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Streszczenie: W artykule przedstawiono przyczyny zwigkszania zakresu ustug $wiadczo-
nych przez sektor publiczny i na tym tle korzystanie z ustug sektora prywatnego w tradycyj-
nych formutach zamoéwien publicznych oraz w formule partnerstwa publiczno-prywatnego.
Zwraca si¢ uwagge na dominacjg tradycyjnej i, jak si¢ ocenia, mniej efektywnej dla sektora
publicznego formuly zlecania dostaw dobr, tj. zamowien publicznych, a marginalne korzy-
stanie z formuly partnerstwa publiczno-prywatnego. To wiasnie w formule partnerstwa pu-
bliczno-prywatnego znaczaca czgS¢ ryzyka ponosi partner prywatny, w tym tez ryzyko do-
chodoéw. Uzaleznienie wielkosci wynagrodzenia podmiotu prywatnego od dochodow
pozyskiwanych ze $wiadczenia dobr, jest istotnym czynnikiem weryfikacji optacalno$ci
przedsigwzig¢ i tym samym wplywa na efektywno$¢ stosowanych rozwiazan.

Stowa kluczowe: zarzadzanie publiczne, efektywno$¢ sektora publicznego, partnerstwo
publiczno-prywatne.
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Wprowadzenie

Sektor publiczny jest coraz silniej obecny w codziennym zyciu. Przejawia
si¢ to w wielo$ci instytucji publicznych, znacznej liczbie zatrudnionych oraz
coraz szerszym zakresie ushug dostarczanych przez ten sektor. Stad coraz silniej-
sza jest potrzeba poszukiwania rozwigzan, w ramach ktoérych zapewni sig §wiad-
czenie ustug publicznych o coraz wyzszym standardzie, a jednocze$nie nie be-
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dzie wymagalo to angazowania przez sektor publiczny coraz wigkszych srodkow
finansowych. Dziatania zmierzajace do poprawy sprawnosci i efektywnosci
funkcjonowania sektora publicznego powinny réwnoczesnie przebiega¢ w wielu
obszarach. Wymieni¢ mozna doskonalenie zarzadzania podmiotami oraz ustu-
gami publicznymi, wdrazanie innowacji, $wiadczenie ustug z wykorzystaniem
nowoczesnych technologii oraz coraz lepsze, kompetentne kadry.

Poprawa efektywnosci sektora publicznego podejmowana jest w literaturze,
wskazywane sg kierunki wdrazanych zmian, w tym koncepcja tzw. nowego za-
rzadzania publicznego [Zawicki, 2011; Fraczkiewicz-Wronka (red.), 2009].
W podejmowanych dziataniach nie mozna jednak koncentrowaé si¢ wylacznie
na usprawnianiu pracy wewnatrz jednostek publicznych, a tym samym pomijaé
rozwigzania polegajace na wykorzystaniu sektora prywatnego do realizacji za-
dan publicznych. Przyjmujac jako kierunek wykorzystanie sektora prywatnego,
najdalej idaca jest prywatyzacja, ale zastosowa¢ mozna rowniez partnerstwo
publiczno-prywatne (ppp) lub tez inne formy wspoéldzialania z partnerami pry-
watnymi. Na szczegolna uwage zastuguje $wiadczenie ustug w formule partner-
stwa publiczno-prywatnego. W artykule przedstawiono przyczyny zwigkszania
zakresu ushug $§wiadczonych przez sektor publiczny i na tym tle wykorzystanie
sektora prywatnego — obecnie przede wszystkim w formule klasycznych zamo-
wien publicznych. Celem artykulu jest wskazanie formuty partnerstwa publicz-
no-prywatnego, jako istotnego narzedzia wzrostu efektywnosci realizacji zadan
publicznych.

1. Czynniki poszerzania zakresu ustug sektora publicznego

Systematycznie ro$nie zapotrzebowanie na ushugi §wiadczone przez sektor
publiczny, coraz wigksze jest tez zatrudnienie w administracji publicznej (tabela 1).
W latach 1990-2014 zatrudnienie w administracji w Polsce wzrosto z 158 812
zatrudnionych do 426 844, tj. o 168,8%, a w przeliczeniu na 1000 mieszkancoéw
z 4,2 osoby do 11,1 osob. Zwigksza si¢ tez wolumen wydatkow sektora publicz-
nego w naszym kraju (tabela 2), przy czym nie jest to tendencja wystepujaca
jedynie w Polsce [Stiglitz, 2004; Zawicki, 2011]. Niestety wzrostowi wydatkow
publicznych towarzyszy wzrost panstwowego dlugu publicznego. Jak wynika
z danych zawartych w tabeli 2, dtug ten w 2000 r. wynosit 280,32 mld z} i sys-
tematycznie rosnac, osiagnat w 2014 r. kwote 826,74 mld zt. Oznacza to, ze
w okresie od 2000 do 2014 1., czyli w ciagu 14 lat, wzrést kwotowo o 546,42 mld zt,
a procentowo o prawie 195%. Jest to wigcej niz inflacja, zatem przyrost jest nie
tylko nominalny, ale rowniez realny.
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Tabela 1. Zatrudnienie w administracji ogétem w latach 1990-2014

