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WZAJEMNE RELACJE SEKTORA PUBLICZNEGO A
PRYWATNEGO

Bednyakova O.

Uniwersytet Wroctawski

Wspotczesne tendencji uswiadomiajg nam, ze ani panstwo ani rynek
osobno nie mogg doprowadzi¢ do dtugotrwalego rozwoju gospodarczego z
uwzglednieniem dobrobytu spolecznego. Nicuniknione sg sytuacji kryzysu.
Niniejszy artykut jest proba poszukiwania punktow styczno$ci miedzy
sektorem publicznym a prywatnym i ma na celu pokazanie w jaki sposob
rozwialy si¢ wzajemne relacje migdzy nimi oraz jakie sytuacji gospodarcze
niezbednie doprowadzity do wspotpracy i partnerstwa (mianowicie do
partnerstwa publiczno-prywatnego) miedzy dwoma sektorami. Historia
pokazuje nam , ze od momentu pojawienia si¢ panstwa na catym $wiecie
toczy si¢ poszerzenie zakresu sektora publicznego w gospodarce przez
rozszerzenie jego funkcji'. Z reguty zdarza si¢ jako reakcja (odpowiedz) na
zewngtrzne dziatania w stosunku do kraju.

! R.A.Musgrave, P.B.Musgrave Public Finance in Theory and Practice,

New York: McGraw-Hill Book Company, 1980 p.143-159.
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Do takich dziatan zalicza si¢ zardwno katastrofy naturalne (gtod, klgska
zywiolowa itp.) jak i inwazje wojenne. W kazdym razie, w celach likwidacji
grozb, panstwo co raz wigcej brato na siebie funkcji, ktore weczesniej do niego
nie nalezaty. Przede wszystkim panstwo bylo zaangazowane w rozwoj
infrastruktury, poniewaz wywolal on znaczacy efekt mnoznikowy dla
wzrostu gospodarczego. Uswiadomienie wartos$ci kontroli publicznej nad
zrownowazonym rozwojem gospodarczym spowodowato , ze w XX wieku
w wielu krajach aktywnie uzywane jest planowanie indykatywne?.

Stosunki wzajemne sektora publicznego i prywatnego zmieniaty si¢
na przestrzeni wiekow. Przed XX wiekiem panstwo slabo ingerowato w
gospodarke, a glownym mechanizmem wptywu byta polityka podatkowa.
Nastepnie, po Pierwszej Wojnie Swiatowej, organy panstwowe w wiekszosci
krajow staraty si¢ poszerza¢ zakres swoich funkcji w celach preznej
rekonstrukcji gospodarki zniszczonej przez wojne. Sektor publiczny w
réznych krajach wzrastat z r6zng predkoscia, na przyktad w Rosji (w tych
czasach jeszcze ZSRR) sektor publiczny reprezentowal wigksza cze$¢
gospodarki, w Stanach Zjednoczonych i Europie zakres sektora publicznego
ro$nie wraz z sytuacjami kryzysu®. W rezultacie, pod koniec XX wieku sektor
publiczny w wigkszosci krajow rozwinigtych ma znaczacy udzial w
gospodarce narodowej, a znaczna czg$¢ dochodu narodowego  jest
rozdzielana przez system budzetowy*.

Znaczna czg$¢ sektora publicznego w gospodarce, z jednej strony,
umozliwila lepsza kontrole nad procesami w systemie gospodarczym, z
drugiej strony, wywotata wiele probleméw. Liczne badania wykazaty, ze
wydajnos¢ przedsigbiorstwa panstwowego w sferze spoteczno-gospodarczej
jest nizsza niz prywatnego. W niektorych przypadkach, prowadzi to do tego,
ze przedsigbiorstwo publiczne si¢ staje nieoplacalnym, a jego utrzymywanie
wymaga zaangazowanie znacznych $rodkow finansowych.

2 Planowanie indykatywne jest metodg regulacji dziatalnosci gospodarcze;j,

ktéra polega na okreslaniu dlugoterminowych celow i sposobow ich
realizacji. Zobacz wigcej: C.F.Schwarz, E.C.Thor, G.H.Elsner, 1976.
Wildland planning glossary. Gen. Tech. Rep. PSW-13. Berkeley, Calif.: U.S.
Department of Agriculture, Forest Service, Pacific Southwest Forest and
Range Exp. Stn. 252 p.

