ZESZYTY NAUKOWE UNIWERSYTETU SZCZECINSKIEGO

NR 686 FINANSE, RYNKI FINANSOWE, UBEZPIECZENIA NR 47 2011

ANNA SZELAGOWSKA
Szkola Glowna Handlowa w Warszawie

PARTNERSTWO PUBLICZNO-PRYWATNE JAKO ALTERNATYWNA FORMA
FINANSOWANIA SPOLECZNEGO BUDOWNICTWA MIESZKANIOWEGO
W POLSCE!

1. Wprowadzenie

Zadaniem polityki mieszkaniowej panstwa jest sprzyjanie zaspokajaniu potrzeb miesz-
kaniowych obywateli. Chociaz potrzeby te sa nieustanne i nie da si¢ ich nigdy w petni za-
spokoi¢ to nalezy stwarza¢ warunki dla ich systematycznej realizacji. Odnosi si¢ to gtéwnie
do niezamoznych gospodarstw domowych, ktorych nie sta¢ na najem lub zakup mieszkania
po cenach rynkowych. Wdrozenie zréznicowanych instrumentéw polityki mieszkaniowe;j
wymaga poniesienia znacznych nakladéw finansowych z budzetu panstwa (od kilku do
kilkunastu mld zt). Biorac jednakze pod uwage aktualny stan finansow publicznych i ogra-
niczane z roku na rok wydatki budzetu panstwa na sfer¢ mieszkaniowa istnieje pilna po-
trzeba stworzenia alternatywnych modeli finansowania spotecznych potrzeb mieszkanio-
wych, czyli potrzeb mieszkaniowych zgtaszanych przez niezamozne gospodarstwa domo-
we. Potrzeby mieszkaniowe Polski wedtug stanu na koniec 2010 roku ksztattowaty si¢ na
poziomie 1,1 mln mieszkan, z czego okoto 300 tys. niskoczynszowych lokali na wynajem
dla najbiedniejszych gospodarstw domowych oraz okoto 800 tys. mieszkan o umiarkowa-
nym czynszu dla gospodarstw domowych o $rednich dochodach?. Skala tych potrzeb oraz
problemy finansowe polskich miast wymuszaja poszukiwanie alternatywnych zrédet finan-
sowania zadan publicznych jakim niewatpliwie jest budowa i utrzymanie niskoczynszo-
wych mieszkan na wynajem. Partnerstwo publiczno-prywatne zostato stworzone wilasnie
z mysla o stworzeniu rozwiazan sprzyjajacych zaspokojeniu nieustannie rosnacych oczeki-
wan spotecznych w zakresie ilosci i standardu §wiadczenia ustug publicznych przy znacz-
nym ograniczeniu $rodkow publicznych.

2. Partnerstwo publiczno-prywatne jako metoda realizacji zadan publicznych gmin
w zakresie budownictwa komunalnego

Historia partnerstwa publiczno-prywatnego (PPP) liczy sobie blisko 20 lat. Model ten
zostal zainicjowany w Wielkiej Brytanii w 1992 roku. Poczatkowo stworzono podstawy
prawne dla rozwoju inicjatywy prywatnego finansowania projektow inwestycyjnych (tzw.
Private Finance Initiative), ktore z kolei staly si¢ przestanka dla rozwoju wspotczesnego
partnerstwa publiczno-prywatnego (ang. Public—Private Partnership). Model PPP stanowi

! Praca naukowa finansowana ze srodkéw budzetowych na nauke w latach 2010-2012 jako projekt badawczy nr
N N113 157039 pt. Nowy paradygmat finansowania budownictwa spotecznego w Polsce. Implikacje dla rynku
finansowego.

24 Szelqgowska, Finansowanie spolecznego budownictwa mieszkaniowego, CeDeWu, Warszawa 2010, ss. 325-
336.
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alternatywne zrédlo pozyskania kapitalu na realizacj¢ inwestycji jednostek samorzadu
terytorialnego. Z reguly jednak zainteresowanie prywatnych inwestoroOw wzrasta wraz ze
wzrostem stopy zwrotu z takiej inwestycji. To wiasnie dzigki atrakcyjnej stopie zwrotu dla
inwestora prywatnego partnerstwo publiczno—prywatne moze si¢ sta¢ istotnym filarem
wspomagajacym system finansowania spotecznego budownictwa mieszkaniowego. Szcze-
gblnego znaczenia moze ono nabraé w sytuacji zarzadzania istniejacym zasobem mieszka-
niowym gminy, ktére — ze wzgledu na pogarszajacy si¢ stan techniczny — wymaga pilnych
i gruntownych prac remontowych lub rewitalizacyjnych.
Zdaniem autorki, sposrod licznych modeli PPP w procesie finansowania spotecznego
budownictwa mieszkaniowego mozna wykorzysta¢ nastgpujace modele:
e BOT (ang. Build—Operate—Transfer) - zwany modelem:
,,Buduj—eksploatuj—przekaz”,
e MOT (ang. Modernize—Operate—Transfer) - zwany modelem:
,,Modernizuj—eksploatuj—przekaz”,
e BT (ang. Build—Transfer) - zwany jest modelem:
,Buduj—przekaz”,
e BTO (ang. Build—Transfer—Operate) - zwany modelem:
,,Buduj—przekaz—eksploatuj”,
e BOO (ang. Build-Own—Operate) - zwany modelem:
,,Buduj—badZ wiascicielem—eksploatu;”,
e BOOT (ang. Build-Own-Operate—Transfer) - zwany modelem:
»~Buduj—Badz Wtascicielem—Eksploatuj—Przekaz”,
e BBO (ang. Buy—Build—Operate) - zwany modelem:
,,Kupuj—buduj—eksploatuj”,
e OMC (ang. Operation and Maintenance Contract) — zwany:
,Umowa eksploatuj i utrzymuj”,
e OMMC (ang. Operation, Maintenance and Management Contract) — zwany:
,,Umowa eksploatuj, utrzymuj i zarzadza;j”,
e DB (ang. Design—Build) — zwany modelem:
»Projektuj—buduj”,
e DBFO (ang. Design—Build—Finance—Operate) - zwany modelem:
»Projektuj—buduj—finansuj—eksploatuj”,
e LP (ang. Lease—Purchase) - zwany modelem:
,Dzierzaw—nabywa;j”,
e LMO (ang. Lease—Modernize—Operate) - zwany modelem:
,,Dzierzaw—modernizuj—eksploatuj”.

