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1. Wprowadzenie

Celem Analizy jest szczegółowy opis systemu sprawozdawczości w zakresie zobowiązań 
finansowych wynikających z umów o PPP i przedstawienie ich wpływu na deficyt budżeto-
wy i dług publiczny, w tym na kondycję finansową JSFP (w szczególności JST i jednostek 
administracji rządowej) w kontekście możliwości realizacji przyszłych zadań przy jedno-
czesnej obsłudze zadłużenia. Opracowanie służy m.in. systematyzacji podstawowych po-
jęć wykorzystywanych w analizie ograniczeń dotyczących długu oraz charakterystyce po-
szczególnych tzw. tytułów dłużnych. Celem Analizy jest również wyjaśnienie wątpliwości, 
które podmioty publiczne formułują w pytaniach kierowanych do Ministerstwa Infrastruk-
tury i Rozwoju, lub Ministerstwa Finansów, prosząc o wskazanie prawidłowego sposobu 
postępowania. Ustalenie czytelnych reguł w zakresie przedmiotowej sprawozdawczości 
powinno również przyczynić się do zoptymalizowania systemu monitoringu rynku PPP. 

Dokument ma formę szczegółowej, a jednocześnie praktycznej instrukcji postę­
powania. Opracowanie podzielone zostało na trzy zasadnicze części, obrazujące system 
sprawozdawczości właściwy dla zamawiających szczebla rządowego i samorządowego, 
a także omówienie przykładów praktycznych. Przedstawione zostały relacje zachodzące 
pomiędzy prawem finansów publicznych a innymi przepisami istotnymi dla sprawozdaw-
czości w zakresie zobowiązań z projektów PPP. 

Część I Analizy dotyczy wszystkich JSFP i poświęcona jest zasadom sprawozdawczo-
ści, natomiast część II dedykowana jest wyłącznie JST i odnosi się do wpływu wydatków 
z umów o PPP oraz umów koncesji na dług i deficyt. W części III opisane zostały dwa 
studia przypadku dotyczące przedsięwzięć PPP realizowanych w sektorach efektywno-
ści energetycznej i mieszkalnictwa komunalnego ze wskazaniem przykładowych zapisów 
umownych w kontekście klasyfikacji zobowiązań do długu publicznego. Wszystkie części 
pełnią rolę praktycznego przewodnika. 

Z przeprowadzonych w opracowaniu analiz wynikają następujące zasadnicze spostrze­
żenia i wnioski:

Część I (adresowana do wszystkich JSFP):

qq JSFP, która jest stroną umowy o PPP, jest zobowiązana do sporządzania i składania 
kwartalnych sprawozdań statystycznych Rb-Z-PPP o stanie zobowiązań wynikają-
cych z umów o PPP; 

qq w sprawozdaniu Rb-Z-PPP JSFP wskazuje m.in. wartość zobowiązań z tytułu umów 
o PPP zaliczanych do państwowego długu publicznego; 

qq sposób klasyfikacji wpływu zobowiązań wynikających z umów o PPP na poziom pań-
stwowego długu publicznego określa art. 18a UPPP;

qq dla oceny, czy zobowiązania z umowy o PPP wpływają na poziom państwowego długu 
publicznego, kluczowe znaczenie ma przyjęty w umowie podział ryzyka budowy, ryzy-
ka dostępności oraz ryzyka popytu pomiędzy podmiot publiczny i partnera prywatnego;
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qq jeżeli JSFP zawarła umowę o PPP, która wpływa na państwowy dług publiczny w ro-
zumieniu art. 18a UPPP – jest dodatkowo obowiązana wykazywać wartość nominal-
ną zobowiązań wobec partnera prywatnego w ramach kategorii kredyty i pożyczki 
w kwartalnym sprawozdaniu Rb-Z o stanie zobowiązań według tytułów dłużnych oraz 
poręczeń i gwarancji;

qq JSFP oceniając wpływ zobowiązań z umów o PPP na dług publiczny posługuje 
się jedynie przepisami krajowymi (art. 18a UPPP i Rozporządzeniem ws. Ryzyk), 
a nie zasadami określonymi w ESA 2010; 

qq JSFP, która zawarła umowę koncesji na roboty budowlane lub usługi bez zastosowania 
przepisów UPPP, nie podlega obowiązkowi sprawozdawczemu w ramach Rb-Z-PPP;

qq nie będą podlegać ujawnieniu w sprawozdaniu Rb-Z zobowiązania finansowe wynika-
jące z umowy koncesji na roboty budowlane lub usługi, ponieważ w obecnym stanie 
prawnym tego typu zobowiązania nie stanowią tytułu dłużnego;

qq narzędzia metodologiczne wypracowane na bazie ESA 2010, takie jak: MGDD, Li-
sta sprawdzająca EPEC, Podręcznik EPEC oraz Nota Eurostat – adresowane są 
do GUS, a nie do JSFP, na których ciążą obowiązki sprawozdawcze w zakresie 
Rb-Z i Rb-Z-PPP;

Część II (adresowana przede wszystkim do JST):

qq JST na zasadach ogólnych wykonują obowiązki sprawozdawcze w zakresie zawartych 
umów o PPP (sprawozdanie Rb-Z-PPP), jak i umów o PPP wpływających na poziom 
długu publicznego (Rb-Z);

qq rekomendowane jest, aby jeszcze przed zawarciem umowy o PPP, w oparciu o treść 
tej umowy oraz oferty partnera prywatnego JST dokonała analizy podziału kluczowych 
ryzyk (budowy, dostępności i popytu), stosując się do metodologii określonej w art. 
18a UPPP oraz kierunkowo w Rozporządzeniu ws. Ryzyk; czynność ta powinna być 
powtarzana przy okazji każdorazowych istotnych zmian zawartej umowy o PPP, mo-
dyfikujących pierwotny podział ryzyk;

qq zawarcie przez JST umowy o PPP, która ma wpływ na poziom długu publiczne-
go, tzn. zaliczana jest do tytułu długu publicznego (tzw. tytułu dłużnego) „kre­
dyty i pożyczki”, istotnie wpływa na IWOZ, z zastrzeżeniem umów, które zostały 
zawarte przed końcem roku 2018; 

qq jeżeli umowa o PPP nie ma wpływu na poziom długu publicznego stosownie do 
art. 18a UPPP, wydatki bieżące wynikające z umowy o PPP będą wpływać na 
tzw. prawą stronę wskaźnika (limit IWOZ); wydatki majątkowe z umowy o PPP 
będą neutralne dla IWOZ; 

qq jeżeli umowa o PPP ma wpływ na poziom długu publicznego stosownie do art. 
18a UPPP, na tzw. lewą stronę wzoru (IWOZ) wpływać będą spłaty rat zobowią­
zań z tytułu PPP wraz z należnymi w danym roku wydatkami bieżącymi na ob­
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sługę tych zobowiązań; wydatki bieżące na obsługę tych zobowiązań nie będą 
natomiast wpływać na tzw. prawą stronę wskaźnika (limit IWOZ);

qq płatności dokonywane przez JST na rzecz partnera prywatnego w ramach wynagro-
dzenia z tytułu umowy o PPP, która nie ma wpływu na poziom długu publicznego, 
stanowią wydatki budżetu;

qq wydatkami majątkowymi z umowy o PPP, która nie ma wpływu na poziom długu pub-
licznego, są wydatki podmiotu publicznego z tytułu:

–	 inwestycji i zakupów inwestycyjnych, w szczególności finansowania wytworzenia, 
nabycia lub ulepszenia środków trwałych albo nabycia wartości niematerialnych 
i prawnych w ramach realizacji przedsięwzięcia;

–	 pieniężnego wkładu własnego polegającego na dofinansowaniu kosztów realizacji 
inwestycji;

–	 zakupu i objęcia akcji i udziałów w Spółce PPP;

–	 wniesienia wkładów do Spółki PPP;

qq podmiot publiczny może zaklasyfikować jako wydatki majątkowe tylko te wydatki, które 
przeznaczy na sfinansowanie wytworzenia, nabycia lub ulepszenia środka trwałego 
stanowiącego składnik jego aktywów (ujmowanego [prezentowanego] w bilansie pod-
miotu publicznego);

qq wydatkami bieżącymi z umowy o PPP są wszystkie wydatki, które nie mają charakteru 
wydatków majątkowych, a w szczególności wydatki na: 

–	 koszty finansowania wytworzenia, nabycia lub ulepszenia środków trwałych albo 
wartości niematerialnych i prawnych, płatne po dniu przyjęcia środka trwałego 
do używania;

–	 płatności podmiotu publicznego z tytułu wynagrodzenia partnera prywatnego za 
świadczenie usług utrzymania lub zarządzania składnikiem majątkowym wykorzy-
stywanym do realizacji przedsięwzięcia PPP, lub z nim związanym;

–	 sfinansowanie dopłat do usług świadczonych przez partnera prywatnego w ramach 
przedsięwzięcia;

qq umowa o PPP nie może wyodrębniać w ramach wynagrodzenia partnera prywatnego 
jako wydatków majątkowych płatności niespełniających przesłanek wydatków ma-
jątkowych; umowa o PPP nie może wyodrębniać jako wydatków bieżących płatności 
spełniających przesłanki wydatków majątkowych; kwalifikacja płatności jako wydatków 
majątkowych albo bieżących nie może w ogóle zależeć ani od woli stron w tym zakre-
sie ani tym bardziej od określonego sposobu wyrażenia tej woli;

qq prawidłowe wyodrębnienie części płatności stanowiących wydatki majątkowe stanowi 
obowiązek podmiotu publicznego;

qq zarówno płatności z tytułu spłaty rat zobowiązań z tytułu umów o PPP, które 
mają wpływ na poziom długu publicznego, jak i płatności z tytułu obsługi zobo­



Wpływ zobowiązań finansowych z umów PPP na deficyt budżetowy i dług publiczny
Analiza

6

wiązań z tytułu takich umów o PPP – zaliczone zostały do wydatków bieżących, 
są zatem uwzględniane przy obliczaniu wyniku operacyjnego (nadwyżki opera­
cyjnej) budżetu, stosownie do przepisów art. 242 UFP;

qq wydatki bieżące z tytułu spłaty rat zobowiązań z tytułu umów o PPP, które mają 
wpływ na poziom długu publicznego, jak i płatności z tytułu obsługi zobowią­
zań z tytułu takich umów o PPP, nie są natomiast uwzględniane jako składnik 
wydatków bieżących dla celów obliczenia licznika limitu IWOZ; 

qq zagadnienie ujęcia środka trwałego w bilansie podmiotu publicznego lub part­
nera prywatnego nie ma żadnego znaczenia dla ustalenia, czy zobowiązania 
z umowy o PPP wpływają na państwowy dług publiczny w rozumieniu art. 18a 
UPPP;

qq bezwarunkowa cesja wierzytelności z umowy o PPP (forfaiting) będzie miała bezpo-
średnie „przełożenie” na IWOZ, w związku z zaliczeniem całości zobowiązania obję-
tego cesją do kategorii kredyty i pożyczki (stosownie do art. 72 ust. 1a UFP) – analo-
gicznie do umowy o PPP, która wpływa na dług publiczny;

qq zawarcie przez organ wykonawczy JST umowy o PPP, która nie ma wpływu na poziom 
długu publicznego, wymaga uprzedniego udzielenia przez organ stanowiący stosow-
nego upoważnienia w uchwale w sprawie WPF; upoważnienie w uchwale w sprawie 
WPF do zawarcia umowy o PPP nastąpić powinno przed podpisaniem umowy o PPP; 
zakres umocowania organu wykonawczego do zawarcia umowy o PPP jest wyznaczo-
ny w szczególności ogólnym limitem zobowiązania oraz limitami wydatków w poszcze-
gólnych latach realizacji przedsięwzięcia PPP;

qq zawarcie przez organ wykonawczy JST umowy o PPP, która ma wpływ na poziom 
długu publicznego wymaga uprzedniego powzięcia przez organ stanowiący uchwały 
w sprawie zaciągnięcia długoterminowego zobowiązania zaliczanego do tytułu dłuż-
nego, o którym mowa w art. 72 ust. 1 pkt 2 UFP, niebędącego kredytem ani pożyczką 
sensu stricto, chyba że organ stanowiący w uchwale budżetowej JST upoważni zarząd 
do zaciągania takich zobowiązań; niezależnie od tego umowy o PPP, które mają wpływ 
na poziom długu publicznego, analogicznie jak umowy o PPP, które nie mają wpływu 
na poziom długu publicznego, objęte są wykazem przedsięwzięć stanowiącym załącz-
nik do uchwały w sprawie WPF;

qq ustalenie, czy zobowiązania z umowy o PPP wpływają na państwowy dług publiczny, 
jak również prawidłowa klasyfikacja wydatków z umowy o PPP – należy do obowiąz-
ków JST, która zawarła umowę o PPP; ocena prawidłowości tych czynności należy do 
RIO; GUS i Ministerstwo Finansów nie wykonują nadzoru finansowego nad JST i nie 
należy do ich zadań analiza umów o PPP zawieranych przez JST pod kątem wpływu 
zobowiązań na dług publiczny.

Opracowanie dotyczy umów o PPP, zawieranych na podstawie UPPP, oraz umów kon­
cesji zawieranych na podstawie UKRBU. Opracowaniem nie są objęte inne umowy na-
zwane i nienazwane związane z finansowaniem robót budowlanych, dostaw lub usług, 
wywołujących skutki podobne do umowy kredytu lub pożyczki.
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2. Podstawa prawna opracowania

Analiza opracowana zostało w oparciu o aktualny stan prawny, obowiązujący na dzień 
18 marca 2019 r. W Analizie uwzględnione zostały przepisy prawa polskiego oraz prawa 
UE. W Analizie uwzględniono również dokumenty urzędowe polskie oraz opracowania 
Eurostat i EPEC, a także wybrane pisma urzędowe Ministerstwa Finansów oraz Minister-
stwa Rozwoju.

2.1. Źródła prawa:

ESA 2010 Rozporządzenie Parlamentu Europejskiego i Rady (UE) nr 549/2013 z dnia 
21 maja 2013 r. w sprawie europejskiego systemu rachunków narodowych 
i regionalnych w Unii Europejskiej (Dz. U. L 69 z 8.3.2014).

RKB Rozporządzenie Ministra Finansów z dnia 2 marca 2010 r. w sprawie 
szczegółowej klasyfikacji dochodów, wydatków, przychodów i rozchodów 
oraz środków pochodzących ze źródeł zagranicznych (tj. Dz. U. z 2014 r. 
poz. 1053 ze zm.).

Rozporządzenie 
ws. Ryzyk

Rozporządzenie Ministra Gospodarki z dnia 11 lutego 2015 r. w sprawie 
rodzajów ryzyka oraz czynników uwzględnianych przy ich ocenie  
(Dz. U. z 2015 r. poz. 284).

Rozporządzenie 
ws. Sprawozdań 
w zakresie Operacji 
Finansowych

Rozporządzenie Ministra Finansów z dnia 4 marca 2010 r. w sprawie 
sprawozdań jednostek sektora finansów publicznych w zakresie operacji 
finansowych (tj. Dz. U. z 2014 poz. 1773).

Rozporządzenie ws. 
Sprawozdawczości 
Budżetowej

Rozporządzenie Ministra Rozwoju i Finansów z dnia 9 stycznia 2018 r. 
w sprawie sprawozdawczości budżetowej (Dz.U. z 2018 r. poz. 109 ze zm.).

Rozporządzenie ws. 
Tytułów Dłużnych

Rozporządzenie Ministra Finansów z dnia 28 grudnia 2011 r. w sprawie 
szczegółowego sposoby klasyfikacji tytułów dłużnych zaliczanych do 
państwowego długu publicznego (Dz. U. z 2011 r. Nr 298, poz. 1767).

UFP Ustawa z dnia 27 sierpnia 2009 r. o finansach publicznych (tj. Dz. U. 
z 2017 r. poz. 2077 ze zm.).

UKRBU Ustawa z dnia 21 października 2016 r. o umowie koncesji na roboty 
budowlane lub usługi (tj. Dz. U. z 2016 r. poz. 1920 ze zm.).

UPPP Ustawa z dnia 19 grudnia 2008 r. o partnerstwie publiczno-prywatnym  
(tj. Dz. U. z 2017 r. poz. 1121 ze zm.).

Ustawa 
o Rachunkowości

Ustawa z dnia 29 września 1994 r. o rachunkowości (tj. Dz.U. z 2019 r. 
poz. 351 ze zm.).

Ustawa o RIO Ustawa z dnia 7 października 1992 r. o regionalnych izbach obrachunkowych 
(tj. Dz. U. z 2016 r. poz. 561 ze zm.). 

Ustawa o VAT Ustawa z dnia 11 marca 2004 r. o podatku od towarów i usług  
(tj. Dz. U. z 2018 r. poz. 2174 ze zm.).

Nowelizacja UFP Ustawa z dnia 14 grudnia 2018 r. o zmianie ustawy o finansach publicznych 
oraz niektórych innych ustaw (Dz. U. z 2018 poz. 2500).

Nowelizacja UPPP Ustawa z dnia 5 lipca 2018 r. o zmianie ustawy o partnerstwie publiczno­
‑prywatnym oraz z niektórych innych ustaw (Dz. U. z 2018 r. poz. 1693).
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2.2. �Dokumenty urzędowe, dokumenty EPEC/wykaz skrótów:

IPSAS 32 Międzynarodowy Standard Rachunkowości Sektora Publicznego – umowy 
koncesji na usługi: zamawiający (ang. International Public Sector Accounting 
Standard – ‘Service Concession Arrangements: Grantor’)
http://www.ifac.org/system/files/publications/files/B8%20IPSAS_32.pdf

KSR 10 Krajowy Standard Rachunkowości Nr 10 – Komunikat Ministra Rozwoju 
i Finansów z dnia 19 lipca 2017 r. w sprawie ogłoszenia uchwały Komitetu 
Standardów Rachunkowości w sprawie przyjęcia aktualizacji Krajowego 
Standardu Rachunkowości Nr 10 Umowy o partnerstwie publiczno­
‑prywatnym oraz umowy koncesji na roboty budowlane lub usługi.

Lista sprawdzająca 
EPEC

PPP w statystyce – podział ryzyk i raportowanie zobowiązań, EPEC, 2011 
i 2014
https://www.ppp.gov.pl/Publikacje/E_przewodnik/Documents/
Podzial_ryzyk_i_raportowanie_zobowiazan_druga_edycjaEPEC.pdf

MGDD Podręcznik deficytu i długu sektora instytucji rządowych i samorządowych – 
Implementacja ESA 2010 – edycja 2016 (ang. Manual on Government Deficit 
and Debt – Implementation of ESA 2010 – 2016 edition), Eurostat, 2016.

Nota Eurostat Nota wyjaśniająca Eurostat, Ujmowanie Kontraktów Efektywności 
Energetycznej w Rachunkach Narodowych, Eurostat Guidance Note, The 
Recording of Energy Performance Contracts in Government Accounts, 
Eurostat, 19 września 2017 r.

