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Partnerstwo publiczno-prywatne jako rodzaj
prywatyzacji i sposob realizacji zadan jednostek
samorzadu terytorialnego

1. Wprowadzenie

Jednostki samorzadu terytorialnego maja do wykonania szereg, wynikajacych
z regulacji przepis6w prawa, zadan publicznych. Sa to zadania stanowiace realiza-
cje potrzeb wspodlnot samorzadowych, jak tez zadania z zakresu administracji rza-
dowej, przekazane w drodze ustawy lub porozumienia. O ile te drugie, zlecone lub
powierzone, wiaza si¢ z przekazaniem odpowiednich §rodkow na ich realizacjg, to
budzety jednostek samorzadu terytorialnego czgsto nie sa w stanie podota¢ wlasci-
wej, pelnej i efektywnej materializacji tych pierwszych.

Dlatego tez podmioty, na ktérych ciaza obowiazki wykonania zadan publicz-
nych, poszukuja rozwiazan umozliwiajacych ich realizacje. Jednym z takich spo-
sobéw z cala pewnoscig jest przekazywanie zadan podmiotom prywatnym. Nie
pozbywajac si¢ odpowiedzialnosci za ich urzeczywistnienie, pozwalaja jednostkom
samorzadu terytorialnego na odciazenie ich budzetéw. Podmiotom prywatnym na-
tomiast zapewniaja okreslone i state korzys$ci finansowe.
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2. Cele publiczne, zadania publiczne, interes publiczny

Okreslenie zadania publicznego, celu publicznego, a szerzej interesu publicznego
jest zmienne w czasie i1 przestrzeni, zalezy od okre§lonego kontekstu prawnego,
politycznego, spotecznego, przyjmowanego systemu wartosci. Trudnos$¢ definio-
wania tych poje¢ wynika takze z powiazan migdzy nimi i ich wzajemnego przeni-
kania. Okreslenie zadania publiczne zwiazane jest z celami publicznymi (uzytecz-
nosci publicznej), jakie ma zrealizowa¢ administracja, a te z kolei cele utozsamiane
s z interesem publicznym'.

Pojecia celu publicznego, zadania publicznego, interesu publicznego wystgpu-
ja w Konstytucji, ustawach zwyklych — ustrojowych, materialnych i procedural-
nych; maja charakter pojg¢ prawnych, a zarazem poje¢ — narzedzi badawczych.
Spehniaja role szczegodlna, determinujac funkcjonowanie panstwa i jednoczes$nie
stanowiac podstawowe kryterium wyznaczania granic dopuszczalnej ingerencji
panstwa (administracji publicznej) w sfer¢ praw jednostki, czyli w sferg interesu
indywidualnego. Mimo utozsamiania pojgcia celu publicznego i pojecia interesu
publicznego, to ten ostatni jest zazwyczaj traktowany jako podstawowe kryterium
wyznaczajace pole dopuszczalnej ingerencji ustawodawczej w stosunki spoteczne
i gospodarcze, w prywatne zycie jednostki’.

Zadanie publiczne to zakres prawnie dopuszczanej dziatalnosci podmiotu pu-
blicznego, wykonywanej w interesie podmiotu lub podmiotéw zewngtrznych, znaj-
dujacych sig¢ poza struktura podmiotu publicznego. Zadaniem publicznym begdzie
kazde zaspokajanie potrzeb wspdlnoty, niezaleznie od tego, czy jego wykonywanie
nastgpuje w drodze czynnos$ci podejmowanych kazdorazowo w interesie i na rzecz
jednego podmiotu, czy tez wigkszej grupy osob’.

Zasady tej nie narusza tre$¢ art. 7 ust. 1 Ustawy z dnia 8 marca 1990 r. o sa-
morzqdzie gminnym (t.j. DzU z 2001 r. Nr 142, poz. 1591 ze zm.), zgodnie z kto-
rym pod pojeciem zadan wlasnych gminy rozumiane jest zaspokajanie zbiorowych
potrzeb wspdlnoty (gminnej). Zbiorowe potrzeby wspdlnoty sa to zarowno wspol-
ne potrzeby grupy osob, jak i indywidualne potrzeby zaspokajane przez potencjal-
ne powtarzalne dzialania podmiotéw publicznych®.

"' M. Stahl, Cele publiczne i zadania publiczne, [w:] Koncepcja systemu prawa admi-
nistracyjnego, red. J. Zimmermann, Warszawa 2007, s. 95.

2 H. Izdebski, M. Kulesza, Administracja publiczna, Warszawa 1999, s. 82.

* K. Bandarzewski, Prywatyzacja zadai publicznych, [w:] Koncepcja systemu prawa
administracyjnego, red. J. Zimmermann, Warszawa 2007, s. 331-332.

* Ibidem, s. 332.
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Zaspokajanie zbiorowych potrzeb wspolnoty samorzadowej poprzez admini-
stracj¢ samorzadowa zamyka si¢ wlasciwie w czterech kategoriach spraw zwiaza-
nych z: 1) infrastruktura techniczna (drogi, wodociagi, komunikacja publiczna),
2) infrastruktura spoleczna (szkoty, ochrona zdrowia, opieka spoteczna), 3) po-
rzadkiem i bezpieczenstwem (ochrona przeciwpozarowa, bezpieczenstwo sanitar-
ne), 4) tadem przestrzennym i ekologicznym (gospodarka terenowa, ochrona $ro-
dowiska)’.