W modelu BOT inwestor prywatny na podstawie podpisanej z gming umowy buduje,
zgodnie z ustalonymi warunkami, niskoczynszowe mieszkania na wynajem i zarzadza nimi
przez czas okreslony w umowie (zwykle okres ten wynosi powyzej 25 lat), po rozwiazaniu
umowy za$ prawo wilasnosci do nieruchomosci przechodzi na gming. Gmina moze przeka-
za¢ inwestorowi grunt pod budowg niskoczynszowych mieszkan na wynajem, cho¢ rownie
dobrze grunt moze naleze¢ do inwestora (tatwiej jest wowczas uzyskac kredyt pod inwesty-
cj¢). W modelu tym inwestor zdobywa srodki na realizacj¢ inwestycji, przy czym, korzysta-
jac z kredytu inwestycyjnego, powinien si¢ wykaza¢ co najmniej 20% wktadem wiasnym.
W zaleznosci od umowy gmina moze (ale nie musi) partycypowaé w pokrywaniu czesci
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kosztow inwestycji. Dzigki takiemu rozwigzaniu gmina po wygasnigciu umowy powigksza
posiadany przez siebie zasob mieszkan na wynajem, natomiast w trakcie trwania umowy
zmniejsza deficyt mieszkaniowy na swym terenie. Zdaniem autorki, model ten powinien
by¢ wsparty pomoca ze strony panstwa. Skoro bowiem inwestor buduje niskoczynszowe
mieszkania na wynajem z przeznaczeniem dla gospodarstw domowych o niskich i $rednich
dochodach, inwestycja ta jest inwestycja o charakterze spotecznym, realizowana z mysla
0 zwigkszeniu stanu zasoboéw spotecznego budownictwa mieszkaniowego. Jest tym samym
takze ushuga uzytecznosci publicznej, co zgodne jest z regulacjami Unii Europejskiej. Dla-
tego tez inwestor powinien by¢ zwolniony z podatku od dochodéw z najmu lokali miesz-
kalnych przez okres trwania umowy lub odpowiednio krétszy. Moglby rowniez liczyé na
umorzenie czesci kredytu lub na uzyskanie preferencyjnego kredytu inwestycyjnego.

Model MOT jest w swych zatozeniach zblizony do modelu BOT. W tym wypadku jed-
nakze inwestor nie buduje budynku mieszkalnego, lecz na mocy umowy podpisanej z gmi-
ng zajmuje si¢ modernizacja okreslonych lub wszystkich budynkéw, w ktorych znajduja si¢
niskoczynszowe mieszkania na wynajem, poprawiajac ich standard. Dzigki temu istnieje
szansa na wzrost czynszow, cho¢ réwniez i w tym wypadku nie powinny one przekraczaé
okreslonego poziomu, jesli inwestor chee korzysta¢ z dotacji na modernizacjg istniejacych
spotecznych zasobéw mieszkaniowych. Po uptywie okresu ustalonego w umowie przekazu-
je on prawa wilasnos$ci do danej nieruchomosci na rzecz gminy.

W modelu BT inwestor podpisuje umoweg z gmina, w ktorej zobowiazuje si¢ do wybu-
dowania na jej terenie niskoczynszowych mieszkan na wynajem dla gospodarstw domo-
wych o niskich i §rednich dochodach. Po zakonczeniu budowy przekazuje on budynek na
rzecz gminy. Poniewaz lokale te maja zwigkszy¢ stan spolecznych zasobéw mieszkanio-
wych, inwestor powinien liczy¢ na korzystnie oprocentowany (na przyktad dzigki gwaran-
cjom rzadowym) kredyt inwestycyjny, ulgi lub zwolnienia podatkowe zwiazane z realizacja
takiej inwestycji lub inne formy wsparcia. Poniewaz w tym wypadku nie dochodzi do
sprzedazy nieruchomosci, korzyscia inwestora moze by¢ przekazanie na jego rzecz przez
gming gruntu i pozwolenia na budowe pod inna inwestycj¢ komercyjna w innej atrakcyjne;j
lokalizacji.

