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Organizacyjno-prawne aspekty partnerstwa
publiczno-prywatnego w Polsce

Aktualnie coraz cze$ciej zaczyna si¢ dostrzega¢ potrzebe zmian w zarza-
dzaniu publicznym i konieczno$¢ wypracowania nowych rozwigzan oraz
instrumentéw, ktére umozliwia podmiotom publicznym bardziej skuteczne
i efektywne realizowanie powierzonych ustawowych zadan. Warto podkresli¢,
ze sposéb zarzadzania organizacjami sektora panstwowego jest niezwykle
waznym elementem, ktéry ma istotny wptyw na calg gospodarke, zwazywszy na
fakt, ze organy wiladzy publicznej posiadaja uprawnienia decyzyjne dotyczace
wydatkowania bardzo duzych kwot pieniedzy. Szczegélnego znaczenia nabiera
interaktywny charakter powigzan i komplementarnych przeptywoéw kapitato-
wych pomigdzy podmiotami publicznymi a sektorem przedsigbiorstw, jak
réwniez organizacji pozarzadowych. Najwazniejsza misja administracji publicz-
nej powinno by¢ podejmowanie dziatan na rzecz dbania o dobro publiczne
i realizowanie zadan majgcych na celu interes spoleczny.

W ostatnich latach daje si¢ wyraznie zaobserwowaé wzrastajace zaintereso-
wanie wspotdziataniem podmiotéw publicznych z sektorem prywatnym w wy-
konywaniu szeregu zadan o charakterze publicznym', co wiaze si¢ z potrzeba
okres$lenia regulacji prawnych wyznaczajacych ramy podejmowanej wspGtpracy’.

W roku 2009 weszly w zycie dwie wazne ustawy, ktére reguluja zasady
realizacji inwestycji publiczno-prywatnych: ustawa o partnerstwie publiczno-
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-prywatnym oraz ustawa o koncesji na roboty budowlane i ustugi’. Wprowadzo-
ne rozwigzania prawne staly si¢ waznym impulsem sprawczym otwierajacym
szereg nowych mozliwosci podejmowania wspétpracy pomiedzy organizacjami
publicznymi i1 prywatnymi inwestorami. Dodatkowym argumentem, ktéry
przemawia na rzecz partnerstwa, jest rosngce zadtuzenie jednostek samorzadu
terytorialnego, co rzutuje na ograniczone mozliwosci pozyskiwania nowych
kredytow na cele inwestycyjne.

Trzeba pamigta¢, ze w przypadku realizacji inwestycji wspotfinansowanych
z funduszy strukturalnych Unii Europejskiej w ramach programéw operacyjnych
na lata 2007-2013 réwniez wymagany jest czgsciowy wktad wiasny oraz
posiadanie nalezytego zabezpieczenia finansowego dla planowanego projektu.
To wszystko sprawia, ze podmioty publiczne szukajg alternatywnych metod
i sposobow, aby pozyska¢ zaangazowanie kapitatowe prywatnych inwestorow,
ktérzy beda sktonni partycypowaé w ztozonych i kosztownych przedsiewzie-
ciach.

Celem opracowania jest zaprezentowanie i oméwienie organizacyjno-praw-
nych aspektéw partnerstwa publiczno-prywatnego w Polsce, zwracajac szcze-
gb6lng uwage zaréwno na mozliwe korzysci dzigki takiej wspotpracy, jak
rowniez na potencjalne zagrozenia i bariery wynikajace z nieprecyzyjnych
zapis6w ustawowych. Przedmiotem analiz i rozwazan zostaty objete zagadnienia
dotyczace obszaréw zastosowania PPP (public-private partnership) i znaczenia
takiej formy wspotpracy, a takze nakreslono oczekiwania ze strony prywatnych
inwestorOw oraz ewentualne ryzyko zwigzane z nieprawidlowosciami przy
wydatkowaniu srodkéw publicznych.

1. Istota i podstawy prawne partnerstwa publiczno-prywatnego

M. Moszoro opisujgc istot¢ partnerstwa publiczno-prywatnego, wyraza opi-
nig, ze jest to ,,innowacyjne podejscie do organizacji przedsigbiorstw uzyteczno-
$ci publicznej™. Wydaje sie, ze takie sformulowanie moze budzi¢ pewne
watpliwosci, zwlaszcza, ze nie do konca akcentuje cel oraz przestanki, jakie sa
fundamentem oraz podstawa wspélnie podejmowanych dziatan. Ogdlnie rzecz
ujmujac, mozna powiedzie¢, ze partnerstwo publiczno-prywatne jest forma
wspotpracy przy realizacji okre$lonych zadan, podejmowanej na podstawie

3 Ustawa z 19 grudnia 2008 r. o partnerstwie publiczno-prywatnym (DzU z 2009 r., nr 19,
poz. 100); Ustawa z 9 stycznia 2009 r. o koncesji na roboty budowlane lub ustugi (DzU z 2009 r.,
nr 19, poz. 101).
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Kluwer, Warszawa 2010, s. 29.



Organizacyjno-prawne aspekty partnerstwa publiczno-prywatnego... 93

podpisanej umowy pomiedzy podmiotem publicznym i partnerem z sektora
prywatnego, ktéra jest oparta na zasadach i warunkach zgodnych z obowiazuja-
cymi przepisami okreslonymi w stosownej ustawie’. Umowa cywilnoprawna
zawarta pomi¢dzy stronami porozumienia jest najwazniejszym dokumentem
prawnym regulujagcym wzajemne zobowigzania, kwestie finansowania wspdlnie
realizowanego przedsiewzigcia, a takze okreslajagcym podziat zadan i obowigz-
kéw, jak réwniez podziat przysztych dochodéw itp.

Zgodnie z zapisem art. 1 pkt 2 ustawy, przedmiotem partnerstwa publiczno-
-prywatnego jest wspdlna realizacja przedsiewzigcia oparta na podziale zadan
i ryzyka pomigdzy podmiotem publicznym i partnerem prywatnym. Nalezy
podkresli¢, ze wprowadzone nowe regulacje prawne daja mozliwos¢ stosowania
partnerstwa publiczno-prywatnego nie tylko do realizacji zadan o charakterze
publicznym, co stanowi istotng zmian¢ w stosunku do poprzedniej ustawy. Nowy
zapis mozna zinterpretowa¢ w ten sposéb, ze w rezultacie podjetych dziatan obie
strony moga liczy¢ na okreslone korzysci wynikajace ze wspdlnego zaangazowa-
nia w dane przedsiewzigcie. Mozna sadzi¢, ze sktonnos¢ do podejmowania tego
typu wspotpracy jest w znacznym stopniu zalezna od zachowania partnerskich
relacji i rownowazenia korzysci. Partnerstwo powinno opiera¢ si¢ na wnikliwym
przeanalizowaniu dazen i celéw kazdej ze stron, aby wspdlnie podejmowane
dziatania byly wzajemnie zgodne i uzupetniajace si¢. Rownie wazna kwestig
powinno by¢ zagwarantowanie, ze projekty realizowane w ramach partnerstwa
publiczno-prywatnego beda ekonomicznie racjonalne oraz beda generowaly
wymierne korzysci dla spoleczenstwa. Trzeba bowiem zaznaczy¢, ze idea
partnerstwa publiczno-prywatnego nie powinna by¢ wykorzystywana dla realizacji
partykularnych intereséw wybranej grupy prywatnych przedsicbiorcow, ktorzy
beda giéwnymi beneficjentami finansowych korzysci. Przyjmujac powyzsza
przestanke, nalezy uznaé, ze partnerstwo publiczno-prywatne moze by¢ metoda
wspotpracy w celu realizacji okreslonego przedsigwziecia ze sfery zadan publicz-
nych® wéwczas, gdy dzieki tej wspélpracy mozliwe jest zapewnienie sprawnego
i efektywnego wykonania zadania i jednoczesnie osiggnigcie pozytywnych
skutkéw z punktu widzenia interesu spotecznego.