Objaśnienia 
Podatkowe PPP

Objaśnienia podatkowe z dnia 1 grudnia 2017 r. Rozliczenia w zakresie 
podatku od towarów i usług, podatku dochodowego od osób prawnych 
oraz podatku dochodowego od osób fizycznych transakcji realizowanych 
w ramach umów o partnerstwie publiczno-prywatnym, Ministerstwo 
Finansów grudzień 2017 
https://www.ppp.gov.pl/Aktualnosci/Documents/
Objasnienia_podatkowe_12_2017.pdf

Podręcznik EPEC Poradnik do statystycznego ujmowania partnerstw publiczno-prywatnych 
(ang. A Guide to the Statistical Treatment of PPPs), Europejskie Centrum 
Wiedzy PPP (EPEC), Eurostat, wrzesień 2016.

RF-03 Formularz Głównego Urzędu Statystycznego „RF-03 Sprawozdanie 
jednostek sektora instytucji rządowych i samorządowych, stanowiący 
załącznik do Rozporządzenie Prezesa Rady Ministrów z dnia 14 marca 
2017 r. w sprawie określenia wzorów formularzy sprawozdawczych, 
objaśnień co do sposobu ich wypełniania oraz wzorów kwestionariuszy 
i ankiet statystycznych stosowanych w badaniach statystycznych ustalonych 
w programie badań statystycznych statystyki publicznej na rok 2017 (Dz. U. 
z 2017, poz. 837).
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2.3. Inne dokumenty/wykaz skrótów:

Raport MF za I kw. 
2017 r.

Raport Ministerstwa Finansów nt. sprawozdawczości podmiotów publicznych 
w zakresie zobowiązań wynikających z umów partnerstwa publiczno­
‑prywatnego za I kw. 2017 r. z 22 czerwca 2017 r.

Raport MF za II kw. 
2017 r.

Raport Ministerstwa Finansów nt. sprawozdawczości podmiotów publicznych 
w zakresie zobowiązań wynikających z umów partnerstwa publiczno­
‑prywatnego za I kw. 2017 r. z 14 września 2017 r.

3. Wykaz głównych skrótów

EFTA Europejskie Stowarzyszenie Wolnego Handlu.
EPEC Europejskie Centrum Ekspertyz PPP (ang. The European PPP Expertise Center).
Eurostat Europejski Urząd Statystyczny.
GUS Główny Urząd Statystyczny.
IWOZ Indywidualny wskaźnik obsługi zadłużenia JST (art. 243 UFP).
JSFP Jednostka sektora finansów publicznych.
JST Jednostka samorządu terytorialnego.
PPP Partnerstwo publiczno-prywatne.
Spółka PPP Spółka, o której mowa w art. 14 ust. 1 albo 1a UPPP.
UE Unia Europejska.
VAT Podatek od towarów i usług.
WPF Wieloletnia Prognoza Finansowa.
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CZĘŚĆ I. SYSTEM SPRAWOZDAWCZOŚCI 
W ZAKRESIE ZOBOWIĄZAŃ 
FINANSOWYCH WYNIKAJĄCYCH 
Z UMÓW O PPP I UMÓW KONCESJI 
W ŚWIETLE PAŃSTWOWEGO DŁUGU 
PUBLICZNEGO

4. �PPP a obowiązki sprawozdawcze w zakresie operacji 
finansowych

4.1.	 Sprawozdawczość JSFP w zakresie państwowego długu publicznego uregulowa-
na została w Rozporządzeniu ws. Sprawozdań w zakresie Operacji Finansowych. 
Na JSFP nałożony został obowiązek sporządzania i przekazywania Sprawozdania 
Rb-Z o stanie zobowiązań według tytułów dłużnych oraz poręczeń i gwarancji.

4.2.	 Informacje przekazywane w sprawozdaniu Rb-Z służą do zbierania danych nie-
zbędnych do obliczenia państwowego długu publicznego, a nie do raportowania 
w zakresie umów o PPP. 

4.3.	 Wzór formularza sprawozdania Rb-Z określony został w załączniku nr 1 a Instruk-
cja sporządzania sprawozdania w załączniku nr 9 do Rozporządzeniu ws. Sprawo-
zdań w zakresie Operacji Finansowych. W części A sprawozdania Rb-Z jednostka 
sprawozdająca jest zobowiązana wykazać wartość nominalną zobowiązań jed-
nostki na koniec danego okresu sprawozdawczego według tytułów dłużnych oraz 
wobec grup wierzycieli. 

4.4.	 W sprawozdaniu Rb-Z jednostka sprawozdająca w pozycji kredyty i pożyczki jest 
zobowiązana wykazać zobowiązania wynikające m.in. z tytułu umowy o PPP, 
w przypadku gdy umowa ta ma wpływ na poziom długu publicznego (§ 2 ust. 1 
pkt. 2 Instrukcji sporządzania sprawozdań Rb-Z). Umowy o PPP, które mają wpływ 
na poziom długu publicznego stanowią tzw. tytuł dłużny zaliczany do kategorii kre-
dyty i pożyczki zgodnie z § 3 pkt. 2 Rozporządzenia ws. Tytułów Dłużnych. Należy 
jednak wskazać, że w formularzu sprawozdania Rb-Z umowy o PPP, które mają 
wpływ na poziom długu publicznego, nie są w żaden sposób wyszczególnione, 
gdyż zawierają się w łącznej kwocie „kredytów i pożyczek”. Więcej informacji nt. 
obowiązków sprawozdawczych w zakresie metodologii ustalania wpływu zobowią-
zań z umów PPP na państwowy dług publiczny znajduje się w pkt. 6 Analizy.

4.5.	 Jakkolwiek Instrukcja sporządzania sprawozdań Rb-Z nie wskazuje wprost, według 
jakich zasad należy ocenić, czy umowa o PPP ma wpływ na poziom długu publicz-
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nego, to wykładania systemowa pozawala stwierdzić, że właściwy w tym zakresie 
będzie przepis art. 18a UPPP.

4.6.	 Nie będą podlegać ujawnieniu w sprawozdaniu Rb-Z zobowiązania finansowe 
z umowy koncesji na roboty budowlane lub usługi, ponieważ w obecnym stanie 
prawnym tego typu zobowiązania nie stanowią tytułu dłużnego.

5. PPP a sprawozdawczość budżetowa

5.1.	Zakres obowiązków sprawozdawczych.

5.1.1.	 JSFP są zobowiązane do sporządzania i przekazywania sprawozdań Rb-
Z-PPP dotyczących stanu zobowiązań wynikających z umów o PPP, jeżeli 
zawarły takie umowy na podstawie przepisów UPPP1) niezależnie od tego, 
czy wynikające z umowy zobowiązania wpływają na państwowy dług 
publiczny. Instrukcja sporządzania sprawozdań budżetowych Rb-Z-PPP2) 
bezpośrednio odwołuje się do Ustawy o PPP. Obowiązki sprawozdawcze 
w zakresie sprawozdań Rb-Z-PPP dotyczyć będą zatem wyłącznie umów 
o PPP w rozumieniu UPPP, bez względu na to, w jakim trybie dokonany 
zostały wybór partnera prywatnego (zgodnie z art. 4 ust. 1-3 UPPP). 

5.1.2. 	 Obowiązkiem sprawozdawczym Rb-Z-PPP nie są objęte umowy koncesji 
na roboty budowlane lub usługi. Zamawiający, który zawarł umowę kon­
cesji na roboty budowlane lub usługi bez zastosowania przepisów 
UPPP, nie podlega obowiązkowi sprawozdawczemu w ramach Rb-Z-PPP. 
W obecnym stanie prawnym zawarcie umowy koncesji na roboty bu­
dowlane lub usługi, choćby z umowy tej wynikały zobowiązania pieniężne 
wobec koncesjonariusza, nie wiąże się z jakimikolwiek specyficznymi 
obowiązkami sprawozdawczymi. Jeżeli jednak zamawiający zawarł 
umowę o PPP przy zastosowaniu przepisów UKRBU (stosownie do przepi-
su art. 4 ust. 1 UPPP), to zobowiązany będzie do sporządzania i składania 
sprawozdań Rb-Z-PPP. 

5.1.3. 	 Obowiązki sprawozdawcze w zakresie Rb-Z-PPP (jak również Rb-Z) 
nie dotyczą podmiotów, które nie są JSFP. Jeżeli umowa o PPP zawarta 
zostanie przez utworzoną przez Skarb Państwa lub JST osobę prawną, 
niebędącą JSFP (np. spółkę z o.o. z udziałem Skarbu Państwa lub JST), to 
obowiązek sprawozdawczy nie powstanie (ani po stronie Skarbu Państwa 
lub JST, ani tej osoby prawnej).

5.2. Charakterystyka sprawozdań Rb-Z-PPP.

5.2.1.	 Sprawozdanie Rb-Z-PPP jest dokumentem o charakterze statystycznym. 
Podstawą do jego sporządzenia jest ewidencja księgowo-bilansowa oraz 
pozabilansowa (zaangażowanie). 

1)  § 4 pkt 7 Rozporządzenia ws. Sprawozdawczości Budżetowej.
2)  Załącznik nr 37 do Rozporządzenia ws. Sprawozdawczości Budżetowej.
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5.2.2.	 W sprawozdaniu wykazuje się zobowiązania niewymagalne z tytułu 
umów o PPP (wynikające z obowiązku wniesienia wkładu własnego 
do przedsięwzięcia PPP, jak i wypłaty wynagrodzenia dla partnera prywat-
nego), tzn. zobowiązania których termin realizacji jeszcze nie upłynął, oraz 
zobowiązania wymagalne z tytułu umów o PPP, rozumiane jako wartość 
wszystkich bezspornych zobowiązań, których termin płatności dla dłużnika 
minął, a które nie zostały ani przedawnione, ani umorzone (bez odsetek za 
zwłokę).

5.2.3.	 W sprawozdaniu Rb-Z-PPP należy wykazać wartość zobowiązań i wydat-
ków (zaciągniętych lub poniesionych i planowanych) wynikających z umów 
o PPP (w tysiącach złotych) w podziale na 7 różnych kategorii danych. 

5.2.4.	 W sprawozdaniu powinna być wskazana m.in. wartość zobowiązań z tytułu 
umów o PPP zaliczanych do państwowego długu publicznego – rozumiana 
jako kwota zobowiązań podmiotu publicznego wynikających z umów o PPP 
i zaliczonych przez podmiot publiczny, według stanu na koniec okresu spra-
wozdawczego, do państwowego długu publicznego. Sposób klasyfikacji 
wpływu zobowiązań wynikających z umów o PPP na poziom państwowego 
długu publicznego określa art. 18a UPPP. W tym miejscu należy wska-
zać, że do dnia 24 stycznia 2014 r. Instrukcja sporządzania sprawozdania 
Rb-Z-PPP w tym zakresie odsyłała do Decyzji Eurostat nr 18/2004 z dnia 
11 lutego 2004 r. Zgodnie z Instrukcją do obecnie obowiązującego Roz-
porządzenia ws. Sprawozdawczości Budżetowej JSFP, oceniając wpływ 
zobowiązań z umów o PPP na dług publiczny, posługuje się jedynie 
przepisami krajowymi (art. 18a UPPP i Rozporządzeniem ws. Ryzyk), 
a nie zasadami ESA 2010. Więcej informacji nt. obowiązków sprawozdaw-
czych w zakresie metodologii ustalania wpływu zobowiązań z umów PPP 
na państwowy dług publiczny znajduje się w pkt. 6 Analizy.

5.2.5.	 Wzór formularza sprawozdania Rb-Z-PPP określony został w załączniku 
nr 31 do Rozporządzenia ws. Sprawozdawczości Budżetowej. Instrukcja 
sporządzania sprawozdań budżetowych Rb-Z-PPP zawarta została w za-
łączniku nr 37 do Rozporządzenia ws. Sprawozdawczości Budżetowej.

5.2.6.	 Sprawozdanie Rb-Z-PPP jest przekazywane w terminie 30 dni po zakoń­
czeniu kwartału na elektroniczną skrzynkę podawczą Ministerstwa Finan-
sów Departament Gwarancji i Poręczeń oraz GUS.

5.3.	Cele i funkcje sprawozdawczości budżetowej z umów o PPP.

5.3.1.	 Dane zawarte w sprawozdaniu Rb-Z-PPP są wykorzystywane przez Mini-
sterstwo Finansów w celach:

–	 monitorowania procesu zaciągania zobowiązań z przedsięwzięć 
PPP w rozumieniu UPPP;
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–	 monitorowania łącznej kwoty, do wysokości której organy administra-
cji rządowej zaciągają w danym roku zobowiązania finansowe z tytułu 
umów o PPP (limit w tym zakresie określa ustawa budżetowa, zgod-
nie z art. 17 UPPP).

5.3.2.	 Dane zawarte w formularzu Rb-Z-PPP podlegają w Ministerstwie Finansów 
ocenie formalnej i merytorycznej pod względem ich zgodności z zasad-
ami określonymi w Instrukcji3) oraz pod względem arytmetycznym, w ze-
stawieniu z danymi składanymi przez JSFP w kwartałach wcześniejszych. 
Ponadto, gdy tego rodzaju sprawozdanie składane jest po raz pierwszy, 
Ministerstwo Finansów zwraca się do JSFP o dobrowolne przekazanie do-
datkowych informacji, tj.:

–	 czego dotyczy umowa o PPP,

–	 termin zawarcia oraz termin obowiązywania umowy o PPP,

–	 wartości kwotowej przedsięwzięcia, której dotyczy umowa o PPP,

–	 partnera prywatnego,

–	 podziału ryzyka, jaki został zastosowany w przedsięwzięciu, m.in. jakie 
ryzyka przypisane zostały partnerowi prywatnemu, a jakie podmiotowi 
publicznemu wraz z uzasadnienie podziału ryzyka4).

Ministerstwo Finansów nie otrzymuje od sprawozdających JSFP umów 
o PPP ani tym bardziej nie weryfikuje danych zawartych w sprawozda-
niach Rb-Z-PPP na podstawie treści umów o PPP.

5.3.3.	 Sprawozdania Rb-Z-PPP kierowane do GUS, wraz danymi gromadzonymi 
przez GUS z innych źródeł, choćby w oparciu o sprawozdania RF-03, służą 
temu organowi na potrzeby statystyk przesyłanych do Eurostatu w kontek-
ście zasad zawartych w ESA 2010 oraz MGDD. 

3)  tamże.
4)  Pismo MF z 15 marca 2017 r.
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Tabela nr 1. Obowiązki sprawozdawcze i informacyjne JSFP z umów o PPP5)

Rodzaj  
zobowiązania Umowa o PPP w rozumieniu UPPP

Umowa 
koncesji 
na roboty 

budowlane 
lub usługi5)

Rodzaj sprawozdania Rb-Z Rb-Z-PPP Informacja dot. 
PPP –

Okres 
sprawozdawczy

kwartał kwartał – –

Przesłanka 
powstania 
obowiązku 
sprawozdawczego 
z zakresu umów 
o PPP

Zawarcie umowy 
o PPP, która 
wpływa na dług 
publiczny

Zawarcie umowy 
o PPP

Wystąpienie 
zdarzenia, 
którego dotyczą te 
informacje –

Podstawa prawna do 
ustalenia wielkości 
zobowiązań 
wpływających 
państwowy dług 
publiczny.

Art. 18a UPPP Art. 18a UPPP Art. 16b ust. 1 
UPPP

–

Jednostki 
otrzymujące 
sprawozdania

różne, 
w zależności od 
typu jednostki 
przekazującej 
sprawozdanie 
(patrz zał. 6-8 
Rozporządzenia 
ws. Sprawozdań 
w zakresie 
Operacji 
Finansowych)

Ministerstwo 
Finansów 
Departament 
Gwarancji 
i Poręczeń i GUS

Minister właściwy 
ds. rozwoju 
regionalnego

–

Termin sporządzenia 
i przekazania 
sprawozdania

różny, 
w zależności od 
typu jednostki 
(patrz zał. 6-8 
Rozporządzenia 
ws. Sprawozdań 
w zakresie 
Operacji 
Finansowych)

w terminie 30 dni 
po zakończeniu 
kwartału

w terminie 30 
dni od dnia 
wystąpienia 
zdarzenia, które 
dotyczące te 
informacje

–

Źródło: Opracowanie własne

5) Uwzględniając treść pkt 5.1.2.
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6. �Metodologia ustalania, czy zobowiązania z umowy o PPP 
wpływają na państwowy dług publiczny

6.1.	 W celu ustalenia, na potrzeby rzetelnego prowadzenia sprawozdawczości w za-
kresie Rb-Z i Rb-Z-PPP, czy zobowiązania z umowy o PPP wpływają na poziom 
państwowego długu publicznego, JSFP obowiązana jest posługiwać się przepi­
sem art. 18a UPPP. Jest to jedyna podstawa prawna pozwalająca ocenić, w jakich 
sytuacjach zobowiązania z umów o PPP wpływać będą na wielkość państwowego 
długu publicznego.

6.2.	 Decyzją ustawodawcy polskiego dla oceny, czy zobowiązania z umowy o PPP 
wpływają na poziom państwowego długu publicznego, kluczowe znaczenie ma 
przyjęty w umowie podział ryzyk pomiędzy podmiot publiczny i partnera prywat-
nego. W świetle art. 18a ust. 1 UPPP, zobowiązania wynikające z umów o PPP nie 
wpływają na poziom państwowego długu publicznego oraz deficyt sektora 
finansów publicznych w sytuacji, gdy:

–	 partner prywatny ponosi większość ryzyka budowy oraz większość ryzyka 
dostępności lub ryzyka popytu, z uwzględnieniem wpływu na wymienione ry-
zyka czynników takich jak: 

•	 gwarancje i finansowanie przez partnera publicznego,

•	 alokacja aktywów po zakończeniu trwania umowy.

Tabela nr 2. Podział ryzyk a wpływ zobowiązań z umów o PPP na państwowy dług publiczny

Model 1 Model 2 Model 3 Model 4 Model 5 Model 6 Model 7
Pod.
Publ.

Part.
Pr.

Pod.
Publ.

Part.
Pr.

Pod.
Publ.

Part.
Pr.

Pod.
Publ.

Part.
Pr.

Pod.
Publ.

Part.
Pr.

Pod.
Publ.

Part.
Pr.

Pod.
Publ.

Part.
Pr.

Ryzyko 
budowy x x x x x x x

Ryzyko do­
stępności x x x x x x x

Ryzyko 
popytu x x x x x x x

Wpływ 
na dług 
publiczny

NIE NIE NIE TAK TAK TAK TAK

Źródło: Opracowanie własne

6.3.	 Ponoszenie większości ryzyka rozumiane powinno być przy tym jako odpowie-
dzialność – przede wszystkim finansowa – jednej ze stron umowy o PPP za skutki 
wystąpienia danego zdarzenia w stopniu całkowitym lub większym niż odpowie-
dzialność drugiej strony.



Wpływ zobowiązań finansowych z umów PPP na deficyt budżetowy i dług publiczny
Analiza

16

6.4.	 Zakres pojęciowy: ryzyka budowy, ryzyka dostępności oraz ryzyka popytu oraz 
czynniki uwzględniane przy ich ocenie określone zostały w Rozporządzeniu ws. 
Ryzyk. 