Lata
1990 1995 2000 2005 2010 2014

Wyszczegolnienie

Zatrudnienie 158812 | 141494 | 315336 | 367733 | 440597 | 426844
w administracji ogbtem

E;Z:;mle”kancow 38183200 | 38 609 400 | 38254000 | 38 157 100 | 38 529 900 | 38 478 600

Zatrudnienie

. S ubliczned
w admlr‘ustrac-]l publicznej 42 37 82 9.6 114 1.1
w przeliczeniu na 1000

mieszkancow

Zrodto: Rocznik Statystyczny Rzeczpospolitej Polskiej [2015, s. 135, 208; 2012, s. 133, 190]; Rocznik Staty-
styczny [1997, s. 57, 90; 1991, s. 68].

Tabela 2. Podstawowe wielkos$ci charakteryzujace budzet panstwa w latach 1990-2014

Lata
Wyszczegélnienie Zmiana %
1990 1995 2000 2005 2010 2014
2014/1
Dochody ogétem (mln zt) 19 624 83 722 135664 | 179772 | 250303 | 283 543 1034; 309/0
,97/0
2014/1990
Wydatki ogotem (mln zt) 19 380 91170 151055 | 208 133 | 294894 | 312520 1 512.6%
,067
2014/1990
Deficyt budzetu panstwa 244 -7 448 -15 391 -28 361 -44 591 -28 977 11879.7%
2014/2000
Panstwowy diug publiczny b.d b.d 280322 | 466591 | 747899 | 826745 168.6%
,07
W tym:
diug podsektora bd bd | 266934 | 439335 | 692360 | 754993 | 20142000
rzadowego 182,8%
diug podsektora bd bd 9225 | 20172 | s3s19 | 71633 | 20142000
samorzadowego 676,5%
diug podsektora b.d b.d 4163 | 7084 | 2019 119 | 201412000
ubezpieczen spotecznych -97,1%
Wskaznik cen towarow 2014/1990
i ustug konsumpcyjnych 1450%

Zrodto: Rocznik Statystyczny Rzeczpospolitej Polskiej [2015, s. 643, 644, 646; 2012, s. 629, 630, 632]; Rocz-
nik Statystyczny [1997, s. 473; 1991, s. 145].

W przypadku jednostek samorzadu terytorialnego réwniez systematycznie ro-
sna wydatki oraz wystepuje deficyt budzetowy. W tabeli 3 przedstawiono ksztatto-
wanie si¢ poziomu dochodow, wydatkow 1 nadwyzki/deficytu w jednostkach samo-
rzadu terytorialnego w latach 1991-2014. Widoczne sa znaczne wahania wynikéw
finansowych, na co mialy wpltyw zaré6wno reforma administracji publicznej pod
koniec ubiegtego wieku, jak i poézniejsze zmiany w regulacjach prawnych w tym
zakresie. Najogolniej jednak po kilku latach nadwyzek, od 1998 r. zaznacza si¢ juz
jedynie deficyt budzetowy, ktory w 2014 r. wynidst 2,417 mld zt.
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Tabela 3. Dochody, wydatki oraz nadwyzka/deficyt charakteryzujace budzety jednostek
samorzadu terytorialnego (tacznie) w latach 1991-2014

Lata Zmiana
Wyszczegolnienie 2014/1991
1991 1995 1998 1999 2000 2005 2010 | 2014 by
o
Dochody ogotem
(mln z1) 5005 | 19993 [ 46119 | 64 878 | 72610 {102 912|162 797|194 337 3 782,6%

Wydatki ogotem

(mln 7b) 4479 | 19828 | 47495 | 65846 | 75747 | 103 807|177 766|196 754 | 4 293,0%

Nadwyzka/deficyt
adwyzka/deficyt | o0 | y6s | 1376 | 968 | 3137 | 895 |-14970| 2417 X
(mln z})

Wskaznik cen

towardw i ustug 851,5%

konsumpcyjnych

Zrédto: Rocznik Statystyczny Rzeczpospolitej Polskiej [2015, s. 652, 654, 2012; s. 638, 640; 2000, s. 490;
1999 s. 505; 1998, s. 474].

