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Abstract
The ability of public organizations for public-private cooperation

In this paper, on the basis of own research and research of other authors, the attempt has been
taken to identify the conditions and the ability of public organizations for public-private coo-
peration, and ways for its improvement. It was established that the part of local governments
did not realize properly the public-private cooperation. For the realization and the co-financing
of undertakings by both public entities and private partners, an ignorance of concomitance
principles constitutes the serious barrier of public-private cooperation. One should prepare and
publish examples of best practices about public-private cooperation.
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Streszczenie

Celem artykutu jest przeanalizowanie warunkow oraz zdolno$ci organizacji publicznych do
wspoldziatania publiczno-prywatnego, a takze sformutowanie kierunkowych propozycji jego
doskonalenia. W artykule poddano krytycznej analizie pojgcie partnerstwa prywatno-publicz-
nego, stwierdzajac, iz wymaga ono zmiany. Ustalono migdzy innymi, ze czg¢$¢ gmin nie byta
nalezycie przygotowana do realizacji zadan w ramach wspoétdziatania publiczno-prywatnego.
Powazna barier¢ w realizacji przedsigwzig¢ zardwno przez podmioty publiczne, jak i przez
i partneréw prywatnych stanowi nieznajomo$¢ zasad wspoldziatania publiczno-prywatnego.
Nalezy opracowac i opublikowac¢ przyktady dobrych praktyk w tym zakresie.

Stowa kluczowe: wspotdzialanie publiczno-prywatne, interes publiczny, ryzyko

Wstep

Organizacje publiczne funkcjonujace we wspotczesnym turbulentnym otoczeniu,
konkurujac o zasoby, moga skutecznie realizowaé swoje cele migdzy innymi po-
przez wspotdzialanie z pozostalymi organizacjami. Wspotdziatanie publiczno-
-prywatne jest instrumentem wspolpracy pomiedzy organizacjami nalezacymi
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do roéznych sektoréw w zakresie realizacji zadan publicznych. Owa wspotpraca
organizacji publicznych, ukierunkowanych na realizacj¢ interesu publicznego,
a takze organizacji spoza sektora finanséw publicznych, ktérych jednym z celow
jest uzyskanie zysku z prowadzonej dzialalnosci gospodarczej, od lat jest realizo-
wana w réznych krajach, migdzy innymi w USA, Wielkiej Brytanii, Niemczech,
Francji, Wtoszech. Polskie do§wiadczenia w zakresie wspodtdziatania publiczno-
-prywatnego nadal sa niewielkie, cho¢ podstawy prawne okreslajace jego zasady
pojawity si¢ prawie 20 lat temu.

Istnieje wiele problemdéw badawczych zwiazanych ze wspodtdziataniem pub-
liczno-prywatnym. Dla przyktadu mozna bada¢ wpltyw tego instrumentu na
rozwoj gospodarczy. Strukturyzujac kwesti¢ badawcza, w niniejszym artykule
— na podstawie analizy instytucjonalno-prawnej, studiéw literatury przedmiotu,
badan dokumentéw kontrolnych opublikowanych przez Najwyzsza [zbg Kontroli
— podjeto probe przeanalizowania, czy organizacje publiczne sa przygotowane
do wspotdziatania publiczno-prywatnego.

Celem artykutu jest ustalenie warunkow i zdolno$ci organizacji publicznych
do wspotdziatania publiczno-prywatnego, a takze sformulowanie kierunkowych
propozycji jego doskonalenia. Zakres prowadzonych rozwazan obejmuje zagad-
nienia sprawnego funkcjonowania organizacji publicznych, rozpatrywane z per-
spektywy nauk o zarzadzaniu.

Wspotdziatanie publiczno-prywatne w teorii

W literaturze przedmiotu wyrazany jest poglad, iz przyczyng wspotpracy mig-
dzyorganizacyjnej generuje potrzeba osiagania celoéw organizacyjnych w tur-
bulentnym otoczeniu. Benjamin Gomes-Casseres, John Child, David Faulkner,
Bruce Barringer, Jeffrey Harrison, John W. Selsky, Barbara Parker zauwazaja,
iz organizacje wspotpracuja z soba ze wzgledu na brak okreslonych zasobow,
ktorych samodzielnie w okreslonym czasie 1 w miejscu nie sa w stanie pozy-
ska¢ [Selsky, Parker, 2005, s. 851, 859], a takze, jak stwierdzaja Jorg Andriof,
Sandra Waddock, John W. Selsky, Barbara Parker, w celu uzyskania przewagi
konkurencyjnej. Stephen Linder postrzega wspotdziatanie publiczno-prywatne
jako narzedzie polityki panstwa, sposob przenoszenia na podmioty prywatne ry-
zyka realizacji zadan publicznych w warunkach niezrownowazonego budzetu.
Niektorzy z badaczy (David Osborne, Ted Gaebler) zauwazaja, iz wpisuje si¢
ono w koncepcj¢ nowego zarzadzania publicznego [Selsky, Parker, 2005, s. 851,
859]. Pojawiaja si¢ i takie uwagi, iz wspotdziatanie publiczno-prywatne, oprocz
outsourcingu zadan publicznych, jest swoista prywatyzacja zadan panstwa
[Faranak, 2004, s. 89].

