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Dorota Adamek-Hyska
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ZAKRES KONTROLI ZARZADCZEJ
PRZEDSIEWZIEC INWESTYCYJNYCH
REALIZOWANYCH W KONCEPCJI PARTNERSTWA
PUBLICZNO-PRYWATNEGO

Streszczenie: Jednostka samorzadu terytorialnego jako podmiot publiczny ma obowiazek
na biezaco kontrolowa¢ realizacj¢ przedsigwzigcia przez partnera prywatnego. Zasady oraz
szczegOtowy tryb tej kontroli w fazach realizacji i eksploatacji cyklu zycia projektu stanowia
istotne postanowienia umowy o partnerstwie publiczno-prywatnym. W artykule zaprezento-
wano podstawowy zakres, a tym samym zasady kontroli zarzadczej przedsigwzig¢ inwesty-
cyjnych realizowanych w formule partnerstwa publiczno-prywatnego.

Stowa kluczowe: kontrola zarzadcza, partnerstwo publiczno-prywatne, samorzad terytorialny.

1. Wstep

Wiele polskich jednostek samorzadu terytorialnego wykazuje szczegdlne zaintere-
sowanie partnerstwem publiczno-prywatnym, dzigki ktoremu bez catkowitego lub
czegsciowego angazowania $rodkow publicznych podmioty te moga rozbudowaé
i unowoczesni¢ obiekty infrastruktury spolecznej i gospodarczej, stuzace przede
wszystkim realizacji zadan publicznych.

Partnerstwo publiczno-prywatne jest dlugoterminowym porozumieniem za-
wartym pomigdzy podmiotem publicznym (gldwnie jednostka samorzadu teryto-
rialnego) a partnerem prywatnym w celu wykorzystania zasobow i specjalistycznej
wiedzy podmiotow z sektora prywatnego w wykonywaniu zadan uzytecznosci pu-
blicznej [Chinyio, Gameson 2009, s. 3]. Komisja Europejska okresla partnerstwo
publiczno-prywatne jako wspoéldziatanie (wspolpracg) podmiotéw sektora publicz-
nego i prywatnego, dzigki ktoremu moga by¢ realizowane przedsigwzigcia tradycyj-
nie zarezerwowane dla sektora publicznego.

Partnerstwo publiczno-prywatne naklada na podmiot publiczny nowa role.
Glownym zadaniem podmiotu publicznego w publiczno-prywatnym przedsigwzig-
ciu inwestycyjnym jest udzielanie przedsigwzigciu réznego rodzaju wsparcia: le-
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gislacyjnego, regulacyjnego, administracyjnego, a takze czg¢$ciowo finansowego.
Podmiot publiczny zatwierdza do realizacji przedsigwzigcie, a takze kieruje proce-
sem pozyskania partneréw prywatnych. Zazwyczaj to podmiot publiczny wykonuje
wstepne studium wykonalnosci przedsigwzigcia, wraz z jego szczegdtowa analiza
ekonomiczno-finansowa, a nastgpnie opracowuje projekt umowy, ktora stanowi
glowny trzon wspolpracy z partnerem prywatnym. Nastgpnie kontroluje i na bieza-
co monitoruje postepy w realizacji projektu oraz uzytkowanie obiektow w trakcie
trwania umowy o partnerstwo publiczno-prywatne. Ostatecznie podmiot publiczny
jest takze odbiorca lub nabywca koncowego efektu przedsigwzigcia. Jak wskazata
A. Koztowska to podmiot publiczny staje si¢ organizatorem oraz koordynatorem
wykonywania zadan publicznych [Koztowska 2005, s. 30].

W artykule zwrdcono uwage na zakres kontroli zarzadczej przedsigwzigé in-
westycyjnych realizowanych przez jednostki samorzadu terytorialnego w koncepcji
partnerstwa publiczno-prywatnego.

