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Wstep

W literaturze przedmiotu stwierdza sie, ze: przyspieszenie rozwoju
sieci drog krajowych jest warunkiem nadrobienia zalegtosci w tym zakre-
sie wystgpujgcych miedzy Polskg a wigkszoscig krajow europejskich oraz
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podstawg dlugotrwatego rozwoju ekonomicznego i cywilizacyjnego kra-
ju'. Wiadze publiczne maja swiadomos¢ wyzwan cywilizacyjnych oraz
ekonomicznych, jakie zwigzane sg z budowsg infrastruktury drogowe;j.
Warto wskaza¢, ze ,,Program budowy drég krajowych na lata 2014-2023
(z perspektywa do 2025 r.)”, w jego wersji z lipca 2017 r., przewidywal,
ze poziom przeplywéw finansowych realizowanych za posrednictwem
Krajowego Funduszu Drogowego (dalej: KFD), z przeznaczeniem na
wykonanie zadan inwestycyjnych w drogownictwie, bedzie opiewal na
kwote 149,5 mld zI. Na utrzymanie i unowoczesnienie dotychczasowej in-
frastruktury drogowej przewidziano w dokumencie kwote dodatkowych
46,8 mld zP%. Dane te ukazujg skale potrzeb finansowych, jakim panstwo
musi sprostaé, aby uczyni¢ zados¢ strategicznym potrzebom zwigzanym
z rozbudowa samego tylko drogowego ukladu komunikacyjnego kraju.
Warto$ci te rozgraniczajg réwniez wcigz rosnace potrzeby inwestycyjne
w substancje drogowsa, od nadal niedostatecznego poziomu finansowa-
nia tych dziatan z budzetu panstwa oraz samorzadu terytorialnego, nawet
wspieranych §rodkami UE. Tym samym obrazuja zjawisko tzw. luki in-
frastrukturalnej®. Nie bez znaczenia sa réwniez liczne przeszkody admi-
nistracyjne i organizacyjne’. Kazdy kraj, w tym takze Polska, ktory stoi
przed koniecznoscia rozbudowy swojej infrastruktury, musi mierzy¢ sie
ze stale rosnacymi kosztami prowadzenia takich inwestycji oraz z tym, ze
jest adresatem obowigzku dostosowywania swojej polityki transportowej
do wymogow polaczen transgranicznych. Dynamika tych potrzeb jest sta-
tym zrédlem deficytu srodkéw budzetowych, ktére moga by¢ przeznaczo-
ne na realizacje poszczegdlnych inwestycji. By¢ moze wiec analizowana
w niniejszym artykule instytucja partnerstwa publiczno-prywatnego (da-
lej: PPP) bedzie stanowi¢ mechanizm wspierajacy procesy inwestycyjne,
przede wszystkim dzieki absorbowaniu $rodkéw pochodzacych z sektora
prywatnego. Z narzedziem tym, mimo juz obecnie identyfikowanych nie-

' P. Antoniak, M. Cherka, E Elzanowski, K. Wasowski, Przygotowanie i realizacja
inwestycji w zakresie drég publicznych, Wydawnictwo Wolters Kluwer, Warszawa 2012,
s. 16.

? Zalacznik do uchwaty nr 105/2017 Rady Ministréw z 12 lipca 2017 r. zmieniajacej
uchwale w sprawie ustanowienia programu wieloletniego pod nazwa ,,Program budowy
drog krajowych na lata 2014-2023 (z perspektywa do 2025 r.)% s. 3, http://mib.gov.pl/
files/0/1796809/RMUchwalal052017.pdf [dostep: 15 sierpnia 2017 r.].

* K. Brzozowska, Partnerstwo publiczno-prywatne jako forma wzmocnienia jedno-
stek samorzgdu terytorialnego, ,Finanse Komunalne” 2017, nr 1-2, s. 123.

* Szerzej zob. W. Kotowski, B. Kurzepa, L. Kot, Drogi publiczne. Budowa, utrzyma-
nie, finansowanie, Wydawnictwo CH Beck, Warszawa 2014, s. 104.
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dostatkow®, nalezy wigza¢ duze nadzieje, przede wszystkim ze wzgledu
na zapewnienie zwigkszonej dostepnosci finansowania rynkowego oraz
mniejsze koszty jego pozyskania, jak rowniez — potwierdzong odpowied-
nimi badaniami® - gwarantowang przez partnera prywatnego dbatos¢
o kosztowa efektywnos¢ i terminowos¢ prowadzonych inwestycji, a poz-
niej nalezyte ich wykorzystywanie’.

Podstawowe zasady finansowania budowy
drég publicznych

Ramy niniejszego opracowania nie pozwalaja na calo$ciowe omoéwienie
systemu finansowania budowy drég publicznych w Polsce. Zagadnienie to
jest na tyle zlozone, Ze wymagaloby wrecz odrebnej monografii®. Nalezy
jedynie zasygnalizowac, ze w tej sferze dominuje finansowanie budzetowe,
ktére realizowane jest przez jednostki sektora finanséw publicznych. Na
tej plaszczyinie mozna przede wszystkim wskaza¢ na aktywa zagwaran-
towane w budzecie panstwa oraz budzetach jednostek samorzadu teryto-
rialnego. Srodki wydatkowane na budowe oraz biezaca eksploatacje drog
krajowych gromadzone sg rowniez na rachunku KFD, bedagcym wyspe-
cjalizowanym i dedykowanym instrumentem finansowym umozliwiaja-
cym realizacj¢ zadania budownictwa drogowego w Polsce. Nalezy takze
wskaza¢ na obecnie szeroko absorbowane i bezzwrotne aktywa zawarte
w finansowanym z budzetu UE programie operacyjnym ,Infrastruktura
i srodowisko”, ktéry funkcjonuje zaréwno w odstonie ogélnokrajowej, jak
tez na plaszczyznie regionalnych programoéw operacyjnych. Fundusze
mogg by¢ rowniez pozyskiwane w formie instrumentéw zwrotnych, prze-
de wszystkim w postaci zacigganych na ten cel pozyczek i kredytéw lub
tez emitowanych obligacji’. System budzetowy z jednej strony gwarantuje
stabilnos¢ prowadzenia inwestycji, z drugiej jednak nie zawsze moze od-

> M. Slodowa-Helpa, Zagraniczne doswiadczenia w zakresie partnerstwa publiczno-
-prywatnego - inspiracje i rekomendacje dla Polski, ,,Studia BAS” 2014, nr 3(39), (Part-
nerstwo publiczno-prywatne, red. G. Golebiowski, K. Marchewka-Bartkowiak), s. 10-11,
40-45, i powolana tam literatura.

¢ Badania te opisuje: K. Brzozowska, Partnerstwo, op. cit., s. 128.

7 K. Plonka-Bielenin, Charakter prawny umowy o partnerstwo publiczno-prywatne,
»Samorzad Terytorialny” 2010, nr 9, s. 7-8.

8 Sygnalizacje zlozonosci zagadnienia zob. W. Kotowski, B. Kurzepa, L. Kot, Drogi,
op. cit., s. 128-137.

° Por. np. art. 39d ustawy z 27 pazdziernika 1994 r. o autostradach platnych oraz
o Krajowym Funduszu Drogowym, t.j. Dz.U. 2017, poz. 1057, ze zm.; dalej: u.a.p.k.f.d.
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powiada¢ rosngcym potrzebom strukturalnym oraz dynamice kosztowej
ich realizacji.

Ustawowa kategoryzacja drog publicznych i wynikajace z niej rozréz-
nienie na drogi krajowe oraz drogi pozostajace w jurysdykcji samorzadu
terytorialnego (wojewddzkie, powiatowe i gminne)', silnie oddzialuje
na - podstawowe w ramach przyjetego modelu - prawne formy finanso-
wania ich budowy oraz utrzymania''. Ta zalezno$¢ jest wrecz bezposrednia
i powoduje, ze w $wietle przepisow ustawy'? odnosny wilasciciel drogi od-
powiada, w ramach wtasnych lub przyznanych srodkéw budzetowych, za:
budowe, przebudowe, remont, utrzymanie i ochrong (...) oraz zarzgdzanie
(...) przyporzgdkowanej kategorii drogi publicznej (art. 3 u.fitl.). Dostrze-
galny jest zatem wyrazny podzial na dwa odrebne rezimy finansowania
drogownictwa. Pierwszy — ujety w ramy budzetu panstwa lub panstwo-
wych funduszy celowych, bedacych czgscig panstwowych jednostek sekto-
ra finanséw publicznych - oraz drugi - oparty na budzetach samorzadéw
terytorialnych. Sygnalizujac zagadnienie budowy drég krajowych, nalezy
wskazad, Ze sg one wlasnoscig Skarbu Panstwa (art. 2a ust. 1 u.o.d.p.)"*. Or-
ganem odpowiedzialnym za ich budowe i eksploatacje¢ jest minister wtas-
ciwy do spraw transportu, ktéry zadanie to realizuje za posrednictwem
Generalnego Dyrektora Drog Krajowych i Autostrad (dalej: GDDKiA)™.
Moze by¢ ono tez powierzone drogowej spotce specjalnego przeznaczenia
(art. 3 ust. 1 pkt 1 u.fitl.). Srodki niezbedne do realizacji tego celu pocho-
dza w szczegdlnosci z wydzielonej czesci budzetu panstwa, ktdrej wysokosé
okreslona jest za pomoca odpowiedniego wspoélczynnika (art. 5 u.fi.tl).
Jednoczesnie przewiduje sig, ze koszty budowy drég krajowych moga by¢
finansowane z KFD (art. 39f ust. 1 pkt 1 v.a.p.k.f.d.)". Drogi wojewodz-
kie, powiatowe oraz gminne sg natomiast wlasnoscia wtasciwych jednostek
samorzadu terytorialnego (art. 2a ust. 2 u.o.d.p.). Z ich budzetéw pocho-
dzg $rodki na utrzymanie poszczegdlnych kategorii drog (art. 3 ust. 1 pkt 2
i 3 oraz ust. 2 u.fitl.). Odpowiednie postanowienia normujgce budowe