Wyrazany jest takze poglad (John Dixon, Rhys Dogan, Alexander Kouzmin),
ze udzial podmiotow prywatnych w realizacji przedsigwzig¢ publicznych wyni-
ka z przekonania interesariuszy, iz przedsigbiorstwa powinny w wigkszym stop-
niu angazowac si¢ w sprawy publiczne. Z pewnoscia zachowania altruistyczne
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moga w pewnym zakresie leze¢ u podstaw decyzji o zaangazowaniu si¢ podmio-
tow prywatnych w realizacj¢ zadan publicznych. Nalezy jednak zauwazy¢, iz
w warunkach konkurencji na dostawy dobr i ustug finansowanych ze srodkéw
publicznych budowanie relacji z decydentami poprzez udziat we wspdlnych za-
daniach moze by¢ przydatne podczas ubiegania si¢ o inne zamdwienia publiczne.

Z punktu widzenia podmiotéw publicznych wspoétdziatanie publiczno-pry-
watne stwarza mozliwos¢ zaangazowania dodatkowych $rodkéow finansowych
partnera prywatnego w realizacj¢ przedsigwzigcia, co moze prowadzi¢ do ogra-
niczenia wydatkow budzetowych. Umozliwia implementacj¢ pryncypiow zarza-
dzania stosowanych w sektorze prywatnym w dziatalnos$ci organizacji publicz-
nych. Zdaniem Komisji Europejskiej sprzyja takze lepszej identyfikacji potrzeb
1 optymalnemu wykorzystaniu zasobow [Guidelines for Successful..., 2003, s. 4,
41]. Ten postulat nie musi by¢ spelniony. Wspoétdziatanie publiczno-prywatne nie
musi prowadzi¢ do innowacyjnosci [Richter, 2004, s. 43]. Przeciwnie, moze kata-
lizowa¢ patologie organizacyjne w sektorze publicznym. Ponadto rozpatrywanie
pozytywnych rezultatéw wspotdziatania publiczno-prywatnego wytacznie przez
pryzmat krotkoterminowych skutkow ekonomicznych wydaje si¢ zbyt duzym
uproszczeniem. Cho¢ w krotkim czasie moze wptynac na redukcje wydatkoéw
budzetowych, to w okresie kilkunastu lub kilkudziesigciu lat koszty zwiazane
z realizacja wspolnego przedsigwzigcia moga by¢ wigksze, niz pierwotnie zakta-
dano. Zamortyzowana inwestycja moze wymagac¢ znacznych naktadow finanso-
wych w celu odtworzenia srodka trwatego.

Paradygmat dotyczacy wspoétdziatania publiczno-prywatnego zaktada, ze
interakcje pomigedzy podmiotami tego wspodtdziatania prowadza do obopdlnych
korzysci. Takie zalozenie wydaje si¢ zbyt optymistyczne. Po pierwsze, wspot-
dziatanie publiczno-prywatne moze by¢ instrumentem wykorzystywanym do
przejecia majatku publicznego, co wykazata zreszta kontrola NIK (zob. dalsza
czg$¢ niniejszego artykutu). Po drugie, moze by¢ uzywane do budowania wpty-
wow wérod decydentéw, skutkujacych naruszeniem zasad uczciwej konkurencji
(podmiot prywatny moze umyslnie ponosi¢ pewne straty przy realizacji wspol-
nego przedsigwzigcia po to, by w pozniejszym okresie wygrywacé przetargi dzig-
ki ,,innemu traktowaniu” przez decydenta). Moze prowadzi¢ do zawtaszczenia
regulacji [Richter, 2004, s. 46]. Ponadto podmiot prywatny moze wykorzysty-
wac realizacj¢ przedsigwzigcia w ramach wspotdziatania publiczno-prywatnego
w celu prania brudnych pienigdzy. Zagrozenie jest realne, cho¢ brak dostatecz-
nych badan w tym zakresie, potwierdzajacych skalg tego zjawiska.

