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Partnerstwo publiczno-prywatne - rekomendacje
na dobry poczatek

prof. dr hab. Maciej Perkowski,

Kierownik Katedry Prawa Miedzynarodowego Publicznego i Europejskiego

Wydzialu Prawa Uniwersytetu w Bialymstoku

Samorzad terytorialny ma na ogol wiecej zadan, niz
srodkéw na ich realizacje. Czlonkostwo Polski w Unii Eu-
ropejskiej rozbudzito nadzieje na poprawe tego stanu rze-
czy, zwlaszcza w zwigzku z interwencjg funduszy unijnych.
Stajac wobec sposobnosci historycznej, jaka stworzyla
bezprecedensowa podaz srodkéw publicznych wspierajg-
cych inwestycje i rozmaite przedsiewziecia organizacyjne
samorzadowcy starali sie spozytkowac ja w maksymalnym
stopniu. Z drugiej strony, prawo unijne wzmoglo troske
o zachowanie racjonalnego poziomu deficytu budzetowe-
go sektora publicznego. Osiagajac swoisty klincz w tym
wzgledzie — wiele polskich jednostek samorzadu teryto-
rialnego goraczkowo poszukuje tu efektywnych rozwig-
zan. Warto pod tym katem zwréci¢ uwage samorzadow-
cOw na partnerstwo publiczno-prywatne, ktore formalnie
pojawilo sie w Polsce tuz po akcesji do Unii Europejskiej,
a mimo wielu wysitkéw i odczuwalnego postepu, wcigz
zdaje sie czekac tu na swoj czas...

Partnerstwo miedzysektorowe jako slogan w ostatnich
latach na dobre zadomowilo si¢ w polskiej debacie pub-
licznej i praktyce spoleczno-gospodarczej. Przywotywane
bywa zwykle w odniesieniu do rozwoju i wspolpracy lo-
kalnej, regionalnej, krajowej czy nawet miedzynarodowe;j.
Przyczynil si¢ tu zapewne transgraniczny przeplyw do-
$wiadczen przedmiotowych'. Najbardziej sformalizowa-

1 Patrz: M. Perkowski & others, Public-private partnership. Cross-bor-
der flow of experience, ed by M. Perkowski, Suwalki 2005. Por.:
J. Lukomska-Szarek, M. W16ka, Partnerstwo publiczno-prywatne
w procesie rozwoju samorzgdow lokalnych, ,Zeszyty Naukowe
Uniwersytetu Szczecinskiego” nr 804, ,Finanse, Rynki Finanso-
we, Ubezpieczenia’ nr 67, Wydawnictwo Naukowe Uniwersytetu

na, a przez to wzglednie bezpieczna politycznie, wydawata
sie formula partnerstwa publiczno-prywatnego?®. Od niej
tez rozpoczeto implementacje europejskich standardéw
wspOlpracy miedzysektorowej, a regulacja ustawowa i wy-
konawcza pojawily si¢ zaraz po wejsciu Polski do Unii Eu-
ropejskiej (poczawszy od pierwszego roku po akcesji)’. Nie
oznacza to, ze przed wejsciem Polski do Unii nie wystepo-
waly relacje migdzysektorowe o znamionach partnerstwa.
Pewne formy wspotpracy sektora publicznego (w tym row-
niez jednostek samorzadu terytorialnego) z sektorem pry-
watnym (przedsiebiorcami) pojawily si¢ juz po zmianach
ustrojowych w 1989 roku. Podmioty sektora publicznego
podejmowaly wspotprace z sektorem prywatnym, w celu
wspolnej realizacji okreslonego celu oraz na zasadach
okreslonych w umowach cywilno-prawnych, na zasadzie
swobody zawierania umoéw z art. 353 Kodeksu cywilnego.
Wspolpraca ta nie byla jednak dlugofalowa, lecz raczej ad
hoc, na ogdt przyjmujaca forme najprostszych umow zle-
cenia lub umoéw o dzieto, na podstawie ktérych podmiot
publiczny angazowal pojedyncza osob¢ do wykonania
okreslonego dzieta lub uslugi. Z drugiej strony pojawiaty
sie przedsigwziecia polegajace na wspdtpracy miedzysek-
torowej przy realizacji wigkszych inwestycji np.: budowy/
modernizacji/remontéw infrastruktury drogowej, siecio-

Szczecinskiego, Szczecin, s. 823-836.

2 Pisalem o tym przed laty, m.in. w: M. Perkowski, Partnerstwo pub-
liczno-prywatne, [w:] Ksigga pamigtkowa z okazji 40-lecia pracy na-
ukowej Prof. Stanistawa Prutisa, Bialystok 2012.

3 Pierwsza regulacja partnerstwa publiczno-prywatnego zostala za-
warta w Ustawie z dnia 28 lipca 2005 r. o partnerstwie publiczno-
-prywatnym (Dz. U. 2006r. nr 169, poz. 1420).



EKSPERTYZY Nr 121, 2020

wej i budowlanej, ustug oczyszczania, transportowych, czy
dostaw materiatéw biurowych, sprzetu komputerowego
i oprogramowania*.

W praktyce miala miejsce niejako polaryzacja skali nie-
gdysiejszej wspolpracy migdzysektorowej, gdyz pomiedzy
liczng grupg przejawéw ,,drobnego wspoétdziatania’, a od-
powiednio znaczacym zbiorem ,przedsiewzie¢ duzych”
zaznaczala si¢ niemalze préznia. Stanowilo to duze wy-
zwanie dla ustawodawcy, ktory szukajac sposobu wyjscia
z impasu w koncu doszedt do wniosku, ze problemem
jest brak precyzyjnej regulacji. Rzeczywiscie — przed ure-
gulowaniem partnerstwa publiczno-prywatnego stro-
ny dowolnie (aczkolwiek w granicach obowiazujacego
prawa) okreslaly cel, zakres i czas obowigzywania umo-
wy. Wszystkie za$ formy wspotpracy miedzysektorowej
opieraly si¢ na przepisach zawartych w kodeksie cywil-
nym zgodnie ze wspomniang zasadg swobody zawiera-
nia umow. Pojawienie si¢ ustawy i aktow wykonawczych
regulujacych PPP zdawalo sie¢ przesuwac akcent z cywil-
noprawnej swobody zawierania umow na rzecz sforma-
towanej wspotpracy publiczno-prywatnej. Stato si¢ jednak
cos zaskakujacego — regulacja nie przyjeta si¢ w praktyce,
a oba sektory (publiczny i prywatny) przyjmujac dopusz-
czalnos$¢ dzialania w zakresie nieuregulowanym w ustawie
— korzystaly wcigz z zasady swobody zawierania umow za-
wartej w Kodeksie cywilnym. Wyrazalem woéwczas opinie,
ze zamiast ustawowo formatowa¢ PPP - nalezalo posta-
wi¢ na jego promocje i upowszechnienie jako rodzaju tzw.
»umowy nienazwanej’, a w przypadku powodzenia i rze-
czywistej introdukcji na grunt praktyki — wprowadzi¢ sto-
sowne uszczegolowienie do Kodeksu cywilnego’. Inaczej

4 Przykladem takiego przedsigwzigcia jest spotka joint venture, utwo-
rzona w 1992 r. przez Gdansk i francuska grupe Saur. W ramach tej
wspolpracy, Miasto Gdansk powierzylo — na 30 lat prowadzenie sy-
stemu wod-kan specjalnie utworzonej spoice — Saur Neptun Gdansk
Polska S.A. Patrz tez: https://www.rp.pl/ Wywiady/307089940-Guy-
-Fournier-prezes-Saur-Neptun-Gdansk-Licza-sie--mieszkancy-i-
-uslugi.html

5 Analogicznie, jak w przypadku leasingu. Poglad uformowany
w moich opracowaniach: Efektywnos¢ ochrony srodowiska a part-
nerstwo publiczno-prywatne w Unii Europejskiej, ,Prawo i Srodo-
wisko” 2004, nr 3; Miedzy panem, wéjtem i... NGOs. Partnerstwo
publiczno-prywatne w warunkach Unii Europejskiej, ,,Administra-
cja Publiczna. Studia krajowe i miedzynarodowe, Zeszyty Naukowe
Wyzszej Szkoly Administracji Publicznej w Bialymstoku” 2004, nr
2; Partnerstwo publiczno-prywatne w pytaniach i odpowiedziach,
w: ,,Administracja Publiczna. Studia krajowe i migdzynarodowe,
Zeszyty Naukowe WSAP w Bialymstoku” 2006, nr 1, s. 87 i n,,
Formirowanije publicna-éastnawa partnierstwa w Polszie. Prawo-
wyje aspiekty, w: Rol miestnawa samouprawlienija dlia miestnawa
razwicia, ried. M. Perkowski, Wydawnictwo Wyzszej Szkoly Ad-
ministracji Publicznej im Stanistawa Staszica w Bialymstoku, Bia-
tystok 2006, s. 179 i n.; Partnerstwo publiczno-prywatne w ujeciu
miedzynarodowym. Natura koncepcji oraz Partnerstwo publicz-
no-prywatne w ujeciu strategicznym, w: Partnerstwo publiczno-
-prywatne. Zagadnienia teorii i praktyki, pod red. M. Perkowskiego,

postanowit dziata¢ ustawodawca, ktéry trzymajac si¢ wa-
riantu regulacyjnego dokonal na przetomie lat 2008-2009
nowelizacji ustawy o partnerstwie publiczno-prywatnym®.
Rekonstrukeji towarzyszyty nadzieje wladz panstwowych
i srodowisk biznesowych na urzeczywistnienie partner-
stwa miedzysektorowego w Polsce. Realia nie nastrajaly
niestety optymizmem w tym wzgledzie. Przyczyn niepo-
wodzen upatrywano znéw w nieadekwatnym prawie. Dy-
lemat stusznosci (badz nie) facznego ujecia relacji prawa
publicznego z prywatnym pojawia si¢ takze w nauce pra-
wa’. Wskazuje si¢ m.in., ze u podstaw podzialu prawa na
publiczne i prywatne lezy fundamentalne rozréznienie na
rzadzacych i rzadzonych. W konsekwencji - prawo pub-
liczne zawiera zesp6l norm odnoszacych sie do statusu
rzadzacych, zakresu przystugujacego im wladztwa oraz ich
relacji z rzadzonymi, a prawo prywatne odnosi si¢ wylacz-
nie do relacji miedzy rzadzonymi. Oprocz owych kryte-
riéw podawane sg uzupetniajaco:

1. kryterium organiczne, wedle ktérego nalezy badac
status osoby, tj. fakt, czy nalezy ona do kregu rza-
dzacych czy rzadzonych (jesli podmiot rzadzacy jest
strong stosunku prawnego, to wdéwczas przyjmuje
sie, ze stosunek ten nalezy do sfery prawa publicz-
nego);

2. kryterium materialne w odniesieniu si¢ do interesu,
ktéry chroni dana norma prawna (publiczny albo in-
dywidualny);

3. kryterium formalne, oparte si¢ na formie stosunku
prawnego (przymus, czy swobodna wola stron i ich
réwna pozycja®.

Jak przed laty wyjasnial S. Ehrlich - cechy interesu pub-
licznego posiada kazdy interes ponadindywidualny, ktéry
taczy cztonkéw grupy spolecznej i wigze ich z jasno okre-
slonym celem oraz normami, ktére stuza jego realiza-
cji’. Co ciekawe — w anglosaskiej kulturze prawnej unika
sie $cistego rozdzialu prawa prywatnego i publicznego,
a nowe rozumienie tego, co jest prawem ,,publicznym”, a co
»prywatnym” ewolucyjnie ,s3aczy” prawo europejskie'.
W doktrynie podkresla sig, ze prawo unijne podobnie do
prawa miedzynarodowego publicznego, opiera si¢ na me-
todzie publicznoprawnej (twdércami prawa pierwotnego sa

Bialystok 2007.