Model BTO wykorzystuje w swej strukturze opcje leasingu zwrotnego. W tradycyjnym
modelu BTO po podpisaniu z gming umowy o budowg i leasing nieruchomosci (o okreslo-
nym standardzie) inwestor z wlasnych §rodkoéw (pozyskanych na ogét z kredytu bankowe-
g0) buduje dana nieruchomos$¢ mieszkalna, ktora zwykle jest przeznaczona dla gospodarstw
domowych o $rednich dochodach. Inwestor po wybudowaniu budynku wielorodzinnego
(najlepiej z czescia handlowo—ustugowa) przekazuje prawo wlasnosci na rzecz gminy, po
czym ta, w ramach wspomnianego juz leasingu zwrotnego, umozliwia mu na czas okreslo-
ny w umowie leasingu czerpanie korzysci z najmu lokali mieszkalnych i handlo-
wo—uzytkowych wchodzacych w sktad catej nieruchomo$ci. W zamian moze otrzymywac
raty leasingowe, ktore przeznacza¢ moze na dalsze finansowanie budowy niskoczynszo-
wych mieszkan na wynajem. Rowniez i w tym modelu gmina, moze przekaza¢ pod inwe-
stycje grunt, na ktorym inwestor wybuduje zgodnie z umowa budynek mieszkalny o okre-
Slonym standardzie mieszkaniowym wraz z towarzyszaca mu infrastruktura. Poniewaz
transakcja taka jest przygotowywana pod konkretne gospodarstwa domowe (z reguly
0 $rednich dochodach), ktére beda wynajmowaé lokale mieszkalne, jest ona drozsza od
typowej transakcji leasingu zwrotnego. Na rynku dolny limit transakcji leasingu nierucho-
mosci okreslany jest na 10—-15 min zi, stad tez metoda ta jest optacalna dla wigkszych in-
westycji. W celu zmniejszenia ryzyka dla strony finansujacej transakcje, czyli dla banku,
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najprostszym sposobem jest zabezpieczenie przed ryzykiem wystepujacym na etapie budo-
wy (przekroczenie kosztorysu, niedotrzymanie termindw zakonczenia inwestycji, protesty
ekologow lub sasiedztwa, katastrofa budowlana itp.). W tym celu w fazie budowy wiasci-
ciel nieruchomosci, czyli gmina, jest finansowana bezposrednio przez bank, a po zakoncze-
niu budowy ma miejsce refinansowanie nieruchomosci, jej sprzedaz i leasing zwrotny.
W praktyce polskich samorzadow nie jest on zbyt popularny, cho¢, uwzgledniajac posiada-
ne przez gminy zasoby komunalne, istnieje duzy potencjatl rozwoju tego instrumentu.
W leasingu zwrotnym gmina zawiera z inwestorem jednoczesnie umowg sprzedazy okre-
$lonej nieruchomosci (moze by¢ to kilka lub kilkanascie posiadanych budynkéw komunal-
nych z lokalami mieszkalnymi i najlepiej z lokalami handlowo—ustugowymi) oraz umowg
leasingu zwrotnego (zwykle na okres 10—15 lat). Oznacza to, ze gmina odsprzedaje nieru-
chomos¢ 1 natychmiast wynajmuje ja od inwestora. Dzigki srodkom uzyskanym ze sprzeda-
zy moze rozpoczaé¢ budowe nowych budynkéw mieszkalnych do ktorych przeprowadza sig
lokatorzy z leasingowanych budynkéw po zakonczeniu umowy leasingu.

Model BOO polega na wybudowaniu lokali mieszkalnych i ich eksploatowaniu tylko
przez inwestora (innego niz TBS), ktory pozostaje wlascicielem danej nieruchomosci przez
caly czas. Inwestor moze w umoOwie zosta¢ przez gming zobligowany do wybudowania
okreslonej liczby niskoczynszowych lokali mieszkalnych, w zamian za co moze liczy¢ na
uzyskanie preferencyjnego kredytu inwestycyjnego lub ulgi w podatku dochodowym od
os6b prawnych. Jednocze$nie moze rowniez w ramach inwestycji wybudowac lokale
mieszkalne o podwyzszonym standardzie i zarazem o wyzszym czynszu. Dochdd z najmu
tych lokali nie bedzie jednak objety zadnym zwolnieniem podatkowym ani ulga podatko-
wa. Czestokro¢ w ramach takiej umowy gminy moga przekaza¢ na budowg mieszkan spo-
fecznych grunt, na ktorym inwestor wybuduje budynek mieszkalny o okreslonej w umowie
liczbie niskoczynszowych lokali, inwestorowi za§ moze wyda¢ pozwolenie na budowe
innego obiektu w bardziej atrakcyjnej lokalizacji.

Model BOOT rozni si¢ od modelu BOO przekazaniem (po uptywie okreslonego
W umowie czasu) danej nieruchomosci na wlasno§¢ gminy. Inwestor zatem buduje nisko-
czynszowe lokale mieszkalne oraz lokale o podwyzszonym standardzie, jak rowniez lokale
niemieszkalne z wlasnych srodkow, eksploatuje je, utrzymuje w nalezytym stanie, po czym
prawo wlasnosci przechodzi na gming. Czgstokro¢ moze si¢ zdarzyé¢, ze gmina otrzymuje
prawo wiasnos$ci tylko do budynkow, w ktorych sa niskoczynszowe lokale mieszkaniowe.
Pozostate lokale pozostaja wiasnoscia inwestora.

Model BBO (dotyczy sytuacji, w ktdrej inwestor kupuje od gminy nieruchomo$¢, ktora
moze albo zburzy¢ i na jej miejsce wybudowac¢ nowy budynek zgodny z wymogami planu
zagospodarowania przestrzennego, w ktorym to budynku beda sie miesci¢ niskoczynszowe
lokale na wynajem, albo jest zobowiazany do rewitalizowania danej nieruchomosci, podno-
szac jej standard mieszkaniowy, i przeznaczenia czgsci lokali na mieszkania na wynajem
dla niezamoznych gospodarstw domowych. W tego typu transakcjach cena sprzedazy nie-
ruchomosci dla inwestora jest z reguty nizsza od ceny rynkowej. Inwestor rowniez moze
liczy¢ na subsydia w przypadku realizacji budowy niskoczynszowych mieszkan na wyna-
jem.

