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Streszczenie

W artykule sformutowano kilka refleksji w odniesieniu do zadan publicznych,
w tym w zakresie rozwoju infrastruktury, ktore wladze kazdego panstwa sg zobowig-
zane realizowac celem zaspokojenia potrzeb spolecznych. Niedobdr §rodkéw pozosta-
jacych w dyspozycji sektora publicznego, bedacy wynikiem tego, ze istniejace potrzeby
znacznie przewyzszajag mozliwosci ich finansowania, zmusza administracj¢ publiczna
do przezwycig¢zania istniejacych ograniczen, np. poprzez stosowanie partnerstwa pu-
bliczno-prywatnego. W opracowaniu przedstawiono zatem takze istote koncepcji part-
nerstwa publiczno-prywatnego w ujeciu teoretycznym, skonfrontowang z do§wiadcze-
niem wynikajacym z okoto dwudziestoletniej juz praktyki wykorzystania partnerstwa.
W szczegdlnosci podjeto probe krotkiej oceny uwarunkowan zastosowania partnerstwa
publiczno-prywatnego w Polsce, ze wskazaniem zmian w otoczeniu w zakresie partner-
stwa, w tym instytucjonalno-prawnych, ktére mialy miejsce w ostatnich kilku latach.

Stowa kluczowe: potrzeby publiczne, wydatki publiczne, finansowanie zadan publicz-
nych ze srodkéw publicznych, finansowanie zadan publicznych ze §rodkéw prywatnych,
partnerstwo publiczno-prywatne

Wprowadzenie

Potrzeby ludzkie sg z reguty nieograniczone i rzadko kiedy w petni nasy-
cone. Ograniczone s3 natomiast zasoby sluzace zaspokojeniu tych potrzeb, co

* Agnieszka Cenkier, dr hab. prof. SGH, Szkota Gtowna Handlowa w Warszawie, Kolegium
Zarzadzania i Finansow, e-mail: acenkier@sgh.waw.pl.
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prowadzi do wystgpienia zjawiska wzglednego niedoboru i zmusza do efektyw-
nego wykorzystania zasobow'.

Problemem gospodarowania ograniczonymi zasobami zajmuje si¢ ekono-
mia, a jego czytelne odzwierciedlenie stanowi krzywa mozliwosci produkeyj-
nych?.

Co, jak i dla kogo produkowad?®, je§li wiadomo, ze ograniczonos¢ srodkow
nie pozwala zaspokoi¢ wszystkich potrzeb, a kazda decyzja (wybdr) w tym za-
kresie jest zgodna tylko z niektorymi oczekiwaniami spotecznymi, podczas gdy
inne (wobec braku stosownych mozliwosci) pozostaja niespetnione? Ten funda-
mentalny dylemat teorii ekonomii wystgpuje rowniez w praktyce gospodarczej
powszechnie, jednak z r6znym natezeniem, w zalezno$ci od miejsca, czasu i ro-
dzaju prowadzonej dziatalnos$ci. Zderzenie istniejacych potrzeb i mozliwosci ich
zaspokojenia jest szczeg6lnie dobrze widoczne w sferze uzytecznosci publicznej,
gdzie wybor sprowadza si¢ do decyzji, ile dobr publicznych produkowac i czy
robi¢ to w ramach sektora publicznego, czy prywatnego®.

Zaspokajanie potrzeb publicznych, ustawowy obowigzek administracji
publicznej, centralnej i terenowej, wigze si¢ z koniecznos$cia rozbudowy infra-
struktury 1 $wiadczenia (z jej wykorzystaniem) stosownych ustug dla ludnosci.
Sprawne funkcjonowanie infrastruktury zapewnia odpowiednio wysoki standard
tych ustug i — w szerszym ujeciu — sprawne funkcjonowanie gospodarki danego
obszaru ekonomicznego’.

Infrastruktura jest niezbednym elementem systemu gospodarczego we
wszystkich panstwach. Jej budowa, utrzymanie i modernizacja to tradycyjnie za-
danie rzadow i zarazem jedna z podstawowych form ich aktywnosci®. Tradycyjne
zrodto finansowania dzialalno$ci sektora publicznego w tym zakresie to $rod-
ki pozyskane w ramach prowadzonej polityki fiskalnej, uzupetnione §rodkami

' P.A. Samuelson, W.D. Nordhaus, Ekonomia, t. 1, wyd. II zmienione, Wydawnictwo
Naukowe PWN, Warszawa 2004, s. 25.

2 Zob. np. w: B. Czarny, Podstawy ekonomii, wyd. 11l zmienione, PWE, s. 21-22.

> W literaturze przedmiotu pytanie to zostalo sformutowane np. w R. Milewski,
E. Kwiatkowski, Podstawy ekonomii, wyd. Ill zmienione, Wydawnictwo Naukowe PWN,
Warszawa, s. 4.

* O problemach wyboru migdzy sektorem publicznym a prywatnym oraz wyboru w ra-
mach sektora publicznego pisze np. J.E. Stiglitz, Ekonomia sektora publicznego, Wydawnictwo
Naukowe PWN, Warszawa 2004, s. 17-19.