Wzrost znaczenia sektora publicznego wynika z wielu przestanek i czynni-
kéw — dostarcza on ustug na rzecz podmiotow gospodarczych i spoteczenstwa
jako calosci, zwiazanych ze stabilizowaniem i poprawa efektywnosci gospodarki —
zapobieganie kryzysom, lagodzeniem wahan cykli koniunkturalnych, przeciw-
dzialaniem bezrobociu i wysokiej inflacji oraz stymulowaniem dtugofalowego
wzrostu gospodarczego [Milewski (red.), 2008]. Wiaze si¢ to tez z regulowa-
niem rynkow, przeciwdziataniu zmowom cenowym i kartelom, stymulowaniem
wzrostu wymiany mi¢dzynarodowej poprzez obnizanie barier handlowych, pro-
wadzenie programow pomocowych oraz polityki fiskalnej, pieni¢znej i kursowe;j
[Samuelson i Nordhaus, 2004].

W przypadku czesci dobr trudno jest wylaczy¢ pojedyncze osoby z mozli-
wosci korzystania z nich, sa one tez konsumowane zbiorowo (np. obrona naro-
dowa), stad konieczne jest ich zamawianie i1 finansowanie ze $rodkow publicz-
nych. Sektor publiczny dostarcza ustugi, ktorych istnienie jest korzystne dla
spoleczenstwa jako calosci, a nie zawsze w oczekiwanym zakresie mogtyby by¢
one $wiadczone na zasadach rynkowych [Savas, 1992]. Przykladem jest miejski
transport zbiorowy, korzystny z punktu widzenia ochrony miast i ogélnie $rodo-
wiska naturalnego, w porownaniu z przemieszczeniami indywidualnymi $rod-
kami transportu (samochodami osobowymi). Innymi korzystnymi uslugami dla
spoleczenstwa jako catos$ci jest zapewnienie prawa do edukacji, $wiadczen
zdrowotnych i opieki medycznej, powinny one by¢ dostepne bez wzgledu na
status spoteczny czy tez mozliwos¢ samodzielnego zaptacenia za te ustugi. Po-
nadto zadaniem sektora publicznego jest niwelowanie — oczywiscie w pewnym
stopniu — dysproporcji w dochodach réznych grup spotecznych, ustugi socjalne
oraz wspieranie ubogich.
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Przez lata spoleczenstwa przywykly do sytuacji, w ktorej wiele dobr dostar-
czanych jest przez sektor publiczny. Z réznych wzgledow dobra te swiadczone
sa 1 powinny by¢ powszechnie. Jest to wynik dorobku cywilizacyjnego i spo-
tecznego, w wyniku ktorego powinno si¢ zapewnia¢ m.in. dostgp do §wiadczen
medycznych oraz edukacji, bez wzgledu na status materialny, a w okreslonych
sytuacjach rowniez pomoc spoteczna. Jednak narastajacy deficyt oraz zadluzenie
sektora finansow publicznych w wielu krajach Europy i1 §wiata zmuszaja do
poszukiwania rozwiazan, ktore bgda prowadzity do bardziej efektywnego $wiad-
czenia ushug publicznych i1 oszczednego wydatkowania na ten cel §rodkow. Co-
raz czgsciej wladze publiczne, i to praktycznie na wszystkich szczeblach, maja
problem z wywiazaniem si¢ z przyjetych zadan — nie sa w stanie ich $§wiadczy¢
na oczekiwanym poziomie przy jednoczesnym zachowaniu réwnowagi budze-
towej. Sektor publiczny coraz bardziej zadtluza sig, nie tylko w latach braku ko-
niunktury na rynkach, a zadluzanie wiaze si¢ nie tylko z wydatkami inwestycyj-
nymi — majatkowymi, ale roéwniez biezacymi. Ograniczone sg tez mozliwosci
zwigkszania dochodoéw sektora publicznego, z jednej strony, jak juz wspomnia-
no, dazy si¢ do zapewnienia ustug publicznych bezptatnie Iub jedynie czgscio-
wej odplatnosci, z drugiej podnoszenie podatkéw tez ma swoje granice i nie
zawsze mozna uznac¢ za dobre rozwiazanie. Jednak konieczne jest niepomniej-
szanie zadluzenia, a przynajmniej jego niezwigkszanie. Rozwigzan w zakresie
niwelowania deficytu budzetowego i tym samym pdzniej zadtuzenia jest wiele,
zaréwno po stronie dochodéw, jak i wydatkéw. Ograniczeniu wydatkow pu-
blicznych shuzy¢ moze formuta partnerstwa publiczno-prywatnego, w ramach
ktoérej srodki inwestuje podmiot sektora prywatnego i pdzniej, przez okreslony
czas, uzyskuje dochody z danego przedsigwzigcia. Oczekuje si¢ jednak, ze part-
nerstwo publiczno-prywatne nie tylko pozwoli zaangazowac do realizacji przed-
sigwzig¢ $rodki prywatne, ale rowniez zapewni efektywna realizacje podejmo-
wanych przedsigwzigc.

