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Czy nadchodzi czas na spó³ki celowe?

Ustawodawca chcia³ dobrze, a wysz³o, jak zwykle, czyli kiepsko.
Mowa jest o ustawie z dnia 28 lipca 2005 r. o partnerstwie publiczno-
prywatnym1, z któr¹ wi¹zano olbrzymie nadzieje na dobre i skuteczne
u³o¿enie wspó³pracy miêdzy podmiotami publicznymi a prywatnymi
przedsiêbiorcami. Chodzi³o o przepisy, które umo¿liwia³yby np. samorz¹-
dom i prywatnympodmiotomwspólne finansowanie inwestycji lubw inny
sposób partycypowanie w wa¿nych gospodarczo czy spo³ecznie przed-
siêwziêciach gospodarczych. Tak siê jednak nie sta³o, choæ prognozo-
wano cudowne o¿ywienie gospodarki dziêki Partnerstwu Publiczno-
Prywatnemu (dalej: PPP). By³ to jeden z g³ównym atutów, jakimi
pos³ugiwano siê przy tworzeniu tej regulacji prawnej. Przytaczano te¿
liczne przyk³ady z innych krajów Unii Europejskiej, gdzie partnerstwo
publiczno-prywatne przynios³o wyra�ne efekty i sukcesy gospodarcze.
W Unii Europejskiej partnerstwo publiczno-prywatne to sprawdzony

i czêsto stosowany sposób przeró¿nych inwestycji, dziêki czemu sta³o
siê mo¿liwe wykorzystanie w ramach umów publiczno-prywatnych pie-
niêdzy unijnych, które w skuteczny sposób zasila³y fundusze podmiotów
uczestnicz¹cych w tych przedsiêwziêciach. Nie unikniêto te¿ k³opotów
i rozczarowañ. I mimo ¿e up³ynê³y ju¿ u nas trzy lata od chwili jej obo-
wi¹zywania, to ustawa ta nie przynios³a w zasadzie ¿adnych korzy�ci

1 Dz.U. z 2005 r. Nr 169, poz. 420 ze zm., dalej: ustawa o PPP.
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gospodarczych. Nie zawarto ¿adnej umowy o partnerstwie publiczno-
prywatnym, choæ znajdowa³y siê podmioty zainteresowane t¹ regulacj¹.
Ca³y czas jest to regulacja martwa, mimo deklaracji politycznych, ¿e
ustawa ta wymaga reanimacji, by spe³nia³a ona oczekiwania jednostek ni¹
zainteresowanych. Praktycznie ani jedno przedsiêwziêcie gospodarcze
oparte na tej ustawie nie powsta³o, ¿aden projekt nie zosta³ zrealizowany.
Wszystkiemu winne by³y skomplikowane procedury oparte o wysokie
koszty prac przygotowawczych i analiz, które skutecznie zablokowa³y
wszelkie prace i inicjatywny, jakie zg³asza³y w trakcie przygotowywania
tej ustawy podmioty publiczne.
Nie wchodz¹c w szczegó³y, najwiêcej uwag krytycznych odnosi³o siê

do drogi �poszukiwania� partnerów prywatnych2. Wymóg sporz¹dzania
przed przyst¹pieniem do wyboru partnera skomplikowanych analiz ryzyk
zawi¹zanych z przedsiêwziêciem realizowanym w ramach PPP oceniano
negatywnie.Nie dziwi zatemopinia, ¿e analizy te doprowadzi³y do parali¿u
inwestycji, których podjêcie siê w ramach PPP by³oby oczywiste i na-
turalne3. W sprawie przydatno�ci analiz do realizacji PPP wypowiadali siê
te¿ przedstawiciele z Krajowej Izby Gospodarczej, nie szczêdz¹c sobie
k¹�liwych uwag co do jako�ci stanowionego prawa, stwierdzali, ¿e z takimi
biurokratycznymi procedurami nie ma szans na ¿adne powa¿ne inwesty-
cje z udzia³em partnera prywatnego. Zwracano uwagê na zbyt du¿y
formalizm, koszty, jakie trzeba ponie�æ na analizy ekonomiczne i prawne,
a tak¿e na biurokracjê i nadmierne rozbudowane przepisy prawne. Przed
podjêciem decyzji o inwestycji np. gminy jako podmioty publiczne mia³y
obowi¹zek przeprowadzenia kosztownych analiz.To skutecznie powstrzy-
mywa³o wiele z nich przed kontaktami z prywatnymi przedsiêbiorcami.
Potrzebna by³a analiza ekonomiczno-finansowa, która winna by³a zawie-
raæ wiele istotnych elementów o charakterze orientacyjnym i kalkulacyj-

2 Na ich przygotowanie resorty finansów i gospodarki po�wiêci³y osiem miesiêcy, ich
ukazanie siê w formie rozporz¹dzeñ zosta³o natychmiast zakwestionowane.