Uzyskane rezultaty i efekty powinny by¢ przewazajace w stosunku do ko-
rzysci, jakie bylyby mozliwe dzigki samodzielnej realizacji tego zadania lub
przedsiewzigcia przez powotany w tym celu podmiot publiczny. Udzial
w przedsigwzigciu prywatnego inwestora powinien by¢ zatem racjonalnie uza-
sadniony z punktu widzenia ekonomicznego, a takze gwarantowac najwyzsza
jakos¢ wykonanych zadan, np. ze wzgledu na posiadane unikalne zasoby,

3 Ustawa z 19 grudnia 2008 r. o partnerstwie publiczno-prywatnym (DzU z 2009 ., nr 19,
poz. 100); zob. szerzej: M. Kania, P. Marquardt, Partnerstwo publiczno-prywatne. Komentarz do
ustawy z dnia 19 grudnia 2008 roku, Dom Organizatora, TNOiK, Torun 2010.

® Por. A. Cenkier, Partnerstwo publiczno-prywatne jako metoda wykonywania zadah pu-
blicznych, Oficyna Wydawnicza SGH, Warszawa 2009.
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umiejetnosci, kluczowe kompetencje. Warto dodaé, ze przede wszystkim
powinno si¢ przyjaé perspektywe osiagnigecia wymiernych korzysci i generowa-
nia wartosci w perspektywie strategicznej, a nie tylko patrze¢ na iluzoryczne
1 pozorne oszczednosci ekonomiczne. Jest to niezwykle wazny problem,
niestety, do$¢ czesto lekcewazony przez wladze, ktdre postrzegaja rzeczywistosc
spoteczno-gospodarczg poprzez pryzmat doraznych sukceséw propagandowych
i politycznych.

Dla dalszych rozwazan zasadne jest, aby przyblizy¢ interpretacje najwaz-
niejszych poje¢, jakie s3a stosowane w ustawie o partnerstwie publiczno-
-prywatnym, w celu wyjasnienia, kto moze by¢ strong takiego porozumienia.
Pod pojeciem podmiot publiczny nalezy rozumie¢:

1) jednostke sektora finanséw publicznych w rozumieniu przepiséw o fi-
nansach publicznych;

2) inng osobg prawna, utworzong w szczegdlnym celu zaspokajania potrzeb
o charakterze powszechnym niemajacych charakteru przemystowego ani
handlowego, jezeli podmioty zaliczane do sektora finanséw publicznych,
pojedynczo lub wspdlnie, bezposrednio lub posrednio przez inny podmiot:

— finansuja ja w ponad 50%,

— posiadajg potowe udziatéw albo akcji,

— sprawujg nadzér nad organem zarzadzajacym,

— maja prawo do powotywania ponad potowy sktadu organu nadzorczego
lub zarzadzajacego;

3) zwiazki podmiotéw wymienionych w pkt 11 2.

Podmiotem publicznym sa organy administracji rzgdowej, jednostki samo-
rzadu terytorialnego oraz ich zwigzki czy tez fundusze celowe. Warto doda¢, ze
publiczng strong umowy o PPP moga by¢ rowniez takie instytucje jak panstwo-
we szkoty wyzsze, jednostki badawczo-rozwojowe, Polska Akademia Nauk
i tworzone przez nig jednostki organizacyjne, samodzielne publiczne zaklady
opieki zdrowotnej, panstwowe lub samorzadowe instytucje kultury, panstwowe
lub samorzagdowe osoby prawne utworzone na podstawie odrebnych ustaw
w celu wykonania zadan publicznych.

Praktyka dowodzi, ze projekty PPP najczgsciej sa realizowane przez jed-
nostki samorzadu terytorialnego, gtéwnie ze wzgledu na szeroki zakres zadan
tych jednostek, obejmujacy m. in. infrastrukture drogowa, gospodarke komunal-
ng, stuzbe zdrowia, ochrong srodowiska itd. Waznym argumentem przemawiaja-
cym na korzys¢ takiej wspdtpracy jest upatrywanie formuty PPP jako realnej
szansy przeprowadzenia inwestycji przekraczajacych mozliwosci budzetowe
lokalnych samorzadéw.

Druga strong umowy PPP jest partner prywatny, ktérym moze by¢ przed-
sigbiorca lub przedsigbiorca zagraniczny’. Na gruncie obowiazujacych w Polsce

7 Ustawa z 19 grudnia 2008 r. o partnerstwie publiczno-prywatnym, art. 2.
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przepisOw pojecie przedsigbiorcy jako podmiotu prawa jest szeroko definiowane
m. in. w kodeksie cywilnym, a takze w ustawie o swobodzie dziatalnosci
gospodarcze;.

Zgodnie z zapisami art. 43' kodeksu cywilnego przedsiebiorca jest osoba
fizyczna, osoba prawna i jednostka organizacyjna, o ktérej mowa w art. 33, § 1,
prowadzaca we wilasnym imieniu dziatalno$¢ gospodarcza lub zawodowa.
Wedtug art. 4 ustawy o swobodzie dziatalnosci gospodarczej przedsigbiorcg jest
osoba fizyczna i jednostka organizacyjna niebedaca osobg prawng, ktorej
odrebna ustawa przyznaje zdolnos¢ prawng — wykonujaca we wlasnym imieniu
dziatalno$¢ gospodarczg. Za przedsigbiorcow uznaje si¢ takze wspOlnikow
spotki cywilnej w zakresie wykonywanej przez nich dziatalnosci gospodarczej,
ktérg nalezy interpretowac¢ jako dziatalnos¢ wytwoérczg, budowlang, handlowa,
ustugowa oraz poszukiwanie, rozpoznawanie i wydobywanie kopalin ze zt6z,
a takze dziatalno$¢ zawodowa wykonywana w spos6b zorganizowany i ciagly.

Przedsigbiorca zagranicznym jest osoba zagraniczna wykonujaca dziatal-
no$¢ gospodarczg za granicg (art. 5). Pod pojgciem osoby zagranicznej nalezy
rozumieé’:

— osobg fizyczng nieposiadajacg obywatelstwa polskiego,

— osobg prawna z siedziba za granica,

— jednostke organizacyjng niebedaca osoba prawng posiadajaca zdolnos$c
prawna, z siedzibg za granica.

Partnerstwo publiczno-prywatne odbywa si¢ poprzez wspdlne zaangazowa-
nie stron w realizacje danego przedsiewzigcia, ktére ustawodawca definiuje
jako'’:

— budowg lub remont obiektu budowlanego,

— $wiadczenie ustug,

— wykonanie dzieta, w szczegélnosci wyposazenie sktadnika majatkowego
w urzadzenia podwyzszajace jego wartos¢ lub uzytecznosc, lub

— inne $wiadczenie potaczone z utrzymaniem lub zarzgdzaniem sktadni-
kiem majatkowym, ktéry jest wykorzystywany do realizacji przedsiewzigcia
publiczno-prywatnego lub jest z nim zwigzany.

