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Recenzja rozprawy doktorskiej Pana Magistra Krystiana Jaszezyka pod tytulem
»Prawnofinansowe aspekty realizacji zadai publicznych w partnerstwie publiczno-

prywatnym” - przygotowanej pod kierunkiem Pani Dr Hab. Urszuli K. Zawadzkiej-Pak

1. Ocena wyboru tematyki, problemu badawczego i metod badawczych

[nstytucja obrotu gospodarczego i prawa okreslana wspdlezednie mianem partnerstwa
publiczno-prywatnego siega korzeniami do réznych ukladéw stosunkow powstatych i
ewoluujacych w rozmaitych systemach prawnych. O ile uslugi $wiadczone na zasadzie
wdzierzawy” (affermage) czy koncesji przez wielkie przedsigbiorstwa dziatajace na rynkach
uslug uzytecznosci publiczne] byly przez dziesigeiolecia jednym 2z gléwnych débr
eksportowych Francji, o tyle brytyjska Private Finance Initiative stanowila element .rewolucji”
liberalno-konserwatywnej dokonujacej sig w latach 80-tych 20. w. w reakeji na trwajgcy od
koica wojny wzrost aktywnosci gospodarczej sektora publicznego oraz zwickszenie zakresu
redystrybucji dochodow. Partnerstwo publiczno-prywatne (dalej: ppp) w .typie brytyjskim”
okazalo si¢ jednak trwalym skiadnikiem reform prowadzacyveh do zwigkszenia znaczenia rynku
jako sposobu rozwigzywania kwestii ekonomicznych, niezaleznie od tego, jaky opcie
reprezentowali politycy firmujgey te reformy (brytyjski premier i niemiecki kanclerz swojego
czasu okreslali ppp mianem . trzeciej drogi” — rozsadnego kompromisu miedzy oczekiwaniami
prawej i lewej strony sceny politycznej). Popularnosé idei ppp w niektdrych krajach ma jeszceze
Jeden aspekt. wazniejszy nawet od prowadzacego do wzrostu efektywnosci swiadczenia ushug
~podziatu zadan i ryzyk™: bywa ono postrzegane jako remedium na uwazane za nadmiernie
rygorystyczne reguly fiskalne dotyczace wyniku budzetu operacyjnego oraz zadluzenia.
Nieprzypadkowo Polska byla w pewnym okresie jednym z glowny rzecznikow szezegélnego
traktowania ppp w systemie rachunkéw narodowych i — co za tym idzie — w rezimie fiskalnym
UE zapoczgtkowanym przez Trakiat z Maastricht. Popularnodci tej towarzyszy aktywnosé
regulacyjna, przy czym zasadniczym celem prac nad pierwsza krajowa ustawg o ppp. druga
ustawe i jej nowelizacjami bylo i niezmiennie pozostaje doprowadzenie do wzrostu znaczenia
tego sposobu swiadczenia uslig opartych na infrastrukturze. Juz choéby dlatego wybér

tematyki nalezy uzna¢ za trafny: nawet jesli o poszczegdlnych aspektach ppp napisano juz
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wiele. dobrej jakosci syntetyczne opracowania weigz nalezg do rzadkodci. Dotyezy to
zwlaszcza opracowan prawniczych, w ktérych watki prywatnoprawne (ppp jest wszak
stosunkiem prawnym opartym na umowie) muszg przeplataé si¢ z watkami publicznoprawnymi
(by wymieni¢ tylko kwestie zwigzane z ppp w prawie zamdwien publicznych. prawie pomocy
publicznej. wptyw ppp na diug publiczny czy kwalifikacje wydatkéw podmiotu publicznego
jako majatkowych i biezgcych). Do takich opracowan nalezy takze monografia autorstwa Pana

magistra Krystiana Jaszczyka.