3 Proponowano, by przedsiêwziêcia owarto�ci do 500 tys. euromia³by byæ realizowane
wedle uproszczonych procedur, natomiast tam, gdzie warto�æ inwestycji mie�ci w grani-
cach od 500 tys. euro do 5 mln euro, mo¿na by ca³kowicie zrezygnowaæ z dokonywania
analiz, by dziêki temu zaoszczêdziæ czas i koszty. Ma to tak¿e u³atwiæ wybór partnera
i formy partnerstwa. Szerszy ma byæ zakres inwestycji mo¿liwych do realizacji w ramach
PPP, obejmie ona m.in. inwestycje budowlane, konserwacje zabytków, badania naukowe.
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nym. Niezbêdne te¿ by³o okre�lenie rodzajów ryzyka, które nale¿a³o prze-
widzieæ, by spe³niæ jej wymagania. Niektóre z nich mo¿na by³o umie�ciæ
w sferze wirtualnej z racji chocia¿by abstrakcyjno�ci niektórych hipo-
tetycznych ryzyk i okoliczno�ci. Istotne te¿ by³o okre�lenie korzy�ci dla
interesu publicznego, czyli np.: oszczêdno�ci w wydatkach podmiotu
publicznego, podniesienie standardu �wiadczonych us³ug i zadañ publicz-
nych, obni¿enie uci¹¿liwo�ci dla otoczenia, zwiêkszenia dostêpno�ci
�wiadczonych us³ug.
Wiele do ¿yczenia pozostawia³a te¿ kwestia wyboru partnera prywat-

nego, którego selekcjê poddano pod rygorystyczne wymogi ustawy
o partnerstwie publiczno-prywatnym. Przej�cie przez tê procedurê obwa-
rowano przepisami ustawy z 29 stycznia 2004 r. � Prawo zamówieñ
publicznych4, które � jak wiadomo � nie maj¹ nic wspólnego z realizacj¹
cywilnoprawnej zasady swobody umów.
Co wiêcej, powa¿ne zarzuty o tym, ¿e nie mo¿na stosowaæ ustawy

o partnerstwie publiczno-prywatnym w praktyce, by³y wynikiem tak¿e
i tego, ¿e wyst¹pi³y wyra�ne sprzeczno�ci miêdzy ni¹ a prawem zamó-
wieñ publicznych. Zbêdne okaza³o siê wpisanie takich procedur, które
zamiast zachêciæ inwestorów prywatnych do wchodzenia w powi¹zania
prawne z podmiotami publicznym, skutecznie zamknê³y tê sferê kontak-
tów, a co najmniej zniechêci³y ¿mudnym i skomplikowanym trybem jej
realizacji. Relacje miêdzy tymi regulacjami by³y (i s¹ nadal) ró¿nie oce-
niane, co tak¿e by �wiadczy³o o ich skomplikowanych powi¹zaniach, jakie
z tego tytu³u wynika³y w praktyce gospodarczej5.
Nowe szanse dla tej regulacji stworzy³y inwestycje6 w Polsce zwi¹zane

z pi³karskimi mistrzostwami Euro 2012, w ramach których udzia³ pry-
watnych przedsiêbiorców mia³by byæ szczególnie widoczny i konkretny,

4 Dz.U. z 2006 r. Nr 164, poz. 1163, ze zm. (dalej: u.p.z.p.).
5 Zob. m.in. £. � w i d e r e k, Sprawozdanie z VIII Dorocznej Konferencji Stowarzy-

szenia Edukacji Administracji Publicznej po�wiêconej �Umowomw administracji�Rejent
2007, nr 6, s. 174 i nast.

6 W ramach przygotowañ do Euro 2012 ma powstaæ 900 km autostrad wartych 6,5
mld euro. Modernizacja g³ównych szlaków komunikacyjnych to koszt 4,5 mld euro. Do
tego dochodzi przebudowa o�miu lotnisk, budowa trzech stadionów i gruntowna przebu-
dowa kolejnych trzech. Nie wspominaj¹c ju¿ o budowie wielu hoteli i innych obiektów
gastronomicznych. To tylko nieliczne przyk³ady inwestycji, nie powsta³ bowiem ¿adem
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a samorz¹dom terytorialnym stworzy³by szybk¹ �cie¿kê prawno-ekono-
miczn¹ do realizacji ró¿nego typu przedsiêwziêæ gospodarczych.
G³ówn¹ ide¹ tych zmian jest uproszczenie procedur, znacznie obni-