Takie zapisy oznaczaja, ze strony moga si¢ angazowac w realizacj¢ projek-
téw obejmujacych swoim zakresem rézne obszary dziatalnos$ci. Warto podkre-
$li¢, ze w nowej ustawie zrezygnowano z ograniczenia partnerstwa wytacznie do
wykonywania zadan publicznych, co sprawia, ze dzigki takiemu rozwigzaniu
mozliwe staje si¢ nawigzywanie znacznie szerszej i bardziej elastycznej wspot-
pracy pomiedzy sektorem publicznym i prywatnym. Trzeba jednakze pamigtac,

8 Ustawa z 23 kwietnia 1964 . Kodeks cywilny, z pézn. zm.; Ustawa z 8 stycznia 2010 r.
(DzU z 2010 r., nr 40, poz. 222).

® Ustawa z 2 lipca 2004 r. o swobodzie dziatalnosci gospodarczej, z pézn. zm.; Ustawa
z 19 grudnia 2008 r. (DzU z 2009 r., nr 18, poz. 97).

10 Ustawa z 19 grudnia 2008 r. o partnerstwie publiczno-prywatnym, art. 1-2.
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iz dominujacym kryterium oceny zasadnosci wspotpracy w ramach partnerstwa
publiczno-prywatnego powinno by¢ podejmowanie takich inicjatyw, ktore
w szczegOlnosci bedg przyczynialy si¢ do rozwigzywania istotnych probleméw
spoteczno-gospodarczych, takich jak:

— zapewnienie sprawnego systemu opieki zdrowotnej,

— przeciwdziatanie bezrobociu i tworzenie nowych miejsc pracy,

— budowa nowych budynkéw mieszkalnych, poprawa efektywnosci i spraw-
nosci zarzadzania posiadanym przez wtadze samorzadowe majatkiem komunal-
nym,

— zapewnienie odpowiedniego poziomu bezpieczenstwa energetycznego
Polski,

— budowa infrastruktury transportowej (drogi ekspresowe, autostrady),
przebudowa i modernizacja dworcow kolejowych,

— rewitalizacja obszaréw miejskich, rozbudowa i modernizacja infrastruk-
tury wodno-kanalizacyjnej, odnawianie zabytkéw, budowa obiektéw sportowo-
-rekreacyjnych,

— budowa oczyszczalni sciekow, dzialania proekologiczne,

— upowszechnianie nowoczesnych technologii informacyjno-komunikacyj-
nych,

— komercjalizacja badan naukowych, transfer wiedzy z uczelni do biznesu,
zacie$nianie wspélpracy pomiedzy sektorem nauki a praktyka gospodarcza,
stwarzanie warunkéw do rozwijania innowacyjnosci polskiej gospodarki,

— dzialania podejmowane na rzecz polityki spdjnosci i zréwnowazonego
rozwoju regionalnego.

Ustawa o partnerstwie publiczno-prywatnym ma charakter ramowy i zawie-
ra wytyczne odnosnie do sposobu nawigzania wspétpracy i wykonywania zadan
w ramach partnerstwa. Trzeba dodaé, ze wpisuje si¢ ona w regulacje juz
funkcjonujace w polskim systemie prawnym i stanowi spdjng calo$¢ z innymi
ustawami. Istotne znaczenie ma przede wszystkim ustawa o koncesji na roboty
budowlane lub ustugi, stwarzajagca nowe mozliwosci wykonywania zadan
publicznych przy zaangazowaniu srodkéw prywatnych i wykorzystaniu poten-
cjalu podmiotéw z sektora prywatnego.

Ustawa o koncesji wprowadza nowa procedure wyboru koncesjonariusza.
Jest to procedura umozliwiajagca koncesjodawcy ograniczenie formalnosci
zwigzanych z prowadzeniem postgpowania o zawarcie umowy koncesji (np.
weryfikacja spetniania warunkéw udzialu w postgpowaniu nastepuje po wyborze
najkorzystniejszej oferty) oraz przyspieszenie prowadzonego postgpowania .

Przedmiotem koncesji moze by¢ robota budowlana lub ustuga w rozumieniu
PZP. Umowa koncesji jest umowa odptatng, a wynagrodzenie podmiotu
prywatnego — koncesjonariusza — polega albo wytacznie na przekazaniu prawa
do korzystania z przedmiotu koncesji, albo na przekazaniu takiego prawa wraz

' Ustawa z 9 stycznia 2009 r. o koncesji na roboty budowlane lub ustugi.
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z platnosciag podmiotu publicznego — koncesjodawcy. Platnos¢ ta z kolei nie
moze prowadzi¢ do odzyskania calo$ci zwigzanych z wykonywaniem koncesji
naktadéw poniesionych przez koncesjonariusza. Okres, na jaki zostaje zawarta
umowa, zasadniczo nie powinien by¢ dtuzszy niz 30 lat w przypadku koncesji na
roboty budowlane i 15 lat dla koncesji na ustugi'>. W odréznieniu od umowy
o PPP, ktéra uwzglednia podziat zadan i ryzyka pomiedzy stronami umowy,
ustawa o koncesji przewiduje, iz koncesjonariusz ponosi w zasadniczej czesci
ryzyko ekonomiczne wykonywania koncesji.

W polskim systemie prawnym, oprocz wymienionych ustaw, istniejg dodat-
kowe akty prawne, ktére okreslaja relacje i zasady wspélpracy pomigdzy
sektorem publicznym i prywatnym"’.

Analizujac istote wspotpracy w ramach PPP, nalezy zwréci¢ uwage, ze
Prawo zamowien publicznych przewiduje, iz za wykonang prace wykonawca
musi otrzymaé petne wynagrodzenie sktadajace si¢ na wartos¢ zamdéwienia.
W przeciwienstwie do elastycznych metod wspétpracy, jakie zapewniajg ustawa
o PPP czy ustawa o koncesji, zamawiajgcy nie ma prawa do swobodnego
ksztattowania sposobu wynagrodzenia partnera prywatnego czy tez udziatu tylko
w czesci kosztéw zwiazanych z realizacja przedsiewzigcia. Dlatego tez idea
partnerstwa publiczno-prywatnego zasadniczo si¢ rézni od innych mozliwych

12 Ustawa dopuszcza jednakze w uzasadnionych przypadkach przedtuzenie okresu umowy,
jesli jest to zwiazane z przewidywanym okresem zwrotu naktadéw poniesionych przez kon-
cesjonariusza, art. 24. Koncesjodawca w szczegélnych okolicznosciach moze ponadto zawrzeé
z koncesjonariuszem dodatkowa umowe na wykonanie robot budowlanych nieobjetych koncesja
(o wartosci nie wigkszej niz 50% koncesji), jesli wystapity okolicznosci, ktérych nie mozna byto
przewidzie¢ w chwili zawierania umowy koncesji, art. 25.

