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WSTEP

Sektor publiczny kazdego panstwa jest odpowiedzialny za §wiadczenie i rea-
lizowanie przypisanych mu zadan i ustug. Spehlienie tego obowigzku wymaga
jednak odpowiednio wysokich naktadéw. Niestety, niewystarczajace zasoby finan-
sowe jednostek samorzadowych w polaczeniu z przestarzatg infrastrukturg i rosna-
cymi potrzebami spoleczenstwa powoduja, ze podmioty publiczne muszg szukaé
innych rozwigzan finansowania i realizacji swoich zadan. Sytuacji nie poprawia
takze obecny kryzys finansowy i konieczno$¢ konsolidacji finanséw publicznych.
W rozwigzaniu tych dylematow moze przyj$¢ z pomocg wspodlpraca z sektorem
prywatnym, ktory dysponuje zasobami kapitatowymi i umieje¢tnosciami menedzer-
skimi. Celem niniejszego artykutu jest przyblizenie istoty partnerstwa publiczno-
-prywatnego ze wskazaniem jego cech, ktore mogag stuzy¢ lepszej alokacji zaso-
boéw, czyli podniesieniu efektywnosci dziatan przy realizacji zadan publicznych.

ISTOTA | CECHY PARTNERSTWA

Instytucja panstwa jest nierozerwalnie zwigzana z dostarczaniem ustug uzy-
teczno$ci publicznej. Juz w starozytnosci miata miejsce wspotpraca, ktora cha-
rakterem przypominata umowe koncesji. W Cesarstwie Rzymskim cesarz Au-
gust odpowiadal za transport poczty na terenie kraju, podczas gdy budynki pocz-
towe stanowily wiasnos¢ wspolnot lokalnych. Zarzadzajacy budynkiem, ktory
byt wyloniony w drodze przetargu, na mocy umowy zawartej z wtadzami lokal-
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nymi na okres pigciu lat, byt odpowiedzialny za wybudowanie, utrzymanie oraz
funkcjonowanie obiektu. T¢ forme¢ wspotpracy dwoch podmiotow wykorzysty-
wano takze przy budowie term, portow czy drog [Cenkier, 2011, s. 33].

Wspolpraca podmiotéw prywatnych z publicznymi miata miejsce caty czas,
chociaz wigkszg dynamike przybrata w XVIII wieku. Najwiecej tego typu
przedsiewzig¢ miato miejsce w Wielkiej Brytanii, gdzie wilasciciele ziemscy
tworzyli trusty drogowe pozyczajac rzadowi pienigdze na budowe drog. Przy-
chody, jakie osiagali pozyczkodawcy, pochodzity z optat, ktore ludnos¢ musiata
uiszcza¢ za korzystanie z infrastruktury drogowej [Yescombe, 2008, s. 22].
Roéwniez w Wielkiej Brytanii — w Londynie — na przetomie XVIII i XIX wieku
prywatne przedsigbiorstwa zaopatrywaly w wode osiem dzielnic [Zysnarski,
2007, s. 14]. Londynskie wtadze publiczne wykorzystywaty kapital prywatny do
budowy mostow. We Francji z kolei w XVII wieku kapital prywatny finansowat
budowe kanatéw. Sladem krajow europejskich poszty Stany Zjednoczone A.P.,
gdzie w pierwszej potowie XIX wieku wigkszos¢ firm wodociagowych byta juz
wlasnoscig prywatng [ Yescombe, 2008, s. 19].

Rozwoj partnerstwa przypadt na przetom XIX i XX wieku. Gléwnym jego
celem stata si¢ optymalizacja wykonania zadania publicznego. W tego typu ini-
cjatywach podmiot publiczny ma skupia¢ si¢ na produkcie koncowym projektu,
a nie na naktadach i kolejnych etapach przedsigwzigcia. Ponadto, dzigki zinte-
growanemu podejsciu do inwestycji i wykorzystaniu wiedzy partnera prywatne-
go, projekt jest cato$cig z powigzanymi z sobg przyczynowo-skutkowo elemen-
tami. Jego charakter wymusza taki podziat zadan i ryzyka pomigdzy dwie strony
umowy, aby kazda ze stron posiadata umiej¢tnosci do zarzadzania nimi, co sta-
nowi podstawe udanego partnerstwa [Korbus, 2003, s. 40].