W Polsce koncepcja wspotdziatania publiczno-prywatnego, nazwanego
partnerstwem publiczno-prywatnym, pojawita si¢ na poczatku transformacji
ustrojowo-gospodarczej, a jej podstawy prawne okreslono poczatkowo w usta-
wie z dnia 27 pazdziernika 1994 roku o autostradach ptatnych i Krajowym
Funduszu Drogowym (Dz.U. z 2012 r. poz. 931, ze zm.), a nastgpnie w ustawie
z dnia 29 stycznia 2004 roku Prawo zamodwien publicznych (Dz.U. z 2010 r.
Nr 113, poz. 759, ze zm.), w ktorej okreslono zasady udzielania koncesji na ro-
boty budowlane. W dniu 28 lipca 2005 roku uchwalono ustawe o partnerstwie
publiczno-prywatnym (Dz.U. z 2005 r. Nr 169, poz. 1420, ze zm.), ktora zasta-
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piono ustawa z dnia 19 grudnia 2008 roku o partnerstwie publiczno-prywatnym
(Dz.U. z 2009 1. Nr 19, poz. 100, ze zm.), zwana w dalsze]j czg$ci niniejszego
artykutu — ustawa.

Definicje partnerstwa publiczno-prywatnego w uj¢ciu przedmiotowym okre-
$la artykut 1 ust. 2 ustawy. Przedmiotem partnerstwa publiczno-prywatnego jest
wspolna realizacja przedsigwzigcia oparta na podziale zadan i ryzyk pomigdzy
podmiotem publicznym i partnerem prywatnym. Podmiotem publicznym, we-
dtug zatozen ustawodawcy, jest jednostka sektora finanséw publicznych w ro-
zumieniu przepiséw o finansach publicznych, a takze osoba prawna, utworzona
w szczegbdlnym celu zaspokajania potrzeb o charakterze powszechnym, niema-
jacych charakteru przemystowego ani handlowego, jezeli podmioty, o ktérych
mowa w przepisie art. 2 ustawy, pojedynczo lub wspolnie, bezposrednio lub po-
srednio przez inny podmiot: 1) finansuja ja w ponad 50%; 2) posiadaja ponad
potowe udziatéw albo akcji; 3) sprawuja nadzor nad organem zarzadzajacym;
4) maja prawo do powotywania ponad potowy sktadu organu nadzorczego lub
zarzadzajacego; 5) zwiazki podmiotow, o ktorych mowa w art. 2 pkt. 1 usta-
wy. Z kolei partnerem prywatnym, wedtug ustawodawcy, jest przedsigbiorca lub
przedsigbiorca zagraniczny.

W szerszym ujgciu partnerstwo publiczno-prywatne postrzega Tony Bovaird.
Jest to wspotdziatanie podmiotéw publicznych z pozostatymi podmiotami, opar-
te na wzajemnych zobowiazaniach [Bovaird, 2004, s. 200]. Definicja ta wykracza
poza przyjete w polskiej ustawie pojmowanie partnerstwa publiczno-prywatne-
go jako wspoéldziatania pomigdzy pomiotami publicznymi i przedsigbiorcami.
Partnerem wspoétdziatania moga bowiem by¢ takze organizacje pozarzadowe.

W polskiej literaturze partnerstwo publiczno-prywatne jest rozumiane jako
wspotdziatanie migdzy organizacja publiczna i organizacja nastawiona na kreo-
wanie zysku, polegajace na dlugoterminowym angazowaniu si¢ prywatnych in-
westorow w realizacje inwestycji publicznych na zasadach pozwalajacych lepiej
realizowac¢ cele publiczne, a jednocze$nie gwarantujacych osiaganie zysku przez
przedsigbiorstwo [Zysnarski, 2003, s. 9—11].

Definicja ta ma charakter deklaratywny. Jak juz stwierdzono, nie zawsze
wspotdziatanie publiczno-prywatne pozwala lepiej realizowac cele publiczne.
Definicja zaweza takze wspotdziatanie do realizowania inwestycji, co nie jest
w petni zasadne. Wspolne przedsigwzigeie, zgodnie z art. 2 pkt. 4 ustawy, moze
polega¢ na realizacji inwestycji. Moze jednakze obejmowaé rowniez remont
obiektu budowlanego, $wiadczenie ustug, wykonanie dzieta, w szczegdlnosci
wyposazenie sktadnika majatkowego w urzadzenia podwyzszajace jego warto$¢
lub uzytecznos¢, Iub realizacj¢ innych §wiadczen polaczonych z utrzymaniem
lub zarzadzaniem sktadnikiem majatkowym, ktory jest wykorzystywany do rea-
lizacji przedsigwzigcia publiczno-prywatnego Iub jest z nim zwiazany.