13 1. Ustawa z 20 grudnia 1996 r. o gospodarce komunalnej (DzU z 1997 r., nr 9, poz. 43)
z p6zn. zm. Ustawa z 17 pazdziernika 2003 r. (DzU z 2003 r., nr 199, poz. 1937). Jest to ogdlny
akt prawny dajacy podstawe wspéipracy jednostek samorzadu terytorialnego z podmiotami
zewngtrznymi, okresla ramy tej wspélpracy w zakresie zadan publicznych. Zawiera liczne ogra-
niczenia co do przedmiotu podjetej wspdtpracy w formie kapitalowej spétki prawa handlowego
(np. wykazanie realizacji celu publicznego). 2. Ustawa z 21 sierpnia 1997 r. o gospodarce
nieruchomosciami (DzU z 1997 r., nr 115, poz. 741) z p6zn. zm.; Ustawa z 5 listopada 2009 r.
(DzU z 2009 r., nr 206, poz. 1590). Umozliwia wspotprace w przypadku, kiedy wystepuje
gospodarowanie nieruchomosciami nalezacymi do jednostki samorzadu terytorialnego lub gdy
dana nieruchomos$¢ jest zarzadzana przez partnera prywatnego na podstawie umowy o zarza-
dzanie. Nieruchomosci nalezace do jednostek samorzadu terytorialnego moga zostac sprzedane lub
oddane w uzytkowanie wieczyste, dzierzawione lub wynaj¢te okreslonym podmiotom. Podejmo-
wane dziatania maja sformalizowang posta¢ i dotycza wspdtpracy w ramach uméw okreslajacych
charakter dysponowania nieruchomosciami, co w rozumieniu PPP stanowi jeden z etapéw szerszej
wspoblpracy. 3. Ustawa z 29 stycznia 2004 r. Prawo zamoéwien publicznych (DzU z 2004 1., nr 19,
poz. 177) z pézn. zm. Ustawa z 2 grudnia 2009 r. (DzU z 2009 r., nr 223, poz. 1778). Okresla
metod¢ wspodtpracy pomiedzy zamawiajacym i wykonawcg ograniczajacg si¢ do wykonania kon-
kretnego zamdéwienia za konkretng sume¢. Ustawa zawiera takze sformalizowane procedury pro-
wadzace do wyboru wykonawcy. Zamdwienie publiczne jest umowa odplatng zawierana miedzy
zamawiajacym a wykonawca, ktérej przedmiotem sg ustugi, dostawy lub roboty budowlane.
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form wspétdziatania sektora prywatnego i publicznego. Paradoksalnie ta réznica
moze z jednej strony stwarza¢ nowe mozliwosci 1 ptaszczyzny wspotpracy,
z drugiej strony i tak czg$¢ przedsiebiorcéw jest bardziej zainteresowanych
pozyskiwaniem kontaktéw na lukratywne zamdéwienia publiczne, nie ponoszac
dodatkowego ryzyka, a takze nie partycypujac w kosztach realizowanego
przedsigwziecia (rys. 1).

ZAMOWIENIA PUBLICZNE

Podmiot publiczny Podmiot prywatny

Organ wladzy panstwowej jest strona, ktéra Odpowiada wytacznie za wykonanie danej

przeznacza Srodki publiczne na realizacje
danego przedsigwzigcia, jest zleceniodawcy
i jednostka nadzorujaca wykonanie zama-
wianej ustugi.

Podmiot publiczny ponosi ryzyko i wszy-
stkie koszty zwigzane z finansowaniem pro-
jektu, jak réwniez jest strona odpowie-
dzialng za dalsze wykorzystywanie pro-
duktu projektu.

ustugi (okreslonego zadania, zamdéwienia),
stajac si¢ tym samym beneficjentem wy-
miernych korzysci finansowych z tytutu
zakonczenia realizacji przedsigwzigcia.

Podmiot prywatny jest zainteresowany
zakonczeniem realizacji projektu zgodnie
z okreslonymi warunkami, nie ponosi ry-
zyka 1 odpowiedzialnosci za dalszy cykl
zycia produktu projektu (efekty, rezultaty).

PARTNERSTWO PUBLICZNO-PRYWATNE

| Pomiot publiczny i podmiot prywatny wspélnie odpowiadajg za
przygotowanie i realizacje danego przedsiewziecia projektowego

Cykl zycia projektu

Cykl zycia produktu projektu

waniem produktu projektu.

Wspdlpraca obejmuje kwestie finansowania przedsigwzigcia, podziat ryzyka,
a przede wszystkim wspdlng odpowiedzialnos¢ nie tylko za zakonczenie
realizacji projektu, lecz dalsze efekty i rezultaty zwigzane z wykorzysty-

Rys. 1. Wspétpraca w ramach partnerstwa publiczno-prywatnego

Zr6d1o: opracowanie wlasne.

Reasumujac, mozna powiedzieé, ze partnerstwo publiczno-prywatne cha-

rakteryzuje:

1) umowa, ktéra stanowi podstawe do nawigzania wspdlpracy — zgodnie
z zapisami ustawy o PPP umowa jest warunkiem zaistnienia partnerstwa;
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2) wspoldziatanie 1 wspotodpowiedzialnos¢ partnerow za realizacje przed-
siewziecia;

3) podzial zadan i ryzyka pomigdzy stronami porozumienia — np. partner
prywatny zobowigzuje si¢ do poniesienia czesci wydatkéw zwigzanych z reali-
zacja projektu, a partner publiczny do wspétdziatania w osiagnigciu celu
wspolpracy poprzez wniesienie wktadu wiasnego;

4) wynagrodzenie finansowe podmiotu prywatnego jest pochodng udziatu
oraz stopnia zaangazowania w dane przedsi¢wzigcie, a takze zalezy od rzeczy-
wistego wykorzystania lub faktycznej dostgpnosci przedmiotu partnerstwa
publiczno-prywatnego, co oznacza, iz jest skorelowane z efektami i rezultatami
wykorzystywania produktu projektu;

5) zrédto pochodzenia wynagrodzenia partnera prywatnego warunkuje za-
stosowana procedura wyboru partnera.

2. Organizacyjne formy wspélpracy w ramach partnerstwa
publiczno-prywatnego

Sposréd kilkunastu préb stworzenia typologii formul realizacji przedsig-
wzie¢ PPP wg rozmaitych kryteriéw, jedng z powszechnie uznawanych jest
klasyfikacja projektéw pochodzaca z Wytycznych dotyczgcych udanego partner-
stwa publiczno-prywatnego, opracowana przez Komisje Europejska. Klasyfika-
cja w wytycznych KE opiera si¢ na zalozeniu, Ze podstawowym czynnikiem
réznicujacym przedsiewzigcia PPP jest stopien prywatnej kontroli nad projektem
oraz zakres zaangazowania finansowego w projekt partnera prywatnego.
W wytycznych KE wspoéipraca sektora publicznego i prywatnego zostata
podzielona na cztery kategorie: partnerstwo publiczno-prywatne w formie
,.kontraktowania”, BOT, DBFO oraz ,,koncesji”M.

Kontraktowanie (contracting) jest rodzajem wspodlpracy, ktéra odbywa sie
poprzez zlecenie stronie prywatnej zaprojektowania i budowy obiektu uzytecz-
nosci publicznej. Projektowanie i budowa obiektu w calosci finansowana jest
przez sektor publiczny i obiekt stanowi jego wytaczng wiasnos¢. Przy stosowa-
niu tego partnerstwa chodzi przede wszystkim o przeniesienie ryzyka projekto-
wego 1 budowlanego na partnera prywatnego.