2. Przestanki wspoldzialania sektora publicznego i prywatnego

Istnieja zasadnicze rdznice pomiedzy celami oraz sposobem funkcjonowa-
nia sektora prywatnego i1 publicznego. Sektor prywatny, w tym zwlaszcza pod-
mioty dzialajace na konkurencyjnych rynkach, zmuszone sa do innowacji, reali-
zacji strategii wyprzedzenia konkurencji, oferowania produktow i ustug coraz
wyzszych standardow, stosowania nowoczesnych technologii i nowatorskich
zasad organizacji. Ponadto podmioty prywatne maja swoich wtascicieli, dla kto-
rych istotny jest majatek spotki, wielkos¢ zyskow czy tez kwoty wyptacanych
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dywidend. Podejmowane przedsigwzigcia w podmiotach sektora prywatnego
podlegaja ocenie przez pryzmat korzysci, przede wszystkim finansowych, ktore
moga i przyniosa w krotszym lub dtuzszym okresie. Podmioty sektora prywat-
nego angazuja swoje $rodki finansowe, a w przypadku angazowania $rodkow
zewnetrznych, ptaca okreslone kwoty za korzystanie z nich. Stad musza realnie
ocenia¢ podejmowane przedsigwzigcia, tak aby nie doprowadzi¢ do utraty zdol-
no$ci platniczej i pozniej bankructwa. Jednak $rodki finansowe to nie jedynie
zasoby 1 warto$ci podmiotow, wymieni¢ mozna takze zasoby ludzkie, technolo-
gie, wiedze, doswiadczenie i efektywna organizacje pracy, a wszystko to podpo-
rzadkowane konkurencyjnosci, rozwojowi, poszerzaniu udziatu na istniejacym
rynku czy tez wchodzeniu na nowe rynki. Oznacza to, ze w podmiocie sektora
prywatnego musza by¢ generowane nadwyzki finansowe 1 zyski, bowiem jedy-
nie w ten sposob podmiot przetrwa na rynku i bedzie si¢ mogt rozwijaé. Czgsto
podnosi sig, ze podmioty prywatne dziataja dla zysku i to powoduje, ze produkty
sa drogie, dlatego dobra powinien dostarczac¢ sektor publiczny. Jednak podmioty
prywatne dziataja z reguly na konkurencyjnych rynkach, zatem musza oferowac
produkty i ustugi, na ktére jest zapotrzebowanie na rynku i ustala¢ ceny, ktore
beda atrakcyjne dla nabywcow. To konsument, wybierajac takiego albo innego
dostawce dobra, decyduje, ktory z nich je sprzeda, uzyska odpowiednie srodki
gwarantujace przetrwanie i rozwoj podmiotu.

Inaczej sytuacja wyglada w sektorze publicznym. Tutaj nie wystepuje rynkowa
weryfikacja kosztow $wiadczonych ushug — §wiadczenie wielu ustug zastrzezono
wylacznie dla tego sektora. Ponadto gospodaruje si¢ Srodkami i mieniem publicz-
nym, czyli §rodkami i mieniem podatnikoéw, ktdrzy w praktyce na sposob gospoda-
rowania tym majatkiem maja ograniczony wplyw. Racjonalno$¢ wydatkowania
srodkéw publicznych maja zagwarantowa¢ nakazane prawem zasady i procedury,
wynikajace m.in. z ustawy z dnia 27 sierpnia 2009 r. o finansach publicznych
[Ustawa o finansach publicznych, 2009] oraz z ustawy z dnia 29 stycznia 2004 r.
Prawo zamowien publicznych [Ustawa prawo zamoéwien publicznych, 2004]. Po-
datnicy, a zarazem wyborcy maja mozliwos¢, uczestniczac w wyborach do réznych
szczebli administracji publicznej, wybra¢ przedstawicieli prezentujacych okreslone
poglady gospodarcze, ale i to nie gwarantuje realizacji zapisanych w programach
dziatan oraz efektywnego gospodarowania srodkami publicznymi.