Rozwazenia wymaga takze samo pojecie partnerstwa. Podmioty publiczne
okreslaja kryteria wyboru ofert i dokonuja wyboru partneré6w prywatnych, a tak-
ze, zgodnie z art. 8 ustawy, maja prawo do biezacej kontroli realizacji przedsig-
wzigcia przez partnera prywatnego. Trudno zatem nazywaé to partnerstwem,
ktorego cecha jest rownos¢ stron.
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W podjetej probie konceptualizacji pojecia partnerstwa publiczno-prywatne-
go opowiadam si¢ zatem za zdefiniowaniem go jako dobrowolnego wspotdziata-
nia podmiotu publicznego oraz innego podmiotu nienalezacego do sektora finan-
sOw publicznych, opartego na wzajemnych zobowiazaniach.

W definicji tej przyjmuje implicite, ze wspbdldziatanie oznacza zachodzace
pomiedzy podmiotami réznego rodzaju powiazania, ktoére daza do realizacji
wspolnego celu [Kozuch, 2011, s. 222]. Jest to zatem uzgodnione podejmowanie
dziatan w okreslonym czasie i w miejscu, zmierzajace do realizacji wyznaczo-
nych celéw: wspolnej realizacji planowanego przedsigwzigcia, uzyskania zakta-
danych celow publicznych, a takze osiagnigcia zysku w przypadku partnerow
prywatnych.

O ile podziat zadan nie budzi watpliwosci — w przypadku podmiotéw publicz-
nych powinien zmierza¢ do aktywnego wiaczenia si¢ w realizacje przedsigwzigc,
a nie tylko ograniczenia dziatalnosci do odbioru zadan wykonanych przez pry-
watnego partnera — o tyle doprecyzowania wymaga pojecie ryzyka, tym bardziej
iz ustawa go nie definiuje. Ryzyko jest definiowane migdzy innymi jako sytuacja,
w ktorej dostepnosé poszczegdlnych mozliwosci oraz zwiazanych z kazda z nich
potencjalnych korzysci i kosztow jest znana tylko z pewnym szacunkowym praw-
dopodobienstwem [Griffin, 2004, s. 285]. Ryzyko mozna takze zdefiniowac¢ jako
stopien niepewnosci co do sposobu okreslenia celow, ich realizacji oraz oceny.

Wsrod rodzajow ryzyka zwiazanego z realizacja przedsigwzigé w ramach
wspotdziatania publiczno-prywatnego nalezy wymieni¢ ryzyko inwestycyjne,
w tym ryzyko rozpoczgcia i prowadzenia dziatalno$ci. Na poziom tego ryzy-
ka wplywaja czynniki polityczne, na przyktad brak zainteresowania obecnych
i przysztych decydentow implementowaniem w praktyce idei wspotdziatania
publiczno-prywatnego. Na poziom ryzyka inwestycyjnego wptywaja takze czyn-
niki ekonomiczne, a wsrod nich wielkos¢ PK B, deficytu budzetowego, wysoko$é
stop procentowych, poziom inflacji i bezrobocia, kursy walut. Wéréd czynni-
kow prawnych nalezy wymienié: czestotliwo$¢ 1 nieprzewidywalnos¢ zmian
przepisow prawnych, poziom przejrzystosci systemu prawnego, ze szczegdlnym
uwzglednieniem przepisow podatkowych oraz prawa pracy. Istotne znaczenie
maja takze przepisy okreslajace wymagania w zakresie ochrony $rodowiska,
w tym wynikajace z koniecznosci implementacji do polskiego porzadku prawne-
go rozwiazan prawnych przyjetych w Unii Europejskiej. Na ryzyko inwestycyjne
wplywaja czynniki infrastrukturalne, a wsrod nich infrastruktura komunikacyj-
na, zgodno$¢ plandéw sieci energetycznych, wodnych, kanalizacyjnych z rze-
czywistym ich rozmieszczeniem. Rownie istotne sa czynniki spoteczne, takie
jak migdzy innymi wyksztatcenie i umiejetnosci pracownikow, ich mobilnose,
zdolno$¢ do podejmowania decyzji, stosunek lokalnych spotecznosci do inwes-
torow, ktory w skrajnych przypadkach moze si¢ przejawia¢ brakiem spolecz-
nej akceptacji dla planowanych przedsigwzie¢ inwestycyjnych. Kolejna grupa
czynnikow wpltywajacych na poziom ryzyka inwestycyjnego to mozliwos$é wy-
boru nierzetelnego partnera, zastosowanie nieprawidlowych rozwiazan projek-
towych, niewtasciwej technologii. Dostarczenie zakontraktowanej liczby ustug
moze by¢ niemozliwe, na przyktad z powodu zdarzen pogodowych. Ustugi moga
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by¢ §wiadczone ponizej ustalonej jako$ci. Niestabilno$¢ popytu, w szczegolnosci
wynikajaca z pojawienia si¢ konkurencji, zmiany cen, niestabilno§¢ poboru optat
takze moga wplywac na poziom omawianego ryzyka. Ryzyko strategiczne wyni-
ka z niedostosowania strategii do warunkow otoczenia lub zmian zachodzacych
wewnatrz organizacji. Ryzyko witascicieli obrazuje wptyw realizacji okreslonego
przedsigwzigcia inwestycyjnego na ryzyko zainwestowanego przez wiascicieli
kapitatu [Leksykon Zarzqdzania, 2004, s. 503-505; Skoczynski, 2011, s. 1-5].