2. Kontrola zarzadcza i partnerstwo publiczno-prywatne
w jednostkach samorzadu terytorialnego — wyjasnienie pojec

Ustawa o finansach publicznych z 2009 r. wprowadzita do jgzyka prawnego termin
,.kontrola zarzadcza”. W Swietle art. 68 tej ustawy kontrola zarzadcza podmiotu pu-
blicznego powinna stanowi¢ ogoét dziatan podejmowanych dla zapewnienia realizacji
celow i zadan w sposéb zgodny z prawem, efektywny, oszczedny i terminowy [Usta-
wa o finansach publicznych, art. 68 ust. 1]. Celem kontroli zarzadczej jest zapew-
nienie zgodnos$ci dziatania jednostki sektora publicznego z przepisami prawa oraz
procedurami wewngtrznymi, skutecznosci i efektywnosci dziatania, wiarygodnosci
sprawozdan, ochrony zasobdw, przestrzegania i promowania zasad efektywnego po-
stgpowania, efektywnosci i skutecznos$ci przeptywu informacji oraz zarzadzania ry-
zykiem [Ustawa o finansach publicznych, art. 68, ust. 2]. W §wietle takich regulacji
prawnych kontrola zarzadcza powinna stanowi¢ trzon mechanizmow wspierajacych
zarzadzanie jednostka, jej gospodarka finansowa i innymi aspektami dziatalnosci.
Obecnie ustawa o finansach publicznych nie zobowiazuje wprost kierownika
podmiotu publicznego do ustalenia procedur kontroli zarzadczej, tak jak tego do-
konano w art. 47 ust. 3 w ustawie o finansach publicznych z 2005 r. Zatem pojecie
procedur majacych zastosowanie do kontroli zarzadczej miesci w sobie wiele rézno-
rodnych instrumentow, naleza do nich na przyklad: procedury, instrukcje, wytycz-
ne oraz inne formy oddziatlywania zarbwno w obszarze gospodarki finansowej, jak
i poza niag [Kowalczyk 2010, s. 46]. Zatem mozna przyja¢, ze w ramach regulacji
wewngtrznych w zakresie kontroli zarzadczej mozna wyrdzni¢ procedury okreslaja-
ce prawidtowy przebieg procesow gospodarczych w jednostce samorzadu terytorial-
nego, np. instrukcja kasowa, instrukcja inwentaryzacyjna, regulamin zatrudniania,
regulamin udzielania zamdéwien publicznych, regulamin etycznego postgpowania
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pracownikow, regulamin kontroli gospodarki finansowej, regulamin kontroli wyko-
nania uméw o partnerstwo publiczno-prywatne.

Natomiast pojgcie ,,partnerstwo publiczno-prywatne” po raz pierwszy uregulo-
wane zostato 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 wspolpraca podmiotu
publicznego i partnera prywatnego, stuzaca realizacji zadania publicznego, jezeli
odbywa si¢ na zasadach okreslonych w ustawie [Ustawa o partnerstwie publiczno-
-prywatnym z 2005 r., art. 1 ust. 2].

Pierwsza polska ustawa o partnerstwie publiczno-prywatnym ustanowita, ze
partnerstwem publiczno-prywatnym jest takie dziatanie podjete na podstawie umo-
wy, ktore odbywa si¢ na zasadach okreslonych wylacznie w tej ustawie. Oczywiscie
takie podejscie byto znacznie zawezajace, bowiem wykluczato z pojgcia ,,partner-
stwo publiczno-prywatne” wszelkie dotychczasowe formy wspotpracy pomigdzy
podmiotem publicznym i prywatnym, ktore nie spelniaty warunkow okreslonych
w ustawie (np. koncesje na roboty budowlane). Ustawowa definicja partnerstwa pu-
bliczno-prywatnego ktadta nacisk przede wszystkim na cel takiej wspotpracy, a mia-
nowicie mial on stuzy¢ realizacji tylko zadania publicznego.