W literaturze podnoszone sa zastrzezenia w zakresie racjonalnos$ci wydat-
kowania $rodkéw publicznych. Czynnikiem powodujacym mniejsza racjonal-
nos$¢ wydatkowania §rodkow w sektorze publicznym niz w prywatnym, jest fakt,
ze decydenci w sektorze publicznym wydatkuja cudze pieniadze przede wszyst-
kim na cudze potrzeby [M. i R. Freedman, 2009]. Administracja publiczna wy-
daje nie swoje pieniadze i nie na siebie. Tylko ludzka dobro¢, a nie znacznie
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silniejszy i bardziej niezawodny bodziec w postaci wiasnego interesu moze na-
ktoni¢, by wydawane byty najkorzystniej z punktu widzenia otrzymujacych po-
moc. | to jest wlasnie powdd, dlaczego wystepuje marnotrawstwo tych wydat-
kéw 1 dlaczego sa one nieskuteczne [M. i R. Freedman, 2009]. W sektorze
publicznym w wielu przypadkach dazy si¢ do wielkich spektakularnych przed-
sigwzie¢, oczekujac, ze w wyniku ich realizacji uzyska si¢ pozytywny wizeru-
nek, nawet jesli przedsigwzigcia te przyniosa straty we wszelkich kategoriach
ocen. Sektor publiczny realizuje przedsigwzigcia, ktdre czesto nie beda zreali-
zowane przez podmioty na warunkach rynkowych — niestety jest wiele przykta-
dow, w ktorych koszty przedsigwzigc sa zbyt wysokie, terminy realizacji wielo-
krotnie wydtuzane, a uzyteczno$¢ spoteczna pozostawia wiele do zyczenia. Do
studi6w wykonalno$ci oceniajacych przedsigwzigcia realizowane ze Srodkow
publicznych czgsto mozna mie¢ zastrzezenia. Bywaja rowniez sytuacje, ze brak
jest studiow wykonalnosci, a czasami wykonywane sa jedynie ze wzgledow
formalnych, z zalozenia uzasadniajac konieczno$¢ i optacalnos¢ realizacji dane-
go przedsiewzigcia. Do rzadkosci naleza przypadki, w ktorych jednostka sektora
publicznego zlecita realizacj¢ studium wykonalnosci planowanego przedsig-
wzigcia, a ze studium wynikto, ze nie powinno si¢ przedsiewzigcia realizowacé,
poniewaz NPV (warto$¢ zaktualizowana netto) i ENPV (ekonomiczna warto$§¢
zaktualizowana netto, tj. uwzgledniajaca koszty i korzysci zewnetrzne) sa ujem-
ne. Z reguly korzysci spoteczne sa wyceniane wysoko, w ten sposob potrafi si¢
zroéwnowazy¢ bardzo duze ujemne przeptywy finansowe.

Czesto wystepuja sytuacje, w ktorych podejmowane decyzje przez sprawu-
jacych wladze w sektorze publicznym, wynikaja z oczekiwan medidw. Mozna
wrecz stwierdzi¢, ze obecnie media w znacznym stopniu tworza rzeczywistosc.
J.M. Keynes, konstruujac swoje teorie, niec wyobrazal sobie, ze w warunkach
wspotczesnej demokracji politycy sktonni beda ulegaé naciskom grup interesu,
aby utrzymac¢ si¢ u wtadzy. Zaktadat, ze aby zapewni¢ stabilng polityke gospo-
darcza, wydatki publiczne beda systematycznie zwigkszane badz redukowane,
tzn. w czasach niskiej aktywnosci tworzone beda deficyty, a nadwyzki w mo-
mencie, gdy aktywno$¢ stanie si¢ znaczaca. J.M. Keynes zaktadal brak jakich-
kolwiek politycznych naciskow, aby nadwyzki stawaly si¢ fikcyjne, a zadtuzenie
sektora publicznego nieproporcjonalnie duze i tworzone w ztym czasie. Przyj-
mowal, ze cztonkowie rzadzacej elity nie bgda konkurowac ze soba o przychyl-
no$¢ wyborcow [ Teksty wybrane, 2012, s. 955].

W tym aspekcie wystepuja znaczace rdznice pomigdzy sektorem publicz-
nym i prywatnym — podmioty prywatne takze dbaja o swoj wizerunek, jednak nie
przektada si¢ to na podporzadkowywanie mediom czy opiniom roéznych grup ludzi,
wazni sa przede wszystkim nabywcy danych produktow i rozwdj podmiotu.
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Roznic tych jest jeszcze wigeej, wymieni¢ mozna dostgp do kapitatu, umie-
jetno$¢ prowadzenia biznesu, prawo do $wiadczenia okreSlonych ustug, rdézne
regulacje prawne odnoszace si¢ do dziatania sektora prywatnego i publicznego
itd. Wtasnie roznice pomigdzy sektorem publicznym i prywatnym tworza pe-
wien potencjat. Wspotdziatajac, wykorzystujac silne strony kazdego z partne-
row, uzyskuje si¢ korzys¢ dodatkowa, dajaca mozliwos¢ dostarczania wysokiej
jakosci 1 w sposob efektywny ushug publicznych. Jednak w Polsce, w poréwna-
niu z innymi wysoko rozwinigtymi gospodarczo panstwami Europy lub §wiata,
sektor publiczny jedynie w niewielkim zakresie wspotdziata z sektorem prywat-
nym, podczas dostarczania ustug publicznych. Dominuja rozwiazania, w ktorych
sektor prywatny dostarcza wybrane produkty lub wykonuje okreslone prace na
zlecenie sektora publicznego (np. budowa drog), jednak zasadniczo na tym kon-
czy si¢ jego rola. Nie uczestniczy on bezposrednio w dostarczaniu ushug, nie
ponosi ryzyka ich jakos$ci, ciaglosci oraz efektywnosci catego rozwiazania. Efek-
ty moze przynie$¢ wspolna realizacja ustug, do ktorej kazdy z partnerow wniesie
swoje zasoby, kompetencje, umiejetnosci i know-how. Partner publiczny wnosi
najczesciej uprawnienie dostarczania danej ustugi, tereny, publiczne finansowa-
nie biezacego dostarczania ustugi, a partner prywatny srodki finansowe, techno-
logie, do§wiadczenie i ewentualnie know-how. Partner prywatny powinien pono-
si¢ rowniez czg$¢ ryzyka zwiazanego z popytem na ustugi, czyli ich akceptacja
spoteczna. Ta wlasnie gotowos¢, lub nie, partnera prywatnego do uczestniczenia
w inwestycji wedlug zasady partnerstwa publiczno-prywatnego, moze pokazac,
na ile sporzadzone studia wykonalnosci sa realne, jaka jest szansa na to, ze pro-
jektowane przedsigwzigcie przyniesie oczekiwane korzysci, na ile zmiesci sig
w zakladanych wydatkach w okresie inwestycyjnym oraz p6zniej w trakcie
funkcjonowania.