5 Wigcej nt. znaczenia infrastruktury dla rozwoju gospodarczego np. w M. Ratajczak,
Infrastruktura w gospodarce rynkowej, Akademia Ekonomiczna w Poznaniu, Poznan 1999, s. 39—
54.

¢ B. Akitoby, R. Hemming, G. Schwartz, Public Investment and Public-Private Partnerships,
International Monetary Fund, s. III.
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zwrotnymi, np. w formie kredytow bankowych. W praktyce kwota tak nagroma-
dzonego kapitatu, ktory mozna przeznaczy¢ na finansowanie zadan publicznych,
jest jednak z reguly zbyt niska wobec potrzeb, przede wszystkim ze wzglgedu
na konieczno$¢ zachowania okreslonej dyscypliny finanséw publicznych. I cho¢
poziom niedoboru srodkoéw publicznych w poszczegolnych panstwach czy regio-
nach jest zréznicowany ze wzgledu na ich specyfike, finansowanie infrastruktu-
ry i ushug publicznych z pieniedzy sektora publicznego umozliwia (stosownie do
dostepnych zasobow) wykonanie tylko czgsci zadan, ktorych realizacje ze wzgle-
dow spotecznych nalezy uznac za pozadang. Napigcia pojawiajace si¢ w sferze fi-
nansoéw publicznych, mniej lub bardziej trwale, z reguty dodatkowo zmniejszaja
te z zatozenia ograniczone mozliwosci.

1. Finansowanie infrastruktury w warunkach ograniczania wydatkow
publicznych

We wspotczesnym swiecie, z wieloletniego do§wiadczenia wielu panstw,
niezaleznie od wystepujacych miedzy nimi roéznic, wynika, ze napiecia w sfe-
rze finans6w publicznych z reguty prowadza do zmniejszenia wydatkoéw pub-
licznych, w tym na infrastrukture. Zalezno$¢ ta okazata sie szczegdlnie dobrze
widoczna w latach siedemdziesigtych i osiemdziesigtych XX wieku, kiedy to
wiodace gospodarki $wiata (przede wszystkim USA i panstwa zachodnioeuro-
pejskie), w ramach stabilizowania zaburzonej (m.in. skutkami kryzysu nafto-
wego) sytuacji makroekonomicznej, znaczaco zmniejszyty skalg finansowania
infrastruktury’. W stosunkowo krotkim okresie wywotato to postepujaca degra-
dacje samej infrastruktury, jak rowniez pogorszenie jakos$ci ustug §wiadczonych
z jej wykorzystaniem?®, co stalo si¢ inspiracja do poszukiwania takich rozwigzan,
ktore umozliwityby zapewnienie odpowiedniej infrastruktury i odpowiedniego
(zgodnego z oczekiwaniami spoteczenstwa) standardu ustug bez angazowania
srodkow publicznych. Mozliwo$¢ powodzenia w osiagnieciu tego celu dostrze-
zono w przeniesieniu dziatalno$ci gospodarczej, tradycyjnie stanowigcej domene

7 Wida¢ to rowniez obecnie na przyktadzie panstw europejskich, ktorych rzady, w obli-
czu recesji zapoczatkowanej w 2009 roku i jej skutkow dla stanu finansow publicznych, ogra-
niczyty wydatki publiczne. Zob.: Europejskie rzqdy opoznily oZywienie gospodarcze, rozmowa
G. Siemionczyka z E.F. Nielsenem, gléownym globalnym ekonomista i dyrektorem dziatu analiz
ekonomicznych w banku UniCredit, ,,Rzeczpospolita”, 12 czerwca 2015, s. B12.

8 Problem ten, na przyktadzie Wielkiej Brytanii, przedstawia D. Withfield, Private Finance
Initiative and Public Private Partnerships: What Future for Public Services?, Pluto Press, June
2001, s. 5.
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panstwa, do sektora prywatnego, czyli w prywatyzacji, ktéra dodatkowo miata
przyczyni¢ si¢ do efektywniejszej alokacji zasobow.

Prywatyzacja, prowadzona w wielu panstwach na szeroka skalg, gtownie
w latach osiemdziesigtych XX wieku, w odpowiedzi na czytelne sygnaty, ze pan-
stwo nie dziata doskonale, obnazyta zawodno$¢ rowniez mechanizmu rynkowego
— liczne doswiadczenia z tego okresu mogg stuzy¢ za dowod ograniczonej zdol-
nosci sektora prywatnego do zaspokajania niektorych potrzeb spotecznych (ktora
to kwestia wpisuje si¢ w nierozstrzygalny spor przedstawicieli gtéwnych nurtow
ekonomii o role panstwa w gospodarce)’.

Mimo ze prywatyzacja w znacznym zakresie nie spetnita wigzanych z nig
nadziei na uwolnienie panstwa od obowigzku finansowania infrastruktury i ustug
publicznych, idea $wiadczenia tych ustug przez sektor prywatny przetrwata.
Doswiadczenie nabyte w toku procesow prywatyzacyjnych stato si¢ podstawa do
zastgpienia prywatyzacji bardziej od niej ztozong koncepcja partnerstwa publicz-
no-prywatnego'’. Partnerstwo publiczno-prywatne moze by¢ zatem postrzegane
jako szczegodlnego rodzaju ,,pochodna” prywatyzacji'!, aczkolwiek utozsamianie
g0 z prywatyzacja nie jest wiasciwe.