10 Kategoryzacja ta zawarta jest w art. 2 ust. 1 ustawy z 21 marca 1985 r. o drogach
publicznych, t.j. Dz.U. 2016, poz. 1440, ze zm.; dalej: u.o.d.p.

1" Szerzej: W. Kotowski, B. Kurzepa, L. Kot, Drogi, op. cit., s. 89-93.

12 Ustawa z 16 grudnia 2005 r. o finansowaniu infrastruktury transportu ladowego,
Dz.U. nr 267, poz. 2251, ze zm.; dalej: u.fi.t.l.

13 Blizej zob. R. Strachowska, Ustawa o drogach publicznych. Komentarz, Wydawni-
ctwo Wolters Kluwer Polska, Warszawa 2012, s. 24-26.

4 Charakterystyke urzedu GDDKIA przedstawia: W. Kotowski, B. Kurzepa, L. Kot,
Drogi, op. cit., s. 98-102.

15 Szerzej na temat Zrédel finansowania tego funduszu, ibidem, s. 132-136.
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drég samorzadowych zostaly zawarte w ustawach regulujacych pozycje
ustrojowg oraz zadania poszczegdlnych kategorii jednostek samorzadu te-
rytorialnego. W odniesieniu do gmin ustawa stwierdza, ze budowa drég
jest ich zadaniem wlasnym i jednocze$nie: stanowi element zaspokajania
zbiorowych potrzeb danej wspolnoty'®. Na plaszczyznie powiatéw budowa
drég publicznych uznana jest za: zadanie publiczne o charakterze ponad-
gminnym"’. Natomiast samorzad wojewddztwa, budujgc drogi publiczne:
wykonuje zadania o charakterze wojewddzkim okreslone ustawami's. Takie
uksztaltowanie systemu, zakladajacego podzial na drogi o znaczeniu pan-
stwowym oraz drogi samorzadowe, zdaje si¢ czyni¢ zado$¢ zasadzie efek-
tywnosci wydatkowania $rodkow publicznych, jak réwniez zwigksza sto-
pient ich wlasciwego (gospodarczo uzasadnionego) inwestowania. W tym
modelu panstwo odpowiada za ciagi drogowe, ktore maja podstawowe lub
tez strategiczne znaczenie dla funkcjonowania catego kraju, co dotyczy za-
réwno sfery wewnetrznej (komunikacja wewnatrzkrajowa), jak tez kwestie
przytaczenia polskiej sieci drogowej do systemoéw transportowych innych
panstw. Pod piecza samorzadu terytorialnego pozostaja natomiast drogi,
ktére maja znaczenie przede wszystkim dla funkcjonowania wiasciwych
jednostek samorzadowych. Podzial ten, jezeli nawet nie ulatwia prowadze-
nia samego procesu inwestycyjnego, to zdaje si¢ by¢ bardziej efektywny juz
w sferze biezacego utrzymania poszczegdlnych kategorii drég publicznych.

Nalezy zaznaczy¢, ze system finansowania budowy i utrzymania drég
publicznych w Polsce zostal skonstruowany zgodnie z zasadg rozdzielnosci
budzetowej. Oznacza ona, ze dany platnik moze czyni¢ naklady wylacznie
na te kategorie drdg, ktorych jest wlascicielem. Powigzane jest to z ogdlna
zasadg zarzadzania finansami publicznymi, zgodnie z ktdrg dysponent bud-
zetu moze finansowaé naklady na rzeczy bedace jego wlasnoscia lub w jego
trwalym zarzadzie. W $wietle przepisow regulujacych status finansow pub-
licznych" oraz regulacji szczegdlnych budowa drég krajowych odbywa sie
ze $rodkow budzetu panstwa, zas inwestycje na drogi samorzagdowe finan-
sowane pochodzg z pieniedzy wilasciwych jednostek samorzadu terytorial-
nego, ktore to dziatania sa dla nich zadaniami wtasnymi (art. 216 ust. 2 pkt 5

¢ Art. 7 ust. 1 pkt 2 ustawy z 8 marca 1990 r. o samorzadzie gminnym, t.j.
Dz.U. 2016, poz. 446, ze zm.

7 Art. 4 ust. 1 pkt 6 ustawy z 5 czerwca 1998 r. o samorzadzie powiatowym, t.j.
Dz.U. 2016, poz. 814, ze zm.

18 Art. 14 ust. 1 pkt 10 ustawy z 5 czerwca 1998 r. o samorzadzie wojewodztwa, t.j.
Dz.U. 2016, poz. 486, ze zm.

¥ Ustawa z 27 sierpnia 2009 r. o finansach publicznych, Dz.U. nr 157, poz. 1240,
ze zm.
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ustawy o finansach publicznych w zwigzku z art. 3 u.fi.t.l.). Reguta ta prze-
widuje jednak pewne wyjatki. Przede wszystkim nalezy wskaza¢, ze prze-
pisy prawa dopuszczajg przekazanie jednostkom samorzadu terytorialnego
dotacji celowych z budzetu panstwa na dofinansowanie zadan: w zakresie
przebudowy, budowy lub remontow drég powiatowych i gminnych (art. 42
ust. 2 pkt 5b ustawy o dochodach jednostek samorzadu terytorialnego)®, co
w wymiarze prawnym otwiera mozliwo$¢ partycypowania budzetu panstwa
w kosztach inwestycji drogowych realizowanych na poziomie samorzado-
wym. Tryb przyznawania tych $rodkéw obejmuje koniecznos¢ zlozenia
wniosku przez zainteresowany samorzad, ktory podlega ocenie przeprowa-
dzonej przez komisje powolang przez wlasciwego wojewode, a gorna gra-
nica dofinansowania nie moze przekroczy¢ potowy kosztéw zadania inwe-
stycyjnego?. Z drugiej strony dotychczas regula byto, ze $rodki z budzetow
jednostek samorzadu terytorialnego nie mogty by¢ przeznaczane na budowe
drog krajowych. Rodzito to pewne utrudnienia, szczegdlnie w sytuacji, gdy
jednostki samorzadowe: ktdre w trosce o bezpieczeristwo swoich mieszkanicow
i ich potrzeby komunikacyjne, pragn[ety — dopisek K.K.] przeznaczy¢ srodki
finansowe na inicjowanie realizacji zadan (...) przy drogach zarzgdzanych
przez innych zarzgdcow?. Na mocy ostatnio przyjetych przepiséw mozli-
we jest juz partycypowanie budzetéw samorzadowych w sferze inwestycji
prowadzonych w ciggach drog krajowych. Odbywa si¢ to na podstawie sto-
sownego porozumienia zawartego miedzy zarzadca drogi a zainteresowang
jednostka samorzadu terytorialnego, w ktérym okresla si¢ przedmiot inwe-
stycji oraz zasady jej dofinansowania®. Nalezy pozytywnie oceni¢ przywo-
tane regulacje, poniewaz przede wszystkim zwigkszajg efektywnos¢ procesu
budowy i utrzymania drég publicznych dzieki mozliwie szerokiemu wyko-
rzystaniu $rodkéw publicznych. Doswiadczenia zwigzane z funkcjonowa-
niem ,,Narodowego programu przebudowy drdg lokalnych”*, w jego ko-

20 Ustawa z 13 listopada 2003 r. o dochodach jednostek samorzadu terytorialnego,
tj. Dz.U. 2017, poz. 1453, ze zm.

21 Por. odno$nie do postanowienia rozporzadzenia Rady Ministrow z 27 marca
2009 r. w sprawie udzielania dotacji celowych dla jednostek samorzadu terytorialne-
go na przebudowe, budowe lub remonty drég powiatowych i gminnych, Dz.U. nr 53,
poz. 435, ze zm.

2 Uzasadnienie do rzadowego projektu ustawy o zmianie ustawy o drogach pub-
licznych oraz niektérych innych ustaw, druk sejmowy nr 1013/VIII kad.

