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Streszczenie

W tym artykule staratem si¢ przedstawi¢ podziat ryzyka pomig¢dzy partnerami, prywatnym i publicznym,
w umowach o partnerstwie publiczno-prywatnym, jego dywersyfikacje, rodzaje i nieadekwatnos$¢ podzia-
hu wzgledem partneréw. Ponadto staralem si¢ wykazaé, iz pierwsze 20 lat po transformacji ustrojowej
w naszym kraju to z punktu widzenia wspotpracy publiczno-prywatnej czas stracony oraz ze dopiero ko-
nieczno$¢ zintensyfikowania prac nad organizowanymi w Polsce w 2012 r. Mistrzostwami Europy w Pilce
Noznej EURO2012 przyczynity si¢ w znacznym stopniu do obecnego ksztattu PPP w naszym kraju. Poza
regulacjami polskimi wskazatem réwniez sposob podziatu ryzyka bazujacy na ustawodawstwie unijnym
jako integralnej, wzglednie subsydiarnej sferze regulacji krajowe;.
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Abstract
This article is a brief look at the risk distribution between the partners in the contracts of public-pri-
vate partnership in Poland and its unification according to the European Union law regulations. Ac-
cording to that I have tried to show that the first 20 years of Polish transformation was more or less
wasted time for PPP sector as well as that finally EURO2012 forced in some way to prepare a proper
legislation, which is now useful for public-private partnership. It also shows the relations between the
private and public partners according to the different aspects of the risk, its size and weight.
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1. Uwagi wstepne

Partnerstwo publiczno-prywatne we wspotczesnej Europie w obecnym ksztalcie nie ma
zbyt dtugiej historii. Jego rozwoj przypada na lata 70. XX wieku, chociaz geneza siega juz Il

potowy XIX wieku. Powodowane to byto niedoborami fiskalnymi w finansowaniu prac i in-
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westycji publicznych. To wlasnie wtedy zaczgto zmienia¢ polityke dotyczaca utrzymania
i finansowania infrastruktury na rzecz wlaczania podmiotow prywatnych. U podloza tej de-
cyzji lezato zwigkszenie efektywnoS$ci zarzadzania obiektami, ustanowienie kontroli nad
kosztami §wiadczenia ustug, zmniejszanie podatnosci na wptywy polityczne. Mimo odmien-
nych uwarunkowan wewnetrznych w kazdym kraju zakres finansowania infrastruktury prze-
biega wedhug schematu sektor publiczny — sektor prywatny™.

W polskim systemie prawnym partnerstwo publiczno-prywatne (PPP) to zjawisko
stosunkowo nowe. Juz sam fakt, iz droga do jego realizacji otworzyta si¢ dopiero po trans-
formacji 1989 r., sprawit, ze dopiero 20 lat p6zniej partnerstwo publiczno-prywatne nabra-
fo realnej formy i w dalszym ciggu dynamicznie si¢ rozwija. Mimo iz partnerstwo publicz-
no-prywatne uregulowane zostato sensu stricto w ustawie z 28 lipca 2005 r.?, okreslajac
zasady wspotpracy pomigdzy partnerami publicznym i prywatnym, ustawa ta nie odegrata
istotnej roli w kreowaniu nowych przedsigwziec tego typu.

Ustawa nie przyczynita si¢ do upowszechnienia partnerstwa publiczno-prywatnego
w Polsce i nie stata si¢ panaceum na wolny rozwdj inwestycji infrastrukturalnych, a prze-
ciez byt to jej gtéwny cel. Podstawowa jej wada byty zbyt skomplikowane procedury na
etapie poprzedzajacym podjecie decyzji o realizacji przedsiewziecia w formule PPP. Pod-
miot publiczny musiat wykona¢ wiele analiz porownawczych (ekonomiczno-finansowych,
prawnych, dotyczacych sktadnikow majatkowych oraz rozktadu ryzyka miedzy stronami),
ktorych wynik miat wykazac, ze PPP jest korzystniejsza metoda realizacji inwestycji niz
inne tradycyjne sposoby. Przeprowadzenie przedmiotowych analiz byto wysoce skompli-
kowane i czasochtonne?®.

Krytyka oraz gtosy przedstawicieli nauki o nieadekwatno$ci wprowadzonych regu-
lacji do praktyki zycia codziennego, a co za tym idzie brak odzewu zarowno ze strony
organ6w administracji panstwowej i samorzadowej, jak i inwestorow prywatnych, spra-
wily, ze ustawodawca dopiero w lutym 2009 r. wprowadzit w zycie dwie ustawy dajace
realng mozliwos¢ wzajemnej wspolpracy sektora publicznego z prywatnym: ustawe
z dnia 19 grudnia 2008 r. o partnerstwie publiczno-prywatnym+* oraz ustawe¢ z dnia 9
stycznia 2009 r. o koncesji na roboty budowlane lub ustugi®.