Wedtug KE zastosowanie tego typu partnerstwa jest zasadne w przypadku
projektdow, ktére nie wymagaja duzych naktadéw pracy i czasu zwigzanych
z pdzniejsza biezaca obstugg obiektu oraz w przypadku, kiedy jednostka

14 B. Korbus, Wskazéwki Komisji Europejskiej dotyczgce parmerstwa publiczno-prywatnego,
Urzad Komitetu Integracji Europejskiej, Warszawa 2005, s. 13—-17.
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publiczna chce sama zarzadza¢ obiektem. Taki rodzaj PPP oznacza tradycyjne
zamoOwienia sektora publicznego w zakresie budowy obiektéw uzytecznosci
publicznej, kierowane do sektora prywatnego. Dla rzetelnosci prowadzonych
rozwazan warto jednak odnotowaé, ze taka wspotpraca nie jest organizacyjna
formg partnerstwa publiczno-prywatnego zgodnie z rozumieniem definicji
ustawowej tego pojecia.

BOT (build, operate, transfer, wybuduj, eksploatuj/zarzadzaj, przekaz).
Zgodnie z nazwa kontrakt tego typu obejmuje zaprojektowanie obiektu, jego
budowe oraz biezaca eksploatacj¢ przez z gory ustalony okres. W ramach tego
typu partnerstwa obiekt jest finansowany przez sektor publiczny i pozostaje jego
wlasnoscig. Powodem dla realizacji tego typu partnerstwa jest potrzeba przenie-
sienia nie tylko ryzyka projektowego i budowlanego, jak to miato miejsce przy
,kontraktowaniu”, ale réwniez ryzyka zwigzanego z eksploatacjg obiektu.
Wedtug KE partnerstwo takie doskonale sprawdza si¢ w sektorach gospodarki
wodnej i zarzadzania odpadami oraz gdy zarzadzanie obiektem jest procesem
ztozonym, wymagajacym specjalistycznej wiedzy lub nastrecza szczegdlnych
trudnosci, np. natury technicznej. Istniejg réwniez dwie do$¢ popularne odmiany
partnerstwa typu BOT":

1) BOOT (build, own, operate, transfer; wybuduj, badz wtascicielem, za-
rzadzaj/eksploatuj, przekaz) rézni si¢ od klasycznego BOT czasowym przenie-
sieniem praw wlasnosci na podmiot prywatny;

2) ROT (rehabilitate, operate, transfer; przywré¢ do stanu uzywalno-
$ci/podnie$ standard, eksploatuj, przekaz) dotyczy obiektu juz istniejacego;
zadaniem partnera prywatnego jest — zgodnie z nazwg formuly — przywrdcenie
go do stanu uzywalnosci lub podniesienie jego standardu uzytkowe-
go/funkcjonalnego.

DBFO (design, build, finance, operate; zaprojektuj, wybuduj, finansuj, eks-
ploatuj/zarzadzaj). Partnerstwo w formie DBFO przewiduje, ze podmiot prywat-
ny bedzie odpowiedzialny za projekt, budowe oraz zarzgdzanie obiektem przez
okreslony w umowie okres. Ponadto, w odréznieniu od partnerstwa w formule
BOT, obiekt staje si¢ w czasie trwania kontraktu wtasnos$cia strony prywatnej —
jest ona jednak odpowiedzialna za pozyskanie finansowania projektu. Podczas
zarzadzania obiektem podmiot prywatny odzyskuje zainwestowane srodki z sub-
wencji przekazywanych przez podmiot publiczny. Zastosowanie takiego partner-
stwa umozliwia transfer ryzyka do sektora prywatnego w obszarze projektowa-
nia, budowy, eksploatacji oraz pozyskiwania finansowania.

15 Szerzej na ten temat pisze W. Grzybowski, Aneks nr 2 do umowy Warianty wdrozer; PPP
roznice i zastosowanie, Zasady partnerstwa publiczno-prywatnego, za: http://www.mg.gov.pl
(26.04.2010).
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Koncesje (concessions) przypominajg w zasadzie DBFO. Gléwna réznica
polega na tym, ze podmiot prywatny nie korzysta z subwencji publicznych, lecz
odzyskuje poniesione koszty z optat wnoszonych przez uzytkownikéw obiektu.
Stosowanie tego schematu jest polecane przez KE wtedy, gdy ma zastosowanie
unijna zasada ,,zanieczyszczajacy placi” oraz korzystne jest przeniesienie na
podmiot prywatny ryzyka projektowego, budowlanego, eksploatacyjnego i finan-
sowego. Schemat ten znajduje zastosowanie szczegélnie w przypadku projek-
tow, ktére umozliwiaja wprowadzenie optat pobieranych od uzytkownikéw
danej infrastruktury, np. przy budowie autostrad, w sektorze gospodarki wodnej
oraz zarzadzaniu odpadami.

Nalezy zaznaczy¢, ze Komisja Europejska nie definiuje jednoznacznie PPP,
a jedynie zakresla pewne ramy oraz charakter relacji pomig¢dzy sektorem
publicznym i prywatnym. Najwazniejszg kwestig w przygotowywaniu i realiza-
cji partnerstwa jest wybranie wtasciwej formy wdrazania projektu, jednoznacz-
nie precyzujacej zakres obowigzkéw i odpowiedzialnosci kazdej ze stron
uczestniczacych w przedsigwzigciu. Okresla ona rowniez w zarysie odpowie-
dzialnos¢ partneréw za pozyskanie finansowania realizacji inwestycji oraz jej
p6zniejszej eksploataciji.

Analiza prawno-organizacyjnych aspektéw realizacji PPP wymaga skonsta-
towania, ze nowa ustawa stwarza mozliwos¢ podejmowania wspotpracy sektora
publicznego i prywatnego w dodatkowej formule organizacyjnej, jaka jest
zawigzanie spotki.

3. Partnerstwo publiczno-prywatne w formie spotki

Wedtlug polskiego ustawodawstwa umowa o partnerstwie publiczno-prywat-
nym moze przewidywac, ze podmiot publiczny i partner prywatny dla realizacji
okreslonego przedsiewziecia powotaja spotke kapitatowa, spétke komandytowa
lub komandytowo-akcyjna. Podmiot publiczny nie moze by¢ komplementariu-
szem. Cel i przedmiot dziatalnos$ci takiej spotki nie moze wykraczaé poza zakres
okre§lony umowg o partnerstwie publiczno-prywatnym. Prawa z nalezacych do
Skarbu Panstwa udziatéw lub akcji w spéice wykonuje organ administracji
rzadowej, ktéry zawigzal spétke jako podmiot publiczny'®. Obejmuje to natural-
nie kompetencje delegowania przedstawicieli do zarzadu i rady nadzorczej takiej
sp6tki'’. Ponadto podmiotowi publicznemu przystuguje prawo pierwokupu akcji
lub udziatéw partnera prywatnego w spéice.

16 Ustawa z 19 grudnia 2008 r. o partnerstwie publiczno-prywatnym, art. 14.
17 Por. K. Wasowski, Rola zasad corporate governance w partnerstwie publiczno-prywat-
nym, ,,Przeglad Corporate Covernance” 2009, nr 2, [Polski Instytut Dyrektoréw], s. 33-38.
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Waznym zagadnieniem jest kwestia zagwarantowania ochrony dlugu pu-
blicznego, co znajduje swoje odzwierciedlenie w zapisach ustawy. Artykut 17
stanowi, ze ,taczng kwote, do wysokosci ktérej organy administracji rzagdowej
moga w danym roku zacigga¢ zobowigzania finansowe, okresla ustawa budze-
towa”. Koniecznos¢ zapewnienia bezpieczenstwa finanséw publicznych
spowodowata wprowadzenie wymogu uzyskania zgody Ministra Finanséw na
realizacje przedsiewzi¢¢ finansowanych z budzetu panstwa w przypadkach gdy
kwota przekracza 100 min zt'®. Minister Finanséw podejmuje swoja decyzje
w terminie 6 tygodni od dnia otrzymania wniosku.