» Ustawa z 15 grudnia 2016 r. o zmianie ustawy o drogach publicznych oraz niekt6-
rych innych ustaw, Dz.U. 2017, poz. 191.

#* Program zostal zapoczatkowany uchwala nr 233/2008 Rady Ministrow z 28 paz-
dziernika 2008 r. w sprawie ustanowienia programu wieloletniego pod nazwa ,Na-
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lejnych odstonach, sg w tej mierze zachecajace i stanowig dobrg praktyke,
ktéra powinna by¢ realizowana w przysztosci.

Podstawowe aspekty prawne partnerstwa
publiczno-prywatnego

Zasada pomocniczosci ma walor konstytucyjny. Odnalez¢ ja mozna juz
w samej preambule do Konstytucji RP z 1997 r.%*, w ktorej stwierdza sie,
ze funkcjonowanie panstwa powinno by¢ oparte na zasadzie pomocniczo-
sci umacniajgcej uprawnienia obywateli i ich wspélnot, przy jednoczesnym
wezwaniu, aby dziataniom instytucji publicznych towarzyszyly rzetelnos¢
i sprawnos¢. Z kolei art. 20 Konstytucji, wskazujac na spoleczng gospodarke
rynkowg, jako podstawe ustroju gospodarczego panstwa polskiego, jedno-
czes$nie podkresla koniecznos¢ wspolistnienia wlasnosci prywatnej oraz so-
lidarnosci, takze po to, aby rownolegle wymieni¢: dialog i wspétprace part-
neréw spolecznych®. Przytoczone regulacje konstytucyjne wyznaczajg kilka
podstawowych kierunkow okreslajacych sposob funkcjonowania panstwa,
szczegllnie w sferze wykonywania przez nie zadan publicznych oraz po-
zadanych relacji zachodzacych miedzy jego organami a szeroko pojetym
sektorem prywatnym. W pierwszym rzedzie jest mowa o przywolanej juz
zasadzie pomocniczosci, ktéra otwiera panstwo na wspolprace réwniez
z podmiotami prywatnymi”. Celem takiego otwarcia jest zwickszenie efek-
tywnosci wykonywania zadan publicznych, a co — przy zagwarantowaniu
prawa wlasnosci — powinno stworzy¢ warunki prawne i ekonomiczne do
bezposredniego wspoltdziatania panstwa z podmiotami prywatnymi w celu
wspdlnej realizacji zadan o takim charakterze. To wszystko pozwala na
wskazanie podstaw, zawartych w ustawie zasadniczej, do funkcjonowania
w polskim systemie prawnym instytucji partnerstwa publiczno-prywatne-
go. Stanowi ono instytucjonalng posta¢ wspdtpracy organéw wladzy pub-

rodowy program przebudowy drég lokalnych 2008-2011% ktéra miata pézniejsze praw-
ne odstony, http://poznan.uw.gov.pl/system/files/zalaczniki/uchwala_rady_ministrow_
nr_233_2008_z_28_pazdziernika_2008_r.pdf [dostep: 15 sierpnia 2017 r.].

» Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej z 2 kwietnia 1997 r., Dz.U. nr 78, poz. 483,
ze zm.

% Na art. 20 Konstytucji w kontekscie stosowania PPP wskazuje réwniez M. Kule-
sza, Dlaczego warto wprowadzié partnerstwo publiczno-prywatne, ,,Finanse Komunalne”
2004, nr 7, s. 37.

27 R. Sliwicki, Znaczenie zasady subsydiarnosci dla rozwoju trzeciego sektora w ra-
mach partnerstwa publiczno-prywatnego, ,Kwartalnik Naukowy Uczelni Vistula” 2015,
nr 3(45), s. 73-82.
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licznej z sektorem prywatnym w duchu poszanowania prawnej odrebnosci
(samodzielnosci organizacyjnej) obu partnerdw, w celu urzeczywistnienia
wspolnego przedsiewzigcia, ktorego realizacja nie bytaby mozliwa lub tez
mogtaby by¢ znacznie utrudniona, gdyby nie ich wspoétpraca. Istoty tej
instytucji jest zatem zaloZenie, Ze dopiero wspdlne dzialania prowadzone
przez panstwo i podmioty prywatne moga przyczynic si¢ do bardziej efek-
tywnego, chociazby w wymiarze ekonomicznym lub temporalnym, osiag-
niecia zamierzonego celu o charakterze publicznym, niz miatoby to miejsce,
gdy czynnosci te byly podejmowane przez strony w sposdb samodzielny.
W literaturze przedmiotu punktem wyjscia do oceny prawnego cha-
rakteru PPP jest zalozenie, Ze: zadania spoleczne (socjalne) i gospodarcze
nie muszg by¢ samodzielnie realizowane przez organy wladzy panstwowej
lub samorzadowej®. W tym kontekscie podkresla sie, ze PPP jest przede
wszystkim przejawem prywatyzacji zadan publicznych®, ktora to plaszczy-
zna realizowana jest w sposob oparty na wspotpracy i wspétdziataniu obu
partnerow™. Podkresla sie nadto, ze jest ono forma: przetamania monopolu
administracji panistwowej na wykonywanie zadan publicznych®. W wymia-
rze porownawczym: jest od wielu lat powszechnie stosowang na $wiecie me-
todg wspélpracy pomiedzy sektorami publicznym a prywatnym, w zakresie
realizacji zadan publicznych, w tym ze szczegdlnym uwzglednieniem inwesty-
cji infrastrukturalnych®. Zdaniem doktryny: istotg PPP jest dostarczanie ka-
pitatu przez podmioty sektora prywatnego oraz obcigzanie ich obowigzkiem
realizacji projektu w zaktadanym terminie, przy jednoczesnym zachowaniu
przez sektor publiczny odpowiedzialnosci za dostarczanie obywatelom ustug
publicznych na poziomie zapewniajgcym rozwdj gospodarczy i podnoszenie
jakosci zycia®. Zwraca si¢ rowniez uwage na wptyw PPP na efektywnos¢
wykonywania zadan publicznych. W tej mierze przyjmuje sie, ze PPP jest
elementem: sprawnego wywigzywania si¢ przez administracje z zadan pub-
licznych, w tym Swiadczenia ustug uzytecznosci publicznej we wspotpra-
cy z partnerem prywatnym. Budowa lub modernizacja infrastruktury jest

# W. Gonet, Partnerstwo publiczno-prywatne jako forma realizacji zadan w jednost-
kach samorzgdu terytorialnego, ,Finanse Komunalne” 2007, nr 7-8, s. 47.

» L. Zacharko, Prywatyzacja zada# publicznych gminy. Studium administracyjno-
-prawne, Wydawnictwo Uniwersytetu Slaskiego, Katowice 2000, s. 31.

3 A. Tyskiewicz-Mazur, Umowa o partnerstwie publiczno-prywatnym — wybrane
zagadnienia, ,Samorzad Terytorialny” 2008, nr 11, s. 19.

31 K. Plonka-Bielenin, Charakter, op. cit.,s. 7.

32 T. Skoczynski, Ustawa o partnerstwie publiczno-prywatnym. Praktyczny komen-
tarz, Wydawnictwo Wolters Kluwer, Warszawa 2011, komentarz do art. 1, s. 17-21.

# K. Brzozowska, Partnerstwo, op. cit., s. 123.
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konsekwencjg lub warunkiem sprawnego wykonywania okreslonych zadan
stawianych organom wladzy publicznej*. Jednak w tej mierze niezwykle
trafnie wskazuje sie, ze: wprawdzie PPP (...) nie jest ,,ztotym Srodkiem” na
rozwigzanie wszystkich problemow, z jakimi borykajg sie wladze publiczne,
to jednak nie ulega wqtpliwosci, ze umozliwia przezwyciezenie czgsci z nich
i dlatego, mimo pewnych niedostatkéw, jego ekonomicznych i spotecznych ko-
rzysci nie sposob przecenic®.