Legalng listg celow publicznych zawiera natomiast art. 6 Ustawy z dnia
21 sierpnia 1997 r. 0 gospodarce nieruchomosciami (t.j. DzU z 2004 r. Nr 261 poz.
2603 ze zm.). Zgodnie z jego regulacja do celow publicznych naleza:

1) wydzielanie gruntow pod drogi publiczne i drogi wodne, budowa, utrzy-
mywanie oraz wykonywanie robot budowlanych tych drog, obiektéw i urzadzen
transportu publicznego, a takze tacznosci publicznej i sygnalizacji;

2) wydzielenie gruntéw pod linie kolejowe oraz ich budowa i utrzymanie;

3) wydzielanie gruntéw pod lotniska, urzadzenia i obiekty do obstugi ruchu
lotniczego, w tym rejonéw podejs¢, oraz budowa i eksploatacja tych lotnisk i urza-
dzen;

4) budowa i utrzymywanie ciagéw drenazowych, przewodoéw i urzadzen stu-
zacych do przesytania plyndéw, pary, gazow i energii elektrycznej, a takze innych
obiektow i urzadzen niezbednych do korzystania z tych przewodoéw i urzadzen;

5) budowa i utrzymywanie publicznych urzadzen stuzacych do zaopatrzenia
ludnosci w wode, gromadzenia, przesylania, oczyszczania i odprowadzania S$cie-
kéw oraz odzysku i unieszkodliwiania odpaddéw, w tym ich skladowania;

6) budowa oraz utrzymywanie obiektow i urzadzen stuzacych ochronie $ro-
dowiska, zbiornikoéw i innych urzadzen wodnych stuzacych zaopatrzeniu w wode,
regulacji przeptywow i ochronie przed powodzia, a takze regulacja i utrzymywanie
wod oraz urzadzen melioracji wodnych, bedacych wiasnoscig Skarbu Panstwa lub
jednostek samorzadu terytorialnego;

7) opieka nad nieruchomosciami stanowiacymi zabytki w rozumieniu przepi-
sOW o ochronie zabytkow i opiece nad zabytkami;

8) ochrona Pomnikéw Zaglady w rozumieniu przepisow o ochronie terendow
bylych hitlerowskich obozoéw zaglady oraz miejsc i pomnikoéw upamigtniajacych
ofiary terroru komunistycznego;

9) budowa i utrzymywanie pomieszczen dla urzedow organéw wiadzy, admi-
nistracji, sadow i prokuratur, panstwowych szkot wyzszych, szkét publicznych,

> 7. Niewiadomski, J. Szreniawski, Zarys ustroju administracji lokalnej Rzeczypospo-
litej Polskiej, Lublin 1991, s. 37.
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a takze publicznych: obiektow ochrony zdrowia, przedszkoli, doméw opieki spo-
tecznej, placowek opiekunczo-wychowawczych i obiektow sportowych;

10) budowa i utrzymywanie obiektéw oraz pomieszczen niezb¢dnych do re-
alizacji obowiazkoéw w zakresie $§wiadczenia przez operatora publicznego po-
wszechnych ustug pocztowych, a takze innych obiektow i pomieszczen zwiaza-
nych ze $wiadczeniem tych ushug;

11) budowa i utrzymywanie obiektow oraz urzadzen niezbednych na potrzeby
obronnosci panstwa i ochrony granicy panstwowej, a takze do zapewnienia bezpie-
czenstwa publicznego, w tym budowa i utrzymywanie aresztow sledczych, zakta-
déw karnych oraz zaktadéw dla nieletnich;

12) poszukiwanie, rozpoznawanie, wydobywanie i sktadowanie kopalin sta-
nowiacych wlasnos¢ Skarbu Panstwa oraz wegla brunatnego wydobywanego me-
toda odkrywkowa;

13) zaktadanie i utrzymywanie cmentarzys;

14) ustanawianie i ochrona miejsc pamigci narodowe;j;

15) ochrona zagrozonych wygini¢ciem gatunkéw roslin i zwierzat lub siedlisk
przyrody;

16) inne cele publiczne okreslone w odrgbnych ustawach.

Katalog ten jest w zasadzie katalogiem zamknigtym, przy czym punkt ostatni
poprzez odestanie do innych ustaw pozwala go rozszerzy¢.

Nie mozna jednak uzna¢ za cel publiczny dowolnego celu wskazanego w in-
nej ustawie’. Potwierdza to NSA w wyroku z 10 pazdziernika 2000 r.’, wskazujac,
iz pojecie celu publicznego nie jest dowolne i przy jego interpretacji nie mozna si¢
odwotywac do potocznego czy ogdlnego jego znaczenia. Cel publiczny okreslony
w innej ustawie musi by¢ wyraznie powiazany z przeznaczeniem celow okreslo-
nych w art.6 Ustawy o gospodarce nieruchomosciami.

Zawegzajaca interpretacja tego pojecia nie wydaje si¢ jednak do konca stuszna.
Definicje pojec takich, jak interes publiczny czy cel publiczny, bliskich klauzulom
generalnym, zmieniaja si¢, 0 czym juz wspomniano, w zwiazku z zachodzacymi
przemianami spolecznymi, gospodarczymi, kulturalnymi. Interes publiczny, ktore-
mu stuzy¢ powinien cel publiczny, nie ma generalnego, wszechobejmujacego zna-
czenia opisowego. Jest ono zwiazane z kontekstem spotecznym i politycznym.
Wymaga ciagtej redefinicji, ciaglej analizy i nieustannie nowego warto$ciowania®,

6 7. Niewiadomski, Ustawa o planowaniu i zagospodarowaniu przestrzennym. Ko-
mentarz, Warszawa 2004, s. 366.

