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PROBLEM EFEKTYWNOSCI
PARTNERSTWA PUBLICZNO-PRYWATNEGO
W SWIETLE TEORII AGENCJI

Streszczenie: Partnerstwo publiczno-prywatne postrzegane jest jako obiecujace narzg¢dzie
inwestycyjne w sferze publicznej. Walorem partnerstwa jest zwickszenie mozliwos$ci finan-
sowania inwestycji publicznych dzigki zaangazowaniu kapitatu prywatnego w potaczeniu
z publicznym. Nalezy jednakze sprawdzi¢, jak funkcjonowaé bedzie partnerstwo i z jakimi
problemami nalezy si¢ liczy¢ przy jego realizacji. W niniejszym opracowaniu postawiono
teze, ze partnerstwo pomiedzy podmiotami publicznymi i prywatnymi pomimo swoich zalet
nie poprawia efektywnos$ci gospodarowania publicznym majatkiem i nie niweluje zawodno-
$ci wystepujacych w sektorze publicznym. W celu weryfikacji tak postawionej tezy zbudowa-
no model funkcjonowania partnerstwa publiczno-prywatnego oparty na teorii agencji, dzigki
ktoremu mozna wskazaé potencjalne problemy pomiedzy partnerami oraz wykonawcami.
W pracy przedstawiono tez propozycje, ktore moga przyczyni¢ si¢ do ograniczenia nieefek-
tywnych zachowan.

Stowa kluczowe: partnerstwo publiczno-prywatne, ekonomia sektora publicznego.

DOI: 10.15611/pn.2014.332.02

1. Wstep

Zjawiskiem charakterystycznym dla wspotczesnej gospodarki jest wzrost znaczenia
sektora publicznego, i to zarowno w sferze redystrybucji, regulacji, jak i w zakresie
dobr w nim wytwarzanych. Podstawowym problemem staje si¢ w tej sytuacji niedo-
statek publicznych zasobow finansowych, organizacyjnych i informacyjnych. Jed-
nym ze sposobow przeciwdzialania takiej sytuacji jest umozliwienie wspotpracy
pomie¢dzy podmiotami publicznymi i prywatnymi w zakresie wytwarzania i dystry-
bucji dobr, ktére do tej pory byly wytaczng domeng panstwa i samorzadow. Jednym
z przejawow tych trendow jest mozliwo$¢ sporzadzania umow pomigdzy wspomnia-
nymi podmiotami, ktore staja si¢ w §wietle prawa partnerami publiczno-prywatnymi.
Nalezy jednak zastanowi¢ si¢ nad konsekwencjami, jakie rodzi zawarcie takiej umo-
wy. Z punktu widzenia ekonomii nadrzednym problemem jest efektywnos¢ takich
porozumien. Konieczne jest zatem przeanalizowanie zalet i wad tego rozwigzania.
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Celem niniejszego opracowania jest poszukiwanie odpowiedzi na pytanie:
W jakim zakresie partnerstwo publiczno-prywatne poprawia efektywnos¢ funkcjo-
nowania sektora publicznego? Autor stawia teze, ze partnerstwo pomi¢dzy podmio-
tami publicznymi i prywatnymi, pomimo swoich zalet, nie poprawia efektywnos$ci
gospodarowania publicznym majatkiem i nie niweluje zawodnosci wystepujacych
w sektorze publicznym. Za zalety tego systemu przyja¢ zatem nalezy w gltdownej
mierze zwigkszenie dostepnosci zasobdéw finansowych, organizacyjnych i informa-
cyjnych, a nie usprawnienie samego sektora publicznego. Zdaniem autora, zaanga-
zowanie podmiotow prywatnych w realizacj¢ zadan publicznych niesie z soba te
same zagrozenia, ktore dotykaja podmioty publiczne, zwigzane przede wszystkim
z wystgpowaniem biurokracji, korupcji i marnotrawstwem lub defraudacja posiada-
nych srodkow. W celu zweryfikowania tak postawionej tezy w artykule odwotano si¢
do teorii agencji. Koncepcja ta jest powszechnie wykorzystywana w badaniach eko-
nomicznych, poniewaz pozwala na przeanalizowanie interakcji spotecznych zacho-
dzacych pomigdzy dwoma lub wigksza liczba 0s6b, powigzanych z soba formalnymi
wigziami, najczesciej o charakterze stuzbowym (chodzi tu o strukturg organizacyjng
opartg na zasadzie podleglosci). Wiezi te okresli¢ mozna mianem wymuszonych,
poniewaz w takim zwigzku jedna z 0sob posiada kompetencje, ktore przekaza¢ moze
innej osobie jg reprezentujacej i dzialajacej w jej imieniu.

2. Istota teorii agencji

Koncepcje pelnomocnika-mocodawcy (principal-agent), uzywang zamiennie z poje-
ciem teorii agencji, wprowadzono do literatury w latach siedemdziesiagtych
XX w., chociaz problem ten analizowany byt juz wcze$niej. Jak twierdzit S.A. Ross,
ktory jako pierwszy w sposob kompleksowy opisat to zjawisko, relacja ta jest ,,jed-
nym z najstarszych i najpowszechniejszych skodyfikowanych sposobow interakcji
spotecznej” [Ross 1973]. Poczatkowo za jedno z najwazniejszych zatozen stworzo-
nego przez Rossa modelu przyjeto, ze wszelkie decyzje podejmowane sg w warun-
kach niepewnosci. Sytuacja ta wynika w gldwnej mierze z faktu, iz mocodawca
i pelnomocnik dysponowa¢ mogg innymi, czg¢sto rozbieznymi informacjami. Sytu-
acje taka moga wykorzysta¢ do wlasnych celow. Taka asymetria informacji rodzi
trudnosci w ocenie i obserwacji zachowan pelnomocnika w stosunku do mocodawcy.

