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Partnerstwo publiczno-prywatne

jako forma realizacji zasad good governance

(dobrego rz"dzenia).

Antykryzysowe instrumenty polityki publicznej

Streszczenie. Kryzys ekonomiczny w wi!kszo"ci krajów europejskich przybra# ju$ od kilku lat

form! kryzysu bud$etowego. Dla jego przezwyci!$enia stosowane s% przede wszystkim tradycyjne

instrumenty, takie jak redukcja wydatków bud$etowych, podwy$ka podatków, a tak$e kolejne po$yczki

pa&stwowe udzielane przez mi!dzynarodowe instytucje finansowe i specjalne fundusze UE. W cieniu

pozostaj% natomiast instrumenty wynikaj%ce z zasad dobrego rz%dzenia, a zw#aszcza znana ju$

z czasów poprzednich kryzysów metoda partnerstwa publiczno-prywatnego.

Partnerstwo publiczno-prywatne, b!d%c monta$em finansowym kapita#u publicznego i prywatne-

go, jest zarazem form% realizacji jednej z zasad dobrego rz%dzenia (good governance), a mianowicie

partnerstwa. Z punktu widzenia sektora publicznego, funkcjonuj%cego w warunkach ogranicze& bud-

$etowych, podstawow% zalet% partnerstwa publiczno-prywatnego jest mo$liwo"' uzyskania dodatko-

wych "rodków na finansowanie przedsi!wzi!' publicznych bez konieczno"ci jednoczesnego wzrostu

zad#u$enia. W finansowaniu przedsi!wzi!' partnerstwa publiczno-prywatnego stosuje si! mechanizm

gromadzenia "rodków finansowych znany jako project finance.

S!owa kluczowe: polityka publiczna, nowe zarz%dzanie publiczne, dobre rz%dzenie, partner-

stwo publiczno-prywatne, projectfinance

1. Wprowadzenie

Trwaj#cy ju! od 2007-2008 r. kryzys ekonomiczny w wi$kszo%ci krajów euro-

pejskich przybra" od kilku lat form$ kryzysu bud!etowego (kryzysu finansów pub-

licznych). Dla jego przezwyci$!enia stosowane s# przede wszystkim tradycyjne

instrumenty, takie jak redukcja wydatków bud!etowych, podwy!ka podatków,
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a tak!e kolejne po!yczki pa&stwowe udzielane przez mi$dzynarodowe instytucje

finansowe i specjalne fundusze UE. W cieniu pozostaj# natomiast instrumenty

wynikaj#ce z zasad dobrego rz#dzenia, a zw"aszcza znana ju! z czasów poprzed-

nich kryzysów metoda partnerstwa publiczno-prywatnego.

Celem niniejszego artyku"u jest zatem przedstawienie wybranych metod za-

rz#dzania publicznego, w tym koncepcji governance i wynikaj#cych z niej zasad

dobrego rz#dzenia (good governance) oraz partnerstwa publiczno-prywatnego

jako potencjalnych instrumentów pokonywania kryzysu finansów publicznych,

a mo!e nawet bardziej jako instrumentów polityki publicznej zmniejszaj#cych

mo!liwo%' wyst#pienia kryzysu, przynajmniej w jego ostrej postaci.

2. Wspó#czesne modele rz"dzenia

(zarz"dzania publicznego)

Kryzys finansów publicznych, w warunkach znacz#cego udzia"u sektora pu-

blicznego w produkcie krajowym brutto (PKB), si$gaj#cym, w zale!no%ci od kraju,

kilkudziesi$ciu procent1, stawia pytanie o sprawno%' dzia"ania pa&stwa (admini-

stracji pa&stwowej). Przyjmuje si$, !e racj# bytu wspó"czesnego pa&stwa jest

w szczególno%ci dostarczanie obywatelom us"ug publicznych, pomocy finanso-

wej i innych %wiadcze&, a tak!e realizacja tradycyjnych funkcji, takich jak za-

pewnienie bezpiecze&stwa wewn$trznego i zewn$trznego, ochrona zdrowia, edu-

kacja itd. Jako%' tych dzia"a& wp"ywa na ekonomiczny i spo"eczny dobrobyt

obywateli, stan umys"ów wyborców, a ogólnie � na relacje mi$dzy rz#dz#cymi

a rz#dzonymi2. Z drugiej strony, nadmierna ekspansja sektora publicznego skut-

kuje niestety nienad#!aniem wzrostu dochodów publicznych za wzrostem wy-

datków i sta"ym brakiem równowagi finansowej w sektorze publicznym3. Co

wi$cej, wielko%' sektora publicznego osi#gn$"a ju! rozmiary zagra!aj#ce d"ugo-

okresowym mo!liwo%ciom wzrostu gospodarczego, a ponadto kontrolowanie

wielko%ci sektora publicznego przez administracj$ staje si$ coraz trudniejsze.

Poniewa! potrzeby spo"eczne uleg"y zwi$kszeniu i zró!nicowaniu, w efekcie,

mimo wzrostu wydatków publicznych, poziom zaspokojenia tych potrzeb oce-

niany jest coraz ni!ej. W tej sytuacji konieczne jest podj$cie dzia"a& na rzecz

zwi$kszenia sprawno%ci dzia"ania administracji publicznej. Nale!y zaznaczy', !e
nie jest to postulat nowy. Krytyka tradycyjnego modelu organizacyjnego admini-

stracji, tzw. biurokratycznego, towarzyszy jego funkcjonowaniu ju! bowiem od

                       
1 J.E. Stiglitz, Ekonomia sektora publicznego, WN PWN, Warszawa 2004, s. 53
2 Administracja publiczna. Wyzwania w dobie integracji europejskiej, red. nauk. J. Czaputo-

wicz, WN PWN, Warszawa 2008, s. 23.
3 Polityka gospodarcza, red. B. Winiarski, WN PWN, Warszawa 2000, s. 446.
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ponad 100 lat4. Jednak po raz pierwszy w sposób szczególny zaufanie spo"eczne

do administracji publicznej podwa!y"a recesja gospodarcza lat 70. XX w. Podob-

ne skutki, jak mo!na zauwa!y', wywo"uje równie! aktualnie trwaj#cy kryzys

ekonomiczny.

Programy reform sektora publicznego zosta"y zapocz#tkowane w latach 80.

XX w. w Wielkiej Brytanii i USA i s# kojarzone z nazwiskami Margaret Tha-

tcher i Ronalda Reagana. Nast$pnie reformy zosta"y podj$te w innych krajach

anglosaskich, takich jak Australia, Nowa Zelandia i Kanada. W trakcie realizacji

tych reform wykorzystywano osi#gni$cia nauk o zarz#dzaniu dotycz#ce przed-

si$biorstw (organizacji gospodarczych). W efekcie pojawi"o si$ wiele nowych

koncepcji (modeli) zarz#dzania sektorem publicznym. Najcz$%ciej okre%la si$ je
mianem nowego zarz#dzania publicznego (NPM � New Public Management).

W ramach NPM ukszta"towa"o si$ szereg podej%', do których mo!na zaliczy'5:

� mened!eryzm,

� rynkowo zorientowan# administracj$ publiczn# (rynkow# administracj$ pu-

bliczn#),
� rz#d przedsi$biorczy (w"adze przedsi$biorcze),

� zarz#dzanie biznesowe (zarz#dzanie na zasadach biznesowych),

� mened!eryzm publiczny,

� rynkowe w"adze publiczne.