Kolejna ustawa o partnerstwie publiczno-prywatnym z 2008 roku stanowi odpo-
wiedz na potrzebg stworzenia bardziej uproszczonych rozwiazan prawnych, ktorych
gléwnym celem ma by¢ zwigkszenie wolnosci realizacji przedsigwzigé inwestycyj-
nych w formule partnerstwa publiczno-prywatnego. Zrezygnowano z definicji, ze
partnerstwo publiczno-prywatne to wspolpraca stuzaca wylacznie wykonywaniu
zadania publicznego. W jej miejsce wprowadzono definicjg przedmiotu partnerstwa
publiczno-prywatnego rozumianego jako wspoélna realizacja przedsigwzigcia oparta
na podziale zadan i ryzyk pomigdzy podmiotem publicznym i partnerem prywat-
nym [Ustawa o partnerstwie publiczno-prywatnym z 2008 r., art. 1 ust. 2]. Zatem
w $wietle aktualnych regulacji prawnych partnerstwo publiczno-prywatne mozna
traktowac¢ jako szeroko rozumiana forme¢ wspotdziatania podmiotow publicznych
1 prywatnych, stanowiaca przede wszystkim nowoczesne i pozyteczne, zewngtrzne
i zwrotne zrodlo finansowania aktywow i dziatalnosci jednostek sektora publicz-
nego. Spelia tym samym réznorodne cele, a w szczegolnosci [Brzozowska 2006,
s. 23]:

* finansowanie publicznych przedsigwzi¢¢ inwestycyjnych kapitatem prywatnym,

* rozlozenie ryzyka zwigzanego z infrastrukturalnymi przedsigwzigciami inwesty-
cyjnymi pomigdzy strony partnerstwa,

e przyspieszenie rozwoju infrastruktury gospodarczej i spotecznej,

» zwigkszenie efektywnos$ci $wiadczenia ustug publicznych,

* polepszenie jakosci $wiadczonych ushug publicznych.

A. Makosz wyraznie akcentuje, ze polskie samorzady realizujace partnerstwo
publiczno-prywatne calkowicie zmieniaja swoja rolg, a mianowicie z dostawcy
obiektow stuzacych realizacji zadan uzytecznosci publicznych przeksztalcaja sig
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w dostawce ustug [Makosz 2007, s. AS]. Taka zmiana roli jednostki samorzadu te-
rytorialnego wpisuje si¢ w koncepcje nowego zarzadzania publicznego w sektorze
publicznym (new public management), na ktora sktada si¢ m.in. wprowadzanie na-
stegpujacych czynnikow: jasno okreslonych standardow i miernikow dzialalnosci,
konkurencji i elementéw rynkowych w proces §wiadczenia ustug czy technik i me-
tod zarzadzania stosowanych przez sektor prywatny'.

3. Zakres kontroli zarzadczej umowy
o partnerstwo publiczno-prywatne

Kontrolg zarzadcza w jednostkach samorzadu terytorialnego oraz partnerstwo pu-
bliczno-prywatne laczy jedna zasadnicza kwestia: oba te terminy wprost nawiazuja
do zarzadzania ryzykiem w podmiotach publicznych. W zakresie kontroli zarzadczej
zarzadzanie ryzykiem stanowi jej istotny cel, natomiast w przypadku partnerstwa
publiczno-prywatnego podzial ryzyka pomigdzy strony partnerstwa jest trzonem
przedsigwzigcia podejmowanego wspodlnie z partnerem prywatnym. Kazda jednost-
ka samorzadu terytorialnego juz w fazie przygotowawczo-projektowej musi wska-
za¢ rodzaje ryzyka zwiazane z publiczno-prywatnym przedsigwzigciem, podjac pro-
be okreslenia ich poziomu i podziatu pomigdzy strony partnerstwa. Niezbedna jest
przy tym dobrze zorganizowana i sprawnie funkcjonujaca kontrola zarzadcza. Kon-
trola zarzadcza w zakresie przedsiewzi¢é inwestycyjnych realizowanych w oparciu
o0 partnerstwo publiczno-prywatne bedzie stanowié szereg czynnosci polegajacych
na sprawdzeniu rzeczywistego dzialania partnera prywatnego i porownaniu go ze
stanem wymaganym oraz na formutowaniu wnioskéw majacych na celu wyelimino-
wanie nieprawidtowosci, ich przyczyn i zrodet. Kontrola zarzadcza w tym przypad-
ku nastawiona bedzie gtéwnie na osiaganie okreslonych rezultatow i w takim ujgciu
stanowi¢ bedzie element zarzadzania przedsigwzigciem.