W pdzniejszym okresie uznano roéwniez, ze problem agencji ma kluczowe zna-
czenie dla problematyki bodzcow ekonomicznych. Jak twierdzi J. Stiglitz, korzysci
petnomocnika réznig si¢ od korzysci mocodawcy. W konsekwencji petnomocnik
moze nie podja¢ dziatan, jakich oczekuje od niego mocodawca. Zatem sktonnosc¢
pelnomocnika do pracy zaleze¢ begdzie przede wszystkim od zaproponowanego sys-
temu motywacyjnego [Stiglitz 1987, s. 967]. Znane tez jest stwierdzenie tego sa-
mego autora dotyczace sposobu motywowania urz¢dnikow w sektorze publicznym.
Stwierdzit on, ze w ich przypadku nie dziala zasada kija i marchewki [Stiglitz 2003,
s. 241]. Oznacza to, ze sposob funkcjonowania organizacji publicznych — zbiuro-
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kratyzowanych — ro6zni si¢ od organizacji prywatnych lub nieformalnych. Wedhug

A. Wojtyny z punktu widzenia stricte ekonomicznego problem agencji jest proble-

mem optymalizacyjnym polegajacym na wiasciwym okresleniu bodzcoéw (zachet

materialnych), ktore sktanialyby pelnomocnika do dziatan zgodnych z oczekiwania-

mi mocodawcy. Mozna to rozumie¢ w ten sposob, ze przekazywanie petnomocni-

kowi zadan do wykonania rodzi¢ bedzie problemy, jesli jego cel jest odmienny niz

mocodawcy i jesli mocodawca dysponuje jednoczesnie niedoskonatg informacja na

jego temat [Wojtyna 2005, s. 8-10].

W klasycznym podejsciu istotg teorii agencji jest wystgpowanie bodzcoéw o cha-
rakterze materialnym. Jak wskazuje wielu autorow rozwazan na ten temat, w sekto-
rze publicznym nie sg one jednak jedynymi sposobami motywowania pracownikow.
Istnieje bowiem caly wachlarz bodzcoéw pozaekonomicznych, takich jak prestiz spo-
leczny zwigzany z zajmowanym stanowiskiem oraz altruizm, ktéry wynika z roli
i misji, jaka pelnig pracownicy administracji publicznej. Na prawidlowo$¢ te wska-
zat J. Le Grand, ktory przekonuje, ze:

— pracownicy sektora publicznego nie kierujg si¢ wytacznie altruizmem, ale tez
nie mozna powiedziec¢, ze ich wylaczna motywacja jest che¢ zysku,

— obywatele korzystajacy z dobr wytwarzanych w sektorze publicznym nie sg pa-
sywnymi konsumentami, ale tez nie dysponuja nieograniczong swoboda wyboru
ushugodawcy.

Mozna te spostrzezenia podsumowac stwierdzeniem, ze motywacja, ktorg kie-
ruja si¢ pracownicy sektora publicznego, jest dos¢ skomplikowana, a jednoczesnie
obywatele korzystajacy z ich ustug maja wilasng wolg, ale nie moga catkowicie
z ustug tych zrezygnowac [Le Grand 2003, s. 53-54]. Dlatego tez nalezy tworzy¢ taka
strukture bodzcow, ktdra taczy motywy altruistyczne i materialne; moéwigc inaczej,
wykorzysta¢ mechanizm rynkowy, nie pozwalajac jednoczesnie na to, aby wias-
ny interes zdominowal postawy altruistyczne.

3. Problem mocodawcy i pelnomocnika
a partnerstwo publiczno-prywatne

Partnerstwo publiczno-prywatne (PPP) rozwingto si¢ jako alternatywa dla tradycyj-
nego modelu finansowania inwestycji, gtéwnie z uwagi na luke kapitatowa w sekto-
rze publicznym przejawiajaca si¢ niedofinansowaniem zadan publicznych oraz
z potrzeby poprawy jakosci i efektywnosci ustug publicznych. Istota PPP polega na
wspotdziataniu sektora prywatnego z podmiotem publicznym, w rezultacie czego
dochodzi do osiggnigcia celu publicznego z udziatem $rodkéw finansowych i know
how podmiotu prywatnego. Sektor prywatny otrzymuje w zamian udziat w zyskach
lub inng forme wynagrodzenia. Wspotczesnie nie ma jednolitej definicji partnerstwa
publiczno-prywatnego, a organizacje publiczne i prywatne w rdznych krajach postu-
guja si¢ definicjami r6znigcymi si¢ od siebie. Najwigcej rozbieznosci dotyczy cha-
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rakteru i przedmiotu partnerstwa oraz celu i zakresu wspolpracy pomiedzy podmio-
tem publicznym i prywatnym. Zgodnie z obowiazujacym w Polsce prawem za
partnerstwo takie uznaje si¢ wspolng realizacj¢ przedsigwzigcia opartg na podziale
zadan i ryzyka pomigdzy podmiot publiczny i partnera prywatnego [Rekas 2010,
s. 181-182].