Tg typologig nalezy uzupelni¢ o ryzyko korupcji (pojmowanej jako wykorzy-
stanie zaufania interesariuszy dla wlasnych korzysci), ktéra moze wystapi¢ na
kazdym etapie realizacji przedsigwzigcia w ramach wspotdziatania publiczno-
-prywatnego. Korupcj¢ mozna takze definiowaé jako wykorzystanie zaufania
publicznego dla wtasnych korzysci [Kozuch, Dobrowolski, 2014, s. 122]. Ryzyko
korupcji dotyczy zarowno przedstawicieli organizacji publicznych, jak i part-
nerow prywatnych, a skutki korupcji wykraczaja poza realizacje okreslonego
przedsigwzigcia. Podmioty realizujace przedsigwzigeia w ramach wspotdziata-
nia publiczno-prywatnego powinny dokona¢ podziatu ryzyka zwiazanego z nie-
skutecznym przeciwdzialaniem, detekcja, a takze brakiem lub nienalezytym
informowaniem organéw ochrony prawnej o zaistnieniu korupcji. Kazdy etap
wspotdziatania podmiotu publicznego z podmiotami prywatnymi i skutki tego
wspotdziatania powinny by¢ analizowane poprzez pryzmat zapewnienia interesu
publicznego.

Przedmiotem wspotdziatania publiczno-prywatnego jest wspdlna realizacja
przedsigwzigcia przez podmiot publiczny 1 partnera prywatnego, dla ktorego
jednym z celéw jest osiagnigcie maksymalnego zysku. W takich warunkach pra-
widtowe wspotdziatanie wymaga precyzyjnego okreslenia praw i obowiazkow
w umowach. Réwne istotne sg takze instytucje nieformalne, rownowaga i tad
instytucjonalny.

Warunkiem wspotdziatania publiczno-prywatnego jest zaufanie pomigdzy
podmiotem publicznym, partnerem prywatnym i spotecznoscia. Determinuje
ono gotowos¢ interesariuszy do wspotpracy. Podmioty publiczne powinny swoi-
mi dziataniami kreowa¢ zaufanie publiczne. Przejrzysto$¢ dziatan, uwzglednie-
nie wymogow wynikajacych z art. 44 ust. 3 ustawy z dnia 27 sierpnia 2009 roku
o finansach publicznych (Dz.U. Nr 157, poz. 1240, ze zm.), dokonywanie oceny
wspolnych przedsigwzigé nie tylko poprzez pryzmat rachunku ekonomicznego,
ale takze z punktu widzenia interesu publicznego oraz rozliczalno$¢ decydentow
sa warunkami sine qua non kreowania zaufania publicznego.

Praktyczne aspekty partnerstwa publiczno-prywatnego

Pomimo wielu lat funkcjonowania norm prawnych umozliwiajacych realizacje
zadan w ramach wspotdziatania publiczno-prywatnego w Polsce, liczba zawar-
tych uméw nie jest znaczaca. Z prowadzonej przez Ministerstwo Gospodarki
bazy projektow wspotdziatania publiczno-prywatnego wynika, ze do 30 kwiet-
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nia 2013 roku zarejestrowano 35 projektéw planowanych, realizowanych oraz
zakonczonych. Najwigksza popularnoscia cieszyly si¢ projekty sportowo-rekre-
acyjne (6 zawartych umow), ustugi uzytecznosci publicznej: wodno-kanaliza-
cyjne i cieptownicze (5 zawartych umow), energetyki (5 zawartych uméw) oraz
ochrony zdrowia i parkingéw (po 4 zawarte umowy).