3 Na przyktad Wielkie Kryzys 1929-1933 si¢ przyczynil do ponownego
rozpatrzenia dotychczasowego modelu ingerencji panstwa w gospodarke.

* W Europie w 1982 r. udziat wydatkéw budzetowych w stosunku do PKB
wynosit: we Francji - 56,7%, w Niemcich - 49,4%, we Wtoczych — 53,7%.
R.A.Musgrave, P.B.Musgrave Public Finance in Theory and Practice, New
York: McGraw-Hill Book Company, 1980 p. 151.
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Utrzymywanie obiektow publicznych wymagaja znacznych kosztow
budzetowych. W Europie doprowadzito to do wzrostu podatkéw, znacznego
wzrostu deficytu budzetowego i dtugu publicznego. W ZSRR objawiato si¢
to utrata wydajnosci i zwigkszeniem obciazenia spoélek publicznych, ktére
zawieraty znaczng czeg$¢ infrastruktury spotecznej. Skutecznos$¢ zarzadzania
tymi obiektami nie byla bardzo wysokie, co potwierdza fakt, ze obiekty
infrastruktury moga by¢ obstugiwane przez firmy prywatne pod nadzorem
panstwa. W rezultacie utrzymywanie nadmiernego sektora publicznego stato
si¢ bardzo uciazliwym w wielu krajach. Wzrost udzialu wydatkoéw socjalnych
dodatkowo zwigkszyto obcigzenie dla budzetu panstwa (w tym budzetu
regionow i miast).

Deficyt budzetowy i dtug publiczny znacznie zmniejsza mozliwos¢
stosowania finansow publicznych na finansowanie rozwoju 1 modernizacji
niezbednej infrastruktury gospodarczej i sfery spotecznej. To moze
prowadzi¢ do obnizenia jako$ci ustug publicznych i niemoznosci ich
zapewnienia w calym kraju w tej samej jakosci, co jest jednym z gtéwnych
zadan panstwa. Porownujac potrzeby kazdego sektora, w polagczeniu z ich
mozliwo$ciami, mozemy ustali¢ punkty wzajemnego oddzialywania, ktore
wskazuja na obszary potencjalnej wspotpracy miedzy sektorem publicznym
a prywatnym (rys.1.1).

Jako przyktad rozwazmy Francj¢, gdzie koncesje byly aktywnie
stosowane na przetomie XVIII-XIX wieku’. Pojawienie si¢ koncesji we
Francji w tych czasach jest nieprzypadkowe. Kraj byt w stanie wojny, w
zwiazku z tym potrzebne byly znaczne wydatki na utrzymanie armii. Rzad
stal na stanowisku, ze zasoby naturalne naleza do wlasno$ci publicznej a
infrastruktura ma strategiczne znaczenia dla rozwoju gospodarki, zobowigzat
wszystkich wlascicieli kopaln, znajdujacych si¢ na gruntach prywatnych do
ich eksploatacji tylko na podstawie koncesji. W tym czasie podobna strategia
zostata rowniez wykorzystana przez inne kraje Europy.

> Wtedy, w okresie panowania Napoleona, do kodeksu cywilnego zostata

wniesiona poprawka, wedtug ktorej kopalnie, znajdujace si¢ na gruncie o
wlasnos$ci prywatng, uwazane za wlasno$¢é publiczng i mogg byc¢ obstugiwane
wylacznie na podstawie koncesji, zgodnie z ktora czgs$¢ zysku otrzymata
administracja publiczna. (BapmaBckmit B.I'. T'ocymapcTBeHHO-4acTHOE
maptHepcTBO. — M.: UMOMO PAH, 2009. B 2-x Tomax. Towm 1. c. 48.)
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Sektor publiczny Sektor prywatny

Zapotrzebowania Motze zaproponowac
- przyciaganie dodatkowych srodkow
finansowych - wigksza efektywnosé zarzadzania
- utrzymanie kontroli nad kluczowymi - dodatkowe zasoby finansowe
branzami gospodarki - pelnienie funkcji operatora
- poprawa w zakresie zarzadzania
obiektami o wlasnosci publiczna