Przenoszac powyzsze rozwazania na grunt teorii agencji, stwierdzi¢ nalezy,
iz zardwno podmiot publiczny, jak i prywatny, bedace stronami umowy o partner-
stwie, sg agentami lub, méwiac inaczej, petnomocnikami. Oznacza to, ze podmioty
te realizujg zadania powierzone im przez mocodawce za pomocg przekazanych im
srodkow i informacji. Mocodawca jest w tym wypadku spoteczenstwo, ktore deter-
minuje cele 1 sposob dziatania administracji publicznej oraz zapewnia mozliwosci
ich realizacji poprzez $rodki finansowe przekazywane w formie podatkow i optat.
Z drugiej jednak strony zaré6wno w sektorze publicznym, jak i prywatnym moze
wystapi¢ sytuacja, w ktorej pelnomocnik jest jednocze$nie mocodawca w stosun-
ku do innych podmiotoéw i 0sob. Za mocodawce uzna¢ bowiem nalezy kogos, kto
ustala cele i zakres zadan oraz dysponuje odpowiednimi §rodkami do ich realizacji
i jednoczesnie zleca wykonanie postawionych celow i zadan swoim podwladnym.
Jezeli mocodawca jest whascicielem majatku, ktérym dysponuje, to zarzadzanie nim
zawsze odbywac si¢ bedzie w zgodzie z interesem wiasciciela. Oznacza to, ze osoba
dysponujaca tytutem prawnym do danego dobra we wlasnym interesie rozporzadzac
bedzie nim tak, aby maksymalizowa¢ korzysci, ktére moze mu ono przysporzyc.
W tej sytuacji sprzedaz dobra ponizej jego rynkowej wartosci bytaby nieoptacalna
i, co za tym idzie, nieracjonalna. Nie oznacza to jednocze$nie, ze proces gospodaro-
wania bedzie efektywny. Wtasciciel moze bowiem nie mie¢ petnej informacji doty-
czacej ceny dobra lub mozliwosci jego wykorzystania. Mozna wigc powiedzie¢, ze
bedzie on staral sie¢ wykorzysta¢ posiadane dobra lub majatek najlepiej jak potrafi,
aby maksymalizowa¢ indywidualne korzysci z ich posiadania lub konsumpcji. Jesli
jednak przekaze prawo do dysponowania dobrem lub majatkiem innej osobie, utraci
kontrolg nad sposobem jego wykorzystania. Wiasciciel dobra bedzie w tej sytuacji
mocodawca przekazujagcym petnomocnikowi $rodki i informacje oraz wyznacza-
jacym cele, w jakich ma on je wykorzysta¢. Pelnomocnik moze jednak uzupetnié¢
przekazang mu wigzke celéw o cele prywatne. W takiej sytuacji moze wykorzystac¢
powierzone mu srodki do wiasnych celow. Co wigcej, moze pozby¢ si¢ przekaza-
nego mu dobra po cenie nizszej niz rynkowa (oczywiscie jesli posiada odpowiednie
pelnomocnictwo obejmujace mozliwos¢ zbycia dobra) lub tez wykorzystac¢ przeka-
zane mu uprawnienia do ,,sprzedazy” informacji lub wynikow osiagnigtych za po-
mocg przekazanych mu srodkéw. Sytuacja taka moze mie¢ miejsce w organizacjach
zbiurokratyzowanych, takich jak banki, firmy ubezpieczeniowe, kancelarie itp. Spo-
sobem na zwigkszenie sumy indywidualnych dochodéw moze by¢ przyjecie tapow-
ki. Pracownik korporacji moze zatem w zamian za tapowke udzieli¢ kredytu osobie,
ktora nie spetnia warunkow stawianych kredytobiorcy przez bank, zawyzy¢ nalezng
ubezpieczonemu sumg¢ odszkodowania lub poswiadczy¢ w dokumentach nieprawde.
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W sektorze publicznym rowniez moze wystgpi¢ taka sytuacja. Mocodawca, przeka-
zujac pelnomocnikowi cele oraz $rodki na nie przeznaczone, jednoczes$nie naraza
si¢ na to, ze pelnomocnik ma mozliwo$¢ wykorzystania ich do realizacji wiasnych
interesow. Istnieje jednak zasadnicza réznica pomigdzy podmiotami publicznymi
1 prywatnymi. W firmach prywatnych mocodawca jest wlascicielem majatku, nato-
miast w sektorze publicznym mocodawca musi by¢ jednoczes$nie petnomocnikiem.
Wynika to z podstawowych celow, do jakich sektor ten zostat powotany. Konse-
kwencja tego jest wystepowanie wielu nieprawidtowosci charakterystycznych dla
sfery publicznej. Urzednik dysponujacy wladza i majatkiem moze swoje kompeten-
cje wykorzysta¢ do realizacji wlasnych interesow.

W PPP obydwie strony beda wystepowaé w roli mocodawcy i jednoczesnie pet-
nomocnika. Dzieje sie tak w zwiazku z pelniona przez podmiot publiczny misja
1 sposobem finansowania postawionych przed nim zadan, natomiast w podmiocie
prywatnym powodem jest charakter umow zawieranych w ramach partnerstwa. Do-
tycza one bowiem zazwyczaj duzych inwestycji, ktorych sa w stanie sie podjac jedy-
nie najwigksze przedsigbiorstwa, bedace z reguly spotkami prawa handlowego, kto-
rych sposob zorganizowania wpisuje si¢ w koncepcje mocodawcy i pelnomocnika.

| MOCODAWCA |

cele, informacja, wyniki, wyniki,
$rodki informacja informacja
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v - -
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PELNOMOCNIK

Rys. 1. Model partnerstwa publiczno-prywatnego w $wietle teorii agencji

Zrbdto: opracowanie wiasne.

Uporzadkowujac wskazane w niniejszym wywodzie prawidlowosci, wskazac
nalezy konsekwencje takiego stanu rzeczy. Po pierwsze: jednostki sektora publicz-
nego sg pelnomocnikami ze wzgledu na powierzong im przez spoteczenstwo (bgdace
mocodawca) misje, ale sa tez mocodawcami, poniewaz do wykonywania zadan pu-
blicznych zatrudniajg kolejnych petnomocnikéw, ktérzy z kolei przedktada¢ moga
interes wtasny ponad publiczny. Po drugie: podmioty prywatne sg pelnomocnikami,
poniewaz zawierajac umowe PPP, podejmujg si¢ realizacji zadania o charakterze
publicznym i jednocze$nie s3 mocodawcami, bo zatrudniaja podwykonawcow i pra-
cownikow, ktorzy wykonuja powierzone im zadania. Po trzecie wreszcie: zarowno
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podmioty prywatne, jak i publiczne sa w PPP podmiotami rownorzgdnymi. Oznacza
to, iz dzielg si¢ celami, zadaniami i informacjami oraz ryzykiem. Doktadnie model
ten przedstawiono na rys. 1.