"I SA/Kr 1010/2000, ONSA 4/2001, poz. 186.

¥ M. Wyrzykowski, Pojecie interesu spolecznego w prawie administracyjnym, War-
szawa 1986, s. 47.
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3. Prywatyzacja

Zmiany ustrojowe, polityczne, gospodarcze i spoteczne dotycza réwniez wladzy
wykonawczej — administracji publicznej — jej celow, zadan, struktur i form dziata-
nia. Za ceche¢ tej nowej, przeksztalcajacej si¢ w wyniku przemian administracji,
nalezy uzna¢ rozszerzajacy sig¢ zakres wspotistnienia podmiotéw administracji pu-
blicznej i podmiotow niepublicznych oraz wynikajacy z niego wspoétudziat tych
podmiotéw w realizowaniu zadan publicznych. Przybiera on rézne formy: przeka-
zywania zadan publicznych na rzecz podmiotow niepublicznych lub dopuszczania
ich do realizowania tych zadan, prywatyzacji kapitalowej, prywatyzacji zwiazanej
z przekazywaniem zadan i funkcji publicznych na rzecz podmiotoéw niepublicz-
nych, podejmowania przedsigwzi¢¢ publiczno-prywatnych. Mimo tego ruchu za-
dan, co do zasady, z uwagi na zrédlo, okreslone zadania pozostaja zadaniami pan-
stwa i ono odpowiada za ich realizacj¢. Cecha zadan publicznych jest bowiem to,
ze ich wykonywanie jest obowiazkiem, a nie uprawnieniem wtadzy publiczne;’.

Przekazanie zadan publicznych do wykonywania podmiotom niepublicznym
sprawia, ze zmieniaja one swoj charakter, staja si¢ ustuga publiczna. Rzutuje to
W sposOb oczywisty na sytuacje¢ jednostki korzystajacej z takich ustug — z sytuacji
regulowanej przepisami prawa publicznego przeksztalca si¢ ona w sytuacje regu-
lowana przepisami prawa prywatnego ze wszystkimi tego konsekwencjami,
zwlaszcza w sferze form i zakresu ochrony prawnej. Jednakze, jezeli uznac, ze
przekazane zadania nadal pehlnia funkcje publiczne, a podmioty prywatne moga
stosowac¢ w okreslonych sytuacjach formy wladcze i wydawac decyzje administra-
cyjne, to przekazane sprawy zachowuja swoj charakter publicznoprawny'’.

Prywatyzacja powinna bowiem shuzy¢ nie maksymalizacji zysku, ale opty-
malnemu wykorzystaniu dostepnych srodkow w celu maksymalizacji ustug pu-
blicznych. Prywatyzacja nie moze ogranicza¢ zasadniczego celu jej dziatania, czyli
zaspokajania potrzeb publicznych. Prywatyzacja nie moze ogranicza¢ powszechno-
§ci ustug publicznych ani ich jakosci i ilosci''.

Za podstawe prawnoustrojowa do przekazywania zadan panstwa podmiotom
niepublicznym uwaza si¢ do$¢ powszechnie zasadg subsydiarnosci, okre$lona
obecnie w preambule do Konstytucji RP. Zasada ta uznawana jest za podstawe do

? M. Stahl, Cele publiczne i zadania..., op. cit., s. 100.

"% Ibidem, s. 100-101.

"E. Knosala, Zadania publiczne, formy organizacyjnoprawne ich wykonywania i no-
we pojecia — zakres niektorych problemow do dyskusji nad koncepcjq systemu prawa admi-
nistracyjnego, [w:] Koncepcja systemu prawa administracyjnego, red. J. Zimmermann,
Warszawa 2007, s. 123.
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wlaczania podmiotéw niepublicznych w system pomocniczos$ci w zakresie rowno-
leglego zaspokajania przez te podmioty potrzeb spotecznych, jak i zaspokajania ich
przy wsparciu administracji publicznej, pod nadzorem i kontrola panstwa'’.

Tam bowiem, gdzie jest to mozliwe, obywatele i ich wspdlnoty zdolne do
prawidtowej realizacji zadan powinny mie¢ mozliwo$¢ prywatyzacji.

Jednym z argumentow przemawiajacych za potrzeba prywatyzacji zadan pu-
blicznych jest ekonomizacja wykonywania administracji, przejawiajaca si¢ w tan-
szym, szybszym lub wyzszym standardzie wykonywania zadan z zakresu admini-
stracji publicznej.

Zawsze jednak to panstwo decyduje, pod wptywem czynnikow politycznych,
ktore zadania bedzie realizowac przez swoje organy na zasadzie wytacznosci, ktore
bedzie mozna przekazywac innym podmiotom wiladzy publicznej, a ktore beda
mogly by¢ wykonywane takze przez podmioty niepubliczne'.

Sa niewatpliwie zadania typowe dla panstwa, przede wszystkim te, ktorych
realizacja wymaga zastosowania przymusu. Jednak obecnie brak jest jednoznacz-
nych kryteriéw umozliwiajacych przeprowadzenie granicy mig¢dzy tym, co pu-
bliczne, a tym, co prywatne'’.

Samo przekazywanie podmiotom niepublicznym wykonywania zadan pu-
blicznych nie sprawia, ze zadania te ulegaja zmianie. Tylko w sytuacji, gdy pan-
stwo catkowicie rezygnuje z zajmowania si¢ niektorymi sprawami i z odpowie-
dzialno$ci za ich wykonywanie, dane zadania przestaja mie¢ charakter publiczny.
W sytuacjach, gdy tylko bezposrednie wykonywanie zadan jest przejmowane przez
podmioty niepubliczne, a wladza publiczna pozostaje za nie odpowiedzialna, zada-
nia zachowuja swoj publiczny charakter'.

