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Wprowadzenie

Nieodlgcznym elementem kazdej dziatalno$ci, w tym takze dziatalno-
$ci jednostek samorzadu terytorialnego (jst), jest ryzyko. W sektorze publicz-
nym, ktorego czgscia sktadowa jest sektor samorzadowy, ryzyko ma szcze-
golny wymiar, poniewaz dotyczy procesu angazowania pieni¢dzy publicznych.
Teoretycznie istnieje kilka mozliwych, opcjonalnych reakcji wladz samorza-
dowych na zidentyfikowane ryzyko:

— przyjecie biernej postawy w drodze akceptacji ryzyka w sytuacji, gdy
koszty przeciwdziatania ryzyku znacznie przewyzszaja potencjalne
koszty wystapienia okreslonych negatywnych zjawisk;

— przeciwdziatanie ryzyku w drodze tworzenia i wdrazania okre§lonych
planoéw dziatania;

— wycofanie si¢ z dziatan, w przypadku gdy dziatania te uznane zostang
przez wtadze samorzadowe jako obcigzone zbyt wysokim ryzykiem,

— przenoszenie ryzyka na inne podmioty.
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Celem niniejszego opracowania jest analiza instrumentoéw sktadajacych
si¢ na proces zarzadzania ryzykiem w sektorze samorzadowym, w ramach
ostatniego z wymienionych aspektow, tj. transferu ryzyka.

1. Definicja, specyfika i typologia ryzyka jednostek samorzadu
terytorialnego

W yjeciu ekonomicznym ryzyko oznacza taka sytuacje, w ktorej co naj-
mniej jeden z elementdw na nig si¢ sktadajacych jest nieznany, ale mozna okre-
sli¢ prawdopodobienstwo jego wystapienia. Jest to istotna cecha odr6zniajaca
ryzyko od niepewnosci. Wedtug F.H. Knighta — amerykanskiego przedstawi-
ciela chicagowskiej szkoty ekonomicznej, o ile niepewno$¢ oznacza mozli-
wo$¢ odchylen od stanu oczekiwanego, ktdrej nie mozna zmierzy¢, poniewaz
nie mozna zastosowac rachunku prawdopodobienstwa, o tyle ryzyko jest row-
niez mozliwoscig odchylen od stanu oczekiwanego, ktorg mozna jednak okre-
$li¢ prawdopodobienstwem wystapienial. W tym sensie ryzyko oznacza praw-
dopodobienstwo poniesienia straty.

W literaturze podawane sa rozne klasyfikacje ryzyka, ktore w wiekszo-
$ci przypadkow mogg rowniez znalez¢ zastosowanie dla jst. Jedna z najbar-
dziej ogolnych klasyfikacji dzieli ryzyko na dwie kategorie: ryzyko systema-
tyczne (systemic risk), zwane ogdélnym, oraz ryzyko specyficzne (unsyste-
mic risk), zwane szczegétowym lub operacyjnym. Pierwsze z nich jest wyni-
kiem dzialania sit zewngtrznych, na ktére jst jako podmiot narazony na ryzyko
nie ma wplywu. Zrédtami ryzyka systematycznego sg na przyktad zmiany
koniunktury gospodarczej, sytuacji polityczno-ekonomicznej, przepisOw
podatkowych itp. Ryzyko specyficzne jest natomiast czescia catkowitego
ryzyka i wynika ze specyfiki danego podmiotu, w naszym przypadku — kon-
kretnej jst. Jako przyktadowe Zrodta takiego ryzyka mozna uzna¢ nadmierne
zadluzenie jst, przekraczajace jej indywidualng zdolno$¢ kredytowa, nieko-
rzystne (np. peryferyjne) potozenie geograficzne danej jednostki samorzado-
wej, ograniczonos$¢ jej wlasnych zasobow finansowych itp.

Istotne znaczenie ma réwniez podzial ryzyka na: ryzyko finansowe
(financial risk) i ryzyko niefinansowe (non financial risk). Nalezy podkresli¢,

' F.H. Knight, Risk. Uncertainty and Profit, Cosimo Inc., New York 2005, s. 19-21.
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ze zarowno pierwsza, jak i druga kategoria wymienionego ryzyka maja wpltyw
na wyniki finansowe podmiotu gospodarczego, jednak przy ryzyku finansowym
jest to wptyw bezposredni, natomiast przy ryzyku niefinansowym — posredni.
Ryzyko finansowe zwigzane jest z podejmowaniem decyzji finansowych, doty-
czacych sposobow finansowania dziatalnosci jst. Okresla si¢ je na podstawie
rodzajow i struktury poszczeg6lnych zrddet finansowania.

