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Partnerstwo publiczno-prywatne (dalej: PPP) stanowi rodzaj wspot-
pracy miedzy podmiotami sektora publicznego a partnerami z sek-
tora prywatnego, w ramach ktorej podmioty te dgzg wspoélnie do
realizacji okreslonego przedsiewziecia, dzielac miedzy soba za-
dania oraz ryzyko. Mimo duzej popularnosci realizacji inwestycji
w formule PPP na catym Swiecie oraz wielowiekowej historii' tego
rodzaju wspotpracy, w Polsce ten obszar dopiero zaczyna si¢ roz-
wija¢. Pod rzgdami Ustawy z dnia 28 lipca 2005 r. o partnerstwie
publiczno-prywatnym? nie zrealizowano zadnej inwestycji, dopiero
obecna Ustawa z dnia 19 grudnia 2008 r. o partnerstwie publicz-
no-prywatnym?, wprowadzajgca wiele znaczacych zmian (w szcze-
golnosci ulatwien) w stosunku do jej poprzedniczki, znajduje swoje

! Historia partnerstwa publiczno-prywatnego (PPP) siega czaséw Cesarstwa
Rzymskiego, aczkolwiek we wspotczesnej formie pojawito si¢ ono w Europie do-
piero w latach 90. XX wieku. Szerzej P. Nowicki, Partnerstwo publiczno-prywatne,
w: System zamowieri publicznych w Polsce, red. J. Sadowy, s. 424-425.

2 Dz.U. Nr 169, poz. 1420.

3 Dz.U. z 2009 r., Nr 19, poz. 100 ze zm.
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odzwierciedlenie w praktyce. Taki stan rzeczy nie jest jednak jedy-
nie konsekwencja nowych regulacji dotyczacych PPP, lecz przede
wszystkim wynika z koniecznosci poszukiwania alternatywnych
zrodet finansowania inwestycji przez sektor publiczny, ktéry musi
z jednej strony mierzy¢ si¢ ze skutkami kryzysu gospodarczego,
a z drugiej zas dostarczaé¢ spoteczenstwu infrastrukture i ustugi
o coraz wiekszej jakosci. W szczegolnosci widac to na przykladzie
jednostek samorzadu terytorialnego, ktérych mozliwosci finansowe
zmniejszajg sie z realizacja kazdego kolejnego projektu wspotfinan-
sowanego ze Srodkoéw Unii Europejskiej. Partnerstwo publiczno-pry-
watne staje si¢ zatem interesujaca alternatywa dla ,tradycyjnych”
zamowien publicznych, pozwalajac sektorowi publicznemu na dal-
sze inwestycje w oparciu o kapitat oraz doswiadczenie i know-how
partnerow z sektora prywatnego. Z kolei sektor prywatny uzyskuje
w drodze PPP mozliwosc¢ realizacji wieloletnich umoéw gwarantujg-
cych stabilnos¢ wynagrodzenia, co pozwala na wzgledng stabilizacje,
szczegOlnie istotna w niepewnych czasach kryzysu. Michat Kania
stusznie jednak wskazuje, ze najwazniejszy wptyw na podjecie
decyzji o wykorzystywaniu PPP powinny mie¢ korzysci wynikajace
z podnoszenia jakosci infrastruktury i $wiadczonych ustug*.

Wraz z rozwojem PPP w praktyce polska doktryna prawnicza
rozpoczeta tworzenie naukowych fundamentéw dla prawidtowego
funkcjonowania tej instytucji. Nalezy zauwazy¢, ze na polskie pi-
Smiennictwo prawnicze jest dos¢ ubogie, jesli chodzi o naukowe
opracowania i analizy dotyczace PPP, aczkolwiek ostatnimi czasy
mozna zaobserwowac dos¢ intensywny progres w tej sferze. Partner-
stwo publiczno-prywatne jest gtownie analizowane z perspektywy
polskiego publicznego prawa gospodarczego oraz prawa gospodar-
czego Unii Europejskiej. Z duzg satysfakcjq nalezy réwniez podkre-
sli¢c wzrastajgce zaangazowanie przedstawicieli nauk ekonomicznych
w powstajgcy dorobek naukowy w dziedzinie PPP.