Podstawowym aktem regulujacym omawiang instytucje jest ustawa
o partnerstwie publiczno-prywatnym?®. W $wietle jej postanowien: przed-
miotem partnerstwa publiczno-prywatnego jest wspolna realizacja przedsie-
wzigcia oparta na podziale zadan i ryzyk pomiedzy podmiotem publicznym
i partnerem prywatnym (art. 2 u.p.p.p.). Przytoczony przepis ustanawia jed-
noczesnie definicje legalng opisywanego mechanizmu. Zwraca uwagg okre-
Slenie stron, tj. wyrazne rozrdznienie partnera publicznego i prywatnego,
jak réwniez wskazanie elementu konstytuujacego sposéb ich wspoldziata-
nia, jakim jest realizacja okreslonego celu. Istotne jest tez wskazanie, ze obie
strony partnerstwa zobowiazuja si¢ do wspolpracy przy realizacji przyjete-
go zadania oraz do wspolnego ponoszenia ryzyka zwigzanego z urzeczy-
wistnieniem przedsiewziecia. Co ciekawe, elementem konstytuujacym ten
rodzaj wspoétdziatania nie musi by¢ osiggniecie zysku - takiej przestanki
ustawa nie zawiera, nakazujagc jedynie podzielenie ryzyka prowadzonych
dzialan®. Oznacza to, Ze w tej formule mogg by¢ realizowane réwniez za-
dania, ktére nie przynosza zysku (tzw. dziatania non profit), co jednak nie
wyklucza, ze partnerstwo moze by¢ zwigzane z nastawieniem na zysk. W tej
sferze jest zreszta widoczny pewien dysonans. Brak nastawienia na zysk jest
bowiem postulowany przede wszystkim na poziomie funkcjonowania or-
ganow wladzy publicznej, ktorych podstawowym zadaniem jest realizacja
dobra wspdlnego (art. 1 Konstytucji), nie przystaje juz jednak do kierun-
koéw dzialania partneréw prywatnych, ktérych celem jest dzialalnos¢ nasta-
wiona na osigganie dochodu®®. Wydaje si¢, Ze na gruncie ustawowym PPP
zostalo pomyslane przede wszystkim jako instytucja, ktorej cechg szczegol-
ng jest wspotpraca strony publicznej i prywatnej. Celem tej wspotpracy jest

* B. Korbus, M. Strawinski, Partnerstwo publiczno-prywatne. Nowa forma realizacji
zadan publicznych, Wydawnictwo LexisNexis, Warszawa 2003, s. 23.

» M. Stodowa-Helpa, Zagraniczne doswiadczenia, op. cit., s. 12.

% Ustawa z 19 grudnia 2008 r. o partnerstwie publiczno-prywatnym, Dz.U. 2009,
nr 19, poz. 100, ze zm.; dalej: u.p.p.p.

7O cechach szczegolnych PPP zob. K. Ponka-Bielenin, Charakter, op. cit., s. 9-10.

# 0O ,,zarobkowym” charakterze dzialalnosci gospodarczej przesadza art. 2 ustawy
z 2 lipca 2004 r. o swobodzie dziatalno$ci gospodarczej, t.j. Dz.U. 2016, poz. 1829, ze zm.
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realizacja okre$lonego przedsiewzigcia, a przez to konieczno$¢ dzielenia
przez obie strony ciezaréw z tym zwiazanych (podzial lub transfer ryzy-
ka*), bez jednoznacznego ukierunkowania tej relacji na osiggniecie docho-
du, ktéry moze by¢ jej dodatkowym rezultatem. Takie uksztaltowanie regu-
lacji prawnej, juz na poziomie definicyjnym, moze zosta¢ odczytane jako
jeden z powodoéw, dla ktorych partnerstwo dwusektorowe nie jest obecnie
powszechnie angazowane do realizacji celéw o charakterze publicznym.
Wymogi obrotu gospodarczego oraz rynkéw finansowych sg jednoznaczne
i w tej mierze jasno ukierunkowane nie tylko na odzyskanie poniesionych
nakladow, ale rowniez na odpowiednig stope zwrotu.

Wybrane prawne aspekty budowy drog publicznych
w formule PPP

Ustawa przewiduje, ze: przez umowe o partnerstwie publiczno-prywat-
nym partner prywatny zobowigzuje si¢ do realizacji przedsiewzigcia za wy-
nagrodzeniem oraz poniesienia w catosci albo w czesci wydatkéw na jego
realizacje lub poniesienia ich przez osobe trzecig, a podmiot publiczny zobo-
wigzuje si¢ do wspétdziatania w osiggnieciu celu przedsigwzigcia, w szczegol-
nosci poprzez wniesienie wktadu wilasnego (art. 7 ust. 1 u.p.p.p.). Przepisy
prawa precyzyjnie okreslaja przedmiot PPP, a zatem powdd (a potem efekt)
jego zawigzania nie moze mie¢ dowolnego charakteru i powinien bezpo-
$rednio korespondowac z regulacjami ustawowymi wyznaczajacymi rezul-
taty podjetych prac. W literaturze przedmiotu mowa jest w takich przypad-
kach o przyniesieniu przez PPP wartosci dodanej dla danej spotecznosci®.
Mozna zatem stwierdzi¢, ze umowa o PPP w wymiarze cywilistycznym nie
jest tylko umowg starannego dzialania, a porozumieniem co do osiagnigcia
okreslonego rezultatu. W tej formule wspotdzialania moga by¢ zrealizowa-
ne przedsiewzigcia polegajace na budowie lub remoncie obiektu budow-
lanego, a do takiej kategorii zaliczy¢ nalezy drogi publiczne, bez wzgledu
na ich kategorie lub rodzaj. Przedmiotem PPP moze by¢ takze §wiadczenie
ustug czy wykonanie okreslonego dzieta*'. Ustawa wskazuje, Ze umowa PPP
moze rowniez dotyczy¢ blizej nieokres$lonego ,,innego $wiadczenia’, zawsze
jednak to pojecie nalezy utozsamiaé z okreslonym rezultatem (efektem)
umowy (art. 2 pkt 4 u.p.p.p.). Warunkiem koniecznym uznania przedsie-

¥ K. Brzozowska, Partnerstwo, op. cit., s. 124.

4 Ibidem.

O mozliwych ,rezultatach” zawigzania PPP zob. K. Plonka-Bielenin, Charakter,
op. cit., s. 10-15.
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wziecia za kwalifikujace si¢ do objecia PPP jest rowniez to, aby bylo ono
réwnoczesnie: polgczone z utrzymaniem lub zarzgdzaniem skladnikiem ma-
jatkowym, ktory jest wykorzystywany do realizacji przedsiewziecia publicz-
no-prywatnego lub jest z nim zwigzany (art. 2 pkt 4 u.p.p.p.). Innymi stowy,
dziatanie partneréw musi przybra¢ nie tylko okreslony rezultat, najczesciej
w formie wybudowania czego$ lub wyswiadczenia okreslonej ustugi, ale
réwniez powinno mie¢ swoja dalszg konsekwencje temporalng w postaci
utrzymania rezultatéw przedsiewziecia juz poza czas wlasciwej jego reali-
zacji. Definicja ta w bezposredni sposob wpisuje sie w zagadnienie budowy
drog publicznych. Celem tego typu przedsiewzie¢ jest bowiem uzyskanie
okreslonego rezultatu w postaci posadowienia okreslonego rodzaju infra-
struktury drogowej, a nastepnie — ewentualne — czerpanie przez strony PPP
okreslonych korzysci z tytulu jej uzytkowania przez osoby trzecie.
Zawigzanie PPP wymaga przystgpienia do porozumienia strony pub-
licznej*2. Moze nig by¢ przede wszystkim jednostka sektora finanséw pub-
licznych w rozumieniu wtasciwych przepiséw (art. 2 pkt 1 lit. a u.p.p.p.).
Lista takich podmiotdw, zawarta w ustawie o finansach publicznych, jest
dos¢ rozbudowana. Ze wzgledu na profil niniejszego opracowania warto je-
dynie wskaza¢, ze wsrdd nich sg nie tylko organy wladzy publicznej, w tym
organy administracji rzadowej oraz jednostki samorzadu terytorialnego
i ich zwiazki, ale réwniez agencje wykonawcze i panstwowe fundusze celo-
we, a takze inne panstwowe lub samorzagdowe osoby prawne utworzone na
podstawie odrebnych ustaw w celu wykonywania zadan publicznych (art. 9
ustawy o finansach publicznych). Nie budzi zatem watpliwosci, ze zadania
partnera publicznego moze spetnia¢ przede wszystkim minister wlasciwy
do spraw transportu, ktdrego zakres odpowiedzialnosci, zgodnie z ustawa®,
odnosi si¢ miedzy innymi do: funkcjonowania oraz rozwoju infrastruktu-
ry transportu, w szczegolnosci budowy, modernizacji, utrzymania i ochrony
drog publicznych, w tym autostrad (art. 27 ust. 1 pkt 1 ustawy o dziatach
administracji rzadowej)*. Podobne zadania wypelnia GDDKIiA, nad ktd-
rym nadzdr sprawuje minister wlasciwy do spraw transportu (art. 27 ust. 2
ustawy o dzialach administracji rzadowej) i ktory jest: centralnym organem
administracji rzgdowej wlasciwym w sprawach drég krajowych (art. 18 ust. 1
w.00.d.p.)*. W zakresie jego jurysdykcji pozostaje zas: wykonywanie zadan
zarzgdcy drég krajowych oraz realizacja budzetu parnistwa w zakresie drog

2 Szerzej zob. ibidem, s. 15-18.

# Ustawa z 4 wrze$nia 1997 r. o dzialach administracji rzadowej, t.j. Dz.U. 2017,
poz. 888, ze zm.

# O zadaniach ministra zob. R. Strachowska, Ustawa, op. cit., s. 144-146.

# O zadaniach GDDKIA zob. ibidem, s. 146-162.
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krajowych (art. 18 ust. 1 u.o.d.p.). Partnerem publicznym przy przedsie-
wzieciu budowy drogi publicznej moga by¢ takze jednostki samorzadu te-
rytorialnego wszystkich szczebli, a wiec gminy (art. 7 ust. 1 pkt 2 ustawy
o samorzadzie gminnym), powiaty (art. 4 ust. 1 pkt 6 ustawy o samorzadzie
powiatowym) oraz wojewodztwa samorzadowe (art. 14 ust. 1 pkt 10 ustawy
o samorzadzie wojewddztwa), jak réwniez ich zwiazki.