Ramka 1. Ryzyko budowy (§ 2 i 5 Rozporządzenia ws. Ryzyk)

Ryzyko budowy obejmuje zdarzenia powodujące zmianę kosztów lub terminów 
wytworzenia nowych środków trwałych lub ulepszenia już istniejących. 
Regulator wskazał przykładowy katalog okoliczności, które wchodzą w zakres ryzyka 
budowy i których wystąpienie może spowodować wzrost kosztów czy terminów 
wytworzenia lub ulepszenia już istniejących środków trwałych. Można w tym kontekście 
wymienić zdarzenia związane m.in.: 
•	 z wystąpieniem wad w dokumentacji projektowej;
•	 z opóźnieniem w zakończeniu robót budowlanych;
•	 z wystąpienie niezgodności z warunkami dotyczącymi ustalonych standardów 

wykonania;
•	 ze wzrostem kosztów;
•	 z warunkami geologicznymi, geotechnicznymi i hydrologicznymi;
•	 z brakiem środków finansowych ze strony partnerów.
Analiza podziału ryzyka budowy w przedsięwzięciu PPP powinna uwzględniać te 
zdarzenia, co do których istnieje jakiekolwiek prawdopodobieństwo ich wystąpienia na 
etapie inwestycyjnym. 
Dla kompletności analizy podziału ryzyka budowy w umowie o PPP konieczne jest 
uwzględnienie takich czynników, jak:
•	 wysokość finansowego udziału podmiotu publicznego w kosztach inwestycyjnych na 

etapie wytworzenia nowych środków trwałych lub ulepszenia już istniejących;
•	 charakter płatności dokonywanych przez podmiot publiczny na rzecz partnera prywat-

nego na etapie wytworzenia nowych środków trwałych lub ulepszenia już istniejących;
•	 sposób ujęcia nowego środka trwałego w księgach rachunkowych;
•	 ustanowienie obciążeń na nieruchomościach gruntowych podmiotu publicznego, 

a także na wytworzonym nowym środku trwałym.
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Ramka 2. Ryzyko dostępności (§ 3 i 6 Rozporządzenia ws. Ryzyk)
Ryzyko dostępności obejmuje zdarzenia skutkujące niższą ilością lub gorszą jakością 
świadczonych w ramach umowy o PPP usług w porównaniu z wielkościami i wymaga-
niami uzgodnionymi w tej umowie. 
Wśród zdarzeń, które mogą wywoływać takie skutki, regulator przykładowo wymienił 
m.in.:
•	 niemożliwość dostarczenia zakontraktowanej ilości usług;
•	 niemożliwością dostarczenia usług o określonej jakości i określonych standardach;
•	 zmiany technologiczne;
•	 wzrost kosztów;
•	 niewłaściwe utrzymanie lub zarządzanie;
•	 zniszczenie środków trwałych lub ich wyposażenia.
Analiza podziału ryzyka budowy w przedsięwzięciu PPP powinna uwzględniać te zdarze-
nia, co do których istnieje jakiekolwiek prawdopodobieństwo ich wystąpienia na etapie 
eksploatacyjnym. Odpowiedzialność partnera prywatnego za zapewnienie dostępności 
wytworzonej infrastruktury czy dostarczonych środków trwałych będzie sekwencyjnie 
następować po etapie ich nabycia lub wytworzenia. Z tego względu należy wyraźnie 
rozróżnić ryzyko budowy od ryzyka dostępności, a podstawową cezurą będzie zakoń-
czenie etapu inwestycyjnego. 
Dla kompletności analizy podziału ryzyka budowy w umowie o PPP konieczne jest 
uwzględnienie takich czynników, jak:
•	 oznaczenie w umowie o PPP wskaźników dotyczących standardów ilościowych lub 

jakościowych świadczonych usług przez partnera prywatnego, od których uzależnione 
jest jego wynagrodzenie;

•	 charakter płatności dokonywanych przez podmiot publiczny na rzecz partnera pry-
watnego na etapie utrzymania lub zarządzania środkiem trwałym;

•	 charakter i wysokość kar umownych z tytułu nieprzestrzegania przez partnera pry-
watnego standardów ilościowych lub jakościowych świadczonych usług na etapie 
utrzymania lub zarządzania środkiem trwałym;

•	 wpływ partnera prywatnego na brak dostępności środka trwałego.
Ryzyko dostępności w przedsięwzięciach PPP zasadniczo wiąże się z koniecznością 
określenia pewnego standardu eksploatacyjnego, definiującego rodzaj, zakres i stan-
dard usług świadczonych przez partnera prywatnego, a także określającego terminy 
wykonywania powierzonych mu obowiązków. Częścią standardu eksploatacyjnego bę-
dzie także zwykle określenie systemu kar i obniżeń wynagrodzenia partnera prywatnego 
w przypadku niedotrzymywania przez niego określonych w standardzie wskaźników. Pa-
miętać przy tym należy także o treści art. 7 ust. 2 UPPP, zgodnie z którym wynagrodzenie 
partnera prywatnego zależy przede wszystkim od [rzeczywistego wykorzystania lub] 
faktycznej dostępności przedmiotu przedsięwzięcia. W przypadku, gdy partnera prywat-
nego ma obciążać większość ryzyka dostępności, to system kar umownych i obniżeń 
wynagrodzenia partnera prywatnego powinien prowadzić do tego, że w całym okresie 
obowiązywania umowy o PPP wynagrodzenie partnera prywatnego w większości (> 50% 
sumy płatności) zależeć będzie od faktycznej dostępności przedmiotu przedsięwzięcia.
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Ramka 3. Ryzyko popytu (§ 3 i 7 Rozporządzenia ws. Ryzyk)

Ryzyko popytu w przedsięwzięciach realizowanych w formule PPP obejmuje zmienność 
popytu na usługi świadczone przez partnera prywatnego. 
Dotyczy ono zdarzeń związanych ze zmianami popytu niezależnymi od partnera prywat-
nego, wśród których regulator wymienił m.in.: 
•	 zmiany cyklu koniunkturalnego;
•	 zmiany demograficzne;
•	 zmiany konkurencji;
•	 zmiany technologii;
•	 zmiany inflacji, stóp procentowych lub kursu walut.
Analiza podziału ryzyka popytu w przedsięwzięciu PPP powinna uwzględniać te zdarze-
nia, co do których istnieje jakiekolwiek prawdopodobieństwo ich wystąpienia na etapie 
eksploatacyjnym. 
Dla kompletności analizy podziału ryzyka popytu w umowie o PPP konieczne jest 
uwzględnienie takich czynników, jak:
•	 charakter płatności dokonywanych przez podmiot publiczny na rzecz partnera pry-

watnego na etapie utrzymania lub zarządzania środkiem trwałym;
•	 wpływ podmiotu publicznego lub innych podmiotów odpowiedzialnych za podejmo-

wanie decyzji mających wpływ na realizację przedsięwzięcia – na zmianę popytu.
Im wyższy będzie udział stałych płatności podmiotu publicznego na etapie eksploata-
cyjnym, tym mniejsze będzie ryzyko popytu po stronie partnera prywatnego. Ryzyko 
popytu powinno obciążać partnera prywatnego w projektach co do zasady komercyj-
nych, lub posiadających istotny komponent komercyjny (możliwość pobierania opłat od 
konsumentów). W przypadku, gdy partnera prywatnego ma obciążać większość ryzyka 
popytu, to wynagrodzenie partnera prywatnego powinno przede wszystkim zależeć od 
rzeczywistego wykorzystania przedmiotu przedsięwzięcia (art. 7 ust. 2 UPPP).
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Ramka 4. Czynniki, które należy uwzględnić przy ocenie podziału ryzyk  
(§ 8 Rozporządzenia ws. Ryzyk)

Dodatkowo, analiza podziału ryzyka budowy, ryzyka dostępności i ryzyka popytu w umo-
wie o PPP każdorazowo powinna uwzględniać następujące czynniki:
•	 wysokość zaciągniętych przez podmiot publiczny zobowiązań finansowych zapewnia-

jących pokrycie kosztów inwestycyjnych poniesionych przez partnera prywatnego na 
etapie wytworzenia nowych środków trwałych lub ulepszenia już istniejących;

•	 wysokość udzielonych przez podmiot publiczny gwarancji spłaty zadłużenia zaciąg-
niętego przez partnera prywatnego w celu realizacji przedsięwzięcia lub gwarancji 
zwrotu z zainwestowanego przez niego kapitału;

•	 zasady końcowej alokacji środka trwałego i jego wartość na zakończenie okresu 
obowiązywania umowy o PPP dotyczące: 1) stopnia, w jakim podmiot publiczny ma 
możliwość nabycia środka trwałego; 2) ceny nabycia środka trwałego przez podmiot 
publiczny;

•	 zasady przedterminowego rozwiązania umowy o PPP;
•	 zasady dotyczące zmian charakteru umowy o PPP oraz przyczyny tych zmian, 

w szczególności jeżeli zmiany te zmieniają podział ryzyka pomiędzy podmiotem pub-
licznym a partnerem prywatnym.

Dopiero kompletna analiza podziału ryzyka budowy, ryzyka dostępności i ryzyka popytu 
wraz z analizą ww. czynników pozwolić powinna na wniosek, czy zobowiązanie z umowy 
o PPP wpływa na państwowy dług publiczny.
Należy przy tym zauważyć, że nawet w przypadku, gdy ostateczna analiza wskaże, iż 
zobowiązania z umowy o PPP nie wpływają na państwowy dług publiczny, to poprzez 
różnego rodzaju instrumenty finansowe wywołujące skutki ekonomiczne podobne do 
umowy kredytu lub pożyczki (np. forfaiting) JSFP może powiększyć dług publiczny 
(więcej nt. cesji wierzytelności z umowy o PPP w pkt. 9 Analizy).

6.5.	 Konieczne jest, aby analiza przyjętego w umowie o PPP modelu podziału 
ryzyk pod kątem wpływu zobowiązań z umowy na dług publiczny została 
przeprowadzona jeszcze przed zawarciem umowy o PPP (np. po zakończeniu 
dialogu konkurencyjnego). Brak analizy podziału kluczowych ryzyk (budowy, do-
stępności, popytu) może skutkować nieprawidłową oceną wielkości państwowego 
długu publicznego w przypadku zawarcia umowy o PPP. W konsekwencji dane 
w sprawozdaniach Rb-Z i Rb-Z-PPP będą odbiegać od rzeczywistości. W takiej 
sytuacji podmiot publiczny, w zakresie klasyfikacji zobowiązań z umowy o PPP 
do państwowego długu publicznego, będzie uzależniony od ewentualnych ustaleń 
podmiotu nadzorującego jego finanse (np. RIO w przypadku JST). Nieprawidłowo-
ści w procesie oceny wpływu zobowiązań wynikających z umów o PPP mogą mieć 
istotny wpływ na IWOZ, a w konsekwencji możliwość uchwalenia budżetu oraz na 
realistyczność WPF, a zatem na zgodność z prawem uchwały w sprawie WPF.

6.6.	 Poza przepisem art. 18a UPPP oraz Rozporządzeniem ws. Ryzyk w polskim po-
rządku prawnym nie istnieją żadne inne narzędzia pozwalające dokonać oceny 
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poszczególnych zapisów umowy o PPP pod kątem wynikającego z nich podziału 
ryzyka budowy, ryzyka dostępności i ryzyka popytu. JSFP może wprawdzie pomoc-
niczo sięgać do narzędzi metodologicznych wypracowanych przez Eurostat oraz 
EPEC, tj. w szczególności MGDD, Listy sprawdzającej EPEC, Podręcznika EPEC6) 
oraz Noty Eurostat, ale przydatność tych opracować dla oceny wpływu zobowiązań 
z umowy o PPP na państwowy dług publiczny jest wątpliwa z uwagi na różnice 
między prawem polskim a zasadami ESA 2010. Wymienione powyżej dokumenty 
będą natomiast niezbędne albo co najmniej przydatne do oceny wpływu zobowią-
zań z umowy o PPP na dług sektora instytucji rządowych i samorządowych, ale to 
jest zadanie GUS, a nie JSFP zawierającej umowę o PPP.

6)  Tłumaczenie tego dokumentu na język polski dostępne jest na stronie Platformy PPP pod adresem: http://
www.ppp.gov.pl/Aktualnosci/Documents/PRZEWODNIK_PL_GUS_FINAL_7042017.pdf
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CZĘŚĆ II. WPŁYW WYDATKÓW 
Z UMÓW O PPP I UMÓW KONCESJI 
NA INDYWIDUALNY WSKAŹNIK 
ZADŁUŻENIA JST

7. �Obowiązki sprawozdawcze JST w zakresie umów o PPP 
i umów koncesji

7.1.	 Zawarcie przez JST umowy o PPP, która ma wpływ na poziom długu publicznego 
oznacza, że wartość nominalna niewymagalnych zobowiązań z umowy o PPP po-
większać będzie państwowy dług publiczny. Kwota długu publicznego z umowy 
o PPP nie będzie jednak finansować ani tym bardziej powiększać deficytu 
budżetu JST (art. 217 ust. 1 UFP). JST jest zobowiązana rzetelnie ocenić w świet-
le art. 18a UPPP, czy zobowiązania z umowy o PPP stanowią dług publiczny, ze 
względu na ciążące na niej:

–	 zakaz uchwalenia budżetu, którego realizacja spowoduje przekroczenie 
IWOZ; zobowiązania z umów o PPP, które mają wpływ na poziom długu pub-
licznego, wpływać będą na IWOZ powiększając kwotę spłat rat zobowiązań 
zaliczanych do kategorii kredytów i pożyczek (jako zobowiązanie, o którym 
mowa w art. 72 ust. 1a UFP) oraz należnych w danym roku wydatków bieżą-
cych na obsługę tych zobowiązań;

–	 obowiązek określenia w WPF w sposób realistyczny kwoty długu JST oraz 
sposobów jego spłaty (art. 226 ust. 1 pkt. 6 UFP); do kwoty długu JST zalicza 
się dług z tytułów dłużnych zaliczonych do kategorii kredyty i pożyczki w rozu-
mieniu § 3 ust. 2 Rozporządzenia ws. Tytułów Dłużnych, a zatem także umów 
o PPP, które mają wpływ na poziom długu publicznego;

–	 obowiązki w zakresie sprawozdawczości o stanie zobowiązań według tytułów 
dłużnych oraz poręczeń i gwarancji (sprawozdanie Rb-Z): w części A sprawo-
zdania Rb-Z w poz. E.2 kredyty i pożyczki JST powinna wykazać nominalną 
wartość wszystkich zobowiązań finansowych wynikających z umowy o PPP, 
która ma wpływ na poziom długu publicznego. Zarząd JST jest zobowiązany 
przekazać RIO sprawozdanie Rb-Z za I, II i III kw. w terminie 22 dni od upływu 
okresu sprawozdawczego, a za IV kw. w terminie do dnia 23 lutego. Więcej 
informacji nt. obowiązków sprawozdawczych w zakresie Rb-Z znajduje się 
w pkt. 4 Analizy.

7.2.	 W przypadku zawarcia umowy o PPP, niezależnie od tego, czy wynikające z niej 
zobowiązania wpływają na państwowy dług publiczny, JST (tak jak każda JSFP) 
objęta będzie obowiązkiem sprawozdawczym o stanie zobowiązań wynikają­
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cych z umów o PPP – Rb-Z-PPP (§ 4 pkt 5 Rozporządzenia ws. Sprawozdawczo-
ści Budżetowej). Więcej informacji nt. obowiązków sprawozdawczych w zakresie 
Rb-Z-PPP znajduje się w pkt. 5 Analizy.

7.3.	 W obecnym stanie prawnym zawarcie przez JST umowy o PPP, która nie ma wpły-
wu na poziom długu publicznego, nie ma żadnego bezpośredniego „przełożenia” na 
IWOZ („lewą stronę” wskaźnika). Na limit IWOZ („prawą stronę” wskaźnika) wpły-
wać będą jedynie wydatki bieżące wynikające z umowy o PPP w kolejnych latach 
budżetowych. JST nie będzie wykazywać w IWOZ wydatków inwestycyjnych z ty-
tułu umowy o PPP w pozycji dotyczącej planowanych na rok budżetowy łącznych 
kwot z tytułu spłaty rat kredytów i pożyczek. Również ewentualne wydatki bieżące 
z tytułu „zakupu usługi finansowej” (w sensie ekonomicznym – związane z rozło-
żeniem płatności za inwestycję w czasie) nie będą wykazywane w IWOZ w pozycji 
dotyczącej planowanych na rok budżetowy odsetek od kredytów i pożyczek.

7.4.	 Zawarcie przez JST umowy o PPP, która ma wpływ na poziom długu publicznego, 
będzie modyfikowało IWOZ („lewą stronę wzoru”): spłata rat zobowiązań z tytułu 
umów o PPP wraz z należnymi w danym roku wydatkami bieżącymi na obsługę 
zobowiązań powiększy licznik tego wskaźnika . Zawarcie takiej umowy nie będzie 
natomiast zmieniać limitu IWOZ („prawej strony wzoru”). 

7.5.	 Dla potrzeb prowadzenia rzetelnej sprawozdawczości w zakresie Rb-Z oraz  
Rb-Z-PPP oraz ustalenia kwoty długu JST, rekomendowane jest, aby jeszcze przed 
zawarciem umowy o PPP, w oparciu o treść tej umowy oraz oferty partnera pry-
watnego, JST dokonała analizy podziału kluczowych ryzyk (budowy, dostępności 
i popytu), stosując się do metodologii określonej w art. 18a UPPP oraz Rozporzą-
dzeniu ws. Ryzyk. Czynność ta powinna być powtarzana przy okazji każdorazowych 
istotnych zmian zawartej umowy o PPP, modyfikujących pierwotny podział ryzyk. 

8. Wydatki z umowy o PPP a IWOZ

8.1.	 Kluczowe znaczenie dla określenia sytuacji finansowej JST ma wynik budżetu 
operacyjnego JST (nadwyżka operacyjna, deficyt operacyjny), czyli różnica między 
dochodami bieżącymi a wydatkami bieżącymi. Nadwyżka operacyjna może być 
bowiem przeznaczona na finansowanie nowych inwestycji oraz na spłatę wcześniej 
zaciągniętego zadłużenia. Skoro zaś olbrzymią większość zadłużenia długoter-
minowego zaciąga się z myślą o finansowaniu inwestycji, można w uproszczeniu 
stwierdzić, że o potencjale inwestycyjnym JST rozumianym jako zdolność do rea-
lizacji różnego rodzaju inwestycji decyduje przede wszystkim wielkość generowa-
nych nadwyżek operacyjnych.

8.2.	 Przepisy UFP nakładają na JST obowiązek co najmniej równoważenia budże-
tu w części operacyjnej łagodzony korygowaniem planowanych dochodów bieżą-
cych o wybrane operacje i zasoby finansowe (art. 242 UFP). Zgodnie z przepisami 
przejściowymi zawartymi w Nowelizacji UFP do opracowania i wykonania budżetu 
oraz WPF na rok 2020 oraz na rok 2021 stosuje się dotychczasowe zasady korygo-
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wania dochodów bieżących, natomiast począwszy od budżetu na rok 2022 – nowe 
zasady korygowania. Zasady dotychczasowe nakazują powiększanie dochodów 
bieżących o: 

–	 nadwyżkę budżetową z lat ubiegłych oraz 

–	 tzw. wolne środki.

Diagram nr 1. Obowiązek zrównoważenia budżetu JST w części operacyjnej do 2022 r.