W literaturze przedmiotu mo!na znale(' ró!ne definicje i charakterystyki

terminu �nowe zarz#dzanie publiczne�. W tym miejscu mo!na przytoczy' dwa

zestawienia, syntetycznie ujmuj#ce najwa!niejsze jego cechy. Frieder Naschold

i Casten von Otter za najwa!niejsze cechy NPM uznali6:

� rozdzielenie ról klienta (odbiorcy us"ugi) od dostarczyciela us"ug,

� promowanie kontraktowania us"ug publicznych,

� zorientowanie na osi#ganie wyników,

� uelastycznienie p"acy i warunków pracy,

� rozdzielenie aktywno%ci politycznej (planowanie i podejmowanie decyzji

strategicznych) od zarz#dzania operacyjnego (realizacja polityk publicznych),

� wprowadzenie elementów rynkowych i quasi-rynkowych do administracji

publicznej,

� zorientowanie dzia"a& na klienta,

� wypracowanie przez rz#d regulacji okre%laj#cych sposób %wiadczenia us"ug

i ich standard.

                       
4 Administracja publiczna, red. J. Hausner, WN PWN, Warszawa 2003, s. 55.
5 Zarz%dzanie gospodark% i finansami gminy, red. H. Sochacka-Krysiak, SGH w Warszawie,

Warszawa 2003, s. 29; Administracja publiczna, op. cit., s. 58; M. Zawicki, Nowe zarz%dzanie

publiczne, PWE, Warszawa 2011, s. 40-41.
6 Administracja publiczna, op. cit., s. 59; M. Zawicki, op. cit., s. 43-44.
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Z kolei Walter J.M. Kickert wskazuje na osiem warto%ci, które wed"ug niego

stanowi# wspólny mianownik ró!nych interpretacji terminu NPM7:

� cedowanie w"adzy (decentralizacja i dekoncentracja), zapewnienie elastycz-

no%ci,

� uzyskiwanie rezultatów, kontrola i odpowiedzialno%' za wyniki,

� poprawa konkurencji i mo!liwo%ci dokonywania wyboru,

� dostarczanie us"ug odpowiadaj#cych zapotrzebowaniu,

� doskonalenie zarz#dzania zasobami ludzkimi,

� optymalizowanie technologii informatycznych,

� doskonalenie jako%ci stosowanych regulacji,

� wzmacnianie funkcji steruj#cej na centralnym szczeblu w"adzy.

Spo%ród ró!nych podej%' w ramach NPM stosunkowo du!y rozg"os i popular-

no%', dzi$ki uogólnieniu do%wiadcze& zarz#dzania organizacjami publicznymi

w USA, zdoby" model w"adzy przedsi$biorczej, opracowany przez Davida

Osborne�a i Teda Gaeblera. Autorzy ci wymieniaj# 10 g"ównych atrybutów w"a-

dzy przedsi$biorczej8. Po pierwsze, w"adze przedsi$biorcze koncentruj# si$ na

aktywizowaniu wspó"pracy ró!nych sektorów � publicznego, prywatnego i spo-

"ecznego w zaspokajaniu potrzeb danej spo"eczno%ci, a nie na bezpo%rednim

%wiadczeniu us"ug. D. Osborne i T. Gaebler nazywaj# ten proces oddzieleniem

�sterowania� od �wios"owania�, gdzie �wios"owanie� to %wiadczenie us"ug. Po

drugie, w"adze przedsi$biorcze przekazuj# kontrol$ nad realizacj# us"ug spo"ecz-

nych z r#k biurokracji w r$ce ró!nego rodzaju stowarzysze& spo"ecznych, takich

jak rodzina, spo"eczno%' osiedlowa, wyznaniowa itp. Po trzecie, wprowadzaj#
zasady konkurencji do systemu %wiadczenia us"ug spo"ecznych, dopuszczaj#c
podmioty gospodarcze reprezentuj#ce ró!ne sektory, a wi$c nie tylko sektor pu-

bliczny, ale równie! prywatny. Po czwarte, w"adze przedsi$biorcze kieruj# si$
misj#, a nie tylko przepisami i regulaminami. Tworz# one np. bud!ety zadanio-

we. Po pi#te, sprawno%' i jako%' dzia"ania swoich agend w"adze przedsi$biorcze

oceniaj# poprzez wyniki, a nie koncentruj# si$ na samej pracy urz$dników. Po

szóste, w"adze przedsi$biorcze traktuj# obywateli korzystaj#cych z ich us"ug jako

klientów (w znaczeniu rynkowym) i daj# im swobod$ wyboru oferty us"ugowej.

W zwi#zku z tym w"adze przedsi$biorcze wys"uchuj# opinii klientów (obywateli)

co do jako%ci us"ug, badaj# poziom ich zadowolenia. Po siódme, wk"adaj# ener-

                       
7 M. Zawicki, op. cit., s. 44.
8 D. Osborne, T. Gaebler, Rz%dzi' inaczej. Jak duch przedsi!biorczo"ci przenika i przekszta#ca

administracj! publiczn%, Media Rodzina of Pozna&, Pozna& 1995, s. 43; P. Ko'win, W#adza przed-

si!biorcza � model w#adzy publicznej prze#omu tysi%cleci, w: Jurajska Agora, red. nauk. R. Geisler,

A. Rosó", M.S. Szczepa&ski, Wydawnictwo Naukowe �)l#sk�, Wy!sza Szko"a Pedagogiczna

w Cz$stochowie, Cz$stochowa � Katowice 2002, s. 136-137.
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gi$ g"ównie w zdobywanie pieni$dzy, a nie ich wydawanie. Po ósme, zapobie-

gaj# powstawaniu problemów, zamiast szuka' %rodków zaradczych wówczas,

gdy problemy si$ ju! pojawi#. W wi$kszym stopniu zajmuj# si$ zatem prewencj#
ni! zwalczaniem skutków. W"adze przedsi$biorcze ponadto robi# wszystko, co

w ich mocy, aby w procesie decyzyjnym wybiega' my%l# naprzód i przewidy-

wa', co mo!e przynie%' przysz"o%'. Pomocna w tym jest technika planowania

strategicznego oraz d"ugoterminowe bud!etowanie. Po dziewi#te, w"adze przed-

si$biorcze decentralizuj# organizacje publiczne. Dopuszczaj# do wspó"udzia"u
w zarz#dzaniu pracowników ni!szego szczebla tych organizacji. Po dziesi#te,

wprowadzaj# mechanizmy rynkowe w procesy %wiadczenia us"ug publicznych.

W efekcie w"adze publiczne, ograniczaj#c bezpo%redni# dzia"alno%' inwestycyj-

n#, coraz cz$%ciej wyst$puj# w roli mened!era aktywizuj#cego rozwój spo"eczno-

-gospodarczy danego obszaru.