Wedhug stanu na dzien 30 wrzesnia 2013 roku zawarto 58 umoéow (w tym
1 w2009, 5 w 2010, 18 w 2011, 15 w 2012 oraz 9 w 2013 roku). Wspotdziatanie
publiczno-prywatne moze obejmowac tzw. projekty hybrydowe. Sa one realizo-
wane w formule partnerstwa publiczno-prywatnego z wykorzystaniem srodkéw
finansowych z Unii Europejskiej. Srodki funduszy strukturalnych i Funduszu
Spojnosci stanowia uzupelnienie finansowania prywatnego. W ramach 12 progra-
moéw perspektywy finansowej 2007—2013 funkcjonuje 21 projektow hybrydowych
o tacznej wartosci 4 mld 138 mln zt. W przypadku 17 z 21 projektéw o wartosci
3,8 mld zt podpisano umowy o dofinansowanie. Kolejne 3 projekty (o warto$ci
286 mln zt), z uwagi na brak decyzji dotyczacej przyznania dofinansowania, sa
obecnie w fazie koncepcyjnej lub w trakcie pozyskania srodkéw i sa planowane
do realizacji w ramach trzech programow regionalnych wojew6dztw mazowie-
ckiego, slaskiego oraz pomorskiego. Dziesi¢¢ projektéw (z 18) o wartosci 2,8 mld
zt dotyczy zadan realizowanych w sektorze telekomunikacyjnym. Maja, wedtug
zatozen, stuzy¢ osiagnigciu celow zaktadanych w Programie Rozwoju Polski
Wschodniej oraz w Programach Regionalnych Wojewddztwa Wielkopolskiego,
Dolnoslaskiego, Matopolskiego, Mazowieckiego, Slaskiego. Pozostale osiem
projektéw (z 18) o wartosci 991 mln zt z podpisanymi umowami o dofinansowanie
obejmuje pie¢ roznych sektorow: gospodarki odpadami, rewitalizacji, innowacji,
sportu 1 rekreacji oraz efektywno$ci energetycznej. Projekty uzyskaly
dofinansowanie w ramach Programu Infrastruktura i Srodowisko oraz regio-
nalnych programéw wojewodztwa pomorskiego, $laskiego, $wigtokrzyskiego,
kujawsko-pomorskiego i lubuskiego [Baza projektow..., 2014].

Najwyzsza Izba Kontroli opublikowata wyniki kontroli 22 podmiotéw pub-
licznych, ktore inicjowaty i podejmowaly dzialania w ramach wspotdziatania
publiczno-prywatnego, w tym 18 jednostek samorzadu terytorialnego, szpitala,
uczelni, przedsigbiorstwa spotki oraz centralnego organu administracji rzadowe;.
W 12 przypadkach pozytywnie oceniono podejmowane dziatania. W 4 przy-
padkach ujawniono nieprawidtowosci, a w pozostatych 4 przypadkach ocenio-
no negatywnie dziatalno$¢ podmiotéw publicznych w kontrolowanym zakresie.
W 1 przypadku pozytywnie oceniono przygotowanie i realizacje przedsigwzigé
w ramach wspotdziatania publiczno-prywatnego, negatywnie za$ dopuszczenie
do sytuacji, w ktérej niemozliwe stato si¢ dochodzenie na drodze sadowej rosz-
czen z tytutu kary umownej za op6znienia w realizacji umowy koncesyjne;.