Partnerstwo publiczno-prywatne mozna opisac takze jako kooperacje sektora
publicznego i prywatnego, gdzie na kompleksowa wspolprace skladajg si¢ takie
elementy jak finansowanie, projektowanie, realizacja inwestycji o charakterze pu-
blicznym, zarzadzanie nig, a nastgpnie koncowe przejecie wlasnosci [Burzynski,
2009, s. 13]. Z punktu widzenia Komisji Europejskiej partnerstwo miedzy dwoma
podmiotami jest zawierane w celu §wiadczenia ustugi lezacej w kompetencji wiadz
publicznych, gdzie obie strony czerpig pewne korzysci, odpowiednie do stopnia
realizowanych przez nie zadan i ponoszonego ryzyka [Szara, 2012, s. 171]. To sek-
tor prywatny jest silg napedowa innowacyjnosci, a panstwo powinno wspiera¢ go
poprzez odpowiednie dziatania regulacyjne, co ma szans¢ przetozy¢ si¢ na wigksze
zaangazowanie podmiotow prywatnych w finansowaniu przedsigwzig¢ rowniez tych
o0 charakterze publicznym [Dziarski, 2007, s. 74-75].

Do cech, ktére wyrdzniajg partnerstwo mozna zaliczy¢ m.in.:

— dlugoterminowy charakter wspotpracy przy projekcie, ktory ze wzgledu na
ztozono$¢ wymaga duzego kapitalu poczatkowego;

— montaz finansowy kapitalu pochodzacego zarowno od podmiotu prywatnego,
ale takze od instytucji finansujacych oraz od podmiotu publicznego;
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— wspotpracg, podczas ktorej podmiot prywatny jest zobowiazany do realizacji
poszczegdlnych elementéw projektu, natomiast rola podmiotu publicznego
polega na identyfikacji celow, lezacych w interesie publicznym, kontroli jako-
$ci 1 mechanizmu cenowego oraz monitoringu calego przedsigwziecia;

— optymalny podzial ryzyka pomigdzy podmioty, tak by kazdy z nich potrafit
zarzadza¢ przydzielonym/podjetym ryzykiem najbardziej efektywnie [Moszo-
ro, 2000, s. 20].

Partnerstwo ma na celu sprzyja¢ tworzeniu ,,wartosci dodanej”, nawiazy-
waniu nowych powigzan miedzy jednostkami oraz ma stuzy¢ zaspokajaniu lo-
kalnych potrzeb [Leonski, 1995, s. 57], przy czym nadrzednym celem powinno
by¢ zwigkszenie efektywnosci realizacji zadan publicznych.

ZNACZENIE EFEKTYWNOSCI DLA DECYZJI FINANSOWYCH
PODEJMOWANYCH PRZEZ JEDNOSTKI SAMORZADU TERYTORIALNEGO

Istnieje duza trudnos¢ w przypadku sektora publicznego w ksztattowaniu
obiektywnych mechanizméw efektywnosci alokacji zasobow, tacznie ze $rod-
kami finansowymi. Réwnoczesne zapewnienie zgodno$ci migdzy réwnoscia
dostepu do dobr i ustug publicznych a efektywnoscia jest zadaniem bardzo trud-
nym [Kachniarz, 2008, s. 57]. Krytyka efektywnosci sektora publicznego do-
prowadzita do wyksztalcenia pogladow, aby jego role ograniczy¢ do minimum.
Uwazano, ze sektor publiczny (w tym samorzadowy) przy realizacji cigzacych
na nim zadan powinien positkowa¢ si¢ outsourcingiem badZz prywatyzacjg. Jed-
nak dos¢ szybko okazato si¢, Zze ograniczanie roli panstwa nie stanowi ztotego
srodka na poprawe efektywnosci jego funkcjonowania [Sawes, 1992, s. 15].
Obecnie uwaza si¢, ze najwazniejszym czynnikiem decydujagcym o wzroscie
efektywnos$ci przy realizacji zadan nie jest forma organizacyjna, tylko konku-
rencja, ktora moze przynie$¢ pozadane efekty [Bailey, 1999, s. 52].