2. Partnerstwo publiczno-prywatne — nowa edycja starej idei

2.1. Partnerstwo publiczno-prywatne w ujeciu teoretycznym

Partnerstwo publiczno-prywatne, ktorego jednoznaczne zdefiniowanie oka-
zuje si¢ problematyczne'?, jest, najogdlniej, metodg wykonywania zadan publicz-
nych wspdlnie z sektorem prywatnym, alternatywna dla sposobdw tradycyjnych,
pomocna w optymalizowaniu proporcji migdzy sektorem publicznym i prywat-
nym.

° Zob. np.: L.E. Stiglitz, Ekonomia sektora publicznego, Wydawnictwo Naukowe PWN,
Warszawa 2004, s. 1, 14 1 28; P.A. Samuelson, W.D. Nordhaus, Ekonomia, dz. cyt., s. 24. Rola
panstwa w gospodarce byla przedmiotem obrad Europejskiego Kongresu Gospodarczego
w Katowicach z 20-22 kwietnia 2015 roku; zob.: A. Cieslak-Wroblewska, Za duzo panstwa w gos-
podarce, ,,Bloomberg Businessweek”, maj 2015, nr 11(140), s. 52-55.

19 Partnerstwo publiczno-prywatne jako metoda rozwoju infrastruktury w Polsce, Raport
Amerykanskiej Izby Handlowej w Polsce, 2002, s. 6.

" S.H. Linder, Coming to Terms with the Public-Private Partnership, ,,American Behavioral
Scientist”, Vol. 43, No. 1, September 1999, s. 37-38.

12 Mnogo$¢ definicji pojgcia partnerstwa publiczno-prywatnego jest dobrze widoczna cho-
ciazby w literaturze przedmiotu. Zob. w: A. Cenkier, Partnerstwo publiczno-prywatne jako meto-
da wykonywania zadan publicznych, wyd. 11, Oficyna Wydawnicza SGH, Warszawa 2011.
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Idea angazowania podmiotow prywatnych w dzialalno$¢ panstwa jako taka
nie jest nowa, ma dtugg tradycje. W najnowszej historii czytelnym tego znakiem
jest powszechne stosowanie trybu zamowien publicznych. Stosunkowo nowe i,
jak juz wspomniano, niejednoznaczne jest natomiast samo pojecie partnerstwa.

Mozliwie najszersze ujecie partnerstwa publiczno-prywatnego obejmuje
wszelkie formy uczestnictwa podmiotow prywatnych w zadaniach realizowa-
nych przez administracje publiczna, co pozwala spojrze¢ na partnerstwo publicz-
no-prywatne jako na szczegdlng forme¢ zadania publicznego; szczeg6lna, gdyz
wspotczesnie uznawana powszechnie koncepcja partnerstwa wnosi nowe, w po-
roOwnaniu z wczesniej znanymi i stosowanymi, zasady udziatu sektora prywatne-
go w przedsiewzigciach zwyczajowo realizowanych przez panstwo.

I tak, z partnerstwem publiczno-prywatnym jest zwigzana przede wszyst-
kim mozliwo$¢ podziatu zadan i ryzyka danego przedsigwzigcia miedzy sektor
publiczny i prywatny, zgodnie z kompetencjami kazdej ze stron. Formuta part-
nerstwa jest na tyle elastyczna, ze podziat ten moze zosta¢ dokonany w sposob
optymalny ze wzgledu na specyfike tak samego projektu, jak i podmiotow go
realizujgcych. Elementy, ktore wnosi sektor prywatny do przedsiewziecia reali-
zowanego wspolnie z sektorem publicznym, mogg mie¢ charakter materialny —
kapitat i/lub niematerialny — zachowania rynkowe, ktorych podmioty publiczne
W swej istocie sg pozbawione, oraz szeroko rozumiane know-how (do$wiadcze-
nie, nowe technologie). Wktad podmiotéw prywatnych ma stanowi¢ zrédto ko-
rzysci (w tym efektywnos$ci realizowanych projektow) wiekszych niz mozliwe
do uzyskania metoda tradycyjng, czemu dodatkowo ma stuzy¢ dtugoterminowy
charakter wspotpracy (zaangazowanie sektora prywatnego w caly cykl zycia pro-
jektu — ang. whole life approach). Ustalone przez strony szczegdlowe warunki
wspolpracy zostaja sformutowane w umowie, im przejrzysciej, tym lepie;.