6 Ustawa z dnia 19 grudnia 2008 r. o partnerstwie publiczno-prywat-
nym (Dz.U.2020.0.711 t.j.).

7 . Helios, Publicyzacja prawa prywatnego — prywatyzacja prawa
publicznego w kontekscie rozwazan nad prawem europejskim, ,,Acta
Universitatis Wratislaviensis” No 3502, ,,Przeglad Prawa i Admini-
stracji” 92,2013,s. 11 in.

8 A. Mednis, Prawo do prywatnosci a interes publiczny, Warszawa
2006, s. 23. Por.: J. Helios, op. cit., s. 23-24.

9 S. Ehrlich, Norma. Grupa. Organizacja, Warszawa 1998, s. 202 n.
10 Interesujacy wywdd na ten temat: J. Helios, Publicyzacja... op. cit.
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panstwa cztonkowskie, a Unia powstala z ich woli tworzy
prawo wtorne)'!. Pojawiajg si¢ tez poglady wskazujace, ze
cho¢ prawo europejskie oparte jest na metodzie publicz-
noprawnej, lecz nie jest mu obca réwniez metoda zna-
na prawu prywatnemu, handlowemu czy prawu pracy'.
Przyktad hybrydowy w postaci prawo ochrony $rodowiska
Unii Europejskiej przytacza z kolei J. Helios, wskazujac, ze
stanowi ono przyklad zblizenia miedzy prawem publicz-
nym i prawem prywatnym'. W doktrynie dostrzega si¢
kontynuowany od lat deficyt regulacji bezposredniej PPP
(odzwierciedlanego w dokumentach unijnego soft law),
przy jednoczesnym uregulowaniu kwestii koncesji i ca-
toksztaltu zamoéwien publicznych'. Konkretne sytuacje
rozwigzywal unijny wymiar sprawiedliwosci, jak wowczas,
gdy Trybunal stwierdzil, ze gmina moze udzieli¢ zamo-
wienia w sposob bezposredni kontrolowanemu przez nig
przedsiebiorstwu, jezeli jego dzialalnos¢ wykonywana jest
gléwnie na rzecz tej jednostki samorzadu terytorialnego,
uwzgledniajac przy tym wszelka dziatalnos¢ wykonywa-
ng przez to przedsigbiorstwo na podstawie zamodwienia
udzielonego mu przez instytucj¢ zamawiajaca, niezaleznie
od tego, kto placi wynagrodzenie za wykonywanie tej dzia-
talnosci i gdzie jest ona wykonywana’. Miarodajnie skale
PPP (sprzed dwoch lat) w Unii Europejskiej prezentuje ra-
port Trybunatu Obrachunkowego Unii Europejskiej'. Nie
jest to wszakze jedyna instytucja Unii Europejskiej zaanga-
zowana w kwestii PPP. Europejski Bank Inwestycyjny (EBI)
we wspolpracy z Komisja Europejska powotal Europejskie
Centrum Ekspertyzy w zakresie Partnerstwa Publiczno-
-Prywatnego (European PPP Expertise Centre - EPEC), aby
umozliwi¢ wladzom publicznym w Panstwach Czlonkow-
skich Unii Europejskiej i Panstwach Kandydujacych bar-
dziej efektywne uczestnictwo w transakcjach PPP". Glow-

11 C. Mik, Europejskie prawo wspdlnotowe. Zagadnienia teorii i prakty-
ki, t. 1, Warszawa 2000, s. 302-303. Por.: H.C.H. Hofmann, Konsty-
tucjonalizacja sieci w prawie publicznym UE, [w:] Qvo vadis Europa
III?, red. E. Piontek, K. Karasiewicz, Warszawa 2009, s. 96 n.

12 H.E Kock, On the unity of European Law. European law as a sepa-
rate body of law and as an independent subject of legal doctrine, [w:]
International Law: Theory and Practice. Essays in Honour of Eric Suy,
red. K. Wellens, The Hague-Boston-London 1998, s. 420.

13 J. Helios, Publicyzacja... op. cit.

14 P. Bogdanowicz, Regulation of PPP and concessions in European
Union law - different but equal?, w: Public-Private Partnerships and
Concessions in the EU an Unfinished Legislative Framework, ed by
P. Bogdanowicz, R. Caranta, P. Telles, Edward Elgar Publishing,
Cheltenham, Northampton 2020, s. 1in.

15 Wyrok Trybunalu Sprawiedliwosci z 11 maja 2006 r. w sprawie
C-340/04 Carbotermo SpA, Consorzio Alisei / Comune di Busto Arsi-
zio, AGESP SpA, ale tez wczesniejsze orzeczenie ETS z dnia 24 lipca
2003 r. w sprawie Altmark Trans GmbH.

16 Public Private Partnerships in the EU: Widespread shortcomings and
limited benefits. Special Report, European Court of Auditors 2018.

17 Patrz: https://www.firma.egospodarka.pl/34214,EPEC-Europe-

nym zadaniem EPEC jest pomoc dla sektora publicznego
w zakresie wiedzy specjalistycznej dla PPP. EPEC dzieli sie
z krajami cztonkowskimi doswiadczeniem oraz wiedza na
temat przygotowania projektéw oraz kwestii problemo-
wych zwiagzanych z rynkiem PPP. Czlonkostwo w EPEC
jest ograniczone do wiladz publicznych, ktérych rola jest
polityczna odpowiedzialnos¢ za projekty i programy PPP.
EPEC publikuje szereg raportéw i ekspertyz. Partnerstwa
publiczno-prywatne w Unii Europejskiej dzialaja w sek-
torze transportu (drogowego i kolejowego)', budynkow
publicznych i ich wyposazenia (szkol, szpitali, wiezien)"
oraz w obszarze ochrony srodowiska (uzdatniania wody,
oczyszczania $ciekéw, gospodarowania odpadami)®. Do-
$wiadczenia sg tu bardzo rézne w zaleznosci od sektora
i kraju. W wielu panstwach czlonkowskich PPP dziataja
tylko w ograniczonym stopniu lub nie dzialaja w ogdle.
Jesli chodzi o sieci energetyczne lub telekomunikacyjne,
to udzial sektora prywatnego w $wiadczeniu ustug jest juz
dos¢ duzy. Mozliwy jest jednak wiekszy udzial PPP, np.
w rozwoju koniecznej infrastruktury energetycznej, tam
gdzie interesy handlowe nie sg wystarczajaca zacheta do
inwestowania®, lub w obszarze sieci szerokopasmowych,
zaréwno faczy stalych, jak i bezprzewodowych, w celu
zniwelowania przepasci cyfrowej i wspierania sprawnego
przejscia na szybki Internet.

PPP nie jest, bynajmniej, koncepcja ulokowang tylko
w Europie lub euro-atlantyckiej kulturze prawnej. W li-
teraturze natrafi¢ mozna przykladowo na opracowanie
prezentujace prywatne think tanki jako instrumenty dy-
plomacji publicznej w Chinach?. Zmiany technologiczne
i ekonomiczne doprowadzily do powstania bardziej eks-
pansywnych koncepcji dyplomacji publicznej, ktéra obej-
muje nowych aktoréw i wiekszg réznorodnos¢ celéw niz
tradycyjna dyplomacja. W tym kontekscie wiele krajow
probuje dzi$ opracowaé innowacyjne podejscie do dyplo-
magcji publicznej. W ostatnich latach Chinska Republika
Ludowa zapoczatkowala nowe podejscia do partnerstwa
publiczno-prywatnego (PPP) na réznych, niekiedy nie-
oczywistych, poziomach funkcjonowania. Réznice miedzy
zachodnig i chinska koncepcja rozrdézniania tego, co ,,pub-
liczne” od tego, co ,,prywatne’, poteguje fakt, ze w Chinach

jskie-Centrum-Ekspertyzy-PPP,1,11,1.html.
18 Grecja, Hiszpania, Irlandia, Niderlandy, Zjednoczone Krolestwo.
19 Francja, Zjednoczone Krolestwo jw.
20 Udzial sektora prywatnego w dziataniach zwiazanych z ochrona
$rodowiska ma najczeéciej forme koncesji na ustugi publiczne.

21 Na przyklad w przypadku pofaczen migdzyrynkowych chodzi
o wkiad projektéw w zabezpieczenie dostaw oraz we wspolprace
w obszarze badan nad energia.

22 Li Li, Xuefei Chen, Elizabeth C. Hanson, Private Think Tanks and
Public-Private Partnerships in Chinese Public Diplomacy, ,The
Hague Journal of Diplomacy” 2019, 14, ss. 293-318.
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nie ma autonomicznych ,,prywatnych” podmiotéw, ktdre
stanowig conditio sine qua non wobec PPP. Autorzy anali-
zuja budowanie relacji w trzech przypadkach hybrydowej
formy dyplomacji publicznej, ktora faczy agencje rzado-
we i podmioty niepanstwowe oraz angazuje wielu intere-
sariuszy, zarowno krajowych, jak i miedzynarodowych.
Uwzglednione zostaly tam trzy najwazniejsze chinskie
prywatne think tanki: dyplomacja miejska Instytutu Char-
har projektowanie; inicjatywa Centrum Chin i Zielonej
Karty ds. Globalizacji; i Think 20 Transnational Network,
Chongyang Institute for Financial Studies. Przypadki te
ilustruja zalety hybrydowej formy dyplomacji laczacej
podmioty panstwowe i niepanstwowe>.

Majac na wzgledzie zaréwno sytuacje krajowa, jak i mie-
dzynarodowg - rzad opracowal projekt zmian i ostatecz-
nie, kulminujac proces prawodawczy, w dniu 7 sierpnia
2018r. Prezydent RP podpisal Ustawe z dnia 5 lipca 2018 r.
o0 zmianie ustawy o partnerstwie publiczno-prywatnym oraz
niektorych innych ustaw*. W uzasadnieniu projektodaw-
cy podkreslali, Ze ustawa jest wynikiem zapowiedzianego
w Strategii na rzecz odpowiedzialnego rozwoju przegladu
prawa w dziedzinie partnerstwa publiczno-prywatnego
i jest jednym z elementéw Polityki rzgdu w zakresie rozwo-
ju partnerstwa publiczno-prywatnego, a ustawa nie konczy
prac nad otoczeniem prawnym PPP, ktore bedzie monito-
rowane i konstruktywnie doskonalone”. Podkreslono, ze
projekt wspottworzyli praktycy, przedstawiciele organéow
administracji rzagdowej, zrzeszen jednostek samorzadu te-
rytorialnego, przedsigbiorcow, instytucji finansowych oraz
$wiata nauki. W konsekwencji wyznaczono ustawie jako
cel - poprawe otoczenia prawnego partnerstwa publiczno-
-prywatnego w Polsce. Przeprowadzone zmiany przepisow
dazyty do rozwiazan, ktére - z poszanowaniem istotnych
intereséw publicznych — umozliwig efektywne przygoto-
wanie i realizacje projektéow PPP. Stusznie podkreslono,
Ze przepisy ustawowe nie powinny ogranicza¢ stosowania
tych modeli PPP, ktdre sprawdzaja si¢ w realizacji inwesty-
cji prywatnych i umozliwi¢ stosowanie rozwigzan znanych
z praktyki miedzynarodowej, tym samym przyczyniajac
sie do podniesienia atrakcyjnosci rynku PPP w Polsce®.
Docenienia wymaga zwlaszcza zharmonizowanie tresci
ustawy PPP i ustawy z 22 czerwca 2016 r. 0 zmianie ustawy
- Prawo zamowien publicznych oraz niektérych innych
ustaw (Dz. U. 1020) oraz nowej ustawy z dnia 21 pazdzier-

23 Tamze.

24 Ustawa z dnia 5 lipca 2018 r. o0 zmianie ustawy o partnerstwie pub-
liczno-prywatnym oraz niektérych innych ustaw, Dz.U. 2018 poz.
1693. Czytaj wiecej na Prawo.pl: https://www.prawo.pl/samorzad/
zmiany-w-ustawie-o-ppp,295126.html.