Niewatpliwie ogromny wptyw na przyspieszenie prac legislacyjnych, a takze na ksztatt
tych ustaw, dajacy szersze mozliwosci wspolpracy organow administracyjnych wszystkich

1 B. Korbus (red.), Partnerstwo publiczno-prywatne. Poradnik, Warszawa 2010, s. 28.

2 Ustawa z dnia 28 lipca 2005 r. o partnerstwie publiczno-prywatnym, Dz. U. z 2005 r. Nr 169, poz.

1420, dalej jako u.p.p.p. z 2005 r.

W. Gonet, Komentarz do ustawy o partnerstwie publiczno-prywatnym. Wzory umow i pism, \Warszawa

2009, s. 11.

4 Ustawa z dnia 19 grudnia 2008 r. o partnerstwie publiczno-prywatnym, Dz. U. z 2009 r. Nr 19, poz. 100.

5 Ustawa z dnia 9 stycznia 2009 r. o koncesji na roboty budowlane lub ustugi, Dz. U. z 2009 r. Nr 19,
poz. 101.
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szczebli z przedstawicielami sektora prywatnego (w znacznym stopniu finansujacego inwe-
stycje infrastrukturalne), miaty zblizajace si¢ wowczas Mistrzostwa Europy w Pitce Noznej
UEFA 2012. Zdano sobie sprawe, iz z powodu braku wlasciwej regulacji prawnej dotyczacej
wspotpracy pomigdzy partnerami publicznym i prywatnym budzet panstwa nie udzwignie
ciezaru zobowigzan miedzynarodowych w przedmiocie realizacji inwestycji majacych za-
pewni¢ odpowiednig infrastrukture do odbycia si¢ Mistrzostw.

To w duzej mierze dzigki wyzej wymienionym ustawom i aktom wykonawczym do
nich organy administracji panstwowej i samorzadowej zdotaty na czas wywiazac sig
z cigzacej na nich realizacji inwestycji infrastrukturalnych, wtaczajac w to np. budowe
stadionéw czy odpowiednich odcinkow sieci autostradowe;j.

2. Rozwéj partnerstwa publiczno-prywatnego
i zasady wspolpracy partnerow

Juz od poczatkdw rozwoju wspotczesnej mysli administracyjnej stowo ,,publiczne”
utozsamiane byto szeroko z okresleniami: powszechne, ogélnodostepne, jawne, transpa-
rentne, przeznaczone dla dobra ogotu. Przeciwstawia si¢ mu pojecie ,,prywatne”, dzielgc
tym samym sfery aktywnos$ci w danym panstwie na dwie cze¢sci: publiczng 1 prywatng®.
Nowozytne koncepcje prawa publicznego bowiem konstruowane byly na zasadzie opo-
zycji wzgledem prawa prywatnego. Szczegdlng uwage zwraca si¢ na to, iz tre$¢ stosun-
ku prawnego w zakresie prawa publicznego ksztaltowana jest w sposob jednostronny,
a jej realizacja zabezpieczona jest przymusem panstwowym. Inaczej wyglada to na
gruncie prawa prywatnego, gdzie podstawowg forma ksztattowania wzajemnych stosun-
kow prawnych jest umowa’. Swoboda umow to instrument dajagcy podmiotom prywat-
nym szeroko rozumiang wolnos$¢ kontraktacji, doboru partnerow handlowych, okresla-
nia dogodnych dla siebie warunkéw realizacji. W przypadku niewywigzania si¢ ze
zobowigzania stronie moze grozi¢ jedynie odpowiedzialno$¢ odszkodowawcza, wynika-
jaca z zasad og6lnych prawa cywilnego, lub szczegodlna, wynikajaca z zawartch w umo-
wie kar. Brak jest tu jakiejkolwiek presji dyktowanej przymusem.