Mocodawca, czyli spoteczenstwo, w modelu takim przekazuje petnomocnikom
zalozone cele i informacje niezbedne do ich osiagni¢cia. Pelnomocnik publiczny
otrzymuje rowniez $rodki na realizacj¢ wyznaczonych zadan. Pelnomocnik pry-
watny nie otrzymuje tego typu transferéw, poniewaz do wykonania powierzonych
mu zadan wykorzystuje wlasne zasoby. Moze jedynie, w zalezno$ci od warunkow
zapisanych w umowie, otrzymywa¢ wynagrodzenie z tytutu realizacji inwestycji
lub $wiadczenia ustug. Zarowno partner publiczny, jak i prywatny sg jednoczesnie
mocodawcami w stosunku do podmiotu (lub podmiotow), ktory faktycznie bedzie
realizowac zadanie. Kazdy z uczestnikow tego procesu zobowigzany jest dazy¢ do
osiggniecia celow, ktore wyznacza mu mocodawca. W praktyce jednak kazdy z nich
moze tez mie¢ wlasne cele, jawne badz niejawne. Partner publiczny powinien dazy¢
do realizacji zadan publicznych w jak najpetniejszym zakresie i w jak najlepszy
sposob, a partner publiczny przy okazji realizacji tych zadan dazy do osiagnigcia
jak najwyzszego zysku — te wlasnie cele majg charakter jawny, tzn. sa powszech-
nie znane i mocodawca je akceptuje. Jednoczesnie zarowno podmiot prywatny, jak
i publiczny moga dazy¢ do uzyskania dodatkowych korzysci zwigzanych z gospo-
darowaniem publicznym majatkiem oraz informacja, wtedy beda zmierza¢ do celow
niejawnych, ktére bedg ukrywaé przed mocodawca — spoleczenstwem.

4. Wykorzystanie teorii agencji do identyfikacji nieprawidlowosci
W procesie partnerstwa publiczno-prywatnego

Niesprawnosci sektora publicznego dotycza zazwyczaj sposobu gospodarowania
majatkiem i informacja publiczng, a efektem nieprawidlowosci jest zazwyczaj ko-
rupcja i brak efektywnosci w wydatkowaniu §rodkoéw pienigznych. W sektorze tym
pelnomocnik moze wykorzysta¢ posiadane zasoby i informacje w celu maksymali-
zacji indywidualnych korzysci. Petnomocnik, czyli w praktyce urzednik publiczny
(panstwowy lub samorzadowy), moze sprywatyzowaé posiadang informacj¢ pu-
bliczng, ograniczajac do niej dostep. Jej przekazanie moze by¢ uwarunkowane wre-
czeniem wynagrodzenia w postaci tapowki. Jako przyktad mozna tu przytoczy¢
,ustawianie” przetargow, czyli wlasciwie sprzedaz informacji dotyczacej procedury
przetargowej. Podobnie sta¢ si¢ moze w odniesieniu do majatku publicznego, ktéry
moze by¢ potraktowany przez petnomocnika jako prywatny i przekazany innej oso-
bie lub podmiotowi w zamian za fapowke. W takiej sytuacji dobra, ktore maja stuzy¢
zaspokajaniu potrzeb zbiorowych, zbywane sa jako prywatne, a mechanizm rynko-
wy zostaje zastagpiony mechanizmem korupcyjnym'.

' Szerzej problem dotyczacy kosztow i korzysci z tytutu korupcji autor porusza w innych opra-

cowaniach [Brol 2008; 2009; 2010].
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Pelnomocnik moze takze sprzedawa¢ wyniki swojej pracy. Typowym przykta-
dem takiego postepowania jest udostepnienie koncesji lub pozwolenia w zamian
za tapowke. Wynikiem dziatania urzednika, polegajacym na weryfikacji warunkow,
jakie musi spetni¢ podmiot ubiegajacy si¢ o stosowny dokument, jest decyzja admi-
nistracyjna. Pozytywny wynik weryfikacji moze by¢ uzalezniony od dodatkowego
wynagrodzenia urz¢dnika, przekazanego mu w postaci tapowki. Wynikiem dziatal-
nosci urzednika-petnomocnika moze tez by¢ rozdysponowanie dobr publicznych.
Jednym ze sposobdw dystrybucji tego typu dobr jest kolejka [Stiglitz 2003, s. 166].
W tym konkretnym przypadku pracownik odpowiedzialny za nadzorowanie kolejki
moze przyjac¢ tapéwke w zamian za zmiane kolejnosci lub przesuniecie danej osoby
wyzej w hierarchii oczekujagcych. Z sytuacja taka spotka¢ si¢ mozna w ramach roz-
dysponowania mieszkan komunalnych i socjalnych, wpisu dokonywanego przez sad
rejestrowy w ksigdze wieczystej czy tez kolejki oczekujacych na zabieg medyczny.
Urzednik moze tym samym skorzysta¢ z powierzonych mu uprawnien do uzyskania
dodatkowych korzysci indywidualnych.

Za gtéwne zawodno$ci zwigzane z funkcjonowaniem sektora prywatnego uznaje
si¢ natomiast: brak konkurencji, nickompletno$¢ rynku, niekompletno$¢ lub brak
informacji, istnienie efektoéw zewnetrznych oraz dobr publicznych [Stiglitz 2003,
s. 91]. W wielu opracowaniach podkresla si¢, ze potaczenie publicznego z prywat-
nym moze doprowadzi¢ do przezwyciezenia wad zardwno rynku, jak i panstwa. Jak
pisze M. Gasz: ,,z punktu widzenia interesu publicznego zaletg partnerstwa publicz-
no-prywatnego jest podziat ryzyka miedzy partneréw i przeniesienie znacznej jego
czgdci na podmiot prywatny, jak rowniez oszczednos¢ w wydatkach podmiotu pu-
blicznego i podniesienie standardu §wiadczonych ustug” [Gasz 2008, s. 253]. Z kolei
D. Hajdys wsrdd wielu korzysci ptynacych z PPP wymienia m.in.: przyspieszenie
termin6w uruchomienia inwestycji, wprowadzenie rywalizacji kapitalu prywatnego
w sfer¢ dostarczania ustug publicznych, podniesienie efektywnosci i jako$ci $wiad-
czonych ustug publicznych, transfer technologii czy ztamanie monopolu samorzadu
terytorialnego na $wiadczenie ustug publicznych [Hajdys 2008, s. 276]. W podob-
nym tonie wypowiada si¢ na ten temat wielu innych autorow. Niestety, nie wszyst-
kie wady funkcjonowania sektora publicznego da si¢ w ten sposoéb wyeliminowac,
a optymistyczne zatozenia autorow publikacji zwigzanych z funkcjonowaniem PPP
nie muszg si¢ ziscic.