Status partnera prywatnego ustawa zastrzega natomiast wylgcznie
dla przedsiebiorcy lub tez przedsiebiorcy zagranicznego (art. 2 pkt 1 lit. ¢
u.p.p.p.)*. Pod pojeciem ,,przedsiebiorcy” rozumie sie, ze jest to: osoba fi-
zyczna, osoba prawna i jednostka organizacyjna niebedgca osobg prawng,
ktérej odrebna ustawa przyznaje zdolnos¢ prawng - wykonujgca we wlas-
nym imieniu dziatalnos¢ gospodarczg (art. 4 ust. 1 ustawy o swobodzie dzia-
talnosci gospodarczej). Z kolei za ,,przedsiebiorce zagranicznego” wlasciwe
przepisy uznaja: osobe zagraniczng wykonujgcg dziatalnos¢ gospodarczg za
granicg oraz obywatela polskiego wykonujgcego dziatalnos¢ gospodarczg za
granicg (art. 5 pkt 3 ustawy o swobodzie dziatalnosci gospodarczej). Wspol-
ne dla obu kategorii przedsiebiorcéw bedzie prowadzenie ,,dziatalnosci go-
spodarczej’, czyli: zarobkowa dziatalnos¢ wytworcza, budowlana, handlowa,
ustugowa oraz poszukiwanie, rozpoznawanie i wydobywanie kopalin ze z16z,
a takze dziatalnos¢ zawodowa, wykonywana w sposob zorganizowany i ciggly
(art. 2 ustawy o swobodzie dziatalnosci gospodarczej). Ze wzgledu na fakt,
ze w ramach PPP realizowane s przede wszystkim zadania publiczne lub
tez angazowane sg srodki o takim charakterze, wybodr partnera prywatnego
nie moze by¢ dyskrecjonalny i powinien zosta¢ dokonany zgodnie z zasada
konkurencyjnosci?”. Przepisy prawa przewiduja az trzy modele wskazania
partnera prywatnego.

Model koncesyjny

Zasadniczy i najczedciej spotykany model PPP, odnoszacy si¢ do budo-
wy drdg publicznych, oparty jest na przepisach ustawy o umowie koncesji
na roboty budowlane lub ustugi®®. Rozwazania w tym zakresie powinny
by¢ jednak poprzedzone obserwacja, ze rosngce potrzeby inwestycyjne, za
ktérymi nie nadazajg mozliwosci budzetowe panstwa i samorzadu teryto-
rialnego, nawet zasilane srodkami pochodzacymi z budzetu UE, sprawily,

6 Szerzej zob. K. Plonka-Bielenin, Charakter, op. cit., s. 15-18.

¥ Szerzej na ten temat zob. H. Nowicki, P. Nowicki, Partnerstwo publiczno-prywat-
ne jako element systemu zaméwie# publicznych, ,Studia BAS” 2014, nr 3(39) (Partner-
stwo publiczno-prywatne, red. G. Golebiowski, K. Marchewka-Bartkowiak), s. 88-90.

*# Ustawa z 21 pazdziernika 2016 r. o umowie koncesji na roboty budowlane lub
ustugi, Dz.U. poz. 1920; dalej: u.o.k.n.r.b.
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ze systemowi budowy drég publicznych w Polsce nadano przywolywana
juz ceche otwarto$ci. Przewiduje ona mozliwos¢ pozyskiwania finanso-
wania pozytkowanego na ten cel nie tylko ze $rodkéw budzetowych, ale
réwniez z szeroko pojetej sfery prywatnej. Na tej plaszczyznie system praw-
ny przewiduje instrument udzielenia podmiotom prywatnym koncesji na
budowe oraz eksploatacje szczegdlnej kategorii drog krajowych, jakimi sg
autostrady*. Wedlug regulacji ustawowej nie moze on natomiast stuzy¢
do sfinansowania budowy innych kategorii drég publicznych. Taka forma
instytucjonalnego wspotdziatania stanowi modyfikacje klasycznych zasad
partnerstwa PPP*. Zasadnicza réznicg, jaka istnieje miedzy omawianym
systemem koncesyjnym, a podstawowym modelem PPP, sprowadza si¢ do
wladczego okreslenia przez organ wladzy publicznej zasad tej wspolpracy,
co odbywa si¢ za pomoca udzielenia koncesji. Instrument ten ma jednak
charakter stricte administracyjny. Koncesja jest formg publicznoprawnego
dziatania panstwa, ktére w sposob jednostronny oraz wtadczy okresla regu-
ty wspotdziatania®. Partner prywatny moze za$ przyjac okreslone w konce-
sji reguly wspdlpracy i przystapi¢ do podpisania umowy koncesyjnej, albo
nie wykaza¢ w tej sferze dalszego zainteresowania, nie majac wplywu na
ksztalt postanowien koncesyjnych. Z ostroznoscia nalezatoby zatem system
koncesyjnej budowy oraz eksploatacji autostrad wprost utozsamiac z reali-
zacja klasycznej formuty PPP. Nalezy przy tym wskazac, ze ustawowa forma
wspoldzialania w systemie koncesyjnym moze by¢ zrealizowana na dwoch
zupelnie odrebnych plaszczyznach.

Po pierwsze, zgodnie z ustawg o autostradach platnych oraz o Krajo-
wym Funduszu Drogowym GDDKiA moze powierzy¢ zwyklej spélce pra-
wa handlowego (niepowigzanej kapitalowo ze Skarbem Panstwa) budowe,
a nastepnie eksploatacje autostrady (art. 1a ust. 2 u.a.p.k.f.d.)* Zalozeniem
tej formy jest daleko posuniete zaangazowanie partnera prywatnego, ktory
zobowigzany jest do pozyskania i zainwestowania niezbednych srodkéw,
zasadniczo niepochodzacych jednak od jednostek sektora finanséw pub-

# T. Korczynski i in., Koncesja na roboty budowlane lub ustugi a inne formy reali-
zacji inwestycji publiczno-prywatnych, Wydawnictwo Wolters Kluwer, Warszawa 2010,
s. 34-39, 56-71.

% Na réznice w tej mierze wystepujace szczegdtowo wskazuje: W. Gonet, Ustawa
o0 koncesji na roboty budowlane i ustugi. Nowe mozliwosci realizacji zada# JST, ,Finanse
Komunalne” 2009, nr 11, s. 56-57.

1 'W. Dzierzanowski, Udzielanie koncesji na roboty budowlane, ,Finanse Komunal-
ne” 2004, nr 11, s. 39-41.

2O funkcjonowaniu takiej spotki w ramach PPP zob. T. Skoczynski, Ustawa,
op. cit., komentarz do art. 14-16, s. 200-211.
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licznych. Oczywiscie formg rekompensaty za zainwestowany kapital jest
pdzniejsze prawo do eksploatacji przez partnera prywatnego tak wybu-
dowanej autostrady oraz infrastruktury jej towarzyszacej, z czym bezpo-
$rednio powigzane jest uprawnienie do pobierania optat od uzytkownikow
drogi publicznej. Regulg jest, ze inwestycja ta powinna by¢ oparta na finan-
sowaniu pozabudzetowym, niemniej przepisy prawa nie wykluczaja, aby
umowa, ktora zawierana jest z koncesjonariuszem, przewidywata okreslony
zakres doplat pochodzacych ze srodkéw publicznych?.

Na tym jednak nie koncza si¢ formy zaangazowania sektora publicz-
nego w budowe autostrady. Obowiazujace regulacje nie zakazuja ponadto
ktdrejs z form partycypacji srodkéw pochodzacych z budzetu panstwa (np.
doplaty, dotacje, objecie kapitalu, zakup obligacji przychodowych), a kté-
re stanowig cze$¢ naktadu na budowe autostrady. Partner prywatny moze
sie nadto ubiega¢, na zasadach ogélnych, o udzielenie przez Skarb Panistwa
gwarancji lub poreczenia splaty instrumentu dtuznego (np. kredytu lub po-
zyczki), ktory jest przez inwestora prywatnego zaciagany na potrzeby rea-
lizacji zadania inwestycyjnego. Wszystkie tego typu uwarunkowania szcze-
gotowo okreslone sa w umowie koncesyjnej.