3. Tradycyjne zaméwienia publiczne oraz formula
partnerstwa publiczno-prywatnego

Zadania publiczne mogg by¢ realizowane w rézny sposob. Moga by¢ reali-
zowane bezposrednio przez organy administracji publicznej lub utworzone przez
nie jednostki organizacyjne badz tez przez tzw. podmioty wewngtrzne. Sg to
osobne podmioty posiadajace osobowo$¢ prawna, powotane przez organy pu-
bliczne w celu realizacji danego zadania publicznego. Do realizacji zadan pu-
blicznych lub tez wykonywania réoznych czynnosci na rzecz podmiotéw sektora
publicznego, moga by¢ zaangazowane podmioty sektora prywatnego — wprost
w ramach zamowien publicznych realizowanych w tradycyjnej formule. Pod-



Partnerstwo publiczno-prywatne jako narzedzie korzystania... 65

miot publiczny wowczas zamawia i placi za dany produkt, ustuge czy zrealizo-
wane przedsigwzigcie inwestycyjne, jakim jest przyktadowo wybudowanie da-
nego odcinka autostrady, stadionu lub innego obiektu. Wykonawcy nie interesu-
je, co z dostarczonym dobrem dzieje si¢ dalej, czy przynosi ono jakas$ korzysc,
jest to juz problem i ryzyko zamawiajacego. Podmiot publiczny ponosi w tym
modelu praktycznie ryzyko powodzenia przedsigwzigcia 1 uzyskiwania odpo-
wiednich dochodow w tzw. okresie eksploatacji, czyli normalnego uzytkowania
obiektu. W celu sfinansowania inwestycji podmioty publiczne, jezeli bedace
w dyspozycji $rodki wlasne okaza si¢ niewystarczajace, zaciagaja kredyty
w bankach czy innych instytucjach finansowych. Mozliwe jest inne rozwiazanie —
rezygnacja z tradycyjnej formy realizacji przedsigwzig¢¢ inwestycyjnych ze §rod-
kéw podmiotu publicznego na rzecz partnerstwa publiczno-prywatnego. Przy
tym rozwigzaniu podmioty spoza sektora finanséw publicznych realizuja przed-
sigwziecie, angazuja swoje $rodki lub korzystaja z kredytéw, ale pozniej, przez
stosowny okres czasu, czerpia pozytki z danego przedsigwzigcia.

Kwestie partnerstwa publiczno-prywatnego w przesztosci roznie traktowa-
ne byly w regulacjach prawnych. Po 1990 r. nie bylo specjalnej ustawy obejmu-
jacej swoim zakresem ppp, nie istniata tez ustawa dotyczaca zamowien publicz-
nych — udzielanie zaméwien czy wspotdziatanie w formule ppp odbywato si¢ na
zasadach ogolnych, tak aby zapewni¢ gospodarne wydatkowanie srodkow pu-
blicznych. W czerwcu 1994 r. uchwalono ustawg o zamowieniach publicznych,
stopniowo od 1 stycznia 2005 i 2006 r. obejmujac kolejne jednostki publiczne.
Po wejsciu w zycie ustawy o zamdwieniach publicznych, ustalono procedury
postgpowan przetargowych, natomiast wcigz nie ustalono szczegétowych regu-
lacji dla ppp. 28 lipca 2005 r. uchwalono ustawg o partnerstwie publiczno-
-prywatnym, jednak po kilku latach, ze wzgledu na symboliczna liczbg realizo-
wanych projektow w formule ppp, zastapiono ja w grudniu 2008 r. kolejna usta-
wa, jak si¢ wydawato tworzaca dogodniejsze warunki dla partnerstwa publiczno-
-prywatnego. Niestety pomimo zmienionych regulacji prawnych dalej trudno
mowi¢ o rozpowszechnieniu tej formuty realizacji zadan publicznych. Oznacza
to, ze albo regulacje prawne nie sprzyjaja stosowaniu tego rozwiazania, albo nie
maja one istotniejszego wpltywu. Zarowno w okresie, gdy nie obowigzywala
specjalna ustawa dotyczaca partnerstwa publiczno-prywatnego, jak i od momen-
tu obowiazywania ustawy, przedsigwzie¢ realizowanych w Polsce w formule
partnerstwa publiczno-prywatnego byto i jest niewiele.