Wspolna realizacja przedsigwzigcia umozliwia osiagnigcie odpowiednio du-
zych korzysci wszystkim jego uczestnikom, w pojedynke niedostgpnych ani dla
sektora publicznego, ani dla prywatnego, jak wynika z praktyki gospodarczej —
obu zawodnych w pewnym zakresie. Mozna to uzna¢ za swoisty efekt synergii
ich wspotdziatania, w wyniku ktérego strona publiczna zyskuje ustuge o standar-
dzie, ktorego samodzielnie, z wielu powodow, nie jest w stanie zapewnic, part-
nerzy prywatni za$§ osiggaja satysfakcjonujacg ich stope zwrotu z dziatalnosci,
ktora, gdyby nie partnerstwo z sektorem publicznym, jest dla nich niedostepna
(zastrzezona dla podmiotow publicznych) lub niewarta uwagi (np. ze wzgledu na
niskg optacalno$¢). Ponadto w zadaniach publicznych realizowanych w formule
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partnerstwa publiczno-prywatnego staje si¢ widoczna komplementarno$¢ obu
sektorow.

2.2. Partnerstwo publiczno-prywatne w praktyce gospodarczej

Wielowariantowo$¢ definicji partnerstwa publiczno-prywatnego powoduje,
ze w praktyce gospodarczej, w wielu przypadkach wspdtpracy sektora publiczne-
go z partnerami prywatnymi, rozstrzygniecie, ktore z nich na miano partnerstwa
publiczno-prywatnego zastuguja, a ktére nie, moze sprawi¢ niemato trudnosci'>.

Przyjmuje sig, ze w epoce dzisiejszej realizacja pierwszych projektow part-
nerstwa publiczno-prywatnego miata miejsce w USA w latach osiemdziesigtych
ubiegtego wieku; réwniez we Francji, i to nawet w nieco wczesniejszym okresie.
Za kolebke partnerstwa uwaza si¢ jednak powszechnie Wielkg Brytanig, gdzie
w drugiej potowie lat dziewigcdziesigtych XX wieku, w ramach programu rza-
dowego, rozpoczgto stosowanie partnerstwa na bezprecedensowa skale, glownie
w formule PFI (Private Finance Initiative)*.

W polowie drugiej dekady XXI wieku partnerstwo publiczno-prywatne jest
stosowane na wszystkich kontynentach i mimo tego, ze nie okazato si¢ cudow-
nym lekiem na uzdrowienie infrastruktury'’, bez watpienia zastuguje na miano
instrumentu skutecznie wspierajacego realizacje inwestycji publicznych w wielu
panstwach. Cho¢ z pewnoscig nie wszystkie, to jednak zdecydowana wigkszo$¢
projektow partnerstwa publiczno-prywatnego zalicza si¢ do przedsiewzie¢ uda-
nych, realizowanych bez przekroczenia okreslonych w planach ram budzetowych
i czasowych.

Jak juz wspomniano, idea partnerstwa publiczno-prywatnego wyrosta na
gruncie ci¢¢ budzetowych 1 rozczarowania efektami podjetej na szeroka skale
prywatyzacji. Konsekwencje obserwowanej sktonnosci rzadéw do unikania fi-
nansowania pewnych obszaréw sfery publicznej ze $rodkow publicznych, nad
wyraz czytelnej w wielu panstwach, spowodowaly, ze w kietkujacej koncepcji
partnerstwa uwage wladzy publicznej, dysponujacej srodkami daleko mniejszymi

13 Takie podziaty moga dodatkowo utrudniac¢ np. obowigzujace przepisy prawa.

4 Nie jest znany powszechnie fakt, ze z poczatkiem ostatniej dekady XX w., a wigc sto-
sunkowo wczesnie, administracja terenowa w Polsce przystapita do realizacji znacznej liczby pro-
jektow w formule partnerstwa publiczno-prywatnego, ktore to pojecie nie bylto jeszcze wowczas
stosowane. Przedsigwzigcia byly realizowane w formie joint venture. Ich opis zawiera opraco-
wanie Partnerstwo publiczno-prywatne w dziedzinie ustug komunalnych. Przeglgd doswiadczen
polskich, red. M. Moszoro, Municipium, Warszawa 2000.

15 Na zasadach partnerstwa publiczno-prywatnego realizowany jest niewielki odsetek in-
westycji publicznych.
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od potrzeb, przyciagneta przede wszystkim mozliwo$¢ pozyskania od sektora
prywatnego kapitatu na odbudowe i rozw¢j zaniedbanej infrastruktury i, dodat-
kowo, przeznaczenia ,,zaoszcze¢dzonych” dzigki temu $rodkow publicznych na
inne cele. To zrodzito do$¢ powszechne przekonanie nie tylko o tym, ze part-
nerstwo publiczno-prywatne nie wymaga angazowania pieniedzy publicznych
w realizowane zadania publiczne, ale réwniez, ze jest tanszg metoda ich wykony-
wania niz sposoby tradycyjne, i stato si¢ gtowna przyczyna jego upowszechnie-
nia w stosunkowo krotkim czasie. Praktyka zweryfikowata jednak w znacznym
stopniu to spojrzenie. Blisko dwudziestoletnie juz dzi$ do§wiadczenie w zakresie
stosowania partnerstwa zmienilo istotnie sposob jego widzenia i oceny.