4. Partnerstwo publiczno-prywatne (PPP)

Partnerstwo publiczno-prywatne stanowi forme wspierania lub powierzania zadan
publicznych, w szczegdlnosci w zakresie inwestycji i uslug, wskazujaca na udziat
podmiotu publicznego, jak i prywatnego'’.

12 p. Wilezynski, Podmioty niepubliczne w sferze administracji publicznej, ,,Panstwo
i Prawo” 2002, z. 2, s. 51.

1 K. Bandarzewski, Prywatyzacja zadar publicznych..., op. cit., s. 331

M. Stahl, Cele publiczne i zadania publiczne..., op. cit., s. 103

'3 E. Knosala, Zadania publiczne, formy..., op. cit.,s. 119

1°S. Biernat, Prywatyzacja zadan publicznych, Warszawa — Krakow 1994, s. 29-30

7K. Bandarzewski, Prywatyzacja zadar publicznych..., op. cit., s. 341
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Przy pomocy umoéw o PPP moga by¢ wykonywane zadania publiczne, ktére
organy administracji publicznej musiatyby realizowa¢ samodzielnie, albo zama-
wiajac realizacje konkretnych ustug publicznych w trybie zaméwien publicznych,
albo tez konstruujac odrebng jednostke administracyjna'®.

Partnerstwo to istotny proces w sytuacji, gdy widoczna jest tendencja do wy-
cofywania si¢ podmiotow wiladzy publicznej z bezposredniego wykonywania nie-
ktorych zadan publicznych, a przyjecia roli podmiotu inicjujacego, wspierajacego,
sprawujacego nadzor, oraz do rozwoju prywatyzacji w sferze ustug publicznych'’

Istota PPP jest wspotdziatanie sektora publicznego i prywatnego w sferze spo-
lecznej i ekonomicznej, natomiast celem — optymalizacja wykonania zadania pu-
blicznego. W szerokim znaczeniu PPP to kazdego rodzaju wspoélpraca sektora pu-
blicznego i prywatnego, majaca na celu realizacj¢ szeroko pojetego dobra publicz-
nego, a takze wspolpraca partnerska przy realizacji duzych projektow, ktore maja
na celu wykonywanie zadan uzytecznosci publicznej. Powyzsza wspotpraca moze
mie¢ roznorodne formy strukturalne i prawne: BOT — obejmuje budowe, eksplo-
atacje i transfer okreslonego sktadnika na rzecz podmiotu publicznego po zakon-
czeniu umowy, DBFO — projektowanie i finansowanie, DBFMO — utrzymanie
i konserwacj¢ danego obiektu, koncesje. Moga to wigc by¢ umowy polegajace na
zapewnieniu $rodkow finansowych przez partnera prywatnego, umowy oparte na
podziale zysku, kontraktowaniu wykonywania zadan, tworzeniu podmiotow o spe-
cjalnym przeznaczeniu (SPV), konstruowaniu i zarzadzaniu calym programem in-
westycyjnym?.

Komisja Europejska, preferujac wykonywanie zadan publicznych w formie
PPP, wyr6znia natomiast nastgpujace formy wspotpracy:

a) kontrakty na ustugi,

b) kontrakty na obstuge i zarzadzanie,

¢) dzierzawe,

d) konces;je,

e) sprzedaz majatku oraz spotki publiczno-prywatne®'.

'8 D. Kijowski, Umowy w administracji publicznej, [w:] Podmioty administracji pu-
blicznej i prawne formy ich dzialania. Studia i materialy z konferencji naukowej poswieco-
nej jubileuszowi 80-tych wurodzin Profesora Eugeniusza Ochendowskiego, Torun 2005,
s. 290-291

1 A. Mirué, Partnerstwo publiczno-prywatne jako sposob realizacji zadari publicz-
nych, [w:] Koncepcja systemu prawa administracyjnego, red. J. Zimmermann, Warszawa
2007, s. 473

20 Ibidem, s. 475

1 B. Zagozdzon, Partnerstwo publiczno-prywatne jako zalecany przez UE system fi-
nansowania inwestycji, ,,Samorzad Terytorialny” 2004, nr 9, s. 41-44.
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Wspolnym mianownikiem dla wigkszosci tych form jest dostarczanie ustug
lub wykonanie inwestycji bedacej zadaniem publicznym przez podmiot prywatny.
Obowiazkiem podmiotu publicznego jest finansowanie (wspotfinansowanie) wy-
konywania zadania i ponoszenie przynajmniej cz¢sciowej odpowiedzialnosci za
jego whasciwa realizacje™.

Szersza definicje PPP zawieraja liczne opracowania, wedtug ktorych jest to>:

1) wykorzystanie zasobow sektora prywatnego w sposob, ktory jest potacze-
niem instytucji zlecania sektorowi prywatnemu wykonywania uslug oraz prywaty-
zacji,

2) zinstytucjonalizowane podejscie do wspotpracy migdzy réznymi sektorami
w celu rozwiazywania problemow lokalnych i regionalnych,

3) forma dtugoterminowej wspotpracy sektora publicznego i prywatnego przy
swiadczeniu ustug publicznych,

4) formalne powiazanie podmiotu publicznego i prywatnego, w wyniku kto-
rego zadania sektora publicznego sa realizowane sitami prywatnymi,

5) wyreczanie podmiotu publicznego z konieczno$ci powiazania naktadow
inwestycyjnych na obiekty stuzace $wiadczeniu ustug publicznych.

