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Dorota Adamek-Hyska
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ZAKRES KONTROLI ZARZĄDCZEJ 
PRZEDSIĘWZIĘĆ INWESTYCYJNYCH 
REALIZOWANYCH W KONCEPCJI PARTNERSTWA 
PUBLICZNO-PRYWATNEGO

Streszczenie: Jednostka samorządu terytorialnego jako podmiot publiczny ma obowiązek 
na bieżąco kontrolować realizację przedsięwzięcia przez partnera prywatnego. Zasady oraz 
szczegółowy tryb tej kontroli w fazach realizacji i eksploatacji cyklu życia projektu stanowią 
istotne postanowienia umowy o partnerstwie publiczno-prywatnym. W artykule zaprezento-
wano podstawowy zakres, a tym samym zasady kontroli zarządczej przedsięwzięć inwesty-
cyjnych realizowanych w formule partnerstwa publiczno-prywatnego.

Słowa kluczowe: kontrola zarządcza, partnerstwo publiczno-prywatne, samorząd terytorialny.

1. Wstęp

Wiele polskich jednostek samorządu terytorialnego wykazuje szczególne zaintere-
sowanie partnerstwem publiczno-prywatnym, dzięki któremu bez całkowitego lub 
częściowego angażowania środków publicznych podmioty te mogą rozbudować 
i  unowocześnić obiekty infrastruktury społecznej i  gospodarczej, służące przede 
wszystkim realizacji zadań publicznych. 

Partnerstwo publiczno-prywatne jest długoterminowym porozumieniem za-
wartym pomiędzy podmiotem publicznym (głównie jednostką samorządu teryto-
rialnego) a partnerem prywatnym w celu wykorzystania zasobów i specjalistycznej 
wiedzy podmiotów z sektora prywatnego w wykonywaniu zadań użyteczności pu-
blicznej [Chinyio, Gameson 2009, s. 3]. Komisja Europejska określa partnerstwo 
publiczno-prywatne jako współdziałanie (współpracę) podmiotów sektora publicz-
nego i prywatnego, dzięki któremu mogą być realizowane przedsięwzięcia tradycyj-
nie zarezerwowane dla sektora publicznego.

Partnerstwo publiczno-prywatne nakłada na podmiot publiczny nową rolę. 
Głównym zadaniem podmiotu publicznego w publiczno-prywatnym przedsięwzię-
ciu inwestycyjnym jest udzielanie przedsięwzięciu różnego rodzaju wsparcia: le-
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14	 Dorota Adamek-Hyska

gislacyjnego, regulacyjnego, administracyjnego, a  także częściowo finansowego. 
Podmiot publiczny zatwierdza do realizacji przedsięwzięcie, a także kieruje proce-
sem pozyskania partnerów prywatnych. Zazwyczaj to podmiot publiczny wykonuje 
wstępne studium wykonalności przedsięwzięcia, wraz z  jego szczegółową analizą 
ekonomiczno-finansową, a  następnie opracowuje projekt umowy, która stanowi 
główny trzon współpracy z partnerem prywatnym. Następnie kontroluje i na bieżą-
co monitoruje postępy w realizacji projektu oraz użytkowanie obiektów w trakcie 
trwania umowy o partnerstwo publiczno-prywatne. Ostatecznie podmiot publiczny 
jest także odbiorcą lub nabywcą końcowego efektu przedsięwzięcia. Jak wskazała 
A. Kozłowska to podmiot publiczny staje się organizatorem oraz koordynatorem 
wykonywania zadań publicznych [Kozłowska 2005, s. 30]. 

W  artykule zwrócono uwagę na zakres kontroli zarządczej przedsięwzięć in-
westycyjnych realizowanych przez jednostki samorządu terytorialnego w koncepcji 
partnerstwa publiczno-prywatnego.