Pomimo wdro!enia elementów NPM pa&stwo jako takie nie zanik"o i by-

najmniej nie zanosi si$ na to w najbli!szych dziesi$cioleciach. Pa&stwo bowiem

pozostaje nadal g"ównym (ród"em finansowania us"ug publicznych, jak równie!
ustanawia regu"y rz#dz#ce ich %wiadczeniem. Co wi$cej, okazuje si$, !e stoso-

wanie zasad NPM os"abia pa&stwo w tym znaczeniu, !e zazwyczaj poszerza

tzw. deficyt demokratyczny9. W wi$kszo%ci krajów bowiem frekwencja wybor-

cza na szczeblu lokalnym jest ni!sza, dzia"alno%' w"adz ni!szego szczebla jest

mniej przejrzysta, a ryzyko korupcji wi$ksze. Oznacza to, !e zmiany wynikaj#ce

z zastosowania zasad NPM nie zapewniaj# post$pu w d#!eniu do podniesienia

sprawno%ci pa&stwa. Konieczne s# nowe rozwi#zania, okre%lane mianem gover-

nance (rz#dzenie, sprawowanie w"adzy) w odró!nieniu od goverment (pa&stwo,

aparat pa&stwowy, w"adza publiczna, rz#d). W szczególno%ci niezb$dna jest re-

dystrybucja w"adzy politycznej10. Termin governance odnosi si$ zatem nie tylko

do dzia"a& o charakterze administracyjnym, ale obejmuje równie! dzia"alno%'
regulacyjn# i stanowienie prawa, a ponadto dotyczy stylu i interakcji mi$dzy

polityk# i rynkiem. Governance okre%la zasady funkcjonowania instytucji pu-

blicznych, które powinny mie' legitymacj$ spo"eczn#, by' efektywne i odpowie-

dzialne, okre%la te! g"ównych aktorów administracji publicznej i zakres ich

odpowiedzialno%ci. Innymi s"owy, termin governance odnosi si$ do samoorgani-

zuj#cych si$ mi$dzyorganizacyjnych sieci charakteryzuj#cych si$ wspó"zale!no%-
ci#, wymian# %rodków, zasadami gry i znaczn# autonomi# od pa&stwa, przy

czym rz#d jest tylko jedn# z instytucji bior#cych udzia" w procesie rz#dzenia11.

                       
9 Administracja publiczna. Wyzwania�, op. cit., s. 45.

10 Ibidem, s. 44.
11 Ibidem, s. 143-145.
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3. Zasady good governance

Z koncepcji governance wyprowadzane s# zasady good governance (dobrego

rz#dzenia). Termin good governance pojawi" si$ po raz pierwszy na pocz#tku lat

90. XX w. w dokumentach Banku )wiatowego dotycz#cych programów pomo-

cowych dla krajów rozwijaj#cych si$, przy czym chodzi"o o popraw$ skuteczno%-
ci funkcjonowania tych programów i osi#gania za"o!onych w nich celów rozwo-

jowych12. Nieefektywno%' tej pomocy Bank )wiatowy wi#za" przede wszystkim

z brakiem odpowiedniego potencja"u administracyjnego pozwalaj#cego na w"a%-
ciwe wykorzystanie zewn$trznej pomocy finansowej. Pó(niej uwarunkowania

zwi#zane z popraw# rz#dzenia, a wi$c wprowadzaniem zasad good governance

do praktyki funkcjonowania administracji, sta"y si$ nie tylko mechanizmem po-

prawy skuteczno%ci mi$dzynarodowych programów pomocowych, ale tak!e wa-

runkiem otrzymania samej pomocy. W nast$pnej kolejno%ci zakres elementów

obj$tych zasadami good governance rozszerzono w szczególno%ci o warunki

polityczne zwi#zane z demokratyzacj# pa&stwa, poszanowaniem praw cz"owieka,

swobod# funkcjonowania organizacji pozarz#dowych oraz o dodatkowe warunki

ekonomiczne, zwi#zane z oczekiwaniami zagranicznych inwestorów.

Ze wzgl$du na to, !e termin good governance jest stosunkowo nowy, w lite-

raturze przedmiotu funkcjonuje wiele jego definicji. Mo!na jednak stwierdzi', !e
definiuj#c ten termin, najcz$%ciej uwzgl$dniane s# nast$puj#ce elementy13:

1. Efektywno%' rz#dów: zdolno%' (potencja") w"adz publicznych i administra-

cji (na ró!nych szczeblach) do efektywnego, sprawiedliwego i oszcz$dnego re-

alizowania polityk publicznych (w tym dostosowanie skali interwencji publicznej

do rzeczywistych potrzeb spo"ecznych). W szczególno%ci odnosi si$ to do za-

pewnienia podstawowych us"ug spo"ecznych, podnoszenia poziomu !ycia miesz-

ka&ców i likwidowania ubóstwa, zapewnienia rozwoju gospodarczego w celu

walki z bied#, zagwarantowania równych szans dla wszystkich obywateli,

rozwoju zasobów ludzkich w spo"ecze&stwie, zapewnienia ochrony socjalnej

i polityki zatrudnienia, ochrony przyrody i zrównowa!onego rozwoju itd. Istot-

nym elementem omawianego komponentu jest zapewnienie odpowiednich kwali-

fikacji zasobów ludzkich w sektorze publicznym, stosownych kompetencji regu-

lacyjnych, a tak!e uczciwej administracji i przeciwdzia"anie zjawiskom korup-

cyjnym.

                       
12 Koncepcje good governance � refleksje do dyskusji, Ministerstwo Rozwoju Regionalnego,

Departament Koordynacji Polityki Strukturalnej, Warszawa 2008, s. 5; T.G. Grosse, Czy Polska

potrzebuje dobrego rz%dzenia, �Analizy i Opinie� 85, Instytut Spraw Publicznych, Warszawa 2008,

s. 2.
13 Koncepcje good governance, op. cit., s. 6-7.
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2. Rozwój gospodarki: zdolno%' do tworzenia wysokiej jako%ci polityk go-

spodarczych, gwarantuj#cych funkcjonowanie wolnego rynku, stabilno%' makro-

ekonomiczn#, zapewnienie wzrostu gospodarczego itp. Element ten obejmuje

przestrzeganie i skuteczne egzekwowanie praw w"asno%ci oraz zawartych kon-

traktów, a tak!e likwidowanie niepotrzebnych ci$!arów administracyjnych,

utrudniaj#cych rozwój gospodarczy (w tym regulacyjnych) oraz liberalizacj$
handlu, otwarto%' na zagranicznych inwestorów, prywatyzacj$ przedsi$biorstw

pa&stwowych, zapewnienie skutecznego systemu podatkowego i polityki d"ugu

publicznego itp.

3. Demokratyzacja: transparentno%' funkcjonowania w"adz publicznych i ad-

ministracji, a tak!e zdolno%' do w"#czania w prace administracyjne obywateli,

w tym organizacji spo"ecznych i pozarz#dowych, na zasadach odpowiedniej

reprezentatywno%ci i pluralizmu. Ten komponent obejmuje tak!e szeroko rozu-

mian# demokratyzacj$ zarz#dzania, przestrzeganie praw cz"owieka, praw mniej-

szo%ci, rozliczalno%' w"adz publicznych i administracji, zapewnienie konsensusu

spo"ecznego i rozwi#zywania konfliktów mi$dzy sprzecznymi interesami spo-

"ecznymi. Ponadto obejmuje on decentralizacj$ i wprowadzanie zasad demokra-

cji na szczeblu lokalnym oraz cywiln# kontrol$ nad si"ami zbrojnymi.