Po drugie, minister wlasciwy do spraw transportu — na podstawie prze-
pisu szczegblnego® — moze utworzy¢ drogows spolke specjalnego przezna-
czenia (art. 2 ust. 2 u.d.s.s.p.). Zakres dziatania takiej spoiki jest juz nieco
szerszy, gdyz obejmuje mozliwos¢ budowy oraz utrzymania wszystkich
drog krajowych, a wiec nie tylko autostrad (art. 1 ust. 1 u.d.s.s.p.)*. W wy-
miarze finansowym znaczenie ma fakt, Ze wraz z ustanowieniem spotki,
minister zobowigzany jest do objecia wszystkich jej akcji, co réwnoznaczne
jest z pelnym zaangazowaniem $rodkow publicznych w utworzenie kapita-
tu zakladowego (art. 3 ust. 21 3 u.d.s.s.p.). Zasadg jest, ze powotanej w ten
sposdb spolce, na podstawie umowy zawartej z ministrem wlasciwym do
spraw transportu, powierza si¢ przeprowadzenie okreslonego przedsie-
wziecia drogowego (art. 6 ust. 1 u.d.s.s.p.). Finansowanie tego zadania od-
bywa si¢ za$ przede wszystkim ze srodkéw publicznych, tj. miedzy innymi
z budzetu panstwa, $rodkéw KFD oraz pochodzacych z budzetu UE, jak
réwniez z instrumentéw dluznych, dla ktérych dtuznikiem lub poreczycie-
lem pozostaje Skarb Panstwa (art. 8 ust. 1 u.d.s.s.p.). W rezultacie, zaréwno

3 T. Korczynski i in., Koncesja, op. cit., s. 92-93, 100-103.

 Ustawa z 12 stycznia 2007 r. o drogowych spotkach specjalnego przeznaczenia,
tj. Dz.U. 2015, poz. 1502, ze zm.; dalej: u.d.s.s.p.

> Przepis szczegdlny wylacza z zakresu dziatania spétki specjalnego przeznaczenia
réwniez drogi krajowe w miastach na prawach powiatu, zarzgdzanych przez prezydenta
miasta (art. 1 ust. 2 u.d.s.s.p.).
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samo utworzenie spolki specjalnego znaczenia, jak tez jej wlasciwa dziatal-
no$¢ inwestycyjna zamknieta jest w systemie finanséw publicznych, a tym
samym pozostaje wlgczona w struktury panstwowe i, bedac finansowana ze
srodkéw publicznych, nie wpisuje sie w mechanizm PPP. W tej mierze usta-
wa dopuszcza jednak pewien istotny z punktu widzenia omawianej materii
wyjatek. Przepisy szczegolne przewiduja bowiem, ze utworzona w dotych-
czas opisany sposob spotka specjalnego przeznaczenia, w calosci bedaca
wlasnoscig Skarbu Panstwa, moze powierzy¢ budowe i eksploatacje auto-
strady, ale juz nie zadnej innej kategorii drogi publicznej, odrebnej spdtce
prawa handlowego, ktéra ma juz jednak prywatny charakter (art. la ust. 2
uw.a.p.k.f.d.). Do wyboru takiej spotki stosuje si¢ ustawe — Prawo zamdwien
publicznych albo ustawe o umowie koncesji na roboty budowlane lub ustu-
gi (art. 1la ust. 3 u.a.p.kf.d.)®. O tym, ktéra z wymienionych ustaw znajdzie
zastosowanie, decyduje charakter zaméwienia. W pierwszym przypadku
chodzi o zrealizowanie ustugi w postaci realizacji prac budowlanych (bu-
dowy infrastruktury drogowej), za co jej wykonawca otrzymuje okreslone
wynagrodzenie. W przypadku drugiej ustawy opisywany mechanizm zwia-
zany jest rowniez z wykonaniem roboét budowlanych (drogowych), jednak
wynagrodzeniem za ich realizacje jest prawo do eksploatacji tak wykonane-
go obiektu albo to prawo polaczone z czesciowa zaptata ceny lub inng for-
ma doptaty””. Dzialalnos¢ spotki przyjmujacej takie zlecenie finansowana
jest juz jednak na zasadach ogdlnych, tzn. trzon jej kapitatéw budowany
jest ze srodkow prywatnych (rynkowych), przy jednoczesnej otwartosci na
mozliwosci uzyskania finansowania z pienigdzy publicznych. Dopiero za-
tem na tym etapie dochodzi do wiaczenia partnera prywatnego do procesu
budowy i eksploatacji autostrady (art. la ust. 2 u.a.p.k.f.d.).

W obu wyzej przytoczonych sytuacjach, a wiec zaréwno w sytuacji po-
wierzenia budowy oraz eksploatacji autostrady przez GDDKiA prywatnej
spolfce prawa handlowego, jak tez zlecenia tych prac rowniez prywatnej
spolce prawa handlowego przez drogowa spotke specjalnego przeznacze-
nia, odbywa sie to na zasadach koncesyjnych. Wyboru koncesjonariusza
dokonuje sie zgodnie z regutami uczciwej konkurencji i rdwnego trakto-
wania wykonawcdw, a takze czynigc zado$¢ zasadom proporcjonalnosci
i przejrzystosci (art. 12 ust. 1 u.o.k.n.rb.). Na podstawie zawartej w ten
sposdb umowy koncesji zamawiajacy powierza koncesjonariuszowi wyko-
nanie robdt budowlanych za wynagrodzeniem. W przypadku wykonania
robét budowlanych polegajacych na budowie autostrady wynagrodzenie

% T. Korczynski i in., Koncesja, op. cit., s. 21, 34-39.
7 'W. Gonet, Ustawa, op. cit., s. 51-52.

157



Studia BAS Nr 4(52) 2017

stanowi wylaczne prawo do eksploatacji tego obiektu budowlanego albo
takie prawo wraz z platnoscig (mutatis mutandis art. 3 ust. 1 i ust. 2 pkt 1
u.o.kn.rb.). W ramach tych mechanizméw na inwestora prywatnego prze-
nosi sie koszty budowy autostrady, wylaczajac tym samym koniecznosé
angazowania srodkéw publicznych, w zamian za zagwarantowanie na jego
rzecz mozliwosci czerpania korzysci z pdzniejszej eksploatacji tej kategorii
drogi krajowej. Nie oznacza to jednak, o czym byla juz mowa, ze spotka
prywatna zostaje pozbawiona mozliwosci siggania po wsparcie finansowe
pochodzace ze srodkéw publicznych, bez wzgledu na to, czy ma ono diuz-
ny, czy tez bezzwrotny charakter.

Model zamdéwien publicznych

Drugi tryb wyboru partnera prywatnego, jaki zostal przewidziany
w ustawie o partnerstwie publiczno-prywatnym, dotyczy zastosowania re-
gul zamowien publicznych®®. Warto pokresli¢ kilka szczegdtow, ktore maja
znaczenie dla oméwienia budowy drdg publicznych w Polsce w ramach
PPP. Przede wszystkim nalezy wskaza¢, ze tryb przewidziany w ustawie —
Prawo zamoéwien publicznych znajduje zastosowanie wytacznie woéwczas,
gdy dana kategoria drogi publicznej nie bedzie budowana wedle regut kon-
cesyjnych®. Moze zatem dotyczy¢ wszystkich rodzajow drég publicznych
z wyjatkiem autostrad, dla ktorych obowiazuje, wynikajacy z przepiséw od-
rebnych, tryb koncesyjny. Nie wydaje si¢ przy tym, aby ustawa o partner-
stwie publiczno-prywatnym stanowita lex specialis dla regulacji w sposob
szczegolowy normujacych zasady realizacji przedsiewzie¢ autostradowych,
w tym nakazujacych do budowy i eksploatacji tych kategorii drog stosowa-
nie trybu koncesyjnego. Przekonuje o tym zresztg konstrukcja odeslania
ustawowego zawarta w art. 4 ust. 1 in fine u.p.p.p., nakazujaca stosowanie
mechanizméw PPP dopiero w zakresie nieuregulowanym w systemie kon-
cesyjnym. Druga kwestia zwiazana jest z samym odréznieniem okoliczno-
$ci, w ktorych majg znalez¢ zastosowanie reguly zaméwien publicznych
(ustawa — Prawo zamowien publicznych) albo prawidta koncesji na roboty
budowlane (ustawa o koncesji na roboty budowlane). W tej mierze czyn-
nikiem rozgraniczajacym bedzie okolicznos¢, czy zaplata za zrealizowane
roboty drogowe ma nastapi¢ w formie bezposredniego uiszczenia umdwio-
nej kwoty na rzecz wykonawcy, czy tez postacia zaptaty ma by¢ przyznane
koncesjonariuszowi prawo do eksploatacji obiektu drogowego i pobierania

8 Ustawa z 29 stycznia 2004 r. - Prawo zamoéwien publicznych, tj. Dz.U. 2017,
poz. 177, ze zm.
** T. Korczynski i in., Koncesja, op. cit., s. 21, 34-39.
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z tego tytulu oplat (pozytkdéw) oraz ewentualna doplata. Trzecia kwestia
ma charakter derogacyjny i dotyczy unormowania, zgodnie z ktérym do
czynnosci polegajacych na wyborze partnera prywatnego i umowy o PPP
stosuje si¢ przepisy ustawy o koncesji na roboty budowlane, co jednak ma
miejsce w zakresie, w jakim nie zostaly one uregulowane w ustawie o part-
nerstwie publiczno-prywatnym.

