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Przyczyny niedostatecznych efektow
partnerstwa publiczno-prywatnego
w realizacji celow publicznych

Prof. dr hab. inz. Tadeusz Bilinski, Uniwersytet Zielonogorski

1. Wprowadzenie

Ustawa Prawo zamowien publicznych [2] przewiduje,
ze jedna z form realizacji zadan publicznych, w tym
przedsiewzieC inwestycyjno-budowlanych, jest ich
wykonanie w drodze koncesji na roboty budowlane.
Odpowiednie regulacje prawne zawarte w rozdziale
4 obowigzywaty od 2004 roku. Mimo to, niewiele byto
zamowien publicznych na roboty budowlane w dro-
dze udzielania koncesiji. Zapewne jedng z przyczyn
byta procedura ich udzielania, ktéra niewiele odbie-
gata od procedury udzielania zamowienia publicz-
nego. Trzeba jeszcze dodac, ze w obowigzujgcym
woéwczas polskim porzadku prawnym nie przewidy-
wato sie udzielania koncesji na ustugi. Tymczasem,
prawo wspolnotowe przewidywato juz w tym czasie
mozliwos¢ powierzania realizacji zadan publicznych
w petnym zakresie na podstawie koncesji. Dyrektywa
Parlamentu Europejskiego i Rady Europy [3] regulu-
je w sposbb szczegotowy postepowanie zamawiajg-
cego, majgce na celu wytonienie podmiotu, z ktérym
zawarta zostanie umowa na realizacje celu publicz-
nego. Nieodzowne zatem byty szczegdtowe uregulo-
wania w prawie polskim spraw koncesji na roboty bu-
dowlane i ustugi.

Celem projektu ustawy o koncesji na roboty budowla-
ne lub ustugi byto wprowadzenie w zycie nowych lub
wzmocnienie istniejgcych regulacji prawnych umozli-
wiajgcych wykonywanie zadan publicznych takze przy
wykorzystaniu srodkdw prywatnych, przez zaangazo-
wanie podmiotéw prywatnych do realizacji celéw publicz-
nych. Uchwalona 9 stycznia 2009 r. ustawa o koncesji
na roboty budowlane lub ustugi [7] zastgpita obowia-
zujgce od 2004 roku regulacje dotyczace koncesji za-
warte w ustawie Prawo zamodwien publicznych [2],
a nadto uregulowata w polskim prawie instytucje kon-
cesji na ustugi.

2. Koncesja na rohoty budowlane

Zgodnie z ustawg Prawo zamowien publicznych [2] kon-
cesja na roboty budowlane to zaméwienie publiczne

na roboty budowlane, z tym ze wynagrodzeniem za ich
wykonanie jest prawo do eksploatacji obiektu budow-
lanego lub takie prawo wraz z zaptatg. Wynagrodzenie
nie moze jednak w zadnym przypadku pokrywac w ca-
tosci naktadow poniesionych przez koncesjonariusza
na realizacje zadania, przy czym koncesjonariusz w za-
sadniczej czesci ponosi ryzyko ekonomiczne wykona-
nia przedmiotu koncesji.

Zgodnie z art. 22 ustawy o koncesji na roboty budow-
lane lub ustugi, umowa koncesji powinna zawierac:
okres$lenie przedmiotu koncesji, terminu wykonania
przedmiotu koncesji, okres obowigzywania umowy
koncesji, sposo6b wynagrodzenia koncesjonariusza,
okreslenie ptatnosci koncesjodawcy na rzecz konce-
sjonariusza, wskazanie i podziat ryzyka migdzy kon-
cesjodawce a koncesjonariusza zwigzanego z wyko-
nywaniem przedmiotu koncesiji, normy jakosciowe,
wymagania i standardy stosowane przy wykonywa-
niu przedmiotu koncesji, uprawnienia koncesjodawcy
w zakresie kontroli wykonywania koncesji przez konce-
sjonariusza, warunki przedtuzenia lub skrocenia okre-
su obowigzywania umowy koncesji, warunki i Sposob
rozwigzania umowy koncesiji, warunki i zakres odpo-
wiedzialnosci stron z tytutu niewykonania lub nienale-
zytego wykonania umowy koncesji, warunki i zakres
ubezpieczen wykonywania przedmiotu koncesji, wykaz
dokumentéw, jakie strony umowy koncesji sg obowig-
zane uzyskac lub dostarczy¢ w celu realizacji umowy
wraz z podaniem terminow, w jakich powinno to na-
stgpi¢, tryb i warunki rozwigzywania sporéw zwigza-
nych z realizacjg umowy koncesiji.