25 Patrz: http://www.sejm.gov.pl/Sejm8.nsf/druk xsp?nr=2333.

26 Tamze.

nika 2016 r. o umowie koncesji na roboty budowlane lub
ustugi (Dz. U. 1920), ktoérych rozwiazania zwigkszaly ela-
styczno$¢ sektora publicznego w kontraktowaniu®. Doko-
nane zmiany przepiséw mozna uja¢ zbiorczo w obszary
dotyczace:

1) procedur wyboru partnera prywatnego,

2) partnerstwa publiczno-prywatnego w formie spoiki,

3) wykonywania umowy o partnerstwie publiczno-pry-
watnym,

4) zadan organu wlasciwego w sprawach partnerstwa
publiczno-prywatnego,

5) innych zmian w ustawie PPP,

6) zmian w innych ustawach,

7) rozwigzan przejsciowych i wejscia w zycie projekto-
wanej ustawy.

Przyjete zmiany przynosi¢ zaczely wymierne efekty. Nie-
zaleznie od skali praktyki rozpoczelo sie niejako drugie
otwarcie popularyzacji PPP. Przyktadowo w dniach 12-13
wrzes$nia 2019 r. odbyla si¢ XIV Konferencja Banku Go-
spodarstwa Krajowego dla Jednostek Samorzgdu Teryto-
rialnego, ktdrej tematem przewodnim bylo Finansowanie
rozwoju samorzgdow - potrzeby i mozliwosci. W konfe-
rencji wzielo udzial blisko 500 samorzadowcow, w tym
przedstawiciele wltadz samorzadowych, pracownicy odpo-

27 Ponadto zmienionych zostalo 14 ustaw z réznych galezi prawa: 1)
ustawa z dnia 12 stycznia 1991 r. o podatkach i optatach lokalnych
(Dz. U. z 2016 r. poz. 716, 1579 i 1923), 2) ustawa z dnia 26 lipca
1991 r. o podatku dochodowym od 0s6b fizycznych (Dz.U. z 2016 1.
poz.203212048 iz 2017 r. poz. 60) , 3) ustawa z dnia 15 lutego 1992
r. o podatku dochodowym od 0séb prawnych (Dz.U. 2016 r. poz.
18882) ), 4) ustawa z dnia 27 pazdziernika 1994 r. o autostradach
platnych oraz o Krajowym Funduszu Drogowym (Dz. U. z 2015
r. poz. 641, z péin. zm. 3) ), 5) ustawa z dnia 13 wrzes$nia 1996 r.
o utrzymaniu czystosci i porzadku w gminach (Dz. U. z 2016 r. poz.
2504) ), 1 Zmiany tekstu jednolitego wymienionej ustawy zostaly
ogloszone w Dz. U. 22016 . poz. 1920, 1948 2255 oraz Dz U. 22017
r. poz. 191. 2) Zmiany tekstu jednolitego wymienionej ustawy zosta-
ty ogtoszone w Dz. U. z 2016 r. poz. 1926, 1933 i 1948, z 2017 r.
poz. 60. 3) Zmiany tekstu jednolitego wymienionej ustawy zostaty
ogloszone w Dz. U. 22015 1., 901, 2 2016 r. poz. 615, 770, 1020, 1250,
1920, 1948 i 2260. 4) Zmiany tekstu jednolitego wymienionej usta-
wy zostaly ogloszone w Dz. U. z 2016 r. poz. 1020, 1250 i 1920. Uza-
sadnienie projektu ustawy o zmianie ustawy PPP.... 2017.0.03.03 4
6) ustawa z dnia 20 grudnia 1996 r. o gospodarce komunalnej (Dz.
U. 22016 r. poz. 573, 960, 1920 i 2260), 7) ustawa z dnia 21 sierpnia
1997 r. o gospodarce nieruchomos$ciami (Dz. U. z 2016 r. poz. 2147
2260), 8) ustawa z dnia 4 wrzeé$nia 1997 r. o dziatach administracji
rzadowej (Dz. U. z 2016 r. poz. 543, z p6zn. zm.5 ) 9) ustawa z dnia
29 stycznia 2004 r. — Prawo zaméwien publicznych (Dz. U. z 2015
r. poz. 21646 ), 10) ustawa z dnia 12 marca 2004 r. 0 pomocy spo-
tecznej (Dz. U. 2 2016 r. poz. 930 z pézn. zm.7) )), 11) ustawa z dnia
17 grudnia 2004 r. o odpowiedzialnoéci za naruszenie dyscypliny
finanséw publicznych (Dz. U. z 2013 r. poz. 168, z pézn. zm.8) ),
12) ustawa z dnia 27 lipca 2005 r. - Prawo o szkolnictwie wyzszym
(Dz. U. z 2016 r. poz. 1842, z pdzn. zm.9 ), 13) ustawa z dnia 29
sierpnia 2009 r. o finansach publicznych (Dz. U. 2013 r. 2016 r. poz.
1870, z p6zn. zm.10) ), 14) ustawa z dnia 21 marca 1985 r. o drogach
publicznych ( Dz. U. z 2016 r. poz. 1440, z p6zn. zm.1) .
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wiedzialni za finanse w jednostkach samorzadu terytorial-
nego, a takze instytucji rzadowych oferujacych wsparcie
w realizacji inwestycji. Wérdd uczestnikéw pojawili sie
takze reprezentanci spdlek komunalnych. Dla uczestni-
kow przygotowano dwa dni spotkan, debat i prezentacji,
a takze warsztatow tematycznych. Wiele uwagi poswieco-
no mozliwosci realizacji inwestycji w formule partnerstwa
publiczno-prywatnego®. Zgodnie z danymi 6wczesnego
Ministerstwa Funduszy i Polityki Regionalnej, na dzien
6 grudnia 2019 roku zawartych zostalo 141 uméw o PPP,
z czego najwiekszym zainteresowaniem ciesza sie przed-
siewziecia z sektora infrastruktury transportowej (21),
efektywnosci energetycznej (21) oraz sportu i turystyki
(20). Jednocze$nie, zaplanowano 125 inwestycji w tej for-
mule - gléwnie w sektorze sportu i turystyki (28), infra-
struktury transportowej (23) i efektywno$ci energetycznej
(18). Debata publiczna skoncentrowata sie na pytaniu, co
musi si¢ wydarzy¢, aby taki nastapil wyrazny zwrot na ko-
rzy$¢ PPP?®. Pracujemy nad tym, aby wiecej bylo inwesty-
cji w formule partnerstwa publiczno-prywatnego — powie-
dziata (6wczesna) minister funduszy i polityki regionalne;j
Malgorzata Jarosinska-Jedynak®. Podkreslala, Ze rzad
przygotowuje przepisy majace ulatwia¢ wykorzystywanie
partnerstwa publiczno-prywatnego do prowadzenia inwe-
stycji: Pracujemy nad dalszym ulatwieniem wykorzystania
partnerstwa publiczno-prywatnego do prowadzenia inwe-
stycji. Ten mechanizm finansowania projektéw moze byc¢
przydatny samorzgdom, zwlaszcza ze w nowej perspektywie
na twardg infrastrukture bedzie mniej funduszy. Powiem
wigcej, skala wykorzystania tej formy prowadzenia inwesty-
cji musi si¢ zwigkszy¢. Wskazala, ze dzieki dzialaniom le-
gislacyjnym i popularyzatorskim rzadu $redni udzial PPP
w wydatkach publicznych w Polsce ro$nie, cho¢ z obecne-
go poziomu 1,2 proc. nadal daleko mu do $redniej UE,
ktéra oscyluje na poziomie ok. 8 proc. Optymistyczniej
zabrzmiala informacja, ze na tle dotychczasowych ok. 140
umoéw PPP tylko w tym roku prowadzonych jest 38 kolej-
nych postepowan, co dowodzi, ze polski sektor publiczny
coraz lepiej potrafi identyfikowa¢ atuty partnerstwa pub-
liczno-prywatnego: zintegrowanie podmiotowe projek-
towania, budowy i utrzymania inwestycji, oszczednosci,
angazowanie kapitatlu prywatnego, czy zmniejszenie skali

28 Forum PPP magazyn inwestycji publicznych, dostep: https://fo-
rumppp.pl/nowa-perspektywa-budzetowa-unii-europejskiej-co-
-oznacza-dla-polskich-samorzadow-czy-ppp-moze-pomoc-w-
-utrzymaniu-tempa-inwestycyjnego/

29 Patrz:  https://www.rp.pl/Administracja/302109953-Partnerstwo-
-publiczno-prywatne-w-2020-r.html.

30 Czytaj wiecej na Prawo.pl: https://www.prawo.pl/samorzad/part-
nerstwo-publiczno-prywatne-rzad-zapowiada-ulatwienia,496999.
html.

ryzyka dla strony publicznej*'. Dobrze rokuje fakt, ze w ra-
mach piatej juz edycji Forum Lideréw PPP, ktéra odbylo
sie dnia 28 pazdziernika 2020 r., eksperci rozmawiali juz
nie o ,,faktach i mitach PPP” lecz o praktycznym podejsciu
do projektow™.

Od 2015 roku Bank Swiatowy (BS) dokonuje przegladu
regulacji prawnych wplywajacych na PPP w poszczegdl-
nych krajach, a wnioski z przegladéow zawiera w publiko-
wanym okresowo raporcie. Takie opracowania skupiajg sie
rokrocznie na gléwnych aspektach funkcjonowania ryn-
kéw PPP i ocenie ram prawnych procesu przygotowania
projektu, procedury wyboru partnera prywatnego, zarza-
dzania kontraktem oraz propozycji ze strony partnerow
prywatnych bez zamodwienia (ang. unsolicited proposals).
Niedawno Bank Swiatowy opublikowal najnowszy raport
Benchmarking Infrastructure Development 2020, w ktérym
polskie ramy prawne dla PPP zostaly ocenione stosunko-
wo wysoko®. Obejmuje on wnioski dot. poszczegdlnych
zagadnien prawnych na podstawie wieloaspektowych,
szczegotowych ankiet wypelnianych w2019 r. przez przed-
stawicieli 140 ocenianych panstw (sektor rzadowy, anality-
cy i eksperci lokalnych rynkéw PPP itp.) oraz punktowa
oceng funkcjonujacych regulacji prawnych w tym zakresie
(dla panstwa). W kwestii procesu przygotowania projek-
tow Polska otrzymata 67 pkt., przy sredniej dla 27 wybra-
nych ankietowanych krajow OECD o wysokim dochodzie
(gdzie raport lokuje Polske) wynoszacej 53 pkt. i sredniej
dla wszystkich 140 ankietowanych panstw wynoszacej 44
pkt. Polski system wyboru partnera prywatnego ocenio-
no na 80 pkt., przy sredniej w ,,grupie 27” na poziomie 76
pkt., a $redniej globalnej — 63 pkt. Z kolei w kategorii za-
rzadzania kontraktem PPP przyznano Polsce 68 pkt., przy
sredniej ,,grupy 27” na poziomie 66 pkt. i sredniej dla 140
panstw ankietowanych - 63 pkt. Tym samym polskie ramy
prawne ocenione zostaly poréwnywalnie, do rozwigzan
w krajach o znacznie dtuzszym stazu i nieporéwnywalnie
wiekszej skali rynku PPP. Doceniono utworzenie w Polsce