¿enie ich kosztów i u³atwienia jurydyczne dla zainteresowanych. Jedno-
cze�nie pojawi³y siê inne projekty legislacyjne dotycz¹ce koncesji, które
mia³y te¿ o¿ywiæ ustawê o partnerstwie publiczno-prywatnym. Jak siê
wydaje zapanowa³ tu pewien chaos legislacyjny, co budzi powa¿ny nie-
pokój, czy uda siê nad tym wszystkim zapanowaæ od strony prawnej,
organizacyjnej i gospodarczej.
Zdaniem specjalistów mamy do wydania ponad 65 mld euro z fun-

duszy unijnych, ale Unia Europejska wymaga wk³adu w³asnego. Pojawia
siê pytanie, sk¹d go mamy wzi¹æ, by otworzyæ sobie drogê do kasy
unijnej. Przecie¿ nie ma ich w bud¿ecie pañstwa, nie ma ich tak¿e
w bud¿etach samorz¹dowych, trudno uwierzyæ bowiem w przekonanie,
¿e jednostki samorz¹du terytorialnego bêd¹ w stanie sfinansowaæ takie
inwestycje. Jedynym ratunkiem s¹ �rodki prywatne znajduj¹ce siê u in-
westorów � stron umów o partnerstwie publiczno-prywatnym.
Miasta organizuj¹ce Euro 2012 zamierzaj¹ zmieniæ oko³o 26 ustaw

i rozporz¹dzeñ7, w�ród których poczesne miejsce zajmuje ustawa o part-
nerstwie publiczno-prywatnym. Równolegle z ni¹ niezbêdne zmiany mu-
sia³a przej�æ ustawa o zamówieniach publicznych, by umo¿liwiæ inwe-
storom sk³adanie zamówieñ zwi¹zanych z Euro 2012 w trybach
uproszczonych: z wolnej rêki, negocjacje bez og³oszenia i dialog konku-
rencyjny. Dziêki niej zawieranemaj¹ byæ umowywarte 4-5mld z³ rocznie.
Jest zatem o co siê staraæ, by stworzyæ odpowiednie instrumenty prawne,

raport rz¹dowy na ten temat, w którym by realnie okre�lono skalê i zakres potrzeb
inwestycyjnych, jakie trzeba podj¹æ, by byæ odpowiednio przygotowanym do tego typu
imprezy sportowej.

7Wed³ug dokumentu UniiMetropolii Polskich grupuj¹cychmiasta, w którychmia³yby
siê odbywaæ rozgrywki pi³karskie, trzeba zmieniæ blisko 200 przepisów, najwiêcej wska-
zano w ustawie � Prawo o zamówieniach publicznych (70). Miasta chcia³yby te¿ przej-
�ciowo podnie�æ z 6 tys. euro do 14 tys. euro kwotê zamówieñ i konkursów, które nie
podlej¹ rygorom ustawy o zamówieniach publicznych. Proponuj¹ te¿ utworzenie tzw.
Centralnego Rejestru Firm, o wpisanie do niego móg³by ubiegaæ siê ka¿dy przedsiêbiorca,
dziêki czemu nie musia³by sk³adaæ kompletu dokumentów, by ubiegaæ siê o zamówienia
publiczne.
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na podstawie których by³oby mo¿liwe wykorzystanie tych �rodków fi-
nansowych. By jednak tak siê sta³o, stworzona zosta³a w dniu 7 wrze�nia
2007 r. ustawa o przygotowaniu fina³owego turnieju mistrzostw Europy
wpi³ce no¿nejUEFAEuro 2012, zwana SPEC-USTAW¥OEURO20128.
Czy jest ona sukcesem, czy pora¿k¹? Takie pytania pojawi³y siê niemal¿e
od razu. Ustawa mia³a w za³o¿eniach u³atwiæ i tym samym przyspieszyæ
procedury zwi¹zane z budow¹ obiektów koniecznych do organizacji Euro
2012, innymi s³owy � pozwoliæ na zgodne z prawem ominiêcie przepisów
ustawy o zamówieniach publicznych. Ju¿ sam pomys³ zak³ada³ zatem
naruszenie unijnych wymagañ w zakresie zapewnienia konkurencyjno�ci
przy wydatkowaniu �rodków publicznych.
Cudownym �rodkiem na przeci¹gaj¹ce siê procedury mia³ byæ art. 21

spec-ustawy, zgodnie z którym do umów zawartych przez spó³ki celowe
utworzone przez Skarb Pañstwa bêdzie mo¿na odpowiednio stosowaæ
art. 5 ustawy o PPP.Artyku³ ten zezwala na stosowanie do wymienionych
w nim zamówieñ procedur uproszczonych � w powi¹zaniu z art. 21 spec-
ustawy oznacza³oby to mo¿liwo�æ udzielenia zamówienia na budowê
stadionu w trybie zamówienia z wolnej rêki, czyli wykonawcy dowolnie
wybranemu przez spó³kê celow¹9.
W celu realizacji spec ustawy w dniu 23 pa�dziernika 2007 r., rz¹d