Ponadto, w umowie koncesji moga by¢ zawarte posta-
nowienia dotyczace:

e warunkow i sposobu udostepnienia koncesjonariu-
szowi sktadnikdw majgtkowych niezbednych do wyko-
nania przedmiotu koncesji;

e optat lub sposobu ustalania ich wysokosci, pobiera-
nych przez koncesjonariusza od 0séb trzecich z tytutu
korzystania z przedmiotu koncesiji;

e warunkéw dopuszczalnosci podwykonawstwa.
Sposrod elementow charakterystycznych, trzy kwestie
umowy koncesji wymagajg omowienia:
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Wynagrodzenie koncesjonariusza za wykonanie
przedsiewzigecia

W Swietle prawa, koncesja jest umowag o charakterze
odpfatnym, w ktorej koncesjonariusz zobowigzuje sie
do wykonania przedsigwzigcia okreslonego umowag kon-
cesji za wynagrodzeniem. Wynagrodzenie w przypad-
ku koncesji na roboty budowlane stanowi:

 albo wytacznie prawo do korzystania z obiektu bu-
dowlanego,

* albo takie samo prawo wraz z ptatnoscig koncesjo-
dawcy.

Identycznie ustalenia obowigzujg w przypadku konce-
sji na ustugi.

Koncesja na roboty budowlane lub ustugi jest wiec
w zasadzie takg sama umowag jak zamowienie publicz-
ne, z tym ze wynagrodzeniem za wykonane roboty bu-
dowlane lub $wiadczone ustugi, stanowi albo wytgczne
prawo do korzystania z takiego obiektu budowlanego
lub ustugi, albo takie prawo wraz z ptatnoscig konce-
sjodawcy. Koncesja jest wiec swego rodzaju zamoéwie-
niem publicznym. Rézni sig jednak zasadniczo nie tyl-
ko sposobem realizacji, ale, co takze istotne, sposobem
wynagrodzenia wykonawcy. Dlatego tez, w przypadku
zawierania umowy koncesji obowigzujg inne regula-
cje prawne niz w przypadku zaméwienia publicznego.
W pojeciu prawa do korzystania z przedmiotu koncesiji
jest takze prawo do pobierania optat przez koncesjo-
nariusza od os6b prawnych lub fizycznych korzystaja-
cych z przedmiotu koncesji w okresie przystugujgcego
mu uprawnienia (zgodnie z umowag koncesiji). Ptatnosé
moze natomiast pochodzi¢ wytgcznie od koncesjo-
dawcy z przeznaczeniem wytgcznie na pokrycie czgsci
kosztéw realizacji przedmiotu koncesji. Ptatnos¢ ta nie
moze w zadnym przypadku pokrywac¢ catosci nakta-
doéw poniesionych przez koncesjonariusza na realiza-
cje przedsiewzigcia.

Odpowiedzialno$¢ za realizacje zadania

Podmioty publiczne sg takze odpowiedzialne za realiza-
cje zadania. Koncesja jest tylko sposobem, formg wyko-
nywania, w ktérej ryzyko ekonomiczne przedsiewzigcia
w zasadniczej czesci zostaje przeniesione na koncesjo-
nariusza — podmiot prywatny. Jest to charakterystyczny,
najistotniejszy element odrozniajacy ,koncesje” od ,za-
mowienia publicznego”. Trzeba podkresli¢, ze w przy-
padku zamowienia publicznego mamy do czynienia
ze zleceniem wykonania zadania za z gory okreslone
wynagrodzenie, a wigc catos¢ ryzyka ekonomicznego
ponoszona jest przez wykonawce przedsiewziecia. Oce-
na wielkosci ryzyka dla jednej, jak i drugiej strony jest
trudna do okre$lenia, bowiem zalezy nie tylko od cha-
rakterystyki przedsigwzigcia, ale takze od tresci umowy
koncesji. Trzeba przy tym zaznaczy¢, ze jezeli w tresci
umowy cate ryzyko przedsigwzigcia bedzie przypisa-
ne jego wykonawcy, to bedziemy mieli do czynienia
z zamowieniem publicznym, a nie koncesjg na robo-
ty budowlane.