31 Tamze.
32 Patrz: https://www.forumliderowppp.pl/.

33 Mikel Tejada Ibafiez (topic leader), Isabela Franco Emerick Alber-
garia, Nasser Alreshaid, Nina Nawel Aoudjhane, Devesh Chandra
Mishra, Annamaria La Chimia, Adam Jankowski, Khasankhon
Khamudkhanov, Jane Park, Anand Kumar Srivastava, and Darya
Yurlova, Benchmarking Infrastructure Development 2020 : Assessing
Regulatory Quality to Prepare, Procure, and Manage PPPs and Tra-
ditional Public Investment in Infrastructure Projects, International
Bank for Reconstruction and Development / The World Bank,
Washington, 10.07.2020r., dostep: http://documentsl.worldbank.
org/curated/en/369621602050134332/pdf/Benchmarking-In-
frastructure-Development-2020-Assessing-Regulatory-Quali-
ty-to-Prepare-Procure-and-Manage-PPPs-and-Traditional-Pub-
lic-Investment-in-Infrastructure-Projects.pdf

www.nist.gov.pl
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centralnej rzadowej jednostki PPP oraz obowigzkowa oce-
ne efektywnosci wprowadzong w nowelizacji ustawy PPP
w 2018 r. i rekomendowane przez MFiPR w jej realizacji
testy rynkowe oraz analize wykonalnosci projektu (affor-
dability). Na uwage zastuguje, ze zmiany te byly sygnalizo-
wane w Polityce Rzgdu w zakresie rozwoju polskiego rynku
PPP* (przyjetej przez Rade Ministrow w 2017 r.).
Efektywnos¢ funkcjonowania polskich ram prawnych
PPP w pewnym stopniu zweryfikowata ostatnio Najwyz-
sza Izba Kontroli. W raporcie pokontrolnym wskazano,
ze w latach 2009-2019 wszczeto facznie 569 postepowan
PPP, w wyniku ktérych zawarto 159 uméw, co oznacza, ze
skuteczno$¢ postepowan wynosita 27,9%, przy czym 18
(11,3%) z zawartych uméw nie byto w praktyce realizowa-
nych z powodu ich weze$niejszego rozwigzania lub niepo-
dejmowania zadnych dziatan®. Dominujacym zamawiaja-
cym w formule PPP w Polsce s3 w ocenie NIK jednostki
samorzadu terytorialnego, ktore wszczelty 89% postepo-
wan. Najwiecej kontraktow, ktdre weszty w faze realizacji,
zawarly gminy miejskie (42) oraz wiejskie (29), a takze
miejsko-wiejskie (23). Zaledwie 15 uméw PPP zostalo
podpisanych przez podmioty niezwigzane z samorzadem,
z czego w 7 przypadkach strong umowy byly organy ad-
ministracji rzagdowej*. Co najwazniejsze — Najwyzsza Izba
Kontroli ocenila pozytywnie wybor przez skontrolowane
jednostki samorzadu terytorialnego do realizacji zadan
publicznych formuly partnerstwa publiczno-prywatnego,
zwracajac jednak uwage, ze skala tak realizowanych zadan
byta ostatecznie niewielka. Wskazywano, ze kontrolowa-
ne podmioty na ogét prawidlowo identytikowaly zadania
mozliwe do wykonania w formule PPP, sporzadzaly nie-
zbedne analizy, dokonywaly podziatu ryzyk, korzystajac
w swoich dzialaniach ze wsparcia profesjonalnych dorad-
cow. Stosowano tez wlasciwy tryb wyboru partneréw pry-
watnych, a 15 z 20 postepowan na wybor tych partnerow
przeprowadzono zgodnie z obowigzujacymi w tym zakre-
sie przepisami. Najwiecej trudnosci kontrolowanym jed-
nostkom sprawialo zarzadzanie realizacjg przedsiewzigé
PPP. Podmioty publiczne nie dostosowywaly swojej orga-
nizacji do zadan zwiazanych z zarzadzaniem projektami,

34 Uchwata nr 116/2017 Rady Ministréw z dnia 26 lipca 2017 roku
w sprawie przyjecia dokumentu Polityka Rzgdu w zakresie rozwo-
ju partnerstwa publiczno-prywatnego, dostep: http://documents].
worldbank.org/curated/en/369621602050134332/pdf/Benchmar-
king-Infrastructure-Development-2020-Assessing-Regulatory-
-Quality-to-Prepare-Procure-and-Manage-PPPs-and-Traditional-
-Public-Investment-in-Infrastructure-Projects.pdf

35 Realizacja przedsiewzie¢ w formie partnerstwa publiczno-prywat-
nego przez jednostki samorzqdu terytorialnego, NIK Delegatura
w Warszawie, informacja o wynikach kontroli, LWA.430.001.2020,
nr ewid. 25/2020/P/19/104/LWA.

36 Tamze.

a takze nie posiadaly procedur pozwalajacych na skutecz-
ne monitorowanie i kontrole realizacji postanowienn umow.
Zarzadzanie przedsiewzieciami na etapie inwestycyjnym
przebiegalo na ogét w sposéb prawidlowy. Partnerzy pry-
watni wykonywali swoje zadania (poza nielicznymi wyjat-
kami) terminowo i w zakresie przewidzianym umowami.
Jednak na etapie operacyjnym, obejmujacym utrzymanie
lub zarzadzanie infrastrukturg niezbedng dla realizacji
zadania publicznego, w 5 przedsigwzigciach stwierdzono
nieprawidlowosci (w roznej skali) polegajace na:

-nienaliczaniu kar umownych, pomimo wystgpienia
okolicznosci uzasadniajacych ich naliczenie,

-nieegzekwowaniu od partneréw prywatnych wszyst-
kich obowigzkéw wynikajacych z umoéw,

-nierzetelnej weryfikacji raportéw partneréw prywat-
nych,

-nieprawidlowym zarzadzaniu zmianami umoéw.

NIK podkreslita, ze w wigkszosci przedsiewzie¢ PPP
podstawowe cele zostaly osiagniete, aczkolwiek w kilku
przedsiewzieciach nie zawsze osiggano okreslone w umo-
wach, szczegolowe parametry jakosciowe lub ilo$ciowe
swiadczonych ustug. Cieszy, ze umowy PPP zabezpieczaty
podmioty publiczne przed negatywnymi konsekwencja-
mi nieosiggania zaktadanych w nich parametréw, jednak
w dwoch przypadkach kontrolowane jednostki nie po-
dejmowaly adekwatnych dziatan przewidzianych w umo-
wach. Laczna warto$¢ nienaliczonych kar umownych oraz
niedochodzonych kwot z tytutu nieosiggania parametréow
okreslonych w umowach wynosita okoto miliona zt.”.

Kolejng weryfikacje polskich ram prawnych PPP przy-
niosta sytuacja wywolana sila wyzsza (chodzi o skutki
pandemii Covid-19). Instytut Partnerstwa Publiczno-Pry-
watnego, Fundacja Centrum Partnerstwa Publiczno-Pry-
watnego oraz Polski Zwigzek Pracodawcow Budownictwa
zlozyly do Prezesa Urzedu Zamoéwien Publicznych wspdl-
ny wniosek o wydanie opinii w przedmiocie potwierdze-
nia zastosowania przepisow art. 15r ust. 1-9 oraz art. 15s
ustawy z dnia 2 marca 2020 r. o szczegoélnych rozwigza-
niach zwigzanych z zapobieganiem, przeciwdzialaniem
i zwalczaniem COVID-19, innych choréb zakaznych oraz
wywotanych nimi sytuacji kryzysowych (Dz. U. z 2020 r.,
poz. 374 ze zm.), dalej ,,Ustawy COVID-19”, do:

-umoéw o partnerstwie publiczno-prywatnym zawar-
tych z zastosowaniem przepisow Pzp - stosownie do art. 4
ust. 1 (przed 19.09.2018 r. — art. 4 ust. 2) ustawy z dnia 19
grudnia 2008 r. o partnerstwie publiczno-prywatnym (tj.
Dz. U. 22020 r., poz. 711 ze zm.), dalej ,,UPPP”,

-umoéw o partnerstwie publiczno-prywatnym zawar-
tych z zastosowaniem przepiséw UKRBU - stosownie do

37 Tamze.
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art. 4 ust. 2 (przed 19.09.2018 r. — art. 4 ust. 1) UPPP,

-umoéw o partnerstwie publiczno-prywatnym zawar-
tych z zastosowanie przepisow ustawy z dnia 9 stycznia
2009 r. o koncesji na roboty budowlane lub ustugi (Dz. U.
z 2015 r., poz. 113), dalej ,Ustawa o koncesji” — stosow-
nie do art. 4 ust. 1 UPPP w brzmieniu obowigzujacym do
14.12.2016 r,,

-umow koncesji na roboty budowlane lub ustugi zawar-
tych zgodnie z UKRBU,

-umoéw koncesji na roboty budowlane lub ustugi za-
wartych zgodnie z Ustawa o koncesji**. Wnioskodawcy
uzasadnili potrzebe wydania opinii brakiem pewnosci
prawnej po stronie licznych zamawiajacych - podmiotow
publicznych, bedacych strong uméw o partnerstwie pub-
liczno-prywatnym oraz uméw koncesji na roboty budow-
lane lub ustugi, co do mozliwosci i obowigzku stosowania
przepisow art. 15r ust. 1-9 oraz art. 15s Ustawy o CO-
VID-19 do ww. uméw. Niepewno$¢ prawna w tym zakre-
sie moze - zdaniem wnioskodawcoéw — w istotny sposob
wplywac¢ na realizacje wskazanych wyzej umow, a w skraj-
nych przypadkach prowadzi¢ do niezgodnych z prawem
zmian umow o partnerstwie publiczno-prywatnym lub
umow koncesji lub odmowy dokonania zmian uméw, po-
mimo uzasadnionych przestanek®. Sytuacja pandemiczna
sklania do zgloszenia postulatu, by jednostki samorzadu
terytorialnego rozwazyty PPP takze jako swoistg tarcze
prewencyjna, ktora ma te przewage nad tarczg kryzysows,
ze wlaczajac podmioty prywatne w realizacje zadan samo-
rzadowych stabilizuje si¢ ich sytuacje, ale w sposob kon-
struktywny i wspodlzalezny. Zamiast schematycznej dys-
trybucji pakietéw finansowych, wobec ktorych potrzeby,
tytuly i zamierzenia nie zawsze byly adekwatne - lepiej jest
odpowiedzialnie dystrybuowa¢ dlugoterminowe zadania
publiczne. Perspektywe obopdlnej satysfakcji wzmacnia
transparentne modelowanie PPP. Dobrym przykladem jest
tu rekomendowana struktura organizacyjna pakietowego
PPP* - dokument sporzadzony na zlecenie MFiPR, stano-
wiacy zarys otoczenia prawnego wplywajacego na wybor
wiasciwej formy realizacji projektu w formule Pakietowego
PPP przez jednostki samorzadu terytorialnego w sektorze
drog gminnych i powiatowych. Wedlug rzadu - Pakieto-
we PPP jest odpowiedzig na potrzebe grupowania mniej-
szych projektéow w jeden wigkszy, co przy realizacji zadan
publicznych jest w stanie przynies¢ korzysci skali, rowniez
dlatego, ze spotyka si¢ z wigkszym zainteresowaniem part-
ner6éw prywatnych niz jednostkowe projekty o matej skali.

38 Patrz: https://pzpb.com.pl/2020/11/09/pzpb-wniosek-do-prezesa-
-urzedu-zamowien-publicznych/.

39 Tamze.

40 Patrz: https://www.ppp.gov.pl/file.php?i=przegladarka-plikow/
Analiza-i-rekomendacja-struktury-Pakietowego-PPP.pdf.

Wyzwaniem dla grupowania projektow w jeden pakiet jest
przyjecie wlasciwej struktury organizacyjnej, ktora bedzie
zapewnia¢ efektywne przygotowanie projektu i nadzor
nad jego realizacja przy jednoczesnym uwzglednieniu po-
stulatéw instytucji zapewniajacych projektowi finansowa-
nie. Zaproponowany dokument zostal wzbogacony o:

Zalacznik nr 1 - Procedura zawierania porozumienia ad-
ministracyjnoprawnego,

Zalacznik nr 2 - Procedura zawierania umowy cywilno-
prawnej,

Zalacznik nr 3 - Procedura tworzenia zwigzku miedzy-
gminnego, podstawa dzialania, organy zwigzku miedzyg-
minnego,

Zalacznik nr 4 - Procedura tworzenia zwigzku powiato-
wo-gminnego, organy, podstawa dziatania,

Zalacznik nr 5 - Procedura tworzenia spotki komunalnej,
jej organy oraz umowa spotki komunalnej,

Zalacznik nr 6 - Postepowanie na wybor Partnera Pry-
watnego i Umowa o PPP.