Je%li chodzi o zasady good governance, to mo!na przedstawi' kilka uj$' tego

zagadnienia. Przyk"adowo, Bank )wiatowy opracowa" list$ sze%ciu podstawo-

wych wska(ników (kryteriów) good governance s"u!#cych do oceny poszczegól-

nych pa&stw we wdra!aniu zasad dobrego rz#dzenia. Nale!# do nich14:

1. G"os i rozliczalno%': zakres udzia"u obywateli w pracach instytucji rz#do-

wych, demokratyczny wybór w"adz, jak równie! wolno%' wypowiedzi i mediów,

swoboda stowarzyszania si$ itp.

2. Stabilno%' polityczna i brak przemocy: prawdopodobie&stwo stabilnych

rz#dów, bezpiecze&stwo obywateli, pokój i przeciwdzia"anie zagro!eniom terro-

rystycznym.

3. Efektywno%' rz#dów: wska(nik dotyczy potencja"u administracyjnego rz#-
dów do efektywnego realizowania polityk i us"ug publicznych.

4. Jako%' regulacyjna: dotyczy formu"owania i wprowadzania regulacji,

g"ównie zwi#zanych z rozwojem sektora prywatnego w gospodarce.

5. Rz#dy prawa: w szczególny sposób wska(nik ten dotyczy warunków dzia-

"alno%ci gospodarczej, zw"aszcza poszanowania w"asno%ci, wykonalno%ci kon-

traktów, sprawno%ci systemu policyjnego i s#downictwa.

6. Kontrola korupcji: wska(nik ten dotyczy g"ównie postrzegania zagro!e&
korupcyjnych.

                       
14 Ibidem, s. 7.
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Z kolei Program Narodów Zjednoczonych ds. Rozwoju (UNDP) okre%li" za-

sady dobrego rz#dzenia w sposób nast$puj#cy15:

� uczestnictwo � wszyscy maj# prawo do wypowiedzenia si$ w procesie

podejmowania decyzji, bezpo%rednio lub przez w"a%ciwe instytucje, co wynika

z wolno%ci wypowiedzi i wypowiadania si$,
� d#!enie do budowy konsensusu � mediowanie mi$dzy ró!nymi interesami

w celu znalezienia porozumienia,

� strategiczna wizja � przywódcy i opinia publiczna maj# dalekosi$!n# per-

spektyw$ realizacji celów dobrego rz#dzenia i rozwoju spo"ecze&stwa,

� reagowanie � instytucje s"u!# wszystkim interesariuszom,

� wydajno%' i skuteczno%' � dzia"ania zaspokajaj# potrzeby przy najlepszym

u!yciu %rodków,

� odpowiedzialno%' � decydenci s# odpowiedzialni przed obywatelami i inte-

resariuszami,

� przejrzysto%' � nale!y zapewnia' swobodny przep"yw informacji,

� sprawiedliwo%' � wszyscy maj# mo!liwo%' polepszenia lub utrzymania

swojego poziomu !ycia oraz

� rz#dy prawa � ramy prawne powinny by' sprawiedliwe oraz wzmacnia'
bezstronno%' i prawa cz"owieka.

Z punktu widzenia prac nad wdro!eniem zasad dobrego rz#dzenia w Polsce

najwa!niejsze znaczenie maj# zasady good governance zawarte w dokumencie

Komisji Europejskiej z 2001 roku pt.: Bia#a Ksi!ga na temat europejskiego za-

rz%dzania. Komisja Europejska przedstawi"a w nim pi$' g"ównych kryteriów

dobrego zarz#dzania, maj#cych zastosowanie w odniesieniu przede wszystkim do

funkcjonowania polityk europejskich, ale dotycz# one równie! zasad rz#dzenia

w pa&stwach cz"onkowskich. S# one nast$puj#ce16:

1. Otwarto%': instytucje administracyjne powinny by' maksymalnie transpa-

rentne dla obywateli i opinii publicznej.

2. Partycypacja: szeroki udzia" spo"ecze&stwa w pracach administracji, na

wszystkich poziomach w"adz publicznych, a tak!e na wszystkich etapach realiza-

cji polityk publicznych (tj. w trakcie programowania, implementacji i monitorin-

gu). Komisja Europejska k"adzie nacisk na udzia" organizacji spo"ecznych i poza-

rz#dowych w pracach organów administracji (tzw. dialog obywatelski) oraz

przedstawicieli pracodawców i zwi#zków zawodowych (tzw. dialog spo"eczny).

3. Rozliczalno%': oznacza precyzyjne okre%lenie zakresu odpowiedzialno%ci

poszczególnych instytucji, a zw"aszcza zapewnienie podzia"u w"adzy mi$dzy

w"adz$ ustawodawcz# i wykonawcz#.

                       
15 Administracja publiczna. Wyzwania�, op. cit., s. 148-149.
16 Koncepcje good governance�, op. cit., s. 8; T.G. Grosse, op. cit., s. 3.
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4. Efektywno%': dotyczy poprawy dzia"ania potencja"u administracyjnego

w zakresie skutecznego, sprawnego realizowania celów polityk publicznych.

Wspomniane kryterium dobrego rz#dzenia obejmuje dwie dodatkowe zasady. Po

pierwsze, zasad$ proporcjonalno%ci, zgodnie z któr# instrumenty dostarczania

us"ug i polityk publicznych b$d# proporcjonalne do zak"adanych celów, a wi$c
realizowane optymalnie i oszcz$dnie. Po drugie, zasad$ subsydiarno%ci, wed"ug

której dzia"ania wy!szego poziomu administracji s# jedynie pomocnicze wzgl$-
dem prac realizowanych na ni!szych poziomach.

5. Koherencja: dotyczy integracji zarz#dzania ró!nymi politykami publiczny-

mi, zarówno europejskimi, jak i krajowymi, a tak!e mi$dzy ró!nymi poziomami

w"adz publicznych. Ponadto dotyczy integracji polityk sektorowych i terytorial-

nych.

Równie! w Polsce podj$to próby zdefiniowania terminów dobrego zarz#dza-

nia, jak i zasad dobrego rz#dzenia. W Narodowych Strategicznych Ramach

Odniesienia na lata 2007-2013 przyj$to, i! good governance to sprawne i part-

nerskie sprawowanie w"adzy oparte na zasadach otwarto%ci, odpowiedzialno%ci,

skuteczno%ci i spójno%ci17. Z kolei zasady dobrego rz#dzenia okre%lono w Pro-

gramie Operacyjnym Kapita" Ludzki w sposób nast$puj#cy18:

1. Otwarto%', polegaj#ca na jak najszerszym dost$pie do informacji publicznej

oraz informacji na temat planowanych dzia"a&, wyników podj$tych inicjatyw

(przede wszystkim rz#du i administracji), a tak!e stosowanie mechanizmów anty-

korupcyjnych wspomagaj#cych transparentno%' administracji.

2. Partnerstwo, rozumiane jako wspó"uczestnictwo spo"ecze&stwa w procesie

sprawowania w"adzy, czemu s"u!y budowa instytucji dzia"aj#cych na rzecz two-

rzenia mechanizmów partnerstwa, rozwijanie kompetencji administracji do

wspó"dzia"ania ze spo"ecze&stwem przy realizacji zada& publicznych oraz sty-

mulowanie potencja"u podmiotów spo"ecznych do wspó"dzia"ania i kooperacji

z administracj# i rz#dem.