Patrzac z punktu widzenia gospodarowania finansami samorzadowymi, waz-
nym elementem staje si¢ odpowiedz, czy naktady poniesione na realizacj¢ zadan
przyniosty zaplanowany efekt. W polskim sektorze publicznym ocena efektow
zaczyna nabiera¢ na znaczeniu. Mozna to powigza¢ z efektywnoscig i oceng sku-
teczno$ci podejmowanych decyzji. Nowe zarzadzanie publiczne, ktoérego wyraz
mozna odnalez¢ w obowigzujacej ustawie o finansach publicznych [Dz.U. z 2009 r.,
nr 157, poz. 1240 z pézn. zm.], sprowadza si¢ do idei 3E, czyli do oceny gospo-
darnosci (economy), wydajnosci (efficiency) i skuteczno$ci (effictiveness).

Kryzys finansowy takze odcisngt swoje pietno na sytuacji dochodowej jed-
nostek samorzagdowych, wymuszajgc zmiany, ktore polegaly nie tylko na poszu-
kiwaniu mozliwosci ograniczania wydatkow, ale glownie koncentrowaty si¢ na
zwigkszeniu efektywnosci przy alokowaniu $§rodkoéw publicznych. Nie bez zna-
czenia jest rowniez decentralizacja, poniewaz im blizej wspolnot lokalnych czy
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regionalnych znajduja sie dysponenci srodkéw publicznych odpowiedzialni za
realizacje zadan publicznych, tym gospodarowanie srodkami publicznymi sta-
je/powinno stawac si¢ bardziej efektywne [Patrzatek, 2010, s. 60].

Efektywno$¢ jest zwigzana z konkretnym rodzajem dziatalnosci w danym
miejscu i czasie oraz z konkretng jednostka samorzadowsa. Stad tez wazne jest,
aby podchodzi¢ do niej nie w sposdb ogoélny, tylko odnosic¢ si¢ do efektywnosci
dziatania calej jednostki samorzadu terytorialnego badz do efektywnosci reali-
zowanego zadania czy grupy zadan.

Efektywno$¢ odnosi sie¢ do procesu wykorzystania zasobow, czyli zarowno
sposobu ich gromadzenia, jak i ich wykorzystania w czasie. Do elementow, od
ktorych uzalezniony jest wzrost efektywnosci ponoszonych nakladéw, mozna
zaliczy¢:

— zasady podziatu zadan migdzy panstwo a samorzad;

— instrumenty gromadzenia dochodéw i pozwalajace na lokowanie nadwyzek
badz stuzace pokrywaniu niedoborow w budzecie;

— precyzyjnie skonstruowane instrumenty podatkowe i dtuzne majace wspomoc
motywacje, inicjatywe i kreatywnos¢ spotecznosci lokalnej/regionalnej;

— dbato$¢ o jakos¢ swiadczonych ustug, a tym samym o wynik finansowy jed-
nostki;

— uelastycznienie systemu finansowania zadan publicznych dzigki wickszemu
zastosowaniu outsourcingu i partnerstwa publiczno-prywatnego [Filipiak, 2011,
S. 143-144].

W sektorze finansow publicznych nie zawsze mozna precyzyjnie okresli¢
naktady i efekty. Jest to skutkiem celow stawianych przed jednostkami samorza-
du terytorialnego przybierajacych charakter misji [Poniatowicz, 2010, s. 48].

Whbrew watpliwosciom efektywno$¢ nalezy mierzy¢. Osoby gospodarujace
finansami samorzadowymi powinny kierowac si¢ efektywnoscia przy alokacji
publicznych zasoboéw pienieznych. Efektywno$¢ zatem staje si¢ coraz wazniej-
szym czynnikiem, ktory determinuje decyzje finansowe. Wymaga ona jednak
zastosowania instrumentow adekwatnych do realiow, w jakich funkcjonuja
obecnie jednostki samorzgdowe.