2.	Kontrola zarządcza i partnerstwo publiczno-prywatne 
w jednostkach samorządu terytorialnego – wyjaśnienie pojęć

Ustawa o finansach publicznych z 2009 r. wprowadziła do języka prawnego termin 
„kontrola zarządcza”. W świetle art. 68 tej ustawy kontrola zarządcza podmiotu pu-
blicznego powinna stanowić ogół działań podejmowanych dla zapewnienia realizacji 
celów i zadań w sposób zgodny z prawem, efektywny, oszczędny i terminowy [Usta-
wa o finansach publicznych, art. 68 ust. 1]. Celem kontroli zarządczej jest zapew-
nienie zgodności działania jednostki sektora publicznego z przepisami prawa oraz 
procedurami wewnętrznymi, skuteczności i efektywności działania, wiarygodności 
sprawozdań, ochrony zasobów, przestrzegania i promowania zasad efektywnego po-
stępowania, efektywności i skuteczności przepływu informacji oraz zarządzania ry-
zykiem [Ustawa o finansach publicznych, art. 68, ust. 2]. W świetle takich regulacji 
prawnych kontrola zarządcza powinna stanowić trzon mechanizmów wspierających 
zarządzanie jednostką, jej gospodarką finansową i innymi aspektami działalności.

Obecnie ustawa o  finansach publicznych nie zobowiązuje wprost kierownika 
podmiotu publicznego do ustalenia procedur kontroli zarządczej, tak jak tego do-
konano w art. 47 ust. 3 w ustawie o finansach publicznych z 2005 r. Zatem pojęcie 
procedur mających zastosowanie do kontroli zarządczej mieści w sobie wiele różno-
rodnych instrumentów, należą do nich na przykład: procedury, instrukcje, wytycz-
ne oraz inne formy oddziaływania zarówno w obszarze gospodarki finansowej, jak 
i poza nią [Kowalczyk 2010, s. 46]. Zatem można przyjąć, że w ramach regulacji 
wewnętrznych w zakresie kontroli zarządczej można wyróżnić procedury określają-
ce prawidłowy przebieg procesów gospodarczych w jednostce samorządu terytorial-
nego, np. instrukcja kasowa, instrukcja inwentaryzacyjna, regulamin zatrudniania, 
regulamin udzielania zamówień publicznych, regulamin etycznego postępowania 
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Zakres kontroli zarządczej przedsięwzięć inwestycyjnych...	 15

pracowników, regulamin kontroli gospodarki finansowej, regulamin kontroli wyko-
nania umów o partnerstwo publiczno-prywatne.

Natomiast pojęcie „partnerstwo publiczno-prywatne” po raz pierwszy uregulo-
wane zostało w  polskich przepisach prawnych w  2005 r. Partnerstwo publiczno-
-prywatne, w  rozumieniu ustawy o  partnerstwie publiczno-prywatnym z  2005 r., 
to oparta na umowie o  partnerstwie publiczno-prywatnym współpraca podmiotu 
publicznego i  partnera prywatnego, służąca realizacji zadania publicznego, jeżeli 
odbywa się na zasadach określonych w ustawie [Ustawa o partnerstwie publiczno-
-prywatnym z 2005 r., art. 1 ust. 2].

Pierwsza polska ustawa o  partnerstwie publiczno-prywatnym ustanowiła, że 
partnerstwem publiczno-prywatnym jest takie działanie podjęte na podstawie umo-
wy, które odbywa się na zasadach określonych wyłącznie w tej ustawie. Oczywiście 
takie podejście było znacznie zawężające, bowiem wykluczało z pojęcia „partner-
stwo publiczno-prywatne” wszelkie dotychczasowe formy współpracy pomiędzy 
podmiotem publicznym i  prywatnym, które nie spełniały warunków określonych 
w ustawie (np. koncesje na roboty budowlane). Ustawowa definicja partnerstwa pu-
bliczno-prywatnego kładła nacisk przede wszystkim na cel takiej współpracy, a mia-
nowicie miał on służyć realizacji tylko zadania publicznego. 