3. Rozliczalno%', odnosz#ca si$ do odpowiedzialno%ci politycznej za prowa-

dzenie polityk publicznych, co umo!liwi# ugruntowane i funkcjonuj#ce mecha-

nizmy demokratyczne, jak równie! mo!liwo%' dokonywania obiektywnej oceny

skuteczno%ci i efektywno%ci dzia"ania, co gwarantuje czytelny podzia" kompeten-

cji przy realizacji zada& pa&stwa.

4. Skuteczno%' i efektywno%', oznaczaj#ce budow$ i wzmacnianie potencja"u
pa&stwa na ka!dym poziomie realizacji jego funkcji, a wi$c rz#du, administracji

i spo"ecze&stwa.

                       
17 Koncepcje good governance�, op. cit., s. 8-9.
18 Ibidem, s. 9.
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5. Spójno%' realizowanych zada& pa&stwa, wymagaj#ca budowy mechani-

zmów koordynacji we wszystkich wymiarach, w których funkcje pa&stwa s#
wykonywane.

4. Partnerstwo publiczno-prywatne

Spo%ród zasad (cech) good governance na szczególn# uwag$, jak si$ wydaje,

zas"uguje ceniona w Unii Europejskiej zasada partnerstwa (partycypacji). Nale!y
zauwa!y', !e zasada partnerstwa jest te! przywo"ywana w kontek%cie organizacji

polityki regionalnej prowadzonej w ramach Unii Europejskiej19. Partnerstwo

mo!e odnosi' si$ zarówno do relacji mi$dzy w"adzami publicznymi ró!nych

poziomów, jak i do relacji mi$dzy poszczególnymi sektorami spo"eczno-gos-

podarczymi, a mianowicie sektorem publicznym, sektorem prywatnym i sekto-

rem spo"ecznym. Istot# partnerstwa jest istnienie wi$zi wspó"pracy (wspó"dzia"a-

nia) mi$dzy partnerami w procesie uzgadniania wspólnych celów oraz skutecznej

i efektywnej ich realizacji20. W dalszej cz$%ci artyku"u zostanie scharakteryzo-

wany jeden z typów partnerstwa mi$dzysektorowego, maj#cy szczególne zna-

czenie w kontek%cie kryzysu finansów publicznych, a mianowicie partnerstwo

publiczno-prywatne (PPP).

Co do genezy PPP, to, ogólnie rzecz bior#c, wyros"o ono na gruncie poszuki-

wania przez podmioty publiczne nowych metod finansowania zada& publicznych

w warunkach niedoboru %rodków bud!etowych oraz poszukiwania nowych spo-

sobów realizacji tych zada&, pozwalaj#cych na efektywniejsze wykorzystanie

%rodków publicznych i(lub) wprowadzanie innowacyjnych sposobów %wiadcze-

nia us"ug21.

W szczególno%ci okoliczno%ci wp"ywaj#ce na rozwój partnerstwa publiczno-

-prywatnego uk"adaj# si$ w nast$puj#c# sekwencj$22:

� wysi"ki rz#dów na rzecz dyscyplinowania wydatków publicznych, prowa-

dz#ce do ograniczenia inwestycji zwi#zanych z rozwojem infrastruktury oraz

podnoszeniem jako%ci us"ug publicznych,

                       
19 I. Pietrzyk, Polityka regionalna Unii Europejskiej i regiony w pa&stwach cz#onkowskich, WN

PWN, Warszawa 2000, s. 172.
20 I. Pietrzyk, op. cit., s. 172; T. Borys, Partnerstwo publiczno-prywatne w koncepcji zrówno-

wa$onego rozwoju, �Finanse Komunalne� 2003, nr 4, s. 8.
21 Ustawa o partnerstwie publiczno-prywatnym. Komentarz, red. M. Bejm, Wyd. C.H. Beck,

Warszawa 2010, s. 11; A. Cenkier, Partnerstwo publiczno-prywatne jako metoda wykonywania

zada& publicznych, SGH w Warszawie, �Monografie i Opracowania� 566, Warszawa 2009, s. 39;

B.P. Korbus, M. Strawi&ski, Partnerstwo publiczno-prywatne. Nowa forma realizacji zada&

publicznych, LexisNexis, Warszawa 2009, s. 42; M. Moszoro, Partnerstwo publiczno-prywatne

w sferze u$yteczno"ci publicznej, Oficyna Wolters Kluwer Polska, Warszawa 2010, s. 31.
22 A. Cenkier, op. cit., s. 39.
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� wynikaj#cy z niedoinwestowania z"y stan infrastruktury,

� niezaspokojone oczekiwania spo"eczne w zakresie stanu infrastruktury oraz

jako%ci us"ug u!yteczno%ci publicznej,

� zainteresowanie podmiotów prywatnych inwestycjami w infrastruktur$ pu-

bliczn# w warunkach os"abionej koniunktury.

Z kolei Komisja Europejska zdiagnozowa"a nast$puj#ce przyczyny rozwoju

przedsi$wzi$' typu PPP23:

� istnieje potrzeba realizowania coraz nowszych inwestycji infrastruktural-

nych, szczególnie w zakresie transportu, energetyki, gospodarki wodno-kanaliza-

cyjnej i telekomunikacji, warunkuj#cych rozwój gospodarki,

� w wielu krajach jedynie nowatorskie podej%cie do inwestycji mo!e zaspo-

koi' narastaj#ce potrzeby w zakresie infrastruktury spo"ecznej, szczególnie

w s"u!bie zdrowia, edukacji, bezpiecze&stwie publicznym, mieszkalnictwie; po-

dobnie jak bardziej wydajne zarz#dzanie zasobami publicznymi,

� do%wiadczenia prywatyzacyjne wykaza"y, !e sektor prywatny jest w stanie

wywi#zywa' si$ ze swoich zada& w sposób zapewniaj#cy oszcz$dne gospodaro-

wanie posiadanymi zasobami, nawet przy realizacji funkcji tradycyjnie zwi#za-

nych z zadaniami publicznymi. W ten sposób udzia" sektora prywatnego w reali-

zacji zada& publicznych korzystnie wp"ywa na oszcz$dn# gospodark$ zasobami

publicznymi,

� równie wa!n# przyczyn# rozwoju przedsi$wzi$' typu PPP jest potrzeba ko-

mercyjnego wykorzystania zasobów publicznych. Do%' cz$sto bowiem du!e
nak"ady finansowe czynione przez pa&stwo s"u!# pozyskaniu technologii wyko-

rzystywanych jedynie w w#skim zakresie, nieproporcjonalnym do poczynionych

nak"adów. Dlatego te! wspó"praca z sektorem prywatnym pozwala na wykorzy-

stanie wytworzonych przez w"adz$ publiczn# zasobów w szerszy i bardziej efek-

tywny sposób.