Nieprecyzyjny jest zapis art. 6, ktéry rodzi problemy interpretacyjne: ,,naj-
korzystniejsza jest oferta, ktéra przedstawia najkorzystniejszy bilans wynagro-
dzenia i innych kryteriow odnoszacych si¢ do przedsiewziecia”. Pojecie ,,najko-
rzystniejszy” mozna rozumie¢ jako réznice pomigdzy wynikiem uzytecznym
a kosztami dzialania, natomiast efekty dziatan ocenia si¢ poprzez pryzmat
ekonomii oraz prakseologii. Ustawodawca wskazuje, ze ,kryteriami oceny s3’:
podziat zadan i ryzyka, terminy i wysoko$¢ ptatnosci podmiotu publicznego oraz
,»moga by¢” dodatkowe, natomiast nie okresla, jakg wage nalezy przypisywac
jednej i drugiej kategorii. Warto jeszcze dodaé, iz w praktyce nie zawsze zmiana
,.korzystnosci” jest proporcjonalna do zmiany ekonomicznej, a zatem najko-
rzystniejszy wariant nie zawsze jest zarazem najbardziej ekonomiczny.

Kolejny niezwykle wazny problem rozstrzyga art. 32 ustawy, ktéry umoz-
liwia realizacj¢ projektow PPP z wykorzystaniem srodkéw UE. Oznacza to, ze
w ramach programu operacyjnego dofinansowane moga by¢ takze projekty,
ktére sa realizowane w formule partnerstwa publiczno-prywatnego, na podsta-
wie nowej ustawy z 19 grudnia 2008 r. Bez watpienia ten przepis otwiera
dodatkowe mozliwosci pozyskiwania $rodkéw finansowych na realizacje
projektéw PPP".

W tym miejscu nalezy wyraznie zaznaczyC, ze kazdy projekt PPP oparty
musi by¢ na zlozonej strukturze prawnej, wlaczajac regulacje obowiazujace na
poziomie UE, krajowym i lokalnym. Trzeba pamigta¢, ze projekty dofinansowa-
ne ze $rodkéw unijnych muszg takze odpowiadaé kryteriom w ramach danego
programu operacyjnego w latach 2007-2013.

18 7 wylaczeniem $rodkéw przeznaczonych na finansowanie programéw operacyjnych,
o ktérych mowa w ustawie z 6 grudnia 2006 r. o zasadach prowadzenia polityki rozwoju.

19 Zob. szerzej: Aspekty prawne PPP. Fundusze Europejskie szansq rozwoju PPP w Polsce,
projekt szkoleniowy realizowany przez Fundacj¢ Centrum Partnerstwa Publiczno-Prywatnego,
ktéra uzyskata dotacje¢ na organizacje 16 wydarzen konferencyjno-warsztatowych w ramach
pomocy technicznej ze $rodkéw Ministerstwa Rozwoju Regionalnego. Projekt byl realizowany
w 16 wojewddztwach w okresie wrzesien 2009 — marzec 2010 dla podmiotéw publicznych
i prywatnych; za: http://www.centrum-ppp.pl (26.04.2010).
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Na przedsiewziecia PPP ma wptyw hierarchia ustrojéw prawnych®, co ob-
razuje rys. 2.

Prawo UE
Kontrakt Proiekt PPP Prawo miejscowe
projektowy > ¢ <4— materialne i ustrojowe

—

Prawo krajowe

Ustawy ramowe:
z 19 grudnia 2008 r. o partnerstwie publiczno-prywatnym
z 9 stycznia 2009 r. o koncesji na roboty budowlane lub ustugi

Prawo krajowe dotyczace m. in.:

— zamoéwien publicznych, finanséw publicznych, ordynacji podatkowe;j

— wdrazania program6éw operacyjnych na lata 2007-2013

— prawa pracy, kodeksu spétek handlowych, swobody dziatalnosci
gospodarczej

— systemu opieki zdrowotnej, transportu, ochrony srodowiska,
gospodarki komunalnej, gospodarki nieruchomos$ciami itp.

Rys. 2. Hierarchia struktur prawnych w projektach partnerstwa publiczno-prywatnego

Zr16d1to: opracowano na podstawie: Partnerstwo publiczno-prywatne w rozwoju przestrzeni
miejskiej, s. 8.

Mozna sadzi¢, ze rozwdj i ksztatt projektéw PPP jest zalezny przede
wszystkim od ram prawnych, jakie wyznacza dla tego typu przedsiewzie¢ prawo
krajowe, dlatego tez zostaty w 2009 r. wprowadzone w zycie dwie nowe ustawy.

Rolg postanowien kontraktowych jest sprecyzowanie zobowigzan partne-
réw, zawsze jednak musza by¢ one zgodne z regulacjami narzuconymi przez
struktury lokalnej czy krajowej legislatury, a ostatecznie z prawem tworzonym
na poziomie Unii Europejskie;j.

20T, Tasan-Kok, M. Zaleczna, Partnerstwo publiczno-prywatne w rozwoju przestrzeni miej-
skiej. Polska praktyka na tle regulacji unijnych, Sprawne Panstwo. Program Ernst & Young,
Warszawa 2010, s. 8.



104 Waldemar Walczak

4. Mozliwe korzysci osiagane dzi¢ki projektom PPP
i pojawiajace si¢ zagrozenia

Przy okazji rozwazania korzysci, jakie mozna odnie$¢ dzigki zaangazowa-
niu w partnerstwo publiczno-prywatne, powinno si¢ uwzgledni¢ kilka ptasz-
czyzn. Jest to podyktowane faktem, ze analizujac pozytywne aspekty wspotpra-
cy w ramach PPP, mozna skierowa¢ uwage na wiazke potencjalnych wymier-
nych efektéw, ktéra moze by¢ inaczej postrzegana przez wladze panstwowe,
prywatnych przedsiebiorcow, a takze odczuwana przez spoteczenstwo. Ta
swoista triada przeplatajacych si¢ oczekiwan, celéw oraz partykularnych
interesOw sprawia, ze harmonizowanie potrzeb mieszkancow z realnymi
mozliwosciami wtadzy wydaje si¢ najwazniejszym wyzwaniem.

Do gtéwnych zalet realizowania projektow w formule PPP zalicza sie:

1) mozliwos¢ wygenerowania dodatkowych funduszy inwestycyjnych bez
naruszania ograniczen budzetowych;

2) zwigkszong efektywnos$¢ ekonomiczng poniesionych nakladéw w sto-
sunku do osiggnigtych celéw i pelniejszy stopien zaspokojenia potrzeb publicz-
nych w ramach srodkéw znajdujacych si¢ w dyspozycji podmiotéw publicznych;

3) lepsza alokacje¢ ryzyka, w ramach ktérej kazdy z partneréw bierze na
siebie elementy ryzyka zwigzanego z wykonaniem zadan, z ktérymi najlepiej
sobie poradzi, przy najmniejszych kosztach;

4) motywacje¢ stron do racjonalizacji wydatkéw i poszukiwania zyskow,
poniewaz wynagrodzenie partnera prywatnego jest powigzane z efektami
wykorzystywania produktu projektu;

5) partner prywatny moze znaczaco poprawi¢ swoja pozycj¢ na rynku, zy-
skujac tym samym pewne zrodto przysztych dochodéw;

6) spoteczenstwo moze zyska¢ wyzsza jakos¢ i poziom §wiadczonych ustug
publicznych, np. w zakresie ochrony zdrowia, edukacji, a takze korzystac
z lepszej sieci transportowe;j itd.