Mozna okreslic pewien zestaw cech charakterystycznych PPP. Jest to zatem
wspolpraca:

- dlugoterminowa, taczaca w sobie zroznicowane wymiary danego projektu,
w ramach ktdrej zazwyczaj wymagany jest wysoki kapitat poczatkowy,

- skonstruowana na podstawie ,,produktu koncowego”,

- oparta na montazu finansowym kapitatu prywatnego z kapitatem innych
uczestnikow procesu, pochodzacym np. od instytucji finansujacych, ale i rowniez
niekiedy od podmiotu publicznego (nalezy jednak podkresli¢, ze to partner prywat-
ny ponosi zazwyczaj ryzyko kapitatowe w trakcie realizacji projektu),

-~ w ramach ktorej to partner prywatny zapewnia realizacj¢ poszczegoélnych
elementéw projektu, a podmiot publiczny koncentruje si¢ na identyfikacji celow,
ktore nalezy wypracowa¢ w ramach realizacji projektu i w efekcie interesu pu-
blicznego, na poziomie jako$ci i mechanizmie cenowym rzadzacym projektem oraz
odpowiada za monitoring i kontrole wykonania przedsigwzi¢cia,

- bazujaca na optymalnym podziale ryzyka pomigdzy partnerow, ktory za-
pewnia, iz okreslonym ryzykiem obcigza si¢ ten podmiot, ktory potrafi nim najbar-
dziej efektywnie zarzadza¢™*.

22 A. Koztowska, Rynkowe zarzqdzanie ustugami publicznymi, ,,Gazeta Samorzadu
i Administracji” 2005, nr 21, s. 32

BT Borys, Partnerstwo publiczno-prywatne w koncepcji zrownowazonego rozwoju,
,,Finanse Komunalne” 2003, nr 4, s. 9.
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Legalna definicja PPP ujeta jest w art. 1 Ustawy z dnia 19 grudnia 2008 r.
o partnerstwie publiczno-prywatnym (DzU z 2009 r., Nr 19, poz. 100; dale;j:
u.p.p.p.). Zgodnie z nig przedmiotem PPP jest wspoélna realizacja przedsigwzigcia
oparta na podziale zadan i ryzyk pomiedzy podmiotem publicznym i partnerem
prywatnym. PPP jest zatem dlugoterminowa forma wspodtpracy sektora publiczne-
go 1 prywatnego przy przedsigwzigciach majacych na celu realizacj¢ zadan pu-
blicznych. Celem wspotpracy jest osiagnigcie obopolnych korzysci, zaréwno
w wymiarze celow spotecznych, jak i komercyjnych. PPP moze stanowi¢ sposob
realizacji zadania publicznego, jezeli jest to korzystne dla interesu publicznego.

W mys$l u.p.p.p. (art. 2 pkt 2) partnerem prywatnym moze by¢ przedsigbiorca
lub przedsigbiorca zagraniczny. Podmiotem publicznym moze natomiast byc:
a) jednostka sektora finanséw publicznych w rozumieniu przepisOw o finansach
publicznych, b) inna osoba prawna, utworzona w szczegdlnym celu zaspokajania
potrzeb o charakterze powszechnym, nie majacych charakteru przemystowego ani
handlowego, jezeli podmioty te lub wyzej wskazane, pojedynczo lub wspoélnie,
bezposrednio lub posrednio przez inny podmiot: finansuja ja w ponad 50% lub po-
siadaja ponad potowe udzialow albo akcji lub sprawuja nadzoér nad organem zarza-
dzajacym lub maja prawo do powotywania ponad potowy skladu organu nad-
zorczego lub zarzadzajacego, a takze zwiazki podmiotéw opisanych w punktach a
ib (art. 2 pkt 1 u.p.p.p.).

Polska regulacja PPP zawgza zakres wykonywania zadan publicznych do
przedsiewzig¢ (art. 2 pkt 4 u.p.p.p.), pod pojeciem ktorej nalezy rozumie¢ budowe
lub remont obiektu budowlanego, swiadczenie ushug, wykonanie dzieta, w szcze-
gblnosci wyposazenie sktadnika majatkowego w urzadzenia podwyzszajace jego
warto$¢ lub uzytecznos$¢ lub inne swiadczenie polaczone z utrzymaniem lub zarza-
dzaniem sktadnikiem majatkowym, ktory jest wykorzystywany do realizacji przed-
sigwzigcia lub jest z nim zwiazany.

Kryteriami przekazania przedsigwzigcia partnerowi prywatnemu sa przede
wszystkim: korzystny podziat zadan i ryzyk zwiazanych z przedsigwzigciem po-
migdzy podmiotem publicznym i partnerem prywatnym, terminy i wysokos¢ prze-
widywanych ptatnosci lub innych $wiadczen podmiotu publicznego, podzial do-
chodow pochodzacych z przedsigwzigcia pomiedzy podmiotem publicznym i part-
nerem prywatnym, stosunek wktadu wlasnego podmiotu publicznego do wkiadu
partnera prywatnego, efektywno$¢ realizacji przedsigwzigcia, kryteria odnoszace
si¢ do przedmiotu przedsigwzigcia, tj. jakos¢, funkcjonalnos¢, parametry technicz-
ne, poziom technologii, koszt utrzymania, serwis (art. 6 u.p.p.p.). Efektywnosé
mozna rozumie¢ jako korzysci dla interesu publicznego, identyfikujac je jako