Kolejna ustawa o partnerstwie publiczno-prywatnym z 2008 roku stanowi odpo-
wiedź na potrzebę stworzenia bardziej uproszczonych rozwiązań prawnych, których 
głównym celem ma być zwiększenie wolności realizacji przedsięwzięć inwestycyj-
nych w formule partnerstwa publiczno-prywatnego. Zrezygnowano z definicji, że 
partnerstwo publiczno-prywatne to współpraca służąca wyłącznie wykonywaniu 
zadania publicznego. W jej miejsce wprowadzono definicję przedmiotu partnerstwa 
publiczno-prywatnego rozumianego jako wspólna realizacja przedsięwzięcia oparta 
na podziale zadań i  ryzyk pomiędzy podmiotem publicznym i partnerem prywat-
nym [Ustawa o partnerstwie publiczno-prywatnym z 2008 r., art. 1 ust. 2]. Zatem 
w  świetle aktualnych regulacji prawnych partnerstwo publiczno-prywatne można 
traktować jako szeroko rozumianą formę współdziałania podmiotów publicznych 
i prywatnych, stanowiącą przede wszystkim nowoczesne i pożyteczne, zewnętrzne 
i  zwrotne źródło finansowania aktywów i  działalności jednostek sektora publicz-
nego. Spełnia tym samym różnorodne cele, a w szczególności [Brzozowska 2006,  
s. 23]:
•	 finansowanie publicznych przedsięwzięć inwestycyjnych kapitałem prywatnym,
•	 rozłożenie ryzyka związanego z infrastrukturalnymi przedsięwzięciami inwesty-

cyjnymi pomiędzy strony partnerstwa,
•	 przyspieszenie rozwoju infrastruktury gospodarczej i społecznej,
•	 zwiększenie efektywności świadczenia usług publicznych,
•	 polepszenie jakości świadczonych usług publicznych.

A. Makosz wyraźnie akcentuje, że polskie samorządy realizujące partnerstwo 
publiczno-prywatne całkowicie zmieniają swoją rolę, a  mianowicie z  dostawcy 
obiektów służących realizacji zadań użyteczności publicznych przekształcają się 
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w dostawcę usług [Makosz 2007, s. A5]. Taka zmiana roli jednostki samorządu te-
rytorialnego wpisuje się w koncepcję nowego zarządzania publicznego w sektorze 
publicznym (new public management), na którą składa się m.in. wprowadzanie na-
stępujących czynników: jasno określonych standardów i  mierników działalności, 
konkurencji i elementów rynkowych w proces świadczenia usług czy technik i me-
tod zarządzania stosowanych przez sektor prywatny1.

3. Zakres kontroli zarządczej umowy 
o partnerstwo publiczno-prywatne

Kontrolę zarządczą w jednostkach samorządu terytorialnego oraz partnerstwo pu-
bliczno-prywatne łączy jedna zasadnicza kwestia: oba te terminy wprost nawiązują 
do zarządzania ryzykiem w podmiotach publicznych. W zakresie kontroli zarządczej 
zarządzanie ryzykiem stanowi jej istotny cel, natomiast w przypadku partnerstwa 
publiczno-prywatnego podział ryzyka pomiędzy strony partnerstwa jest trzonem 
przedsięwzięcia podejmowanego wspólnie z partnerem prywatnym. Każda jednost-
ka samorządu terytorialnego już w fazie przygotowawczo-projektowej musi wska-
zać rodzaje ryzyka związane z publiczno-prywatnym przedsięwzięciem, podjąć pró-
bę określenia ich poziomu i podziału pomiędzy strony partnerstwa. Niezbędna jest 
przy tym dobrze zorganizowana i sprawnie funkcjonująca kontrola zarządcza. Kon-
trola zarządcza w zakresie przedsięwzięć inwestycyjnych realizowanych w oparciu 
o partnerstwo publiczno-prywatne będzie stanowić szereg czynności polegających 
na sprawdzeniu rzeczywistego działania partnera prywatnego i porównaniu go ze 
stanem wymaganym oraz na formułowaniu wniosków mających na celu wyelimino-
wanie nieprawidłowości, ich przyczyn i źródeł. Kontrola zarządcza w tym przypad-
ku nastawiona będzie głównie na osiąganie określonych rezultatów i w takim ujęciu 
stanowić będzie element zarządzania przedsięwzięciem.

Zasady oraz szczegółowy tryb tej kontroli w fazach realizacji i eksploatacji cyklu 
życia projektu stanowią istotne postanowienia umowy o partnerstwie publiczno-pry-
watnym. Prawo kontroli partnera prywatnego podkreśla to, że jednostka samorządu 
terytorialnego, cedując na partnera prywatnego budowę obiektu infrastrukturalnego 
oraz wykorzystanie go w toku realizacji zadań o charakterze użyteczności publicz-
nej, nie przerzuca odpowiedzialności strony publicznej za całość realizowanego 
wspólnego przedsięwzięcia.