dokona³ dalszych kroków w celu przyspieszenia organizacji Euro. Po-
wo³ana zosta³a Spó³ka Skarbu Pañstwa �PL 2012�, bêd¹ca generalnym
koordynatorem projektu pi³karskich mistrzostw Europy w Polsce. Spó³ka
ta mia³a za zadanie koordynacjê wszelkich kroków poczynionych do
organizacji Euro, a przede wszystkich zadbanie o to, by zd¹¿yæ na czas.
Warto zauwa¿yæ, ¿e spec-ustawa wywo³a³a wiele kontrowersji, po-

jawi³y siê te¿ w¹tpliwo�ci, co do zasad tworzenia takiej spó³ki handlowej.
Jej specyfik¹ jest bowiem spektakularno�æ ustawodawcy, podporz¹dko-
wanie celowi, jakim jest organizacja mistrzostw w pi³ce no¿nej, wszyst-
kich rozwi¹zañ prawnych, odrêbnych od regu³ ogólnych, a siêgaj¹cych
do przepisów kodeksu spó³ek handlowych tylko w razie potrzeby, gdy
taka siê pojawi przy wykonywaniu tego zadania. Tak podporz¹dkowa-

8 Dz.U. z 2007 r. Nr 173, poz. 1219.
9 http://itlaw.computerworld.pl/index.php/2007/10/10/eurobubel-2012/
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nych �okre�lonym indywidualnym� zadaniom ustawodawcy regulacji
prawnych jeszczew historii naszej legislatury nie by³o. Ju¿ nied³ugo oka¿e
siê, czy taki eksperyment prawny przyniesie pozytywne efekty, czy te¿
stanie siê jedynym z licznych bubli prawnych. Po�piech, jaki towarzyszy³
uchwalaniu tej regulacji, mo¿e okazaæ siê zgubny dla celu, jaki ma ona
realizowaæ, a co wiêcej, pope³nione b³êdy legislacyjne mog¹ obna¿yæ
u³omno�ci naszego systemu tworzenia prawa wewnêtrznego. Niemal¿e
natychmiast stwierdzono, ¿e niektóre jej artyku³y, jak np. art. 21, s¹
niezgodne z dyrektyw¹ 2004/18/WE, która wymaga zachowania konku-
rencyjno�ci przy udzielaniu zamówieñ finansowanych ze �rodków pu-
blicznych. Pomimo to, dziêki spec-ustawie w sprawie Euro 2012 co�
jednak jakby drgnê³o i zaczê³y powstawaæ spó³ki celowe, maj¹ce na celu
przyspieszenie prac zwi¹zanych z organizacj¹ Euro. Wszystkie decyzje
administracyjne wydawane w zwi¹zku z Euro 2012 mia³y mieæ klauzulê
natychmiastowej wykonalno�ci. Dziêki temu procedura zosta³a bardzo
skrócona.Dodatkowowniesienieodwo³aniaprzez jak¹kolwiekosobê trzeci¹
przesta³o wstrzymywaæ wykonywanie decyzji. Odwo³ania musia³y byæ
rozpatrywane w ci¹gu 14 dni. Zamówienia publiczne w ramach Euro
2012 korzysta³y z bardziej liberalnej drogi przewidzianej ju¿ teraz dla tzw.
us³ug priorytetowych (umo¿liwi³o to odpowiednie stosowanie art. 5 ustawy
o PPP).
Nie wchodz¹c w szczegó³y, warto zwróciæ uwagê, czego dotyczy

ta spec-ustawa.
Po pierwsze, uprawnia sze�æ miast10 organizatorów mistrzostw (oraz

miasta rezerwowe) a wiêc: Chorzów, Gdañsk, Kraków, Poznañ, War-
szawê i Wroc³aw do stworzenia spó³ek celowych. Po drugie, upowa¿nia
tak¿e ministra sportu do wystêpowania do Agencji Nieruchomo�ci Rol-
nych Skarbu Pañstwa o przekazanie nieodp³atnie w trwa³y zarz¹d nie-
ruchomo�ci niezbêdnych do przeprowadzenia Euro 2012. Po trzecie,

10 Kwestie spó³ek z udzia³em miasta reguluje tak¿e ustawa z dnia 20 grudnia 1996 r.
o gospodarce komunalnej (Dz.U. z 1997 r. Nr 9, poz. 43 ze zm.) która musi byæ tak¿e
respektowana w procesie tworzenia takich spó³ek komunalnych. Zob. wiêcej J. J a c y -
s z y n, Spó³ki komunalne, Rejent 2007, nr 10, s. 26 i nast. oraz W. G o n e t, Spó³ki
komunalne,Warszawa 2007, wraz z recenzj¹ na jej temat, Rejent 2007, nr 1, s. 170 i nast.
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znaczn¹ czê�æ ustawy stanowi¹ przepisy ustanawiaj¹ce nowy rodzaj spó³ki
� spó³kê celow¹, dziêki której Skarb Pañstwa, ale te¿ wymieniona szóstka
miast, bêdzie mog³a budowaæ obiekty Euro 2012.
Po czwarte, spó³ka celowa bêdzie mieæ formê spó³ki z ograniczon¹

odpowiedzialno�ci¹, ale z licznymi odrêbno�ciami. Przedmiotem jej dzia-
³alno�ci jest przygotowanie lub wykonywanie albo nadzorowanie przed-
siêwziêæ Euro 2012, w tym m.in. zastêpcze wykonywanie zadañ inwe-
storskich i nadzoru inwestorskiego11.