Źródło: Opracowanie własne

8.3.	 Zgodnie z nowymi zasadami, do dochodów bieżących należy doliczyć:

–– nadwyżkę budżetową z lat ubiegłych;

–– spłatę pożyczek udzielonych w latach ubiegłych;

–– niewykorzystane środki pieniężne na rachunku bieżącym budżetu, wy­
nikające z rozliczenia:

•	 dochodów i finansowanych nimi wydatków związanych ze szczególnymi 
zasadami wykonywania budżetu określonymi w odrębnych ustawach;

•	 środków z budżetu UE i państw EFTA;

•	 dotacji na realizację programu, projektu lub zadania finansowane-
go z udziałem tych środków. 

Diagram nr 2. Obowiązek zrównoważenia budżetu JST w części operacyjnej począwszy od 2022 r.

Źródło: Opracowanie własne

Wymóg zrównoważenia budżetu w części operacyjnej dotyczy zarówno etapu 
planowania budżetu JST, jak i etapu wykonania budżetu JST, choć w tym ostatnim 
przypadku wymóg zrównoważenia budżetu jest mniej rygorystyczny. Ustawodaw-
ca dopuszcza mianowicie wyższe wykonanie wydatków bieżących niż wykona-
nie dochodów bieżących skorygowanych o wskazane wyżej przepływy i zasoby 
pieniężne, jeśli różnica ta jest związana z realizacją projektów finansowanych 
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z udziałem środków pochodzących z budżetu UE oraz państw EFTA i jeżeli środki 
te nie zostały przekazane w danym roku budżetowym.

8.4.	 Począwszy od roku budżetowego 2020 JST przy planowaniu budżetu są zobo-
wiązane uwzględniać zarówno zmodyfikowany IWOZ („lewą stronę wzoru”), jak 
i zmieniony limit IWOZ („prawą stronę wzoru”), stosując się jednak do przepisów 
przejściowych zawartych w Nowelizacji UFP. Zgodnie z tymi przepisami inne za-
sady obowiązują dla IWOZ (i jego limitu) ustalanego na lata 2020-2025, inne zaś 
– dla IWOZ (i jego limitu) ustalanego na rok 2026 i kolejne lata. Przyjęta w art. 243 
UFP konstrukcja IWOZ skłania albo do powściągliwości z korzystania z długu jako 
źródła finansowania inwestycji, albo do rozkładania jego spłat na dłuższy okres (by 
płatności w jednym roku budżetowym były możliwie niskie)7).

8.5.	 Licznik IWOZ ustalanego na lata 2020-2025 stanowi sumę przypadających w da-
nym roku budżetowym: 

–	 spłat rat kredytów i pożyczek, o których mowa w art. 89 ust. 1 pkt 2-4 oraz 
art. 90 UFP, wraz z należnymi w danym roku wydatkami bieżącymi na obsługę 
zobowiązań, o których mowa w art. 89 ust. 1 i art. 90 UFP, w tym odsetkami 
od kredytów i pożyczek; 

–	 spłat rat pozostałych zobowiązań zaliczanych do tytułu dłużnego, o którym 
mowa w art. 72 ust. 1 pkt 2 UFP, z wyłączeniem rat zobowiązań określo-
nych w art. 91 ust. 3 pkt 1 UFP, wraz z należnymi w danym roku wydatkami 
bieżącymi na obsługę pozostałych zobowiązań zaliczanych do tytułu dłuż-
nego, o którym mowa w art. 72 ust. 1 pkt 2 UFP; nie uwzględnia się jednak 
płatności wynikających z zaciągniętych do końca roku 2018 zobowiązań zali-
czanych do tytułu dłużnego „kredytu i pożyczki”, niebędących kredytami i po-
życzkami sensu stricto (tzn. zobowiązaniami wynikającymi z umów kredytu 
i pożyczki jako umów nazwanych);

–	 wykupów papierów wartościowych emitowanych na cele określone w art. 89 
ust. 1 pkt 2-4 oraz art. 90 UFP wraz z należnymi w danym roku wydatkami 
bieżącymi na obsługę zobowiązań wynikających z papierów wartościowych 
emitowanych na cele określone w art. 89 ust. 1 i art. 90 UFP, w tym odsetka-
mi i dyskontem od tych papierów; 

–	 potencjalnych spłat kwot wynikających z udzielonych poręczeń i gwarancji.

Jeśli więc umowa o PPP zawarta po 1 stycznia 2019 r. ma wpływ na poziom 
długu publicznego (innymi słowy, zaliczana jest do tytułu dłużnego, o którym 
mowa w art. 72 ust. 1 pkt 2, czyli tytułu „kredyty i pożyczki”), płatności JST 
dokonywane na rzecz partnera prywatnego stanowią albo spłaty rat albo 
wydatki bieżące na obsługę zobowiązania zaliczanego do tytułu dłużnego 
„kredyty i pożyczki”, powiększając licznik wskaźnika. Mianownik IWOZ ustala-

7)  Dodatkowo należy nadmienić o włączeniach obowiązujących w odniesieniu do IWOZ, które obejmują 
projekty unijne (art. 243 ust 3 UFP) oraz obligacje przychodowe (art. 243a UFP).
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nego na lata 2020-2025 obejmuje natomiast planowane dochody bieżące budżetu 
pomniejszone o dotacje i środki przeznaczone na cele bieżące.

Diagram nr 3. IWOZ ustalany na lata 2020-2025 (lewa strona wzoru)

Źródło: Opracowanie własne

8.6.	 Dopuszczalną wysokość IWOZ ustalanego na lata 2020-2025 (tzn. limit wskaźnika) 
stanowi średnia arytmetyczna z obliczonych dla ostatnich trzech lat relacji nadwy-
żek operacyjnych pomniejszonych o:

–	 dotacje i środki przeznaczone na cele bieżące oraz

–	 dotacje i środki o charakterze bieżącym na realizację programu, projektu lub 
zadania finansowanego z udziałem środków z budżetu UE i państw EFTA

i powiększonych o:

–	 wydatki bieżące z tytułu spłaty rat zobowiązań zaliczanych do tytułu dłużne-
go, o którym mowa w art. 72 ust. 1 pkt 2, zaciągniętych po 1 stycznia 2019 r. 
oraz 

–	 wydatki bieżące na realizację programu, projektu lub zadania finansowanego 
z udziałem środków z budżetu UE i państw EFTA oraz

–	 dochody ze sprzedaży majątku 

do dochodów bieżących budżetu. 
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Diagram nr 4. Dopuszczalna wielkość IWOZ (limit IWOZ) ustalanego na lata 2020-2025

Źródło: Opracowanie własne

8.7.	 Sposób obliczania IWOZ na rok 2026 i lata następne nie różni się od przedstawio-
nego wyżej sposobu obliczania wskaźnika na lata 2020-2025. Zasadniczo zmodyfi-
kowany został natomiast limit IWOZ (prawa strona wzoru). Jest nim bowiem średnia 
arytmetyczna z obliczonych dla ostatnich siedmiu lat relacji nadwyżek operacyjnych 
pomniejszonych o:

–	 dotacje i środki przeznaczone na cele bieżące oraz

–	 dotacje i środki o charakterze bieżącym na realizację programu, projektu lub 
zadania finansowanego z udziałem środków z budżetu UE i państw EFTA

i powiększonych o:
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–	 wydatki bieżące z tytułu spłaty rat zobowiązań zaliczanych do tytułu dłużne-
go, o którym mowa w art. 72 ust. 1 pkt 2, zaciągniętych po 1 stycznia 2019 
r. oraz 

–	 wydatki bieżące na obsługę długu (czyli wydatki ujmowane w paragrafach 
801, 806, 807, 809 i 811 do 813 z dowolną czwartą cyfrą),

–	 wydatki bieżące na realizację programu, projektu lub zadania finansowanego 
z udziałem środków z budżetu UE i państw EFTA

do dochodów bieżących pomniejszonych o dotacje i środki o charakterze bie-
żącym na realizację programu, projektu lub zadania finansowanego z udziałem 
środków z budżetu UE i państw EFTA. 

8.8.	 Dla JST realizujących przedsięwzięcia w formule PPP kluczowe znaczenie ma 
także kwestia wpływu wydatków z umów o PPP na nadwyżkę operacyjną. UFP 
wyróżnia dwie podstawowe kategorie wydatków budżetu JST:

–– bieżące (art. 236 ust. 3 UFP) – ustawodawca zaliczył do nich m.in. wydatki 
jednostek budżetowych (w tym na wynagrodzenia i składki od nich naliczane 
oraz wydatki związane z realizacją ich statutowych zadań), dotacje na za-
dania bieżące, świadczenia na rzecz osób fizycznych, wydatki na programy 
finansowane z udziałem środków z budżetu UE, niepodlegających zwrotowi 
środków z pomocy udzielanej przez EFTA lub innych niepodlegających zwro-
towi środków pochodzących ze źródeł zagranicznych w części związanej z re-
alizacją zadań JST, wypłaty z tytułu poręczeń i gwarancji udzielonych przez 
JST przypadające do spłaty w danym roku budżetowym, a także wydatki na 
obsługę długu JST;

–– majątkowe (art. 236 ust. 4 UFP) – do tej kategorii wydatków zaliczono wy-
datki na inwestycje i zakupy inwestycyjne (w tym na programy finansowane 
z udziałem środków z budżetu UE, niepodlegających zwrotowi środków z po-
mocy udzielanej przez EFTA lub innych niepodlegających zwrotowi środków 
pochodzących ze źródeł zagranicznych w części związanej z realizacją zadań 
JST); wydatki na zakup akcji i udziałów oraz na wniesienie wkładów do spółek 
prawa handlowego. 

Każdy wydatek niezaliczany do wydatków majątkowych wprost wskazanych w art. 
236 ust. 4 UFP jest wydatkiem bieżącym (art. 236 ust. 2 UFP). Kwalifikacja 
wydatków z umów o PPP w świetle prawa budżetowego przedstawia się 
inaczej w zależności od tego, czy dana umowa ma wpływ na poziom długu 
publicznego, czy nie.

8.9.	 Wydatki bieżące ponoszone przez JST w wykonaniu umowy o PPP, która nie 
ma wpływu na poziom długu publicznego, będą w kolejnych latach budżeto­
wych pomniejszać zarówno nadwyżkę operacyjną JST, jak i limit IWOZ (objęte 
licznikiem limitu wydatki bieżące, o które pomniejsza się dochody bieżące, 
są bowiem pomniejszane o wydatki bieżące z tytułu spłaty rat zobowiązań 
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zaliczanych do tytułu dłużnego, o którym mowa w art. 72 ust. 1 pkt 2 UFP, a nie 
o wydatki bieżące z tytułu wszystkich umów o PPP). Oznacza to, że zawarcie 
umowy o PPP, z której wynikać będą wydatki bieżące w kolejnych latach budże-
towych, będzie możliwe co do zasady wówczas, gdy wydatki te znajdą pokrycie 
w planowanych dochodach bieżących.

8.10.	 Neutralne dla limitu IWOZ będą: 

–– po pierwsze, wydatki majątkowe z umów o PPP, które nie mają wpływu 
na poziom długu publicznego; z tego punktu widzenia kwestią o pierwszo-
rzędnym znaczeniu staje się przeprowadzenie wyraźnej linii demarkacyjnej 
między wydatkami bieżącymi JST ponoszonymi w wykonaniu umowy o PPP, 
która nie ma wpływu na poziom długu publicznego, a wydatkami majątkowymi 
JST ponoszonymi w wykonaniu takiej umowy o PPP;

–– po drugie, wszystkie wydatki ponoszone przez podmiot publiczny w wy­
konaniu zobowiązań wynikających z umów o PPP, które mają wpływ na 
poziom długu publicznego; do wydatków tych należą wydatki bieżące z ty-
tułu spłaty rat zobowiązań z umów o PPP, jako wydatki bieżące z tytułu spłaty 
rat zaliczanych do tytułu dłużnego, o którym mowa w art. 72 ust. 1 pkt 2 UFP, 
oraz wydatki bieżące na obsługę zobowiązań z umów o PPP, jako wydatki na 
obsługę długu. 
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Diagram nr 5. Wpływ wydatków z umów o PPP na nadwyżkę operacyjną i IWOZ
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Źródło: Opracowanie własne
* Stosownie do art. 243 ust. 2 pkt 3 lit. a i b UFP, wszystkie wydatki z umowy o PPP, która 
wpływa na poziom długu publicznego, są traktowane jako wydatki bieżące na spłatę rat zobowiązań 
z umowy o PPP oraz wydatki na obsługę tych zobowiązań. Z tytułu takiej umowy JST nie będzie 
ponosić wydatków majątkowych.
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8.11. �Wydatki majątkowe z umowy o PPP, która nie ma wpływu na poziom państwo­
wego długu publicznego.

8.11.1.	Sens oczywiście jednoznaczny – bo zakorzeniony w przepisach prawa han-
dlowego – mają pojęcia wydatków na zakup i objęcie akcji i udziałów oraz 
wydatków na wniesienie wkładów do spółek prawa handlowego. Nie 
ulega zatem wątpliwości charakter wydatków na objęcie udziałów w Spół-
ce PPP albo wydatków na wniesienie wkładu do Spółki PPP. Kontrowersje 
związane są natomiast z pojęciami inwestycji i zakupów inwestycyjnych. 

8.11.2.	Pojęcie wydatków majątkowych JST – ogólnie zdefiniowane w przepisie art. 
236 ust. 4 UFP – zostało doprecyzowane w przepisach RKB oraz w objaś-
nieniach stanowiących integralną część systemu klasyfikacji budżetowej. 
Zgodnie ze zdaniem czwartym Załącznika nr 4 do RKB, do wydatków ma-
jątkowych JST, o których mowa w art. 236 ust. 4 UFP, zalicza się paragrafy: 

Ramka 5. Paragrafy budżetowe wydatków majątkowych JST

601 – wydatki na zakup i objęcie akcji, wniesienie wkładów do spółek prawa handlowe-
go oraz na uzupełnienie funduszy statutowych banków i innych instytucji finansowych,
605 – wydatki inwestycyjne jednostek budżetowych,
606 – wydatki na zakupy inwestycyjne jednostek budżetowych,
613 – wydatki inwestycyjne pozostałych jednostek,
614 – wydatki na zakupy inwestycyjne pozostałych jednostek,
617 – wypłaty na państwowy fundusz celowy na finansowanie lub dofinansowanie 
inwestycji,
619–623 – dotacje celowe na cele inwestycyjne, w tym na finansowanie lub dofinan-
sowanie kosztów realizacji inwestycji i zakupów inwestycyjnych: samorządowych za-
kładów budżetowych, innych JSFP, lub jednostek niezaliczanych do sektora finansów 
publicznych,
625 – dotacje celowe w ramach programów finansowanych z udziałem środków euro-
pejskich oraz środków, o których mowa w art. 5 ust. 3 pkt 5 lit. a i b UFP realizowanych 
przez JST,
630 – dotacja celowa na pomoc finansową udzielaną między JST na dofinansowanie 
własnych zadań inwestycyjnych i zakupów inwestycyjnych,
656–659 – dotacje celowe przekazane z budżetu na finansowanie lub dofinansowanie 
zadań inwestycyjnych obiektów zabytkowych JSFP lub jednostkom spoza tego sektora 
oraz wydatki inwestycyjne dotyczące obiektów zabytkowych będących w użytkowaniu 
jednostek budżetowych lub środki przekazane przez JST na finansowanie lub dofinan-
sowanie zadania inwestycyjnego z zakresu zarządzania drogami publicznymi krajowymi,
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661–666 – dotacje celowe przekazane gminie/powiatowi/województwu/innej JST na in-
westycje i zakupy inwestycyjne realizowane w ramach porozumień (umów) między JST 
oraz wpłaty gmin i powiatów na rzecz JST oraz związków gmin, związków powiatowo-
-gminnych lub związków powiatów na dofinansowanie zadań inwestycyjnych i zakupów 
inwestycyjnych,
669 – zwroty niewykorzystanych dotacji oraz płatności, dotyczące wydatków majątkowych,
680 – rezerwy na inwestycje i zakupy inwestycyjne.

8.11.3.	Znaczenie pojęcia środków trwałych nie zostało zdefiniowane w RKB, na-
leży je zatem ustalić odwołując się do przepisów Ustawy o Rachunkowości 
(patrz art. 3 ust. 1 pkt 15 tej ustawy). Wymagają tego systemowe dyrektywy 
wykładni, których zastosowanie uzasadnione jest istnieniem ścisłych związ-
ków między regulacjami prawa finansów publicznych oraz prawa bilansowe-
go (np. art. 1 UFP określający przedmiotowy zakres regulacji UFP zalicza 
doń m.in. szczególne zasady rachunkowości, planowania i sprawozdaw-
czości obowiązujące w sektorze finansów publicznych; norma wyrażona 
w przepisie art. 40 ust. 1 UFP, adresowana do wszystkich JSFP, ustanawia 
obowiązek prowadzenia rachunkowości zgodnie z przepisami o rachunko-
wości, z uwzględnieniem zasad określonych w UFP). 

8.11.4.	Wydatkami majątkowymi budżetu JST są w szczególności wydatki inwe­
stycyjne jednostek budżetowych (samorządowych) ujmowane w paragrafie 
605 klasyfikacji budżetowej. Z kolei wydatkami majątkowymi budżetu pań-
stwa są – zgodnie z definicją zawartą w art. 124 ust. 4 UFP – w szczegól-
ności wydatki inwestycyjne państwowych jednostek budżetowych. Paragraf 
605 klasyfikacji budżetowej dotyczy wydatków inwestycyjnych jednostek 
budżetowych – zarówno samorządowych, jak i państwowych. Jeżeli więc 
zważyć, że przepisy UFP dotyczące klasyfikacji budżetowej zamieszczone 
zostały w Rozdziale 4 Działu I UFP, co wskazuje, że zasadniczą normatyw-
ną funkcją systemu klasyfikacji jest zapewnienie przejrzystości procesów 
stanowiących element finansów publicznych, zaś jednolity system klasy-
fikacji budżetowej obejmuje w szczególności wszystkie wydatki publiczne, 
w większości przypadków niezależnie od statusu prawnego dokonującego 
ich podmiotu – brak jest podstaw do przedmiotowego różnicowania wydat-
ków objętych paragrafem 605. 
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Diagram nr 6. Wydatki inwestycyjne JST

Żródło: Opracowanie własne

8.11.5.	Przepis art. 134 UFP upoważnia Radę Ministrów do określenia, w drodze 
rozporządzenia, szczegółowego sposobu i trybu finansowania inwesty-
cji z budżetu państwa. Delegację tę wykonuje rozporządzenie Rady Mini-
strów z dnia 2 grudnia 2010 r. w sprawie szczegółowego sposobu i trybu 
finansowania inwestycji z budżetu państwa8). Zgodnie z przepisem §3 po-
wołanego rozporządzenia, ze środków budżetu państwa są finansowane 
inwestycje państwowych jednostek budżetowych (oraz mogą być udziela-
ne dotacje celowe na finansowanie lub dofinansowanie kosztów realizacji 
inwestycji, o których mowa w art. 132 ust. 2 UFP), o ile środki te zostaną 
przeznaczone na pokrycie wymienionych w przepisie kosztów. Nie ulega 
zatem wątpliwości, że koszty te stanowią właśnie koszty realizacji inwesty-
cji państwowych jednostek budżetowych. Skoro zaś stanowią koszty rea-
lizacji inwestycji państwowych jednostek budżetowych, a zakres inwestycji 
państwowych i samorządowych jednostek budżetowych jest taki sam – są 
także kosztami realizacji inwestycji jednostek budżetowych JST. 