Zasadniczy ogdlny problem badawczy, wedlug sformulowania Autora, sprowadza sie
do odpowiedzi na pytanic, czy obowigzujgcy w Polsce system prawny realizacji zadan
publicznych w ramach ppp zostal skonstruowany prawidlowo (s. 9). W pracy nie wskazano
wprawdzie kryteridw, na podstawie ktérych ocena ,prawidlowosdei™ systemu prawnego ppp
miataby zosta¢ dokonana, okredlono jednak szczegdlowe problemy badaweze stanowiace, jak
sic wydaje, rozwiniecie problemu ogélnego. Sformulowanie niektérych szezegolowych
problemow badawezych juz prima facie budzi jednak watpliwosei. Problemem ma byé¢ w
szezegblnosei ustalenie podstawy prawnej stosowania ppp w realizacji zadan publicznych.
Pomijajac  kwestie zasadnosci poszukiwania szczegdlowej podstawy prawnej dzialan
wykonywanych w ramach administracji wiadezacej, realizowanych w formach niewladezych,
~podstawa prawna stosowania ppp w realizacji zadan publicznych”, rozumiana jako
ustanowienie mniej lub bardziej rozbudowanych ram prawnych — wydaje sie niewatpliwa (jej
ustalenie nie jest wiec problemem wymagajacym szerszej analizy). Kolejny kontrowersyjny
szezegOlowy problem badawczy dotyczy =zasadnosci ograniczenia ppp wylacznie do
przedsiewzigé ,.0 charakterze inwestycyjno-uslugowym®. Takie sformulowanie problemu nie
wyraza jednoznacznie intencji Autora: pomijajgc niejasne wyrazenie ,charakter inwestycyjno-
ustugowy™, nie sposdb stwierdzié, czy Autor ma watpliwosci co do sensu norm regulujacych te
kwestie, czy tez zamierza rozwazac problem teoretyczny, abstrahujac od regulacji prawnych.
Nastepnie Autor chce ustalic, w jakim zakresie przepisy UE narzucaja ustawodawcy
krajowemu standardy trudne do wprowadzenia w polskim systemie prawnym. W pytaniu kryje
si¢ zalozenie, ze przepisy UE ,.narzucaja ustawodawcy krajowemu standardy”, ktére bedg
orudne do wprowadzenia w polskim systemie prawnym™ (.standardy trudne do
wprowadzenia™ sg ,standardami”, ktdre nie zostaly jeszcze wprowadzone). Autor wydaje sie
wyznaczac sobie zatem zadanie wskazania dotyczacych ppp dyrektyw, ktére nie zostaly jeszeze
implementowane, co wydaje sie zadaniem, ostroznie mowige. trudnym. Wreszcie Autor

wskazuje jako szczegélowe problemy badawcze kwestie. czy normy prawne regulujgce
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przedmiotows instytucje sq skonstruowane prawidlowo oraz czy obecne uwarunkowania
prawne wymagajg doprecyzowania. Jesli jednak rozumieé normy prawne regulujace ppp jako
wSystem prawny realizacji zadan publicznych w ramach ppp” kwestie te stanowig w istocie
powtérzenie ogélnego celu badawczego, chyba ze Autor rozréznia blize] nieokreslong
wprawidfowos¢ konstrukeji system prawnego ppp” od prawidiowosci konstrukeji norm
regulujgeych ppp, oceniane] w szczegdlnosei, jesli nie wylgcznie, z punktu widzenia zasad

prawidlowej legislacji.

Ogolnemu problemowi badawezemu odpowiada ogdlna hipoteza badawcza, zgodnie z
ktérg obowigzujacy system realizacji zadan publicznych w zakresie ppp jest skonstruowany w
sposob wadliwy, a wadliwosé ta przyczynia si¢ do blednego interpretowania obowigzujacych
przepisOw przez partneréw prywatnych oraz podmioty publiczne. W tym przypadku Autor
postuguje si¢ wyrazeniem ,.system realizacji zadan publicznych”, wydaje si¢ jednak. ze chodzi
0 .system prawny realizacji zadan publicznych”, tj. pojecie uzyte w celu sformulowania
ogllnego problemu badawczego. Jezeli jednak obowiazujace przepisy interpretowane sg
blednie, tzn. Ze mozna ustali¢ poprawng interpretacje tych przepisow (czy tez wyrazonych w
nich norm), co nie wydaje si¢ zgodne z hipotezg o wadliwe] konstrukeji ,,systemu prawnego™.
Konstatacja, ze oprocz wymieniongj ,niedoskonatosci” zauwazy¢ mozna brak odpowiednich
ram instytucjonalnych i prawnych ppp nie wnosi niczego nowego: ramy instytucjonalne i
prawne niewgtpliwie istniejg, ale zdaniem Autora s ,,nieodpowiednie”. Okreslenie to — bez
uzupelnienia o jakosciowe czy ilosciowe kryteria pozwalajace na ocene ,,odpowiedniodci™ —
Jest dotkniete taka sama wada, jak zastosowane przy formulowaniu ogdlnego problemu

badawczego wyrazenie ,prawidlowy™.

Powyzsze uwagi krytyczne nie uzasadniajg jednak wniosku, Ze dysertacja pozbawiona
Jest przedmiotu w rozumieniu przepisow regulujacych oceng rozpraw doktorskich. Wskazujg
raczej na trudnosci towarzyszace prébie sformutowania jednego problemu naukowego, kidrego
rozwigzanie stanowitoby przedmiot rozprawy doktorskiej z zakresu nauk prawnych.
Najezgdciej zatem problem naukowy tworzy szereg powigzanych ze sobg zagadnien
szczegolowych, kidrych oryginalna analiza prowadzi do uzyskania spjnego (zaréwno w sensie
niesprzecznosci wewngtrznej, jak i w sensie respektowania regulacyjnego i interpretacyjnego
dorobku danej dziedziny prawa) obrazu okreglonej instytucji prawnej, ktéry czyni zado$é mniej
lub bardziej intuicyjnie pojmowanym potrzebom obrotu. W dysertacji te zagadnienia
szezegolowe zostaly sformulowane. nie tyle jednak we wprowadzeniu, ile raczej w