Przede wszystkim dzi$ jest oczywiste, ze partnerstwo publiczno-prywat-
ne moze by¢ stosowane tylko w tych przedsigwzigciach, w odniesieniu do kto-
rych zostanie wykazane, ze prowadzi ono do uzyskania wigkszych korzysci niz
sposoby tradycyjne, co znacznie ogranicza jego wykorzystanie. Ponadto w wie-
lu przypadkach dostep do kapitatu prywatnego, skadinad drozszego niz kapitat
pozyskiwany przez sektor publiczny, przestal by¢ dla podmiotéw publicznych
gtéwng przestanka podejmowania wspolpracy z sektorem prywatnym. Rzady
coraz wickszg wage przywiazuja do korzysci wynikajacych z niematerialnych
atrybutéw partneréw prywatnych, jak ich doswiadczenie czy wysoka dyscypli-
na dziatania, dzigki czemu spoteczenstwo zyskuje ustugi publiczne o wysokim,
oczekiwanym standardzie.

W praktyce partnerstwo publiczno-prywatne okazato si¢ metoda droga,
wbrew wczesniejszym nadziejom nie tylko nie zwalniajgcg sektora publiczne-
g0 z obowigzku finansowania projektow realizowanych przy wspotudziale part-
nerow prywatnych, ale w wypadku wielu przedsigwzie¢ wymagajaca nawet
wigkszego zaangazowania srodkdéw publicznych niz sposoby tradycyjne, z kto-
rej to zreszta okolicznosci przeciwnicy partnerstwa uczynili swoj gtowny orez.
Korzyscig sektora publicznego okazato si¢ natomiast lepsze, z punktu widzenia
finanséw publicznych, roztozenie przepltywoéw pienieznych, w tym w szczegdl-
no$ci mozliwo$¢ uniknigcia, charakterystycznej dla okresu uruchamiania in-
westycji, kumulacji naktadow — z reguty bierze to na siebie sektor prywatny —
i roztozenie w czasie wydatkow zwigzanych z obstuga realizowanych inwestycji
(przyjmujacych np. forme ptatnosci za dostgpnos$¢ na rzecz partnerow prywat-
nych). Dzigki temu, co warto wyraznie podkresli¢, czes¢ wydatkow majatkowych
panstwa przyjmuje charakter wydatkow biezacych, co jest istotne ze wzgledu na
stan finanséw publicznych.
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Obok wydatkow ponoszonych w okresie uzytkowania inwestycji do obo-
wigzkéw sektora publicznego, i to w fazie poprzedzajacej wlasciwa realizacje
danego przedsigwzigcia, nalezy sfinansowanie wstepnych analiz, ktorych przed-
miotem jest ocena zasadno$ci wyboru partnerstwa publiczno-prywatnego jako
metody jego wykonania. W odniesieniu do projektoéw, ktére okazuja si¢ nieod-
powiednie do zastosowania partnerstwa, koszty takiej oceny, raz poniesione, nie
moga by¢ ,,odzyskane” w przysztosci, natomiast projekty zakwalifikowane jako
nadajace si¢ do partnerstwa wymagaja dalszych naktadow zwiazanych z bardzo
starannym, a zatem i kosztownym, przygotowaniem ich realizacji, co réwniez
jest zadaniem strony publicznej. Obowiazek przeprowadzenia wszystkich tych
przygotowan oznacza dla sektora publicznego konieczno$¢ poczynienia staran
i poniesienia niematych kosztow jeszcze przed rozpoczeciem inwestycji, bez
gwarancji jej uruchomienia, ktéra to okoliczno$¢ zniechgca do inicjowania part-
nerstwa wiele podmiotéw potencjalnie zainteresowanych tg metodg.

Tymczasem odpowiednio doktadne, a wige dtugotrwate i drogie, przygo-
towanie poszczegdlnych projektow (w tym przede wszystkim identyfikacja
wszystkich rodzajow ryzyka danego zadania oraz ich odpowiedni, jednoznaczny
i transparentny podziat pomi¢dzy uczestnikow przedsiewzigcia) to zarazem nie-
zbedny warunek udanej ich realizacji. Brak odpowiedniego przygotowania inwe-
stycji wskazuje si¢ jako najczestsza przyczyng niepowodzenia projektow publicz-
nych realizowanych przy wspoétudziale sektora prywatnego. Inny, czesty powod
zaktocen w realizacji tego typu zadan to, zdemaskowana przez praktyke, nad-
mierna sktonno$¢ podmiotéw publicznych do przerzucania na partnerow prywat-
nych jak najwigkszej czesci ryzyka wspolnie realizowanych przedsiewzieé, nawet
w przypadku braku odpowiednich kompetencji po stronie prywatnych przedsig-
biorcow. Jeszcze inne ograniczenie, natury psychologicznej, zwigzane jest z bra-
kiem akceptacji dla korzysci odnoszonych przez sektor prywatny. Jednoczesnie,
w odniesieniu do wielu projektow partnerstwa publiczno-prywatnego, dos¢ do-
brze widoczna wydaje si¢ nast¢pujgca zaleznos¢: w miare rosngcego doswiadcze-
nia w zakresie wspotpracy obu sektoréw wspomniane ,,czynniki niepowodzenia”
udaje si¢ przezwyci¢zac i z czasem ich znaczenie maleje.