Zasady oraz szczegdtowy tryb tej kontroli w fazach realizacji i eksploatacji cyklu
zycia projektu stanowia istotne postanowienia umowy o partnerstwie publiczno-pry-
watnym. Prawo kontroli partnera prywatnego podkresla to, ze jednostka samorzadu
terytorialnego, cedujac na partnera prywatnego budowe obiektu infrastrukturalnego
oraz wykorzystanie go w toku realizacji zadan o charakterze uzytecznos$ci publicz-
nej, nie przerzuca odpowiedzialno$ci strony publicznej za catos¢ realizowanego
wspolnego przedsigwzigcia.

Mozna przyjaé, ze typowe postgpowanie kontrolne publiczno-prywatnych
przedsiegwzig¢ inwestycyjnych bedzie sktada¢ sig¢ z etapéw zaprezentowanych na
rysunku 1.

! Koncepcja nowego zarzadzania publicznego oznacza zmiany w stylu zarzadzania w admini-
stracji publicznej, zwlaszcza w sektorze samorzadowym i polega na adaptowaniu przez podmioty ad-
ministracji publicznej sprawdzonych regul, metod i koncepcji zarzadzania wykorzystywanych dotad
w sektorze prywatnym. Koncepcja nowego zarzadzania publicznego opisana jest m.in. w pracy [Nowe
zarzqdzanie... 2010].
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Rys. 1. Etapy kontroli zarzadczej w zakresie przedsigwzig¢ inwestycyjnych realizowanych

w koncepcji partnerstwa publiczno-prywatnego

Zrédto: opracowanie whasne na podstawie: [Iwaniec 2012, s. 199].

Etap 1 dotyczy ustalenia zasad pomiaru efektow publiczno-prywatnego przed-
sigwzigcia inwestycyjnego. Wykorzystujac zasady dotyczace konstrukcji miernikow
realizacji celow okreslone przez B. Filipak, mozna zdefiniowa¢ nast¢pujace wyma-
gania w zakresie wskaznikow realizacji przedsigwzigcia inwestycyjnego w oparciu

o partnerstwo publiczno-prywatne [Filipiak 2010, s. 126]:

» wskaznik powinien okresla¢, w jakim stopniu cele publiczno-prywatnego przed-
sigwzigcia sg wazne w stosunku do rosnacych potrzeb spoteczno-gospodarczego
rozwoju jednostki samorzadu terytorialnego,
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* wskaznik powinien okresla¢, czy efektywnie spozytkowano zasoby na wytwo-
rzenie ustugi lub osiagnigcie innych konkretnych rezultatow,

» wskaznik powinien okresla¢, jak dalece publiczno-prywatne przedsigwzigcie in-
westycyjne bedzie stuzy¢ osiagnigciu celow gtownych i szczegdlowych przyje-
tych w strategii jednostki,

» wskaznik powinien okresla¢, czy publiczno-prywatne przedsigwzigcie inwesty-
cyjne bedzie mialo wpltyw na docelowa grupe w zakresie zaspokajania jej po-
trzeb,

» wskaznik powinien okresla¢, czy i w jakim stopniu nalezy oczekiwaé zmian po-
wstatych 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. Koztowska podkresla, ze w celu sku-
tecznego wykonania kontroli na tym etapie umowa szczegoétowa powinna zawie-
ra¢ uprawnienia kontrolne podmiotu publicznego, np. prawo do przegladania ksiag
rachunkowych partnera prywatnego, prawo wejscia na teren budowy, a potem do
eksploatowanego obiektu, prawo do otrzymywania stosownych sprawozdan (np.
raportu o ryzyku przedsigwzigcia) o dziataniach partnera prywatnego [Koztowska
2006, s. VII].