Cho¢ kontrola dotyczyta glownie formalnych aspektow wspotdziatania pub-
liczno-prywatnego i nie objeta wszystkich realizowanych umow, to na podstawie
jej wynikéw mozna sformutowaé uogodlnienie, iz w przeciwienstwie do organi-
zacji panstwowych czg$¢ gmin nie byta nalezycie przygotowana do realizacji za-
dan w ramach wspotdziatania publiczno-prywatnego [Najwyzsza Izba Kontroli,
2012]. I tak na przyktad wskutek btedow na etapie formalizowania zasad wspot-
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pracy jedna z gmin zostata wspolnikiem mniejszo$ciowym w spotce, przez co
miata ograniczony wptyw na jej dziatalno$¢ oraz utracita kontrolg nad majatkiem
gminnym, ktéry wniosta do spotki w postaci aportu. W kolejnym przypadku na
partnera przedsigwzigcia wybrano podmiot niedysponujacy odpowiednimi $rod-
kami finansowymi i do§wiadczeniem. Ponadto bezzasadnie wyptacono konce-
sjonariuszowi kwotg¢ 7,6 mln zt na opracowanie koncepcji architektoniczno-prze-
strzennej 1 projektu budowlanego. W innym przypadku wtadze samorzadowe
uzasadniaty brak realizacji przedsigwzigcia w ramach wspotdziatania publicz-
no-prywatnego niewielkim potencjalem ekonomicznym partneréw prywatnych,
dla ktérych kilkudziesigcioletni okres zwigzania si¢ umowami z gming byt po-
strzegany jako nadmiernie ryzykowny. Tymczasem niewielkie zainteresowanie
przedsigbiorcéw wynikato z ich trafnej oceny nienalezytego przygotowania si¢
gminy do realizacji planowanej inwestycji. Teren przewidziany przez gming na
przedsigwzigcie inwestycyjne byt nieprzydatny z punktu widzenia partnera pry-
watnego, a ponadto nieuregulowany pozostawat jego stan prawny [Najwyzsza
Izba Kontroli, 2012]. W $wietle tych ustalen kontroli NIK nalezy sformutowac
uogolnienie, iz niektére gminy nie w petni oszacowaty ryzyko wtasnej dziatal-
no$ci, w tym w ramach kontroli zarzadczej.

Ocena obecnego stanu 1 perspektyw finansowego zaangazowania sekto-
ra prywatnego i publicznego w rozw¢j wspotdziatania publiczno-prywatnego
w Polsce stanowita przedmiot badan prowadzonych przez Fundacjg Instytut
Partnerstwa Publiczno-Prywatnego oraz Kancelari¢ Doradztwa Gospodarczego
Cieslak 1 Kordasiewicz. Z badan ankietowych wynika, iz jedna z gtéwnych
przyczyn niskiego zaangazowania organizacji publicznych we wspoétdziatanie
publiczno-prywatne byt brak §rodkéw finansowych. Wskazywano takze na nie-
przygotowanie do tego typu przedsigwzig¢é, wynikajace z braku odpowiednich
kwalifikacji pracownikéw organizacji publicznych. W niektorych przypad-
kach argumentem przemawiajacym za niepodejmowaniem dziatan w ramach
wspotdziatania publiczno-prywatnego byta obawa przed kontrola instytucjo-
nalna [Ocena..., 2013, s. 105]. Wskazywano réwniez na niech¢é¢ do wdrazania
projektow z powodu dtugotrwalej, kosztownej, zdaniem przedstawicieli orga-
nizacji publicznych, procedury, ktéra nie gwarantuje zainteresowania partne-
row prywatnych i nie skutkuje zawarciem umowy. 17% ogoétu ankietowanych
przedstawicieli organizacji publicznych nieposiadajacych zadnych doswiadczen
w realizacji zadan w ramach wspotdzialania publiczno-prywatnego (badanie
obejmowato 470 podmiotow, w tym 320 nieposiadajacych zadnych doswiadczen
z realizacji zadan w ramach wspotdziatania publiczno-prywatnego) wskazato na
brak wiarygodnosci partneréw prywatnych, a prawie 15% — na brak jakiejkol-
wiek wiedzy o takim wspoéldziataniu. Ponad 25% ankietowanych obawiato sig,
iz wspotpraca z partnerami prywatnymi w ramach wspoétdziatania publiczno-
-prywatnego bedzie generowata podejrzenia o korupcje [Ocenad..., 2013, s. 107].
Z badan wynika zatem, iz poziom zaufania kierownictwa organizacji publicz-
nych do otoczenia byl niewielki. Duze bylo natomiast przekonanie o oportuni-
zmie stron kontraktu, ktoéry wskazywat Oliver E. Williamson. W istocie formu-
fa wspotdziatania z partnerami prywatnymi nie byta postrzegana jako szansa
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na wzbogacenie do§wiadczen w zakresie zarzadzania o rozwiazania przyjgte
w sektorze prywatnym, lecz gtdéwnie jako narzedzie pozyskania §rodkow finan-
sowych na lokalne przedsigwzigcia.