Podstawowym problemem, ktory nie zostanie z cata pewnoS$cia rozwigzany po-
przez mechanizmy PPP, jest kwestia efektywnos$ci gospodarowania majatkiem pu-
blicznym. Instytucje publiczne w dalszym ciggu pozostajg bowiem pelnomocnikiem
dysponujacym nie swoim majatkiem. Zaangazowanie podmiotéw prywatnych w
procesie inwestycyjnym lub §wiadczenia ustug publicznych nie gwarantuje bowiem
pozadanych rezultatow. Firma zaangazowana w projekt bedzie dba¢ o wlasne inte-
resy i nie bedzie zainteresowana altruistycznymi motywami. Swoja postawg nie be-
dzie zatem wptywac na zachowania urzednikow. Wspotpraca pomiedzy partnerami
réwniez nie musi odbywac si¢ w sposob bezproblemowy. Zgodnie z tym, co przed-
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stawiono na schemacie (rys. 1), rownorzedni partnerzy-petnomocnicy dzieli¢ si¢
muszg informacjami, wynikami oraz uznawac te same cele jawne. Istnienie celow
niejawnych moze skomplikowac ich wzajemne relacje. Dzieje si¢ tak, poniewaz cele
te sg diametralnie odmienne. Podmiot prywatny dazy do osiagnigcia jak najwigksze-
go zysku, moze wigc wymusza¢ swoimi dziataniami zmiany warunkow zapisanych
w umowie, zawyzajac koszty inwestycji lub domagajac si¢ dodatkowych srodkow
pieni¢znych w celu pokrycia ewentualnych strat, ktére mogg powsta¢ np. w wyniku
przeszacowania skali popytu. Ilustracja takich dziatan moga by¢ spory prowadzone
pomi¢dzy Ministerstwem Transportu oraz koncesjonariuszami obstugujacymi ptatne
odcinki autostrad.

Kolejnym problemem, ktoéry moze pojawic si¢ podczas realizacji PPP, sg relacje
pomiedzy partnerami a ich podwykonawcami-pelnomocnikami. W tego typu rela-
cjach podmioty zaangazowane w realizacje zadan publicznych moga wykorzysty-
wac wszystkie z opisanych wczesniej mozliwosci uzyskania dodatkowego zarobku
—wykorzystywac¢ informacje, wyniki i srodki wbrew woli swoich mocodawcow. Jak
wskazano wcze$niej, takie nieprawidlowosci jak korupcja i defraudacja wystapia
w sektorze prywatnym tylko wtedy, gdy wtasnos¢ dobr oddzielona jest od zarzadza-
nia. W organizacjach takich mamy zazwyczaj do czynienia z pracownikami, kto-
rym jedynie powierzono jakas$ pule dobr oraz majatek firmy. Defraudujac zatem nie
swoj majatek, powigkszaja sume¢ indywidualnych korzysci kosztem osoby wrecza-
jacej tapowke, ale i kosztem przedsigbiorstwa, w ktorym pracuja. S. Levitt twierdzi,
ze oszukiwanie jest pierwotnym aktem ekonomicznym opartym na mechanizmie:
dosta¢ wiecej za mniej [Levitt, Dubner 2006, s. 48]. Oznacza to, iz oszukiwac bedzie
uczen czy student, ktory $cigga na egzaminie, aby otrzymac lepsza oceng, kierowca,
by unikna¢ mandatu, sportowiec stosujacy srodki dopingujace, naukowiec wyko-
rzystujacy wyniki czyich$ badan i uznajacy je za wlasne. Podobnie rzecz wyglada
w przedsigbiorstwach. Straty z tytutu korupcji 1 defraudacji szacuje si¢ na okoto 5%
obrotow przedsigbiorstw, co w skali globalnej daje 1,5 bln dolarow rocznie (czyli
1,5%10"2) [Tyer, Samociuk 2007, s. 5]. Kwestig kluczowa wydaje si¢ w tym przypad-
ku motywacja 0sob oszukujacych. Obserwacje poczynione przez Levitta wskazuja
na to, ze im wyzsza stawka, tym wicksza sktonno$¢ do oszukiwania. W przypadku
drobnych korzysci, ktore mozna otrzyma¢ w wyniku oszustwa — rzgdu 1 dolara, bra-
kiem uczciwosci wykaze si¢ od 5 do 10% spoteczenstwa. Jednak jesli stawka wzrasta
do 25 tys. dolarow, odsetek nieuczciwych 0sob wzrasta juz do 35%. Dodatkowo na
podstawie badan stwierdzit on, iz liczba oszustw zalezy od wielu czynnikow: liczby
pracownikow w przedsigbiorstwie (im wigcej 0sob, tym wigcej oszustw), nastawie-
nia pracownikow do swoich przelozonych i miejsca pracy, stanowiska pracy (ludzie
na nizszych stanowiskach cechuja si¢ zazwyczaj wyzszym poziomem uczciwosci),
anawet pogody (w czasie ztej pogody wzrasta liczba oszustw) [Levitt, Dubner 2006,
s. 78-80]. Charakter umow PPP, ktore w przewazajacej mierze dotyczg wielkich
inwestycji, angazujacych znaczne $rodki publiczne, oraz liczba podmiotow w nich
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uczestniczacych rodza powazne obawy zwigzane z prawidtowym wykorzystaniem
srodkow.