Ponadto stwierdza si$, !e partnerstwo publiczno-prywatne wpisuje si$ w logik$
zmian demokratycznych i rynkowych zachodz#cych na trzech p"aszczyznach24:

� rozszerzenie grupy podmiotów dysponuj#cych prawami w"asno%ci do ma-

j#tku publicznego, indywidualne przypisanie jej poszczególnym jednostkom

sprawuj#cym w"adztwo publiczne; dopuszczony do realizacji proces prywatyza-

cji, w którym dotychczasowa w"asno%' publiczna przechodzi na rzecz podmio-

tów prywatnych,

� zmiany w formach zarz#du mieniem, które pozostaje przedmiotem prawa

w"asno%ci podmiotów publicznych, z publicznoprawnych form zarz#du mieniem

na prywatnoprawne,

                       
23 B.P. Korbus, M. Strawi&ski, op. cit., s. 47; Partnerstwo publiczno-prywatne w Polsce i jego

funkcjonowanie na przyk#adzie wybranych projektów, red. J. Rutkowski, Wyd. Uniwersytetu *ódz-

kiego, *ód( 2010, s. 65.
24 B.P. Korbus, M. Strawi&ski, op. cit., s. 39-40.
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� w"adze publiczne, dysponuj#ce mniejszym  ni! dotychczas maj#tkiem, go-

spodaruj# %rodkami znajduj#cymi si$ w ich gestii przy zastosowaniu instrumen-

tów cywilnoprawnych (kontraktowych).

Przechodz#c do definicji partnerstwa publiczno-prywatnego, nale!y stwier-

dzi', na podstawie analizy literatury przedmiotu, i! zagadnienie to jest ujmowane

w bardzo ró!ny sposób.

W pierwszej kolejno%ci trzeba wspomnie' o definicji PPP zawartej w ustawie

z dnia 19 grudnia 2008 r. o partnerstwie publiczno-prywatnym (Dz.U. z 2009 r.,

nr 19, poz. 100). Zgodnie z t# definicj# partnerstwo publiczno-prywatne to

wspólna realizacja przedsi$wzi$cia o charakterze publicznym, oparta na podziale

zada& i ryzyk pomi$dzy partnerem publicznym i partnerem prywatnym.

Wed"ug Komisji Europejskiej partnerstwo publiczno-prywatne to wspó"praca

sektora publicznego i prywatnego maj#ca na celu realizacj$ przedsi$wzi$' (pro-

jektów) lub %wiadczenie us"ug tradycyjnie dostarczanych przez sektor publiczny.

Wspó"praca ta opiera si$ na za"o!eniu, !e ka!da ze stron jest w stanie wywi#za'
si$ z w"asnych, powierzonych jej zada& sprawniej ni! druga strona oraz !e obie

strony czerpi# korzy%ci, odpowiednie do stopnia realizowania przez nie okre%lo-

nych zada&. Celem PPP jest równie! takie kszta"towanie stosunków mi$dzy stro-

nami, aby ryzyko ponosi"a ta strona, która najlepiej potrafi je kontrolowa'. Dzi$ki

podzia"owi zada&, odpowiedzialno%ci i ryzyka w ramach PPP osi#ga si$ najbar-

dziej efektywny ekonomicznie sposób tworzenia infrastruktury i dostarczania

us"ug publicznych25.

Zgodnie z definicj# sformu"owan# przez The National Council for Public-

-Private Partnership partnerstwo publiczno-prywatne to oparte na umowie poro-

zumienie mi$dzy jednostk# publiczn# i podmiotem prywatnym o charakterze

komercyjnym. Dzi$ki temu porozumieniu umiej$tno%ci i zasoby ka!dego z sekto-

rów wykorzystywane s# przy dostarczaniu us"ug odbiorcom i udost$pnianiu

obiektów u!ytkownikom. Strony partnerstwa dziel# si$ nie tylko zasobami, ale

tak!e ryzykiem i potencjalnymi korzy%ciami, wynikaj#cymi ze %wiadczenia us"ug

lub udost$pniania obiektów26.

Z kolei w uj$ciu Banku )wiatowego partnerstwo publiczno-prywatne jest

form# d"ugoterminowej wspó"pracy sektora prywatnego i publicznego przy

%wiadczeniu us"ug, której celem jest osi#gni$cie obopólnych korzy%ci, a kluczo-

w# cech# jest jej ukierunkowanie na realizacj$ zarówno celów komercyjnych, jak

i spo"ecznych27.

                       
25 Ibidem, s. 49; Ustawa o partnerstwie�, op. cit., s. 5; A. Cenkier, op. cit., s. 40-41.
26 J. Zysnarski, Partnerstwo publiczno-prywatne. Teoria i praktyka, O%rodek Doradztwa i Do-

skonalenia Kadr, Gda&sk 2003, s. 9; Partnerstwo publiczno-prywatne�, op. cit., s. 31.
27 Ustawa o partnerstwie�, op. cit., s. 6.
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Na podstawie analizy powy!szych, jak i wielu innych definicji, w gruncie

rzeczy bardzo podobnych tre%ciowo, przedstawionych w literaturze przedmiotu

mo!na zidentyfikowa' podstawowe cechy partnerstwa publiczno-prywatnego.

Najwa!niejsz# cech# PPP jest zatem wspó"praca sektora publicznego i sektora

prywatnego28. Jest to wspó"praca charakteryzuj#ca si$ nast$puj#cymi cechami29:

� d"ugoterminowa,

� skonstruowana w oparciu o �produkt ko&cowy�,

� oparta na monta!u finansowym kapita"u prywatnego z kapita"em innych

uczestników.

Drug# kluczow# cech# partnerstwa publiczno-prywatnego jest podzia" ryzy-

ka30. Ryzyka towarzysz#ce realizacji projektów PPP stanowi# rozleg"# grup$,
st#d te! istnieje zarówno mo!liwo%', jak i konieczno%' ich klasyfikowania.

W literaturze przedmiotu omawiane s# ró!ne klasyfikacje wspomnianych ryzyk,

np. w uj$ciu Komisji Europejskiej czy te! ryzyk okre%lonych w nieobowi#zuj#-
cym ju! rozporz#dzeniu Ministra Gospodarki, b$d#cym aktem wykonawczym do

poprzedniej ustawy o partnerstwie publiczno-prywatnym z 2005 r. Jednak z po-

wodów, o których b$dzie mowa w dalszej cz$%ci artyku"u, za najwa!niejszy

nale!y uzna' podzia" ryzyka w uj$ciu Eurostatu. Eurostat wyodr$bni" trzy pod-

stawowe kategorie ryzyka31:

� ryzyko budowy, obejmuj#ce przede wszystkim takie zdarzenia, jak opó(-
nienia w realizacji projektu, niespe"nienie odpowiednich standardów, powstanie

dodatkowych kosztów, b"$dy techniczne oraz zewn$trzne szkodliwe skutki,

� ryzyko dost$pno%ci, wyst$puj#ce gdy partner prywatny nie jest w stanie

zapewni' zgodnej z tre%ci# umowy odpowiedniej skali %wiadczenia us"ugi lub

odpowiedniej jej jako%ci,

� ryzyko popytu, zwi#zane z mo!liwo%ci# wyst#pienia, niezale!nie od zacho-

wania partnera prywatnego, popytu innego, mniejszego lub wi$kszego, od popytu

oczekiwanego w momencie podpisywania umowy.

Trzeci# wa!n# cech# partnerstwa publiczno-prywatnego jest to, !e mo!e by'
ono realizowane przez specjalnie w tym celu powo"ywane podmioty, a mianowi-

cie spó"ki specjalnego przeznaczenia (Special Purpose Vehicle � SPV)32.