Okres obowigzywania koncesji

Koncesja jest umowa zawierang na czas okreslony, ktory
w przypadku koncesji na roboty budowlane trwa z zasa-
dy 30 lat. Dtuzszy okres waznosci koncesji jest mozliwy
w przypadku, gdy przewidywany okres zwrotu naktadow
poniesionych przez koncesjonariusza na realizacje przed-
siewziecia jest dtuzszy niz 30 lat. Nieodzowne jest jednak
petne uzasadnienie nie tylko wysokoscig nakfadéw inwe-
stycyjnych, ale takze ograniczong odptatnoscig za korzy-
stanie z obiektu budowlanego przez osoby trzecie.
Natomiast sposrdd ewentualnych postanowien zawar-
tych w umowie koncesji, omowienia wymaga sprawa
warunkow dopuszczalnoéci podwykonawstwa. Zagad-
nienie to w szeroko rozumianym budownictwie, cho¢
czesto konieczne, nieodzowne, jest ktopotliwe. W rozpa-
trywanym przypadku nie chodzi jednak o terminowosc¢
ptatnosci, o przestrzeganie termindw wykonania okre-
Slonych zadan czy dotrzymania wymagan odpowied-
nich rezimoéw jakosci, ale odpowiedzialno$¢ za ekono-
miczne ryzyko realizacji przedmiotu koncesji, bowiem
za powodzenie catego przedsiewziecia odpowiedzialny
jest takze koncesjodawca. A przeciez mozliwos¢ bezpo-
Sredniego oddziatywania koncejsodawcy na podwyko-
nawce jest nieduzy, nawet przy odpowiednich zabezpie-
czeniach prawnych. Mozna przeciez ,sprawe wygrac”
nie realizujgc celu publicznego lub osiggajac cel, ale
nie na wiasciwym poziomie jakosci.

3. Mozliwos¢ wykonywania zadan publicznych
w trybie umowy koncesji na roboty budowlane
lub ustugi i przyczyny braku efektow

Celem uchwalenia ustawy o koncesji na roboty bu-
dowlane lub ustugi byto zwiekszenie mozliwosci wy-
konywania zadan publicznych przez wykorzystanie
Srodkoéw prywatnych, co z zatozenia powinno wptynac
na zwiekszenie dziatalnosci inwestycyjno-budowlane;
i podwyzszenie jakosci realizowanych przedsiewziec.
Przy stanowieniu tego prawa zaktadano, ze nowe regu-
lacje wptyng pozytywnie na aktywniejsze wspotdziata-
nie podmiotéw publicznych i prywatnych przy realiza-
cji celéw publicznych.

Jednak dotychczasowe do$wiadczenia nie potwierdza-
ja tego. Srodki prywatne w realizacji zadan publicznych
w dalszym ciggu sg na ogot nieduze i wykorzystywane
bardzo rzadko. Trudno ustali¢ przyczyny tej sytuacji. Czy
nieche¢ wspotpracy migdzy jednostkami sektora publicz-
nego a podmiotami prywatnymi moze by¢ zasadniczg
przyczyng? Czy obawa przed komplikacjami, ucigzliwo-
Sciami w czasie realizacji celéw publicznych — bowiem
udzielanie koncesji podmiotowi prywatnemu nie zwalnia
jednostki sektora publicznego podmiotow publicznych
od odpowiedzialnosci za realizacje tych zadah. Moze
brakuje odpowiednich impulséw do zintensyfikowania
partnerstwa publiczno-prywatnego, a moze po prostu
brakuje odpowiednich zadan publicznych typowych dla
realizacji w trybie umowy koncesiji, jak np.:
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* wykonanie na zamoéwienie jednostki samorzadu te-
rytorialnego zadan z zakresu gospodarki komunalnej
przez osoby fizyczne, osoby prawne lub jednostki orga-
nizacyjne nieposiadajgce osobowosci prawnej,

* budowanie i eksploatowanie lub wytgcznie eksplo-
atowanie autostrady, drogi ekspresowej (odcinek au-
tostrady, drogi ekspresowej),

* budowa wielopoziomowych parkingdbw podziemnych
lub naziemnych na terenie miejskim.