Minione dwie dekady wykorzystania partnerstwa publiczno-prywatnego
w praktyce wykazaty, ze pod wptywem nagromadzonego doswiadczenia, mimo
ogromnego zréznicowania uwarunkowan rozwoju partnerstwa w poszczeg6lnych
panstwach (regionach), zmienit si¢ pierwotny sposob postrzegania jego koncep-
cji, w niektorych aspektach, np. finansowych, do$¢ istotnie. Najwicksza zmia-
na polega na tym, ze partnerstwo coraz powszechniej przestaje by¢ traktowane
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jako tani dla sektora publicznego sposob na realizacje obowigzkowych dla niego
zadan. Mimo tego, i wbrew wielu kontrowersjom, trwale towarzyszacym stoso-
waniu partnerstwa publiczno-prywatnego w catym poddanym tu ocenie okresie,
jego pozycja jako metody wspierajacej dziatania sektora publicznego w sferze
uzytecznos$ci publicznej ugruntowata sig.

3. Partnerstwo publiczno-prywatne w Polsce

Koncepcja partnerstwa publiczno-prywatnego jest znana rowniez w Polsce.
Znikome jednak praktyczne jego wykorzystanie sktania do zastanowienia, dla-
czego to, co udato si¢ innym krajom, nie wystapito w Polsce, do podjgcia proby
wskazania zdarzen, ktére w naszej gospodarce uniemozliwity jego rozwoj na
skale zblizong do obserwowanej w wielu innych panstwach!®. Czy to juz bez-
powrotnie zmarnowana okazja? Czy to prawda, ze — jak chca niektérzy — upo-
wszechnienie partnerstwa publiczno-prywatnego w Polsce bezpowrotnie si¢ nie
powiodto?

Warto w tym miejscu skupi¢ uwage na okolicznosciach, ktére towarzyszyty
ekspansji partnerstwa publiczno-prywatnego w wielu panstwach (na wigksza czy
mniejsza skale) w okresie ostatnich lat (z reguty nie wigcej niz okoto dwudziestu),
a zatem — jak panstwa te byty do wdrozenia koncepcji partnerstwa przygotowane.

Nietrudno zauwazy¢, ze w kazdym przypadku partnerstwo publiczno-pry-
watne rozwijato si¢ w okreslonym otoczeniu prawno-instytucjonalnym, przy
okreslonym nastawieniu rzadu (klimacie politycznym).

Jesli chodzi o rozwigzania prawne w poszczegdlnych panstwach, widoczne
jest znaczne ich zréznicowanie. Partnerstwo publiczno-prywatne rozwijato si¢
z sukcesem zaré6wno w tych systemach prawnych, gdzie stosowne przepisy zo-
staly ulokowane w jednym kompleksowym, mniej lub bardziej ramowym, akcie
prawnym, jak i tam, gdzie byly one, bardziej lub mniej szczegotowe, rozlokowane
po roznych aktach. Na tej podstawie trudno uznaé stan prawny — wczesniejszy
brak kompleksowej ustawy, czy jej pozniejsze wejscie w zycie i kolejne aktuali-
zacje — za okoliczno$¢, ktora miala istotne znaczenie dla rozwoju partnerstwa
w Polsce. W tym miejscu warto przypomniec, ze zdecydowanie wigcej prob jego

16 Ze wzgledu na limitowang przez Wydawce objgto$¢ opracowania musi to by¢ przeglad
bardzo powierzchowny, ograniczony jedynie do zasygnalizowania pewnych zjawisk, bez mozli-
wosci poglebionej ich analizy.
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wykorzystania zostato podjetych przed wprowadzeniem ustawy (zob. przypis 14)
niz po jej wejsciu w zycie'.

W zakresie rozwigzan instytucjonalnych tym, co, z reguly, poprzedzi-
lo ekspansje projektéw partnerstwa publiczno-prywatnego, bylo utworzenie
w strukturze administracji centralnej panstwa stosownej komorki do promo-
wania i rozwoju partnerstwa, stanowiace czytelny znak o ,,przyjaznym” nasta-
wieniu rzadu do wykorzystania partnerstwa w praktyce gospodarczej. W Polsce
jednostki takiej przez wiele lat brakowato, co bez watpienia mozna uznaé za
czynnik, ktory skutecznie utrudniat ,,przebicie si¢” koncepcji partnerstwa (mimo
staran podejmowanych niejednokrotnie na poziomie administracji terenowej,
ktore w wiekszosci przypadkow, bez stosownego wsparcia rzadu, spelzty na ni-
czym). Powolanie stosownych jednostek (np. Departamentu Wsparcia Projektow
Partnerstwa Publiczno-Prywatnego w Ministerstwie Infrastruktury i Rozwoju
czy Departamentu Partnerstwa Publiczno-Prywatnego w GDDKiA — by¢ moze
teraz jest ich nawet za duzo, zeby sprawnie koordynowac realizacj¢ projektow
partnerstwa z poziomu administracji centralnej) to z pewnoscia sygnal o zmianie
podejscia polskiej administracji centralnej do koncepcji partnerstwa publiczno
-prywatnego, a podjete dziatania realnie zwickszaja szansg jego upowszechnienia.
Wydaje si¢ to prawdopodobne tym bardziej, ze w ostatnim okresie Ministerstwo
Infrastruktury podjeto realizacje kilku pilotazowych (pokazowych) projektow
partnerstwa, nasladujgc w ten sposob postepowanie panstw, ktore swego czasu
skoncentrowaty swe wysitki na wypromowaniu partnerstwa, a dzisiaj ich spo-
feczenstwa korzystaja z dobrych efektow tych staran. Inny, czytelny symptom
zmiany postawy rzadu — moze drobny, ale znamienny (chcie¢ to moéc), 1 réw-
niez ,,sprawdzony” w innych krajach — to funkcjonowanie rzagdowe;j internetowej
platformy, gdzie mozna znalez¢ nieprzebrane wprost informacje o partnerstwie,
ktorej powstanie jeszcze nie tak dawno (z pewno$cia mniej niz 10 lat temu) mogto
pozostawac jedynie w sferze zyczen podmiotéw z takich czy innych wzgledow
zainteresowanych partnerstwem.