Oprocz zaangazowania kapitatow prywatnych w realizacje przedsigwzigé
publicznych oraz wykorzystania know-how partneréw prywatnych, zmniejszenia
ryzyka po stronie publicznej, partnerstwo publiczno-prywatne ma tez i inne zale-
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ty [Dydkowski i Urbanek, 2011, s. 29-31]. Z pewnoscia jest to rzetelna ocena
optacalnoéci danego przedsigwzigcia, ustalenie na jakich warunkach bedzie
mozliwa jego realizacja i z jakim zaangazowaniem S$rodkow publicznych.
W ramach formuty ppp, zawierajac umowe z podmiotem prywatnym tworzy si¢
rzeczywista projekcje zaangazowania $srodkéw publicznych i jest ona przedmio-
tem wiazacych umownych uzgodnien z partnerem prywatnym. Eliminuje to
sytuacje, w ktorych o wielkos$ci deficytu, generowanego przez dane przedsig-
wzigcie inwestycyjne 1 tym samym wielko$ci finansowania przez strong pu-
bliczna, wiadomo dopiero w momencie, gdy deficyt ten wystapi.

W Polsce dominuje formuta tradycyjnych zaméwien publicznych. Przykta-
dowo — w 2014 r. udzielono 174 886 zamowien publicznych. Zamawiajacych,
udzielajacych zamdwien na podstawie procedur okreslonych w ustawie Prawo
zamowien publicznych w 2014 r., bytlo 16 106 podmiotow prawnych [Sprawoz-
danie Prezesa Urzedu Zamoéwien Publicznych o funkcjonowaniu systemu za-
moéwien publicznych w 2014 r., 2015]. Jednoczesnie na tym tle marginalne sa
rozwiazania wykorzystujace partnerstwo publiczno-prywatne. W tabeli 4 przed-
stawiono liczby wszczetych postgpowan w ramach partnerstwa publiczno-
-prywatnego oraz zawartych w ich wyniku umow w latach 2009-2014.

Tabela 4. Liczba wszczgtych postgpowan oraz zawartych uméw w ramach partnerstwa
publiczno-prywatnego w latach 2009-2014

Lat
Wyszczegolnienie =
2009 2010 2011 2012 2013 2014
Wszczgte postgpowania 44 61 43 77 72 45
Zawarte umowy 1 15 18 15 17 16

Zrédlo: Raport PPP. Rynek partnerstwa publiczno-prywatnego i koncesji w Polsce w 2014 r. na tle stanu
obowiazujacego w latach 2009-2013 [2015, s. 4].

Rocznie oglaszanych jest kilkadziesiat postgpowan na realizacje projektow
w formule partnerstwa publiczno-prywatnego, nie wszystkie koncza si¢ wybo-
rem partnera i podpisaniem umow, stad stosownie mniejsza jest liczba zawartych
umow [Raport PPP. Rynek partnerstwa publiczno-prywatnego i koncesji w Pol-
sce w 2014 r. na tle stanu obowiazujacego w latach 2009-2013, 2015]. Mala
liczba projektow nie pozwala na pozytywna ocene upowszechnienia partnerstwa
publiczno-prywatnego w Polsce, tym bardziej ze w latach 2009-2014 istniato
duze zapotrzebowanie na inwestycje infrastrukturalne, ktére w naturalny sposob
nadawaly si¢ do realizacji w formule partnerstwa publiczno-prywatnego. Auto-
strady, parkingi ptatne, stadiony, parki wodne to wszystko obiekty, ktére moga
i w sytuacji niedoboréow $rodkéw budzetowych powinny by¢ realizowane
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w formule partnerstwa publiczno-prywatnego, zwlaszcza ze czesto deklaruje lub
oczekuje si¢ rentowno$ci/dochodowosci tych przedsigwziec.

Zwraca uwagg rowniez mata skuteczno$¢ prowadzonych postgpowan —
sposrod 342 postepowan w formule ppp w latach 2009-2014 podpisano umowe
na realizacj¢ kilkudziesigciu projektow. Trudno w sposob jednoznaczny podac
przyczyng matej liczby projektow ppp, mozna sadzi¢, ze warunki sformutowane
W czeSci postepowan, nie dawaty mozliwosci uzyskania odpowiednich profitow
podmiotom sektora prywatnego, stad angazuja $rodki w innych obszarach lub
umowach zawieranych wg innych formul. Réwniez duza liczba tradycyjnych
zamowien publicznych na tyle zapehia rynek, ze oferenci z sektora prywatnego
nie musza uczestniczy¢ w przedsigwzigciach obarczonych wigkszym ryzykiem,
w ktorych ponosi si¢ nie tylko ryzyko kosztow przedsigwziecia, ale rowniez
ryzyko przychodéw w przysztosci. Ponadto podmioty publiczne obecnie maja
jeszcze dostgp do bezzwrotnych i stosunkowo tatwo dostgpnych srodkow unij-
nych, dlatego tez koncentruja swoje dziatania na ich wykorzystaniu, pomijajac
formuty partnerstwa publiczno-prywatnego.