Jednakze PPP moze by¢ obciazone nie tylko wadami tradycyjnie przypisanymi
sektorowi publicznemu. Skoro w realizacj¢ zadan o charakterze publicznym wig-
czone zostaty podmioty prywatne, to moga tez wystapi¢ nieprawidtowosci charakte-
rystyczne dla rynku. Pierwszym z niebezpieczenstw moze by¢ ograniczenie konku-
rencji lub wrecz zmonopolizowanie rynku przez jedno przedsiebiorstwo. Podpisanie
umowy z partnerem prywatnym na czas okreslony powoduje jednocze$nie zamknie-
cie rynku dla innych podmiotow. Jesli np. gmina zdecyduje si¢ podpisa¢ umowe
z firma prywatng na budowe linii tramwajowej, ktora w zamian za jej stworzenie
przez kilkanascie najblizszych lat otrzyma wytaczne prawo do jej uzytkowania lub
prawo do poboru optat za kazdorazowy przejazd, to tym samym w wyniku zawarcia
takiej] umowy stworzony zostanie monopol. Innym problemem, ktéry moze w ra-
mach umowy PPP zaistnie¢, jest asymetria informacji. Zar6wno podmiot publiczny,
jak i prywatny moze dysponowac inng informacja, dotyczaca np. skali popytu na do-
bra, ktore zostang wytworzone w ramach partnerstwa. Wykorzystujac taka sytuacje,
strony moga doprowadzi¢ do przyjecia niekorzystnych dla jednej z nich zapisow,
wynikajgcych z niedoszacowania lub przeszacowania przysztego popytu. W pierw-
szym przypadku wieksze korzysci odnies¢ moze firma prywatna, bo wigkszy niz
zaktadano pierwotnie popyt oznacza¢ bedzie wyzsze wplywy. Natomiast w drugim
przypadku zyska podmiot publiczny, poniewaz gdyby wczesniej informacja taka by-
taby znana, mogtaby zniecheci¢ partnera prywatnego do dziatania i w konsekwencji
realizacja zadania nie dosztaby do skutku.

Podsumowujac te czes¢ wywodu, uzna¢ nalezy, ze pomimo wielu zalet, part-
nerstwo publiczno-prywatne nie jest pozbawione wad. Zastosowanie teorii agencji
pozwala jednak na identyfikacje potencjalnych zagrozen, ktore moga pojawic sie
w trakcie realizacji zaplanowanych zadan. Dotycza one nieprawidtowosci charak-
terystycznych zaroéwno dla sektora publicznego, jak i dla podmiotéw rynkowych.

5. Sposoby przeciwdzialania potencjalnym nieprawidlowosciom
w realizacji partnerstwa publiczno-prywatnego

Podstawowym warunkiem poprawnego funkcjonowania partnerstwa publiczno-pry-
watnego jest zapewnienie pelnej przejrzystosci catej procedury. Chodzi tu zardowno
o0 jawno$¢ informacji dotyczacych sposobu wyboru partnera, tresci umowy, korzysci
i kosztow wynikajacych z jej realizacji, jak i celow, jakie wszystkie zaangazowane
podmioty chca osiggnaé. Oczywiscie spelnienie tego postulatu musi by¢ poprzedzo-
ne zapewnieniem odpowiednich warunkow instytucjonalnych. Mowa tu o sprawnie
funkcjonujacej demokracji oraz systemie prawnym. Bez demokracji model przed-
stawiony w tym opracowaniu nie mogiby funkcjonowac, poniewaz spoleczenstwo
nie mogloby odgrywac roli mocodawcy, a faktycznym mocodawca statoby sie pan-
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stwo. Tym samym przestatoby ono wdraza¢ cele publiczne, zastepujac wybor pu-
bliczny wyborem prywatnym — dyktatora lub grupy osob sprawujacej wiadzg. Bez
sprawnego systemu wymiaru sprawiedliwosci niemozliwe byloby natomiast egzek-
wowanie warunkéw zapisanych w umowie. Kazda bowiem wspotpraca pomigdzy
dwoma lub wiecej podmiotami moze przerodzi¢ si¢ w konflikt, ktéry wymagac be-
dzie sprawiedliwego osadu.

Problemem jest w dalszym ciagu skomplikowane prawo i mato przejrzysty spo-
sob organizacji sektora publicznego. Bez przejrzystosci wigkszos¢ kontaktow po-
miedzy mocodawcg i otoczeniem, a takze pomigdzy pelnomocnikiem i otoczeniem
oraz pomigdzy petnomocnikiem i mocodawca odbywa si¢ w sferze niejawnej. Po-
mimo istnienia demokratycznych procedur wyboru wtadz publicznych moga wtedy
zaistnie¢ warunki sprzyjajace korupcji i defraudacji. Mocodawca oraz pelnomocnik
nie majg zadnego interesu w tym, aby doprowadzi¢ do zmiany tej sytuacji, ponie-
waz kazda ze stron czerpie z niej korzysci. Do zmian moze doprowadzi¢ dopiero
upublicznienie informacji. Poprzez przejrzysto$¢ nalezy zatem rozumie¢ stworze-
nie jasnych i czytelnych regut rzadzacych sektorem publicznym, zasad dotyczacych
kontaktow sektora publicznego z prywatnym oraz umozliwienie obserwacji sposo-
bu funkcjonowania administracji podmiotom zewnetrznym. Wazng funkcje pelnig
W tym procesie organizacje pozarzadowe, media oraz zorganizowane grupy obywa-
telskie (tzw. watchdogs), ktorych celem jest patrzenie wtadzom na rece.