Podsumowujac, dzi§ Polska sprawia wrazenie zupeinie dobrze przygo-
towanej do znaczacego zwigkszenia liczby projektéow realizowanych w formu-
le partnerstwa publiczno-prywatnego. Wiele wskazuje na to, ze wiele z wcze-
$niej wystepujacych barier zostato znacznie ograniczonych. Dzialania polskich
wiadz podejmowane w ostatnich latach na rzecz promocji i rozwoju partnerstwa

17 Ustawa z dnia 28 lipca 2005 r. o partnerstwie publiczno-prywatnym, DzU nr 169,
poz. 420, Ustawa z dnia 19 grudnia 2008 r. o partnerstwie publiczno-prywatnym, DzU nr 19,
poz. 100, z p6zn. zm.
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publiczno-prywatnego w szczegolnosci okazujg si¢ pomocne w przetamywaniu
ograniczen natury psychologicznej, bodaj najtrudniejszych do przezwyci¢zenia.
W tym obszarze wiele ztego, tak wsrod przedstawicieli sektora publicznego, jak
1 prywatnego, zrobily niejednokrotnie formutowane publicznie, w wielu wy-
padkach bezpodstawnie, opinie o braku legalnosci partnerstwa (co okazato sie
definitywnie fatszywe z chwilg wejScia w zycie ustawy o partnerstwie publicz-
no-prywatnym) oraz o naduzyciach, zawsze towarzyszacych jego stosowaniu,
niemozliwych do uniknigcia z powodu styku wtasnosci publicznej i prywatne;j's.
Jednak i w tym zakresie wiele zmienito si¢ ,,na lepsze”, w czym maja swoj trudny
do przecenienia udzial rowniez organizatorzy licznych szkolen, rozmaitych semi-
nariéw 1 wydawnictw podejmujacych problematyke partnerstwa.

Wobec powyzszego upowszechnienie partnerstwa publiczno-prywatnego
w Polsce, mimo wielu obaw ciagle zgtaszanych przez osoby publiczne, wydaje
si¢ znacznie bardziej prawdopodobne niz jeszcze parg lat temu. To szansa dla
polskiej gospodarki, z ktorej warto skorzysta¢. Dobry przyktad innych panstw
powinien by¢ dodatkowa zacheta do podjecia wysitku, aby tej okazji nie zaprze-
pascié, a inicjatywy takie jak plan Junckera i do niego podobne beda wymier-
nie wspiera¢ te dziatania — przeciez w realizacji tego planu przewidziany jest
rowniez udzial polskiej administracji publicznej i polskich przedsigbiorcow. Nie
zapominajmy jednak, ze decyzje, ktore ostatecznie zapadng, beda — niestety —
mocno uwarunkowane politycznie, co jest charakterystyczne dla problematyki
sektora publicznego. I nie oczekujmy, Zze upowszechnienie partnerstwa, jesli si¢
powiedzie, niezaleznie od skali zjawiska, rozwiaze wszystkie problemy polskiej
gospodarki.

Podsumowanie

Wydarzenia minionych kilku dekad, zwigzane ze sferg uzytecznosci pu-
blicznej, wydaja si¢ wystarczajagca podstawa do sformulowania opinii, ze ob-
serwowany w wielu panstwach, okresowo nasilajacy si¢, brak srodkéw publicz-
nych na finansowanie rozmaitych potrzeb publicznych jest zjawiskiem typowym

18 Warto podkresli¢, ze autorzy tego typu wypowiedzi nie zglaszaja podobnych zastrzezen
pod adresem tradycyjnego trybu zamoéwien publicznych, bez stosowania ktorych trudno dzisiaj
sobie wyobrazi¢ funkcjonowanie demokratycznego panstwa, a ktorych istota, podobnie jak part-
nerstwa publiczno-prywatnego, zasadza si¢ na realizacji zadan publicznych przy wspotudziale
sektora prywatnego.