Dodatkowo w ramach ryzyka finansowego i niefinansowego wyro6znia si¢
wiele rodzajow ryzyka szczegdtowego, dotyczacych réznych aspektow funk-
cjonowania jst. Ich przyktady scharakteryzowano w tabeli 1.

Tabela 1

Rodzaje ryzyka w funkcjonowaniu jednostki samorzadu terytorialnego

Rodzaj ryzyka Przyczyna powstawania i istota

ryzyko rynkowe zwigzane z niebezpieczenstwem niekorzystnej zmiany cen (dotyczy
(market risk) to jst jako sprzedawcy i nabywcy)

dotyczy popetionych btedow w dziatalnosci operacyjnej jst, wynika

r}ziylzga(;?neriig/;{?e glownie z wad wewngetrznych systemow oraz bltedow

P g spowodowanych przez cztowieka

vzvko plvnnosci zwigzane z niemozno$cig zamknigcia pozycji, kiedy rynek nie moze
y( lz};uic?i U}’, risk) zaabsorbowac, bez niekorzystnego wptywu na poziom cen, kazdej

liczby okreslonych aktywow, jakie jst zamierza sprzedac

ryzyko inflacji powstaje, gdy z powodu spadku sity nabywczej pienigdza zmienia si¢
(inflation risk) realna warto$¢ przeptywow gotdéwkowych z danego instrumentu
dotyczy komunalnych papieréw wartosciowych denominowanych
w walutach obcych, gdyz ich warto$¢ zalezy od kursu wymiany walut
obowiazujacego w momencie ptatnosci

ryzyko walutowe
(currency risk)

ryzyko kredytowe |wigze si¢ z niedotrzymaniem zobowigzan przez partnera handlowego

(credit risk) (dotyczy jst jako dtuznika i wierzyciela)
r&?ﬁ;g&% 3’ zwigzane z niebezpieczenstwem negatywnego wplywu zmian
(interest rate risk) rynkowej stopy procentowej na sytuacj¢ finansowa jst
ryzyko niestabilnych . . . . L
dochodow jego zrodiem jest silne uzaleznienie wtadz samorzadowych

(unstable revenue risk) od uznaniowych decyzji finansowych administracji centralne;j

ryzyko zwiazane
z udzielonymi przez jst
poreczeniami
1 gwarancjami
(guarantees risk)
ryzyko prawne spowodowane zmianami regulacji prawnych dotyczacych zasad
(legal risk) funkcjonowania i gospodarki jst

w przypadku niewywiazania si¢ przez dtuznika, ktéremu udzielono
gwarancji (porgczenia) z cigzacych na nim zobowigzan,
odpowiedzialno$¢ za zobowigzania przechodzi na gwaranta
(np. jednostke samorzadu terytorialnego)

Rodzaj ryzyka Przyczyna powstawania i istota
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ryzyko w procedurach

przetargdw jest to szczegdlna kategoria ryzyka prawnego, wigzaca si¢
publicznych z naruszeniem przez jst skomplikowanych zasad i procedur
(visk in public tender zamowien publicznych
procedures)
ryzyko dodatkowych

sadah zleconvch jest efektem niestabilnosci systemu prawnego i wiaze si¢ z mozliwo-
(risk of addi tiZna / $cig powierzenia jst przez wladze centralne nowych zadan
delegated tasks) bez zagwarantowania odpowiednich $rodkow finansowych

zwigzane z mozliwosécig wystapienia istotnych zmian politycznych

ryzyko polityczne w organach jst (kwestia kadencyjnosci wtadz) i zwigzanego z tym
(political risk) niekorzystnego wptywu czynnikéw politycznych na decyzje

podejmowane w jst (finansowe, administracyjne, personalne itp.)

erZaﬁ(z%Xl}; sstg\;: C(I:lllla jego zrédlem sa kleski zywiolowe wystepujace na obszarze jst
(risk of un fores}éen (np. powodz, trzesienie ziemi, susze itp.), inne wypadki i katastrofy,
events) konflikty spoteczne (np. strajki itp.)
dotyczy ryzyka wizerunkowego oraz barier komunikacyjnych,
ryzyko komunikacji zarowno w zakresie komunikacji wewnetrznej pomiedzy

poszczegdlnymi komorkami organizacyjnymi jst, jak i komunikacji
zewngtrznej — pomiedzy jst a spotecznoscia lokalng (mieszkancami,
inwestorami itp.)