Tak rozumiana dychotomia data podstaweg do rozwoju prawa w obu sferach, a nastgp-
nie stata si¢ fundamentem do ich wzajemnej korelacji, to jest do stopniowego i czesciowe-
go przejmowania obowigzkéw administracji publicznej przez sektor prywatny na zasadzie
wzajemnej wspolpracy celem realizacji dobra wspolnego. Do obowigzkow kazdej wladzy
publicznej nalezy zaspokajanie potrzeb spolecznych, niezaleznie od przyjetej koncepcji

funkcjonowania panstwa i stawianych celéw spoteczno-gospodarczych. Wraz z rozwojem

& J. Jacyszyn, T. Kalinowski, Partnerstwo publiczno-prywatne, Warszawa 2005, s. 10.
7 Ibidem, s. 11.
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spoteczenstw zaczely zwickszaé sie potrzeby spoteczne, wraz ze wzrostem zadan przezna-
czonych do realizacji przez wtadze publiczng zwigkszac¢ si¢ zaczety deficyty budzetowe,
a przez to ogot obowigzkow panstwa wzgledem spoteczenstwa stat si¢ coraz trudniejszy
do realizacji. Zaczeto zatem poszukiwa¢ dodatkowych zrodet kapitatu, ktory mozna by
wykorzysta¢ do realizacji przedsigwzie¢ lezacych w kompetencji wtadz publicznych.
Szanse takie stwarza wtasnie partnerstwo publiczno-prywatne®.

Wspolpraca panstwa z obywatelem w tym aspekcie data tym samym mozliwosé
rozwigzania dwoch problemow jednoczesnie — z jednej strony pozwolita zniwelowaé
braki i niedogodnos$ci w infrastrukturze publicznej, z drugiej zas pozwolila obejs¢ prze-
szkody zwigzane z brakiem $rodkéw budzetowych. Zdaniem Krystyny Brzozowskiej
implementacja partnerstwa publiczno-prywatnego powinna przynies¢ korzysci trzem
stronom: spoteczenstwu jako ostatecznemu uzytkownikowi infrastruktury, podmiotom
publicznym odpowiedzialnym za dostarczanie ustug publicznych oraz partnerom zainte-
resowanym zwrotem swojego kapitatu. Szczegélnie ostatnie lata przyniosty w wielu
krajach wzrost zainteresowania kwestiami partnerstwa na niwie inwestycji publicznych
z dwoch podstawowych powodow: duzych potrzeb w zakresie inwestycji infrastruktu-
ralnych oraz malejacych nadwyzek budzetowych. Inwestycje infrastrukturalne sg przed-
siewzigciami kapitatochtonnymi, o dlugim okresie zwrotu; wymagaja zatem duzych
naktadow kapitatowych, czesto trudnych do pokrycia przy tradycyjnym finansowaniu
inwestycji ze srodkow budzetowych®. Niewystarczajace $rodki wlasne zmuszaja zarow-
no administracje¢ rzadowa, jak i jednostki samorzadu terytorialnego do poszukiwania
alternatywnych zrodet i form finansowania inwestycji rozwojowych. Mozliwos¢ finan-
sowania przez zaciagnigcie zobowigzan jest utrudniona z uwagi chociazby na fakt obcia-
zenia przysztych budzetow jednostki wydatkami zwigzanymi z obstuga dtugu. Dodatko-
wym ograniczeniem sg prawne limity zadtuzenia jednostek samorzadu terytorialnego,
ktore od 2014 r. maja charakter indywidualny (art. 243 ustawy o finansach publicznych
z 2009 r.) 1 sg bardziej restrykcyjne niz obowigzujace wezesniej ograniczenia®®.

Przytoczone wyzej ustawy o partnerstwie publiczno-prywatnym i koncesji na robo-
ty budowlane obejmuja w miar¢ kompleksowo zasady wspotpracy podmiotu publiczne-
go 1 partnera prywatnego w ramach partnerstwa, przy czym trescia tej wspdlpracy jest
wspolna realizacja przedsigwzigcia oparta na podziale zadan i ryzyk pomigdzy podmio-
tem publicznym i partnerem prywatnym.

8 A. Jachowicz, Partnerstwo publiczno-prywatne narzedziem efektywnej realizacji zadarn publicznych,
Warszawa 2015, s. 9.

° K. Brzozowska, Partnerstwo publiczno-prywatne w Europie, cele, uwarunkowania, efekty, \Warszawa
2010, s. 7.