Można przyjąć, że typowe postępowanie kontrolne publiczno-prywatnych 
przedsięwzięć inwestycyjnych będzie składać się z  etapów zaprezentowanych na 
rysunku 1.

1  Koncepcja nowego zarządzania publicznego oznacza zmiany w stylu zarządzania w admini-
stracji publicznej, zwłaszcza w sektorze samorządowym i polega na adaptowaniu przez podmioty ad-
ministracji publicznej sprawdzonych reguł, metod i koncepcji zarządzania wykorzystywanych dotąd 
w sektorze prywatnym. Koncepcja nowego zarządzania publicznego opisana jest m.in. w pracy [Nowe 
zarządzanie... 2010].
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Etapy kontroli zarządczej publiczno-
-prywatnych przedsięwzięć inwestycyjnych

Etap 1

Etap 2

Etap 3

Ustalenie wskaźników pomiaru efektów realizacji 
przedsięwzięcia

Stwierdzenie stanu rzeczywistego

Porównanie stanu rzeczywistego
ze stanem pożądanym

Etap 4

Etap 6

Etap 5

Wskazanie przyczyn stwierdzonych 
nieprawidłowości

Ustalenie podmiotu odpowiedzialnego
za stwierdzone nieprawidłowości

Sformułowanie wniosków
w zakresie działań korygujących

Rys. 1. Etapy kontroli zarządczej w zakresie przedsięwzięć inwestycyjnych realizowanych 
w koncepcji partnerstwa publiczno-prywatnego

Źródło: opracowanie własne na podstawie: [Iwaniec 2012, s. 199].

Etap 1 dotyczy ustalenia zasad pomiaru efektów publiczno-prywatnego przed-
sięwzięcia inwestycyjnego. Wykorzystując zasady dotyczące konstrukcji mierników 
realizacji celów określone przez B. Filipak, można zdefiniować następujące wyma-
gania w zakresie wskaźników realizacji przedsięwzięcia inwestycyjnego w oparciu 
o partnerstwo publiczno-prywatne [Filipiak 2010, s. 126]:
•	 wskaźnik powinien określać, w jakim stopniu cele publiczno-prywatnego przed-

sięwzięcia są ważne w stosunku do rosnących potrzeb społeczno-gospodarczego 
rozwoju jednostki samorządu terytorialnego,
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•	 wskaźnik powinien określać, czy efektywnie spożytkowano zasoby na wytwo-
rzenie usługi lub osiągnięcie innych konkretnych rezultatów,

•	 wskaźnik powinien określać, jak dalece publiczno-prywatne przedsięwzięcie in-
westycyjne będzie służyć osiągnięciu celów głównych i szczegółowych przyję-
tych w strategii jednostki,

•	 wskaźnik powinien określać, czy publiczno-prywatne przedsięwzięcie inwesty-
cyjne będzie miało wpływ na docelową grupę w zakresie zaspokajania jej po-
trzeb,

•	 wskaźnik powinien określać, czy i w jakim stopniu należy oczekiwać zmian po-
wstałych w wyniku realizacji umowy o partnerstwo publiczno-prywatne.
Etap 2 ma na celu stwierdzenie stanu rzeczywistego w zakresie realizacji umo-

wy o  partnerstwo publiczno-prywatne. A. Kozłowska podkreśla, że w  celu sku-
tecznego wykonania kontroli na tym etapie umowa szczegółowa powinna zawie-
rać uprawnienia kontrolne podmiotu publicznego, np. prawo do przeglądania ksiąg 
rachunkowych partnera prywatnego, prawo wejścia na teren budowy, a potem do 
eksploatowanego obiektu, prawo do otrzymywania stosownych sprawozdań (np. 
raportu o ryzyku przedsięwzięcia) o działaniach partnera prywatnego [Kozłowska 
2006, s. VII].