(communication risk)

ryzyko w procesie
wykorzystania $rod-
kéw unijnych
(risk in the process of

wiaze si¢ z barierami wystepujacymi w procesie absorpcji srodkow
unijnych przez jst, dotyczacymi miedzy innymi problematyki tzw.
wkladu wlasnego samorzadowego beneficjenta, trudnosci w zakresie
finansowania pomostowego oraz kosztow niekwalifikowanych

using EU funds)
ryzyko informatyczne wigze si¢ z awariami systemOw informatycznych jst, a takze
(information z mozliwos$cig utraty danych przetwarzanych w tych systemach badz
technology risk) ich nieuprawniong modyfikacja przez podmioty z zewnatrz

Zrodto: opracowanie wilasne.

Zawarta w tabeli analiza r6znych rodzajow ryzyka szczegdtowego zwig-
zanego z dziatalno$cig jst wskazuje na wieloaspektowo$¢ i ztozono$¢ pro-
blematyki?. Dotyczy ona zagrozen spowodowanych zarowno uwarunkowa-
niami prawnymi, ekonomicznymi, organizacyjnymi, jak i politycznymi. Skutki
owych zagrozen moga wptyng¢ negatywnie nie tylko na realizacje celow
jst, lecz rowniez na jej aktywa, a takze moga zaktoci¢ procesy ekonomicz-
nego i efektywnego wykorzystania zasobow przez jednostke samorzadowa.

2 Szerzej na ten temat w opracowaniach: B. Filipiak, Ryzyko decyzji finansowych podejmo-
wanych przez organy samorzgdowe w swietle ustawy o finansach publicznych, s. 115-124 oraz
A. Szewczuk, Gospodarka finansowa jednostek samorzqdu terytorialnego w swietle podatno-
Sci na oddziatywanie zjawisk ryzyka i niepewnosci, s. 137-148, w: B. Filipiak (red.), Podmioty
sektora finansow publicznych wobec ryzyka i niepewnosci,, ,,Zeszyty Naukowe Wyzszej Szkoty
Bankowej w Poznaniu” 2010, nr 26.
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W tym kontek$cie nalezy regularnie i cyklicznie przeprowadzac staty moni-
toring ryzyka w jst. Kluczem sukcesu jest ciggtos$¢ tego procesu.

2. Zarzadzanie ryzykiem w sektorze samorzadowym

Zarzadzanie ryzykiem (risk management) w jst jest w Polsce tematem
stosunkowo nowym, ale niezwykle aktualnym, zwtaszcza w warunkach kry-
zysu gospodarczego. Zagadnienie to swietnie wkomponowuje si¢ w dok-
tryne bardzo popularnego na §wiecie, a ostatnio rowniez w naszym kraju tzw.
Nowego Zarzadzania Publicznego (New Public Management), w ktorym kla-
dzie si¢ nacisk na dwa elementy: wynik i ryzyko®.

Wedtug M. Bywanis-Jodlinskiej, zarzadzanie ryzykiem oznacza ,,dziala-
nia zarzadcze, ktdrych zadaniem jest identyfikacja i ocena ryzyka i niepewno-
$ci oraz walka z ich przyczynami i wplywem na organizacje™. Ta sama autorka
okresla ryzyko zarzadzane (managed risk) jako ryzyko wraz z jego skutkami
po zastosowaniu mechanizmow kontroli wewnetrznej®.