Majac na wzgledzie, ze slowa Tytusa Liwiu-
sza Verba docent, exempla trahunt (stowa ucza,
przyklady pociagaja), dla jednostek samorzadu
terytorialnego istotne znaczenie w ksztattowaniu
podejscia do PPP moze mie¢ opracowanie i monito-
ring baz danych o partnerstwach publiczno-prywatnych
realizowany przez Ministerstwo Funduszy i Polityki Re-
gionalnej zgodnie z dzialaniami okreslonymi w Polityce
Rzgdu w zakresie rozwoju PPP oraz zgodnie ze znowelizo-
wang ustawg o PPP okreslajaca nowe zasady monitoringu
inwestycji PPP. Baza zamierzen inwestycyjnych PPP jest
najbardziej kompleksowa baza planowanych projektow
PPP w Polsce*'. Baza zawiera zweryfikowana i aktualna li-
ste zamowien na etapie postepowania na wybor partnera
prywatnego jak i planowanych do uruchomienia w najbliz-
szym czasie. W bazie znajduje si¢ obecnie 132 inwestycji
o lacznej wartosci ponad 40 mld zl. Baza moze stanowi¢
cenne zrddlo informacji dla potencjalnych partneréw pry-
watnych i inwestoréw oraz instytucji finansujacych i ban-
kéw na temat liczby, rodzaju, zakresu i skali oraz lokalizacji
planowanych inwestycji PPP w Polsce. Z kolei Baza projek-
tow PPP z podpisanymi umowami przedstawia wszystkie
zidentyfikowane przez Ministerstwo Funduszy i Polityki
Regionalnej umowy PPP, jakie zawarto w Polsce od czasu
wejscia w zycie ustawy o PPP z grudnia 2008 r. oraz usta-
wy o koncesjach na roboty budowlane lub ustugi z 2009 r.
(uchylona) oraz ustawy o umowie koncesji na roboty bu-
dowlane lub ustugi z 2016 r.*>. Obie bazy umozliwiaja fil-
trowanie i generowanie raportéw wediug dostepnych kry-

41 Patrz:
“PPP/-
42 Patrz: https://www.ppp.gov.pl/baza-zawartych-umow-ppp/.

https://www.ppp.gov.pl/baza-zamierzen-inwestycyjnych-
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teriow (m.in.: lokalizacja, sektor, status realizacji, model
wynagradzania, a takze podstawa prawna wyboru partne-
ra prywatnego). Na podstawie danych z obu baz opraco-
wano Raport rynku PPP za okres od 2009 do 30 wrzesnia
2020r. zawierajacy analize wszystkich zidentyfikowanych
partnerstw publiczno-prywatnych®. Ciekawostki przed-
miotowe, interesujace konkretny samorzad (raz bedzie to
infrastruktura transportowa, a w innym przypadku ekolo-
giczne przedszkole) pozwoli uchwycic takze zwykty, bieza-
cy oglad serwiséw informacyjnych. Wielo$¢ informacji nie
oznacza automatycznego propagowania, a PPP - jak kazde
inne przedsigwziecie gospodarcze wymaga promocji. Nie-
stety — w Polsce przez jaki$ czas partnerstwu publiczno-
-prywatnemu przydawano ,czarny PR’ Jedni dodawali
»czwarte P” (od ,prokurator”), inni doszukiwali sie afe-
ralnego potencjalu, jeszcze inni byli po prostu sceptyczni
- bojac sie obcej nowosci. Gdy emocje opadly, a PPP oka-
zalo sie mozliwe i w polskich realiach - okazalo sig, Ze nie
mamy sytuacji ,tabula rasa”, lecz konieczne jest odrobienie
strat wizerunkowych nowej formuly. Co prawda podjeto
szereg dzialan promocyjnych, jednak trudno oprze¢ si¢
wrazeniu, Ze majg one bardziej administracyjny, niz spo-
teczno-gospodarczy charakter. Potrzebna jest promocja
zorientowana na cel, jakim ma by¢ upowszechnienie PPP
wsrod administracji i przedsigbiorcow. Whasnie 6w cel jest
najwazniejszy i nalezaloby przyja¢ machiavellistycznie, ze
»uswieca on $rodki”. Zatem, jesli partnerstwu publiczno-
-prywatnemu ma to wyj$¢ na dobre — warto chociazby
wples¢ stosowny watek do popularnego serialu, ale tez na-
glasnia¢ flagowe projekty PPP, wraz z kompletem danych
modelujacych (pozadane) nasladowanie. W szczegdlnosci
skuteczne wydaja cie tez zachety finansowe, np. odpowied-
nie preferencje w konkursach dotacyjnych. Zachety stuzy¢
maja przelamaniu wspomnianej kumulacji uprzedzen, bo
w sensie rynkowym sektor prywatny zyskuje podwdjnie.
Umiarkowanym korzysciom ekonomicznym towarzyszy
bowiem niekwestionowany prestiz. Ekonomicznie - na
wykonywaniu zadan publicznych nie da sie, co do zasady
- osiggac znacznych zyskéw krétkoterminowych. Rekom-
pensuje to pewnos¢ ich uzyskania w diuzszej perspekty-
wie. Co do prestizu - oczywiste jest, ze realizacja zadan
publicznych skupia masowa uwage spoleczenstwa (a wiec
konsumentéw). Ponadto w spoleczenstwie polskim ,,po-
kutuje” prymat zaufania do sektora publicznego kosztem
prywatnego, a to powoduje, ze podmioty wykonujace
zadania publiczne zyskuja zaufanie opinii publicznej.
Doda¢ nalezy, ze ,,oswajanie” z oferta dostepna ,,publicz-
nie” o$miela konsumenta wzgledem szerszej oferty, ale
juz prywatnej. Pamieta¢ tez trzeba, Ze przedsiewzigcie

43 Patrz:  https://www.ppp.gov.pl/media/system/slowniki/Raport-z-
-rynku-PPP-III-kw-2020_1.pdf.

PPP nie funkcjonuje w prézni, a przeciwnie - moze by¢
generatorem towarzyszacego zaangazowania sektora pry-
watnego. Przykladowo gdyby w miescie powstal multi-
-aquapark w formule PPP - aktywizujace si¢ wokot nie-
go hotele, restauracje, sklepy czy parkingi (jako prywatne
przedsiewziecia) z pewnoscig posrednio korzystaé beda ze
stabilizujacych dobrodziejstw PPP. Oczywiscie konkretny
zakres nalezy kazdorazowo rozpatrywa¢ w odniesieniu do
danych warunkéw spoteczno-gospodarczych.

Réwnoczesnie strona publiczna uzyskuje dostep do pry-
watnego kapitatu, zwigkszajac w ten sposob zakres mozli-
wosci inwestycyjnych i czesto takze tempo ich realizacji.
Projekty PPP sg realizowane szybciej i sprawniej niz w me-
todzie tradycyjnej, w ktorej ledwie 1/3 inwestycji zostaje
ukonczona zgodnie z ustanowionym harmonogramem,
a jeszcze mniej zgodnie z zaplanowanym budzetem. PPP
jest tansze niz tradycyjna forma realizacji inwestycji - PPP
pozwala osiagna¢ oszczednosci do 20% w poréwnaniu
z tradycyjnym modelem realizacji inwestycji. Jako$¢ ustug
dostarczanych przez partnera prywatnego jest na ogot
wyzsza, a wskutek podzialu ryzyk miedzy partnera pub-
licznego i prywatnego — kazdy z partneréw odpowiada za
ryzyka, z ktérymi sobie lepiej (taniej, wydajniej, szybciej)
radzi. Odpowiedni podziat ryzyk w projekcie PPP umoz-
liwia sektorowi publicznemu realizacje przedsiewziecia
bez obcigzania diugu i deficytu publicznego. Tu pojawia
sie oczywiste pytanie - jak réznicowac partnerstwa pub-
liczno-prywatne ze wzgledu na ich oddziatywanie na dlug
publiczny?

Dlugoterminowe kontrakty jednostek sektora finanséw
publicznych realizowane w formule PPP sg klasyfikowane
tak jak pozyczka lub kredyt. Najistotniejszym zagadnie-
niem jest okreslenie wptywu obcigzen zwigzanych z rea-
lizowanym partnerstwem na rachunek sektora finansow
publicznych, a zalezy to gléwnie od zakresu ryzyka pono-
szonego przez partnera prywatnego. Rozwaza si¢ przy tym
trzy podstawowe kategorie ryzyk:

-ryzyko zwigzane z budowa - obejmujace m.in. ryzyko
wystapienia dodatkowych kosztéw czy opdznien w reali-
zacji projektu lub niespelnienia wymogéw technicznych,

-ryzyko dostepnosci - zwigzane z jakos$cig i iloscia
$wiadczonych ustug,

-ryzyko popytu - dotyczace zmiennosci wielkosci popy-
tu (typowe rynkowe ryzyko gospodarcze).

Kluczowa w tym wzgledzie jest regulacja w ustawie o part-
nerstwie publiczno-prywatnym*, w art. 18a. zatytutowa-
nym: Zobowigzania wynikajgce z umow o partnerstwie
publiczno-prywatnym a poziom paristwowego diugu pub-
licznego oraz deficyt sektora finansow publicznych, kto-

44 Ustawa z dnia 19 grudnia 2008 r. o partnerstwie publiczno-prywat-
nym, Dz.U.2020.0.711 t.j.
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ra stanowi, ze zobowigzania wynikajace z uméw o part-
nerstwie publiczno-prywatnym nie wplywaja na poziom
panstwowego dlugu publicznego oraz deficyt sektora
finanséw publicznych w sytuacji, gdy partner prywatny
ponosi wiekszo$¢ ryzyka budowy oraz wiekszos¢ ryzyka
dostepnosci lub ryzyka popytu - z uwzglednieniem wpty-
wu na wymienione ryzyka czynnikéw takich jak gwaran-
cje i finansowanie przez partnera publicznego oraz aloka-
cja aktywow po zakonczeniu trwania umowy (kluczowa
jest wiekszos¢ ryzyka budowy i ryzyka dostepnosci, bo
w takich przypadkach chodzi o projekty z tzw. oplatg za
dostepno$¢, czyli wydatkami budzetowymi samorzadu
terytorialnego). Ponadto wskazano tam, ze minister wlas-
ciwy do spraw rozwoju regionalnego w porozumieniu
z ministrem wilasciwym do spraw finanséw publicznych
oraz po zasiegnieciu opinii Prezesa Gléwnego Urzedu
Statystycznego moze okresli¢, w drodze rozporzadzenia,
zakres poszczegélnych rodzajow ryzyka oraz czynniki
uwzgledniane przy ich ocenie, majac na wzgledzie zapew-
nienie przejrzystosci poszczegélnych rodzajow ryzyka.
Odpowiednie ujgcie ryzyka w umowie PPP moze uczyni¢
zobowigzania z niej wynikajace neutralnymi dla indywi-
dualnego wskaznika zadluzenia. Tym samym PPP jawi
sie, jako szczegolnie godne polecenia na uzytek jednostek
samorzadu terytorialnego. W rozporzadzeniu wykonaw-
czym, informacyjnie ujeto kilkadziesigt rodzajow poten-
cjalnych ryzyk, a w braku uniwersalnej metody ich kalku-
lacji w przedsiewzieciu PPP nalezy siega¢ do wytycznych
rzagdu w sprawie przygotowania projektow PPP*. W tym
wzgledzie bardzo przydatna bedzie bardzo rzetelna anali-
za, ktorg M. Bitner i M. Wawrzyniak, wykonali na zlecenie
rzadu w 2019 r.*. Ich opracowanie Wplyw zobowigzan fi-
nansowych z umow o PPP na deficyt budzetowy i dtug pub-
liczny. Praktyczny przewodnik zostalo podzielona na trzy
czesci. Czes¢ druga dedykowana jest wylacznie jednost-
kom samorzadu terytorialnego (wigc ja wlasnie mozna tu
szczegdlnie rekomendowac) i odnosi sie do wpltywu wy-
datkéw z umoéw o PPP oraz uméw koncesji na dtug i defi-
cyt. Warto przywolac tu (w pelni podpisujac si¢ pod nimi)
kilka istotniejszych wnioskow z cytowanego opracowania
(pomimo ich wzglednej obszernosci):