19" Investment Plan for Europe, European Investment Bank, European Investment Fund.
http://www.eib.org/attachments/thematic/investment _plan for europe en.pdf (31.07.2015).
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i trwatym. Nie mozna jednak uzna¢ tego za okoliczno$¢ zwalniajgcg administra-
cje publiczng z obowigzku zapewnienia ludnosci dostgpu do odpowiednio rozwi-
nigtej infrastruktury oraz ustug o odpowiednio wysokim standardzie. Wszystko
to razem powoduje, ze wtadze publiczne w swoich wielu staraniach sg ,,skazane”
na korzystanie ze wsparcia sektora prywatnego, w wielu przypadkach przyjmu-
jacego formg partnerstwa publiczno-prywatnego.

Z dotychczasowego doswiadczenia w zakresie realizacji rozmaitych zadan
publicznych realizowanych przy wspoétudziale partneréw prywatnych wynika,
ze wlasciwie prowadzona wspolpraca pozwala uzyskaé oczekiwane korzysci
wszystkim uczestnikom poszczegdlnych przedsiewziec. ,,Wtasciwie” oznacza tu-
taj wiele warunkdw, ktorych spetnienie w praktyce wcale nie jest proste, cho¢ nie
niemozliwe, o czym §wiadcza liczne udane inwestycje publiczne, obecne w nie-
wielkim zakresie nawet w Polsce, realizowane przez wtadze publiczne wspolnie
z sektorem prywatnym.

Koncepcja partnerstwa publiczno-prywatnego, owoc poszukiwan, sprzed
wielu lat, sposobu przezwyci¢zenia ograniczen sektora publicznego, okazala si¢
w praktyce idea zywa i poddajaca si¢ w miare zdobywanego doswiadczenia r6z-
nego rodzaju modyfikacjom, w wielu przypadkach prowadzacym do poprawy
alokacji i efektywniejszego wykorzystania zawsze przeciez ograniczonych za-
sobow, a co — ze spotecznego punktu widzenia — najwazniejsze, otwierajacym
dostep do ustug publicznych o wysokim standardzie. Polskie spoleczenstwo jak
do tej pory, z powodow wyzej przedstawionych, mogto przekonac si¢ o tym tylko
w bardzo niewielkim zakresie.

Partnerstwo publiczno-prywatne ma wielu przeciwnikéw, nie tylko
w Polsce, przez ktorych jest postrzegane przede wszystkim jako okazja do r6zno-
rodnych, w praktyce nagminnie popetnianych, naduzy¢. Negatywne przyktady
nie powinny jednak prowadzi¢ do odstepowania od tego typu wspotpracy, lecz,
w poszukiwaniu korzysci, motywowac do eliminowania obserwowanych niepra-
widlowosci®.

Jesli uwzgledni¢ nawet tylko niektore elementy otoczenia gospodarcze-
go, jak np. oczekiwania i potrzeby spoleczne w zakresie infrastruktury i ustug
publicznych znacznie przewyzszajace mozliwosci ich finansowania przez
wladze publiczne, kontynuowanie wysitkOw na rzecz rozwoju partnerstwa

2 Wielka Brytania moze stuzy¢ za przyktad, jak w dtugim okresie, poprzez elastyczne
podejscie rzadu do partnerstwa publiczno-prywatnego, radzi¢ sobie z pojawiajacymi si¢ niepra-
widtowo$ciami, zapewniajac jednoczesnie spoteczenstwu korzysci zwigzane z nieprzerwanym od
lat wykorzystaniem partnerstwa na duza skalg.
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publiczno-prywatnego wydaje si¢ mimo wszystko lepszym wyborem niz ich za-
niechanie. Za uzasadnienie dla prezentowanego punktu widzenia moga postuzy¢
chociazby: apel Komisji Europejskiej o stosowanie partnerstwa publiczno-pry-
watnego w celu przywrocenia gospodarki europejskiej, zduszonej skutkami kry-
zysu finansowego, na $ciezke wzrostu?' oraz plan Junckera, majacy, poprzez wia-
czenie w realizacje szeregu inwestycji publicznych przedsigbiorcow prywatnych,
wywolaé trwate ozywienie koniunktury w Europie®.

I na zakonczenie warta sformutowania, na podstawie tego, co (tuz) powyzej,
refleksja: partnerstwo publiczno-prywatne, mimo uptywu lat, mimo wielu kon-
trowersji, mimo wypracowanych praktyka zmian widocznych w samym podej-
sciu do jego koncepcji, utrzymato swoja pozycje ,,kota ratunkowego” gospodarki,
a pojawiajace sie trudnosci gospodarcze powoduja, Ze mocniej przyciaga uwage
decydentow.
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ELEMENTS OF THEORY AND PRACTICE
OF PUBLIC-PRIVATE PARTNERSHIP

Summary

Delivery of public services has been proved to be a heavy task for governments all
over the word in numerous occasions. When cuts in public spendings are necessary, while
the needs of the society keep being higher and higher, this becomes a real challenge.
Public-private partnership appeared to be a good means to bypass shortages in public
funds. However experience got in applying it has changed the previous understanding
of how it works considerably. In Poland some progress in the field of using public-pri-
vate partnership has been observed. Actually it is not clear enough why Polish economy
couldn’t manage so far to take a chance of public-private partnership like other countries
did, but some circumstances can be pointed out.

Keywords: public needs, public spendings, public financing, private financing, public-
private partnership
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