Kapita³ zak³adowy ma wynosiæ co najmniej 2 mln z³, a udzia³y mog¹
byæzbywanedopieropowykonaniu zleconychprzedsiêwziêæ. Je¿eli udzia³y
w spó³ce bêd¹ pokrywane wk³adem pieniê¿nym i aportem, to wk³ad
pieniê¿ny nie mo¿e byæ ni¿szy ni¿ 1 mln z³otych.
Nie bêdziemo¿liweog³oszenie upad³o�ci. Je�li spó³ka celowanie bêdzie

sobie radzi³a albo gdy ju¿wykonawpe³ni powierzone jej zadania,minister
sportu bêdzie móg³ j¹ rozwi¹zaæ.
W³adz spó³ek celowych (rad nadzorczych i zarz¹dów) nie bêd¹

obejmowaæ rygory tzw. ustawy kominowej, która limituje zarobki me-
ned¿erów w spó³kach nale¿¹cych do Skarbu Pañstwa12. Ma to �ci¹gn¹æ
dopodjêtychprzedsiêwziêænajlepszych specjalistów.Nieoznacza to jednak,
¿e zwolnieni s¹ oni z wymogu posiadania odpowiednich kwalifikacji,
niezbêdnych do bycia cz³onkami organów spó³ki komunalnej, choæ ustawa
milczy na ten temat13.

Zarz¹d w spó³ce celowej mo¿e liczyæ nie wiêcej ni¿ trzy osoby, lecz
� co warto zauwa¿yæ � ustawa nie okre�la, kto powo³uje cz³onków
zarz¹du tej¿e spó³ki. Wydaje siê, ¿e stosuje siê tu takie same regu³y jak
w przypadku ka¿dej spó³ki komunalnej14.

11 Szczegó³owy zakres powierzonych spó³ce zadañ zwi¹zanych z Euro 2012 miast
okre�la w pisemnej umowie, której postanowienia s¹ o tyle istotne, ¿e spó³ka taka nie
bêdzie mog³a prowadziæ innej dzia³alno�ci. Zob. szerzej A. D u d z i ñ s k a, Jak powo³uje
siê spó³kê celow¹ na potrzeby Euro 2012, Rzeczpospolita z 21 stycznia 2008 r., s. C7.

12 Szerzej zob. A. D u d z i ñ s k a, Jak powo³uje siê..., s. C7, która uwa¿a, ¿e daje to
dodatkowe mo¿liwo�ci w zakresie kszta³towania p³ac kadry zarz¹dzaj¹cej t¹ spó³k¹, cho-
cia¿ ustawa zastrzeg³a, ¿e w razie odwo³ania ze stanowiska cz³onka zarz¹du i rady nadzor-
czej odprawa nie mo¿e byæ wiêksza ni¿ warto�æ jednomiesiêcznego wynagrodzenia.

13 Tam¿e.
14 Tam¿e.
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Powierzenie spó³ce celowej zadañ zwi¹zanych z przygotowaniem lub
wykonaniemprzedsiêwziêæEuro2012nastêpujewdrodzeumowy zawartej
miêdzy Skarbem Pañstwa, reprezentowanym przezministra w³a�ciwego
do spraw kultury fizycznej i sportu, a spó³k¹ celow¹. Zadania zwi¹zane
z przygotowaniem lub wykonaniem przedsiêwziêæ Euro 2012 mo¿e
powierzyæ spó³ce celowej w drodze umowy równie¿:
� jednostka samorz¹du terytorialnego,
� inny organ administracji rz¹dowej reprezentuj¹cy Skarb Pañstwa,
� przedsiêbiorca prowadz¹cy dzia³alno�æ gospodarcz¹ w zakresie

transportu publicznego.
Zadania wymienione w umowie spó³ka celowa wykonuje w imieniu