- rekomendowane jest, aby jeszcze przed zawarciem umo-
wy o PPP, w oparciu o tres¢ tej umowy oraz oferty partnera
prywatnego JST dokonata analizy podziatu kluczowych ry-
zyk (budowy, dostepnosci i popytu), stosujgc si¢ do metodo-

45 Czytaj wiecej na Prawo.pl: https://www.prawo.pl/samorzad/czy-
-ppp-wplynie-na-zdolnosc-kredytowa-gmin,414806.html.

46 M. Bitner, M. Wawrzyniak, Wplyw zobowigzan finansowych
z umow o PPP na deficyt budzetowy i dlug publiczny. Praktyczny
przewodnik, Ministerstwo Inwestycji i Rozwoju, Warszawa 2019,
dostep: https://www.ppp.gov.pl/media/system/podstrony/Analiza-
-wplywu-zobowiazan-finansowych-z-umow-PPP-IL.pdf

logii okreslonej w art. 18a UPPP (aktualnie obowigzujacej
i cytowanej juz ustawy o PPP — przypisek MP) oraz kie-
runkowo w Rozporzgdzeniu ws. ryzyk®; czynnos¢ ta powin-
na by¢ powtarzana przy okazji kazdorazowych istotnych
zmian zawartej umowy o PPP, modyfikujgcych pierwotny
podziat ryzyk;

- zawarcie przez JST umowy o PPB, ktéra ma wplyw na
poziom dlugu publicznego, tzn. zaliczana jest do tytutu diu-
gu publicznego (tzw. tytutu dluznego) ,kredyty i pozyczki”,
istotnie wplywa na IWOZ (indywidualny wskaznik obstugi
zadluzenia JST, art. 243 Ustawy o finansach publicznych*®
- przypisek M.P.), z zastrzezeniem umow, ktore zostaly za-
warte przed kovicem roku 2018;

- jezeli umowa o PPP nie ma wplywu na poziom dlugu
publicznego stosownie do art. 18a UPPP, wydatki biezgce
wynikajgce z umowy o PPP bedg wplywac na tzw. prawg
strong wskaznika (limit IWOZ); wydatki majgtkowe z umo-
wy o PPP bedg neutralne dla IWOZ;

- jezeli umowa o PPP ma wplyw na poziom dtugu pub-
licznego stosownie do art. 18a UPPP na tzw. lewg strong
wzoru (IWOZ) wplywacé bedg splaty rat zobowigzan z ty-
tutu PPP wraz z naleznymi w danym roku wydatkami bie-
Zgcymi na obstuge tych zobowigzan; wydatki biezgce na ob-
stuge tych zobowigzan nie bedg natomiast wpltywac na tzw.
prawg strong wskaznika (limit IWOZ);

- platnosci dokonywane przez JST na rzecz partnera pry-
watnego w ramach wynagrodzenia z tytutu umowy o PPB,
ktora nie ma wptywu na poziom dtugu publicznego, stano-
wig wydatki budzetu;

- wydatkami majgtkowymi z umowy o PPP, ktéra nie ma
wplywu na poziom dtugu publicznego, sg wydatki podmiotu
publicznego z tytutu: — inwestycji i zakupow inwestycyjnych,
w szczegblnosci finansowania wytworzenia, nabycia lub
ulepszenia srodkow trwatych albo nabycia wartosci niema-
terialnych i prawnych w ramach realizacji przedsiewziecia;
- pienigznego wktadu wlasnego polegajgcego na dofinanso-
waniu kosztow realizacji inwestycji; — zakupu i objecia akcji
i udziatow w Spotce PPP; — wniesienia wktadow do Spotki
PPP;

- podmiot publiczny moze zaklasyfikowac jako wydatki
majgtkowe tylko te wydatki, ktore przeznaczy na sfinanso-
wanie wytworzenia, nabycia lub ulepszenia srodka trwatego
stanowigcego sktadnik jego aktywow (ujmowanego [prezen-
towanego] w bilansie podmiotu publicznego);

- wydatkami biezgcymi z umowy o PPP sq wszystkie wy-

47 Rozporzadzenie Ministra Gospodarki z dnia 11 lutego 2015 r.
w sprawie rodzajow ryzyka oraz czynnikéw uwzglednianych przy
ich ocenie (Dz. U. z 2015 r. poz. 284).

48 Ustawa z dnia 27 sierpnia 2009 r. o finansach publicznych (tj. Dz.
U.z 2017 r. poz. 2077 ze zm.).
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datki, ktore nie majg charakteru wydatkoéw majgtkowych,
a w szczegolnosci wydatki na: - koszty finansowania wy-
tworzenia, nabycia lub ulepszenia srodkéw trwatych albo
wartosci niematerialnych i prawnych, platne po dniu przy-
jecia srodka trwatego do uzywania; — platnosci podmiotu
publicznego z tytutu wynagrodzenia partnera prywatnego
za Swiadczenie ustug utrzymania lub zarzgdzania sktadni-
kiem majgtkowym wykorzystywanym do realizacji przed-
siewzigcia PPB, lub z nim zwigzanym; - sfinansowanie
doptat do ustug swiadczonych przez partnera prywatnego
w ramach przedsiewzigcia;

- umowa o PPP nie moze wyodrebniac w ramach wy-
nagrodzenia partnera prywatnego jako wydatkow majgt-
kowych platnosci niespetniajgcych przestanek wydatkow
majgtkowych; umowa o PPP nie moze wyodrebniaé jako
wydatkow biezgcych platnosci spetniajgcych przestanki wy-
datkéow majgtkowych; kwalifikacja platnosci jako wydat-
kow majgtkowych albo biezgcych nie moze w ogole zalezec
ani od woli stron w tym zakresie ani tym bardziej od okre-
slonego sposobu wyrazenia tej woli;

- zaréwno platnosci z tytutu sptaty rat zobowigzan z ty-
tutu umow o PPP, ktore majg wplyw na poziom dtugu pub-
licznego, jak i platnosci z tytutu obstugi zobowigzan z ty-
tutu takich umoéw o PPP - zaliczone zostaty do wydatkéw
biezgcych, sqg zatem uwzgledniane przy obliczaniu wyniku
operacyjnego (nadwyzki operacyjnej) budzetu, stosownie do
przepisow art. 242 UFP;

- wydatki biezgce z tytutu splaty rat zobowigzan z tytutu
uméw o PPP, ktore majqg wptyw na poziom dtugu publicz-
nego, jak i platnosci z tytutu obstugi zobowigza# z tytutu
takich umow o PPP, nie sq natomiast uwzgledniane jako
sktadnik wydatkow biezgcych dla celow obliczenia licznika
limitu IWOZ;

- zagadnienie ujecia srodka trwatego w bilansie podmio-
tu publicznego lub partnera prywatnego nie ma zadnego
znaczenia dla ustalenia, czy zobowigzania z umowy o PPP
wplywajg na panistwowy dtug publiczny w rozumieniu art.
18a UPPP; q bezwarunkowa cesja wierzytelnosci z umowy
o PPP (forfaiting) bedzie miata bezposrednie ,,przetozenie”
na IWOZ, w zwigzku z zaliczeniem catoéci zobowigzania
objetego cesjg do kategorii kredyty i pozyczki (stosownie do
art. 72 ust. 1a UFP) - analogicznie do umowy o PPP, ktéra
wplywa na dtug publiczny;

- zawarcie przez organ wykonawczy JST umowy o PPP,
ktora nie ma wplywu na poziom dtugu publicznego, wyma-
ga uprzedniego udzielenia przez organ stanowigcy stosow-
nego upowaznienia w uchwale w sprawie WPF; upowaznie-
nie w uchwale w sprawie WPF do zawarcia umowy o PPP
nastgpi¢ powinno przed podpisaniem umowy o PPP; zakres
umocowania organu wykonawczego do zawarcia umowy
o PPP jest wyznaczony w szczegolnosci ogolnym limitem

zobowigzania oraz limitami wydatkow w poszczegblnych
latach realizacji przedsigwzigcia PPP;

- zawarcie przez organ wykonawczy JST umowy o PPP,
ktora ma wplyw na poziom dlugu publicznego wymaga
uprzedniego powziecia przez organ stanowigcy uchwaty
w sprawie zaciggniecia dlugoterminowego zobowigzania
zaliczanego do tytutu diuznego, o ktérym mowa w art. 72
ust. 1 pkt 2 UFP, niebedgcego kredytem ani pozyczkg sensu
stricto, chyba ze organ stanowigcy w uchwale budzetowej
JST upowazni zarzqgd do zaciggania takich zobowigzat;
niezaleznie od tego umowy o PPP, ktére majg wplyw na
poziom dtugu publicznego, analogicznie jak umowy o PPP,
ktore nie majg wpltywu na poziom dtugu publicznego, ob-
jete sg wykazem przedsiewzieé stanowigcym zatgcznik do
uchwaty w sprawie WPF;

- ustalenie, czy zobowigzania z umowy o PPP wplywajg
na panstwowy dtug publiczny, jak rowniez prawidtowa kla-
syfikacja wydatkow z umowy o PPP - nalezy do obowigz-
kow JST, ktéra zawarta umowe o PPP; ocena prawidtowosci
tych czynnosci nalezy do RIO; GUS i Ministerstwo Finan-
sow nie wykonujg nadzoru finansowego nad JST i nie nale-
zy do ich zada# analiza umow o PPP zawieranych przez JST
pod kgtem wplywu zobowigza na dtug publiczny.”

Powyzsze rekomendacje jednoznacznie wskazuja, ze od
decyzji o sposobie realizacji przedsiewziecia zalezy, czy
bedzie ono zaliczone do dlugu podmiotu publicznego.
Wylaczenie zobowigzan PPP z bilansu sektora finanséw
publicznych jest mozliwe wtedy, gdy partner prywatny
ponosi ryzyko budowy oraz przynajmniej jedno z ryzyk
dostepnosci lub popytu. Wowczas projekt traktowany jest
jak zakup sektora finanséw publicznych. W sytuacji nie-
korzystnego rozkladu ryzyk dla podmiotu publicznego
projekt obcigza bilans sektora finanséw publicznych. Do-
kfadne informacje dotyczace tego zagadnienia, z punktu
widzenia zasad obowigzujacych w statystyce rachunkow
narodowych, zawierajg podreczniki Manual on Govern-
ment Deficit and Debt, publikowane przez EUROSTAT
i dostepne na stronach internetowych instytucji*.