A moze przyczyng jest stosunkowo duzy naptyw srod-
kéw unijnych na realizacjg celéw publicznych, ktora ab-
sorbuje takze finanse jednostek samorzgdowych, a moz-
liwos¢ zaciggniecia kredytow jest juz dla bardzo wielu
jednostek ograniczona lub niemozliwa. Trzeba jeszcze
dodatkowo przypomnie€, ze przepisy unijne uniemozli-
wiajg realizacje celdéw publicznych w trybie partnerstwa
publiczno-prywatnego poprzez wykorzystanie srodkéw
unijnych, bowiem przez 5 lat od zakonczenia inwestycji
i oddania jej do uzytku, nie mozna prowadzi¢ dziatal-
nosci gospodarczej przynoszacej korzysci finansowe.
Czyzby jedynym rozwigzaniem byto wydzielenie z bu-
dzetu jednostek samorzgdu terytorialnego $rodkéw ,,zna-
czonych” przewidzianych wytgcznie na partnerstwo pu-
bliczno-prywatne w realizacji celow publicznych.

4. Podsumowanie

W artykule przedstawiono geneze powstawania przepi-
séw prawnych dotyczgcych koncesji na roboty budow-
lane lub ustugi. Przekonanie, ze instytucja partnerstwa
publiczno-prywatnego przyniesie duzo korzysci spotecz-
no-gospodarczych nie sprawdzito sig. Efekty wspoétdzia-
tania podmiotow publicznych i prywatnych w realizacji
celéw publicznych byty niewystarczajgce. Uchwalenie
ustawy o koncesiji na roboty budowlane lub ustugi nie
przyniosto oczekiwanych efektow. Nieliczne przyktady
zrealizowanych przedsiewzie¢ inwestycyjnych nie sg
satysfakcjonujgce. Trudne jest zatem ustalenie zasad-
niczych przyczyn takiego stanu. Wymienione w artyku-
le przyczyny moga stanowi¢ podstawe do dalszych stu-
diéw nad oceng dotychczasowych efektow partnerstwa
publiczno-prywatnego.
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IV Ogdinopolska
Konferencja Budowlana
Studentow i Doktorantow
EUROINZYNIER

11-13 kwietnia 2014 r., Politechnika
Krakowska im. Tadeusza Kosciuszki

Celem Konferenciji jest spotkanie studentow i doktoran-
téw uczelni technicznych z cafej Polski, majacych gteb-
sze spojrzenie na ciekawe zagadnienia z dziedziny bu-
downictwa oraz chcacych zaprezentowaé swojg prace
na forum ogoélnopolskim i uzyska¢ mozliwos¢ publika-
cji w ,Czasopi$émie Technicznym”.

Konferencja jak co roku poswiecona jest tematyce
-Nowoczesne projektowanie i realizacja konstrukcji
budowlanych” obejmujacej konstrukcje zelbetowe,
stalowe, drewniane, murowane i sprezone (w zakre-
sie ich projektowania, konstruowania, wzmacniania,
rewitalizacji), a takze zagadnieniom wykonawczym
i materiatowym.

Jak co roku program Konferencji obejmuje:

1. Przedstawienie referatow studentéw i doktorantéw
2. Konkursy referatow studentéw 1 i Il stopnia

3. Wystapienia gosci honorowych

4. Prezentacje firm branzowych

5. Dyskusje tematyczne, zainspirowane wygtoszonymi
wykfadami oraz referatami

6. Spotkania kameralne, specjalistyczne i promocyjne
Przewodniczacym Komitetu Naukowego jest dr hab.
inz. Wiestaw Ligeza, prof. PK.

Warunkiem uczestnictwa w Konferencji jest przysta-
nie zgtoszenia referatu ze streszczeniem do 17 lute-
go 2014r.

Konferencja EUROINZYNIER odbedzie sie pod patrona-
tem J.M. Rektora Politechniki Krakowskiej prof. dr. hab.
inz. Kazimierza Furtaka oraz Dziekana Wydziatu Inzynie-
rii Ladowej PK, prof. dr. hab. inz. Tadeusza Tatary.
Miejsce obrad — sala konferencyjna SHU — KLOS,
ul. Szlak 65, Krakow.

Opfata za udziat w Konferencji wynosi 150 zt od uczest-
nika i obejmuje koszt obiaddw i uroczystej kolacji na za-
konczenie Konferencji, udziat w spotkaniu integracyjnym,
zwiedzanie zabytkow (planowane zwiedzenie Kopalni
Soli w Wieliczce) oraz materiaty konferencyjne.

Do przyjazdu na Konferencje zachecamy rowniez wol-
nych stuchaczy, ktorzy nie zgtaszajq referatdw i nie po-
noszg opfat, nie otrzymujg rowniez swiadczen ze strony
organizatorow oraz studentow | i Il stopnia, doktoran-
tow, Studenckie Kofa Naukowe i Opiekunéw Kof!
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