Moze zaproponowa¢é | Zapotrzebowania
- dostep do infrastruktury poszerzenie biznesu;
- gwarancji minimalnego dochodu/ - zwigkszenie zysku od projektu;
popytu - zaciaganie dodatkowych finansoéw
- gwarancji iporgezenia pubiczne |

Zrodlo: opracowanie wiasne

Rysunek 1.1 Potaczenie potrzeb oraz mozliwosci sektora
publicznego i prywatnego w gospodarce

Budowa drog i innych obiektow uzytecznosci publicznej zwigzanych z
ziemia 1 zasobami wodnymi, réwniez byly dozwolone wyltacznie na
podstawie umowy koncesyjnej. Takie posunigcie pozwolito wiadzy
publicznej do przejgcia kontroli nad strategicznymi sektorami gospodarki,
jak rowniez otrzymywacé znaczne dodatkowe dochody do skarbca. Przyktad
ten wyraznie pokazuje, ze panstwo za pomoca koncesji aktywnie
rozwiazywato aktualne dla niego problemy, w tym przypadku - wzmocnienie
pozycji wladzy, aby wzmocni¢ konkurencyjng potgge militarng. Poza
tym,rzad zdawal sobic sprawe, z¢ prywatny wiasciciel bedzie lepiej
zarzadzal kopalniami i innymi obiektami, ale nie begdzie mial mozliwosci
przejecia kontroli nad nimi pozwolit sektorowi prywatnemu na zarzadzanie
i utrzymywanie tych obiektow, tym samym rozwigzujac problem
zapewnienia skutecznego i wtasciwego zarzadzania takimi obiektami.

W XIX wieku w Imperium Rosyjskim mechanizm koncesji pozwolit
zbudowa¢  znaczng liczbelinii kolejowych, co przyczynilo si¢ do
przyspieszenia rozwoju gospodarczego. Ponadto, porozumienia migdzy
firmami publicznymi i prywatnymi byty uzywane w okresie NEP-u®, w

6  Nowa Polityka Ekonomiczna (ros. HoBas KoOHOMHMYECKas MOIMTHKA,

Nowaja ekonomiczeskaja politika w skrocie NEP) — okreslenie doktryny
polityki gospodarczej Rosji Radzieckiej i pézniej ZSRR w latach 1921-1929.
Okreslana jest ona jako rodzaj gospodarki mieszanej lub kapitalistyczne;j.
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wigkszoéci przypominajgc umowy o podziale produkcji’, chociaz sig
nazywaly koncesjami. Partnerstwo pomiedzy sektorem publicznym a
prywatnym byto zorientowane na rozwoj infrastruktury.

W taki sposob rozwiato si¢ partnerstwo na podstawie umowy o koncesji.
Nowa fala zainteresowania partnerstwem nastgpita w latach 90. XX wieku
w Wielkiej Brytanii. Mechanizm partnerstwa pojawit si¢ w formie prywatne;j
inicjatywy finansowej (Private finance initiative, PFI), istota ktérej byto
przyciaganie prywatnych inwestycji dla budowy duzych obiektow
publicznych. Zwrot warto$ci poniesionych nakladéw nastepuje poprzez
otrzymanie dochodow z eksploatacji, albo platnosci ze srodkow budzetu
publicznego. Pdzniej ta inicjatywa zostata wprowadzona w innych krajach
europejskich. W tym samym czasie, zamiast terminu ,,prywatna inicjatywa
finansowa” zaczyna si¢ uzywac termin ,,partnerstwo publiczno-prywatne”.

Ten okres charakteryzuje si¢ tym, ze sektor prywatny umocnil swoja
pozycje - posiada znaczne mozliwosci techniczne , doswiadczenie i
wystarczajace $rodki finansowe. Jednak ze wzgledu na dojrzato$¢ rynkowa,
sektor prywatny dazy do rozszerzenia zakresu swojej dziatalnosci. Wraz z
tym sektor publiczny posiada znaczng czg¢s¢ gospodarki narodowej, ktéra
staje si¢ zbyt ucigzliwa dla budzetu panstwa z powodu obecnych ograniczen
budzetowych, zwlaszcza w odniesieniu do krajow UE.