4 Jak jednak wskazuje raport Najwyzszej Izby Kontroli "Realizacja przed-
siewzie¢ w systemie partnerstwa publiczno-prywatnego” z kwietnia 2013 roku,
podmioty publiczne najczesciej decydujq sie na realizacje przedsiewzie¢ w for-
mule partnerstwa publiczno-prywatnego, bioragc pod uwage jedynie wzgledy
finansowe, zwigzane z ich ograniczonymi mozliwosciami finansowymi.
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Na tym polu recenzowana monografia dr. hab. Michala Kani
(prace opublikowat jeszcze jako doktor nauk prawnych) jawi si¢
jako pozycja godna najwyzszej uwagi, ktorej znaczenia nie mozna
nie docenia¢. Michat Kania, adiunkt w Katedrze Publicznego Prawa
Gospodarczego na Wydziale Prawa i Administracji Uniwersytetu
Slaskiego, radca prawny, od wielu lat publikuje, jako autor badz
wspotautor, prace dotyczace PPP. W jego dorobku naukowym mozna
spotkac wiele przyczynkow, niezwykle pozytywnie ocenianych za-
rowno z perspektywy teorii, jak i praktyki PPP. Jednak w mojej
ocenie monografia Umowa o partnerstwie publiczno-prywatnym.
Studium administracyjnoprawne stanowi najbardziej istotny wktad
autora w rozwo6j podwalin naukowych PPP w Polsce. Autor przed-
stawitl bowiem czytelnikom de facto pierwsze w Polsce dogtebne
przeanalizowanie problemu charakteru prawnego umowy o PPP.
Co wiecej, autor nie stronit od stawiania wnioskéw de lege ferenda,
konfrontujac istniejace rozwigzania ze stanem postulowanym.
Istotny jest rowniez fakt, ze dr hab. Michal Kania wskazuje pewne
gotowe rozwigzania, ktore mutatis mutandis mogtyby zosta¢ wpro-
wadzone w polskim porzadku prawnym, wynikajace z doSwiadczen
panstw, w ktorych PPP jest bardziej rozwini¢te i szerzej stosowane
niz w Polsce. Przede wszystkim zas autor w toku catej pracy pod-
kresla jeden, jakze istotny, fakt: zrozumienie istoty umowy o PPP,
jej mozliwosci i ograniczen, pozwoli na jej prawidlowe skonstru-
owanie, co odbije si¢ pozytywnie na catej realizacji przedsiewziecia
w formule PPP.

Sformutowane przez autora zatozenia badawcze maja swoje od-
bicie w uktadzie recenzowanej publikacji. Zostata ona podzielona
na siedem rozdzialéw. W rozdziale I, zatytutowanym ,Partnerstwo
publiczno-prywatne jako metoda realizacji zadan publicznych”,
Michat Kania opisuje przede wszystkim geneze PPP. Autor stusznie
analizuje rozwoj PPP nie tylko w jego formule per se, lecz réwniez
koncesji na roboty budowlane oraz ustugi®. Uwzglednia w swoich

5 Warto przy tym wspomnie¢, ze autor w swojej publikacji powtarza poja-
wiajacy sie od kilkunastu lat w polskiej literaturze poglad, zgodnie z ktéorym
pierwsze koncesje pojawily si¢ we Francji dopiero w XV wieku. Jednak ostatnie
badania historykéw prawa francuskiego wskazuja, ze koncesje pojawily si¢ we
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rozwazaniach procesy prywatyzacyjne, wskazujac, ze PPP stanowi
rodzaj prywatyzacji funkcjonalnej. Odnosi si¢ takze do rozwigzan
przyjmowanych na szczeblu Unii Europejskiej.