Zasadniczym zakresem kontroli przez podmiot publiczny nie sg prace projekto-
we prowadzone w fazie przygotowawczo-projektowej przedsigwzigcia, ktore stuza
wytworzeniu okreslonego obiektu infrastrukturalnego, ale przede wszystkim kon-
cowy produkt (efekt) pracy partnera prywatnego, czyli wybudowany lub zmoder-
nizowany obiekt wykorzystywany nastgpnie do $wiadczenia ustugi zdefiniowane;j
w umowie o partnerstwo publiczno-prywatne.

W fazie realizacji (budowy obiektu) przedsigwzigcia podmiot publiczny ma
prawo do kontroli dotrzymania umownych terminéw ukonczenia poszczegodlnych
etapow, zadan i czynnosci, jakosci prac zleconych do realizacji podwykonawcom,
a takze wykonania budzetu przedsigwzigcia. Natomiast w fazie eksploatacji obiektu
infrastrukturalnego kontroli podlega¢ bedzie przede wszystkim dotrzymanie jakosci
i standardow zaspakajania potrzeb publicznych, zachowanie umownego poziomu
cen $wiadczonych ustug, przestrzeganie norm bezpieczenstwa.

Etap 3 dotyczy poroéwnania stwierdzonego stanu rzeczywistego z postanowie-
niami umowy o partnerstwo publiczno-prywatne, tj. z ustalonymi w niej normami
technicznymi, ekonomicznymi, finansowymi i prawnymi. Mozna wskaza¢, ze wy-
negocjowana ostateczna wersja globalnego budzetu przedsigwzigcia pomigdzy stro-
nami umowy bedzie stanowi¢ punkt wyjscia do kontroli, analizy odchylen i oceny
realizacji przedsigwzigcia.

Etap 4 ma na celu wskazanie przyczyn stwierdzonych nieprawidlowosci za-
chodzacych miedzy stanem faktycznym a pozadanym. Pomocnym narzedziem na
tym etapie moze okaza¢ si¢ analiza odchylen od globalnego budzetu przedsigwzig-
cia. W procedurze ogolnej analizy ewentualnych odchylen pomiedzy wielko$ciami
rzeczywistymi a ujgtymi w budzecie przedsigwzigcia jednostka samorzadu teryto-
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rialnego moze wyr6zni¢ dwie przyczyny zwigzane z ich wystapieniem [Sierpinska,
Niedbata 2003, s. 106]:

* nietrafne planowanie i

* niewlasciwa realizacja planu.

Pierwsza z wymienionych przyczyn powstatych odchylen moze wynika¢ przede
wszystkim z btgdnych zatozen makroekonomicznych, inwestycyjnych, dotyczacych
przychodow i kosztow przedsigwzigeia. W szczegolnosci moze to by¢ zwiazane z:
nieuwzglednieniem wptywu inflacji (lub uwzglednienie inflacji na niewlasciwym
poziomie), niedoktadnym i niedostosowanym do specyfiki projektem bazowego
budzetu przedsigwzigcia, a takze brakiem biezacej aktualizacji tego budzetu. Nato-
miast druga przyczyna zwiazana jest w szczego6lnosci z niewykonaniem ustalonych
zadan i czynnoS$ci przez partnera prywatnego lub wykonaniem ich na poziomie od-
biegajacym od ustalonych w umowie standardow.

Warto podkresli¢, ze podstawowe punkty analizy wskazanych odchylen zazwy-
czaj obejmuja [Nita 2010, s. 215-216]:

* identyfikacje odchylen istotnych,
* rozrdznienie odchylen zaleznych i niezaleznych.