Rosnace zainteresowanie PPP w Europie w duzej mierze pojawito si¢ pk.
1990 roku i zostalo spowodowane z jednej strony, przyspieszeniem wzrostu
gospodarczego a z drugiej zwigkszeniem integracji ws$réd krajow
europejskich i tworzeniem Unii Europejskiej (UE)®. Zarowno pierwszy i

7 Takie umowy sg aktywnie stosowane w wydobycie zlota. Jednak niektore

umowy sa przyktadami nieefektywnych partnerstw, poniewaz czgsto
towarzyszyt im nieadekwatny podziat korzysci i ryzyk pomigdzy partnerami.
Przyktadowo, w umowie z firma "Lena Goldfields Co. Ltd" udziat produkcji
spotki od wydobycia ztota wynosit 93% (Zob.: Crapuxos H.B. Kpusuc: xax
ato penaercs. — CII0.: [Turep, 2010. c. 99).
8 W 1999 r. w Unii Europejskiej jako catosci udziat sektora publicznego
jest najwyzszy na $wiecie wsrod krajow o gospodarce rynkowej. W USA w
sektorze publicznym pracuje 20,6 min. osob, to jest 14,6% catosci
zatrudnienia wobec 15,8%. Przewaga Eu pod wzglegdem udziatu sektora
publicznego w stosunku do USA jest w rzeczywistosci wigksza niz by to
wynikato z tych danych. Co najmniej 1/3 amerykanskiego sektora
publicznego przepada bowiem na obron¢ narodowg i policje, ktore w Europie
odgrywaja znacznie mniejsza role (nie wigcej jak 10-15% catosci
zatrudnienia w tym sektorze). (A.Karpinski, S.Paradysz, Sektor publiczny w
krajach Unii Europejskiej [W:] Sektor publiczny w Polsce i na Swiecie:
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drugi czynnik  wymagaly  przyspieszonego rozwoju infrastruktury
(tworzenie nowej oraz modernizacja starej sieci infrastruktury) co wigzato
si¢ z kosztami finansowymi

Dobrym przyktadem jest sytuacja z nowymi czlonkowskami UE -krajami
Europy Srodkowej i battyckimi Czechami, Estonia, Wegrami, Lotwa, Litwa,
Polska, Stowenig i Stowacjg). Po przystgpieniu do UE, kraje te musialy
rozwigza¢ trudny problem, ktéry polegaina wyréwnaniu dysproporcji w
jakosci 1 dostgpnosci ustug publicznych wraz z utrzymaniem stabilnosci
finansowej. Na poczatku transformacji gospodarczej wymienione kraje
odziedziczyly po starym systemie rozlegte sieci infrastrukturalne, ktore byty
w bardzo ztym stanie i miaty negatywny wplyw na ich gospodarki.

Wedlug analizy Instytutu Badan Gospodarczych w Berlinie DIW,
catkowite koszty inwestycyjne (publiczne i prywatne) w tych krajach od
poczatku 1990 roku do 2005 roku wyniosty 100 bilion euro. Badania
wskazuja, ze taczne potrzeby inwestycyjne dla UE8 oraz Bulgarii i Rumunii
wynoszg okoto 500 billionéw Euro w ciggu najblizszych 15 lat ® .
Dhugoterminowe potrzeby inwestycyjne infrastruktury transportowej w
krajach EU8, w tym dwoch nowych krajach (Butgaria i Rumunia) sg oceniane
na okoto 100 billion Euro. Ponadto niezbedne inwestycje, ktore musiaty by¢
ukierunkowane na ochrone¢ srodowiska w krajach EUS, oceniane sa na 47-69
billion Euro'®.

Rozwdj infrastruktury zgodnie z potrzebami gospodarek krajow Europy
wymaga znacznych nakladow finansowych. Warto rowniez zauwarzy¢, ze
byto nie mozliwe dos¢ szybko pozyska¢ $rodki finansowe przez podniesienie
podatkoéw lub zwiekszenie deficytu budzetowego i dlugu publicznego. W
pierwszym przypadku, mogto to doprowadzi¢ do wzrostu inflacji, a w drugim

miedzy upadkiem a rozkwitem, pod red. J.Kleera. Wydanie I. Warszawa
2005. s. 95.).