poszezegdlnych rozdzialach, a w sposdb uporzgadkowany — przede wszystkim we wnioskach
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koficowych, co mozna uzna¢ za pewng wade konstrukeyjng, ale co nie wyklucza spelnienia

wymagan ustawowych,

W odniesieniu do metody trudno nie daé wyrazu pewnemu niedosytowi w zakresie
watkow dogmatycznych. Owszem, stanowig one zasadniczy przedmiot rozwazan zawartych w
rozdziale 1. i 4., niektore z nich wydajg si¢ jednak poglebione nie w stopniu, na jaki by
zaslugiwalty. Z Kkolei w rozdzialach 2. i 3. zaktualizowalo sie ryzyko przemieszania
interesujgeych opisdw regulacji prawnych albo ,regulacji” zawartych w réznego rodzaju
zrodiach soft lew z opisem ewolucji polityki wspierania ppp w wybranych krajach. a nawet
spostrzezeniami publicystycznymi. Nalezy jednak stwierdzié, ze ryzyko to jest w przypadku
problematyki regulacji ppp rzeczywiscie znaczace i trudno nim zarzadzaé nawet przy

opracowaniu monografii o charakterze akademickim.
2. Uwagi ogolne dotyczyce konstrukeji rozprawy i wybranych aspektow formalnych

Rozprawa zostala skonstruowana generalnie w sposob przejrzysty, a pewne
mankamenty w tym zakresie nie utrudniajg recepcji zawartych w niej tresci. Do mankamentow
tych nalezy w szezegdlnosci sposdb sformulowania tytuléw niektdrych rozdzialow |
podrozdziatéw (np. Funkcjonowanie partnerstwa publiczno-prywatnego w Polsce™ jako tytul
rozdzialu poswigconego zasadniczo analizie dogmatycznej, . Partnerstwo publiczno-prywatne
w polskie) praktyce™ jako tytul dwustronicowego podrozdziatu pozbawionego mysli czy idei
przewodniej). ich usytuowanie (rozdziat 2 zatytulowany jest ,Geneza i rozwdj instytucji
partnerstwa publiczno-prywatnego w Polsce | w éwiecie oraz w prawie Unii Europejskiej”,
natomiast podrozdzial ,Rozwdj partnerstwa publiczno-prywatnego w wybranych krajach”
objety jest rozdziatem 3. .Partnerstwo publiczno-prywatne w wvbranych krajach™), brak
dostosowania tresci do jednoznacznie sformulowanych tytuléw (w podrozdziale ,\Wybor
partnera prywatnego w partnerstwie publiczno-prywatnym™ analizuje si¢ przepisy dotyczace
oceny efektywnosei realizacji przedsiewzigcia przez podmioty publiczne). postugiwanie si¢
wieloznacznym w jezyku potocznym terminem .rozwigzania® w tytule podrozdziahn 3.3
(.Rozwigzania partnerstwa publiczno-prywatnego w wybranych krajach™) i tytutach jego

cze¢dci skladowych, traktujacych w istocie o bardzo réznych rodzajach ,.rozwigzan™.

Zastrzezenia budzi brak dokonania przez Autora wnikliwej korekty tekstu pod
wzgledem jezykowym, czego efektem jest wystgpowanie niezwykle licznych usterek (np.
»Polega ona na tym, ze strony wykonujg przekazane im zadan lepiej niz druga strona” —s. 18),

nierzadko zreszta utrudniajacych zrozumienie mysli Autora (np. ,.Pierwsza z nich to mozliwosé
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stosowania ppp. na podstawie przepisow szezegdlnych np.: przy wznoszeniu budynkéw do
celéw sluzby penitencjarnych, zwanych partnerstwem sektorowym. Natomiast w drugim
przypadku, wykorzystuje sig w umowach administracyjnych w tym takze kontraktéw o
partnerstwo” — s. 15). Uwadze Autora uszedl wreszeie | lapsus™ polegajacy na powtdrzeniu

tresci stron 188-193 na stronach 194-199.
3. Uwagi szezegolowe dotyczgee tresci rozprawy

Rozdziat 1. poswigcony jest przedstawieniu wybranyeh podstawowych zagadnien
dotyczacych ppp: Autor omawia kolejno teoretyczng koncepeje partnerstwa, elementy definicji
ustawowej, podmioty stosunku ppp, ..przedmiot” ppp oraz rodzaje i ,podzial” ryzyka

wystepujacego w transakejach ppp.