Opracowany przez Ministerstwo Finanséw polski podrecznik Zarzgdza-
nie ryzykiem w sektorze publicznym definiuje ten proces jako ,,logiczna i sys-
tematyczng metode tworzenia kontekstu, identyfikacji, analizy, oceny, dzia-
fania, nadzoru oraz informowania o ryzyku w sposob, ktéry umozliwi orga-
nizacji minimalizacjg¢ strat i maksymalizacje mozliwo$ci”®. W opinii autorow
cytowanego podrecznika, procesu zarzadzania ryzykiem nie mozna trakto-
wac jako obcigzenia dla organizacji, lecz jako sposdéb maksymalizacji dostep-
nych mozliwosci 1 zmniejszania prawdopodobienstwa porazki. Jest to wresz-
cie niezbedna podstawa utworzenia wlasciwego tadu organizacyjnego kazdej

3 Koncepcja New Public Management, stanowigca swoisty mix administracji publicznej
z gospodarka rynkowa, jest znacznie blizsza autorce niniejszego opracowania niz najnowsza
koncepcja Public Governance, nawiazujaca do potaczenia idei administracji publicznej z tzw.
spoteczenstwem obywatelskim.

4 M. Bywanis-Jodlinska, Kontrola i zarzgdzanie ryzykiem, Fundacja Rozwoju Demokracji
Lokalnej, Warszawa 2005, s. 10.

5 Ibidem, s. 6.

¢ B. Jannison, Zarzqdzanie ryzykiem w sektorze publicznym. Podrecznik wdrozenia systemu
zarzgdzania ryzykiem w administracji publicznej w Polsce, publikacja finansowana w ramach
srodkow projektu UE Transition Facility 2004/016-829.01.08, Ministerstwo Finansow Rze-
czypospolitej Polskiej, Warszawa 2004, s. 7.
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organizacji, w tym jst (community governance order)’. Efektywne zarzadzanie
ryzykiem pozwala na lepsze $§wiadczenie ustug publicznych przez jst, lepsze
wykorzystanie zasoboéw, ograniczenie ich marnotrawstwa oraz sprawniejsze
wprowadzanie r6znego rodzaju innowacji organizacyjnych, finansowych itp.

Autorzy cytowanego podrgcznika wskazuja na kilka etapdw zarzadzania
ryzykiem w jst, takich jak: identyfikacja ryzyka, jego analiza, ocena i hierar-
chizacja, a w efekcie odpowiednia reakcja na ryzyko. Proces ten zobrazowano
na rysunku 1. Jak juz wezesniej wspomniano, jednym z mozliwych sposobow
reakcji na ryzyko jest jego transfer na inne podmioty. W plaszczyznie gospo-
darki finansowej jst jest to skuteczny instrument ograniczajacy ryzyko, ktorego
dziatanie polega na przeniesieniu skutkéw wystapienia ryzyka na zewnatrz,
tj. na inny podmiot, ktory potrafi nim lepiej zarzadza¢. Oczywiscie transfer
ryzyka jest odptatny, przy czym istniejg jego roézne techniki (formy).

l

Zrozumienie wykonywanej
dzialalnosci
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Identyfikacja ryzyka
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©
[

= ©
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< - =
s Analiza ryzyka "é
= « Sposéb wystapienia g
2 le . Wplyw -
; « Prawdopodobieristwo o
3 N
£ ! 2
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Punktowa ocena i
hierarchizacja ryzyka

Zarzadzanie ryzykiem
* Akceptacja ryzyka
s Identyfikacja i ocena
plandw redukgji
* Przygotowanie planow
dziatania
. Wdroie;ﬂe dziatania

I

Rysunek 1. Etapy zarzadzania ryzykiem w jednostkach samorzadu terytorialnego

Zrédto: B. Jannison, Zarzqdzanie ryzykiem w sektorze publicznym. Podrecznik wdrozenia
systemu zarzqdzania ryzykiem w administracji publicznej w Polsce, op.cit., s. 9.

7 Ibidem, s. 10.
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3. Transfer ryzyka jst na firme¢ ubezpieczeniowa

Jednym z instrumentow ograniczania ryzyka jst jest jego transfer na firmg
ubezpieczeniowy. Szczegdlng role w tym zakresie odgrywaja ubezpieczenia
gospodarcze. Juz dzisiaj w ofercie firm ubezpieczeniowych spotyka si¢ wiele
adresowanych do jednostek samorzadu terytorialnego propozycji, ktore zwia-
zane sg z ubezpieczeniem mienia gmin, powiatow i wojewodztw samorza-
dowych oraz ubezpieczeniem od odpowiedzialno$ci cywilnej jst wraz z jed-
nostkami organizacyjnymi. Sg to przyktadowo ubezpieczenia mienia od ognia
i innych zdarzen losowych, od kradziezy z wlamaniem i rabunku, ubezpiecze-
nia sprz¢tu elektronicznego, od odpowiedzialnosci cywilnej, nastgpstw nie-
szczesliwych wypadkdw czy wreszcie ubezpieczenia komunikacyjne.