® Infrastructure as a Basis for Sustainable Regional Development,
Deutsche Bank Research, June 2004.

10" Public-Private Partnerships, Fiscal Risks, and Fiscal Institutions in the
EUS8. The World Bank. Hana Brixi, Nina Budina, and Timothy Irwin. Draft
chapter for report on fiscal reforms in the EUS. 13 April 2005.
URL:http://documents.worldbank.org/curated/en/2005/07/6271096 /special-
topic-ppps-fiscal-risks-institutions-vol-3-3-ppps-fiscal-risks-institutions
(dostep: 1.11.2014 1.).
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- do wzrostu deficytu budzetowego i dlugu publicznego, co moglo
spowodowaé naruszenie Traktatu z Maastricht'!,

Wszystkie te przestanki doprowadzily do konieczno$ci poszukiwania
nowych form finansowania i realizacji projektow infrastrukturalnych oraz do
wprowadzenia zasadniczych zmian w modelu $§wiadczenia ustug
infrastrukturalnych. Rozwdj infrastruktury oraz poprawa jej jakoS$ci, jest
jednym z gléwnych celow polityki publicznej krajow UE8 w ten period.
Rozwigzaniem tej sytuacji bylo zaangazowanie sektora prywatnego do
finansowania i1 zarzadzania infrastruktura, co powinno bylo poprawic
efektywnos$¢ zarzadzania tymi obiektami i zapewni¢ dostep do dodatkowego
kapitatu w celach dalszego rozwoju i doskonalenia.

Jednak nie mozliwe dokona¢ prywatyzacji tych obiektow, poniewaz, ze
wzgledu na ich strategiczne i spoleczne znaczenie, sektor publiczny musiat
pozostawi¢ w swoich rekach skuteczne mechanizmy kontroli nad nimi. Tak
wigc, powstato dwojakie zadanie: z jednej strony, przyciagnigcie srodkow
finansowych i zarzadczych z sektora prywatnego, a z drugiej strony,
zapewnienie efektywnego zabezpieczenia infrastruktury strategicznej. W
rezultacie, rozwigzaniem tych problemow stalo si¢ wykorzystanie
partnerstwa publiczno-prywatnego.

Podsumujac mozemy powiedzie¢, ze mechanizm wspolpracy miedzy
podmiotem publicznym a sektorem prywatnym, bez wzgledu na to w jakiej
formie on byl realizowany, zawsze byt uzywany w celach rozwigzania
aktualnych probleméw kraju w ramach obecnych warunkéow zewnetrznych i
wewngtrznych. To pokazuje elastycznos$¢ tego mechanizmu oraz potwierdza
fakt, ze on moze by¢ stosowany w r6znych sektorach gospodarki, w roznych
formach, ale zawsze ma na celu rozwiazanie obecnych i przysztych
problemow kraju.

1. Karpinski A., Paradysz S., Sektor publiczny w krajach Unii
Europejskiej [W:] Sektor publiczny w Polsce i na Swiecie: miedzy upadkiem
a rozkwitem, pod red. J.Kleera. Wydanie 1. Warszawa 2005. s. 95. 2.
Musgrave R.A., Musgrave P.B., Public Finance in Theory and Practice, New
York: McGraw-Hill Book Company, 1980 p.143-159. 3. Public—Private
Partnerships, Fiscal Risks, and Fiscal Institutions in the EUS. The World
Bank. Hana Brixi, Nina Budina, and Timothy Irwin. Draft chapter for report
on fiscal reforms in the EUS. 13 April 2005. URL: http://documents.
worldbank.org/curated/en/2005/07/6271096 /special-topic-ppps-fiscal-

" Inflacja nie powinna by¢ wyzsza niz 1,5% od $redniej z trzech krajow

UE o najnizszej inflacji. Deficyt budzetowy nie powinnien przekracza¢ 3%
PKB, dlug publiczny jest dopuszczalne w granicach 60% PKB.
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risks-institutions-vol-3-3-ppps-fiscal-risks-institutions. 4. Cmapuxos H.B.
Kpusuc: xax amo denaemcs. — CII6..: ITumep, 2010. c. 99.
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