Na uwage zastuguje przeglad pogladéw przedstawicieli doktryny, takze brytyjskiej.
francuskiej i niemieckiej, na istote partnerstwa. Wydaje sie jednak. ze w dalszej czesci
podrozdziatu pierwszego Autor przechodzi do porzadku dziennego nad doktrynalng definicja
partnerstwa, przyjmujgc potoczne potoczne rozumienie tego terminu, skoro wymieniajac tzw.
modele partnerstwa, wskazuje m.in. ,projektowanie i budowe" (design-build) oraz okresowy
prywatyzacje (temporary privatization). Analizujac ustawowg koncepcje ppp, Autor zbyt duza
wage przykiada do przepisu art. 1 ust. 2, upatrujae w nim definicji partnerstwa. Tymeczasem
jesli mozna méwié do ustawowej definicji partnerstwa. z pewnoscig jest to definicja w
uwiklaniu. Przedsigwziecie. o ktdrym mowa w art. | ust. 2, ma bowiem specyficzny sens
okre$lony w art. 2 pkt 4 (w szczegdlnosei in fine), a pojecie wspdlpracy nabiera okreslone]
tresci dopiero w zestawieniu z koniecznymi elementami umowy ppp ustalonymi w art. 7 ust. 1.
Autor zresztg w dalszej czgécei podrozdzialu wskazuje na te konieczne elementy partnerstwa,
jednak brak precyzji sformulowan (,jednym z elementow zawigzania umowy wspéipracy w
ramach partnerstwa”, relacja kontraktowa stron umowy charakteryzujaca sic wspdlnoseig”™ —
s. 22) prowadzi do wyciggniecia dyskusyjnych wnioskéw. Zbyt duze znaczenie Autor
przypisuje sformulowaniu .wspdlpraca oparta na podziale zadan i ryzyk”™. Wspdlpraca sensu
large wystepuje wszak w kazdym stosunku zobowigzaniowym (co zresztg Autor dostrzega), to
samo mozna powiedzie¢ o podziale ryzyk, zas podzial zadan moze w przypadku podmiotu
publicznego sprowadzaé¢ si¢ do wniesienia wktadu wlasnego. Zupelnic niepotrzebnie w
podrozdziale wymienia sie przyktadowe rodzaje ryzyka, poswiccajge temu 3 strony, podczas
gdy pehniejszy katalog Zrédel ryzyka, przedstawiony na 4 stronach, zawarty zostal w
podrozdziale 1.4. Ponadto wymieniajac ryzyka wyodrebniane ,.w praktyce”, Autor wskazuje
Jjako zrodlo tej praktyki nicobowigzujace rozporzadzenie Ministra Gospodarki z 21.06.2006 r.
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(przypis 79, s. 23). Gdyby ,.praktyka” odzwierciedlata regulacje prawne, nawigzywataby raczej

do obowiazujacego rozporzgdzenia Ministra Gospodarkiz 11.02.2015 r.

W podrozdziale 1.3.1 Autor niepotrzebnie charakteryzuje poszczegdlne rodzaje
jednostek sektora finanséw publicznych, nie ustrzegajge sie przy tvm bledéw. Charakterystyka
ta, zawarta w podrozdziale poswigconym podmiotom publicznym jako stronom umowy ppp.
oparta jest na zalozeniu, ze'stronami moga by¢ wszystkie z wymienionych rodzajow jednostek.
Zalozeniu temu Autor zresztg wyraZnie daje wyraz przez stwierdzenie, ze .kolejnym (po
organach wladzy publicznej i jednostkach budzetowych) podmiotem publicznym moggeym by¢
strong w ppp 53 samorzadowe zaklady budzetowe. Tymczasem strong umowy ppp mogg byé
tylko te jednostki sektora finansow publicznych, ktdre zostaly wyposazone w zdoInosé prawna.
Zdolnosci te] nie majg ani organy wiladzy publiczne]. ani jednostki budzetowe, ani
samorzadowe zaklady budzetowe, a panstwowych funduszy celowych nie sposéb w ogdle
kwalifikowa¢ jako jednostek organizacyjnych. Z charakterystyki samodzielnych publicznych
zakladdw opieki zdrowotnej wynika, co jest zapewne zwyczajnym lapsusem, ze jednostki te
moga by¢ tworzone tylko przez Skarb Panstwa. Z kolej charakteryzujac panstwowe |
samorzadowe instytucje kultury Autor blednie zaliczyt do nich Polski Instytut Sztuki Filmowej
bedacy nie instytucjg kultury, ale panstwowg osoba prawna istniejaca ex lege (art. 9 pkt 4
ustawy o finansach publicznych). Wartosciowa jest natomiast czesé podrozdziatu poswiecona
pojeciu osoby prawnej, utworzonej w szczegdlInym celu zaspokajania potrzeb o charakterze
powszechnym niemajacych charakteru przemystowego ani handlowego. Mozna w tym zakresie
uczyni¢ tylko jedno zastrzezenie, ze dokonujac analizy pojecia nie tyle .,mozna positkowac sie
orzecznictwem Trybunalu Sprawiedliwosei” (s. 37), ile nalezy to orzecznictwo uwzgledniad,
dotyczy ono bowiem pojecia prawa unijnego uzywanego w normach transponowanych do
polskiego porzadku prawnego. Na str. 39 Autor odwoluje si¢ do dyrektyw 2004/17/WE i
2004/18/WE jakby nie dostrzegajac. ze dyrektywy te zostaly w 2014 r. uchylone i zastapione
nowymi dyrektywami regulujacymi zaméwienia publiczne. Analiza pojecia przedsigbiorey i
przedsigbiorcy zagranicznego w podrozdziale 1.3.2 zostala przeprowadzona poprawnie, choé i
w tym przypadku nie zabraklo usterek (zaliczenie spotek komunalnyech i przedsiebiorstw
panstwowych do podmiotéw publicznych w rozumieniu art. 2 pkt 1, s. 46). To samo dotyczy
okreslenia elementéw przedsiewzigcia w kolejnym podrozdziale. Bfedy wynikaja w tym
przypadku z nadmiernych uproszezen czy ..skrétéw myslowych™ Autor stwierdza np.. ze
chociaz art. 2 pkt 4 lit. ¢ uppp odwoluje sie do pojecia dziela w rozumieniu art. 627 K.c. i nast..