8.11.6.	Do kosztów tych (i jednocześnie wydatków majątkowych) należą koszty: 

–	 przygotowania do realizacji inwestycji, w tym m.in. opracowania doku­
mentacji projektowej;

–	 realizacji inwestycji budowlanych oraz innych zmian w obiektach budo­
wlanych, o których mowa w art. 3 pkt 1 Prawa budowlanego9), wraz 
z usługami towarzyszącymi, w tym obsługą inwestorską; 

–	 zakupu obiektów budowlanych; 

–	 zakupu lub wytworzenia we własnym zakresie środków trwałych, z wy-
jątkiem tych, których wartość początkowa nie przekracza kwoty upraw-
niającej do dokonania jednorazowo odpisu amortyzacyjnego, określonej 
w art. 16f ust. 3 ustawy z dnia 15 lutego 1992 r. o podatku dochodowym 
od osób prawnych10), z zastrzeżeniem kolejnego punktu; 

8)  Dz. U. z 2010 r. Nr 238, poz. 1579.
9)  Ustawa z dnia 7 lipca 1994 r. Prawo budowlane, tj. Dz. U. z 2018 r. poz. 1202 ze zm.
10)  Ustawy z dnia 15 lutego 1992 r. o podatku dochodowym od osób prawnych, tj. Dz. U. z 2018 r. poz. 1036 
ze zm.
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–	 zakupu lub wytworzenia we własnym zakresie środków trwałych bez 
względu na ich wartość oraz innych przedmiotów – jeżeli są pierwszym 
wyposażeniem obiektów budowlanych;

–	 transportu i montażu oraz innych kosztów ponoszonych w celu przekaza­
nia środków trwałych do używania;

–	 zmiany w środkach trwałych, powodującej ich ulepszenie w rozumieniu 
przepisów o rachunkowości;

–	 zakupu wartości niematerialnych i prawnych, jeżeli:

•	 ich wartość początkowa jest wyższa od kwoty określonej w art. 16f 
ust. 3 ustawy z dnia 15 lutego 1992 r. o podatku dochodowym od 
osób prawnych;

•	 są pierwszym wyposażeniem obiektów budowlanych – bez względu 
na ich wartość;

–	 inne, jeżeli na podstawie odrębnych przepisów podlegają finansowaniu 
lub dofinansowaniu ze środków budżetu państwa przeznaczonych na 
inwestycje.

Diagram nr 7. Rodzaje kosztów realizacji inwestycji JST.

Źródło: Opracowanie własne

Wynikający z powyższych ustaleń zakres pojęcia inwestycji pokrywa się zatem – 
najogólniej rzecz ujmując – z zakresem prawno-bilansowych pojęć: 

qq środki trwałe w budowie, 

qq nabycie środków trwałych, 

qq wytworzenie środków trwałych, 

qq nabycie wartości niematerialnych i prawnych.



Wpływ zobowiązań finansowych z umów PPP na deficyt budżetowy i dług publiczny
Analiza

34

8.11.7.	Z kolei integralnym składnikiem zawartej w Ustawie o Rachunkowości 
definicji aktywów, w tym środków trwałych oraz wartości niematerialnych 
i prawnych, jest pojęcie kontrolowania określonych składników majątkowych 
przez jednostkę. Pojęcie kontroli stanowi ostatni kluczowy element umoż-
liwiający sformułowanie jednoznacznej definicji wydatku na inwestycje lub 
zakupy inwestycyjne i – co za tym idzie – odróżnienie wydatków majątko-
wych na inwestycje od wydatków bieżących. 

8.11.8.	Do czasu wydania przez Komitet Standardów Rachunkowości KSR 10, po-
jęcie kontroli było interpretowane w orzecznictwie sądowym dość wąsko, 
choć przy uwzględnieniu przepisu art. 3 ust. 4 Ustawy o Rachunkowości. 
Analogiczna interpretacja zastosowana w odniesieniu do składników mająt-
kowych będących przedmiotem PPP była źródłem istotnego ryzyka praw-
nego. Opublikowanie KSR 10 było z tego punktu widzenia wydarzeniem 
przełomowym, zaś jego wykorzystywanie dla potrzeb doprecyzowania po-
jęcia kontrolowania składników majątkowych będących przedmiotem PPP 
nie budzi żadnych wątpliwości: zgodnie z przepisem art. 10 ust. 3 zd. pierw-
sze Ustawy o Rachunkowości, w sprawach nieuregulowanych przepisami 
ustawy, przyjmując zasady (politykę) rachunkowości, jednostki mogą stoso-
wać krajowe standardy rachunkowości wydane przez Komitet Standardów 
Rachunkowości. 
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Ramka 6. Zasady rachunkowego ujęcia PPP oraz koncesji na roboty budowlane 
i usługi według KSR 10

KSR 10 – wychodząc od definicji aktywów zawartej w przepisie art. 3 ust. 1 pkt 12 
Ustawy o Rachunkowości – dookreśla pojęcie kontrolowania składnika majątkowego 
poprzez wskazanie, że oznacza ono sprawowanie kontroli nad sposobem użytkowania 
tego składnika i uczestniczenie w czerpaniu z niego korzyści ekonomicznych w najwięk-
szym stopniu. W związku z tym, zgodnie ze KSR 10 strona publiczna ujmuje wybudo-
wane, względnie ulepszone, środki trwałe służące do świadczenia usług w ramach PPP 
w swoich księgach rachunkowych (jako swoje aktywa), jeżeli strona ta: 
•	 reguluje i kontroluje – na podstawie umowy – jakie usługi strona prywatna musi świad-

czyć przy wykorzystaniu tego składnika, na rzecz kogo i po jakiej cenie, lub
•	 kontroluje – na podstawie prawa własności, prawa do czerpania korzyści lub w inny 

sposób – znaczącą wartość końcową tego składnika na koniec okresu obowiązywania 
umowy.

Kontrola strony publicznej nad użytkowaniem środka trwałego przez stronę prywatną 
rozpoczyna się w momencie rozpoczęcia fazy eksploatacji. Wraz z ujęciem składników 
majątkowych jako swoich aktywów, strona publiczna powiększa pasywa, przy czym spo-
sób realizacji tego obowiązku zależy od metody wynagradzania strony prywatnej:
•	 jeżeli wynagrodzenie polega na dokonywaniu przez stronę publiczną płatności kwot 

pieniężnych na rzecz strony prywatnej, strona publiczna ujmuje ten składnik pasywów 
jako zobowiązanie długoterminowe;

•	 jeżeli natomiast wynagrodzeniem strony prywatnej jest przekazane jej prawo do po-
bierania pożytków z przedmiotu umowy od osób trzecich, korzystających z aktywów 
przeznaczonych do świadczenia usług w ramach PPP – składnik pasywów ujmowany 
jest jako międzyokresowe rozliczenia przychodów. 

W przypadku, gdy wynagrodzenie obejmuje zarówno płatności od strony publicznej, 
jak i prawo do pobierania pożytków z przedmiotu umowy – strona publiczna powiększa 
pasywa odpowiednio o zobowiązanie długoterminowe oraz rozliczenia międzyokresowe 
przychodów.
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Jeżeli odpowiednikiem składników majątkowych będących przedmiotem PPP jest zobo-
wiązanie długoterminowe, strona publiczna dzieli każdą płatność środków pieniężnych 
na rzecz strony prywatnej na: 
•	 spłatę tego zobowiązania,
•	 pokrycie kosztów finansowania zewnętrznego (odsetek) przez stronę prywatną, które 

ujmuje jako korektę zobowiązania długoterminowego,
•	 jak również pokrycie kosztów usług eksploatacyjnych świadczonych przez stronę 

prywatną, które ujmuje jako koszty okresu. 
Zasady podziału bieżących płatności środków pieniężnych na rzecz strony prywatnej 
wynikają z postanowień umowy.
Rozwiązania zastosowane w KSR 10 w zakresie zaliczania składników majątkowych 
wykorzystywanych do świadczenia usług w ramach PPP do aktywów podmiotu publicz-
nego oraz jednoczesnego ujmowania po stronie pasywów zobowiązania finansowego 
albo rozliczeń międzyokresowych przychodów nie odbiegają zatem od rozwiązań za-
stosowanych w IPSAS 32. 

8.11.9.	Konsekwentne stosowanie rozwiązań przyjętych w prawie bilansowym dla 
potrzeb doprecyzowania znaczenia normatywnego pojęcia wydatku ma-
jątkowego prowadzi zatem do konstatacji, zgodnie z którą nabycie skład­
ników majątkowych będących przedmiotem PPP (nabycie w sensie 
prawno-bilansowym) następuje już w chwili rozpoczęcia fazy eksplo­
atacji (o ile spełnione są powyżej określone przesłanki). Otwiera to drogę 
do kwalifikowania pewnej części płatności dokonywanych przez stronę pub-
liczną na rzecz partnera prywatnego jako wydatków majątkowych. 

8.11.10.	 Zgodnie z przepisem art. 28 ust. 1 pkt 1 Ustawy o Rachunkowości, nabyte 
środki trwałe wycenia się według cen nabycia, natomiast przepis art. 28 
ust. 2 Ustawy o Rachunkowości definiuje cenę nabycia jako cenę zakupu 
składnika aktywów, obejmującą:

–	 kwotę należną sprzedającemu, bez podlegających odliczeniu podatku 
od towarów i usług oraz podatku akcyzowego, a w przypadku importu 
powiększoną o obciążenia o charakterze publicznoprawnym,

–	 powiększoną o koszty bezpośrednio związane z zakupem i przystoso­
waniem składnika aktywów do stanu zdatnego do używania lub wpro-
wadzenia do obrotu, 

–	 łącznie z kosztami transportu, jak też załadunku, wyładunku, składowa-
nia lub wprowadzenia do obrotu, 

–	 a obniżoną o rabaty, opusty, inne podobne zmniejszenia i odzyski. 

Jeżeli nie jest możliwe ustalenie ceny nabycia składnika aktywów – co od-
powiada nabyciu składnika aktywów na podstawie umowy o PPP – jego 
wyceny dokonuje się według ceny sprzedaży takiego samego lub podob-
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nego przedmiotu. Przepis art. 28 ust. 8 Ustawy o Rachunkowości określa 
pewne dodatkowe elementy podlegające włączeniu do ceny nabycia środ-
ków trwałych oraz wartości niematerialnych i prawnych. Do ceny nabycia 
środków trwałych oraz wartości niematerialnych i prawnych ponoszonych 
przez jednostkę za okres budowy, montażu, przystosowania i ulepszenia, 
do dnia bilansowego lub przyjęcia do używania, zaliczyć należy także nie-
podlegający odliczeniu podatek VAT oraz podatek akcyzowy oraz koszty ob-
sługi zobowiązań zaciągniętych w celu ich finansowania i związane z nimi 
różnice kursowe, pomniejszony o przychody z tego tytułu. 

8.11.11.	 Należy w tym miejscu wyraźnie podkreślić, że po dniu przyjęcia środka 
trwałego do używania, nie będzie podstawy do ujmowania w cenie 
nabycia środka trwałego płatnych po tym dniu kosztów obsługi zobo­
wiązań zaciągniętych w celu ich sfinansowania. Koszty finansowania 
płatne po dniu przyjęcia środka trwałego do używania nie będą kosztami 
nabycia środka trwałego.

8.11.12.	 Obowiązujący od 18 listopada 2015 r. przepis art. 7 ust. 2a UPPP stano-
wi, że umowa o PPP może wyodrębniać w ramach wynagrodzenia partnera 
prywatnego wysokość płatności ponoszonych przez podmiot publiczny na 
finansowanie wytworzenia, nabycia lub ulepszenia środków trwałych albo 
nabycia wartości niematerialnych i prawnych w ramach realizacji przedsię-
wzięcia, spełniających przesłanki wydatków majątkowych w rozumieniu art. 
124 ust. 4 albo art. 236 ust. 4 UFP. Interpretacja wyrażonej w tym przepisie 
normy nastręcza poważnych trudności, których źródłem jest przede wszyst-
kim publiczno-prawny charakter definicji wydatków majątkowych. Oczywiste 
jest zatem zarówno to, że:

–– umowa o PPP nie może wyodrębniać w ramach wynagrodzenia 
partnera prywatnego jako wydatków majątkowych płatności nie­
spełniających przesłanek wydatków majątkowych, 

–– umowa o PPP nie może wyodrębniać jako wydatków bieżących 
płatności spełniających przesłanki wydatków majątkowych. 

Więcej: kwalifikacja płatności jako wydatków majątkowych albo bie­
żących nie może w ogóle zależeć ani od woli stron w tym zakresie ani 
tym bardziej od określonego sposobu wyrażenia tej woli. 

8.11.13.	 Nie przeprowadzając w tym miejscu wyczerpującej analizy problemu należy 
stwierdzić, że prawidłowe wyodrębnienie części płatności stanowią­
cych wydatki majątkowe stanowi obowiązek podmiotu publicznego. 

8.11.14.	 Za wydatek majątkowy będzie mógł zostać uznany co do zasady wyda-
tek podmiotu publicznego z tytułu wynagrodzenia partnera prywatnego lub 
z tytułu wkładu własnego polegającego na dofinansowaniu kosztów rea-
lizacji przedsięwzięcia płatny jedynie w przypadku inwestycji rachun­
kowo ujmowanej w bilansie podmiotu publicznego. Podmiot publiczny 
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będzie mógł zaklasyfikować jako wydatki majątkowe tylko te wydatki, które 
przeznaczy na sfinansowanie wytworzenia, nabycia lub ulepszenia środ­
ka trwałego stanowiącego składnik jego aktywów. Zagadnienie ujęcia 
środka trwałego w bilansie podmiotu publicznego lub partnera prywatnego 
nie ma przy tym żadnego znaczenia dla ustalenia, czy zobowiązania z umo-
wy o PPP wpływają na państwowy dług publiczny w rozumieniu art. 18a 
UPPP. Omawianej kwestii nie należy bowiem mylić ze statystyczną klasy-
fikacją aktywów (i związanego z ich tworzeniem długu) do bilansu sektora 
rządowego i samorządowego według zasad ESA 2010. Należy podkreślić, 
że zasady ESA 2010 nie znajduje zastosowania do rachunkowości budże-
towej w Polsce.

Diagram nr 8. �Kontrola składnika aktywów a klasyfikacja wydatków JST na finansowanie 
wytworzenia, nabycia lub ulepszenia środków trwałych albo nabycia wartości 
niematerialnych i prawnych

Podmiot

publiczny

Partner

prywatny

Wydatek majątkowy Wydatek bieżący

KONTROLUJĄCY
SKŁADNIK
AKTYWÓW
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Źródło: Opracowanie własne

8.11.15.	 Niewątpliwie wydatkiem majątkowym są dotacje celowe na sfinansowanie 
lub dofinansowanie kosztów realizacji inwestycji udzielanej ze środków 
budżetu państwa (art. 132 ust. 3 pkt. 3 UFP) lub dofinansowanie kosztów 
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inwestycji związanych z wykonywaniem zadań publicznych JST w ramach 
umów o PPP, z uwzględnieniem przepisów UPPP (art. 221a ust. 1 UFP). 
Możliwość udzielania przez JST dotacji inwestycyjnych w ramach umów 
o PPP wprowadzona została art. 18 ust. 4 Nowelizacji UPPP. Dodać na-
leży, że udzielenie dotacji z budżetu JST następuje na podstawie umowy 
o PPP z uwzględnieniem przepisów ustawy z dnia 30 kwietnia 2004 r. o po-
stępowaniu w sprawach dotyczących pomocy publicznej (tj. Dz. U. z 2018 r. 
poz. 362). Do umowy, o której mowa powyżej, stosuje się odpowiednio art. 
221 ust. 3 UFP. Umowa powinna określać: 1) szczegółowy opis zadania, 
w tym cel, na jaki dotacja została przyznana i termin jego wykonania; 2) 
wysokość dotacji udzielanej partnerowi prywatnemu i tryb płatności; 3) ter-
min wykorzystania dotacji, nie dłuższy niż do dnia 31 grudnia danego roku 
budżetowego; 4) tryb kontroli wykonania zadania; 5) termin i sposób rozli-
czenia udzielonej dotacji; 6) termin zwrotu niewykorzystanej części dotacji, 
nie dłuższy niż terminy zwrotu dotacji określonej w Dziale V UFP. 

8.12.	� Wydatki bieżące z umowy o PPP, która nie ma wpływu na poziom długu 
publicznego.

8.12.1.	Koszty finansowania wytworzenia, nabycia lub ulepszenia środków 
trwałych albo wartości niematerialnych i prawnych, płatne po dniu 
przyjęcia środka trwałego do używania, będą wydatkami bieżącymi. 
Oznacza to, że płatności tytułem wynagrodzenia partnera prywatnego za 
rozłożenie w czasie zapłaty wynagrodzenia za inwestycję (np. poprzez za-
płatę na raty), płatne przez podmiot publiczny po dniu przyjęciu do jego 
bilansu środków trwałych, powinny być klasyfikowane jako wydatki 
bieżące11). 

8.12.2.	Wydatkami bieżącymi będą płatności podmiotu publicznego z tytułu wy­
nagrodzenia partnera prywatnego za świadczenie usług utrzymania lub za-
rządzania składnikiem majątkowym wykorzystywanym do realizacji przed-
sięwzięcia PPP lub z nim związanym.

8.12.3.	Wydatkami bieżącymi będą płatności podmiotu publicznego ponoszone 
z tytułu wkładu własnego polegającego na sfinansowaniu dopłat do usług 
świadczonych przez partnera prywatnego w ramach przedsięwzięcia.