i na rzecz Skarbu Pañstwa, jednostki samorz¹du terytorialnego albo przed-
siêbiorcy prowadz¹cego dzia³alno�æ gospodarcz¹ w zakresie transportu
publicznego w zale¿no�ci od podmiotu, z którym zawar³a tê umowê. Przy
czym do powierzenia spó³ce celowej zadañ zwi¹zanych z przygotowa-
niem lub wykonaniem przedsiêwziêæ Euro 2012 nie stosuje siê przepisów
ustawy � Prawo zamówieñ publicznych. W wy¿ej wskazanej umowie
okre�la siê m.in. zakres czynno�ci, jakie spó³ka celowa mo¿e powierzyæ,
w drodze umowy, do wykonania w³a�ciwym przedsiêbiorcom, i warunki
tego powierzenia. Takie powierzenie wymaga uprzedniej zgody rady nad-
zorczej spó³ki celowej, je¿eli warto�æ zobowi¹zania przekracza 500.000 z³.
Warto jednak postawiæ pytanie, czy to wystarczy, by ruszy³y inwe-

stycje zwi¹zane z Euro 2012, czy sama spec-ustawa oka¿e siê skutecz-
nym antidotum na wspó³pracê podmiotów publicznych i partnerów
prywatnych. W moim przekonaniu nie. Niezbêdne jest zatem poddanie
obecnej ustawy o partnerstwie publiczno-prywatnym gruntownemu li-
ftingowi jurydycznemu. Jak do tej pory obracamy siê w sferze projektów
i ró¿nych koncepcji bardziej lub mniej otwartych na swobodê gospo-
darcz¹ w sferze zawierania i wykonywania umów. Potrzebna jest nie tylko
ta regulacja, ale tak¿e nowe spojrzenie na prywatnych przedsiêbiorców,
a to, jak wiemy, nie jest takie proste, skoro ustawodawca, w wielu pod-
stawowych kwestiach prawnych kluczy, unika wyra�nych rozwi¹zañ
jurydycznych, gubi siê w g¹szczu przepisów. Czasem otwiera siê na
swobody dzia³alno�ci gospodarczej i przedsiêbiorcê, czêsto jednak robi
unik, wycofuje siê z odwa¿niejszych propozycji. Mimo ¿e generalnie
dostrzegany jest wyra�ny dystans do wszelkich zwi¹zków administracji
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publicznej z prywatnymi przedsiêbiorcami, to z drugiej strony narasta
zainteresowanie przez podmioty administracji publicznej stosowaniem
umów cywilnoprawnych oraz umów prawa publicznego15. Najlepszym
tego przyk³adem s¹ tocz¹ce siê do�æ wartko prace legislacyjne nad now¹
ustaw¹ o partnerstwie publiczno-prywatnym, która musi oprzeæ siê na
innych rozwi¹zaniach jurydycznych ni¿ jej nieudana poprzedniczka. Je-
¿eliby powa¿nie potraktowaæ sygna³y o otwarciu siê na znaczny udzia³
partnerów prywatnych we wszelakich, a nie tylko tych zwi¹zanych z Euro
2012, inwestycjach publicznych, to niezbêdne jest nabranie publicznego
zaufania do partnerów prywatnych, oparte na solidnych instrumentach
cywilnoprawnych. To one mog¹ bowiem gwarantowaæ zarówno termi-
nowo�æ, odpowiedzialno�æ, jak i jako�æ realizowanych inwestycji i ich
pó�niejsz¹ eksploatacjê z po¿ytkiem dla interesów lokalnych i spo³ecz-
nych.
Mo¿e warto przypomnieæ, czym jest koncepcja partnerstwa publicz-

no-prywatnego, by zerwaæ z mitami i nieporozumieniami, jakie pojawia³y
siê w polityce i praktyce gospodarczej. Mimo ¿e jest to w polskiej go-
spodarce rynkowej zagadnienienowe,nieoznacza to jednak, ¿enie spotyka³o
siê wspólnych przedsiêwziêæ gospodarczych, w których wystêpowa³y
podmioty publiczne i przedsiêbiorcy prywatni. Takie powi¹zania mia³y
miejsce i nie by³ywcale takie rzadkie, choæ zawszemusia³y byæ one oparte
na instrumentach prawa publicznego i prywatnego.
Za pañstwo, w którym po raz pierwszy narodzi³a siê idea partnerstwa

publiczno-prywatnego i do dzi� jest najbardziej pod tym wzglêdem za-
awansowane, uznaje siê Wielk¹ Brytaniê16. Idea ta szybko jednak zyska³a
uznanie w wielu krajach Unii Europejskiej17.
Partnerstwo publiczno-prywatne nie jest jednak tworemprawnymUnii

Europejskiej i nie posiada ono tam swojej legalnej definicji, choæwiadomo,

15 Zob. szerzej £. � w i d e r e k, Sprawozdanie�, s. 168 i nast.
16 Gdzie od 1993 r. przez 10 lat zrealizowano w ten sposób projekty o ³¹cznej warto�ci

przesz³o 50 mld euro.
17W�ródwieluwa¿nych inwestycji znajduje siê nowoczesne lotniskomiêdzynarodowe

Spata pod Atenami w Grecji. Natomiast w Holandii w ramach PPP zrealizowano sieæ
ekspresowych po³¹czeñ kolejowych, a tak¿e zrewaloryzowano wiele zabytków. Z kolei we
Francji w ten sposób zbudowano np. najwy¿szy most na �wiecie wMillau nad dolin¹ rzeki
Tarn.
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¿e ma ono na celu spójne po³¹czenie interesów publicznych z interesem
prywatnym, który ³¹czy siê z dzia³alno�ci¹ przedsiêbiorców na rynku
gospodarczym18.