PARTNERSTWO PUBLICZNO-PRYWATNE SPOSOBEM NA REALIZACIJE
ZADAN PUBLICZNYCH W CZASACH KRYZYSU

Odpowiedzig na wyzwania, przed jakimi stoja kraje gospodarki rynkowej,
zaro6wno te bogate, jak i te biedne, przy konieczno$ci ograniczenia funduszy pu-
blicznych na skutek ostatniego kryzysu finansowego, moze stac si¢ partnerstwo
publiczno-prywatne. Narastajace oczekiwania spoteczne napotykajace trudnosci
w mozliwosciach ich finansowania z publicznych pienigdzy powoduja powsta-
wanie sytuacji kryzysowych zar6wno w wymiarze spotecznym, jak i gospodar-
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czym. W warunkach trudnej sytuacji budzetow publicznych partnerstwo pozwa-
la nie tylko na uniknigcie cig¢ w naktadach finansowych przeznaczonych na
realizacje ustug publicznych, ale takze, dzigki wykorzystaniu kapitatu prywatne-
g0, mozliwe staje si¢ powickszenie dostepu do nich [EDS, 2013, s. 40]. Dzigki
takim cechom jak korzystno$¢, czyli mozliwo$¢ sprostania nowym zadaniom;
skuteczno$¢, ktora rozumie si¢ jako realizacje¢ potrzeb spotecznych mimo braku
srodkow budzetowych oraz efektywno$¢ przejawiajacg si¢ w mniejszych kosz-
tach zadan lezacych w gestii organdw publicznych w poréwnaniu z tradycyjny-
mi metodami partnerstwo staje si¢ coraz bardziej powszechnym instrumentem
stuzacym realizacji inwestycji publicznych.

Skala potrzeb inwestycyjnych w Polsce jest bardzo duza, znacznie wyzsza
niz w krajach Europy Zachodniej. Wedtug obliczen W. Ortowskiego [EDS, 2013,
s. 42], aby za 10 lat uzyska¢ powiekszenie stanu majatku ustug publicznych do
$redniego (obecnie) stanu zachodnioeuropejskiego niezbedny jest wzrost nakta-
dow inwestycyjnych z poziomu 4,4% PKB z roku 2010 do poziomu 5,5% PKB
w latach 2020-2022. Roczna luka finansowa w latach 2011-2022 opiewa na kwo-
te w przedziale 116-197 mld zt (w cenach statych za 2009 r.). Problem niedoboru
finansowego mozna rozwigza¢ na dwa sposoby: albo poprzez ograniczenie tempa
modernizacji, co przy wspotczesnej dynamice rozwoju oznacza znaczny krok
w tyl; badz poprzez poszukiwanie w sektorze prywatnym zrédel finansowania
niezbednych inwestycji, co moze odbywac¢ si¢ na drodze prywatyzacji lub formuty
partnerstwa. Kierujac si¢ dalej wyliczeniami W. Orlowskiego obecna luka finan-
sowa, pokrywana gtéwnie przez zobowigzania dtuzne, wzrostaby z poziomu 0,5
0,6% PKB w latach 2011-2013 do poziomu 0,7-1,2% PKB w latach 2020-2022,
czyli z 2-3 mld zt do 4-7 mld zt rocznie, co odzwierciedla szacunek rocznej
wartosci mozliwych do zrealizowania w warunkach polskich projektow PPP.