Nalezy podkresli¢, ze rola ubezpieczen w procesie zarzadzania ryzykiem
jst pojawia si¢ na wielu etapach owego zarzadzania, zar6wno w fazie przed
zrealizowaniem ryzyka (dzialania o charakterze prewencyjnym), jak réwniez
w czasie realizacji ryzyka (ograniczanie rozmiaru strat) i wreszcie po zreali-
zowaniu si¢ ryzyka i powstaniu straty (w drodze kompensacji szkod ubezpie-
czeniowych). Oczywiscie podstawowym zadaniem ubezpieczenia jest kom-
pensacja finansowa strat, jednak w literaturze przedmiotu podkresla si¢ wyraz-
nie fakt, ze wymagania zaktadu ubezpieczen stawiane jako warunek przyje-
ciaryzyka oraz obowiazki narzucane w umowie ubezpieczenia stanowig same
W sobie wazny instrument prewencyjny, zmierzajacy do ograniczenia prawdo-
podobienstwa realizacji ryzyka lub jego negatywnych konsekwencji. Kosztem
transferu ryzyka jest wigc nie tylko sktadka ubezpieczeniowa ptacona przez
jst, lecz rowniez koszty dziatan prewencyjnych, wymagane w catym okresie
ochrony ubezpieczeniowej, tj. koszty ro6znego rodzaju zabezpieczen, ktére sta-
nowig warunek przyjecia ryzyka do ubezpieczenia®.

Pomocnym dokumentem w zakresie analizowanego aspektu zarzadzania
ryzykiem jest opracowanie strategii ubezpieczeniowej jst, w ktorej nalezy okre-
sli¢ skale zapotrzebowania na ochrong ubezpieczeniowy, sprecyzowaé opty-
malne poziomy sum ubezpieczenia, okresli¢ kryteria wyboru towarzystw ubez-
pieczeniowych oraz modelowe warunki wspotpracy z nimi, wskaza¢ komorki

8 1. Kwiecien, Rola i miejsce ubezpieczenia w procesie zarzqdzania ryzykiem w dziatalno-
Sci gospodarczej, w: M. Marcinkowska, S. Wieteska (red.), Harmonizacja bankowosci i ubez-
pieczen, Difin, Warszawa 2007, s. 554.
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organizacyjne jst odpowiedzialne za monitorowanie przyjetych rozwigzan ubez-
pieczeniowych oraz monitorowanie procesu likwidacji i kompensacji szkod,
a takze przygotowanie administracyjno-prawnej obstugi zawartych umow.

4. Partnerstwo publiczno-prywatne (PPP) jako instrument transferu
ryzyka jst na podmiot prywatny

Partnerstwo publiczno-prywatne (Public-Private Partnership — PPP)
to nie tylko jeden z instrumentdéw finansowania inwestycji sektora publicznego
(panstwowego i samorzadowego), lecz takze jedna z form demonopolizacji
administracji publicznej poprzez przekazywanie do realizacji zadan publicz-
nych podmiotom prywatnym. Aktualnie w Polsce przezywamy swoiste odro-
dzenie tej formy wspotpracy. Spowodowane jest to faktem, ze w koncu udato
si¢ nam opracowac regulacje prawne sprzyjajace rozwojowi PPP. Poprzedni,
niejako ,,martwy” akt prawny, tj. Ustawa z dnia 28 lipca 2005 r. o partnerstwie
publiczno-prywatnym, wprowadzit liczne skomplikowane procedury, ktore
skutecznie ,,zamrozity” inicjatywy PPP w Polsce (w ciaggu kilku lat funkcjo-
nowania ustawy nie zawarto zadnej umowy PPP w sektorze samorzadowym).