2 A. Mirué, Partnerstwo publiczno-prywatne..., op. cit., s. 476.
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oszczednos¢ w wydatkach podmiotu publicznego, jak i zmniejszenie uciazliwosci
dla otoczenia lub podniesienie standardu $wiadczonych ustug®. Nalezy zwrocié
uwagg, iz jezeli wynagrodzeniem partnera prywatnego jest prawo do pobierania
pozytkow z przedmiotu PPP, albo przede wszystkim to prawo wraz z zaptata sumy
pienigznej, wyboru partnera prywatnego dokonuje si¢ stosujac przepisy Ustawy
z 9 stycznia 2009 r. o koncesjach na roboty budowlane lub ustugi (DzU Nr 19 poz.
101) — art. 4 ust. 1 u.p.p.p. Jezeli natomiast mamy do czynienia z innym rodzajem
wynagrodzenia, stosuje si¢ przepisy Ustawy z dnia 29 stycznia 2004 1. Prawo za-
mowien publicznych (DzU z 2007 r. Nr 223, poz. 1655 ze zm.) — art. 4 ust. 2.
W obu przypadkach uwzglednié¢ nalezy przepisy u.p.p.p.

Realizacja przedsigwzigcia dopuszczalna jest w dwoch formach, poprzez:

a) wykonywanie przez podmiot prywatny lub konsorcjum podmiotéw pry-
watnych,

b) wykonywanie przez specjalnie w tym celu zatozona spotke handlowa. Mo-
ze to by¢ spolka kapitatowa, jak tez komandytowa lub komandytowo-akcyjna, przy
czym podmiot publiczny nie moze by¢ komplementariuszem (art. 14 ust. 1
u.p.p.p.).

Partnerstwo publiczno-prywatne zaklada obligatoryjne uczestnictwo podmio-
tu publicznego w przedsigwzigciu, przejawiajace si¢ we wniesieniu wkladu wia-
snego badz w uiszczeniu wynagrodzenia. W ramach PPP podmiot prywatny lub
utworzona w tym celu spotka realizuje zadanie w drodze czynno$ci prawa cywil-
nego. Przed pelna prywatyzacja realizowanego zadania publicznego chroni podziat
odpowiedzialno$ci za jego realizacje. Umowa o partnerstwie publiczno-prywatnym
okresla podzial ryzyka zwiazanego z realizacja przedsigwzigcia, nie precyzujac, na
czym ono polega®.

Podmiot publiczny zobowiazuje si¢ do wynagrodzenia drugiej strony umowy.
Wynagrodzenie to polega na pobieraniu pozytkow, uzyskiwaniu innych korzysci
z przedsigwzigcia lub zaptaty sumy pieni¢znej przez podmiot publiczny. Moze to
prowadzi¢ do faktycznej pelnej prywatyzacji zadania publicznego. Takie rozwiaza-
nie nalezy uzna¢ za wadliwe z dwoch powoddw: po pierwsze, umozliwia ono part-
nerowi prywatnemu pobieranie pelnych pozytkéw i innych korzysci z przedsig-
wzigcia, skutkiem czego realizowane zadanie publiczne w ramach danego przed-
sigwzigcia moze by¢ trudno dostgpne dla spotecznosci. Po drugie nalezy zwrocié

» K. Bandarzewski, Prywatyzacja zada# publicznych, [w:] Koncepcja systemu prawa
administracyjnego, red. J. Zimmermann, Warszawa 2007, s. 341.
* Ibidem, s. 342.



Partnerstwo publiczno-prywatne... 265

uwage, ze ustawodawca nie dopuscit mozliwo$ci uznania za wynagrodzenie podje-
cia innych czynnosci przez podmiot publiczny?’.

Umowe o PPP ustawa definiuje jako umowe, w ktorej partner prywatny zo-
bowiazuje si¢ do realizacji przedsigwzigcia za wynagrodzeniem oraz poniesienia
w cato$ci albo w czesci wydatkdéw na jego realizacje lub poniesienia ich przez oso-
be trzecia, a podmiot publiczny zobowiazuje si¢ do wspoétdziatania w osiagnigciu
celu przedsigwzigcia, w szczegdlnosci poprzez wniesienie wktadu wiasnego, przy
czym wynagrodzenie partnera prywatnego zalezy gtéwnie od rzeczywistego wyko-
rzystania lub faktycznej dostgpnosci przedmiotu PPP (art. 7 ust. 1 1 2 u.p.p.p.).
Wkladem wiasnym jest §wiadczenie polegajace w szczegdlnos$ci na poniesieniu
czesci wydatkow na realizacje przedsigwzigcia, w tym sfinansowaniu doptat do
ustug $wiadczonych przez partnera prywatnego lub tez wniesieniu sktadnika ma-
jatkowego (art. 2 pkt 5 u.p.p.p.).

Umowa o PPP musi okresla¢ skutki nienalezytego wykonania i niewykonania
zobowiazania, w szczegdlnosci kary umowne lub obnizenie wynagrodzenia partne-
ra prywatnego lub spotki (art. 7 ust. 3 u.p.p.p.). Okresla ona takze zasady i szcze-
gotowy tryb przeprowadzania biezacej kontroli realizacji przedsigwzigcia przez
partnera prywatnego (art. 8 u.p.p.p.).