Pojawia si¢ jednak pytanie, czy ta skala inwestycji jest mozliwa do zreali-
zowania w sytuacji gdy samorzady zblizajg si¢ do limitéw zadtuzenia. Wedlug
Raportu [2013] to jednostki samorzadu terytorialnego byly najaktywniejsze w za-
wieraniu umow z partnerem prywatnym. W okresie od poczatku 2009 r. do kon-
ca Il kw. 2013 r. liczba wszystkich ogtoszonych postepowan planowanych do
realizacji z partnerami prywatnymi wyniosta 277, z czego 44 postepowania z0-
staly ogtoszone w 2009 r., nastepnie 61 w 2010 r., 43 w roku 2011, 77 postepo-
wan w roku 2012, i 52 w 2013 r. Liczba wszczgtych postepowan dotyczacych
realnych projektow w badanym okresie wyniosta odpowiednio 30 w roku 2009,
46 w 2010 r., 35w 2011 r., 63 w 2012 r. oraz 42 w 2013 r. Lacznie postgpowania
dotyczyty 216 realnych projektow. Na mocy zamieszczonych postgpowan za-
warto tgcznie 58 umow, z ktorych 1 zostata zawarta w 2009 r., 15 w 2010 r., 18
w2011 r., 15 w 2012 r. oraz 9 w 2013 r. [Raport IPPP, 2013]. Najbardziej ak-
tywnymi jednostkami sg te, ktore lezg w wojewodztwach: §laskim, matopolskim,
mazowieckim, dolno$laskim, pomorskim.
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W Polsce, gdzie inicjatorem wspotpracy sa najczeséciej gminy, formute part-
nerstwa stosuje si¢ glownie w ustugach z zakresu sportu i rekreacji, parkingach
i inwestycjach komunalnych. Jest to wynik kompetencji organow inicjujacych
tego typu przedsigwzigcie i coraz wigkszej wiedzy podmiotow publicznych o moz-
liwosciach stosowania ustawy PPP oraz rosngcej potrzebie realizowania kom-
pleksowych projektow.

Przytaczajac szacunki Centrum PPP i Investment Support wartos¢ polskiego
rynku partnerstwa liczona wg liczby ogloszen wyniosta w roku 2009 1,97 mld
zk; 1,88 mld zt w 2010 r., rok pdzniej — 1,5 mld zt, a w 2012 r. — 4,6 mld zt. Ska-
la zmian wartosci liczbowych pokrywa si¢ z faza kryzysu, ktora dotkneta polskie
jednostki samorzadowe. Warto$¢ podpisanych uméw w latach 2009-2012 to
3 mld zt. W poréwnaniu do potrzeb inwestycyjnych kwota ta nie jest wysoka.
Co zatem stoi na przeszkodzie, by partnerstwo weszto w kanon narzgdzi stuza-
cych realizacji zadan publicznych w sposéb efektywny. Aby mdéc mowi¢ o ko-
rzy$ciach wynikajacych z partnerstwa nalezy stworzy¢ mu plaszczyzne prawno-
-instytucjonalng, by moglo si¢ ono rozwija¢. To nie samorzad lokalny powinien
zawiera¢ i realizowac pierwsze umowy, tylko administracja centralna, tworzac
tym samym przyjazny klimat dla tego typu przedsigwzig¢. To od wsparcia mery-
torycznego i finansowego ze strony wiladz centralnych zalezy, czy partnerstwo
zostanie uznane za efektywny instrument stuzacy realizacji zadan publicznych
w obliczu permanentnych niedoboréw finansowych.

Upowszechnienie PPP wymaga nie tylko zwigkszenia wiedzy o tym narzg-
dziu, ale przede wszystkim zmiany, jaka musi dokonac si¢ w polskiej admini-
stracji polegajacej na odejsciu od biurokratyzacji na rzecz efektywnosci i kon-
troli jakos$ci zakontraktowanych ustug. Rozwdj rynku PPP daje szanse¢ na pod-
trzymanie rozwoju spoteczno-gospodarczego, wykorzystujac potencjat pod-
miotow prywatnych. Korzys¢ ze wspotpracy jest obustronna: sektor publiczny
pozyskuje partnera do realizacji zadan/ustug publicznych, a podmiot prywatny
ma zapewnione zrodto dochodow w dtuzszej perspektywie. Przy zachowaniu
warunkéw umowy wspotpraca ta moze sprawdzi¢ si¢ nie tylko w warunkach
kryzysu, ale wejs¢ w kanon rozwigzan decydujgcych o efektywnej alokacji zaso-
bow, w tym finansowych.