Aktualnie obowigzujace regulacje, tj. nowa Ustawa z dnia 19 grudnia
2008 r. o partnerstwie publiczno-prywatnym’ oraz Ustawa z dnia 9 stycz-
nia 2009 r. o koncesji na roboty budowlane lub ustugi'®, w widoczny sposob
odwrocily te trendy. Nowa ustawa zdecydowanie ro6zni si¢ od jej poprzedniczki
z 2005 r. Jej konstrukcje oparto na pieciu podstawowych zatozeniach: przy-
znanie zainteresowanym jak najwigkszej swobody ksztattowania partnerstwa,
ochrona najwazniejszych interesow publicznych, ochrona uzasadnionych inte-
resOw partneréw prywatnych, ochrona dtugu publicznego, zgodno$¢ z pra-
wem Unii Europejskiej. W nowej ustawie odstapiono od wymogu wykonywa-
nia cze$ci ucigzliwych analiz ekonomicznych w przypadku matych projektow
PPP o wartosci do 211 tys. euro oraz robot budowlanych —do 5 278 tys. euro.

° DzU 2009, nr 19, poz. 100.

10 DzU 2009, nr 19, poz. 101. Wprowadzona przez te ustawe formuta koncesji czesto okre-
$lana jest jako tzw. mate PPP. W aspekcie interesujacej nas problematyki transferu ryzyka, w
przypadku PPP nastepuje podziat ryzyka miedzy partnera publicznego i prywatnego, natomiast
w przypadku koncesji nastepuje przeniesienie ryzyka ekonomicznego z tytulu wykonywania
koncesji na koncesjonariusza.
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Poza tym wprowadzono bardziej ramowy charakter umowy o PPP (formuta
umbrella agrement), to znaczy zrezygnowano ze szczegdtowego wykazu
zawartosci umowy, okreslajac jedynie jej zasadnicze elementy. Uproszczono
réwniez procedury zwigzane z wyborem formy partnerstwa oraz wyborem
partnera prywatnego. Rozszerzono listg¢ podmiotow publicznych, ktére moga
by¢ zaangazowane w PPP. Obok wtadz panstwowych i samorzadowych
pojawily sie dodatkowo przedsiebiorstwa, banki, spotki prawa handlowego,
publiczne podmioty zagraniczne itp.'!

Te wszystkie utatwienia spowodowaty, ze w samym tylko 2009 r. pod-
mioty publiczne oglosily 41 projektéw publiczno-prywatnych, z czego 22
przedsiewzigcia dotyczyly sektora samorzadowego (nowe regulacje prawne
najczesciej byly stosowane przez urzedy miast i gmin, rzadziej przez urzedy
marszatkowskie, powiaty, spotki komunalne, szkoty i szpitale)'?.

Partnerstwo oznacza taka relacje, ktorej istota jest podziat ryzyka wedtug
zasady, ze kazdy z partnerow robi to, co potrafi zrobi¢ najlepiej. Przy realiza-
cji przedsiewzigcia w formule PPP pojawia si¢ jednak szereg nowych ryzyk,
charakterystycznych dla tej formy. Ich zrédtem jest odmiennos$¢ spojrzenia
na projekt PPP oraz r6znice w celach dziatania podmiotéw publicznych i pry-
watnych. O ile podmioty publiczne sg przede wszystkim zainteresowane uzy-
skaniem okres§lonych korzysci spotecznych, o tyle podmioty prywatne kieruja
si¢ kryterium finansowego zwrotu z inwestycji i zyskiem'?.

W Decyzji Eurostatu z 2004 r.'4, dotyczacej problematyki wplywu umow
PPP na deficyt i dtug sektora publicznego wskazuje si¢ trzy kategorie ryzyka
zwigzanego z przedsiewzigciami typu PPP, tj. ryzyko procesu budowlanego,

' Pod warunkiem, ze sa to podmioty finansowane w ponad 50% przez Skarb Panstwa lub
samorzad terytorialny, lub w ktorych SP lub samorzad terytorialny posiadaja ponad potowe
udziatéw albo akcji, lub sprawuja nadzor nad organem zarzadzajacym, lub majg prawo do powo-
tywania ponad potowy sktadu organu nadzorczego lub zarzadzajacego.

12 Rynek PPP w Polsce. Raport Investment Support podsumowujqcy pierwszy rok obowig-
zywania ustawy o partnerstwie publiczno-prywatnym i ustawy o koncesji na roboty budowlane
lub ustugi, Investment Support, Warszawa, styczen 2010 r., s. 5.