11)  Na marginesie powyższych rozważań wskazać wypada, że przepisy Ustawy o VAT, przewidują zwolnienie 
podatkowe usługi finansowej polegającej na rozłożeniu w czasie płatności wynagrodzenia za usługę 
projektową i usługę budowlaną (budowlano-montażową). Stosownie do Objaśnień Podatkowych PPP 
rekomendowane jest wyodrębnienie usługi finansowej z wynagrodzenia partnera prywatnego i rozliczenie 
jej odrębną fakturą VAT.
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Diagram nr 9. �Rodzaje wydatków bieżących budżetu JST z umowy o PPP, która nie ma wpływu 
na poziom długu publicznego

Pieniężny wkład własny

polegający na

sfinansowaniu dopłat do

usług świadczonych przez

partnera prywatnego
w ramach przedsięwzięcia

Część usługowa

wynagrodzenia

partnera prywatnego

za utrzymanie lub

zarządzanie

składnikiem
majątkowym

Zakup usługi finansowej

z tytułu rozłożenia w czasie

płatności wynagrodzenia za

inwestycję (usługę

budowlano-montażową

w rozumieniu przepisów

Ustawy o VAT)

Wydatki bieżące

Źródło: Opracowanie własne

Tabela nr 3. �Wynagrodzenie partnera prywatnego na limit IWOZ w umowie o PPP, która nie ma wpływu 
na poziom długu publicznego

Wynagrodzenie partnera prywatnego
Część 
wynagrodzenia

Zapłata za wykonanie 
części inwestycyjnej 
przedsięwzięcia

Zapłata za usługę 
finansową wynikającą 
z rozłożenia w czasie 
płatności za inwestycję 

Zapłata za zarządzanie 
lub utrzymanie 

Rodzaj wydatku 
budżetowego Wydatek majątkowy Wydatek bieżący Wydatek bieżący

Wpływ na limit IWOZ
zgodnie z UFP NIE TAK TAK

Źródło: Opracowanie własne

8.12.4.	Zgodnie z art. 4 pkt 1 ustawy z dnia 8 marca 2013 r. o terminach zapła-
ty w transakcjach handlowych12) transakcją handlową jest umowa, której 
przedmiotem jest odpłatna dostawa towaru lub odpłatne świadczenie usług, 
jeżeli strony zawierają ją w związku z wykonywaną działalnością13). Umo-
wa o PPP spełnia przesłanki transakcji handlowej w cytowanym rozumieniu. 
Do umowy o PPP może znaleźć zastosowanie przepis art. 11 omawianej 
ustawy, przewidujący możliwość ustalenia w umowie o PPP harmonogramu 
spełnienia świadczenia pieniężnego w częściach, pod warunkiem jednak, 

12)  tj. Dz.U. z 2019 r. poz. 118.
13)  Stosownie do art. 8 ustawy o terminach zapłaty w transakcjach handlowych, w transakcjach handlowych, 
w których dłużnikiem jest podmiot publiczny, termin zapłaty określony w umowie co do zasady nie może 
przekraczać 30 dni, liczonych od dnia doręczenia dłużnikowi faktury lub rachunku, potwierdzających dostawę 
towaru lub wykonanie usługi (art. 8 ust. 2), choć może być on dłuższy (maksymalnie do 60 dni), jeśli jest to 
obiektywnie uzasadnione właściwością lub szczególnymi elementami umowy.
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że ustalenie dotyczące płatności w ratach nie będzie rażąco nieuczciwe. 
Ewentualne odsetki ze opóźnienie w zapłacie należności, o których mowa 
w art. 8 ust. 1 tej ustawy, lub rekompensata, o której mowa w art. 10, przy-
sługiwać będą wówczas nie od całej kwoty należnego wynagrodzenia, lecz 
w stosunku do niezapłaconej części.

8.12.5.	Przedstawione powyżej uwagi dot. klasyfikacji wydatków z umów o PPP, 
które nie mają wpływu na poziom długu publicznego, znajdą analogiczne 
zastosowanie do wydatków z umów koncesji na roboty budowlane lub 
usługi. 

8.13.	Klasyfikacja wydatków z umów o PPP, które mają wpływ na poziom długu 
publicznego.

8.13.1.	Z teoretycznego punktu widzenia kwalifikacja wydatków z umów o PPP, któ-
re mają wpływ na poziom długu publicznego, stanowi zagadnienie tyleż in-
teresujące, ile kontrowersyjne. Możliwe byłoby mianowicie przyjęcie jednej 
z dwóch koncepcji. 

8.13.2.	Pierwsza opiera się na spostrzeżeniu, że zaliczenie niektórych umów o PPP 
do tytułu dłużnego „kredyty i pożyczki” jest uzasadnione tym, że wywierają 
one skutki ekonomiczne podobne do skutków wynikających z umów kredy-
tów i pożyczek. Najważniejsze są następujące skutki: po pierwsze, JST staje 
się w sensie ekonomicznym właścicielem określonych składników aktywów; 
po drugie, nabycie (względnie wytworzenie) tych składników aktywów jest 
sfinansowane „jak gdyby” otrzymaną pożyczką (tzn. „wielkość otrzymanej 
pożyczki” odpowiada wartości nabytych albo wytworzonych aktywów); po 
trzecie, w okresie objętym umową JST spłaca kwotę pożyczki; po czwarte, 
w okresie objętym umową JST płaci wynagrodzenie za korzystanie z „jak 
gdyby” otrzymanej kwoty pożyczki. Konsekwencją takiej koncepcji byłoby 
traktowanie spłat kwoty pożyczki jako rozchodów, zaś płatności z tytułu wy-
nagrodzenia za korzystanie z „kapitału” – jako wydatków na obsługę długu 
zaliczanych do wydatków bieżących. 

8.13.3.	Druga koncepcja przyjmuje, że pomimo ekonomicznego podobieństwa do 
pożyczki, umowa o PPP pozostaje odrębną umową nazwaną: treść ekono-
miczna transakcji pozostaje jedynie tłem dla jej formy prawnej. Forma ta 
nie pozwala na podział płatności z umowy o PPP na rozchody i wydatki na 
obsługę długu. Należy zatem uznać, że wszystkie płatności z umowy o PPP 
stanowią wydatki, oraz stosować ogólne zasady kwalifikacji jako wydatków 
majątkowych albo wydatków bieżących. 

8.13.4.	Ustawodawca nie przyjął żadnej ze scharakteryzowanych wyżej koncepcji. 
Wprawdzie przepis art. 243 ust. 1 pkt 3 UFP zdaje się przyjmuje podział 
płatności z umowy o PPP (która ma wpływ na poziom długu publicznego) 
na wydatki bieżące na obsługę zobowiązań oraz spłaty rat zobowiązań, co 
mogłoby stanowić podstawę wywodów mających na celu wykazanie, że 
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spłaty rat powinny być traktowane – jako operacje budżetowe – analogicznie 
do spłat kredytów, jednak jeden z kolejnych przepisów UFP nie pozostawia 
żadnych wątpliwości. Przepis art. 243 ust. 2 pkt 3 lit. a UFP jednoznacz-
nie określa spłaty rat zobowiązań zaliczanych do tytułu dłużnego, o którym 
mowa w art. 72 ust. 1 pkt 2 UFP, jako wydatki bieżące14). Zarówno zatem 
płatności z tytułu spłaty rat zobowiązań z tytułu umów o PPP, które mają 
wpływ na poziom długu publicznego, jak i płatności związane z obsługą 
zobowiązań z tytułu takich umów o PPP (jako wydatki bieżące na obsługę 
długu) – zaliczone zostały do wydatków bieżących. 

8.13.5.	Obydwie grupy tych wydatków są uwzględniane przy obliczaniu wyniku 
operacyjnego (nadwyżki operacyjnej) budżetu, stosownie do przepisów art. 
242 UFP. Wydatki bieżące z tytułu spłaty rat zobowiązań za tytułu umów 
o PPP, które mają wpływ na poziom długu publicznego, jak również wydatki 
bieżące na obsługę zobowiązań (jako wydatki bieżące na obsługę długu) 
nie są natomiast uwzględniane jako składnik wydatków bieżących dla celów 
obliczenia licznika limitu IWOZ (art. 243 ust. 2 pkt 3 lit. a i b). 

9. Cesja wierzytelności z umów o PPP, a IWOZ

9.1.	 W polskim i zagranicznym obrocie prawnym jednym z instrumentów finansowania 
realizacji przedsięwzięć w modelu PPP jest cesja wierzytelności z umowy o PPP 
(warunkowa) lub cesja bezwarunkowa (forfaiting). Warunkowa cesja wierzytel-
ności pieniężnych z umowy o PPP dotyczy przyszłych i niepewnych co do wiel-
kości zobowiązań, w szczególności opłaty za dostępność, której wysokość może 
być zmienna w zależności od faktycznej dostępności składników majątkowych, 
z uwzględnieniem pomniejszeń wynagrodzenia lub potrąceń kar umownych. 
W ramach warunkowej cesji wierzytelności podmiot publiczny zachowuje prawo 
do wszelkich zarzutów zarówno wobec partnera prywatnego, jak i wobec nabyw-
cy wierzytelności. Warunkowy przelew wierzytelności nie będzie rodził pomię-
dzy podmiotem publicznym a nabywcą wierzytelności odrębnego zobowiązania 
finansowego wywołującego skutki ekonomiczne podobne do umowy pożyczki 
lub kredytu. Z tego względu zawarcie umowy warunkowej cesji wierzytelności 
z umowy o PPP nie będzie miało wpływu na państwowy dług publiczny, a wydatki 
podmiotu publicznego klasyfikowane będą według zasad ogólnych. Odmienne 
skutki wywoływać będzie umowa forfaitingu. 

9.2.	 W ramach modelu z zastosowaniem cesji bezwarunkowej partner prywatny 
realizujący przedsięwzięcie PPP nie zaciąga kredytu na jego finansowanie, ale 
na podstawie umowy forfaitingu sprzedaje przysługującą mu od podmiotu pub-
licznego wierzytelność z tytułu wynagrodzenia, dokonując jej cesji na nabywcę, 
którym jest najczęściej bank. W zamian nabywca wierzytelności dokonuje zapłaty 

14)  Przepis ten znalazł odzwierciedlenie w określeniu znaczenia symbolu Wbei zastosowanego we wzorze 
określonym w art. 243 ust. 1.
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ceny odpowiadającej bieżącej wartości wynagrodzenia przysługującego partne-
rowi prywatnemu od podmiotu publicznego. 

9.3.	 Umowa forfaitingu zazwyczaj połączona jest z oświadczeniem podmiotu public-
znego, w którym podmiot publiczny zrzeka się w stosunku do nabywcy wierzy-
telności przysługujących mu względem zbywcy zarzutów włącznie z zarzutem 
potrącenia. Zrzeczenie się zarzutów przez podmiot publiczny następuje jedynie 
w stosunku do nabywcy wierzytelności (banku), a nie w stosunku do partnera pry-
watnego. Podmiot publiczny potwierdza na piśmie istnienie wierzytelności o za-
płatę wynagrodzenia oraz zobowiązuje się do jej zapłaty w określonych terminach 
wymagalności. 

9.4.	 Zawarta w kształcie przedstawionym wyżej umowa forfaitingu, której stroną jest 
podmiot publiczny, będzie co do zasady umową nienazwaną związaną z finan-
sowaniem usług, dostaw, robót budowlanych, wywołującą skutki ekonomiczne 
podobne do umowy pożyczki lub kredytu. W związku z tym wynikające z niej 
zobowiązania podmiotu publicznego stanowić będą tytuł dłużny zaliczany 
do kategorii kredyty i pożyczki, o którym mowa w § 3 pkt. 2 Rozporządzenia ws. 
Tytułów Dłużnych. Wydatki JST z tytułu umowy forfaitingu w obecnym stanie 
prawnym będą zatem wpływać na IWOZ. Uwaga ta dotyczy – rzecz jasna – for-
faitingu, którego „podstawą” jest umowa o PPP, która nie ma wpływu na poziom 
długu publicznego. Jeżeli zobowiązania z umowy o PPP stanowią tytuł dłużny, 
płatności dokonywane w ich wykonaniu wywierają wpływ na IWOZ na zasadach 
przedstawionych wyżej, zaś ewentualna umowa forfaitingu niczego w tym zakre-
sie nie zmienia. 

9.5.	 W odniesieniu do bezwarunkowej cesji wierzytelności z umowy o PPP pamiętać 
należy, że zgodnie z art. 7 ust. 2 UPPP wynagrodzenie partnera prywatnego po-
winno zależeć przede wszystkim od [rzeczywistego wykorzystania lub] faktycz-
nej dostępności przedmiotu PPP. Jeżeli przeniesiona bezwarunkowo na bank 
wierzytelność z tytułu wynagrodzenia za wykonanie robót budowlanych stanowi 
więcej niż 50 % całkowitego wynagrodzenia partnera prywatnego, to nie sposób 
stwierdzić, że wynagrodzenie partnera prywatnego przede wszystkim zależy od 
faktycznej dostępności przedmiotu PPP. W przypadku bowiem nawet całkowitego 
braku dostępności tylko część (mniej niż połowa) wynagrodzenia partnera prywat-
nego będzie faktycznie zależeć od dostępności przedmiotu PPP. W takiej sytuacji 
wynagrodzenie z zawartej umowy nie będzie odpowiadać dyspozycji art. 7 ust. 2 
UPPP, a w konsekwencji sama umowa może stracić charakter umowy o PPP (art. 
7 ust. 1 i 2 UPPP). Na gruncie UFP umowa taka powinna być uznana za umowę, 
która wywołuje skutki ekonomiczne podobne do skutków wynikających z umów 
kredytów i pożyczek (art. 72 ust. 1a UFP).
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Tabela nr 4. Wpływ forfaitingu na IWOZ

Bezwarunkowy przelew wierzytelności z tytułu 
wynagrodzenia za wykonanie części inwestycyjnej 

przedsięwzięcia PPP
Odrębna umowa trójstronna podmiotu 
publicznego, partnera prywatnego 
i banku

TAK

Wpływ na IWOZ TAK
Tytuł dłużny zaliczany do kategorii 
kredyty i pożyczki
– zgodnie z art. 72 ust. 1a UFP

TAK 

Źródło: Opracowanie własne

10. �Nadzór nad JST w kontekście zaciągania zobowiązań 
z umów o PPP

10.1.	 Organem nadzoru nad JST w zakresie spraw finansowych jest właściwa RIO. 
Izba obrachunkowa dysponuje instrumentami pozwalającymi zweryfikować po-
prawność określenia kwoty długu JST w uchwale w sprawie WPF, jak również 
rzetelność sprawozdawczości o stanie zobowiązań według tytułów dłużnych 
oraz poręczeń i gwarancji. Zakres nadzoru RIO nad JST obejmuje uchwały i za-
rządzenia podejmowane przez organy JST w sprawach zaciągania zobowiązań 
wpływających na wysokość długu publicznego JST oraz udzielania pożyczek 
(art. 11 ust. 1 pkt 3 Ustawy o RIO). RIO kontrolują pod względem rachunkowym 
i formalnym także kwartalne sprawozdania z wykonania budżetów JST (art. 9a 
Ustawy o RIO). 

10.2.	RIO będzie odbiorcą sprawozdań Rb-Z. Izba ma obowiązek sprawdzić prawi­
dłowość otrzymywanych sprawozdań pod względem formalno-rachunkowym. 
RIO może również kontrolować merytoryczną prawidłowość złożonych sprawo-
zdań (§ 10 ust. 6 Rozporządzenia ws. Sprawozdań w zakresie Operacji Finan-
sowych). Kontrola merytorycznej prawidłowości sprawozdania Rb-Z w zakresie 
umów o PPP, które mogłyby wpływać na wielkość długu publicznego, może po-
legać na żądaniu od JST wyjaśnień dotyczących treści zawartych umów o PPP 
oraz wynikającego z nich podziału kluczowych ryzyk. W tym zakresie RIO mo-
głaby zażądać treści umowy o PPP i samodzielnie dokonać analizy ryzyk budo-
wy, dostępności i popytu.

10.3.	RIO ponadto dokonywać będzie oceny projektu uchwały w sprawie WPF lub 
jej zmiany wraz z projektem uchwały budżetowej (art. 230 ust. 2 pkt. 1 i ust. 3 
UFP). W odniesieniu do WPF oraz uchwały budżetowej RIO przedstawia JST 
opinię w sprawie prawidłowości planowanej kwoty długu wynikającej z plano-
wanych i zaciągniętych zobowiązań. W celu oceny prawidłowości wskazanej 
w WPF kwoty długu RIO może dokonać oceny zawartej przez JST umowy 
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o PPP. Odmienna ocena przez RIO przyjętego w umowie o PPP podziału ry-
zyka budowy, dostępności i popytu może skutkować wydaniem przez RIO ne-
gatywnej opinii w zakresie przyjętej w WPF wielkości długu JST (art. 230 ust. 5 
UFP). Nieuwzględnienie uwag RIO w uchwale w sprawie WPF może skutkować 
unieważnieniem przez izbę tej uchwały. 

10.4.	Przede wszystkim jednak RIO będzie badać zgodność z prawem uchwały orga-
nu stanowiącego w sprawie zaciągnięcia każdego długoterminowego zobowią-
zania zaliczanego do tytułu dłużnego, o którym mowa w art. 72 ust. 1 pkt 2 UFP 
– dotyczy to w szczególności umów o PPP, które mają wpływ na poziom długu 
publicznego. Ponadto Nowelizacja UPF zobowiązała zarząd JST do uzyska-
nia opinii RIO o możliwości spłaty także tych zobowiązań zaliczanych do tytułu 
dłużnego, o którym mowa w art. 72 ust. 1 pkt 2 UFP, które nie stanowią pożyczki 
czy kredytu sensu stricto (oraz – rzecz jasna papierów wartościowych). Jeżeli 
zatem dana umowa o PPP będzie miała wpływ na poziom długu publicznego, 
jej zawarcie wymaga uprzedniego uzyskania stosownej opinii RIO (chyba że 
wartość zobowiązania nie przekracza 0,5% planowanych dochodów bieżących, 
a suma zaciągniętych zobowiązań z tego tytułu w roku budżetowym nie prze-
kracza 1% planowanych dochodów bieżących15).

10.5.	W celu uniknięcia różnic interpretacyjnych co do postanowień umowy o PPP 
zalecane jest występowanie przez JST do RIO o opinię ws. wpływu zobo­
wiązań z umowy o PPP na państwowy dług publiczny. Podstawa prawna 
do kierowania zapytań do RIO wynika z art. 13 pkt. 11 Ustawy o RIO: należy 
podkreślić, że obowiązkiem izb jest udzielanie wyjaśnień na wystąpienia w spra-
wach dotyczących stosowania przepisów o finansach publicznych, tzn. – co wy-
nika z pojęcia stosowania prawa – w sprawach dotyczących poszczególnych 
przypadków nakładania przez normy prawne skonkretyzowanych obowiązków 
na skonkretyzowane pomioty. Zapytanie do RIO powinno być jednak maksy-
malnie doprecyzowane i oparte o treść ostatecznego projektu umowy o PPP. 
Zasadniczym przedmiotem pytania powinna być kwestia, czy zobowiązania wy-
nikające z projektowanej umowy o PPP zwiększają dług publiczny JST. 

10.6.	Nie jest natomiast rekomendowane kierowanie przez JST szczegółowych zapy-
tań ws. wpływu zobowiązań z umów o PPP do Ministerstwa Finansów lub GUS. 
Organy te nie prowadzą nadzoru finansowego nad JST i nie są zobowiązane do 
analizy umów o PPP zawieranych przez JST.

15)  Zgodnie z rozporządzeniem Ministra Finansów w sprawie szczegółowego sposobu ustalania wartości 
zobowiązań zaliczanych do państwowego długu publicznego, długu Skarbu Państwa, wartości zobowiązań 
z tytułu poręczeń i gwarancji – wartość zaciągniętych kredytów i pożyczek oblicza się według wartości 
nominalnej rozumianej jako kwota świadczenia głównego z tytułu zaciągniętego kredytu lub pożyczki należna 
do zapłaty w dniu wymagalności zobowiązania. 
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11. PPP a WPF

11.1.	 Zawarcie przez organ wykonawczy JST umowy o PPP, która nie ma wpływu na 
poziom długu publicznego, wymaga uprzedniego udzielenia przez organ sta-
nowiący stosownego upoważnienia w uchwale w sprawie WPF (art. 228 ust. 1 
pkt 1 w zw. z art. 226 ust. 4, w zw. z art. 46 ust. 1 UFP). Upoważnienie w uchwa-
le w sprawie WPF do zawarcia umowy o PPP nastąpić powinno zatem przed 
podpisaniem umowy o PPP. Nie jest natomiast wymagane, aby środki na sfi-
nansowanie umowy o PPP zabezpieczone zostały przez JST w uchwale w spra-
wie WPF już na moment ogłoszenia postępowania na wybór partnera prywatne-
go. Wymogu takiego nie przewidują ani przepisy UFP, ani UPZP.