W rozdziale II pt. ,Teoretyczno-prawne podstawy partnerstwa
publiczno-prywatnego” Michat Kania koncentruje sie¢ na anali-
zie wplywu struktury norm zadaniowych na postulowany sposob
regulacji konstrukcji umowy o PPP. Punktem wyjscia dla autora
staly si¢ dwa pytania: po pierwsze, jaka jest struktura norm praw-
nych zwigzanych z PPP, a po drugie, czy ze struktury tych norm
wynikajg jakies konsekwencje wptywajace na tres¢ umowy o PPP.
Co ciekawe, analizujac zarysowany obszar, autor poczatkowo od-
nosi si¢ do koncepcji Ronalda Dworkina oraz Roberta Alexy’ego,
dzielgcych normy prawne na reguly (rules) i zasady (principles), by
nastepnie bada¢ normy prawne zwigzane z PPP w oparciu o kon-
cepcje norm programowych oraz badania przedstawione w latach
90. XX wieku przez Manuela Atienze oraz Juana Ruiza Manera,
ktore stanowia bardziej adekwatne tto badawcze dla wybranego
przez autora obszaru. Na koncu rozdzialu Michal Kania wprowa-
dza czytelnika w problematyke dotyczaca juz samej umowy o PPP,
uzalezniajac skutecznos¢ realizacji przedsiewziecia w tej formule
od jej konstrukcji w taki sposob, aby umowa ta stata sie¢ Srodkiem
optymalnej realizacji zadan publicznych.

Punktem wyjscia dla kolejnych trzech rozdziatow, tj. rozdziatu III,
noszacego tytul ,Umowa w systemie prawnych form dzialania ad-
ministracji publicznej”, rozdziatu IV, zatytutowanego ,,Cechy umowy
administracyjnej” oraz rozdzialu V — ,Umowa o partnerstwie pu-
bliczno-prywatnym w kontekscie cech umowy administracyjne;j”,
jest tzw. umowa administracyjna. Omawiane rozdzialy, a zwlaszcza
rozdzial V, stanowia zasadnicza czeS¢ recenzowanej publikacji.
Autor stusznie wskazuje, ze umowa o PPP posiada cechy umowy
administracyjnej, do ktorych zaliczyt:

— posiadanie przez jednag ze stron umowy statusu publiczno-

prawnego,

Francji juz w wieku XII. X. Bezancon, Histoiredudroitconcessionnaire en France,
LEntreprises et histoire” 2005, no 38, s. 26.
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— zwigzanie tresci umowy ze sferg zadan publicznych oraz
bezposrednie wywolywanie przez umowe skutkow w sferze
prawa administracyjnego,

— ukierunkowanie na realizacje interesu publicznego,

— znaczne ograniczenie badz calkowite wylgczenie zasady swo-
body umow,

— posiadanie uprzywilejowanej, silnej pozycji przez podmioty
publiczne wobec kontrahentow.

Szeroka analiza umowy o PPP pod katem cech umowy admini-
stracyjnej stanowi jeden z najbardziej interesujgcych, a zarazem
tworczych elementow recenzowanej publikacji, poniewaz autor
po raz pierwszy w polskiej doktrynie prawniczej dokonuje analizy
w takiej wtasnie sferze. Ciekawym elementem jest rowniez odniesie-
nie konstrukcji umowy o PPP do rozwiazan przyjetych w ustawach
regulujacych zasady wybory partnera prywatnego: Ustawie z dnia
29 stycznia 2004 r. Prawo zamoéwien publicznych oraz Ustawie
z dnia 9 stycznia 2009 r. o koncesji na roboty budowlane lub
ustugi.

Nalezy szczegolnie podkresli¢ fakt, iz Michatl Kania nie zaweza
swojej analizy umowy o PPP jedynie do perspektywy administra-
cyjnoprawnej, podkreslajac, ze konstrukcja tego rodzaju umowy
moze opierac¢ si¢ na rozwigzaniach charakterystycznych dla rezimu
prawa prywatnego, w tym przede wszystkim swobody kontraktowa-
nia zawartej w przepisie art. 353! k.c. i rownorzednej pozycji stron,
a jednoczesnie istnieje mozliwos¢ skonstruowania tejze umowy
W oparciu o rozwigzania typowe dla umowy administracyjne;.