Na podstawie wykazu realizowanych w Polsce projektow ppp [Raport PPP.
Rynek partnerstwa publiczno-prywatnego i koncesji w Polsce w 2014 r. na tle
stanu obowiazujacego w latach 2009-2013, 2015], widoczna jest ich duza r6zno-
rodnos$¢ i to zarowno pod wzgledem wielkosci angazowanych $rodkéw, jak
1 obszarow aktywnosci publicznej. Do tego dochodzi zrdznicowanie ich realiza-
cji czy tez wyboru partnera prywatnego, korzystajac z formuly prawa zamowien
publicznych lub koncesji na roboty budowlane lub ushugi. Zréznicowanie przy-
jetych formut realizacji projektow ppp w Polsce przedstawiaja dane zawarte
w tabeli 5.

Tabela 5. Liczba wszczetych postgpowan w latach 2009-2014 z podziatem
na formy finansowe i prawne

Wyszczegolnienie Lata
2009 2010 2011 2012 2013 2014
Koncesje na ustugi 13 6 11 24 20 11
Koncesja na roboty budowlane 21 33 12 12 16 9
PPP w PZP 6 8 6 16 24 14
PPP 4 14 14 25 12 11
Razem 44 61 43 77 72 45

Zrodto: Raport PPP. Rynek partnerstwa publiczno-prywatnego i koncesji w Polsce w 2014 r. na tle stanu
obowiazujacego w latach 2009-2013 [2015, s. 8].
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W Polsce nie brakuje podmiotow propagujacych partnerstwo publiczno-
-prywatne. Wiele jest witryn internetowych, opracowan, analiz, raportéw, konfe-
rencji oraz szkolen, podczas ktorych m.in. wskazuje sig, jak przygotowac i za-
rzadza¢ projektami partnerstwa publiczno-prywatnego. Jednak na razie dziatal-
no$¢ ta nie przeklada si¢ na znaczace zwigkszenie w Polsce liczby projektow
realizowanych w formule ppp. Mozna mie¢ nadziejg, Ze sa to inwestycje na lata,
a zwigkszajac wiedze o ppp, systematycznie doprowadzi si¢ do upowszechnienia
realizacji zadan publicznych w tej formie w kolejnych latach.

Podsumowanie

Coraz wigkszy zakres zadan realizowanych przez sektor publiczny powi-
nien rownocze$nie wymuszaé przeobrazenia w tym sektorze, polegajace przede
wszystkim na coraz powszechniejszym stosowaniu rozwiazan i narzedzi zwigk-
szajacych jego sprawnos¢ oraz efektywno$¢. Jednym z takich dziatan jest upo-
wszechnienie partnerstwa publiczno-prywatnego jako rozwiazania, w ramach
ktorego angazowana jest wiedza, doswiadczenia oraz kapitaty bedace w dyspo-
zycji sektora prywatnego. Formuta partnerstwa publiczno-prywatnego stosowa-
na moze by¢ w réznego typu przedsigwzigciach — zarowno pod wzgledem wiel-
kosci nakladow kapitatowych, jak réwniez rodzajow realizowanych zadan
publicznych. W Polsce przedsigwzigcia realizowane w formule ppp naleza do
nielicznych, istotna czg$¢ dotychczasowych tradycyjnych dostaw realizowanych
na zlecenie podmiotéw publicznych, moze by¢ realizowana wtasnie w formule
ppp, angazujac kapitat prywatny oraz wykorzystujac know-how bgdace w posia-
daniu podmiotow tego sektora.
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PUBLIC-PRIVATE PARTNERSHIP AS A TOOL FOR THE USE OF PRIVATE
CAPITAL AND THE EFFECTIVE IMPLEMENTATION OF PUBLIC TASKS

Summary: The paper presents the reasons for increasing the range of services provided
by public sector. On the background of this issue the paper presents also the use of pri-
vate sector services in the traditional formulas of public procurement and in the formula
of public-private partnership. The use of public-private partnership is marginal in com-
parison to less effective for public sector traditional formulas of public procurement,
which dominate on the market. In the public-private partnership formula a significant
part of the risk is borne by the private partner, including economic risk. Making private
partner remuneration conditional on the profits generated by the joined project is an
important factor in the verification of investment profitability and thus affects the effi-
ciency of applied solutions.

Keywords: public management, public sector effectiveness, public-private partnership.