Ostatnim warunkiem koniecznym przeciwdzialania potencjalnym wadom sys-
temu partnerstwa publiczno-prywatnego jest stworzenie odpowiedniego systemu
bodzcodw, wymuszajacych uczciwosé poszczegdlnych partnerow. Bodzce te powin-
ny mie¢ charakter materialny oraz niematerialny. W tym wymiarze powroci¢ nale-
zy do wspomnianej koncepcji Le Granda, ktéry wskazywat na altruizm jako jeden
z wazniejszych bodzcow wystepujacych w pracy urzednika. Wéroéd bodzcow mate-
rialnych wymieni¢ nalezy przede wszystkim kary finansowe za nieprawidtowe go-
spodarowanie majatkiem publicznym i nieprzestrzeganie warunkéw umowy oraz
pensje, ktorych wysoko$¢ ograniczataby mozliwos¢ naduzy¢. Odpowiada to kon-
cepcji zaproponowanej w 1974 r. przez G. Beckera i G. Stiglera, wedle ktorej ptace
urzgdnikéw powinny by¢ wyzsze od tych, ktore mogliby uzyska¢ w innym miejscu
pracy, co zniechecitoby ich do brania tapéwek [Wojtyna 2005]. Réznica w pozio-
mie pensji stanowitaby bowiem dla pracownika koszt zwolnienia z pracy. Natomiast
wsrod bodzcoéw niematerialnych wymieni¢ nalezy przede wszystkim: stworzenie
praw okreslajacych zakres pracy i kompetencje pracownikdw, wyksztatcenie urzegd-
nikow, zapewnienie im stalego miejsca pracy, statej pensji oraz okreslenie $ciezki
rozwoju zawodowego. Wymienione bodzce to klasyczne juz zatozenia idealnej biu-
rokracji sformutowane przez M. Webera [Wellisz 2002, s. 2-5].
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6. Zakonczenie

Ocena funkcjonowania partnerstwa publiczno-prywatnego w polskich warunkach
jest bardzo trudna. Jedyng mozliwo$cia przestudiowania sposobu jego funkcjonowa-
nia jest budowanie modeli myslowych opartych na teoriach ekonomicznych, takich
jak teoria racjonalnych oczekiwan, teoria wyboru publicznego czy teoria agencji.
Brak materiatu empirycznego powoduje mimowolne poruszanie si¢ w sferze domy-
stow, oczekiwan i predykcji. Pomimo tego mozna wyobrazi¢ sobie potencjalne wady
funkcjonowania takiego systemu, ktore moga wystapi¢ zarowno pomiedzy partnera-
mi publicznymi i prywatnymi, jak i ich otoczeniem.

Podstawowym zagrozeniem zwigzanym z efektywnos$cia funkcjonowania PPP
wydaje si¢ zatem przeniesienie charakterystycznego dla sektora publicznego spo-
sobu gospodarowania zasobami, wraz ze wszystkimi jego wadami. Nie nalezy za-
pomina¢, ze osoby dysponujace cudzym majatkiem ulec moga pokusie naduzycia.
Przejawem takich dzialan sg korupcja, nepotyzm, defraudacja oraz wiele innych
nieetycznych zachowan. Mnogos¢ czynnosci, dziatan, podmiotéw i osob zaangazo-
wanych w przedsigwzigcie publiczno-prywatne sprzyja¢ moze eskalacji tych niepo-
zadanych zjawisk. Zagrozenia te mozna z powodzeniem zaobserwowac za pomocag
modelu bazujgcego na zatozeniach teorii agencji. Analizujac zalezno$ci, jakie po-
wstaja pomiedzy partnerami oraz podmiotami im podleglymi — petnomocnikami,
a takze pomiedzy partnerami oraz spoteczenstwem, bedacym w tym przypadku mo-
codawca, mozna zauwazy¢ kilka prawidtowosci.

Po pierwsze: partnerzy maja inne cele, co doprowadzi¢ moze do konfliktow
i nieporozumien. Obydwa podmioty powinny dzieli¢ si¢ informacjami dotyczacymi:
przedmiotu umowy, swoich celow oraz osiaggnietych wynikow. Niestety, przy innego
rodzaju motywacji do dziatania (podmioty publiczne realizuja zadania publiczne,
natomiast podmioty prywatne daza do osiagniecia zysku) wspotpraca ta nie musi si¢
uktadac tak przyktadnie, jak chcialoby tego wielu zwolennikow partnerstwa.

Po drugie: zarowno instytucje publiczne, jak i podmioty prywatne sg jedynie
pelnomocnikami spoteczenstwa. Oznacza to, ze moga wbrew woli ogétu dazy¢ do
wlasnych celow. Dodatkowo, dysponujac cudzym majatkiem, urzednicy zatrudnieni
w publicznych organizacjach o charakterze biurokratycznym moga wykorzysta¢ po-
siadane zasoby do maksymalizowania indywidualnych korzysci.

Po trzecie: zardwno partner publiczny, jak i prywatny przekazujg cz¢s$¢ lub catosé
swoich kompetencji swoim pelnomocnikom, czyli podmiotom faktycznie odpowie-
dzialnym za realizacj¢ zadania. W tym przypadku to strony umowy PPP moga nie
mie¢ petnej informacji dotyczacej tego, co z przekazanymi zasobami, informacjami
i celami zrobi wykonawca. Odnoszac si¢ do tezy postawionej na poczatku wywo-
du, nalezy stwierdzi¢, ze faktycznie partnerstwo pomigdzy podmiotami publicznymi
i prywatnymi, pomimo swoich zalet, wcale nie musi wplyna¢ na poprawe efektyw-
nosci gospodarowania publicznym majatkiem i niekoniecznie musi doprowadzi¢ do
przezwyci¢zenia zawodnosci wystepujacych w sektorze publicznym. Zatem part-
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nerstwo to traktowaé nalezy jedynie jako krok ku poprawie warunkéw prowadzenia
inwestycji o charakterze publicznym, nie za$ jako metode poprawy efektywnosci
sektora publicznego.