Biorac pod uwage odpowiedzialno$¢ stron w zakresie
ponoszonego ryzyka gospodarczego — nie ma watpliwo-
$ci, ze jest ono jednym z paradygmatéw relacji partner-
skiej w ukladzie publiczno-prywatnym. A by ograniczy¢
ryzyko sektora publicznego — podmiot publiczny ma pra-
wo do biezacej kontroli realizacji przedsiewziecia przez
partnera prywatnego, na zasadach i w trybie okreslo-
nym umowg o partnerstwie publiczno-prywatnym. Cho¢
ustawa wyraznie preferuje troske o ryzyko publiczne, to

49 Tamze.

50 Aktualnie: Podrecznik dotyczgcy deficytu i dlugu publicznego -
wdrazanie ESA 2010 - wydanie 2019, dostep: https://ec.europa.eu/
eurostat/web/products-manuals-and-guidelines/-/KS-GQ-19-007.
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jednak ryzyko prywatne jest nie mniej prawdopodobne
i zapewne bardziej dotkliwe, zwlaszcza ze wynagrodze-
nie partnera prywatnego zalezy przede wszystkim od
rzeczywistego wykorzystania lub faktycznej dostepnosci
przedmiotu partnerstwa publiczno-prywatnego. Zakres
odpowiedzialnosci odzwierciedla zakres umownych praw
i obowiazkéw, gdzie partner prywatny zobowiazuje si¢ do
realizacji przedsiewzigcia za wynagrodzeniem oraz ponie-
sienia w catosci albo w czesci wydatkow na jego realizacje
lub poniesienia ich przez osobe trzecig, a podmiot pub-
liczny zobowigzuje si¢ do wspoldziatania w osiggnieciu
celu przedsigwziecia, w szczegdlnoéci poprzez wniesienie
wkiadu wtasnego. Skutki nienalezytego wykonania i nie-
wykonania zobowiazania (zwlaszcza za$ kary umowne lub
obnizenie wynagrodzenia partnera prywatnego lub spét-
ki) okresla umowa o partnerstwie publiczno-prywatnym.
Niezaleznie od ,rozliczeniowych” aspektéw umoéw PPP
- kluczowe wydaje sie tu podejscie prewencyjne. Gwa-
rancjg skutecznego partnerstwa jest bowiem to wszystko,
co nadaje im charakter ,,partnerski”. W literaturze nie ma
opracowanej jednej definicji partnerstwa, z uwagi na wie-
loaspektowos¢ i réznorodnos¢ form partnerskiej wspol-
pracy. Mozliwe jest podjecie proby zdefiniowania tego po-
jecia na podstawie cech charakterystycznych dla réznych
form jego funkcjonowania. Wydaje sie, ze partnerstwo to
wspolpraca pomiedzy réznorodnymi podmiotami, ktore
wspolnie w sposob systematyczny, trwaly i z wykorzysta-
niem innowacyjnych metod oraz $rodkéw planuja, pro-
jektuja, wdrazaja i realizujg okreslone dzialania i inicjaty-
wy, ktérych celem jest rozwdj spoleczno-gospodarczy. Nie
zapominajmy przy tym, ze partnerstwo, oprocz wspdlnie
ustalonego celu, potrzebuje réwniez podstawowych zasad,
na ktoérych opierac sie beda jego dzialania. Zasady te na-
lezy wypracowywa¢é w ramach procesu budowania wspot-
pracy partnerskiej, kompromisowo uzyskujac akceptacje
wszystkich partneréw.”’ Na pewno nie moze zabraknaé
tu trzech kluczowych zasad, stanowigcych nieodlgczny
element partnerstwa pomiedzy podmiotami pochodza-
cymi z réznych sektoréw: réwnosci zakresu uprawnien,
transparentnosci i obopdlnosci korzysci.”> Co oznacza-
ja jednakowe prawa w relacjach, w ktdrych istniejg duze
roznice jesli idzie o posiadang wiladze, zasoby lub wply-
wy? Wszak jednakowe prawa to nie to samo, co réwnos¢.
Pojecie ,,jednakowe prawa” oznacza, ze kazdy z partneréow
ma réwne prawo zajac ,,miejsce przy stole” oraz, ze kazdy

51 R. Tennyson, Poradnik partnerstwa, The International Business
Leaders Forum (IBLF) and the Global Alliance for Improved Nutri-
tion (GAIN) 2003, s. 11.

52 B. Korbus, M. Strawinski, Partnerstwo publiczno-prywatne: nowa
forma realizacji zadat publicznych, Wydawnictwo Prawnicze Lexis-
Nexis, Warszawa 2009, s. 48.

rodzaj wkiadu we wspolne dzialania jest wazny. Przejrzy-
sto$¢, a zatem — otwarto$¢ i uczciwos$¢ w funkcjonowaniu
partnerstwa sg niezbedne, aby budzi¢ zaufanie. Przejrzy-
sto$¢ w dzialaniu uwiarygodni partnerstwo w oczach dar-
czyncow i innych zainteresowanych. Jesli kazdy z partne-
réw ma co$ wnie$¢ do partnerstwa, kazdy z nich powinien
réwniez odnosi¢ z tego tytulu jakie$ korzysci. ,,Zdrowe”
partnerstwo, oprocz wspolnych korzysci dla wszystkich
partneréw, powinno umozliwia¢ réwniez poszczegdlnym
partnerom odnoszenie indywidualnych korzysci, bo tylko
w ten sposob mozna utrzymac zaangazowanie partnerow,
a co za tym idzie trwalo$¢ wspolpracy™.

Wskazane wyzej zasady réwniez nawigzuja do kanonow
cywilistyki. W stosunkach cywilnoprawnych partnerzy
zachowujg réwnos¢. Przejrzystos$¢ stosunku prawnego
jest rowniez jedng z zasad zawierania umoéw, a obopolne
korzysci stanowig podstawowy cel zawierania umoéw cy-
wilnoprawnych. Zgodnie z przyjeta definicjg partnerstwa
wspolpraca miedzysektorowa zaangazowanych wen pod-
miotéw ma sie odbywac w sposdb systematyczny i trwaly.
Odnoszac si¢ w tym aspekcie do uméw cywilnoprawnych
zawieranych pomiedzy sektorem publicznym, a sektorem
prywatnym - wydaje sie, ze tylko umowy dlugofalowe lub
umowy podpisywane po raz kolejny z tym samym pod-
miotem nosza znamiona trwalego partnerstwa. Naleza
do nich przewaznie umowy zawierane w zwigzku z duzy-
mi inwestycjami, ktorych realizacja zabiera znaczng ilo$¢
czasu® lub umowy zwigzane z permanentng realizacja
jednolitego zakresu ustug. Co do zasady umowa o PPP
posiada znamiona umowy cywilnoprawnej, w ktorej stro-
ny moga ujac postanowienia charakterystyczne dla umoéw
nazwanych (sprzedaz, dzierzawa itp.), do ktérych odnosza
sie odpowiednie przepisy Kodeksu cywilnego, jak réwniez
umow nienazwanych, ktérych nie da sie przyporzadkowac
jakiemukolwiek typowi ustawowemu. Umowe o PPP cha-
rakteryzuje zespdl cech, determinujacy postrzeganie jej
jako nowego, odrebnego typu umowy. Wyréznia ja zwlasz-
cza uczestnictwo podmiotu z sektora publicznego i wyni-
kajace zen obostrzenia prawne dotyczace np. trybu zawar-
cia umowy czy pozycji podmiotu publicznego w umowie.
Przepisy ustawowe nie narzucajg jednak szczegélowej za-
warto$ci umowy o PPP, wskazujac jednak zasadnicze ele-
menty, ktére musza si¢ w niej znalez¢ oraz odnosne reguly.

W praktyce pojawiaja si¢ zwlaszcza nastepujace miedzy-
sektorowe formy umowne realizacji inwestycji:

-kontrakty na wykonawstwo (podwykonawstwo) oraz
nadzdr techniczny™,

53 Ibidem.
54 R. Tennyson, Poradnik partnerstwa... op. cit., s. 76.

55 Zwierane miedzy sektorem publicznym, a podmiotami prywatnymi
na wykonanie okreslonego zakresu prac projektowo-budowlanych,
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-kontrakty na §wiadczenie ustug®,

-kontrakty na zarzadzanie®.

Kontrakty na wykonawstwo, nadzor techniczny, $wiad-
czenie ustug oraz kontrakty menadzerskie nie wiazg sie
z zaangazowaniem kapitalowym sektora prywatnego
i przyjmuaja charakter umoéw zlecen lub uméw o dzieto.
Istotniejsze wydaja si¢ tu formy zaangazowania podmio-
tow prywatnych we wspoélprace z sektorem publicznym
zwigzane z czasowym lub nieokreslonym pod wzgledem
czasu wlgczeniem kapitalu prywatnego w realizacje zadan
administracji publicznej:

-umowy leasingowe?,

wykonczeniowych, dostaw urzadzen oraz zadan wynikajacych
z obowiazku projektowego i budowlanego. Podmioty reprezentuja-
ce sektor prywatny nie angazuja swojego kapitatu, wykonuja jedy-
nie zlecone przez sektor publiczny prace wykonawcze. W umowie
zawartej z sektorem publicznym o wykonawstwo danej inwestycji
ryzyko sektora prywatnego jest ograniczone do ryzyka zaplaty za
wykonane prace.

56 Zawierane miedzy sektorem publicznym, a podmiotami prywat-
nymi na $ciéle okreslone ustugi w imieniu wladz publicznych.
Spotki prywatne nie angazuja swojego kapitatu, wykonuja ustugi
infrastrukturalne na rzecz spoleczenstwa w imieniu wladz publicz-
nych. Za ich wykonanie otrzymuja zaplate z sektora publicznego.
W przypadku, gdy swiadczone ustugi maja charakter odptatny, ko-
rzystajacy z ustug rozliczaja si¢ z sektorem publicznym.

57 Zwane kontraktami menadzerskimi, gdzie podmioty prywatne po-
nosza odpowiedzialno$¢ za eksploatacje i utrzymanie publicznego
systemu infrastruktury lub okreslonego urzadzenia na mocy umow
zawartych z sektorem publicznym. Za wykonang prace zarzadcy
prywatni otrzymuja zaplate z sektora publicznego, ktora najczesciej
odzwierciedla uzyskane wyniki mierzone w miernikach fizycznych
(np. ilo§¢ przetworzonej wody w oczyszczalniach $ciekéw lub stan-
dardy jakosci wody okreslone w przepisach o ochronie srodowi-
ska). Czesto réwniez podmioty prywatne ponosza koszty ryzyka
odpowiedzialnoéci prawnej zwigzanej z niedotrzymaniem norm
ilosciowych i jakoéciowych. Podobnie jak w przypadku kontraktow
na $wiadczenie ustug korzystajacy z ustug odplatnych rozliczaja si¢
z sektorem publicznym. Kontrakty na zarzadzanie sa zwierane na
szczeblu wladz lokalnych na okres nie przekraczajacy 10 lat (zwy-
kle 3-5) i obejmuja $wiadczenie ustug dla spolecznosci lokalne;.
Ich celem jest gléwnie usprawnienie dzialalnosci eksploatacyjnej
i ustugowej w zakresie infrastruktury gospodarczej. Z uwagi na
ograniczone mozliwosci zwiekszenia oplat i zmniejszenia kosztow
osobowych kontrakty te s3 mniej podatne na wplywy polityczne
niz inne formy udzialu podmiotéw prywatnych. Odpowiedzialno$¢
prywatnych zarzadcow sprowadza sie do uzytkowania istniejacych
urzadzen i obiektéw, w sposob gwarantujacy odpowiednia wydaj-
nos¢ i zapewniajac ich odpowiedni stan techniczny, natomiast roz-
woj infrastruktury i zwiazane z tym naklady nadal pozostaja w ge-
stii sektora publicznego.

58 Zwierane miedzy wladzami publicznymi a podmiotami prywat-
nymi. Na ich mocy podmioty publiczne udostepniaja podmiotom
prywatnym urzadzenia infrastrukturalne do czasu uzytkowania (na
czas trwania umowy) za odplatnoscig uwzgledniajac cze$¢ warto$ci
uzytkowanych urzadzen. Umowy leasingowe sg zawierane czesto
wraz z kontraktami na zarzadzanie lub kontraktami koncesyjnymi.
W przypadku kontraktéw na zarzadzanie, z uwagi na kilkuletni
okres ich trwania, umowy leasingowe dotycza leasingu operacyj-

-koncesje®.