umowa o ppp nie zawsze bedzie stricte umowa o dzielo (s. 49). Wynika z tego. ze w niektérych
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przypadkach umowa o ppp bedzie umows o dzielo (pomijam okolicznosé, ze art. 2 pkt 4 [it. ¢
uppp nie odwohije sie do pojecia dzieta w rozumieniu jakiejkolwiek ustawy). Autor odrdznia
umowe o ppp od zaméwienia publicznego (s. 49), jakby zapominajac o tredei art. 4 ust. | uppp
i definicji zamdwienia zawarle] w Prawie zamdwienn publicznych. Nie jest takze trafne
stwierdzenie (s. 49), ze wystepowanie w ppp utrzymania lub zarzadzania pewnymi skladnikami
majgtkowymi odréznia ppp od koncesji na roboty budowlane (sens uzywanego w ustawie o
koncesji pojecia eksploatacji obiektu budowlanego co najmniej czgsciowo pokrywa sig
zardwno z pojeciem utrzymania, jak i z pojeciem zarzadzania). Kontrowersyjna, jesli nie
oczywiscie bledna, jest takze konstatacja (s. 49), zgodnie 7 ktdrg przedsiewzieciem ppp moze
byé kazde swiadezenie bedgce przedmiotem obrotu (wige takze $wiadezenie polegajgee na
zaniechaniu). Zupelnie pozbawiona podstaw jest teza o stosowaniu zawartej w ustawie o
gospodarce nieruchomodciami definicji zarzadzania nieruchomosdcia w przypadku, gdy
skladnikiem majatkowym bedzie nieruchomosé (s. 51). Wieksza czesé podrozdzialu 1.4
stanowi wymienienie rozmaitych Zrodet czy rodzajow ryzyka, uszeregowanych w kilka grup.
Bardzo skrétowo zostala natomiast potraktowana kwestia podzialu ryzyk. Autor ograniczyl sig
do wskazania, ktora ze stron umowy ppp zwykle ponosi ryzyka okreslonej grupy, nie
omawiajgc prawnych instrumentow stuzacych podziatowi poszezegdInych ryzyk. Niefortunne
jest stwierdzenie. ze ryzyko finansowe ,,w ostatnich latach zostato czedciowo przejete przez
podmiot publiczny”. Jak si¢ wydaje, intencja Autora bylo wskazanie, Ze ,,w ostatnich latach™
ryzyko to bywa czgsciowo przejmowane przez podmioty publiczne, wada takiej konstatacji jest

jednak brak odeslania do Zrédta informacji.

Rozwazania zawarte w rozdziale 1. oraz formulowane na ich podstawie tezy, nie
odbiegajg od tych, ktdre juz pojawialy si¢ w literaturze przedmiotu. tym niemniej w zasadniczej
czescl stanowig poprawng synteze elementow skladajacych sic na partnerstwo publiczno-
prywatne. Mozna wiegc stwierdzi¢, ze zgodnie z tytulem obejmujg zagadnienia ogdlne,

wprowadzajgce do problematyki poruszanej w kolejnych rozdzialach.