Jak ka!de rozwi#zanie, równie! partnerstwo publiczno-prywatne odznacza si$
okre%lonymi zaletami i wadami. W literaturze przedmiotu rozwa!ane s# ró!ne

rodzaje zalet i wad. Jednak z punktu widzenia g"ównej przes"anki podj$cia

niniejszego tematu, czyli kryzysu bud!etowego, najwa!niejsz# zalet# wydaje si$

                       
28 Partnerstwo publiczno-prywatne�, op. cit., s. 34; A. Cenkier, op. cit., s. 51.
29 Partnerstwo publiczno-prywatne�, op. cit., s. 35.
30 J. Zysnarski, op. cit., s.13; B.P. Korbus, M. Strawi&ski, op. cit., s. 51; M. Moszoro, op. cit.,

s. 59; A. Cenkier, op. cit., s. 52; Ustawa o partnerstwie�, op. cit., s. 105.
31 A. Cenkier, op. cit., s. 77.
32 A. Cenkier, op. cit., s. 52; M. Moszoro, op. cit., s. 109-110.
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by' mo!liwo%' zaanga!owania %rodków prywatnych do realizacji zada& publicz-

nych bez jednoczesnego powi$kszania zad"u!enia publicznego33. Jest to mo!liwe

dzi$ki wykorzystaniu w przypadku PPP metody finansowania d"ugoterminowe-

go, zwanej project finance. Finansowanie tego typu dotycz#ce infrastruktury

publicznej rozwin$"o si$ dzi$ki wdro!eniu w Wielkiej Brytanii w 1992 r. inicja-

tywy finansowania prywatnego PFI (Private Finance Initiative), przy czym

obecnie projekty tego rodzaju okre%la si$ mianem partnerstwa publiczno-

-prywatnego34.

Project finance jako sposób finansowania odznacza si$ szeregiem cech, w%ród

których jako najwa!niejsze nale!y wskaza' nast$puj#ce35:

� przedmiotem finansowania jest wyodr$bniony pod wzgl$dem prawnym

i ekonomicznym projekt, przy czym finansowanie to jest organizowane przez

podmiot specjalnie utworzony, aby zajmowa' si$ tym projektem (tzw. spó"ka

projektowa, celowa, SPV), innymi s"owy, s"u!y finansowaniu projektów za-

mkni$tych,

� finansowanie dotyczy na ogó" nowych projektów, a nie projektów w ju! ist-

niej#cych podmiotach,

� struktura finansowania projektu charakteryzuje si$ wysokim udzia"em d"ugu

w stosunku do kapita"u w"asnego (70-90%),

� wierzyciele projektu (podmioty udzielaj#ce d"ugu) nie maj# regresu do in-

westorów (sponsorów) tworz#cych spó"k$ projektow#, czyli jest to finansowanie

bez regresu lub te! regres ma ograniczony charakter,

� dla wierzycieli (ród"em sp"aty ich nale!no%ci s# prognozowane przep"ywy

pieni$!ne generowane przez projekt; oczekiwania wierzycieli s# wi$c oparte na

prognozach, a nie na dotychczasowych (historycznych) wynikach finansowych

spó"ki projektowej, gdy! spó"ka ta nie ma historii,

� g"ównym zabezpieczeniem nale!no%ci dla wierzycieli s# zawarte przez

spó"k$ projektow# umowy, licencje czy prawa w"asno%ci; posiadane przez spó"k$
projektow# aktywa rzeczowe maj# z regu"y mniejsz# warto%' od warto%ci d"ugu,

� projekt ma okre%lony czas trwania,

� d"ug ma pozabilansowy charakter (finansowanie pozabilansowe); d"ug na

sfinansowanie projektu jest zaci#gany przez jednostk$ projektow#, a wi$c nie jest

on ewidencjonowany w bilansie sponsorów (inicjatorów) projektu, tj. podmiotów

posiadaj#cych udzia"y w spó"ce projektowej (z wy"#czeniem przypadków, gdy

                       
33 Partnerstwo publiczno-prywatne�, op. cit., s. 32; M. Moszoro, op. cit., s. 63; A. Cenkier,

op. cit., s. 54.
34 E.R. Yescombe, Project finance. Wybrane elementy finansowania strukturalnego, Oficyna

Wolters Kluwer Polska, Kraków 2007, s. 14; M. Moszoro, op. cit., s. 36-37.
35 Ustawa o partnerstwie�, op. cit., s. 17-20; A. Cenkier, op. cit., s. 125-128; K. Marcinek,

Finansowanie projektów inwestycyjnych na zasadach project finance, Wyd. AE w Katowicach,

Katowice 2006, s. 43-44 i 49-50; E.R. Yescombe, op. cit., s. 15-16 i 25.
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wyst$puje cz$%ciowy regres); takie rozwi#zanie jest korzystne dla sponsorów,

gdy! pozwala im na wykazanie lepszej sytuacji finansowej, g"ównie lepszej

struktury bilansu.

Aby jednak przedsi$wzi$cie PPP mog"o by' ulokowane poza bilansem jednost-

ki publicznej, konieczna jest w"a%ciwa alokacja ryzyk, która mo!e by' w"a%ciwie

okre%lona jedynie na podstawie sformalizowanej analizy oraz uwzgl$dniaj#ca wy-

tyczne Eurostatu w tym zakresie. Zasady dotycz#ce traktowania i rejestrowania

d"ugu i deficytu publicznego s# zdefiniowane regu"ami Europejskiego Systemu

Rachunków Narodowych i Regionalnych (ESA 95). Szczegó"owe zasady doty-

cz#ce umów PPP pod k#tem deficytu i d"ugu sektora publicznego zosta"y opubli-

kowane w Decyzji Eurostat nr 18/2004 z dnia 11 lutego 2004 r. W 2010 r. Euro-

stat opublikowa" Podr!cznik deficytu i d#ugu sektora instytucji rz%dowych i samo-

rz%dowych � implementacja ESA 95, zwany Podr$cznikiem MGDD. W marcu

2012 r. Eurostat opublikowa" znowelizowan# wersj$ Podr$cznika MGDD. Zmiany

dotycz# m.in. rozdzia"u odnosz#cego si$ do partnerstwa publiczno-prywatnego.

Zgodnie z Decyzj# Eurostatu nr 18/2004 z dnia 11 lutego 2004 r. oraz Pod-

r$cznikiem MGDD, aby umowa PPP nie mia"a wp"ywu na d"ug publiczny, musz#
by' spe"nione wszystkie nast$puj#ce warunki36:

� partner prywatny ponosi ryzyko budowy,

� partner prywatny ponosi ryzyko dost$pno%ci lub ryzyko popytu,

� partner prywatny w rozumieniu Eurostatu nie jest klasyfikowany do sektora

publicznego,

� partner prywatny nie jest jednostk# specjalnego przeznaczenia (SPV) utwo-

rzon# g"ównie przez sektor finansów publicznych, nad któr# sektor publiczny

sprawuje pe"n# kontrol$,
� nie zosta"y zastosowane mechanizmy przenosz#ce ryzyka zwi#zane z dedy-

kowanym sk"adnikiem aktywów (dedykowanymi aktywami) z powrotem na stro-

n$ publiczn#,
� nie zosta" zastosowany inny mechanizm redukuj#cy ekspozycj$ strony pry-

watnej, taki jak gwarancja lub finansowanie wspieraj#ce,

� zosta"a przeprowadzona analiza ryzyk.