0 K. Marchewka-Bartkowiak, M. Wisniewski, Indywidualny wskaznik zadtuzenia JST— ocena krytyczna
i propozycje zmian, ,,Analizy BAS” nr 21(88), Biuro Analiz Sejmowych, Warszawa 2012, s. 2.
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To wlasnie odpowiednie oszacowanie ryzyka (i jego poszczegdlnych elementéw)
zwigzanego z danym przedsiewzigciem, a nastepnie jego odpowiedni podzial migdzy
partnerow jest trzonem wspolpracy opartej na PPP. Poprawnej wspolpracy partnerow
oraz wlasciwemu oszacowaniu kosztow realizacji przedsigwzigcia sprzyja zrozumienie
celow, jakim stuzy¢ ma podziat ryzyka oraz jego wlasciwa ocena'. Ocena ryzyka, jego
odpowiednia alokacja pomigdzy partneréw w ramach przedsiewzigcia to czynniki decy-
dujace o ,,by¢ albo nie by¢” ewentualnej inwestycji. Obok analizy finansowej i socjo-
ekonomicznej stanowiag one fundament kazdego planu finansowego. Godnym podkre-
$lenia jest fakt, iz sama kwestia ryzyka w umowach o partnerstwie publiczno-prywatnym
byta w dotychczasowych ustawach i aktach wykonawczych do nich tylko kwestig doro-
zumiang, wynikajaca ze zdroworozsadkowej analizy ekonomicznej i planéw finanso-
wych. Sama ustawa o partnerstwie publiczno-prywatnym w zaden sposob nie definiuje,
co to jest ryzyko ani jakie sg jego rodzaje. Brak tez w niej zapisow naktadajacych na
strony obowigzek kalkulacji ryzyka, obliczenia jego wspolczynnikoéw czy roztozenia
cigzaru odpowiedzialnosci.

Ustawa o partnerstwie publiczno-prywatnym z 28 lipca 2005 r. nie naktadata na pod-
miot publiczny formalnego obowiazku kalkulacji i analizy ryzyka zwigzanego z inwesty-
cja. Artykul 11 ust. 1 stanowit jedynie, ze ,,przed podjgciem decyzji o realizacji okreslone-
go przedsigwzigcia w ramach partnerstwa publiczno-prywatnego podmiot publiczny
sporzadzi analize tego przedsigwziecia w celu okreslenia jego efektywnosci oraz zagrozen
zwigzanych z jego realizacja w taki sposob, a w szczegdlnosci w zakresie: 1) ryzyk zwia-
zanych z realizacjg projektowanego przedsigwzigcia, z uwzglednieniem réznych sposo-
bow ich podziatu migdzy podmiot publiczny i partnera prywatnego oraz wptywu na po-
ziom dhugu publicznego i deficytu sektora finansoéw publicznych; [...]"*2. Ustawodawca
tym samym wskazat, ze sama analiza miala dotyczy¢ jedynie identyfikacji ryzyk i okresle-
nia ich optymalnej alokacji oraz ich wplywu na poziom dhugu publicznego oraz deficytu
finanséw publicznych. Z uzasadnienia do projektu tej ustawy wynika, ze brak wyjasnienia,
co ustawodawca rozumie pod pojeciem ,,ryzyka”, ma wynika¢ z ramowego charakteru
ustawy. Kategorie ryzyka, zasady ich podzialu miaty by¢ przedmiotem kazdorazowego
rozstrzygniecia stron®®. Wedtug wielu komentatoréw cytowana ustaw byla de facto aktem
prawnym martwym, gdyz do wejscia w zycie nowej ustawy o partnerstwie publiczno-pry-
watnym w 2009 r. nie zostalo zrealizowane nawet jedno przedsigwzigcie w ramach part-
nerstwa publiczno-prywatnego.

1 B. Korbus, M. Strawinski, Partnerstwo publiczno-prywatne. Nowa forma realizacji zadan publicz-
nych, Warszawa 2006, s. 172.

12 Art. 11 ust. 1 pkt 1 u.p.p.p. z 2005 r.

13 B, Korbus, Partnerstwo..., S. 36.
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3. Rodzaje ryzyka i jego alokacja w warunkach partnerstwa
publiczno-prywatnego