W ramach realizacji duzych przedsiewzig¢ inwestycyjnych poszczegdlne
przypadki nawigzania partnerstwa mogg okaza¢ si¢ cennymi mozliwosciami
pozyskania alternatywnych zrédet finansowania i efektywna metoda pozyskiwa-
nia dodatkowych $rodkéw finansowych. Najwazniejsza zaleta jest fakt, ze
w ramach wspétpracy migdzy sektorem prywatnym i publicznym opartej na
koncepcji PPP istnieje wiele rozmaitych form utozenia wzajemnych relacji,
adekwatnie do specyfiki uwarunkowan konkretnego projektu i sektora, w ktérym
ma by¢ realizowany.

Trzeba jednak mie¢ na uwadze, Ze partnerstwo publiczno-prywatne jest wy-
tacznie jednym z mozliwych instrumentéw realizacji zadan publicznych,
a decyzja o zaangazowaniu w konkretne przedsiewzi¢cie powinna by¢ gruntow-
nie przeanalizowana i rozwazona. Aby zminimalizowa¢ niebezpieczenstwo
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wystapienia nieprawidlowosci w ramach realizacji PPP, partnerzy od samego
poczatku powinni jasno okresli¢ cele, jakie chca osiggnaé w ramach wspodipracy.

Po wyznaczeniu celéw planowanego przedsiewzigcia wladze moga wybrad
najstosowniejszy dla ich osiggnigcia model partnerstwa. Zostanie on zapisany
w umowie okreslajacej relacje i podzial zadan miedzy partnerami. Wszystkie
$wiadczenia stron powinny zosta¢ precyzyjnie zdefiniowane, a podmiot publicz-
ny na etapie ustalen wspélpracy z podmiotem prywatnym powinien skoncentro-
waé si¢ na zabezpieczeniu interesu publicznego przed niebezpieczenstwami,
jakie wystapi¢ moga przy realizacji nie dos$¢ starannie wynegocjowanych
warunkéw umowy. Nie budzi watpliwosci fakt, ze odpowiednie zdiagnozowanie
krytycznych czynnikéw ryzyka zwigzanego z realizowanym przedsiewzigeciem
oraz wtasciwy ich podzial pomigdzy stronami zwicksza szanse skutecznej
realizacji danego przedsigwzigcia.

Mozna wyszczegdlnié¢ kilka najwazniejszych kategorii ryzyka, jakie wystg-
puja w realizacji projektéw PPP. Zalicza si¢ do nich m. in.*' ryzyko zwiazane z:

— bledami popetnionymi w fazie konceptualizacji danego przedsigwziecia,
brakiem staranno$ci na etapie przygotowania planu projektu, nieznajomoscia
metodyki zarzadzania projektami, brakiem odpowiednich zasobéw materialnych
i niematerialnych (wiedza, doswiadczenie, kluczowe kompetencje) niezbednych
dla zapewnienia skutecznej realizacji nadrzednych celéw projektu,

— nietrafnym wyborem partnera prywatnego,

— blednym skalkulowaniem catkowitych kosztéw przedsigwziecia,

— blednym oszacowaniem przysztych dochodéw, jakie ma przynosi¢ dane
przedsiewzigcie,

— nieprawidtowym zdefiniowaniem gtéwnych ograniczen projektowych,
jakimi sg czas, koszty, zakres i jako$¢ projektu — niewtasciwe zbilansowanie
tych kluczowych parametréw,

— zawieraniem kontraktéw i systemem regulacji,

— wymogami ochrony srodowiska oraz zachowania dziedzictwa kulturowe-
go obszaréw, na ktérych wdrazane jest przedsigwziecie,

a takze ryzyko:

— utraty kontroli nad jakos$cia §wiadczonych ustug,

— zwigzane z pracami budowlanymi (konstrukcyjnymi),

— kursowe,

— polityczne, ukryty protekcjonizm.

W przypadku konkretnego przedsiewziecia kazda z wymienionych kategorii
ryzyka moze mie¢ r6zna sit¢ oddzialywania i wartos$¢, co oznacza, ze zawsze
trzeba rozpatrywa¢ ryzyko z uwzglednieniem uwarunkowan indywidualnego
projektu. Dlatego tez zaleca si¢, aby analizowa¢ kategorie ryzyka w sposéb
kompleksowy, dostrzegajac jednoczes$nie wzajemne powigzania oraz interakcje.

! Por. B. Korbus, op. cit., s. 9—13.
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Takie podejscie zapewni bardziej obiektywne i merytoryczne spojrzenie na
ztozonos¢ i wielowymiarowo$¢ omawianej problematyki.

Whikliwa obserwacja konstruujacej si¢ rzeczywistosci spoteczno-politycz-
nej oraz paradygmaty zarzadzania stosowane w jednostkach administracji
publicznej sktaniaja do uzasadnionej refleksji, ze najpowazniejszym ryzykiem
jest to, aby formuta PPP nie stata si¢ formuta prawna legalizujaca komplemen-
tarne przeptywy srodkéw publicznych nakladajacych sie¢ na sie¢ uktadow
i powigzan partyjno-biznesowych. Argumentem, ktéry wzmacnia shusznosé
i zasadno$¢ wyrazonej konstatacji sg procesy i zjawiska, ktére mozna obserwowac
w JST, majace swoj wymiar finansowy, odnoszace si¢ do takich dziatan, jak:

1) definiowanie wymagan i kryteriow w ogtoszeniach konkursowych pod
konkretne wczesniej ,,ustawione” osoby — ,,zasady przeprowadzania otwartych
i konkurencyjnych naboréw” na wolne urz¢dnicze stanowiska pracy, kryteria
awansOw na stanowiska kierownicze w formule powierzania obowigzkéw,
w Swietle zagwarantowanych w kodeksie pracy zasad réwnego traktowania
w zatrudnieniu itd.;

2) metodyka profilowania SIWZ w postgpowaniach o udzielenie zamdéwien
publicznych;

3) ,.kryteria” doboru oséb wyznaczanych do pelnienia funkcji cztonka rady
nadzorczej w spotkach z udzialem kapitalowym JST, czego dalsza kontynuacja
jest metodyka powotywania prezesow spélek i cztonkéw zarzadu (brak przejrzy-
stosci, ogdlnej dostgpnosci, jawnosci procedur; stanowiska ,,zarezerwowane” dla
waskiego kregu os6b, dominanta partykularnych korzysci nad interesem
publicznym itp.).

Nakreslone zjawiska i procesy maja fundamentalne znaczenie, bowiem sg
odzwierciedleniem wzmacnianych i utrwalanych wzorcéw zachowan, ktoére
rzutuja na kierunek przeptywu $rodkéw publicznych do waskiej grupy wybra-
nych beneficjentdw z tzw. kregu zaufanych fachowcow. Trudno jest zgodzi¢ si¢
7 teza, ze te nasilajace si¢ patologie sa wyrazem dbania o dobro publiczne oraz
stuzg poprawie funkcjonowania administracji, a takze maja na celu poglebianie
zaufania obywateli do panstwa i jego organdw.