Zasadniczym zakresem kontroli przez podmiot publiczny nie są prace projekto-
we prowadzone w fazie przygotowawczo-projektowej przedsięwzięcia, które służą 
wytworzeniu określonego obiektu infrastrukturalnego, ale przede wszystkim koń-
cowy produkt (efekt) pracy partnera prywatnego, czyli wybudowany lub zmoder-
nizowany obiekt wykorzystywany następnie do świadczenia usługi zdefiniowanej 
w umowie o partnerstwo publiczno-prywatne.

W  fazie realizacji (budowy obiektu) przedsięwzięcia podmiot publiczny ma 
prawo do kontroli dotrzymania umownych terminów ukończenia poszczególnych 
etapów, zadań i czynności, jakości prac zleconych do realizacji podwykonawcom, 
a także wykonania budżetu przedsięwzięcia. Natomiast w fazie eksploatacji obiektu 
infrastrukturalnego kontroli podlegać będzie przede wszystkim dotrzymanie jakości 
i  standardów zaspakajania potrzeb publicznych, zachowanie umownego poziomu 
cen świadczonych usług, przestrzeganie norm bezpieczeństwa.

Etap 3 dotyczy porównania stwierdzonego stanu rzeczywistego z postanowie-
niami umowy o partnerstwo publiczno-prywatne, tj. z ustalonymi w niej normami 
technicznymi, ekonomicznymi, finansowymi i prawnymi. Można wskazać, że wy-
negocjowana ostateczna wersja globalnego budżetu przedsięwzięcia pomiędzy stro-
nami umowy będzie stanowić punkt wyjścia do kontroli, analizy odchyleń i oceny 
realizacji przedsięwzięcia.

Etap 4 ma na celu wskazanie przyczyn stwierdzonych nieprawidłowości za-
chodzących między stanem faktycznym a pożądanym. Pomocnym narzędziem na 
tym etapie może okazać się analiza odchyleń od globalnego budżetu przedsięwzię-
cia. W procedurze ogólnej analizy ewentualnych odchyleń pomiędzy wielkościami 
rzeczywistymi a ujętymi w budżecie przedsięwzięcia jednostka samorządu teryto-
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rialnego może wyróżnić dwie przyczyny związane z ich wystąpieniem [Sierpińska, 
Niedbała 2003, s. 106]:
•	 nietrafne planowanie i
•	 niewłaściwa realizacja planu.

Pierwsza z wymienionych przyczyn powstałych odchyleń może wynikać przede 
wszystkim z błędnych założeń makroekonomicznych, inwestycyjnych, dotyczących 
przychodów i kosztów przedsięwzięcia. W szczególności może to być związane z: 
nieuwzględnieniem wpływu inflacji (lub uwzględnienie inflacji na niewłaściwym 
poziomie), niedokładnym i  niedostosowanym do specyfiki projektem bazowego 
budżetu przedsięwzięcia, a także brakiem bieżącej aktualizacji tego budżetu. Nato-
miast druga przyczyna związana jest w szczególności z niewykonaniem ustalonych 
zadań i czynności przez partnera prywatnego lub wykonaniem ich na poziomie od-
biegającym od ustalonych w umowie standardów.

Warto podkreślić, że podstawowe punkty analizy wskazanych odchyleń zazwy-
czaj obejmują [Nita 2010, s. 215-216]:
•	 identyfikację odchyleń istotnych,
•	 rozróżnienie odchyleń zależnych i niezależnych.

Obliczone bezwzględne i względne odchylenia od budżetu należy ująć w zesta-
wieniu sporządzonym za dany okres, którego dotyczy analiza i narastająco. Identy-
fikacja odchyleń istotnych, czyli tych, które znacząco odbiegają od wielkości zakła-
danych w budżecie przedsięwzięcia, pozwala ograniczyć analizowane dane do tych 
o kluczowym znaczeniu dla powodzenia projektu. Przy czym ważną kwestią jest 
ustalenie granic tolerancji wielkości odchyleń, dopiero bowiem w sytuacji przekro-
czenia tych granic konieczne staje się wprowadzenie działań korygujących. Podział 
odchyleń na zależne i niezależne umożliwia wyjaśnienie przyczyn powstania tych 
odchyleń. Przyczyną powstania odchyleń niezależnych jest błąd prognozy i są one 
poza wpływem wykonawców projektu. Natomiast odchylenia zależne powstają na 
skutek określonych działań podejmowanych przez wykonawców projektu.