Nalezy w tym miejscu zwroci¢ uwage, iz partnerstwo publiczno-prywatne nie
jest cudownym lekiem na wszystkie niedomagania sektora publicznego, a zwlasz-
cza na ubodstwo $rodkéw pochodzacych ze zrédel publicznych®. Jest skompliko-
wane i trudne do realizacji. Jezeli jednak zostanie zorganizowane wtasciwie, moze
przyniesé¢ sektorowi publicznemu i obywatelom istotne korzysci®’.

Partnerstwo publiczno-prywatne nie oznacza ostabienia witadzy publicznej
1 jej podporzadkowania sektorowi prywatnemu. Partner publiczny okresla bowiem
warunki wspotpracy i decyduje, czy konkretne zadanie publiczne bedzie realizo-
wane w ramach PPP. Jest to skuteczny sposob realizacji zadan publicznych, w ge-
stii silnej, kompetentnej i $wiadomej swych zadan wiadzy publiczne;j™.

W Zielonej Ksiedze Komisji Europejskiej’' wskazano, iz w PPP istotne jest
zapewnienie konkurencji wsrdéd partnerow prywatnych, ochrona interesu publicz-
nego i gospodarczego, okreslenie najodpowiedniejszego modelu partnerstwa i ce-

> Ibidem, s. 343.

% M. Kulesza, Dlaczego warto wprowadzié partnerstwo publiczno-prywatne, ,,Finan-
se Komunalne” 2004, nr 7-8, s. 36.

¥ A. Mirué, Partnerstwo publiczno-prywatne..., op. cit., s. 488.

39 Ibidem, s. 478.

31 Zielona Ksiega w sprawie partnerstwa publiczno-prywatnych i prawa wspélnoto-
wego w zakresie zamowien publicznych i koncesji; Green paper on public-private partners-
hips and community law on public contracts and consessions, Com (2004) 327.
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low oraz najefektywniejszego sposobu wykorzystania srodkéw finansowych. PPP
zgodnie z wytycznymi powinno: ztama¢ monopol na dostarczanie ushug publicz-
nych, odpolityczni¢ zarzadzanie publicznymi ustugami, przyczyni¢ si¢ do wprowa-
dzenia nowych technologii, lepiej wykorzysta¢ kadry, wiedz¢ i finanse, rozbudo-
wac i1 ulepszy¢ infrastrukture bez dalszego zadluzenia sektora publicznego, rozsze-
rzy¢ 1 podnies¢ jakos¢ ustug publicznych, zwigkszy¢ konkurencje migdzy podmio-
tami prywatnymi’~.

Zgodnie z Zielona Ksigga, wiadze, ktore angazuja si¢ w poprawnie skonstru-
owane PPP, moga osiagnac liczne korzySci: przyspieszenie proceséw inwestycyj-
nych w zakresie infrastruktury, szybsze wdrozenie projektow, redukcja catkowitych
kosztow przedsigwzigcia, motywacja do sprawniejszej realizacji dziatan, polepsze-
nie jakosci uslug $wiadczonych w ramach PPP, generowanie dodatkowych przy-
chodoéw, polepszenie jakos$ci administracji publicznej. Do istotnych wad PPP zali-
czy¢ nalezy zagrozenie korupcja oraz wyzszy koszt pozyskiwania kapitatu przez
podmioty prywatne™.

Sektor prywatny to duzy zasob wiedzy o efektywnym zarzadzaniu, nowocze-
sna technologia, kapital oraz efektywnos$¢ prowadzenia dziatalnosci. Sektor pry-
watny realizuje swoje cele, wykorzystujac specyficzne umiejgtnosci w danej dzie-
dzinie dziatalnosci. Jednoczesnie poprzez wspotprace z innymi podmiotami pod-
miot prywatny osiaga umiejgtnosci i wiedzg niezbedne do realizacji poszczegdl-
nych inwestycji w najbardziej efektywny sposob>.

Szerokie stosowanie PPP moze przyczyni¢ si¢ do znacznych oszczednosci
w wyniku obnizki kosztow inwestycyjnych i kosztéw $wiadczenia ustug uzytecz-
nosci publicznej. Oszczednosci te powstaja mimo na ogoét wyzszego kosztu pozy-
skania kapitatu przez partnera prywatnego w poréwnaniu z sytuacja, gdy pozycz-
kobiorca jest sektor publiczny.

Plusy z wdrazaniem PPP mozna przedstawi¢ nastgpujaco:

- mobilizacja dodatkowego kapitatu,

- sposob na limity zadtuzenia gmin i dtugu publicznego,

- wykorzystanie lepszych mechanizméw gospodarowania sektora prywatne-
go, zapewniajacych wyzsza efektywnos$¢, oszczednosci w zakresie wydatkdw in-

32 A. Mirué, Partnerstwo publiczno-prywatne..., op. cit., s. 478.

33 B. Korbus, Partnerstwo publiczno-prywatne wedle wytycznych Komisji Europej-
skiej, ,,Prawo Unii Europejskiej” 2004, nr 2, s. 36-37.

3 Partnerstwo publiczno-prywatne jako metoda rozwoju infrastruktury w Polsce,
Amerykanska Izba Handlowa, http://projectfinance.pl/sub/ppp.htm.

% A. Glapa, Partnerstwo publiczno-prywatne jako metoda realizacji zadat publicz-
nych, Warszawa 2005, s. 1.
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westycyjnych oraz kosztow operacyjnych, a takze skrécenie czasu realizacji pro-
jektéw inwestycyjnych,

- wyzsza jakos$¢ swiadczonych ustug, nakierowanie na odbiorce, dostosowa-
nie si¢ do otoczenia,

- zwigkszony potencjatl innowacyjny oraz transfer technologii na rzecz pod-
miotdw sektora publicznego,

- lepsza alokacja czynnikoéw ryzyka,

— wigksza przejrzystos¢ procedur®.