Uchwalajac nowa ustawe z dnia 19 grudnia 2008 r. o partnerstwie publiczno-prywat-
nym, ustawodawca uwzglednit szerzej aspekty wspotpracy i odpowiedzialnosci strony pu-
blicznej oraz prywatnej. Juz sam fakt, iz kwestia podziatu ryzyka wyartykutlowana jest
w art. 1 ust. 2 tej ustawy, zdaje si¢ o tym swiadczy¢. Nie zmienia to kwestii, iz dopiero
w tym roku zostato wydane rozporzadzenie w miar¢ jednoznacznie regulujgce rodzaj ry-
zyka w umowach o PPP, sposob jego oceny i alokacje pomigdzy partneréw. Mowa o roz-
porzadzeniu Ministra Gospodarki z 11 lutego 2015 r. w sprawie rodzajow ryzyka oraz
czynnikow uwzglednianych przy ich ocenie, ktore weszto w zycie 18 marca 2015 r. Po-
niewaz i w tym akcie brak definicji ryzyka, warto przyjrze¢ si¢ jego znaczeniu. Wedlug
Stownika jezyka polskiego ryzyko to ,,mozliwos¢, prawdopodobienstwo, Ze co$ si¢ nie uda,
przedsiewzigcie, ktorego wynik jest nieznany, niepewny, problematyczny”*. W. Pluta
i T. Jajuga z kolei przytaczaja definicj¢ ryzyka i niepewnosci ,,jako poje¢ uzywanych za-
miennie, ktore oznaczaja mozliwosci odchylen (dodatnich lub ujemnych) efektéw uzyska-
nych od przecigtnych oczekiwanych’*. Obie wskazane definicje podkreslaja element nie-
pewnosci, ktory moze zakldci¢ uzyskanie planowanych efektow. Zatem mozna przyjac, ze
ryzyko jest to mozliwos¢ nieosiagniecia zaktadanych celow'.

W prezentowanym wyzej rozporzadzeniu uwzgledniono, co do zasady, trzy rodza-
je ryzyka:

1) ryzyko budowy — obejmujace zdarzenia powodujace zmiang kosztow lub termi-

ndéw wytworzenia nowych srodkow trwatych lub ulepszenia juz istniejacych®;

2) ryzyko dostepnos$ci — obejmujace zdarzenia skutkujace nizsza iloscia lub gorsza

jakoscia $wiadczonych w ramach umowy o partnerstwie publiczno-prywatnym
ustug w poréwnaniu z wielko$ciami i wymaganiami uzgodnionymi w tej umowie's;

3) ryzyko popytu obejmujace zmienno$¢ popytu na okreslone ustugi®.

Mimo braku definicji legalnej ryzyka prawodawca formutuje ja poprzez wskazanie
zawierajacych si¢ w poszczegdlnych rodzajach ryzyka elementow determinujgcych ich
tres¢, przez co jednoczesnie wskazuje ich adresata, ktorym jest podmiot prywatny lub
publiczny badz tez obaj na raz (ryzyko wspolne).

¥ Rozporzadzenie Ministra Gospodarki z dnia 11 lutego 2015 r. w sprawie rodzajéw ryzyka oraz
czynnikow uwzglednianych przy ich ocenie, Dz. U. z 2015 r., poz. 284, dalej rozporzadzenie MG.

1% M. Szymczak (red.), Stownik jezyka polskiego, Warszawa 1981, t. 3, s. 155.

16 W. Pluta, T. Jajuga, Inwestycje. Capital budgeting — budzetowanie kapitatowe, Fundacja Rozwoju
Rachunkowosci w Polsce, Warszawa 1995, s. 48.

17 K. Brzozowska, op. cit., s. 97.

§ 2 rozporzadzenia MG.

® Ibidem § 3.

2 Jbidem § 4.

=
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Jako glowne przestanki ryzyka zwigzanego z budowa, ktérego gldownym adresatem
jest partner prywatny, rozporzadzenie Ministra Gospodarki wymienia m.in. ryzyko
zwigzane z opdznieniem w zakonczeniu robot budowlanych, z wystgpieniem niezgod-
nosci z warunkami dotyczacymi ustalonych standardoéw wykonania robot budowlanych,
ze wzrostem kosztow, z brakiem zasobow ludzkich i materialnych, z odbiorem technicz-
nym $rodka trwatego, z wystapieniem wad w dokumentacji technicznej czy ryzyka
zwigzanego z podwykonawcami i inne. Ogolnie ujmujac, wszystko to, za co odpowie-
dzialny jest partner prywatny, a na co nie ma wptywu czy na temat czego nie posiada
wiedzy — pomimo deklaracji ofertowej — partner publiczny. Ryzyko partnera publiczne-
g0 zwigzane jest gtdownie ze zmiang celow politycznych (tzw. ryzyko polityczne). Obaj
za$ partnerzy ponosza ryzyko zwigzane z warunkami geologicznymi, geotechnicznymi
i hydrologicznymi, z odkryciami archeologicznymi, z warunkami meteorologicznymi,
z wypadkami, z prowadzeniem sporéw lub z protestami organizacji spotecznych czy
strajkami. Szczegolng przestanka zwigzang ze wspolnym ryzykiem partneréw jest sita
wyzsza, zwigzana z wystapieniem zewngtrznych zdarzen nadzwyczajnych, niemozli-
wych do przewidzenia i zapobiezenia im. Jest to jedna z nielicznych przestanek ekskul-
pacyjnych — co do zasady wytaczajacych odpowiedzialno$¢ za powstala szkode.