Istniejg pewne metody uniknigcia negatywnych zjawisk, jakie moga zaistnie¢
podczas realizacji zadan na zasadzie partnerstwa dwoch sektorow. Zwigzane sg one
z usprawnieniem procesOw biurokratycznych. Nie nalezy bowiem zapominaé, ze za-
rowno podmioty publiczne, jak i duze podmioty prywatne (w gléwnej mierze spotki
prawa handlowego) dziataja w takich wlasnie warunkach. Wéréd postulowanych
zmian wymieni¢ jeszcze raz nalezy: wykorzystanie rynkowych narzedzi analizy
ekonomicznej, zapewnienie przejrzystosci systemu oraz oddolnej demokratycznej
kontroli spotecznej. W tym miejscu wspomnie¢ tez trzeba o dobrych praktykach
w gospodarowaniu ograniczonymi zasobami publicznymi i prywatnymi oraz prze-
strzeganiu zasad zapisanych w umowie o partnerstwie. Nie nalezy tez zapomnie¢
o konieczno$ci stworzenia silnych instytucji panstwa, zapewniajacych sprawne
funkcjonowanie wymiaru sprawiedliwosci. Trzeba jednak wierzy¢, ze ostateczny
bilans spoteczny, w przekroju oszusci i uczciwi, wypada na korzy$¢ osob przestrze-
gajacych przyjetych zasad. Nadzieje taka zywit Adam Smith, piszac, ze ,,jakkolwiek
egoistyczny moze wydawac si¢ czlowiek, w jego naturze ewidentnie leza pewne za-
sady, ktore kazg mu interesowac si¢ szczgsciem innych i sprawiajg, ze szczescie jest
dla niego konieczne, cho¢ nie czerpie z niego zadnych zyskow, poza przyjemnoscia
ogladania go” [Smith 1989].

Literatura

Brol M., Ekonomiczne uwarunkowania korupcji, Ekonomia i Migdzynarodowe Stosunki Gospodarcze
nr 16, red. B. Fiedor, J. Rymarczyk J., Wydawnictwo Akademii Ekonomicznej, Wroctaw 2008.

Brol M., Korupcja jako przejaw zawodnosci sektora publicznego, [w:]| Sektor publiczny we wspot-
czesnej gospodarce, red. R. Przygodzka, Wydawnictwo Uniwersytetu w Biatymstoku, Biatystok
2008.

Brol M., Zrédla korupcji w polskim sektorze publicznym, [w:] Samorzqd terytorialny w zintegrowanej
Europie, red. A. Szewczuk, Zeszyty Naukowe nr 525, Uniwersytet Szczecinski, Szczecin 2009.

Brol M., Zrédia zachowar: korupcyjnych w parstwach rozwinietych i rozwijajgcych sie, [w:] Globaliza-
cja a konkurencyjnos¢ w gospodarce swiatowej, red. M. Noga, M. Stawicka, CeDeWu, Warszawa
2008.

Brol M. (red.), Zarys ekonomii sektora publicznego, Wydawnictwo Uniwersytetu Ekonomicznego,
Wroctaw 2010.

Gasz M., PPP jako instrument realizacji zadan publicznych, [w:] Sektor publiczny we wspotczesnej
gospodarce, red. R. Przygodzka, Wydawnictwo Uniwersytetu w Biatlymstoku, Biatystok 2008.

Hajdys D., Perspektywy wykorzystania PPP przez jednostki samorzgdu terytorialnego w Polsce, [w:]
Sektor publiczny we wspotczesnej gospodarce, red. R. Przygodzka, Wydawnictwo Uniwersytetu w
Biatymstoku, Biatystok 2008.

Iyer N., Samociuk M., Defraudacja i korupcja. Zapobieganie i wykrywanie, PWN, Warszawa 2007.

Le Grand S., Motivation, Agency and Public Policy, Oxford University Press, Oxford 2003.



Problem efektywnos$ci partnerstwa publiczno-prywatnego w $wietle teorii agencji 33

Levitt S., Dubner S., Freakonomia. Swiat od podszewki, Helion, Gliwice 2006.

Rekas M., Partnerstwo publiczno-prywatne, [w:] Zarys ekonomii sektora publicznego, red. M. Brol,
Wydawnictwo Uniwersytetu Ekonomicznego, Wroctaw 2010.

Ross S.A., The Economic Theory of Agency: The Principal’s Problem, “American Economic Review”
1973, nr 2.

Smith A., Teoria uczu¢ moralnych, PWN, Warszawa 1989.

Stiglitz J., Ekonomia sektora publicznego, PWN, Warszawa 2003.

Stiglitz J., Principal and Agent, [w:] The Palgrave Dictionary of Economics, Macmillan, London 1987.

Toye J., Modern Bureaucracy, Research Paper no. 2006/52, United Nations University, World Institute
for Development Economics Research (UNU-WIDER), Helsinki 2006.

Wellisz S., Bureaucracy, Department of Economics Discussion Paper Series, Columbia University,
New York 2002.

Wojtyna A. (red.), Instytucjonalne problemy transformacji gospodarki w swietle teorii agencji, Wy-
dawnictwo Akademii Ekonomicznej, Krakow 2005.

EFFICIENCY PROBLEM OF THE PUBLIC-PRIVATE
PARTNERSHIPS FROM THE PERSPECTIVE
OF AGENCY THEORY

Summary: Public-private partnership is seen as a promising investment vehicle in the public
sector. The advantage of the partnership is the increase of the possibilities for financing public
investment, through a combination of public and private capital. However, we should check
out the functioning of partnership and indicate problems with its implementation. The thesis
of the article is that despite its advantages, the partnership between public and private actors
does not improve the efficiency of the management of public assets and does not eliminate
public sectors failures. In order to verify that thesis, a model of public-private partnerships has
been built on the basis of agency theory, which indicates potential problems between partners
and contractors. This paper also contains proposals that may contribute to reducing inefficient
behaviors.

Keywords: public-private partnership, public sector economics.