13 Szerzej na ten temat: A. Kopanska, Ryzyko w projektach PPP, w: A. Kopanska, A. Bart-
czak, J. Siwinska-Gorzelak (red.), Partnerstwo publiczno-prywatne. Podmioty prywatne w reali-
zacji zadan publicznych sektora wodno-kanalizacyjnego, CeDeWu, Warszawa 2008, s. 45-65.

14 Decyzja EUROSTAT-u 18/2004 z dnia 11.02.2004 r. Treatment of public-private partner-

ships, jej tres¢ dostepna jest pod adresem internetowym: http://epp.eurostat.ec.europa.eu/cache/
ITY PUBLIC/2-11022004-AP/EN/2-11022004-AP-EN.HTML, 2010.05.24.
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dostepnosci i popytu'®. Ryzyko zwigzane z procesem budowlanym (construc-
tion risk) obejmuje takie elementy, jak opdznienia, niespetnienie okreslonych
w umowie standardow, powstanie dodatkowych kosztow podczas prac zwig-
zanych z inwestycja, ujawnienie si¢ wad technicznych itp. Ryzyko dostepno-
sci (availability risk) polega na niemozliwos$ci wypetienia umowy w zakresie
ilosci oferowanych ushug lub standardéw swiadczonych ustug. Z kolei ryzyko
popytu (demand risk) polega na mozliwosci wystagpienia zmian w zakresie
wielko$ci zapotrzebowania na ustugi §wiadczone w ramach PPP, niezaleznie
od dziatan partnera prywatnego.

Wspomniana regulacja Eurostatu rekomenduje sposoby na odcigzenie
dhugu i deficytu publicznego w drodze przeniesienia wigkszosci ryzyk (odpo-
wiedzialno$ci) zwigzanych z PPP, tj. na partnera prywatnego, i wprowadzenia
nastgpujacej zasady: jesli partner prywatny ponosi ryzyko zwigzane z budowa
oraz jedno z dwoch ryzyk, tj. ryzyko dostepnosci albo popytu, wéwczas mozna
uznac, ze przedsigwzigcie nie bedzie skutkowato powigkszeniem dtugu i deficytu
publicznego. Inaczej moéwiac, dtug i deficyt generowane przez projekty PPP nie
sg uwzgledniane przy liczeniu tzw. limitow z Maastricht (maksymalny poziom
deficytu sektora finansow publicznych — 3% PKB, maksymalny poziom dtugu
publicznego — 60% PKB), jezeli przewazajaca cze$¢ ryzyka ekonomicznego
zwigzanego z realizacja przedsiewzigcia jest ponoszona przez podmiot prywatny.

5. Ryzyko a sekurytyzacja aktywow

Kolejnym instrumentem transferu ryzyka przez jst jest sekurytyza-
cja. Jest to stosunkowo nowa w Polsce technika finansowa pozwalajaca

15 Oczywiscie nie jest to petna lista ryzyk zwiagzanych z PPP. W opracowaniu B. Korbusa
wymienia si¢ inne rodzaje ryzyk charakterystycznych dla opisywanej formuty wspotpracy:
ryzyko zwiazane z osiagnigciem odpowiedniego poziomu dochodow generowanych w ramach
wspotpracy PPP, ryzyko zwigzane z wyborem partnera prywatnego, ryzyko zwigzane z pracami
konstrukcyjnymi, ryzyko zwigzane z operacjami walutowymi (jesli srodki finansowe niezbgdne
do realizacji danego przedsiewzigcia pozyskiwane sg za granica), ryzyko zwigzane z prawidto-
wym wykonaniem kontraktow oraz publiczna regulacja PPP, ryzyko polityczne, ryzyko zwia-
zane z przestrzeganiem wymogoéw ochrony srodowiska, ryzyko ukrytych wad, ryzyko braku
publicznej akceptacji, ryzyko utraty kontroli publicznej nad procesem swiadczenia ustug, ukryty
protekcjonizm. Szerzej na ten temat: B. Korbus, Wskazowki Komisji Europejskiej dotyczqce
Partnerstwa Publiczno-Prywatnego, Urzad Komitetu Integracji Europejskiej, Instytut Partner-
stwa Publiczno-Prywatnego, Warszawa 2005, s. 10—13.
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na pozyskanie kapitalu na cele obrotowe lub inwestycyjne przez jst, poprzez
przeksztatcenie wyodrebnionych aktywdéw w papiery warto§ciowe, ktore
moga sta¢ si¢ przedmiotem obrotu. Sekurytyzacja to technika refinanso-
wania okreslonej kategorii aktywow na rynku kapitatlowym przez emisje
papierow wartosciowych (okreslanych jako ABS — asset-backed securities),
zabezpieczonych aktywami dtuznika. Podmiot decydujacy si¢ podaé seku-
rytyzacji posiadane aktywa to tzw. aranzer. Moze nim by¢ jst, ktéra powo-
luje niezalezna spotke kapitatowa, tzw. spotke celowa (Special Purpose
Vehicle — SPV), ktorej celem jest pozyskiwanie kapitatu z rynku komercyj-
nego poprzez emisje papieréw wartosciowych w cato$ci zabezpieczonych
majatkiem SPV. Jezeli aranzerem jest jst, to uzyskuje ona $rodki finansowe
od inwestoréw — nabywcow obligacji, ktore sa przelewane przez spotke
celowg na jej rachunek.