Warto podkresli¢, ze niektore z wymienionych w rozporzadzeniu przestanek ryzy-
ka sg wspolne dla wszystkich trzech grup ryzyka. Przyktadem jest ryzyko zwigzane ze
wzrostem kosztow, z brakiem zasobow ludzkich i materialnych, z podwykonawcami,
z warunkami meteorologicznymi (ryzyko podmiotu prywatnego), z wypadkami czy
z protestami organizacji spotecznych czy strajkami (ryzyko wspolne). Gtownym ryzy-
kiem, jakie w sferze dostepnos$ci i popytu ponosi partner publiczny, jest wystapienie
zmian w przepisach prawnych majacych wplyw na realizacj¢ przedsiewzigcia (tzw. ry-
zyko prawne), a takze, jezeli chodzi o dochodowos$¢ przedsiewzigcia (popyt), zmiany
w obowiazujacym mechanizmie cenowym.

Ryzyko popytu determinowane jest w znakomitej wigkszos$ci przez partnera pry-
watnego. Mimo iz na wigkszos$¢ przestanek nie ma on zadnego wptywu, chcac partycy-
powaé¢ w umowie o partnerstwie publiczno-prywatnym, musi godzi¢ si¢ na ryzyko ze-
wnetrzne zwigzane glownie ze zmianami cyklu koniunkturalnego, ze zmianami
demograficznymi, z wystapieniem konkurencji, z inflacja, ze zmianami technologii, ze
zmianami stop procentowych czy zmianami kursow walut.

Ustawa o partnerstwie publiczno-prywatnym z 2008 r. nie pozwala na ustalenie ro-
dzajow ryzyka w przedsigwzieciach typu PPP, jak rowniez nie zawiera zadnych dyrek-
tyw ich podziatu, a cytowany wyzej akt wykonawczy wskazuje tylko trzy jego przed-
miotowe rodzaje. Podmioty publiczne w praktyce czesto uwzgledniac¢ beda odpowiednie

postanowienia: Wytycznych Komisji Europejskiej dotyczacych udanego Partnerstwa
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Publiczno-Prywatnego z 2003 r.2, Komunikatu Komisji dla Parlamentu Europejskiego,
Rady, Europejskiego Komitetu Ekonomiczno-Spotecznego oraz Komitetu Regionow
w sprawie partnerstw publiczno-prywatnych oraz prawa wspolnotowego dotyczacego
zamowien publicznych i koncesji z 15 listopada 2005 r., Zielonej Ksiegi w sprawie Part-
nerstw Publiczno-Prywatnych i prawa wspolnotowego w zakresie zamowien publicz-
nych i koncesji%, ktoére wymieniajg rozne kategorie ryzyka, a takze wskazujg dyrektywy
jego prawidlowej alokacji. Istotne znaczenie bedzie miala rowniez decyzja Eurostatu
nr 18/2004% dotyczaca wptywu kontraktow PPP na deficyt i dtug publiczny. Decyzja
dotyczy sposobu oceny przez Eurostat wptywu kontraktow PPP na wielko$¢ deficytu
i dlugu publicznego panstw cztonkowskich. Jednoczesnie decyzja zawiera pewne dyrek-
tywy odnosnie do optymalnego rozktadu kluczowych ryzyk w kontekscie wplywu na
poziom dtugu publicznego?.

Na podstawie powyzszych dokumentéw mozna dokona¢ dyferencjacji ryzyka oraz
jego alokacji w umowach typu PPP, ktore to rodzaje ryzyka sa wspolne dla wiekszosci
panstw Unii Europejskiej. Odpowiednia alokacja ryzyka juz we wstepnej fazie przedsie-
wzigcia pozwala na latwiejsze nim zarzadzanie w fazie samej realizacji. Na tej podsta-
wie w szczegolnosci wyrdzni¢ mozna nastgpujace kryteria alokacji ryzyka:

— po stronie partnera prywatnego: ryzyko zwigzane z budow3 (tj. opéznienie w za-
konczeniu robot budowlanych, niezgodnos$¢ z warunkami dotyczacymi ustalo-
nych standardow wykonania robot, wzrost kosztow, wystapienie niescistosci
w specyfikacji wyboru partnera prywatnego, ryzyka zwigzane z wptywem czyn-
nikéw zewnetrznych, wystapienie nieadekwatnych do celow przedsigwzigcia
rozwigzan w dokumentacji projektowej, ryzyka zwigzane z pojawieniem si¢ lub
zastosowaniem do realizacji przedsigwzigcia nowych technologii, wystapienie
wad fizycznych lub prawnych zmniejszajacych wartos¢ lub uzytecznosé sktadni-
ka majatkowego), ryzyko zwigzane z dostepnoscig (niemozliwos¢ dostarczania
zakontraktowanej ilosci ustug, brak zgodno$ci z normami bezpieczenstwa lub
innymi normami branzowymi, wzrost kosztow, sposob i jakos¢ prac wykonywa-
nych w celu dostarczania ustug, nieodpowiednia kwalifikacja pracownikow, wy-
stapienie zmian technologicznych), ryzyka zwiazane z popytem (pojawienie si¢
konkurencji, cyklicznos$¢ popytu, zmiany cen, zastosowanie przestarzatych tech-
nologii, pojawienie si¢ nowych trendow rynkowych), ryzyka rynkowe zwigzane

2 Wytyczne Komisji Europejskiej dotyczace udanego Partnerstwa Publiczno-Prywatnego, opublikowa-

ne przez Komisje¢ Europejska, Dyrektoriat Generalny ds. Polityki Regionalnej, styczen 2003.
Zielona Ksiega w sprawie Partnerstw Publiczno-Prywatnych i prawa wspolnotowego w zakresie zamo-
wien publicznych i koncesji, Komisja Wspdlnot Europejskich, Bruksela, 30.04.2004 r., COM (2004).
Decyzja Eurostatu nr 18/2004 z 11 lutego 2004 r. dotyczaca deficytu i dlugu. Traktowanie partnerstwa
publiczno-prywatnego.

2 B, Korbus, Partnerstwo..., s. 82.
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z dostepnoscig naktadow na realizacje przedsigwzigcia (niemozliwo$¢ pozyska-
nia naktadow okreslonej jako$ci, niemozliwo$¢ pozyskania naktadow w okreslo-
nej ilosci, niemozliwos¢ pozyskania naktadéw w okre§lonym terminie, zmiana
cen, pojawienie si¢ konkurencji, logistyka, rynek pracy), ryzyka makroekono-
miczne (inflacja, zmiana wysokosci stop procentowych, ryzyko kursowe, zmia-
ny demograficzne, zwigzane z tempem wzrostu gospodarczego) oraz ryzyka re-
gulacyjne/taryfowe (ryzyko wystgpienia zmian w regulacjach dotyczacych
systemow optat w ramach danej dziedziny ustug uzytecznosci publicznej, ktore
maja wplyw na koszty realizacji przedsigwzigcia lub w wyniku ktorych zmianie
ulegnie zakres praw i obowigzkéw stron w ramach przedsigwzigcia);

po stronie partnera publicznego takie jak: ryzyka zwiazane z przygotowaniem
przedsigwzigcia (dostepnos¢ informacji dotyczacych planowanej realizacji przed-
sigwzigcia, wprowadzenie zmian w specyfikacji wyboru partnera prywatnego,
Sposob 1 jako$¢ prowadzenia postgpowania o wybor partnera prywatnego, rezy-
gnacja z realizacji przedsiewziecia), ryzyko polityczne (ryzyko wystapienia zmian
w sferze polityki, ktorej kierunki zwigzane sg z rozwojem przedsiewzie¢ realizo-
wanych w ramach partnerstwa publiczno-prywatnego), ryzyka legislacyjne (ryzy-
ko wystapienia zmian w przepisach prawnych, majacych wptyw na realizacje
przedsiewzigcia w ramach partnerstwa publiczno-prywatnego), ryzyko zwigzane
z przychodami przedsigwzigcia (funkcjonowanie wynagrodzenia partnera prywat-
nego w ramach przedsiewzigcia, zmiana w obowigzujacym mechanizmie ceno-
wym, zmiany we wdrozeniu mechanizmu poboru optat zwigzanych z przedsie-
wzieciem), ryzyko zwigzane z przekazaniem sktadnikow majgtkowych (stan
sktadnikow majatkowych przed ich przekazaniem, przeptyw informacji dotycza-
cych sktadnikow majatkowych zaangazowanych w przedsiewzigcie, wykonanie
obowigzkow i egzekucja praw zwigzanych z dokonaniem przekazania, wierzytel-
nosci lub inne prawa zwigzane z danym sktadnikiem majatkowym, konieczno$¢
transferu sity roboczej);