Szczegolnej uwagi w kontekscie PPP wymaga zagad-
nienie koncesji. Na czas trwania koncesji przyznane jest
bowiem sektorowi prywatnemu prawo do wladania akty-
wami. Podmiot prywatny, jako dostawca ustug dla konsu-
mentéw, wchodzi z nimi w bezposrednie relacje, ponoszac
pelna odpowiedzialno$¢ za poziom i jako$¢ dostarczanych
uslug. W procesie inwestycyjnym pojawiaja sie rowniez
inne ryzyka (np. ryzyko wynikajace z wprowadzonych
standardéw i wskaznikéw obowiazujacych podmiot pry-
watny, w ramach zawartej umowy, a takze ryzyko zacho-
wania odpowiedniego poziomu $wiadczonych ustug, za
ktére odpowiedzialny byt dotychczas sektor publiczny).
Udzial kapitalu prywatnego w formie koncesji przybiera
rézne formy®. Najpopularniejsze z nich to:
-BOT/Built-Operate-Transfer/zbuduj-eksploatuj—prze-
kaz,

-BOO/Built-Own-Operate/zbuduj-przejmij na wlasnos¢-
-eksploatuj,

-BT/Built-Transfer/zbuduj-przekaz,
-BLT/Built-Leas-Transfer/zbuduj-wez w leasing-przekaz,
-CAO/Concract-Add-Operate/podpisz umowe -uzupet-
nij-eksploatuj,
-DOT-Develop-Operate-Transfer/rozwin-eksploatuj-
-przekaz,
-ROT/Rehabilitate-Operate-Transfer
ploatuj-przekaz,
-ROO/Rehabilitate-Own-Operate/odtwdrz-przejmij na
wlasnos$¢-eksploatuj.

Odtwédrz/eks-

chodzacych transformacje ustrojowa. Przyktadem moze by¢ Pra-
ga, gdzie wladze miejskie postanowily przekaza¢ w leasing na 30
lat wodociagi miejskie, spotce, w ktérej miasto ma 100% udziatow.
Leasingobiorca zawarl z kolei umowe ze spotka operatorska, ktora
uzyskata dlugoterminowy kredyt inwestycyjny na przeprowadzenie
modernizacji sieci wodociggowe;.

59 Najpopularniejsza forma wiaczenia sektora prywatnego w finan-
sowanie infrastruktury gospodarczej. Przyznawane sg najczesciej
w drodze publicznego przetargu, co powinno zagwarantowa¢ moz-
liwos¢ wyboru wsrod konkurujacych ze soba podmiotéw z sektora
prywatnego optymalnego rozwiazania pod wzgledem ceny i efek-
tow dla spoleczenstwa. Koncesje przybieraja rézne formy, a ich
istota polega na wydawaniu przez wladze publiczne zezwolen na
inwestowanie i eksploatowanie urzadzen lub calych systemow infra-
strukturalnych, zazwyczaj przy zachowaniu przez sektor publiczny
prawa do regulowania cen w ustalonym zakresie , najczesciej 20-30
lat. W czasie trwania koncesji, koncesjonariusz prowadzi proces in-
westycyjny i eksploatacje urzadzen we wlasnym imieniu i na wlasne
ryzyko. Jako najwazniejsze cechy umowy koncesyjnej mozna wy-
mienié: 1)przeniesienie odpowiedzialnosci za prowadzenie proce-
su inwestycyjnego na sektor prywatny, 2)przekazanie eksploatacji
ustug infrastrukturalnych podmiotom prywatnym, przeniesienie
ryzyka technicznego, ryzyka operacyjnego i ryzyka rynkowego na
sektor prywatny, a takze 3)wynagrodzenie podmiotéw prywatnych
poprzez oplaty wnoszone bezposrednio przez uzytkownikéw tych

nego. W przypadku koncesji umowa leasingowa najczeéciej ma ustug.
forme leasingu finansowego. Kontrakty leasingowe w odniesieniu g0 Ipidem.
do infrastruktury gospodarczej sa czgsto zawierane w krajach prze-
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Przedmiot uméw PPP mozna planowa¢ dos¢ szeroko.
W dobie (permanentnego nieomal) kryzysu finansowego
PPP jawi si¢ jako istotne uzupelnienie klasycznej polity-
ki inwestycyjnej — zaréwno w calej Unii Europejskiej, jak
i w Polsce. Wida¢ to zwlaszcza w obszarze budowy pol-
skiej infrastruktury transportowej. Rozwazajac perspekty-
we samorzadu terytorialnego, warto podja¢ wysitki, by po
PPP zaczeto siggac takze w mniej spektakularnych proce-
sach inwestycyjnych, ktorych jest przeciez najwigcej. Poza
wskazang juz infrastrukturg transportowg PPP predyspo-
nowane jest do wielu innych obszaréw. Przede wszystkim
chodzi o zadania kosztowne, istotne spolecznie, co do
ktérych sektor publiczny nie potrafi lub nie moze podjac¢
dzialan efektywnosciowych, nie narazajac si¢ przy tym
opinii publicznej. Sport i rekreacja, B+R, wybrane obszary
kultury czy ochrony $rodowiska na pewno nadajg si¢ do
wdrazania PPP. Z drugiej strony PPP moze pelni¢ funk-
cje »interwencyjng’ - niejako ratujac sektor publiczny
w obszarze wyzwan narzuconych przez regulacje krajowe
czy unijne. Tu zakres jest bardzo zréznicowany, od domo-
wych przedszkoli, poprzez wybrane formy ochrony zdro-
wia, po e-ustugi. W kazdej sytuacji sektor prywatny ma
do zaoferowania szybszy proces decyzyjny, rynkowy cha-
rakter gospodarowania pienigdzmi, nienormowany zakres
zaangazowania i prosta motywacje. W realiach polskich
samorzady najczesciej siegaja po PPP, planujac realizacje
inwestycji w zakresie szeroko pojetej infrastruktury spor-
towej, zardwno na terenach matych gmin (ponizej 10 000
mieszkancow), jak i w duzych miastach, takich jak Poznan,
Katowice czy Krakéw. Partnerstwo publiczno-prywatne
przewaznie stuzy budowie nowej infrastruktury, gtéwnie
basenow (43% wszystkich obiektow) i kompleksow spor-
towo-rekreacyjnych.

Niezaleznie od obszaru przedmiotowego perspekty-
wiczne wydaja si¢ te projekty realizowane w formule PPP,
ktore oprocz finansowania prywatnego zakladajg udziat
$rodkoéw z funduszy unijnych (tzw. projekty hybrydalne)®'.
Dotacja rozwojowa z funduszy europejskich w projek-
tach PPP pozwala na realizacje przedsiewzie¢ publicz-
nych, ktore bez dotacji bytyby nierentowne. Ogranicza
przy tym obcigzenie partnera prywatnego, zmniejszajac
jego zapotrzebowanie na kredyt inwestycyjny, a gdy-
by ten okazal si¢ jednak potrzebny - udziat UE uwiary-
godnia projekt wobec instytucji finansujacych. W Polsce
przygotowano raczej niewiele projektéw PPP z udzialem
dofinansowania z funduszy unijnych (aczkolwiek gdy juz
takowe si¢ pojawialy — opiewaly na znaczne kwaty). Byly

61 Por.: M. Tokarski, Fundusze europejskie szansg rozwoju partnerstwa
publiczno-prywatnego w Polsce, ,,Zeszyty Naukowe Uniwersytetu
Szczecinskiego” 2011 (nr 686), ,,Finanse, Rynki Finansowe, Ubez-
pieczenia’ nr 47,s. 561 in.

to w szczegdlnosci projekty spalarni odpadow, gdzie klu-
czowym argumentem za hybrydowym projektowaniem
okazal si¢ poziom dtugu publicznego poszczegdlnych sa-
morzadéw (zalozyly one, ze projekt nie moze zwigkszac
dlugu publicznego, wlasnos¢ obiektu musi pozostaé pub-
liczna, a samorzad musi zachowa¢ strategiczng kontrole
nad jakoscig i cenami $wiadczonych ustug). Koncepcje
projektu hybrydowego zastosowano tez w PPP dotycza-
cych rekreacji (termy i parki wodne) i w PPP sportowo-
-rekreacyjnych (najwigkszym zainteresowaniem cieszg si¢
budowa i rozwoj infrastruktury sportowej w modelu PPP/
koncesji). Fundusze europejskie majg znaczenie dla PPP
nie tylko dzigki projektom hybrydalnym, prowadzone sa
bowiem przedsiewzigcia PPP na majatku wytworzonym
w ramach projektow unijnych, a kolejnych bedzie zapew-
ne przybywalo. Osobnego podkreslenia wymaga rola PPP
w obszarze rozwoju sieci szerokopasmowego dostepu do
Internetu, intensywnie wspieranego przez UE. W Polsce
dzialalno$¢ j.s.t. w zakresie szeroko pojetej telekomunika-
¢ji nalezy do zadan wlasnych o charakterze uzytecznosci
publicznej. Z kolei te ostatnie, jako skfadniki gospodarki
komunalnej, moga by¢ powierzone do realizacji innym
podmiotom, w szczegolnosci na podstawie umowy o PPP.
Ten scenariusz jawi si¢ optymistycznie, zwlaszcza w kon-
tekscie stanu polskiej infrastruktury telekomunikacyjnej,
zapotrzebowania na specjalistyczne know-how i kapital na
wklad wlasny. Bezspornie PPP stwarza doskonale warunki
do budowy szerokopasmowych sieci internetowych. Part-
ner prywatny moze (ze $srodkéw wilasnych, pozyczonych
lub z dotacji UE) wybudowac i eksploatowac sie¢ teleko-
munikacyjng lub zarzadza¢ infrastrukturg juz istniejaca
i utrzymywac ja. Jego wynagrodzenie bedzie pochodzilo ze
$wiadczenia ustug na rzecz operatoréw dostepowych oraz
z udostepniania sieci telekomunikacyjnej innym przedsie-
biorcom telekomunikacyjnym. Wybér partnera prywatne-
go bedzie dokonywany w trybie ustawy o koncesjach lub
ustawy — Prawo zamoéwien publicznych. Cho¢ koncepcja
taka wydaje si¢ racjonalna i stosunkowo prosta, na pewno
trzeba sie przy okazji zmierzy¢ z szeregiem barier. Poku-
tuja zwlaszcza utrwalone stereotypy. W pierwszym okre-
sie cztonkostwa Polski w UE prawo regulujace wdrazanie
i zarzadzanie funduszami europejskimi nie odnosilo sie
wprost do PPP. Wéwczas niestety nie wnioskowano, ze
»brak zakazu to dozwolenie”, lecz asekuracyjnie, ze ,,brak
nakazu oznacza zakaz”. Nowelizacja prawa i doskonale-
nie praktyk doprowadzity do sytuacji, gdy sg tu podstawy
prawne i kompleksowy instruktarz, jednak nadal przewa-
za podejscie asekuranckie. W obliczu nowej perspektywy
finansowej, planujace programy komitety monitorujace,
instytucje zarzadzajace i wszystkie podmioty ,wplywowe”
powinny rozwazy¢ preferencje konkursowe (punkty) lub
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dedykowanie wybranych konkurséw formule PPP. Nawet
jesli motywacja beneficjentow bedzie wowczas stymulo-
wana, to jednak promocja PPP i korzysci z nim zwigza-
nych - efektywna.

Zagadnienie programowania i wdrazania fundu-
szy unijnych z wykorzystaniem PPP warte jest odrebnego
opracowania, podobnie jak procedury uruchamiania PPP.
W tym opracowaniu - celem bylo zaciekawienie formula
PPP tych samorzadowcow, ktdrzy jej nie znaja lub znaja
powierzchownie oraz pobudzenie tych, ktérzy s3 z nig za-
znajomieni, lecz — z réznych wzgledéw - nie siegneli do
niej poki co w swojej praktyce zarzadzania samorzadowe-
go. Szczerze zachgcam!
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