Model OMC polega na tym, ze prywatny inwestor (moze nim by¢ spoteczna organiza-
cja mieszkaniowa) na podstawie umowy z gmina uzytkuje nieruchomos¢ nalezaca do gmi-
ny i pokrywa koszty jej utrzymania. Jezeli w budynku znajduja si¢ tylko lokale mieszkalne
przeznaczone na wynajem dla niezamoznych gospodarstw domowych, inwestor rozporza-
dza dana nieruchomoscia, odpowiada za jej utrzymanie, remonty i modernizacj¢. Ponadto
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na inwestora prywatnego przechodzi rowniez obowiazek wynajmu mieszkan gospodar-
stwom domowym wskazanym przez gming. Dla zachegcenia inwestorow do angazowania
si¢ w takie przedsigwziecie czynsze powinny by¢ ustalone na poziomie rynkowym, a zatem
gminy regulowalyby réznice pomigdzy czynszem placonym przez niezamozne gospodar-
stwa domowe a czynszem rynkowym. Jezeli w danej nieruchomosci poza lokalami miesz-
kalnymi znajduja si¢ rowniez lokale handlowo—uzytkowe, gmina nie ingeruje w wysoko$¢
pobieranego czynszu przez inwestora prywatnego, co stanowi dla niego dodatkowy dochod.
Moze jednak w tej sytuacji ograniczy¢ wysoko$¢ dofinansowania do r6znicy migdzy czyn-
szem ptaconym przez lokatoréw a czynszem ustalonym przez inwestora.

W modelu OMMC na mocy podpisanej z gming umowy prywatny inwestor jest odpo-
wiedzialny za eksploatacjg, nalezacych do gminy wybranych budynkéw, w ktorych znajdu-
ja si¢ lokale mieszkalne na wynajem, ich utrzymanie i zarzadzanie nimi. Inwestor od mo-
mentu podpisania umowy angazuje swoje $rodki w celu utrzymywania lub podniesienia
standardu lokali mieszkalnych i zarzadza catym podleglym mu zasobem mieszkaniowym.
Zgodnie z art. 185, ust. 1 Ustawy z dnia 21 sierpnia 1997 roku o gospodarce nieruchomo-
Sciami (tekst jednolity: Dz. U. 2010, nr 102, poz. 651) w ramach zarzadzania nieruchomo-
Scig inwestor:

e zapewnia wlasciwa gospodarkeg ekonomiczno—finansowa nieruchomosci,

e zapewnia bezpieczenstwo uzytkowania i wlasciwa eksploatacj¢ nieruchomosci,
zapewnia wlasciwg gospodarke energetyczna w rozumieniu Prawa energetycznego,
biezaco administruje nieruchomoscia,
utrzymuje nieruchomos¢ w stanie niepogorszonym zgodnie z jej przeznaczeniem,
inwestuje $rodki lokatorow i srodki wilasne w poprawe stanu nieruchomosei lub

utrzymanie jej na dotychczasowym poziomie.

Inwestor ma zatem wigksze prawa i obowiazki w porownaniu z modelem OMC. Roéw-
niez na czas trwania umowy, ktora zwykle jest kilkunastoletnia, inwestor jest uprawniony
do pobierania przychodéw i pozytkéw z nieruchomosci (tj. czynszow, dotacji, subwencji,
optat za reklame zewngtrzna, za miejsca parkingowe itp.). Wszystkie prawa i obowiazki
inwestora w tym modelu sa wyszczego6lnione w umowie. Moze zatem negocjowaé umowy
najmu, wypowiadaé je osobom zalegajacym z ptatnosciami czynszoéw, podpisywaé¢ umowy
z nowymi najemcami, podpisywa¢ umowy o dostawe medidow, pobieraé wyzsze czynsze i
realizowaé zapisane w umowie inwestycje. Zajmuje si¢ on m.in. pokrywaniem kosztéw
biezacej konserwacji, remontéw budynkoéw i urzadzen technicznych, utrzymaniem estetyki
budynkoéw i otaczajacych ich terenow itp. W umowie moze by¢ rdwniez zapis zezwalajacy
inwestorowi prywatnemu na zmiang przeznaczenia cze¢sci nieruchomosci z mieszkalnej na
handlowo—ustugowa. Zwykle jednak musi on zapewni¢ dotychczasowym lokatorom lokal
zastepezy o porownywalnym standardzie.