Etap 5 obejmuje działania zmierzające do ustalenia podmiotu odpowiedzial-
nego za stwierdzone nieprawidłowości, tj. jednostki samorządu terytorialnego lub 
partnera prywatnego. Zachowanie partnera prywatnego nieodpowiadające postano-
wieniom umowy o partnerstwo publiczno-prywatne zazwyczaj będzie obciążone dla 
niego dotkliwymi konsekwencjami w postaci redukcji wynagrodzenia przekazywa-
nego przez podmiot publiczny lub wyrównania szkody spowodowanej zaniedbania-
mi czy także zapłaty kary umownej, rekompensaty lub odszkodowania.

Etap 6 dotyczy działań jednostki samorządu terytorialnego mających na celu 
sformułowanie wniosków zmierzających do likwidacji nieprawidłowości, uspraw-
nienia realizacji przedsięwzięcia i osiągnięcia założonych efektów. Na tym etapie 
uprawnienia kontrolne nie dają jednostce samorządu terytorialnego prawa do bezpo-
średniej ingerencji w działalność partnera prywatnego.

Wyróżnione etapy wydają się podstawowymi założeniami kontroli zarządczej 
w zakresie przedsięwzięć inwestycyjnych realizowanych w koncepcji partnerstwa 

PN 289_Nowak, Nieplowicz_Systemy.indb   19 2014-01-08   21:03:05



20	 Dorota Adamek-Hyska

publiczno-prywatnego. Sposób, w jaki jednostka samorządu terytorialnego realizuje 
tę kontrolę, jest kluczowym elementem kształtującym długoterminową relację mię-
dzy stronami partnerstwa. Dlatego wymagane jest w tym zakresie stworzenie szcze-
gółowych procedur opartych na zasadniczych postanowieniach umowy o partner-
stwo publiczno-prywatne oraz ogólnie przyjętych standardach kontroli zarządczej. 
Oznacza to, że strony umowy powinny określić m.in. takie kwestie, jak [Skoczyński 
2011, s. 169-170]:
•	 przesłanki przeprowadzenia kontroli,
•	 czas trwania kontroli i terminy udostępnienia dokumentacji lub informacji,
•	 zakres kontroli,
•	 wskazanie osób uprawnionych do realizacji czynności kontrolnych,
•	 uprawnienia partnera prywatnego do uczestnictwa w czynnościach kontrolnych,
•	 obowiązki partnera prywatnego do udzielania wyjaśnień,
•	 obowiązki partnera prywatnego do składania okresowych sprawozdań z realiza-

cji przedsięwzięcia,
•	 skutki uniemożliwiania lub utrudniania wykonywania czynności kontrolnych.

4. Podsumowanie

Reasumując należy podkreślić, że w sytuacji zaniedbania przez jednostkę samorządu 
terytorialnego obowiązków w zakresie kontroli zarządczej przedsięwzięcia realizo-
wanegona podstawie partnerstwa publiczno-prywatnego na konsekwencje nie trzeba 
będzie długo czekać, bowiem ryzyko przeniesione umownie na partnera prywatnego 
szybko powróci do podmiotu publicznego, zmniejszając w ten sposób korzyści, ja-
kie miała przynieść koncepcja partnerstwa publiczno-prywatnego. 

Oprócz tego działania kontrolne powinny być wspierane bieżącym monitorin-
giem informacji dostarczanych przez partnera prywatnego oraz końcowym audytem 
(tzw. post audytem) wykonania przedsięwzięcia opartego na partnerstwie publiczno-
-prywatnym. 
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THE BASIC SCOPE OF MANAGEMENT CONTROL OVER 
INVESTMENT PROJECTS CARRIED OUT UNDER 
THE PUBLIC-PRIVATE PARTNERSHIP SCHEME

Summary: As a public entity, a local government unit is entitled and obliged, at the same 
time, to exercise day-to-day control of an undertaking carried out by a private partner. The 
principles of and detailed procedures for such a control, at the project implementation stage 
and during the project useful life, are important provisions in a  public-private partnership 
agreement. The paper presents the basic scope and the principles of management control over 
investment projects carried out under the PPP scheme.

Keywords: management control, public-private partnership, local self-government unit.
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