Niespe"nienie któregokolwiek z warunków skutkuje konieczno%ci# uj$cia zo-

bowi#za& z tytu"u umowy o PPP w bilansie strony publicznej.

Na podstawie analizy zasad Eurostatu EPEC (European PPP Expertise Cen-

ter) opracowa" praktyczne wskazówki oraz list$ kontroln# dotycz#c# statystycz-

                       
36 Raport. Partnerstwo publiczno-prywatne w Polsce w latach 2009-2011, Platforma Partner-

stwa Publiczno-Prywatnego, Warszawa 2012, s. 79-80; Metodologia tworzenia analizy ryzyk

w projektach PPP i ich podzia#u pomi!dzy stron! publiczn% i prywatn% w kontek"cie ich wp#ywu na

klasyfikacj! projektu pod k%tem d#ugu i deficytu sektora publicznego, Platforma Partnerstwa

Publiczno-Prywatnego, Warszawa 2012, s. 9.
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nego traktowania projektów PPP. Wspomniana lista kontrolna zawiera 95 pyta&,
podzielonych na 11 rozdzia"ów, a mianowicie37:

I. Pytania ogólne

II. PPP czy koncesja?

III. Zaklasyfikowanie partnera do w"a%ciwego sektora statystycznego

IV. Analiza ryzyk � wprowadzenie

V. Ryzyko budowy

VI. Ryzyko dost$pno%ci, w tym kary i premie

VII. Ryzyko popytu

VIII. Pytania ko&cowe dotycz#ce analizy ryzyk

IX. Gwarancje i podobne mechanizmy

X. Przedterminowe rozwi#zanie umowy

XI. Wyga%ni$cie umowy

Pytania w li%cie kontrolnej wymagaj# odpowiedzi �tak� lub �nie�. Do ka!de-

go pytania w kolumnie zatytu"owanej �Uwagi EPEC i wyci#g z podr$cznika

MGDD� znajduje si$ krótkie wyja%nienie oraz odpowiedni wyci#g z Podr$cznika

MGDD. Wi$kszo%' odpowiedzi na pytania zamieszczone w li%cie nie prowadzi

do jednoznacznego stwierdzenia co do sposobu raportowania projektu PPP

z punktu widzenia statystyki, ale zaznaczenie niebieskiej komórki oznacza auto-

matycznie konieczno%' uj$cia projektu w bilansie podmiotu z sektora instytucji

rz#dowych i samorz#dowych. Sytuacja taka zachodzi w przypadku 24 pyta&
z listy kontrolnej.

5. Podsumowanie

Przeprowadzona w artykule analiza wybranych zagadnie& dotycz#cych

w szczególno%ci zasad dobrego rz#dzenia i partnerstwa publiczno-prywatnego

sk"ania do przyj$cia nast$puj#cych wniosków:

1. Za kluczow# z punktu widzenia kszta"towania sytuacji finansowej sektora

publicznego zasad$ dobrego rz#dzenia nale!y uzna' zasad$ efektywno%ci rz#-
dów, zwan# te! zasad# wydajno%ci i skuteczno%ci lub te! zasad# skuteczno%ci

i efektywno%ci. Realizacja tej zasady powinna prowadzi' do oszcz$dnego wyko-

nywania polityk publicznych, czyli w efekcie unikania nadmiernego zad"u!ania

finansów publicznych, a najlepiej do uzyskania równowagi bud!etowej. Innymi

s"owy, realizacja tej zasady dobrego rz#dzenia powinna uchroni' pa&stwa przed

kryzysem bud!etowym.

2. Druga, kluczowa, jak si$ wydaje, zasada dobrego rz#dzenia � zasada part-

nerstwa (partycypacji) � oznacza mo!liwo%' wykorzystania zasobów partnerów

                       
37 PPP w statystyce � podzia# ryzyk i raportowanie zobowi%za&. Praktyczny przewodnik, EPEC,

2011, s. 14.
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z sektora prywatnego i spo"ecznego do realizacji celów polityk publicznych,

a tym samym mo!liwo%' ograniczenia wydatków publicznych.

3. Partnerstwo publiczno-prywatne daje mo!liwo%' zaanga!owania %rodków

prywatnych do realizacji zada& publicznych bez jednoczesnego powi$kszania

zad"u!enia publicznego. W przypadku pa&stw UE jest to mo!liwe pod warun-

kiem przeprowadzenia w"a%ciwej alokacji ryzyk zwi#zanych z realizacj# przed-

si$wzi$' typu PPP oraz stosowania si$ do wytycznych Eurostatu w tym zakresie.

4. Partnerstwo publiczno-prywatne nie powinno by' traktowane wy"#cznie

jako forma alternatywnego, pozabud!etowego finansowania zada& publicznych.

Partnerstwo publiczno-prywatne bowiem s"u!y te! transferowi wiedzy, umiej$t-
no%ci technicznych, organizacyjnych i zarz#dczych z sektora prywatnego do sfe-

ry wykonywania zada& publicznych, czyli wprowadzaniu innowacyjnych i efek-

tywniejszych sposobów ich wykonywania.

5. Mimo ewidentnych zalet skala zastosowania partnerstwa publiczno-pry-

watnego nie jest zbyt du!a. Nawet w krajach, gdzie jest ono stosowane na rela-

tywnie najwi$ksz# skal$, odsetek inwestycji podejmowanych w formule partner-

stwa to zaledwie 12-15% wszystkich inwestycji publicznych. W Polsce w latach

2009-2011 og"oszono "#cznie 125 post$powa& w formule PPP. Dotyczy"y one

101 projektów, z czego do fazy realizacji przesz"o 14 projektów. Sumaryczna

warto%' tych 14 projektów to 1060,2 mln z" netto. Wskazuje to na potrzeb$ dal-

szej promocji partnerstwa publiczno-prywatnego jako instrumentu polityki

publicznej.

Podsumowuj#c, zasady dobrego rz#dzenia i wynikaj#ce z nich partnerstwo

publiczno-prywatne mog# by', a nawet powinny by', instrumentami polityki

publicznej zmniejszaj#cymi mo!liwo%' wyst#pienia kryzysu bud!etowego.
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Public-Private Partnership as a Form of Good Governance

� The Anti-Crisis Instruments of Public Policy

Abstract. In most European countries, the economic crisis has severely affected the condition of

the state budget. To overcome the difficulties, governments first apply traditional instruments such

as reductions in budget spending, tax increases or repeated government borrowing from interna-

tional financial institutions and EU�s special funds. Less attention is given to instruments pre-

scribed by the principles of good governance, particularly to public-private partnership � a method

which proved its merit during past crises. Public-private partnership (PPP), involving a combina-

tion of private and public funding, is a form of good governance whereby one of its key principles,

viz. partnership, is effectively implemented. From the perspective of the public sector and its usual

budget constraints, PPP�s main advantage is associated with an opportunity to raise additional

funding for public projects without increasing public debt. In financing projects under public-

private partnership ,funds are raised using mechanisms known as �project finance�.

Keywords: public policy, new public management, good governance, public-private partner-

ship, project finance