PODSUMOWANIE

Partnerstwo publiczno-prywatne nie moze by¢ remedium na wszystkie braki
jednostek samorzadu terytorialnego. Pozwala jednak na wykorzystanie kapitatu
prywatnego do inwestycji z zakresu zadan/ustug publicznych, co w sytuacji na-
rastajacych deficytow budzetowych, wydaje si¢ by¢ optymalnym rozwigzaniem.
Tym bardziej, ze cel owej wspotpracy polega na osigganiu obustronnych korzy-
$ci znajdujacych odzwierciedlanie w rachunku ekonomicznym, podkreslajgcym
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efektywnos$¢ przedsigwziecia. Wspolpraca dwoch sektorow wymaga jednak
pokonania wielu barier wynikajacych z odmiennego zatozenia i motywacji w po-
dejmowaniu dziatan. Ptaszczyzng do porozumienia moze by¢ koncepcja nowego
zarzadzania publicznego podkreslajaca wage efektywnosci w gospodarowaniu
srodkami publicznymi oraz kreujgca jednostki samorzadu jako partnera w proce-
sie zarzadzania wspolnotg lokalna.
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Streszczenie

W artykule poruszono temat partnerstwa publiczno-prywatnego i jego znaczenie w realizacji
zadan publicznych. Wspotpraca dwoch sektorow w dobie narastajacych deficytow budzetowych
bedacych wynikiem ostatniego kryzysu finansowego, wydaje si¢ by¢ optymalnym rozwiazaniem.
Autorka przedstawita geneze, istote oraz cechy partnerstwa, dzigki ktorym mozliwe jest osiagnie-
cie obustronnych korzysci. To kompleksowos¢ i dtugoterminowos¢ umowy wyrdzniaja partnerstwo
sposrod pozostatych form realizacji przedsigwzieé publicznych, stanowiac wyraz nowego zarza-
dzania publicznego, ktore podkresla znaczenie efektywnos$ci w gospodarowaniu zasobami pu-
blicznymi, w tym finansowymi. W celu pelnego ukazania problemu w dwoch pierwszych rozdzia-
tach wykorzystano dorobek naukowy dotyczacy zagadnien zwigzanych z partnerstwem i znacze-
niem efektywno$ci przy podejmowaniu decyzji przez jednostki sektora publicznego, by w kolej-
nym rozdziale przytoczy¢ dane z Raportu Centrum PPP i Instytutu PPP przedstawiajace rozwoj
rynku partnerstwa w latach 2009-2013. Partnerstwo moze sta¢ si¢ efektywnym narzedziem reali-
zacji zadan publicznych i przynie$¢ wymierne korzysci dla partnera publicznego wynikajace z do-
$wiadczen sektora prywatnego w projektowaniu, budowaniu, dostarczaniu ustug oraz zarzadzaniu,
zabezpieczajac jednocze$nie interes spoleczny i interes partneréw prywatnych, pod warunkiem, ze
wladze centralne stworzg prawno-instytucjonalne warunki dla jego rozwoju.

Stowa kluczowe: partnerstwo publiczno-prywatne, nowe zarzadzanie publiczne, efektywnosé,
zadanie publiczne.

Public-private Partnership and the Local Self-Government Units Efficiency
in the Time of Crisis

Summary

The article describes a problem of public-private partnership and its role in public tasks’ real-
ization. The cooperation between private and public sector seems to be optimal solution, especially
in the time of crisis. Author shows the genesis, essence and features of PPP, what makes mutual
benefits. Complexity and long-term contracts mark PPP out another forms of public tasks realization.
PPP is a method which underlines efficiency in public sources management, specially finance
sources. To present the problem in two chapters literature about PPP and efficiency was used, that
accompanies by making decisions in local self-government units. The third part of the article excerpts
data from Raport Centrum PPP (report) and Institute PPP showing the development of Polish PPP in
2009-2013. Partnership may bring rational profits for public sector, which result from private partner
experience in designing, building, operating and management, protected social and private matter, on
condition that central government creates adequate condition for its development.

Keywords: public-private partnerships, new public management, efficiency, public task
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