W rozdziale 2. przedstawiono genezg i rozwdj instytucji ppp (oraz protoplastow tej
instytueji i instytucji w pewnym sensie pokrewnych) w réznych krajach, ewolucjg stanowiska
organow Unii Europejskiej dotyczacego ewentualnej regulacji ppp na poziomie unijnym oraz
charakterystyke rynku ppp w Polsce na podstawie danych statystycznych. Mankamentem
rozdziatu, wywierajacym jednak wplyw takZe na rozwazania zawarte w rozdziale 4., jest
sklonnos¢ do traktowania koncesji (na ustugi oraz na roboty budowlane) jako rodzaju

partnerstwa publiczno-prywatnego, co jakkolwiek potocznie rozpowszechnione. po analizie
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koncepeji ppp przeprowadzonej w rozdziale 1. nie powinno mieé miejsca. Nie ulatwia
zrozumienia  intencji  Autora  postugiwanie sie  przezefi  terminem ~Wspdipraca
miedzysektorowa™ czy jest on w dysertacji synonimem ppp. czy tez stanowi pojecie szersze
obejmujace w szczegdlnosei takze koncesje? Autor trafnie wspomina o recepeji przez
poszezegolne Kraje .modelu brytyjskiego™ albo ,,modelu francuskiego™ (s. 64), przedstawicniu
tych .modeli™ poswigea jednak ledwie dwa akapity. .Model brytyjski” jest wprawdzie
przedmiotem rozszerzonego opisu w Kolejnym rozdziale, o .modelu francuskim™ powiedziec
tego jednak nie mozna. By¢ moze to wlasnie jest przyczyng braku choéby préby
przeprowadzenia linii demarkacyjnej migdzy ppp (wzglednie ppp sensu stricto, t]. instytucjg,
ktorej atrybutywne elementy scharakteryzowano w rozdziale 1.) a koncesja i traktowanie
ustawy o umowie koncesji na roboty budowlane i ustugi jako ustawy ,proceduralnej” (braku
tego nie usuwa jedno zdanie na s. 77. w ktérym zreszta wspomina si¢ o ryzyku, co sugeruje, ze
chodzi o jakiekolwiek ryzyko. a nie — zgodnie z orzecznictwem ETS/TSUE, a nastepnie
dyrektywa koncesyjng —tzw. ryzyko rynkowe). Opis ewolucji czy tez raczej rozpowszechniania
sig ppp W roznych krajach zawiera wiele interesujgcych informacji, szkoda jednak, ze pojawiaja
sig w nim takze oczywiste lapsusy, ktére — zakladam - nie s3 efektem niewiedzy Autora. ale
pewnej nonszalancji przemieszanej z roztargnieniem (np. pomyienie Europejskich Funduszy
Strukturalnych i Inwestyeyjnych z Europejskim Funduszem na rzecz Inwestycji Strategicznych
=5.70). Z kolei przykiadem malo krytycznego stosunku do informacji czerpanych z publikacji
innych autoréw jest przypisanie Globalnemu Sojuszowi na rzecz Szczepionek i Szczepien
(GAVI) charakteru przedsigwzigeia realizowanego w ramach ppp (niewatpliwie jest to rodzaj
~wspdlipracy miedzysektorowe”. jednak z ppp w rozumieniu dysertacji ma niewiele
wspdlnego). Bardzo wartosciows czescig rozdzialu jest poglebiona prezentacja ewolucji

stanowiska Komisji wobec potrzeby regulacji ppp na poziomie unijnym.

Rozdziat 3. (,,Partnerstwo publiczno-prywatne w wybranych krajach™), jakkolwiek,
podobnie jak poprzedni rozdzial, zawiera wielkg ilos¢ informacji. z pewnoécig nie jest ,analiza
prawno-poréwnawczg instytucji ppp w wybranych krajach” (s. 141). Paradoksalnie regulacjom
regulacjach prawnym (z uwzglednieniem specyficznego rozumienia tego terminu w krajach
kultury common law) poswigcono wiecej miejsca w krotkim podrozdziale 3.2 (,Rozwdj
partnerstwa publiczno-prywatnego™ w wybranych krajach) niz w rozbudowanym podrozdziale
3.3 (,,Rozwigzania partnerstwa publiczno-prywatnego w wybranych krajach”). W odniesieniu
do Wielkiej Brytanii trafnie scharakteryzowano PFI jako ,wzorzec” ppp, przedstawiajgc takze