Idea partnerstwa publiczno-prywatnego jest ju¿ do�æ dobrze opisana
w literaturze fachowej, ma zarówno swoich orêdowników, jak i zdecy-
dowanych przeciwników, generuje bowiem korzy�ci oraz tworzy zagro-
¿enia i niebezpieczeñstwa gospodarcze i spo³eczne, pojawia siê jakowyraz
patologii i korupcji. Jest wiêc pod piln¹ obserwacj¹ w³adz i ró¿nych
instytucji publicznych.
Wspó³praca miêdzy sfer¹ publiczn¹ a prywatn¹ ma wiele zalet, ale

posiada tak¿e wady i tworzy konflikty spo³eczne i gospodarcze. Wymaga
czujno�ci, ale i zaufania, na którym buduje system wspó³dzia³ania miêdzy
okre�lonymi podmiotami, nie ka¿dy bowiem mo¿e z tego korzystaæ, lecz
tylko ten, kogo prawo dopuszcza do uczestnictwa w odpowiednich
procedurach. Tym bardziej wiêc partnerstwo publiczno-prywatne opieraæ
bêdzie na dobrze, spójnie i czytelnie skonstruowanej regulacji prawnej,
gdy¿ i od tego zale¿¹ równie¿ efekty, jakie z niej wynikaj¹ dla spo³eczeñ-
stwa, gospodarki i prywatnych przedsiêbiorców.
G³ównym celem ustawy o partnerstwie publiczno-prywatnym jest

skuteczne pobudzenie inwestycji sektora publicznego, zw³aszcza infra-
strukturalnych, poprzez stworzenie szerokich podstaw prawnych dla
przedsiêwziêæ publicznych z udzia³em partnerów prywatnych. Po³¹czone
to ma byæ z usuniêciem przeszkód, jakie w aktualnym systemie prawnym
powoduj¹, ¿e przedsiêwziêcia PPP obarczone s¹ du¿ym ryzykiem dla
obydwu stron.
Nowa regulacja partnerstwa publiczno-prywatnego, zdaniem prakty-

ków, winna odej�æ od za³o¿enia, ¿e na jej potrzeby musz¹ byæ tworzone
odrêbne procedury. Powinna ona przybraæ postaæ ustawy ramowej,
zbli¿onej w swojej konstrukcji do rozwi¹zañ spotykanych w jednym
z niemieckich krajów zwi¹zkowych, gdzie ca³o�æ liczy sobie 12 artyku-
³ów.
Gdyby uda³o siê zrealizowaæ te za³o¿enia, to nale¿a³oby wyczy�ciæ

przepisy ze zbêdnych procedur i zagadnieñ, tak aby odpowiada³a ona

18 Szerzej zob. J. J a c y s z y n, T. K a l i n o w s k i, Komentarz do ustawy o partner-
stwie publiczno-prywatnym, Warszawa 2006, s. 10 i nast.
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standardowi umów ramowych19. Jak powszechnie wiadomo, kwestie
proceduralne znajduj¹ siê w ustawie o zamówieniach publicznych, spra-
wy zwi¹zane z przekazaniem maj¹tku w rêce podmiotów cywilnopraw-
nych to domena prawa cywilnego, zawi¹zywanie spó³ek handlowych jest
uregulowane w kodeksie spó³ek handlowych20. Nie ma wiêc potrzeby
tworzenia takich samych, choæ z pewnymi odmienno�ciami, trybów
postêpowania, na u¿ytek przedsiêwziêæ gospodarczych miesz¹cych siê
w ramach partnerstwa publiczno-prywatnego.
Nowa ustawa o partnerstwie publiczno-prywatnym ma autentycznie

tworzyæ dobre podstawy prawne dla podmiotów publicznych i partnerów
prywatnych do zawi¹zywania naturalnej wspó³pracy w oparciu o instru-
menty cywilnoprawne. Umowa ta ma bezpo�redni zwi¹zek z wykony-
waniem zadañ publicznych, a tym samym powinna wraz z prawem
wykonywania kompetencji do stosowania w³adczych form dzia³ania po-
wierzaæ tak¹ rolê partnerowi prywatnemu. Zbli¿a³oby to j¹ do wyodrêb-
nianych w doktrynie kategorii umów administracyjnych. Nie pozbawia-
³oby to jednak tego typu umów charakteru cywilnoprawnego. Byæ mo¿e
jest to doskona³y przyk³ad na kszta³towanie siê nowych typów umów
nazwanych, w których pojawianie siê cech z tych dwóch kategorii tworzy
now¹ jako�æ kontraktow¹.
Nowa ustawa o partnerstwie publiczno-prywatnym mo¿e byæ po-