Kierunkowe propozycje doskonalenia warunkéw i zdolnosci
organizacji publicznych do wspétdziatania publiczno-
-prywatnego

Rozwiazaniem, ktére mogloby si¢ przyczyni¢ do wzrostu zainteresowania reali-
zacja zadan w ramach wspotdziatania publiczno-prywatnego, moze by¢ wsparcie
finansowe panstwa, w szczegdlnos$ci na etapie przygotowania projektéw przedsig-
wzig¢. Taki postulat wynika takze z badan prowadzonych przez Fundacje Instytut
Partnerstwa Publiczno-Prywatnego oraz Kancelari¢ Doradztwa Gospodarczego
Cieslak 1 Kordasiewicz [Ocena..., 2013, s. 107]. Niepelna znajomos¢ procedu-
ry, szans i zagrozen ptynacych ze wspoldziatania publiczno-prywatnego moze
zniwelowacé lepszy dostep zarowno przedstawicieli organizacji publicznych, jak
1 partnerow prywatnych do informacji o zasadach wspoéldziatania. Warto zasta-
nowi¢ si¢ nad opracowaniem i opublikowaniem standardow, dobrych praktyk,
wzorow postepowania w ramach wspoétdziatania publiczno-prywatnego, oraz
nad precyzyjnym okresleniem ryzyka korupcji. Tego typu przedsigwzigcia oraz
przejrzystosé, rozliczalno$¢ decyzji powinny skutecznie niwelowaé obawy przed
wspolna realizacja zadan [Ocena..., 2013].

O powodzeniu przysztego wspotdziatania publiczno-prywatnego przesadza
prawidtowy wybdr partnera prywatnego przez organizacje publiczna. Niezbgdne
jest gruntowne przeanalizowanie sytuacji prawnej i finansowej oraz dotychcza-
sowych osiagnig¢ partnera. Wzajemne zrozumienie odmienno$ci zaktadanych
celéw (realizacji interesu publicznego i zysku) sprzyja kreowaniu wzajemnego
zaufania i jest warunkiem sine qua non powodzenia wspolnego przedsigwzigcia.

Podsumowanie

W Polsce wspdlna realizacj¢ przedsigwzigcia oparta na podziale zadan i ryzyk
pomiedzy podmiotem publicznym i partnerem prywatnym okres$la si¢ mianem
partnerstwa publiczno-prywatnego. Taka definicja zawgza wspdtprace podmiotu
publicznego z partnerami prywatnymi wytacznie do przedsigbiorcéw. Trudno tez
zaakceptowac, iz jest to partnerstwo. Istnieje bowiem nierdwnowaga pomigdzy
wspotpracujacymi z soba podmiotami publicznymi i partnerami prywatnymi.
Dlatego tez bardziej adekwatne od pojgcia partnerstwa publiczno-prywatnego
jest wspotdziatanie publiczno-prywatne, ktére definiuje jako dobrowolne wspot-
dziatanie podmiotu publicznego oraz innego podmiotu nienalezacego do sektora
finansow publicznych, oparte na wzajemnych zobowigzaniach.
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W przeciwienstwie do szpitala, uczelni, przedsigbiorstwa spotki oraz cen-
tralnego organu administracji rzadowej, cz¢$¢ jednostek samorzadu terytorial-
nego nie byla nalezycie przygotowana do wspotdziatania publiczno-prywatnego.
Dochowanie nalezytej starannosci na etapie wyboru partnera prywatnego i przy
ustalaniu warunkéw umowy przeciwdziata sytuacji, w ktorej w realizacja wspol-
nego przedsigwzigcia nie uwzglednia interesu publicznego.

Warunkiem wspoétdziatania publiczno-prywatnego jest istnienie zaufania
pomigdzy podmiotem publicznym, partnerem prywatnym i spoteczenstwem.
Sprzyja temu podziat ryzyka korupcji. Ryzyko definiuje jako stopien niepew-
nosci co do sposobu okreslenia celow, ich realizacji oraz oceny. Z kolei korupcja
to zjawisko polegajace na wykorzystaniu zaufania interesariuszy dla wlasnych
korzysci.

Uwzgledniajac, iz wspolne przedsiewzigcia powinny byé podejmowanie
w interesie publicznym, kryteria oceny ofert stosowane przez podmiot publicz-
ny przy wyborze partnera prywatnego powinny uwzglednia¢ nie tylko rachunek
ekonomiczny, ale takze wzgledy spoteczne.

Rozwazania te nie sa proba sformutowania nowego paradygmatu. Maja na
celu wskazanie pozadanego kierunku zmian w planowaniu i realizacji przedsig-
wzi¢¢ w ramach wspoétdziatania publiczno-prywatnego.
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