Model DB jest stosowany w sytuacjach, gdy gmina posiada grunt pod budowe okre-
$lonej liczby niskoczynszowych mieszkan na wynajem, ktory przeznacza pod inwestycjg,
a inwestor projektuje i buduje nieruchomos¢ o standardzie okreslonym w umowie. Okre-
slony w umowie koszt inwestycji pokrywa gmina, natomiast w przypadku jego przekrocze-
nia pozostala czgs¢ pokrywa inwestor z wiasnych $rodkow. Po zakonczeniu inwestycji,
nieruchomo$¢ przechodzi na wlasno$é¢ gminy. Sposrod wymienionych modeli, model DB
jest modelem najdrozszym dla gminy, gdyz finansuje ona cato$¢ inwestycji. Moze on jed-
nak by¢ korzystny dla jednostek samorzadu terytorialnego w sytuacji, gdy gmina dostanie
subwencje rzadowe na realizacje tej inwestycji.
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W modelu DBFO inwestor prywatny projektuje, buduje, finansuje i posiada budynek
mieszkalny z przeznaczeniem na wynajem dla gospodarstw domowych o niskich i srednich
dochodach, jednakze nie ma on obowiazku przeniesienia prawa wtasnosci do wybudowanej
nieruchomosci na gming. W tym przypadku, podobnie jak w modelu ,Eksplo-
atuj—utrzymuj”, mieszkania takie moglyby zosta¢ przeznaczone na lokale socjalne pod
warunkiem dofinansowania czynszu przez wladze lokalne. Cecha charakterystyczna tego
modelu jest to, Ze dla zainteresowania inwestorow tego rodzaju przedsigwzigciem réwniez
mogliby oni liczy¢ na wsparcie ze strony rzadu. Mogtyby to by¢ ulgi lub zwolnienia podat-
kowe zwiazane z budowa takich lokali mieszkalnych, preferencyjne kredyty inwestycyjne,
doptaty do odsetek itp. Jednoczeénie poza lokalami w ramach spolecznego budownictwa
mieszkaniowego inwestor moglby takze przeznaczy¢ czgs$¢ lokali na dziatalno$¢ handlo-
wo—-ushugowsa i czerpaé z tego wigksze korzysci (placac jednoczesnie z tego tytutu caty
nalezny podatek). Zeby jednak mogt korzystaé z pomocy panstwa, czynsze w lokalach
mieszkalnych nie powinny przekracza¢ okreslonego administracyjnie poziomu. Pomoc
panstwa udzielana bylaby dopoty, dopdki czynsze w mieszkaniach nie przekraczalyby
ustalonych czynszow dla budownictwa spotecznego w danej gminie. Przy przejsciu na
czynsze rynkowe inwestor bytby zobligowany do zwrotu $rodkéw publicznych lub mogtby
przekaza¢ inwestycj¢ na rzecz gminy lub innego podmiotu §wiadczacego ustugi w ramach
spotecznego budownictwa mieszkaniowego.

Model LP moze by¢ stosowany w sytuacji, gdy gmina nie posiada wolnych zasobow
mieszkaniowych dla niezamoznych gospodarstw domowych. W modelu tym prywatny
inwestor buduje budynek mieszkalny z wtasnych srodkow finansowych, a nastepnie dzier-
zawca obiektu staje si¢ gmina, placac inwestorowi prywatnemu czynsz ustalony w umowie.
Po zakonczeniu umowy nieruchomo$¢ przechodzi na wlasnos¢ gminy za okreslona odptat-
noscia lub bez zadnych optat, jesli budynek byt wybudowany przy wsparciu $rodkéw bu-
dzetu panstwa i inwestor korzystal z przywilejow przypisanych podmiotom inwestujacym
w spoleczne zasoby mieszkaniowe.

Innym modelem partnerstwa publiczno—prywatnego, ktéry mozna wykorzystaé
w procesie finansowania spotecznego budownictwa mieszkaniowego, jest model LMO,
w ktorym w inwestor prywatny dzierzawi od gminy budynek z niskoczynszowymi lokalami
mieszkalnymi, przeprowadza w nim niezbg¢dne remonty i modernizacje a nastgpnie eksplo-
atuje do czasu uzyskania wlasciwej stopy zwrotu.

Powyzsze modele partnerstwa publiczno—prywatnego pokazuja, ze w sytuacji ograni-
czonych wydatkow budzetu panstwa na finansowanie sfery mieszkaniowej dostgp do kapi-
talu prywatnego moze by¢ jedynym rozwiazaniem lokalnej kwestii mieszkaniowej. Budo-
wa hiskoczynszowych mieszkan na wynajem przy zastosowaniu PPP moze trwa¢ krocej niz
w tradycyjnym procesie inwestycyjnym realizowanym przez sama gming, ktorej nie sta¢ na
samodzielne realizowanie inwestycji. Z kolei przeprowadzenie przetargow, wybor odpo-
wiedniego modelu i partnera moga zaja¢ wigcej czasu niz samo podjecie uchwat przez rade
miasta. Poniewaz w umowie PPP ustalone sa terminy realizacji poszczegdlnych etapow
inwestycji, sa one koficzone na czas i nie przekraczaja zalozonego budzetu. W partnerstwie
publiczno—prywatnym dochodzi do podziatu ryzyka towarzyszacego przedsiewzieciu po-
migdzy partnerem prywatnym a publicznym. Poszukiwanie przez gming prywatnego part-
nera do finansowania lokalnych inwestycji mieszkaniowych jest $rodkiem do realizacji
alternatywnych metod finansowania budownictwa spolecznego.
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3. Zastosowanie partnerstwa publiczno-prywatnego w finansowaniu budownictwa
komunalnego