W rozdziale VI — ,Umowa o partnerstwie publiczno-prywatnym
w typologii uméw cywilnoprawnych” — autor charakteryzuje umowe
o PPP z punktu widzenia prawa cywilnego, wskazujac ze jest to
umowa dwustronnie zobowigzujaca, umowa wzajemna, nazwana,
kauzalna, konsensualna, o charakterze odptatnym. Warto jednak
podkresli¢, ze zdaniem autora umowa o PPP oparta o klasyczne za-
sady prawa prywatnego nie stanowi sSrodka zapewniajgcego organom
administracji publicznej optymalna realizacje zadan publicznych
w formule wspoétpracy z sektorem prywatnym. Dlatego tez niektore
z cech umowy administracyjnoprawnej moga odpowiadac potrze-
bom administracji publicznej, wynikajacym ze specyfiki realizacji
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przedsiewzie¢ w formule PPP. Egzemplifikacje¢ stanowi chociazby
ukierunkowanie umowy na realizacje¢ interesu publicznego czy ogra-
niczenie swobody umow. Autor wskazuje réwniez na koniecznosc¢
posiadania przez stron¢ publiczna silnej, uprzywilejowanej pozycji
w ramach zawartej umowy o PPP, ktora umozliwi jej wptywanie na
dziatania partnera prywatnego. W tym miejscu zaznaczy¢ nalezy,
ze PPP opiera si¢ na podziale zadan i ryzyka miedzy podmiotem
publicznym i partnerem prywatnym, jednakze nie oznacza to, ze
stosunek zobowigzaniowy 1aczacy obie strony umowy musi byc¢
rownorzedny. Istnienie instrumentoéw nadzorczych po stronie pod-
miotu publicznego w stosunku do realizacji przedsiewzi¢cia przez
partnera prywatnego nie przenosi bowiem zadnego dodatkowego
ryzyka na tego ostatniego, natomiast stanowi¢ moze wyraz dbatosci
o interes publiczny.

Ostatni rozdzial zawiera konkluzje i postulaty de lege ferenda
w zakresie umowy o PPP. Michat Kania stusznie zauwaza, ze roz-
wigzania legislacyjne, ktore w sposob zamkniety okreslatyby wszyst-
kie elementy tego typu umowy, bylyby btedne i niewlasciwe ze
wzgledu na ré6znorodnos¢ stosunkow zobowigzaniowych, w ktérych
moze znalez¢ si¢ podmiot publiczny, realizujac przedsiewziecie we
wspolpracy z sektorem prywatnym. Oprocz koncepcji ujednolicenia
niektorych rozwigzan prawnych, np. dotyczacych realizacji interesu
publicznego, autor podkresla to, co w mojej ocenie jest najwazniej-
sze — koniecznos¢ powrotu do obowigzkowego przeprowadzania
analiz majgcych na celu ustalenie zasadnosci realizacji PPP. Bez
przedmiotowych analiz nie sposob bowiem ustali¢ i odpowiednio
roztozy¢ ryzyko pomiedzy strony umowy o PPP, a w konsekwencji
prawidtowo podzieli¢ zadania. Wobec braku takich odpowiednich
dziatan przygotowawczych niemozliwe staje sie¢ odpowiednie uksztat-
towanie umowy o PPP.

Reasumujgc, recenzowana monografia stanowi niezwykle war-
tosciowa pozycje. Szczegolnie istotne, zarowno z punktu widzenia
teorii, jak i praktyki PPP, wydaje si¢ zestawienie cech umowy o PPP
przedstawianych z perspektywy umowy administracyjnoprawne;j
oraz rozwigzan typowych dla umowy cywilnoprawnej. Nie bez zna-
czenia sg takze postulaty de lege ferenda, ktore nalezy polecic
uwadze prawodawcy.