11.2.	Z kolei zawarcie przez organ wykonawczy JST umowy o PPP, która ma wpływ 
na poziom długu publicznego wymaga uprzedniego powzięcia przez organ 
stanowiący uchwały w sprawie zaciągnięcia długoterminowego zobowiązania 
zaliczanego do tytułu dłużnego, o którym mowa w art. 72 ust. 1 pkt 2 UFP, nie-
będącego kredytem ani pożyczką sensu stricto (stosownie do przepisów ustaw 
ustrojowych, np. przepisu art. 18 ust. 2 pkt 9 lit. c USG), chyba że organ stano-
wiący w uchwale budżetowej JST upoważni zarząd do zaciągania takich zobo-
wiązań (art. 212 ust. 2 lit. 1a).

11.3.	Zgodnie z przepisem art. 226 ust. 3 UFP, w załączniku do uchwały w sprawie 
WPF określa się odrębnie dla każdego przedsięwzięcia, a więc także dla każdej 
umowy o PPP, niezależnie od tego, czy ma wpływ na poziom długu publicz-
nego: nazwę i cel; jednostkę organizacyjną odpowiedzialną za realizację lub 
koordynującą wykonywanie przedsięwzięcia; okres realizacji i łączne nakłady 
finansowe; limity wydatków w poszczególnych latach; limit zobowiązań. Zakres 
umocowania organu wykonawczego do zawarcia stosownej umowy jest zatem 
wyznaczony w szczególności ogólnym limitem zobowiązania oraz limitami wy-
datków w poszczególnych latach realizacji przedsięwzięcia PPP.
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CZĘŚĆ III. STUDIUM PRZYPADKU
W niniejszej części opracowania przedstawione zostały dwa „abstrakcyjne”, praktyczne 
przykłady klasyfikacji zobowiązań z umów o PPP zawartych przez JST. Przykłady do-
tyczą przedsięwzięć realizowanych w dwóch różnych sektorach: efektywności energe-
tycznej i mieszkalnictwa komunalnego. W pierwszym przykładzie uwzględniono zapisy 
umowne, które mogą świadczyć o tym, że zobowiązania z umowy o PPP wpływają na 
państwowy dług publiczny. Drugi przykład wskazuje zapisy umowne, które w dużym 
uproszczeniu pozwalają na wniosek, że zobowiązania są neutralne dla państwowego dłu-
gu publicznego. Z oczywistych względów omawiane przykłady mają charakter poglądowy 
i obejmują jedynie najważniejsze i najbardziej charakterystyczne unormowania kontraktu 
PPP ze względy na klasyfikację zobowiązań umownych w świetle art. 18a UPPP. Należy 
mieć na względzie, że każda umowa o PPP jest specyficzna, a kategoryczna ocena co 
do klasyfikacji zobowiązań z danej umowy do długu publicznego możliwa jest jedynie 
w konkretnym przypadku i w odniesieniu do całokształtu relacji kontraktowych podmiotu 
publicznego i partnera prywatnego. Oparcie się w ramach realizacji przedsięwzięcia na 
omawianych poniżej przykładach nie gwarantuje JST, że taka sama będzie ocena skut-
ków zobowiązania dokonana przez RIO. W każdym przypadku konieczne jest dokonanie 
pogłębionej analizy w tym zakresie.

Na prezentację poniższych przykładów składa się część opisowa, wskazująca na naj-
bardziej charakterystyczne elementy współpracy w ramach przedsięwzięcia, oraz część 
tabelaryczna. W części tabelarycznej ujęte zostały przykładowe postanowienia umowne 
dotyczące różnych elementów realizacji przedsięwzięcia. 

Zastrzeżenia: 1) w obu przykładach podmiotem publicznym jest gmina, 2) partnerem pry-
watnym jest podmiot niebędący JSFP i niepowiązany kapitałowo lub organizacyjnie 
z podmiotem publicznym 3) współpraca ma charakter tzw. kontraktowego PPP (tj. bez 
pośrednictwa Spółki PPP), 4) pomiędzy stronami zawarta została umowa o PPP w na-
stępstwie postępowania prowadzonego w trybie dialogu konkurencyjnego w oparciu 
o przepisy ustawy z dnia 29 stycznia 2004 r. Prawo zamówień publicznych (tj. Dz. U. 
z 2018 r. poz. 1986 ze zm.).

12. �Projekt z sektora efektywności energetycznej16)

Podmiot publiczny i partner prywatny realizują przedsięwzięcie polegające na moderniza-
cji energetycznej obiektów użyteczności publicznej w gminie X. Przedsięwzięcie służyć ma 
poprawie efektywności energetycznej i realizowane jest zgodnie z ustawą z dnia 20 maja 
2016 r. o efektywności energetycznej (Dz. U. z 2016 r. poz. 831). Przedmiotem umowy jest 
realizacja przedsięwzięcia obejmującego: sfinansowanie robót budowlanych, wykonanie 
prac projektowych, pozyskanie w imieniu i na rzecz podmiotu publicznego niezbędnych 
decyzji administracyjnych, wykonanie robót budowlanych i dostaw skutkujących zmniej-
szeniem zapotrzebowania i zużycia energii cieplnej i elektrycznej w każdym z 10 budyn-

16)  Autorem opisu koncepcji jest Marcin Wawrzyniak.
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ków szkół będących własnością podmiotu publicznego do poziomu określonego w ofercie 
partnera prywatnego, z uwzględnieniem audytów energetycznych i programu funkcjonal-
no-użytkowego. Na roboty budowlane i dostawy składają się: izolacja dachu, ścian, okien 
oraz remont elewacji, a także wymiana sprzętu: ogrzewania, oświetlenia, wentylacji, pomp 
ciepła, kotłów, instalacja klimatyzacji. Przedsięwzięcie obejmuje także utrzymanie obiek-
tów objętych modernizacją energetyczną, na co się składa zachowanie standardu prze-
prowadzonych robót budowlanych, zapewnienie sprawności systemu zarządzania energią 
i uzyskanie zagwarantowanych w ofercie oszczędności. Na przedsięwzięcie składa się 
także zarządzanie energią, tj. wszelkie pomiary i czynności podejmowane przez partnera 
prywatnego, obejmujące w szczególności zainstalowanie i zapewnienie stałego funkcjo-
nowania systemu zarządzania energią w obiektach. Wszystkie te działania podejmowane 
są w celu osiągnięcia zagwarantowanych w ofercie oszczędności w zużyciu energii ciep-
lnej i elektrycznej w obiektach. 

Do najważniejszych obowiązków podmiotu publicznego należy:

qq udostępnienie partnerowi prywatnemu placu budowy i obiektów w celu wykonania ro-
bót budowlanych zgodnie z przedstawionym harmonogramem Etapu Budowy;

qq odbiór robót budowlanych i prac na zasadach określonych w umowie;

qq terminowe wniesienie wkładu własnego w postaci autorskich praw majątkowych do 
dokumentacji technicznej obiektów oraz audytów energetycznych17);

qq terminowe przekazywanie partnerowi prywatnemu należnego wynagrodzenia na za-
sadach określonych w umowie;

qq w zakresie, w jakim nie jest to obowiązkiem partnera prywatnego, zapewnienie zarzą-
dzania obiektami i ponoszenie kosztów operacyjnych oraz kosztów utrzymania;

qq racjonalne gospodarowanie energią elektryczną i cieplną w obiektach, zgodnie ze 
wskazówkami i zaleceniami partnera prywatnego w tym zakresie; 

qq współdziałanie z dostawcami energii elektrycznej i cieplnej, w wymiarze jaki będzie 
konieczny do należytego wykonania umowy przez partnera prywatnego (np. uzyskiwa-
nie zgody dostawców mediów na dostęp partnera prywatnego do tych instalacji, o ile 
taka zgoda jest możliwa, pozyskiwanie od dostawców mediów informacji i danych, co 
do zużycia energii w obiektach).

Do najważniejszych obowiązków partnera prywatnego należy:

qq sfinansowanie przedsięwzięcia oraz ponoszenie kosztów związanych z realizacją 
przez partnera prywatnego obowiązków na Etapie Budowy i Etapie Eksploatacji w za-
kresie określonym w umowie;

17)  Wniesienie wkładu własnego przez podmiot publiczny stanowi element przedmiotowo istotny umowy o PPP. 
Brak wniesienia wkładu własnego przez podmiot publiczny stanowić może przesłankę do zakwalifikowania 
umowy do innych niż umowa o PPP tytułów dłużnych, o których mowa w art. 72 ust. 1 UFP (zob. wyrok NSA 
z dnia 28 października 2016 r., II GSK 709/15, Lex nr 2228284).
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qq wykonanie dokumentacji technicznej niezbędnej dla przeprowadzenia robót budowla-
nych i dostaw, oraz innej wymaganej przepisami Prawa Budowlanego dokumentacji 
w toku procesu inwestycyjnego, w tym dokumentacji powykonawczej, przeprowadze-
nia rozruchu zamontowanych urządzeń wraz z przeszkoleniem użytkownika w zakre-
sie niezbędnym do obsługi zamontowanych urządzeń ze strony podmiotu publicznego;

qq wykonanie robót budowlanych w terminach i zakresie zgodnym z umową, ofertą, 
programem funkcjonalno-użytkowym oraz Dokumentacją Techniczną;

qq wystąpienie, na podstawie udzielonego przez podmiot publiczny pełnomocnictwa, o wy-
danie wszelkich decyzji administracyjnych wymaganych przepisami prawa w toku pro-
cesu inwestycyjnego;

qq przygotowanie dokumentacji odbiorowej oraz wystąpienia – o ile to niezbędne na pod-
stawie udzielonego przez podmiot publiczny pełnomocnictwa, do właściwych organów 
administracji o uzyskanie pozwolenia na użytkowanie każdego z obiektów;

qq wykonywanie w ramach Etapu Eksploatacji wszelkich obowiązków spoczywających na 
partnerze prywatnym w zakresie określonym w Standardzie Dostępności wraz z pono-
szeniem wszelkich wynikających z tego tytułu kosztów;

qq utrzymywanie obiektów w należytym stanie technicznym, przeprowadzanie wyma­
ganych konserwacji i wymian zniszczonych lub zużytych elementów, o ile ma to wpływ 
na osiągnięcie przez partnera prywatnego gwarantowanych oszczędności energetycz-
nych, a czynność ta nie została przypisana podmiotowi publicznemu;

qq zarządzanie energią w celu uzyskania zagwarantowanych w ofercie oszczędności w zu-
życiu energii cieplnej i elektrycznej w związku z przeprowadzonymi robotami budowla-
nymi i dostawami, obliczonych zgodnie metodologią obliczania oszczędności w skali 
Roku Rozliczeniowego na poziomie: a) Y GJ, tj. 40% – energia cieplna, b) Z MWh, tj. 
30% – energia elektryczna, jak również w stosunku do każdego z Obiektów w wyso-
kości zadeklarowanej w ofercie;

qq terminowa realizacja obowiązków określonych w umowie.

Partner prywatny nie będzie dostawcą energii elektrycznej i cieplnej do obiektów. Umowa 
o PPP zawarta jest na okres 12 lat, z czego 2 lata obejmuje Etap Budowy i 10 lat Etap 
Eksploatacji.

W zamian za realizację przedsięwzięcia partner prywatny uzyska wynagrodzenie w wyso-
kości 20.000.000 zł. Przynajmniej część wynagrodzenia płatna będzie na Etapie Eksplo-
atacji w postaci miesięcznych płatności podmiotu publicznego, tj. w 120 częściach. Wy-
nagrodzenie będzie miało charakter ryczałtowy, a jego składowymi będą: zapłata za 
wykonanie prac projektowych, zapłata za wykonanie robót budowlanych i dostaw, wyna-
grodzenie za rozłożenie płatności wynagrodzenia za wykonanie prac projektowych oraz 
robót budowlanych i dostaw na 120 równych części i zapłata za utrzymanie obiektów oraz 
zarządzanie energią.
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Wszelkie nakłady partnera prywatnego związane z wykonaniem robót budowlanych i nie-
zbędnych dostaw z chwilą ich dokonania staną się własnością podmiotu publicznego. 
Nabycie nowych środków trwałych lub ulepszenie już istniejących ujmowane będzie w bi-
lansie podmiotu publicznego.

Poniżej przedstawione zostały postanowienia umowne, które mogą wskazywać na klasy-
fikację zobowiązania podmiotu publicznego z tytułu wynagrodzenia partnera prywatnego 
do państwowego dług publiczny, stosownie do art. 18a UPPP:

Tabela nr 5. PPP w efektywności energetycznej a dług publiczny

Treść postanowienia umownego

Wpływ na 
klasyfikację 

zobowiązań do 
długu publicznego

Podstawa  
prawna 

W zakresie ryzyka budowy
Podmiot publiczny tytułem pieniężnego wkładu własnego 
sfinansuje (ze środków własnych) na Etapie Budowy 
większą część kosztów inwestycyjnych.

Bardzo istotny § 5 pkt 1 
w zw. z § 8 pkt 1 
Rozporządzenia 
ws. Ryzyk

Podmiot publiczny tytułem zaliczkowego wynagrodzenia 
sfinansuje (ze środków własnych) na Etapie Budowy 
większą część kosztów inwestycyjnych.

Bardzo istotny § 5 pkt 1 
w zw. z § 8 pkt 1 
Rozporządzenia 
 ws. Ryzyk

Podmiot publiczny jest zobowiązany do zapłaty 
wynagrodzenia w pełnej wysokości bez względu na 
rzeczywisty stan wykonanych robót budowlanych 
i dostaw.

Bardzo istotny § 5 pkt 2 
Rozporządzenia 
ws. Ryzyk

Podmiot publiczny gwarantuje partnerowi 
prywatnemu zysk z przedsięwzięcia oraz odzyskanie 
zainwestowanego w przedsięwzięcie kapitału niezależnie 
od terminowego i zgodnego z umową wykonania robót 
budowlanych i dostaw.

Bardzo istotny § 5 pkt 2 
w zw. z § 8 pkt 2 
Rozporządzenia ws. 
Ryzyk

Podmiot publiczny w całości lub w większości finansuje 
zwiększone, nieprzewidziane przez strony wydatki 
na Etapie Budowy, bez względu na uzasadnienie 
poniesienia tych wydatków.

Istotny § 5 pkt 1 
w zw. z § 2 pkt 3 
Rozporządzenia  
ws. Ryzyk

Podmiot publiczny zobowiązany jest do zapłaty 
wynagrodzenia w pełnej wysokości pomimo zawinionej 
przez partnera prywatnego nieterminowej realizacji robót 
budowlanych i dostaw.

Istotny § 5 pkt 2 
Rozporządzenia  
ws. Ryzyk

Kary umowne z tytułu niezgodnego z umową wykonania 
robót budowlanych i dostaw są nieadekwatne do skali 
naruszenia lub nie są przewidziane w umowie.

Istotny § 5 pkt 2 
Rozporządzenia  
ws. Ryzyk

Kary umowne z tytułu nieterminowego wykonania 
robót budowlanych i dostaw są nieadekwatne do skali 
naruszenia lub nie są przewidziane w umowie.

Istotny § 5 pkt 2 
Rozporządzenia  
ws. Ryzyk
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Treść postanowienia umownego

Wpływ na 
klasyfikację 

zobowiązań do 
długu publicznego

Podstawa  
prawna 

Kredyt zaciągnięty przez partnera prywatnego na 
sfinansowanie nakładów inwestycyjnych zabezpieczony 
jest poprzez ustanowienie hipoteki na nieruchomości 
podmiotu publicznego.

Istotny § 5 pkt 4 
Rozporządzenia 
ws. Ryzyk

Zabezpieczenie należytego wykonania robót 
budowlanych i dostaw jest niższe niż potencjalne kary 
umowne z tytułu nieterminowego lub nienależytego 
wykonania robót budowlanych, a podmiot publiczny 
nie ma możliwości potrącania roszczeń z tytułu kar 
umownych z wynagrodzeniem partnera prywatnego 
za wykonanie robót budowlanych, lub możliwość ta 
jest na tyle ograniczona, że nie stanowi adekwatnego 
zabezpieczenia.

Średnio istotny § 5 pkt 2 
Rozporządzenia  
ws. Ryzyk

Suma przewidzianych w umowie obniżeń wynagrodzenia 
i kar umownych z tytułu nienależytego lub 
nieterminowego wykonania robót budowalnych i dostaw 
nie ma znacznego wpływu na przychody i zysk partnera 
prywatnego.

Średnio istotny § 5 pkt 2 
w zw. z § 8 pkt 2 
Rozporządzenia 
 ws. Ryzyk

W zakresie ryzyka dostępności
Kary umowne z tytułu nieosiągnięcia przez partnera 
prywatnego gwarantowanego poziomu oszczędności 
nie pokrywają kosztu zużycia większej ilości jednostek 
energii w obiektach niż poziom gwarantowany w ofercie 
partnera prywatnego lub w ogóle nie występują.

Bardzo istotny § 6 pkt 3 
Rozporządzenia 
ws. Ryzyk

Podmiot publiczny gwarantuje partnerowi prywatnemu 
zysk i odzyskanie nakładów na utrzymanie obiektów 
oraz zarządzanie energią niezależnie od przestrzegania 
przez partnera prywatnego Standardu Dostępności.

Bardzo istotny § 6 pkt 2 
Rozporządzenia  
ws. Ryzyk

Podmiot publiczny jest uprawniony do nieznacznego 
zmniejszenia wynagrodzenia partnera prywatnego 
(płatności okresowych) w przypadku nieprzestrzegania 
przez partnera prywatnego Standardu Dostępności lub 
w ogóle nie dysponuje takim uprawnieniem.

Istotny § 6 pkt 2 
Rozporządzenia 
ws. Ryzyk

Kary umowne z tytułu nieprzestrzegania przez partnera 
prywatnego Standardu Dostępności są nieadekwatne do 
skali naruszenia lub nie są przewidziane w umowie.

Istotny § 6 pkt 2 
Rozporządzenia  
ws. Ryzyk

Standard Dostępności jedynie w sposób ogólny określa 
standardy ilościowe lub jakościowe usług utrzymania 
składników majątkowych.

Istotny § 6 pkt 1 
Rozporządzenia  
ws. Ryzyk

Suma obniżeń wynagrodzenia i kar umownych z tytułu 
braku gwarantowanego poziomu oszczędności 
i nieprzestrzegania Standardu Dostępności nie pozwala 
na obniżenie wynagrodzenia partnera prywatnego do 
zera.

Istotny § 6 pkt 1 i 3 
Rozporządzenia  
ws. Ryzyk
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Treść postanowienia umownego

Wpływ na 
klasyfikację 

zobowiązań do 
długu publicznego

Podstawa  
prawna 

Zabezpieczenie należytego wykonania Standardu 
Dostępności jest niższe niż potencjalne kary 
umowne z tytułu nienależytego przestrzegania lub 
nieprzestrzegania Standardu Dostępności, a podmiot 
publiczny nie ma możliwości potrącania roszczeń 
z tytułu kar umownych z wynagrodzeniem partnera 
prywatnego: 1) za utrzymanie obiektów oraz zarządzanie 
energią (w pierwszej kolejności), 2) za wykonanie robót 
budowlanych i dostaw – w drugiej kolejności, 3) z tytułu 
rozłożenia płatności wynagrodzenia za wykonanie 
prac projektowych oraz robót budowlanych i dostaw 
– w trzeciej kolejności, lub możliwość ta jest na 
tyle ograniczona, że nie stanowi adekwatnego 
zabezpieczenia.