ryzyka wspodlne dla obu partnerow to przede wszystkim: ryzyko zwigzane z roz-
strzyganiem sporow, czyli ryzyko, ktorego wystapienie wptywa na sposob i efek-
tywnos¢ rozstrzygniecia sporu powstatego na tle realizacji umowy o partnerstwie
publiczno-prywatnym (dla rozstrzygania sporow rozrézniamy trzy tryby: proces
sadowy, arbitraz i mediacj¢), ryzyko zwigzane ze stanem $rodowiska naturalne-
go (ryzyka zwiazane z lokalizacjg dziatan, majacych na celu poprawe stanu sro-
dowiska naturalnego przed rozpoczeciem realizacji przedsiewzigcia lub ryzyka
pogorszenia si¢ stanu srodowiska naturalnego w wyniku realizacji przedsigwzig-

cia) oraz ryzyko zwigzane z lokalizacja przedsiewzigcia (stan prawny nierucho-
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mosci, odkrycia archeologiczne lub inne zwigzane z dziedzictwem kulturowym,
wlasciwos¢ istniejacej infrastruktury, dostgpnos¢ sity roboczej)?.

Szczegdlng forma wspdlnego ryzyka jest ryzyko zwigzane z wystapieniem sity
wyzszej. Wystapienie tego czynnika moze prowadzi¢ do wielu skutkow, np. braku moz-
liwosci realizacji przedsigwziecia w ramach PPP, ktéra w skrajnych sytuacjach moze
by¢ podstawa do poniesienia odpowiedzialno$ci. Na tej ptaszczyznie niezbedna jest zna-
jomos¢ regulacji zjawiska sity wyzszej na gruncie kodeksu cywilnego, w szczegolnosci
art. 435. Przepis ten przewiduje wytaczenie odpowiedzialnosci cywilnej prowadzacego
przedsigbiorstwo na wypadek szkody, jakiej doznata osoba trzecia, jezeli szkoda ta na-
stapita miedzy innymi wskutek sity wyzszej®.

4. Wnioski koncowe

W doktrynie mozna znalez¢ jeszcze inne, bardziej ogdlne sposoby podziatu ryzyka
zwigzanego z umowami o partnerstwie publiczno-prywatnym. Za Krystyng Brzozowska
warto przytoczy¢ podzial na: ryzyko polityczne, ryzyko techniczne czy ryzyko ekono-
miczne (gospodarcze, rynkowe)”. W mojej ocenie jest to jedynie klasyfikacja nomenkla-
turalna, nie majaca wigkszego znaczenia dla stron umowy o PPP. Odpowiednie oszacowa-
nie ryzyka zwigzanego ze wspoOlpraca partnerow, publicznego i prywatnego, a nastepnie
jego odpowiedni podzial miedzy strony jest fundamentem kazdego przedsiewzigcia. Jedng
z najwazniejszych kwestii dla kazdej strony umowy nie tylko dotyczacych partnerstwa
publiczno-prywatnego jest problem odpowiedzialnosci zwigzanej z jej realizacja, a co za
tym idzie wlasnie kwestia cigzacego na kazdej ze stron ryzyka. Jego alokacja wyrazona
expressis verbis w rozporzadzeniu czy wytycznych Komisji Europejskiej, a nastepnie im-
plementowana w warunkach docelowej umowy, daje potencjalnym partnerom (szczego6l-
nie prywatnym) pewng doz¢ zabezpieczenia czy tez swiadomosci, z jakimi ewentualnie
utrudnieniami (ryzykiem) musza si¢ kazdorazowo liczy¢ w trakcie realizacji przedsigwzie-
cia lub jego poszczegdlnych etapéw. To z kolei pozwala im podja¢ odpowiednig decyzje
o stusznosci 1 gotowosci (lub tez nie) do przystapienia do umowy o partnerstwie publicz-
no-prywatnym. Konkludujac, uwazam, iz rozwo6j partnerstwa publiczno-prywatnego
w pierwszych 20 latach transformaciji w naszym kraju to czas niejako stracony. Wynika
to zapewne z ksztattowania si¢ systemu gospodarki rynkowej, jej ewolucji, a takze nauki
ze strony sektora zard6wno publicznego, jak i prywatnego.

% B. Korbus, Partnerstwo..., s. 83-85.
% Ustawa z dnia 16 kwietnia 1964 r. Kodeks cywilny, Dz. U. z 1964 r. Nr 16, poz. 93 z pdzn. zm.
27 K. Brzozowska, op. cit., S. 98.
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