Partnerstwo publiczno-prywatne w Polsce regulowane jest przede wszystkim nastepu-
jacymi aktami prawnymi:

e Ustawa z dnia 19 grudnia 2008 o partnerstwie publiczno-prywatnym (Dz. U. 20009,
nr 19, poz. 100)>;

e Ustawa z dnia 9 stycznia 2009 o koncesjach na roboty budowlane lub ustugi (Dz. U.
2009, nr 19, poz. 101);

e Ustawa z dnia 27 sierpnia 2009 o finansach publicznych ( Dz. U. 2009, nr 157, poz.
1240);

e Ustawa z dnia 05 czerwca 1998 o samorzqdzie wojewddztwa ( Dz.U.1998, nr 91,
poz. 576; Tekst jedn.: Dz. U. 2001, nr 142, poz. 1590);

e Ustawa z dnia 08 marca 1990 o samorzqdzie gminnym ( Dz. U. 1990, nr 16, poz. 95;
Tekst jedn.: Dz. U. 2001, nr 142, poz. 1591);

e Ustawa z dnia 05 czerwca 1998 o samorzqdzie powiatowym (Dz. U. 1998, nr 91,
poz. 578; Tekst jedn.: Dz. U. 2001, nr 142, poz. 1592);

e Ustawa z dnia 21 czerwca 2001 o ochronie praw lokatorow, mieszkaniowym zasobie
gminy i o zmianie Kodeksu cywilnego (Dz. U. 2001, nr 71, poz. 733; Tekst jedn.:
Dz. U. 2005, nr 31, poz. 266);

e Ustawa z dnia 6 grudnia 2006 0 zasadach prowadzenia polityki rozwoju (Dz. U.
2006, nr 227, poz. 1658; Tekst jedn.: Dz. U. 2009, nr 84, poz. 712);

e Ustawa z dnia 2 lipca 2004 o swobodzie dziatalnosci gospodarczej (Dz. U. 2004, nr
173, poz. 1807; Tekst jedn.: Dz. U. 2010, nr 220, poz. 1447).

Chociaz istnieja przestanki prawne dla rozwoju PPP w Polsce, dotychczas zaintereso-
wanie prywatnych inwestoréw udziatem w projektach byto znikome. Do tej pory PPP wy-
korzystywano w Polsce do realizowania innych zadan publicznych®. W 2009 roku na pod-
stawie ustawy o PPP ogloszono 41 projektow z czego zawarto tylko 2 umowy, z kolei
w 2010 roku na podstawie ustawy o koncesjach na roboty budowlane lub ustugi ogtoszono
62 projekty — z czego zawarto tylko 16 uméw. W latach 2009-2010 az 47 ogloszonych
przetargdw zostato uniewaznionych, przerwanych lub realizowanych w innej formule.
Warto$¢ podpisanych w latach 2009-2010 uméw PPP i koncesji ksztattowata sie w grani-
cach 0,5 mld zI°. Na koniec 2010 roku na etapie negocjacji byto 38 projektow.

® Polska jest drugim obok Wegier krajem europejskim posiadajqcym odrebng ustawe regulujgcq dzialalno$é
realizowanq na zasadzie partnerstwa publiczno-prywatnego.

“ Por. J. Rutkowski (red.), Partnerstwo publiczno—prywatne w Polsce i jego funkcjonowanie na przykladzie wy-
branych projektow, Wydawnictwo Uniwersytetu Lodzkiego, £odz 2010, A. Cenkier, Partnerstwo publicz-
no—prywatne jako metoda wykonywania zadan publicznych, Monografie i Opracowania nr 566, Oficyna Wy-
dawnicza Szkoly Gtownej Handlowej w Warszawie, Warszawa 2009; Przedsiewziecia PPP w Polsce — stan ma-
rzec 2011 (http://www.centrum-
ppp-pl/templates/download/przedsiewziecia_PPP_w_Polsce_stan_na_marzec_2011.pdf).

¥ Szacunkowa wartos¢é rynku PPP na podstawie ogloszerr w 2009 roku wynosita 1,97 mld zI, natomiast w 2010
roku 1,88 mld zi. Biorqc pod uwage strukture sektorowq 37% ogloszen dotyczyto sportu i rekreacyi, 15% infra-
struktury komunalnej, 9% ochrony zdrowia, 8% parkingow, 6% infrastruktury okolo transportowej, 6% infra-
struktura wodno-kanalizacyjna, 6% teleinformatyka, 3% edukacja, 3% ochrona srodowiska oraz 7% pozostale
sektory.
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Pojawily si¢ juz jednak pierwsze formy wspotpracy w ramach PPP w spotecznym bu-
downictwie mieszkaniowym. Pierwsza w partnerstwo publiczno—prywatne w zakresie
gospodarki mieszkaniowej weszta gmina Goélina Murowana, ktéra w marcu 2006 roku
podpisata 29-letnia umowg partnerska na budowe osmiu budynkéw czynszowych przez
prywatnego inwestora (spotke ,,Lider”)®. Umowa zawarta z wykonawca dotyczy realizacji
zadania: zarzadzanie komunalnym zasobem lokalowym oraz wyremontowanie i wybudo-
wanie budynkéw komunalnych o wartosci do 28,5 mln zk. W czerwcu 2007 roku Poznan
podpisal rdwniez umowa partnerska, w ramach ktérej prywatny inwestor przejal w zarzad
zasOb komunalny miasta Poznania. W 2009 roku Urzad Miejski w Itawie podpisat umowe
partnerska, w ramach ktorej inwestor zobligowat si¢ do wybudowania wielorodzinnego
budynku mieszkalnego przy ul. Zacisznej i wielorodzinnego budynku socjalnego przy ul.
Zwierzyniec Duzy, ich utrzymanie i zarzadzanie obiektami przez okres 15 lat. W 2010 roku
w ramach PPP realizowane byly nastepujace przedsigwziecia:

e budowa lokali socjalnych w Rudzie Slaskiej’,

o zaprojektowanie i budowa osiedla mieszkaniowego w Ostrowie Wielkopolskim,

e program rewitalizacji domow familijnych w Lodzi,

e budowa mieszkan komunalnych w Krakowie.