Średnio istotny § 6 pkt 1 i 3 
Rozporządzenia  
ws. Ryzyk

Inne czynniki wpływające na podział ryzyka
Podmiot publiczny gwarantuje lub poręcza spłatę całości 
lub istotnej części zadłużenia zaciągniętego przez 
partnera prywatnego w celu realizacji przedsięwzięcia, 
tj. w wysokości odpowiadającej większości kosztów 
inwestycyjnych.

Bardzo istotny § 8 pkt 2 
Rozporządzenia  
ws. Ryzyk

W przypadku przedterminowego rozwiązania umowy 
z winy partnera prywatnego podmiot publiczny jest 
zobowiązany do zwrotu nakładów poniesionych przez 
partnera prywatnego na wykonanie robót budowlanych 
lub dostaw w pełnej wysokości, bez możliwości 
potrącenia kar umownych.

Bardzo istotny § 8 pkt 4 
Rozporządzenia  
ws. Ryzyk

W przypadku przedterminowego rozwiązania umowy 
podmiot publiczny jest zobowiązany do przejęcia 
zadłużenia zaciągniętego przez partnera prywatnego 
w celu realizacji przedsięwzięcia.

Bardzo istotny § 8 pkt 2 
Rozporządzenia 
ws. Ryzyk

W przypadku rozwiązania umowy lub zakończenia 
okresu jej obowiązywania podmiot publiczny jest 
zobowiązany do nabycia składników majątkowych od 
partnera prywatnego lub zapłaty za poniesione przez 
partnera prywatnego nakłady w cenie wyższej niż 
wartość rynkowa tych składników majątkowych lub 
nakładów.

Bardzo istotny § 8 pkt 3 
Rozporządzenia  
ws. Ryzyk

Postanowienia umowne przesądzające o zaliczeniu zobowiązania do długu publicznego
Podmiot publiczny zezwala partnerowi prywatnemu 
na dokonanie bezwarunkowego przelewu (cesji) 
wierzytelności z tytułu wynagrodzenia partnera 
prywatnego na podmiot trzeci.

Samoistny Art. 72 ust. 1a UFP
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Treść postanowienia umownego

Wpływ na 
klasyfikację 

zobowiązań do 
długu publicznego

Podstawa  
prawna 

Podmiot publiczny wyraża zgodę na „finansowanie” 
przedsięwzięcia przez podmiot trzeci za pomocą 
subrogacji (art. 518 § 1 pkt 3 Kodeksu cywilnego), 
w ramach której podmiot trzeci działający za zgodą 
podmiotu publicznego wyrażoną na piśmie spłaci 
partnera prywatnego i do wysokości dokonanej spłaty 
nabędzie spłaconą wierzytelność wobec podmiotu 
publicznego.

Samoistny Art. 72 ust. 1a UFP

13. Projekt z sektora mieszkalnictwa komunalnego

Podmiot publiczny i partner prywatny realizują przedsięwzięcie polegające na budowie 
100 mieszkań pod wynajem na czas nieoznaczony. Przedsięwzięcie służyć będzie zwięk-
szeniu zasobu mieszkaniowego gminy w rozumieniu art. 20 ust. 1 ustawy z dnia 21 czerw-
ca 2001 r. o ochronie praw lokatorów, mieszkaniowym zasobie gminy i o zmianie Kodeksu 
Cywilnego (tj. Dz. U. z 2018 r. poz. 1234 ze zm.). Przedmiotem umowy jest realizacja 
przedsięwzięcia obejmującego: sfinansowanie robót budowlanych, wykonanie prac pro-
jektowych, pozyskanie w imieniu i na rzecz podmiotu publicznego niezbędnych decyzji 
administracyjnych, wykonanie robót budowlanych w zakresie budowy czterech niskoener-
getycznych budynków mieszkalnych wielorodzinnych obejmujących łącznie 100 mieszkań 
o powierzchni od 30 do 60 m2 wraz z infrastrukturą towarzyszącą. Przedsięwzięcie obej-
muje także utrzymanie techniczne budynków mieszkalnych tj. wykonywanie w sposób 
ciągły usługi polegającej na realizacji czynności związanych z utrzymaniem technicznym 
obiektu, obejmującej bieżącą konserwację urządzeń technicznych i instalacji, remonty 
i naprawy gwarantujące zachowanie obiektów w stanie niepogorszonym i umożliwiają-
ce korzystanie z nich zgodnie z przeznaczeniem, w tym identyfikację stanów awaryjnych 
(utrzymanie techniczne wykracza poza czynności wykonywane wyłącznie w przypadku 
zgłoszenia uprawnień inwestora z tytułu gwarancji bądź rękojmi w odniesieniu do po-
przednio wykonanych robót budowlanych). Partner prywatny dodatkowo zarządza energią 
w budynkach w celu osiągnięcia gwarantowanego w ofercie poziomu zużycia energii ciep-
lnej i elektrycznej w zakresie części wspólnych nieruchomości. Na zarządzanie energią 
składają się wszelkie pomiary i czynności podejmowane przez partnera prywatnego, obej-
mujące w szczególności zainstalowanie i zapewnienie stałego funkcjonowania systemu 
zarządzania energią w budynkach. 

Do najważniejszych obowiązków podmiotu publicznego należy:

qq udostępnienie partnerowi prywatnemu placu budowy w celu wykonania robót budow-
lanych zgodnie z przedstawionym harmonogramem Etapu Budowy;

qq odbiór robót budowlanych i prac na zasadach określonych w umowie;
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qq terminowe wniesienie wkładu własnego w postaci udostępnienia określonym tytułem 
prawnym nieruchomości pod zabudowę budynkami;

qq terminowe przekazywanie partnerowi prywatnemu należnego wynagrodzenia na za-
sadach określonych w umowie;

qq zapewnienie zarządzania budynkami i ponoszenie kosztów operacyjnych, z wyłącze-
niem obowiązków spoczywających na partnerze prywatnym na Etapie Eksploatacji 
zgodnie postanowieniami umowy i kosztów utrzymania z tym związanych;

qq racjonalne gospodarowanie energią elektryczną i cieplną w obiektach, zgodnie ze 
wskazówkami i zaleceniami partnera prywatnego w tym zakresie; 

qq współdziałanie z dostawcami energii elektrycznej i cieplnej, w wymiarze jaki będzie 
konieczny do należytego wykonania umowy przez partnera prywatnego (np. uzyskiwa-
nie zgody dostawców mediów na dostęp partnera prywatnego do tych instalacji, o ile 
taka zgoda jest możliwa, pozyskiwanie od dostawców mediów informacji i danych, co 
do zużycia energii w budynkach).

Do najważniejszych obowiązków partnera prywatnego należy:

qq sfinansowanie przedsięwzięcia oraz ponoszenie kosztów związanych z realizacją 
przez partnera prywatnego obowiązków na Etapie Budowy i Etapie Eksploatacji w za-
kresie określonym w umowie;

qq wykonanie dokumentacji technicznej niezbędnej dla przeprowadzenia robót budow-
lanych oraz innej wymaganej przepisami Prawa Budowlanego dokumentacji w toku 
procesu inwestycyjnego, w tym dokumentacji powykonawczej;

qq wykonanie robót budowlanych w terminach i zakresie zgodnym z umową, ofertą, pro-
gramem funkcjonalno-użytkowym oraz Dokumentacją Techniczną;

qq wystąpienie, na podstawie udzielonego przez podmiot publiczny pełnomocnictwa, 
o wydanie wszelkich decyzji administracyjnych wymaganych przepisami prawa w toku 
procesu inwestycyjnego;

qq przygotowanie dokumentacji odbiorowej oraz wystąpienia – o ile to niezbędne na pod-
stawie udzielonego przez podmiot publiczny pełnomocnictwa, do właściwych organów 
administracji o uzyskanie pozwolenia na użytkowanie każdego z budynków;

qq wykonywanie w ramach Etapu Eksploatacji wszelkich obowiązków spoczywających na 
partnerze prywatnym w zakresie określonym w Standardzie Dostępności;

qq wykonywanie czynności oraz ponoszenie wszelkich kosztów związanych z utrzyma-
niem technicznym budynków zgodnie z ich przeznaczeniem, wymaganiami określony-
mi w aktualnie obowiązujących przepisach, normach oraz zgodnie ze wskazówkami 
i zaleceniami podmiotu publicznego, a także utrzymywanie budynków w należytym 
stanie technicznym, przeprowadzanie wymaganych konserwacji i wymian zniszczo-
nych lub zużytych elementów;
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qq usuwanie wszelkich usterek i awarii budynków lub ich części stwierdzonych przez stro-
ny w trakcie trwania umowy w terminie nie dłuższym niż termin technicznie uzasadnio-
ny i konieczny od ich usunięcia;

qq zarządzanie energią w celu uzyskania zagwarantowanego w ofercie poziomu w zużyciu 
energii cieplnej i elektrycznej w związku z przeprowadzonymi robotami budowlanymi;

qq terminowa realizacja obowiązków określonych w umowie.

Partner prywatny nie będzie stroną umów najmu z użytkownikami lokali. Umowy najmu 
zawierać i wykonywać będzie gmina. Gmina zapewni zarząd nad budynkami w zakresie, 
w jakim nie będzie to spoczywać na partnerze prywatnym.

Umowa o PPP zawarta jest na okres 22 lata, z czego 2 lata obejmuje Etap Budowy i 20 
lat Etap Eksploatacji.

W zamian za realizację przedsięwzięcia partner prywatny uzyska wynagrodzenie w wyso-
kości 50.000.000 zł. Całość wynagrodzenia płatna będzie na Etapie Eksploatacji w postaci 
miesięcznych płatności podmiotu publicznego, tj. w 240 częściach. Wynagrodzenie będzie 
miało charakter ryczałtowy, a jego składowymi będą: zapłata za wykonanie prac projekto-
wych, zapłata za wykonanie robót budowlanych, wynagrodzenie za rozłożenie płatności 
wynagrodzenia za wykonanie prac projektowych oraz robót budowlanych na 240 równych 
części i zapłata za utrzymanie techniczne budynków oraz zarządzanie energią.

Wszelkie nakłady partnera prywatnego związane z wykonaniem robót budowlanych z chwi-
lą ich dokonania staną się własnością podmiotu publicznego. Nabycie nowych środków 
trwałych ujmowane będzie w bilansie podmiotu publicznego.

Poniżej przedstawione zostały postanowienia umowne, które wskazują na neutralność 
zobowiązania podmiotu publicznego z tytułu wynagrodzenia partnera prywatnego dla 
państwowego dług publiczny, stosownie do art. 18a UPPP:
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Tabela nr 6. PPP w mieszkalnictwie komunalnym a dług publiczny

Treść postanowienia umownego

Wpływ na 
klasyfikację 

zobowiązań poza 
długiem publicznym

Podstawa 
prawna 

W zakresie ryzyka budowy
Podmiot publiczny ani tytułem pieniężnego wkładu 
własnego ani tytułem zaliczkowego wynagrodzenia nie 
sfinansuje (ze środków własnych) na Etapie Budowy 
jakichkolwiek kosztów inwestycyjnych.

Bardzo istotny § 5 pkt 1 
w zw. z § 8 pkt 1 
Rozporządzenia  
ws. Ryzyk

Podmiot publiczny jest zobowiązany do zapłaty 
wynagrodzenia w pełnej wysokości tylko w przypadku 
niewadliwego i terminowego wykonania robót 
budowlanych.

Bardzo istotny § 5 pkt 2 
Rozporządzenia  
ws. Ryzyk

Podmiot publiczny nie gwarantuje partnerowi 
prywatnemu zysku z przedsięwzięcia oraz odzyskania 
zainwestowanego w przedsięwzięcie kapitału.

Bardzo istotny § 5 pkt 2 
w zw. z § 8 pkt 2 
Rozporządzenia  
ws. Ryzyk

Podmiot publiczny nie finansuje zwiększonych, 
nieprzewidzianych przez strony wydatków na Etapie 
Budowy, bez względu na uzasadnienie poniesienia tych 
wydatków.

Istotny § 5 pkt 1 
w zw. z § 2 pkt 3 
Rozporządzenia  
ws. Ryzyk

Kary umowne z tytułu niezgodnego z umową wykonania 
robót budowlanych i dostaw są adekwatne do skali 
naruszenia.

Istotny § 5 pkt 2 
Rozporządzenia  
ws. Ryzyk

Kary umowne z tytułu nieterminowego wykonania 
robót budowlanych i dostaw są adekwatne do skali 
naruszenia.

Istotny § 5 pkt 2 
Rozporządzenia  
ws. Ryzyk

Kredyt zaciągnięty przez partnera prywatnego na 
sfinansowanie nakładów inwestycyjnych nie jest 
zabezpieczony poprzez ustanowienie hipoteki na 
nieruchomości podmiotu publicznego lub wysokość 
tego zabezpieczenia stanowi mniejszą część kosztów 
realizacji inwestycji.

Istotny § 5 pkt 4 
Rozporządzenia  
ws. Ryzyk

Zabezpieczenie należytego wykonania robót 
budowlanych i dostaw jest równe lub wyższe niż 
potencjalne kary umowne z tytułu nieterminowego lub 
nienależytego wykonania robót budowlanych, a podmiot 
publiczny ma możliwość potrącania roszczeń z tytułu kar 
umownych z wynagrodzeniem partnera prywatnego za 
wykonanie robót budowlanych.

Średnio istotny § 5 pkt 2 
Rozporządzenia  
ws. Ryzyk

Suma przewidzianych w umowie obniżeń wynagrodzenia 
i kar umownych z tytułu nienależytego lub 
nieterminowego wykonania robót budowalnych i dostaw 
skutkować może obniżenie wynagrodzenia partnera 
prywatnego do zera.

Średnio istotny § 5 pkt 2 
w zw. z § 8 pkt 2 
Rozporządzenia 
ws. Ryzyk
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Treść postanowienia umownego

Wpływ na 
klasyfikację 

zobowiązań poza 
długiem publicznym

Podstawa 
prawna 

W zakresie ryzyka dostępności
Kary umowne z tytułu nieosiągnięcia przez partnera 
prywatnego gwarantowanego poziomu zużycia energii 
pokrywają koszt zużycia większej ilości jednostek 
energii w obiektach niż poziom gwarantowany w ofercie 
partnera prywatnego.

Bardzo istotny § 6 pkt 3 
Rozporządzenia 
ws. Ryzyk

Podmiot publiczny nie gwarantuje partnerowi 
prywatnemu zysku i odzyskania nakładów na utrzymanie 
obiektów oraz zarządzanie energią.

Bardzo istotny § 6 pkt 2 
Rozporządzenia  
ws. Ryzyk

Podmiot publiczny jest uprawniony do znacznego 
zmniejszenia wynagrodzenia partnera prywatnego 
(płatności okresowych) w przypadku nieprzestrzegania 
przez partnera prywatnego Standardu Dostępności.

Istotny § 6 pkt 2 
Rozporządzenia  
ws. Ryzyk

Kary umowne z tytułu nieprzestrzegania przez partnera 
prywatnego Standardu Dostępności są adekwatne do 
skali naruszenia.

Istotny § 6 pkt 2 
Rozporządzenia  
ws. Ryzyk

Standard Dostępności w sposób szczegółowy określa 
standardy ilościowe lub jakościowe usług utrzymania 
składników majątkowych.

Istotny § 6 pkt 1 
Rozporządzenia  
ws. Ryzyk

Suma obniżeń wynagrodzenia i kar umownych z tytułu 
braku gwarantowanego poziomu oszczędności 
i nieprzestrzegania Standardu Dostępności pozwala na 
obniżenie wynagrodzenia partnera prywatnego do zera.

Istotny § 6 pkt 1 i 3 
Rozporządzenia  
ws. Ryzyk

Zabezpieczenie należytego wykonania Standardu 
Dostępności jest równe lub wyższe niż potencjalne 
kary umowne z tytułu nienależytego przestrzegania lub 
nieprzestrzegania Standardu Dostępności, a podmiot 
publiczny ma możliwość potrącania roszczeń z tytułu 
kar umownych z wynagrodzeniem partnera prywatnego: 
1) za utrzymanie obiektów oraz zarządzanie energią 
(w pierwszej kolejności), 2) za wykonanie robót 
budowlanych i dostaw – w drugiej kolejności, 3) z tytułu 
rozłożenia płatności wynagrodzenia za wykonanie 
prac projektowych oraz robót budowlanych i dostaw – 
w trzeciej kolejności.

Średnio istotny § 6 pkt 1 i 3 
Rozporządzenia  
ws. Ryzyk

Inne czynniki wpływające na podział ryzyka
Podmiot publiczny nie gwarantuje ani nie poręcza spłaty 
całości lub istotnej części zadłużenia zaciągniętego 
przez partnera prywatnego w celu realizacji 
przedsięwzięcia.

Bardzo istotny § 8 pkt 2 
Rozporządzenia  
ws. Ryzyk

W przypadku przedterminowego rozwiązania umowy 
z winy partnera prywatnego podmiot publiczny jest 
zobowiązany do zwrotu nakładów poniesionych przez 
partnera prywatnego na wykonanie robót budowlanych 
lub dostaw po potrąceniu kar umownych.

Bardzo istotny § 8 pkt 4 
Rozporządzenia  
ws. Ryzyk
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Treść postanowienia umownego

Wpływ na 
klasyfikację 

zobowiązań poza 
długiem publicznym

Podstawa 
prawna 

W przypadku przedterminowego rozwiązania umowy 
podmiot publiczny nie jest zobowiązany do przejęcia 
zadłużenia zaciągniętego przez partnera prywatnego 
w celu realizacji przedsięwzięcia.

Bardzo istotny § 8 pkt 2 
Rozporządzenia  
ws. Ryzyk

W przypadku rozwiązania umowy lub zakończenia 
okresu jej obowiązywania podmiot publiczny jest 
zobowiązany do nabycia składników majątkowych od 
partnera prywatnego lub zapłaty za poniesione przez 
partnera prywatnego nakłady w cenie równej lub niższej 
niż wartość rynkowa tych składników majątkowych lub 
nakładów.

Bardzo istotny § 8 pkt 3 
Rozporządzenia  
ws. Ryzyk

Postanowienia umowne przesądzające o zaliczeniu zobowiązania do długu publicznego
Podmiot publiczny nie zezwala partnerowi prywatnemu 
na dokonanie bezwarunkowego przelewu (cesji) 
wierzytelności z tytułu wynagrodzenia partnera 
prywatnego na podmiot trzeci.

Samoistny Art. 72 ust. 1a UFP

Podmiot publiczny nie wyraża zgody na finansowanie 
przedsięwzięcia przez podmiot trzeci za pomocą 
subrogacji (art. 518 § 1 pkt 3 Kodeksu cywilnego), 
w ramach której podmiot trzeci działający za zgodą 
podmiotu publicznego wyrażoną na piśmie spłaci 
partnera prywatnego i do wysokości dokonanej spłaty 
nabędzie spłaconą wierzytelność wobec podmiotu 
publicznego (konwersja długu).

Samoistny Art. 72 ust. 1a UFP
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