powody kontynuacji programu w mocno zmodyfikowanej formie (PF2). Szkoda, ze tak malo
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migjsca poswigcono elementom brytyjskiego dorobku ,regulacyjnego”, ktére — jak si¢ wydaje
— wywarly najwigkszy wplyw na rozwdj idei ppp poza granicami Wielkiej Brytanii, tj.
standaryzacji uméw (50PC — zaledwie dwa akapity na s. 95 1 96) oraz metodyce obliczania
Value for Money (chociaz wzmianki o niej pojawiaja si¢ w rozprawie bardzo czgsto). W
przypadku Niemiec z pewnoseig zbyt skrétowo potraktowano ,.(OPP Beschleunigungsgesetz”,
ktdrego analiza — jako prdby usunigcia gléwnych barier w rozwoju instytucji — mogtaby byé
pomocna chociazby w identyfikacji barier postrzeganych w Niemczech jako zasadnicze. W
obydwu przypadkach zbytnio skoncentrowano sie na prezentacji, rowniez chronologiczne].
rozmaitych inicjatyw wiladz publicznych zmierzajgeych do upowszechnienia ppp, w tym
tworzenia jednostek organizacyjnych, ktorym wyznaczono do odegrania w tym zakresie wazng
rolg. Usterki te jeszcze silnie] wystapily w czgdei rozdzialu poswieconej przedstawieniu
~doswiadczen kanadyjskich: na kilkunastu stronach Autor omawia wybrane elementy praktyk i
realizacji projektéw ppp (w tym rdznice migdzy ,.pierwszg fala” projektow a  druga falg”, ktéra
odpowiadata cechom ppp przedstawionym w rozdziale 1.) oraz inicjatywy wiladz
poszczegdlnych prowincji, natomiast oméwienie regulacji sprowadza si¢ do stwierdzenia, ze
~kazda prowincja opracowala wlasne rozwigzania™ (s. 109) oraz, ze . projekty partnerstwa sa
realizowane w oparciu o przepisy dotyczace funkcjonowania ustug uzytecznosci publiczne] i
inwestycji oraz o przepisy o zamowieniach publicznych i zarzadzaniu majatkiem sektora
publicznego oraz o udzielaniu koncesji i innych formach $wiadczenia ustug w sferze
infrastruktury” (s. 104), W rozdziale 3., bardzie) moze nawet niz w innych, daje sie zauwazy¢
pewng trudnos¢ w formulowaniu przez Autora spostrzezen, ktore — jak si¢ wydaje — dotyczg
probleméw wykraczajacych poza zakres Jego ekspertyzy. Najbardziej jaskrawym tego
przykiadem jest nieudana préba wyjasnienia istoty ,pozabilansowego ujecia dhugu™ w PFI
(--polega to na tym, Zze wykonawca prywatny projektu otrzymuje jednorodne wynagrodzenie, w
wysokosci pokrycia kosztdw w tym kosztéw zdobycia pierwotnego kapitah oraz wynagrodzeni
za $wiadczenie uslug. Wyplaca si¢ je od momentu rozpoczgcia $wiadezenia ustug, czyli od
uruchomienia $wiadczenia uslug, wiadza publiczna placi partnerowi prywatnemu za
dostgpnos¢ ushug z uwzglednieniem mozliwosci zmniejszenia wynagrodzenia w zwigzku ze
spadkiem standardow i jakodci realizacji projektu. W formule PFI, inwestycje zalicza sie w ten
sposab, ze stworzenie lub nabycie trwatych débr traktuje si¢ jako aktywa, natomiast inwestycje

polegajgce na zakupie ushug jako wydatki biezace...” 5. 117).

Pierwszg czgs¢ rozdzialu 4. (..Funkcjonowanie partnerstwa publiczno-prywatnego w

Polsce™) wypelniajg rozwazania dogmatyczne. Autor dokonat kolejno analizy nastepujacych
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norm, kiére — Jego zdaniem — dotyczg wptywu ppp na finanse publiczne: normy ustanawiajacej
obowigzek okreslania w ustawie budzetowej lacznej kwoty. do wysokosci ktorej organy
administracji rzgdowe;j nﬁga} w roku budzetowym zacigga¢ zobowigzania finansowe z tytulu
umow o ppp: normy ustanawiajgcej obowiazek uzyskania zgody ministra wlasciwego do spraw
finanséw publicznych na sfinansowanie przedsigwzigeia z budzetu pafstwa w kwocie
przekraczajacej 100 min zk normy ustanawiajacej zasade rzadzaca zaliczaniem zobowigzan
wynikajacych z uméw o ppp do pafstwowego dlugu publicznego i konsekwencjy takiego
zaliczenia w postaci uwzgledniania tych zobowigzan we wskazniku obshugi zadluzenia, o

ktorym mowa w przepisach art. 243 ustawy o finansach publicznych.