Zapowiedzi budowy 400 mieszkan komunalnych w modelu PPP oglosity w kwietniu
2011 roku réwniez wladze Warszawy. Lokale mieszkalne maja powstaé w pigciu lokaliza-
cjach, na gruntach nalezacych do miasta. W celu wzrostu atrakcyjno$ci inwestycji poza
wymienionymi lokalami mieszkalnymi dla wskazanych przez urzad projekt uwzglednia
réwniez powstanie lokali z przeznaczeniem na dziatalno$¢ komercyjna. Koszt catej inwe-
stycji pokrywa inwestor prywatny. Poniesione naktady powinny si¢ zwrdci¢ dzieki optatom
wnoszonym przez Miasto i dochodom z dziatalnosci dopuszczonej w ramach nieruchomo-
sci komercyjnej. Warunki inwestycji odnoszace si¢ do standardu mieszkan, wysokosci
wynagrodzenia dla inwestora i catkowitych kosztow inwestycji maja zosta¢ okreslone przez
doradcg wybranego w czerwcu 2011 roku oraz w pdzniejszych negocjacjach z partnerem
prywatnym, wylonionym w drugiej potowie 2012 roku. Oznacza to, ze lokale mieszkalne
zostang oddane do uzytkowania najwczesniej w 2013 roku. Poza realizacja budowy miesz-
kan komunalnych program PPP wykorzystano rowniez przy budowie parkingdw podziem-
nych przy pl. Teatralnym, ul. Emilii Plater i pl. Defilad w Warszawie. Doradca w tym pro-
jekcie jest Ernst&Young, ktérego wynagrodzenie szacowane jest na ok. 2 min zt. Inwestor
prywatny ma zosta¢ wybrany do konca 2012 roku. W 2011 roku Warszawa ma réwniez
rozpoczaé przygotowania do modernizacji i rozbudowy dwoch szpitali przy udziale pry-
watnych inwestorow. Dotychczas w stolicy realizowany jest tylko jeden projekt w ramach
PPP, dotyczacy postawienia 1580 wiat przystankowych, w zamian za co inwestor prywatny
bedzie mogt czerpaé korzysci z nowoczesnych powierzchni reklamowych na przystankach.

W PPP chce rowniez wejs¢ gmina Boleslawiec, ktora zamierza zbudowa¢ mieszkania
komunalne w modelu koncesji na roboty i ustugi budowlane. Warto$¢ inwestycji to 23,64

® Umowa ta obowiqzuje do lutego 2034 roku.

" Projekt obejmuje budowe kompleksu budynkéw o zabudowie szeregowej, parterowej i dwukondygnacyjnej,
zawierajqcych od 18 do 50 lokali socjalnych. Gmina udostepnita w drodze umowy cywilnoprawnej grunty, na-
tomiast partner prywatny tworzy spotke celowg (SPV) i jest odpowiedzialny za wykonanie architektonicznego
projektu budowlanego oraz wykonawczego, finansowanie realizacji projektu, wykonanie robot budowlanych
i zarzqdzanie obiektem po oddaniu.
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mln zt. Gmina nie chce jednak przekaza¢ gruntu na wlasno$¢ dla inwestora prywatnego, co
moze obnizy¢ stopg zwrotu i zniecheci¢ podobnie jak w Otawie, w ktorej nie znaleziono
inwestora chetnego do wejscia w inwestycje w budownictwo mieszkaniowe.

4, Podsumowanie

Istotnym problemem w rozwoju niskoczynszowego budownictwa mieszkaniowego na
wynajem sg ograniczenia budzetowe. Chociaz od kilku lat istnieja rozwiazania prawne
sprzyjajace rozwojowi PPP, to wciaz ze wzgledu na stosunkowo nieatrakcyjne stopy zwro-
tu dla prywatnych inwestoréw rozwiazanie to nie jest chgtnie stosowane w budownictwie
komunalnym. Wykorzystanie w Polsce partnerstwa publiczno—prywatnego jako metody
finansowania spotecznych potrzeb mieszkaniowych nie bedzie, zdaniem autorki, tatwa
sprawa bez atrakcyjnych rozwiazan fiskalno—subsydyjnych. Z tego wzgledu, zaangazowa-
nie panstwa w finansowanie niskoczynszowych mieszkan na wynajem powinno zostac
znacznie zwigkszone, cho¢ nalezy zdawaé sobie sprawg, ze jest to niezmiernie trudne
W obliczu aktualnego stanu finanséw publicznych. Idealnym rozwiazaniem z teoretycznego
punktu widzenia byloby zastosowanie publicznego modelu finansowania spotecznego bu-
downictwa mieszkaniowego bazujacego na $rodkach publicznych. Argumentem przema-
wiajacym na jego korzysc jest to, ze wiele rozwinigtych krajow Unii Europejskiej, na kto-
rych rozwiazaniach w kwestii polityki mieszkaniowej polski rzad si¢ wzorowat badz nadal
wzoruje, ponosito przez wiele dekad naklady inwestycyjne przekraczajace 1-3% PKB
rocznie, aby sprzyjac¢ zaspokajaniu spotecznych potrzeb mieszkaniowych. Budownictwo na
wynajem bylo dotowane przez rzady we wszystkich krajach Unii Europejskiej. Skoro taki
model sprawdzit si¢ w krajach zachodnich, to nie nalezy pomijaé szczegodlnej roli panstwa
w finansowaniu spotecznego budownictwa mieszkaniowego. Dlatego rozwiazaniem poO-
srednim i, zdaniem autorki, najbardziej optymalnym jest obecnie wykorzystanie modelu
PPP w finansowaniu tego subsektora budownictwa mieszkaniowego. Niezbedne jest zwiek-
szanie udzialu wydatkéw rzadowych na sfer¢ mieszkaniowa w PKB bez wzgledu na faze
cyklu koniunkturalnego. Pomoc panstwa w tworzeniu przez gminy warunkéw do zaspoka-
jania lokalnych potrzeb mieszkaniowych stanowi bowiem condicio sine qua non prawidto-
wego dhlugofalowego rozwoju gospodarczego na szczeblu lokalnym, regionalnym i krajo-
wym. W celu usprawnienia rozwoju niskoczynszowego budownictwa mieszkaniowego na
wynajem nalezy zachgca¢ prywatny kapitat do wejscia w ten kluczowy z punktu widzenia
gospodarki obszar. Jednakze bez wlasciwego instrumentarium podatkowego oddzialywanie
na podazowa strong tego subsektora bedzie znikome. Uwzgledniajac ponadto dtugotermi-
nowy charakter inwestycji w sektorze spotecznego budownictwa mieszkaniowego, nalezy
pamietaé, ze czeste zmiany uregulowan prawnych okre$lajacych zasady dziatania rynku
mieszkaniowego moga stanowi¢ barier¢ skuteczno$ci wdrozonych rozwiazan.