Istnieja rowniez zagrozenia zwiazane ze stosowaniem PPP. Sfera prywatna,
zdaniem wielu odbiorcow, nie powinna wkracza¢ w §wiadczenie ustug uzyteczno-
$ci publicznej, gdyz jest nastawiona na zysk i nie gwarantuje utrzymania ciaglosci
ich $wiadczenia. Jako$¢ 1 niezawodno$¢ pracy jest uzalezniona natomiast od me-
chanizméw motywacji, zarzadzania oraz nadzoru, a nie tylko od struktury wlasno-
sci’’

Styk sektora publicznego i prywatnego jest w istocie korupcjogenny, choc
w zasadzie udzial podmiotow finansujacych — bankow, migdzynarodowych insty-
tucji finansowych, jednostek gwarantujacych kredyty — wymusza przejrzystosé
procedur i kryteriow wyboru partnera prywatnego, co jest waznym mechanizmem
zabezpieczajacym. Niestety, nie jest wolne od tego problemu zadne rozwiazanie
instytucjonalne, takze realizacja zadan publicznych przez sama administracje™.

5. Podsumowanie

Nieustannie zmieniajace si¢ i ewoluujace uwarunkowania spoteczno-polityczne
powoduja, iz przed administracja staja ciagle nowe wyzwania. Realizacja ustawo-
wych zadan jest coraz trudniejsza i wymaga zaangazowania coraz bardziej innowa-
cyjnych i efektywniejszych instrumentow. Jest oczywiste, ze wymaga to przede
wszystkim wiaczania w t¢ realizacje istotnych srodkéw materialnych.

Wtasciwe zarzadzanie i wspomaganie finansowe w plaszczyznie komercyjnej
pozwala na jej staty rozwdj i lokalizowanie nowoczesnych udogodnien i uspraw-
nien. Zaré6wno w sferze technicznej, jak i menedzerskie;j.

36 J. Zysnarski, Partnerstwo publiczno-prywatne w sferze ustug komunalnych, Gdansk
2007, s. 24.

37 Ibidem, s. 19.

38 Ibidem, s. 20.
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Prywatyzacja realizacji zadan pozwala nie tylko na odciazenie finansowe
podmiotéw administracji, ale réwniez na korzystanie z unowoczesnien przez od-
biorcow ustug publicznych.

Korzystaja bez watpienia na tym wszyscy uczestnicy tego procesu. Odbiorcy,
majac zapewniony dostep do nowoczesnych ustug, podmioty publiczne, oszczedza-
jac srodki finansowe, a takze podmioty prywatne, ktore maja zagwarantowany cia-
gly zbyt swojego produktu.

Administracja publiczna musi sta¢ si¢ organizacja zorientowana na wspol-
dzialanie z podmiotami prywatnymi. Wymaga ono od administracji publicznej
zdolnosci do sprawnego wdrazania innowacyjnych programéw i zapewnienia efek-
tywnosci ekonomicznej. Wspotdziatanie w ramach PPP nie moze jednak prowadzi¢
do ostabienia autonomii administracji publicznej w sferze bezposredniego $wiad-
czenia ustug publicznych. W warunkach nowego zarzadzania publicznego pozada-
ny jest model wspotodpowiedzialnosci sektora publicznego i prywatnego za spra-
wy publiczne®.

Public — private partnership as a type of privatisation
and a way of implementing the tasks of territorial
self—government bodies

Summary

New challenges facing self—government administration force it to seek most effec-
tive solutions. Privatisation of public tasks brings savings in public finances and
a possibility to use modern technology and innovative management by both ad-
ministration and the recipients of services. As any other solution, public — private
partnership is not an ideal method of performing public tasks. It certainly is threat-
ened with corruption and a possibility of restricting access to public utility services.
Yet, due to mutual benefits, it should be considered as a remedy to numerous prob-
lems of Polish administration.

3% J. Blicharz, Rola partnerstwa tréjsektorowego w ramach nowego zarzqdzania pu-
blicznego a problem biurokracji, [w:] Biurokracja, red. J. Lukaszewicz, Rzeszow 2006,
s. 85-86
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Offentlich-Private Partnerschaft als eine Art
der Privatisierung und Methode zur Erfiillung
der Aufgaben der Einheiten der kommunalen

Selbstverwaltung

Zusammenfassung

Neue Herausforderungen, die die kommunale Selbstverwaltung zu bewiéltigen hat,
bewegen sie dazu, nach ihren wirksamsten Losungen zu suchen. Die Privatisierung
der o6ffentlichen Aufgaben erlaubt, die 6ffentlichen Mittel zu sparen. Sie ermoglicht
auch der Verwaltung und den Empfangern der 6ffentlichen Dienste die modernen
Technologien und innovative Verwaltungsmethoden in Anspruch zu nehmen. Die
Offentlich-Private Partnerschaft ist jedoch keine ideale Methode, mit der die
offentlichen Aufgaben erfiillt werden konnen. Fest steht, dass sie mit der Gefahr
der Korruption und was wichtiger zu sein scheint, der Beschrankung des Zugangs
zu den Dienstleistungen 6ffentlicher Nutzung verbunden ist. Da jedoch Vorteile fiir
beide Seiten bestehen, kann die Offentlich-Private Partnerschaft als Heilmittel
gegen zahlreiche Probleme polnischer gegenwirtiger Verwaltung iiberlegt werden.