Analiza pierwszej z tych norm nie prowadzi Autora do sformulowania jednoznacznego
wniosku: stwierdza On mianowicie, ze ,gdy po stronie organu administracji rzadowej
zobowigzanie do zaplaty kary umownej z umowy stalo si¢ wymagalne wplyw tego zdarzenia
na stan finanséw publicznych moze by¢ uwzgledniony, poprzez zmiane wysokosci tgcznej
kwoty zobowiazan finansowych w danych roku budzetowym. Reasumujac, kary umowne
wymagane do zaplaty przez organ administracji rzadowej. rozumie sie jako zobowiazania
finansowe w ujeciu art. 17 uppp”. Z reasumpcji” tej mozna wywnioskowac, ze Autor wyktada
norme wyrazong w art. 17 uppp jako ustanawiajgcyg obowizzek zmiany limitu zobowigzan z
tytulu uméw o ppp, tj. zmiany ustawy budZetowej, w syluacji, gdy roszczenie partnera
prywatnego o zaplate kary umownej stanie si¢ wymagalne. W przeprowadzone] analizie
zabraklo po pierwsze, wykladni pojecia zaciagniecia zobowigzania w rozumieniu art. 17 uppp.
w szezegolnosci mozliwosei jego zastosowania do kary umownej, a po drugie, zbadania
skutkéw prawnych niewykonania rzekomego obowigzku zmiany ustawy budzetowe), tj.
wplywu niewykonania tego obowiazku na skutecznos¢ .zaciagniecia zobowigzania™ oraz
mozliwosci stwierdzenia wystapienia czynu stanowigcego naruszenie dyscypliny finansow
publicznych. Od podobnych usterek wolna jest natomiast analiza skutecznodei zawarcia umowy
o ppp pomimo braku zgody ministra. Jakkolwiek ze sformulowanym przez Autora wnioskiem
niekoniecznie trzeba si¢ zgadzac. Autor rzetelnie przedstawil argumenty przemawiajgce za
konstatacja sankeji niewaznosdei albo przeciwko takiej konstatacji. Rozwazania poswiecone
krajowym i unijnym regulacjom dotyczacym zaliczania zobowigzan z umdw ppp do
panstwowego dlugu publicznego wzglednie do dlugu sektora instytucji rzadowych i
samorzadowych — przeprowadzone zostaty rzetelnie, choé mozna by je bylo poglebié analiza
rozstrzyganych przez Eurostat wigtpliwosei dotyczacych przypadkow granicznych”. Razi

stwierdzenie (s. 165), ze ESA 2010 ,nie posiada norm dotyczacyeh projektow ppp™ (w
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rzeczywistosci ESA 2010 zawiera parostronicowy podrozdzial poswiecony ppp — s. 453-456).
W odniesieniu do ujmowania ppp w ksiggach rachunkowych podmiotu publicznego mozna
wyrazi¢ pewne zdziwienie tym, ze Autor zdecydowal sie poruszyé zagadnienie, nie
wspominajge jednak chocby stowem o KSR nr 10 .Umowy o partnerstwie publiczno-

prywatnym oraz umowy koncesji na roboty budowlane lub ushugi™.

Podrozdziat 4.5 ,,Wybor partnera prywatnego w partnerstwie publiczno-prywatnym”
zawiera syntetyczng prezentacje wybranych kwestii dotyczacych wykladni norm wyrazonych
w przepisach art. 4 uppp oraz przebiegu postgpowania i keyteriéw wyboru partnera prywatnego.
W tym przypadku ewentualne zastrzezenia mozna mie¢ tylko do przejécia do porzadku
dziennego nad niefortunng koncepcja umowy o ppp spelniajgcej warunki okreslone w art. 3
ustawy o umowie koncesji na roboty budowlane lub ustugi oraz do braku choéby pobieznego
wskazania przypadkéw. w kidrych nie ma zastosowania ani ustawa o umowie koncesji na
roboty budowlane lub ustugi ani Prawo zamdwien publicznych. Z tytufem podrozdzialu nie sg
natomiast zwigzane uwagi dotyczqce obowigzku oceny efektywnosci realizacji przedsiewziecia
w ramach ppp w porédwnaniu do efektywnosci jego realizacji w inny sposéb, opinii ministra
wiasciwego do spraw rozwoju regionalnego na temat zasadnodei realizacji przedsiewziecia w
ramach ppp oraz tzw. testu ppp. Autor slusznie zwraca uwage na watpliwa celowodé
ustanawiania obowigzkdw, kidrych nie sposob wyegzekwowaé, jak rowniez na paradoksalne
utrudnienia powstajace dla wnioskodawcey wskutek wydania niewiazgeej opinii ,,w przedmiocie
sposobu realizacji inwestycji” wskazujgcej na zasadno$c realizacji przedsiewziecia w ramach

Ppp.
4. Konkluzja

Recenzowana rozprawa doktorska stanowi oryginalne rozwigzanie problemu
naukowego, wykazuje ogdlng wiedze teoretyczng kandydata w dyscyplinie nauki prawne oraz
umiejgtnosé samodzielnego prowadzenia pracy naukowej. Dotknieta jest wprawdzie licznymi
wadami, wskazanymi w recenzji, wady te nie sa jednak na tyle istotne, by uniemozliwiaty

calosciowa pozytywna oceng rozprawy.
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