Majac na uwadze strukture dochodowa polskiego spoteczefistwa, w ktérym zdecydo-
wana wigkszo$¢ stanowia gospodarstwa domowe o niskich i §rednich dochodach, nalezy
dazy¢ do rozwoju niskoczynszowego mieszkalnictwa na wynajem. Nawet szybkie podwo-
jenie obecnych efektow nowego budownictwa nie poprawi radykalnie potrzeb mieszkanio-
wych, jesli nie zostana podjgte zdecydowane dziatania na rzecz poprawy stanu istniejacego
zasobu mieszkaniowego. Efektywno$¢ naktadow budzetowych w sektorze mieszkaniowym
utrzymywata si¢ dotad na niskim poziomie. Znaczna czg$¢ Srodkow budzetowych byta
corocznie przeznaczana na odziedziczone z przeszto$ci zobowiazania panstwa. Polska
polityka mieszkaniowa powinna si¢ ogniskowa¢ na dostarczaniu niskoczynszowych zaso-



558 Anna Szelqgowska

bow mieszkaniowych na wynajem w okreslonej ilosci, o okreslonej jakos$ci oraz spetniaja-
cych pozostate kryteria warto$ci dodanej. Aspekt jakosciowy takich zasoboéw mieszkanio-
wych powinien uwzglednia¢ ich projektowanie, lokalizacje i caloksztalt dziatan zwiaza-
nych z zarzadzaniem nimi. Jak wykazano w niniejszym artykule, najbardziej optymalnym
rozwiazaniem stuzacym zaspokajaniu potrzeb mieszkaniowych gospodarstw domowych
0 niskich i $rednich dochodach moze by¢ zastosowanie modelu PPP w finansowaniu spo-
fecznego budownictwa mieszkaniowego. Bez wzglgdu na skalg zaangazowania prywatnych
inwestorow w ten kluczowy sektor budownictwa mieszkaniowego, zasadnicza rolg powin-
no odgrywaé panstwo i zaoferowane przez nie instrumentarium oddzialujace na strong
podazowa. Dla pobudzenia rozwoju niskoczynszowych mieszkan na wynajem skala pu-
blicznego zaangazowania w finansowanie spofecznego budownictwa mieszkaniowego
powinna by¢ znacznie wigksza niz dotychczas. Natomiast w miar¢ mozliwosci mozna wy-
korzystywaé rozwiazania bazujace na modelu prywatnego finansowania spotecznego bu-
downictwa mieszkaniowego.
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Streszczenie

Celem artykutu jest zaprezentowanie alternatywnej formy pozyskiwania
kapitatu na budowe niskoczynszowych mieszkan na wynajem przez polskie
Jjednostki samorzqdu terytorialnego. W artykule postawiono nastepujqcy pro-
blem badawczy: czy i jesli tak to dlaczego w polskich miastach potrzebne jest
wejscie prywatnych inwestorow w obszar budownictwa mieszkaniowego na
wynajem dla niezamoznych gospodarstw domowych.

Stowa kluczowe: partnerstwo publiczno-prywatne, finansowanie spotecznego budownic-
twa mieszkaniowego, potrzeby mieszkaniowe niezamoznych gospo-
darstw domowych.
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PUBLIC-PRIVATE PARTNERSHIP AS AN ALTERNATIVE METHOD OF THE
SOCIAL HOUSING FINANCE IN POLAND

Summary

The aim of this paper is to present the alternative method of obtaining
private capital for building low-rental dwellings. The following research
problem will be put forward in this article: if and yes why in Polish cities are
needed private investors in rental housing for households of modest means.
So far Poland has not succeeded in developing a regional housing policy
which would meet the needs of low-earning households. Majority of Western
European countries solved the problem of availability of dwellings for the less
affluent part of society in the 1960s and 1970s by earmarking more than 1 %
of GDP per year in the long term to this end. In Poland solving the issue of
affordable rental housing is not possible without the government’s financial
support. For this reason there is an urgent need to create conditions promot-
ing long-term development of social housing by taking advantage of both pub-
lic and private sources of finance. Therefore, public-private partnership is
said to be the most suitable alternative method of financing social housing in
Poland.

Keywords: public-private partnership, social housing finance, housing needs of low-
income households.
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