strzegana jako niezwyk³a regulacja prawna w naszym systemie prawa
gospodarczego, bowiem ³¹czy w sobie wiele ró¿nych zadañ, intencji
i funkcji, w jakie wyposa¿a je ustawodawca21.
G³ówn¹ ide¹ gospodarcz¹ i prawn¹ PPP jest zrozumienie przez strony

i w³a�ciwe ujêcie, w odpowiedniej umowie, rozdzia³u zadañ i praw, ryzyk
i odpowiedzialno�ci, wi¹¿¹cych siê z realizacj¹ w tej formie i przez d³ugi
czas wymiernego przedsiêwziêcia z zakresu zadañ publicznych.

19 Nowa ustawa o partnerstwie publiczno-prywatnym, zdaniem specjalistów, powinna
mieæniewiêcej ni¿ 20 artyku³ów,w tymzw³aszczawstêp i zakres zastosowania. Jej ostateczny
kszta³t jest przedmiotem analiz i konsultacji prawnych.

20 Na temat specyfiki takich spó³ek, zw³aszcza z udzia³em jednostek samorz¹du te-
rytorialnego, zob. G. C e r n, Zawi¹zywanie spó³ki kapita³owej w ramach partnerstwa pu-
bliczno-prywatnego, Prawo Spó³ek 2006, nr 7/8, s. 9 i nast.

21 Zob. szerzej £. � w i d e r e k, Sprawozdanie�, s. 173.
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Jak siêwydaje, dla naszych podmiotówpublicznych jest to zagadnienie
szerokie i skomplikowane, trudne i wymagaj¹ce du¿ej wyobra�ni gospo-
darczej i samorz¹dowej, rodzaj wyzwania, przed którym stoi wspó³czesna
Polska, która przyjê³a na siebie rolêwspó³organizatoraEuro2012, a przecie¿
na tym ¿ywot prawny tej regulacji siê nie koñczy. Wprost przeciwnie,
mamy szansê sprawdzenia naszych umiejêtno�ci w sferze tworzenia
nowoczesnego prawa publicznego opartego na instytucjach cywilnopraw-
nych w niespotykanym do tej pory zakresie. Coraz czê�ciej pojawiaj¹ siê
nowe regulacje prawne, które okre�laj¹ warunki do powstawania spó³ek
celowych, nastawionych na realizacjê okre�lonych przedsiêwziêæ gospo-
darczych lub misji publicznych. Do takich bez w¹tpienia nale¿y obecna
ustawa z dnia 28 lipca 2005 r. o partnerstwie publiczno-prywatnym czy
te¿oEuro2012.Na ileoka¿¹ siêone skutecznyminstrumentariumprawnym,
poka¿e praktyka gospodarcza, a tak¿e dzia³alno�æ legislacyjna w sferze
prawa spó³ek handlowych. Rodzi siê jednak pytanie, czy naszed³ ju¿ czas
na spó³ki celowe, czy te¿ jest to tylko i wy³¹cznie konieczno�æ legisla-
cyjna, podyktowana potrzeb¹ restrukturyzacji wielu dzia³ów polskiej
gospodarki, a tak¿e wyzwaniami wspó³czesno�ci, jaka wi¹¿e siê z naszym
udzia³emwUnii Europejskiej. Byæmo¿e � ju¿ nied³ugo � konieczne oka¿e
siê zreformowanie naszego kodeksu spó³ek handlowych w taki sposób,
by dla spó³ek celowych znale�æ miejsce w tym akcie prawnym, chocia¿by
w ramach jaki� wspólnych przepisów ogólnych.
Pojawianie siê coraz to nowych odrêbnych regulacji prawnych,

w których okre�la siê warunki tworzenia oraz zasady dzia³alno�ci spó³ek
celowych, odbiegaj¹cych od przepisów kodeksu spó³ek handlowych, staje
siê sta³¹ praktyk¹ legislacyjn¹.Rodzi towra¿enie spychania kodeksu spó³ek
handlowych na pobocze prawne, a nawet jego marginalizacjê. Warto
zatem siê zastanowiæ, jak temu przeciwdzia³aæ, by nie okaza³o siê, ¿e
kodeks spó³ek handlowych sta³ siê � w pewnym stopniu � atrap¹ prawn¹,
na któr¹, bez w¹tpienia, nie zas³uguje. Jest to jednak temat na odrêbne
rozwa¿ania.