Obliczone bezwzgledne 1 wzgledne odchylenia od budzetu nalezy uja¢ w zesta-
wieniu sporzadzonym za dany okres, ktérego dotyczy analiza i narastajaco. Identy-
fikacja odchylen istotnych, czyli tych, ktore znaczaco odbiegaja od wielkos$ci zakta-
danych w budzecie przedsigwzigcia, pozwala ograniczy¢ analizowane dane do tych
o kluczowym znaczeniu dla powodzenia projektu. Przy czym wazna kwestia jest
ustalenie granic tolerancji wielko$ci odchylen, dopiero bowiem w sytuacji przekro-
czenia tych granic konieczne staje si¢ wprowadzenie dziatan korygujacych. Podziat
odchylen na zalezne i niezalezne umozliwia wyjasnienie przyczyn powstania tych
odchylen. Przyczyna powstania odchylen niezaleznych jest blad prognozy i sa one
poza wptywem wykonawcow projektu. Natomiast odchylenia zalezne powstaja na
skutek okreslonych dziatan podejmowanych przez wykonawcow projektu.

Etap 5 obejmuje dziatania zmierzajace do ustalenia podmiotu odpowiedzial-
nego za stwierdzone nieprawidlowosci, tj. jednostki samorzadu terytorialnego lub
partnera prywatnego. Zachowanie partnera prywatnego nicodpowiadajace postano-
wieniom umowy o partnerstwo publiczno-prywatne zazwyczaj bedzie obciazone dla
niego dotkliwymi konsekwencjami w postaci redukcji wynagrodzenia przekazywa-
nego przez podmiot publiczny lub wyréownania szkody spowodowanej zaniedbania-
mi czy takze zaptaty kary umownej, rekompensaty lub odszkodowania.

Etap 6 dotyczy dziatan jednostki samorzadu terytorialnego majacych na celu
sformutowanie wnioskow zmierzajacych do likwidacji nieprawidlowos$ci, uspraw-
nienia realizacji przedsigwzigcia i osiagnigcia zalozonych efektow. Na tym etapie
uprawnienia kontrolne nie daja jednostce samorzadu terytorialnego prawa do bezpo-
sredniej ingerencji w dziatalno$¢ partnera prywatnego.

Wyrdznione etapy wydaja si¢ podstawowymi zatozeniami kontroli zarzadczej
w zakresie przedsigwzig¢ inwestycyjnych realizowanych w koncepcji partnerstwa
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publiczno-prywatnego. Sposob, w jaki jednostka samorzadu terytorialnego realizuje

te kontrolg, jest kluczowym elementem ksztattujacym dtugoterminowa relacj¢ mig-

dzy stronami partnerstwa. Dlatego wymagane jest w tym zakresie stworzenie szcze-

g6lowych procedur opartych na zasadniczych postanowieniach umowy o partner-

stwo publiczno-prywatne oraz ogolnie przyjetych standardach kontroli zarzadcze;.

Oznacza to, ze strony umowy powinny okresli¢ m.in. takie kwestie, jak [Skoczynski

2011, s. 169-170]:

e przestanki przeprowadzenia kontroli,

* czas trwania kontroli i terminy udostgpnienia dokumentacji lub informacji,

e zakres kontroli,

* wskazanie osob uprawnionych do realizacji czynnos$ci kontrolnych,

e uprawnienia partnera prywatnego do uczestnictwa w czynnosciach kontrolnych,

e obowiazki partnera prywatnego do udzielania wyjasnien,

* obowiazki partnera prywatnego do sktadania okresowych sprawozdan z realiza-
cji przedsigwzigcia,

e skutki uniemozliwiania lub utrudniania wykonywania czynnosci kontrolnych.

4. Podsumowanie

Reasumujac nalezy podkresli¢, ze w sytuacji zaniedbania przez jednostke samorzadu
terytorialnego obowiazkéw w zakresie kontroli zarzadczej przedsigwzigcia realizo-
wanegona podstawie partnerstwa publiczno-prywatnego na konsekwencje nie trzeba
bedzie dhugo czekac, bowiem ryzyko przeniesione umownie na partnera prywatnego
szybko powrdci do podmiotu publicznego, zmniejszajac w ten sposob korzysci, ja-
kie miata przynie$¢ koncepcja partnerstwa publiczno-prywatnego.

Oproécz tego dziatania kontrolne powinny by¢ wspierane biezacym monitorin-
giem informacji dostarczanych przez partnera prywatnego oraz koncowym audytem
(tzw. post audytem) wykonania przedsigwzigcia 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.