Wierzytelnosci : Papiery wartosciowe i

‘ Aranzer

Podmiot emisyjiy
(SPV)

: : Srodld pienigzne < : Srodki pienigine

Rysunek 2. Schemat sekurytyzacji w sektorze samorzadowym

@sT)

Inwestorzy ’

Zrbdlo: opracowanie wilasne.

Mozliwe jest wskazanie okreslonych zalet sekurytyzacji w aspekcie
ryzyka finansowania przedsigwzie¢ komunalnych. Przede wszystkim stwarza
ona mozliwos¢ finansowania projektow inwestycyjnych przez jst — za posred-
nictwem spoétek komunalnych — przy zachowaniu duzego bezpieczenstwa
transakcji, czyli ograniczonego ryzyka. Pozwala takze na odseparowanie
okreslonych aktywdéw od ryzyka kredytowego zwigzanego z dziatalnoscia
jst. Ponadto jst uzyskuje dostep do $rodkéw finansowych, ktore nie pogar-
szaja ustawowych wskaznikow zadhuzenia.
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Podsumowanie

Jestesmy $wiadkami wyraznego wzrostu zainteresowania problematyka
zarzadzania ryzykiem w dziatalno$ci jst. Nie bez znaczenia pozostaje tu kwestia
kryzysu gospodarczego, ktorego skutkéw niewatpliwie do§wiadczaja analizo-
wane jednostki, 1 wynikajacej z tego faktu zwigkszonej skali ryzyka. W takiej
sytuacji podjecie wielu rodzajow ryzyka w dziatalnosci jst staje si¢ konieczno-
$cig, a systematyczny proces jego identyfikacji, analizy, oceny oraz monitoro-
wania to jedno z wazniejszych wyzwan w lokalnej polityce jednostek samorzg-
dowych. Standardem powinno sta¢ si¢ powotanie specjalnych komorek orga-
nizacyjnych odpowiedzialnych za procesy zarzadzania ryzykiem, a takze roz-
wazenie przez menedzerow samorzadowych zasadno$ci wykorzystania instru-
mentow opierajacych si¢ na transferze ryzyka jst na inne podmioty.
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TRANSFER OF RISK AS AN INSTRUMENT OF RISK MANAGEMENT
IN LOCAL AUTHORITIES

Summary

The aim of this paper is to analyse the specific nature of the risk associated with
the functioning of local authorities, with particular emphasis on financial risk. Various
types of risk are described which are characteristic of local authorities as public sector
entities (such as market risk, operating risk, liquidity risk, inflation risk, currency risk,
credit risk, legal risk, political risk, interest rate risk, unstable revenue risk, risk associ-
ated with guarantees given by the local authority, risk in public tender procedures, risk
of additional delegated tasks, risk of unforeseen events, communication risk, risk in
the process of using European Union funds, and information technology risk). Special
features of the management of risk in the local government sector are described, with
indication of instruments whereby risk is transferred from local authorities to other

entities: risk insurance, securitization and the public-private partnership formula.

Translated by Marzanna Poniatowicz