Model konkurencyjnosci

Wskazaé wreszcie nalezy na trzecig forme wyboru partnera prywat-
nego. Zostala ona zastrzezona dla sytuacji, gdy w danej sprawie nie maja
zastosowania regulacje dotyczace udzielenia koncesji na roboty budowla-
ne lub reguly zamoéwien publicznych. W takich okolicznosciach wyboru
partnera prywatnego dokonuje sie w sposdb gwarantujacy zachowanie
uczciwej i wolnej konkurencji oraz przestrzeganie zasad rownego traktowa-
nia, przejrzystosci i proporcjonalnosci (art. 4 ust. 3 u.p.p.p.). Szczegdétowa
regulacja nakazuje przy tym stosowanie innych przepisow® w przypadku,
gdy partner publiczny wnosi wkiad wlasny w postaci nieruchomosci (art. 4
ust. 3 in fine u.p.p.p.). W kontekscie budowy infrastruktury drogowej, kto-
ra z natury rzeczy jest wysoce kosztochfonna, ten ostatni sposéb doboru
partnera prywatnego ma charakter marginalny, cho¢ moze znalez¢ zastoso-
wanie do drobnych elementéw architektury drogowej (krétkich odcinkéw
chodnikéw lub $ciezek rowerowych).

Podsumowanie

W opracowaniach Banku Swiatowego zwraca sie uwage na konieczno$¢
rozbudowy oraz odpowiedniego utrzymania infrastruktury, jako elemen-
tow warunkujagcych rozwdj gospodarczy. Dotyczy to rowniez Polski, ktora —
zdaniem przywolanej instytucji finansowej — jest adresatem wyzwania, aby
wspierajgc innowacje, realizowata dalsze reformy w sektorze infrastruktury®.
Koniecznos¢ sprostania potrzebom inwestycyjnym rozwijajacego si¢ kraju
zawsze jest jednak konfrontowana z jego wzglednie ograniczonymi mozli-
wosciami budzetowymi. Zasobno$¢ sektora publicznego zazwyczaj pozwa-
la na prowadzenie okreslonych prac w sferze rozbudowy oraz utrzymania

% Chodzi tu o stosowanie ustawy z 21 sierpnia 1997 r. o gospodarce nieruchomos$-
ciami, t.j. Dz.U. 2016, poz. 2147, ze zm.

' Poland - Country Assistance Strategy Document (CPS) for the period FY14-17,
Washington D.C., The World Bank 2013, s. 43, http://documents.worldbank.org/cura-
ted/en/948981468092358860/Poland-Country-partnership-strategy-CPS-for-the-pe-
riod-FY14-17 [dostep: 15 sierpnia 2017 r.], thum. K.K.
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infrastruktury, nigdy jednak nie bedzie wystarczajaca dla uczynienia za-
dos$¢ wystepujacej w tej sferze dynamice rozwoju®. Zwigzane jest to przede
wszystkim z duzg kosztochtonnoscig takich inwestycji oraz stale rosnacy-
mi oczekiwaniami spolecznymi i gospodarczymi®. Istotnym czynnikiem
podwyzszajagcym koszty budownictwa infrastrukturalnego jest rowniez
staly postep technologii stosowanych w tych dziedzinach. Taki stan rzeczy
wymusza na podmiotach dysponujacych finansami publicznymi poszu-
kiwanie alternatywnych metod finansowania omawianych przedsiewziec.
Odpowiedzig na to wyzwanie jest zaproszenie partneréw prywatnych do
wlaczenia si¢, organizacyjnego i finansowego, w proces realizacji przedsie-
wzie¢ drogowych. Jednym z podstawowych czynnikéw determinujacych
ksztalt tej wspolpracy jest otoczenie prawne, ksztaltujace relacje partne-
ra publicznego i prywatnego w realizacji podjetego zamierzenia. Analiza
stanu prawnego obowigzujacego w omawianej materii moze prowadzi¢ do
kilku wnioskow.

Po pierwsze, zidentyfikowa¢ nalezy powazny problem natury praw-
nosystemowej. Zwigzany jest on z negatywna oceng catoksztaltu regulacji
normujacych dziedzine budowy drég publicznych w Polsce. Przepisy po-
$wigcone temu zagadnieniu zostaly rozproszone w wielu ustawach, w kto-
rych nie brakuje licznych przepiséw odsylajacych oraz niejednokrotnie
unormowan nieprecyzyjnych lub niejasnych. Powoduje to powazne trud-
nosci interpretacyjne, zwigkszajac ryzyko dokonania niewlasciwej analizy
danego zagadnienia prawnego. W tym kontekscie de lege ferenda konieczne
bytoby uporzadkowanie i czytelne okreslenie, by¢ moze w formie jednego
aktu prawnego, regul pozyskiwania i wydatkowania $rodkéw na budowe
drég publicznych. Taka regulacja powinna w sposob kompleksowy unor-
mowac¢ nie tylko same zagadnienia budzetowe (w odniesieniu do budzetu
panstwa i samorzadu terytorialnego), ale rdwniez kwestie wyspecjalizo-
wanego funduszu zarzadzajacego wszystkimi $rodkami na budowe drog
krajowych i samorzadowych (subfundusze regionalne), réwniez w zakre-
sie korzystania przez niego z instrumentéw rynku pienieznego (bedacych
w dyspozycji sektora prywatnego), co — poza uporzadkowanym i stalym
finansowaniem budzetowym - zdaje si¢ by¢ przyszlosciag systemu budowy
kosztownych inwestycji infrastrukturalnych.

Po drugie, doceni¢ nalezy starania ustawodawcy zwiazane z ,,rozluz-
nieniem” rezimu finansowania budowy drég publicznych w Polsce. Pierw-

62 Na dopelniajacy charakter PPP wskazujg réwniez H. Nowicki, P. Nowicki, Part-
nerstwo, op. cit., s. 80.
¢ K. Brzozowska, Partnerstwo, op. cit., s. 123.
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szym tego typu symptomem byto przyjecie w 2009 r. ,Narodowego pro-
gramu przebudowy drdg lokalnych’, ktéry stal sie doskonalym narzedziem
finansowania budowy lub remontéw drég lokalnych. Niejednokrotnie
szczuplo$¢ budzetéw samorzadu terytorialnego nie pozwalala na realiza-
cje niezbednych inwestycji, ktore mogly wydarzy¢ si¢ dopiero na skutek
interwencji finansowej budzetu panstwa. Drugie istotne uelastycznienie
systemu finansowania drég publicznych mialo miejsce pod koniec 2016 r.
Wtedy ustawodawca wprowadzit mozliwos¢ przeznaczania $rodkéw z bud-
zetéw samorzadu terytorialnego na drogi krajowe. Tego typu wertykalne
polaczenia systemu finansowego sprzyjaja efektywnosci wydatkowania
srodkéw publicznych i kierowania strumieni srodkow pienieznych na pilng
realizacje niezbednych przedsiewziec.

Po trzecie, trzeba zaznaczy¢, ze wprowadzenie do mechanizmu budowy
drég publicznych w Polsce instytucji koncesji oraz mozliwoséci prowadzenia
takich inwestycji przez prywatne spotki prawa handlowego (koncesjona-
riuszy) jest jedynie instrumentem prywatyzacji wykonywania takich dzia-
tan, czemu jest juz jednak relatywnie daleko do klasycznego modelu PPP.
Wynika to przede wszystkim z samego faktu koncesyjnego trybu zlecania
realizacji przedsiewzig¢ drogowych (przede wszystkim autostrad), jak réw-
niez prawnego charakteru samej koncesji, jako wladczego instrumentu
dzialania panstwa. Juz samo obowigzywanie regulacji zezwalajacych na
angazowanie srodkow publicznych w dziatania prywatnych spétek inwe-
stujacych w budowe drdg publicznych (autostrad), jak tez szeroki wachlarz
dopuszczalnych form partycypacji Skarbu Panstwa, upewniajg, ze mozna
moéwi¢ jedynie o otwarciu systemu na instrumenty prywatne, ale juz nie
o istnieniu klasycznego, bo opierajacego si¢ na pelnej réwnosci stron oraz
wyraznym zaangazowaniu kapitalowym strony prywatnej, typowego me-
chanizmu PPP. Zwiekszenie otwartosci systemu na mechanizm klasyczne-
go PPP pomogloby przezwycigzy¢ to wyzwanie.