Organizacje sektora finanséw publicznych, w tym urzedy administracji sa-
morzadowej, ktére zgodnie z zalozeniami ustawy powinny dziataé w sposéb
jawny, przejrzysty, nie budzacy uzasadnionych podejrzen i watpliwosci zwiaza-
nych z dysponowaniem $rodkami pochodzacymi z naszych podatkéw, staty si¢
miejscem, ktore zostato przejete i zawtaszczone przez waskie grono politykéw,
ktérzy traktuja organizacje utrzymywane z pieniedzy podatnikéw jak prywatne
folwarki, stuzace realizacji partykularnych intereséw.

Komisja Europejska formutuje kilka cennych wskazdwek, na jakich powin-
na si¢ opiera¢ wspdlpraca pomiedzy sektorem publicznym a prywatnym.
Szczeg6lna uwage powinno si¢ zwrdci¢ na konieczno$¢ zapewnienia w ramach
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przedsiewzig¢ PPP otwartego dostepu do rynku i konkurencji. Wymogom tym
powinny sprosta¢ w szczegdlnosci stosowane w ramach wspélpracy procedury
wyboru partneréw prywatnych, okreslenie zasad, na jakich korzystajg oni
z pomocy publicznej oraz uregulowanie kwestii dotyczacych odnawiania
kontraktéw (szczegdlnie w przypadku wariantéw PPP angazujacych koncesjo-
nowanie). Kolejnym niezwykle waznym elementem jest zapewnienie ochrony
interesu publicznego, co taczy si¢ z potrzebg wypracowania sprawnych
i skutecznych mechanizméw kontroli poczynan wtadzy.

Nalezy zgodzi¢ si¢ z tg stluszng opinig, poniewaz bez uwzgl¢dnienia powyz-
szych aspektow partnerstwo moze nie spetni¢ poktadanych w nim nadziei, a tym
samym nie bedzie stuzyto realizacji celéw zwiazanych z dobrem publicznym.

Podsumowanie

Nowe uregulowania prawne bez watpienia znaczaco upraszczaja procedury
formalne i daja podstawe do bardziej elastycznej wspotpracy pomiedzy sektorem
publicznym a prywatnym w Polsce. Dla powodzenia projektéw realizowanych
w formule PPP bardzo duze znaczenie ma upowszechnianie i popularyzacja
wiedzy o mozliwosciach podejmowania takiej wspdlpracy, a takze promowanie
the best practices na kanwie zrealizowanych z sukcesem projektow. Przyjazny
klimat, wsparcie ze strony wladz rzagdowych dla dziatan edukacyjnych przybli-
zajacych 1 wyjasniajacych istote¢ oraz mozliwe korzysci wynikajace z PPP
okazuje si¢ réwnie waznym czynnikiem, ktéry odgrywa istotng rolg w procesie
podnoszenia swiadomosci rangi i znaczenia efektywnego zarzadzania publicz-
nego.

Czynniki tkwigce w otoczeniu, ktére w istotny sposéb uzasadniajg perspek-
tywy rozwoju PPP w Polsce, to m.in. brak wystarczajacej ilosci $rodkow
budzetowych na sfinansowanie niezbednych inwestycji publicznych, niewydol-
ny system zarzadzania publicznymi zaktadami opieki zdrowotnej (np. rosnace
zadluzenie szpitali), deficyt w zakresie szeroko rozumianej infrastruktury
(transportowej, energetycznej, budowlanej, informatycznej), wzrastajace zadtu-
zenie JST, fundusze strukturalne na lata 2007-2013, ktére moga by¢ wykorzy-
stywane jako cze$¢ wkiadu publicznego w projekt, organizacja Euro 2012 —
wymuszajg przyspieszenie tempa prac w zakresie realizacji duzych inwestycji
infrastrukturalnych (budowa autostrad, obiektéw sportowych, komplekséw
rekreacyjno hotelowych).

Jest bardzo wazne, aby wlasciwie rozumie¢ i pojmowac idee partnerstwa
publiczno-prywatnego, ktére nie moze oznaczaé prostej prywatyzacji majatku
panstwowego i zadan publicznych. Partnerstwo nalezy utozsamiaé z formag
wspélpracy oparta na wzajemnym zaufaniu stron, uzgodnionym i zaakceptowa-
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nym podziale obowiazkéw i ryzyka, prowadzacym w rezultacie do réwnowaze-
nia osigganych korzysci. Wybdr partnera prywatnego powinien gwarantowac
rownos$¢ szans, dostgpnosé i uczciwg konkurencje, musi by¢ zatem przeprowa-
dzany w oparciu o czytelne i merytorycznie uzasadnione kryteria, uwzgledniajac
przestanki ekonomiczne, jak réwniez zagwarantowanie najwyzszej jakosci
realizowanego przedsigwziecia.

Whikliwych analiz i rozwazan wymaga takze okreslenie najbardziej adekwat-
nego i optymalnego modelu PPP z punktu widzenia nadrzednego celu projektu
i najwazniejszych uwarunkowan rzutujacych na jego skuteczng realizacje. W tym
miejscu trzeba takze zwréci¢ uwage na precyzyjne okreslenie mozliwosci zaanga-
zowania pienigdzy publicznych w dane przedsigwzigcie, wysoko$¢ zyskow
partnera prywatnego, jednak zawsze nadrzgdnym kryterium oceny musi by¢
interes spoteczny. Nie powinno by¢ tak, ze np. dzigki wybudowaniu nowego
odcinka autostrady przede wszystkim ta inwestycja przynosi zyski dla prywatnego
przedsigbiorcy, ktéry dzigki kontraktowi ma zrédlo gigantycznych dochodéw,
wladze rzadowe si¢ cieszg i mogg pochwali¢ spektakularnym sukcesem, a prze-
cigtnego Polaka po prostu nie sta¢, aby zaptaci¢ wygdérowang oplate za przejazd
dang trasg. Podany przyktad jedynie wskazuje na przesunigcie srodka ciezkosci
w niewlasciwym kierunku, wypaczajac tym samym istot¢ zatozen partnerstwa.
Trzeba jednak pamictaé, ze tego typu kwestie nie sg uregulowane zadnymi
przepisami prawnymi, dlatego tez stanowig szczegdlnie wrazliwy problem. Na
koniec nalezy stwierdzi¢, ze oprécz podstaw prawnych niezwykle wazne dla
ksztaltowania wilasciwych rozwiazan w ramach PPP sa takie czynniki, jak
uczciwos$¢ osob posiadajacych uprawnienia decyzyjne (zar6wno po stronie
podmiotu publicznego, jak i prywatnego) oraz stosowane w praktyce zarzadzania
normy moralno-etyczne — spofeczna odpowiedzialno$¢ biznesu.

WALDEMAR WALCZAK

ORGANIZATIONAL AND LEGAL ASPECTS
OF THE PUBLIC-PRIVATE PARTNERSHIP IN POLAND

In 2009 the two valid Acts regulating the principles of public-private partnership in Poland
came into effect. Entered the new legal solutions became important causative impulse opening the
row of new opportunities of undertaking the cooperation between public sector and private
investors. The subject of public-private partnership is shared completion of a projects based on the
division of tasks and risks among the public entity and the private partner.

In the article the author refers to key issues concerning the benefits form partnership of pu-
blic and private entities in the new regulatory environment. The particular attention was paid on
complex approach for deployment of PPP projects, identifying important dimensions and forms of
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possible cooperation, and underlying the potential barriers arising out of inaccurate statutory

regulations, and possible risks connected with irregularities at the disbursement of public funds.
Analyzing the conditionality and processes related with PPP in Poland were pointed out the

crucial factors which are projecting onto chances and prospects of the partnership development.