Na zakonczenie warto przedstawi¢ prognoze, ze w najblizszej dekadzie
znaczenie mechanizmu PPP dla budowy droég publicznych w Polsce bedzie
rosto w powaznym zakresie. Niebagatelny wplyw na to beda mialy, oczy-
wiscie, zwigkszajace sie oczekiwania spoteczne oraz postulaty zglaszane
przez podmioty gospodarcze, upatrujace szans swojego rozwoju w istnie-
niu sprawnych ciggéw komunikacyjnych i transportowych. Sprzyja¢ temu
bedzie rowniez, a moze nawet przede wszystkim, wzrost swiadomosci
prawnej co do efektywnosci instrumentu PPP dla pozyskiwania srodkow
spoza sfery sektora publicznego, ktéry zawsze bedzie podlegal charakte-
rystycznym dla niego ograniczeniom. Wreszcie, takim czynnikiem moze
by¢ postulowane dostrzezenie oraz wykorzystanie mozliwosci ptynacych
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z Europejskiego Funduszu na rzecz Inwestycji Strategicznych, czyli tzw.
planu Junckera®. Jednym z kryteriéw kwalifikowalnosci inwestycji do tego
programu jest to, aby: w miare mozliwosci maksymalizowala uruchomienie
kapitatu sektora prywatnego®. To zdaje si¢ wskazywa¢ kierunek, w ktorym
w dalszej perspektywie bedzie zmierza¢ finansowanie unijne, a wiec przy
uwzglednieniu mechanizméw PPP.

Bibliografia

Antoniak P.,, Cherka M., Elzanowski E, Wasowski K., Przygotowanie i realizacja in-
westycji w zakresie drog publicznych, Wydawnictwo Wolters Kluwer, Warszawa
2012.

Brzozowska K., Partnerstwo publiczno-prywatne jako forma wzmocnienia jednostek
samorzgdu terytorialnego, ,Finanse Komunalne” 2017, nr 1-2.

Dzierzanowski W., Udzielanie koncesji na roboty budowlane, ,,Finanse Komunalne”
2004, nr 11.

Gonet W., Partnerstwo publiczno-prywatne jako forma realizacji zadati w jednost-
kach samorzgdu terytorialnego, ,Finanse Komunalne” 2007, nr 7-8.

Gonet W., Ustawa o koncesji na roboty budowlane i ustugi. Nowe mozliwosci realiza-
cji zadan JST, ,,Finanse Komunalne” 2009, nr 11.

Klimas A., Partnerstwo publiczno-prywatne w swietle prawa i polityki Unii Europej-
skiej, ,,Finanse Komunalne” 2008, nr 1-2.

Korbus B., Strawinski M., Partnerstwo publiczno-prywatne. Nowa forma realizacji
zadan publicznych, Wydawnictwo LexisNexis, Warszawa 2003.

Korczynski T. i in., Koncesja na roboty budowlane lub ustugi a inne formy realizacji in-
westycji publiczno-prywatnych, Wydawnictwo Wolters Kluwer, Warszawa 2010.

Kotowski W., Kurzepa B., Kot L., Drogi publiczne. Budowa, utrzymanie, finansowa-
nie, Wydawnictwo CH Beck, Warszawa 2014.

Kulesza M., Dlaczego warto wprowadzié partnerstwo publiczno-prywatne, ,,Finanse
Komunalne” 2004, nr 7.

¢ Wydatkowanie srodkéw unijnych z uwzglednieniem mechanizmu PPP jest obec-
nie powszechnie uznawanym trendem, o czym wyczerpujaco pisze A. Klimas, Partner-
stwo publiczno-prywatne w swietle prawa i polityki Unii Europejskiej, ,,Finanse Komunal-
ne” 2008, nr 1-2, s. 78-83.

& Art. 6 ust. 1 lit. d rozporzadzenia Parlamentu Europejskiego i Rady (UE)
2015/1017 z 25 czerwca 2015 r. w sprawie Europejskiego Funduszu na rzecz Inwe-
stycji Strategicznych, Europejskiego Centrum Doradztwa Inwestycyjnego i Europej-
skiego Portalu Projektow Inwestycyjnych oraz zmieniajacego rozporzadzenia (UE)
nr 1291/2013 i (UE) nr 1316/2013 - Europejski Fundusz na rzecz Inwestycji Strategicz-
nych, Dz.Urz. UEL 169 2 20151, s. 1.

162



Nr 4(52) 2017 Studia BAS

Nowicki H., Nowicki P, Partnerstwo publiczno-prywatne jako element systemu
zamoéwien publicznych, ,Studia BAS” 2014, nr 3(39), (Partnerstwo publiczno-
-prywatne, red. G. Golegbiowski, K. Marchewka-Bartkowiak).

Plonka-Bielenin K., Charakter prawny umowy o partnerstwo publiczno-prywatne,
»Samorzad Terytorialny” 2010, nr 9.

Skoczynski T., Ustawa o partnerstwie publiczno-prywatnym. Praktyczny komentarz,
Wydawnictwo Wolters Kluwer, Warszawa 2011.

Stodowa-Helpa M., Zagraniczne doswiadczenia w zakresie partnerstwa publiczno-
-prywatnego - inspiracje i rekomendacje dla Polski, ,,Studia BAS” 2014, nr 3(39),
(Partnerstwo publiczno-prywatne, red. G. Golebiowski, K. Marchewka-Bartko-
wiak).

Strachowska R., Ustawa o drogach publicznych. Komentarz, Wydawnictwo Wolters
Kluwer, Warszawa 2012.

Sliwicki R., Znaczenie zasady subsydiarnosci dla rozwoju trzeciego sektora w ramach
partnerstwa publiczno-prywatnego, ,Kwartalnik Naukowy Uczelni Vistula®
2015, nr 3(45).

Tyskiewicz-Mazur A., Umowa o partnerstwie publiczno-prywatnym — wybrane za-
gadnienia, ,Samorzad Terytorialny” 2008, nr 11.

Zacharko L., Prywatyzacja zada# publicznych gminy. Studium administracyjno-
-prawne, Wydawnictwo Uniwersytetu Slaskiego, Katowice 2000.

Akty prawne
Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej z 2 kwietnia 1997 r., Dz.U. nr 78, poz. 483,

ze zm.

Ustawa z 21 marca 1985 r. o drogach publicznych, t.j. Dz.U. 2016, poz. 1440, ze zm.

Ustawa z 8 marca 1990 r. o samorzadzie gminnym, t.j. Dz.U. 2016, poz. 446, ze zm.

Ustawa z 27 pazdziernika 1994 r. o autostradach ptatnych oraz o Krajowym Fundu-
szu Drogowym, t.j. Dz.U. 2017, poz. 1057, ze zm.

Ustawa z 21 sierpnia 1997 r. o gospodarce nieruchomosciami, t.j. Dz.U. 2016,
poz. 2147, ze zm.

Ustawa z 4 wrzesnia 1997 r. o dzialach administracji rzadowej, t.j. Dz.U. 2017,
poz. 888, ze zm.

Ustawa z 5 czerwca 1998 r. o samorzadzie powiatowym, t.j. Dz.U. 2016, poz. 814,
ze zm.

Ustawa z 5 czerwca 1998 r. o samorzadzie wojewddztwa, t.j. Dz.U. 2016, poz. 486,
ze zm.

Ustawa z 13 listopada 2003 r. o dochodach jednostek samorzadu terytorialnego, t.j.
Dz.U. 2017, poz. 1453, ze zm.

Ustawa z 29 stycznia 2004 r. - Prawo zamoéwien publicznych, tj. Dz.U. 2017,
poz. 177, ze zm.

163



Studia BAS Nr 4(52) 2017

Ustawa z 2 lipca 2004 r. o swobodzie dziatalnosci gospodarczej, t.j. Dz.U. 2016,
poz. 1829, ze zm.

Ustawa z 16 grudnia 2005 r. o finansowaniu infrastruktury transportu ladowego,
Dz.U. nr 267, poz. 2251, ze zm.

Ustawa z 12 stycznia 2007 r. o drogowych spétkach specjalnego przeznaczenia, t.j.
Dz.U. 2015, poz. 1502, ze zm.

Ustawa z 19 grudnia 2008 r. o partnerstwie publiczno-prywatnym, Dz.U. 2009,
nr 19, poz. 100, ze zm.

Ustawa z 27 sierpnia 2009 r. o finansach publicznych, Dz.U. nr 157, poz. 1240, ze
zm.

Ustawa z 15 grudnia 2016 r. o zmianie ustawy o drogach publicznych oraz niekto6-
rych innych ustaw, Dz.U. 2017, poz. 191.

Rozporzadzenie Parlamentu Europejskiego i Rady (UE) 2015/1017 z 25 czerw-
ca 2015 r. w sprawie Europejskiego Funduszu na rzecz Inwestycji Strategicz-
nych, Europejskiego Centrum Doradztwa Inwestycyjnego i Europejskiego
Portalu Projektéw Inwestycyjnych oraz zmieniajacego rozporzadzenia (UE)
nr 1291/2013 i (UE) nr 1316/2013 - Europejski Fundusz na rzecz Inwestycji
Strategicznych, Dz.Urz. UE L 169 z 2015 1., s. 1.

164



