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IX

Przedmowa

Fenomen partnerskich inicjatyw nawiązywanych pomiędzy sektorem 
publicznym i prywatnym odzwierciedla przede wszystkim bardzo ważną 
potrzebę rozwoju prawa w tych obszarach, szczególnie prawa w Unii Euro-
pejskiej. Partnerstwo publiczno-prywatne jest przejrzystym instrumentem 
prawnym umożliwiającym realizację usług publicznych i stanowi innowa-
cyjny interfejs łączący oba sektory. Inicjatywy partnerskie powinny być 
nawiązywane poprzez system gwarantujący konkurencyjność, otwartość 
czy też równość podejmowanych decyzji dotyczących wyboru partnera. Po-
trzeba przygotowania takich regulacji prawnych jest dostrzegana zarówno 
z poziomu prawa Unii Europejskiej, jak i prawa krajowego. Głównym jednak 
celem powinno być opracowanie instrumentów prawnych umożliwiających 
uproszczenie i standaryzację procesu nawiązywania inicjatyw partnerskich. 
Krokiem milowym zmierzającym w kierunku uproszczenia i standaryzacji 
procedur partnerstwa publiczno-prywatnego było uchwalenie dwóch aktów 
normatywnych regulujących przedmiotową problematykę.

Należy zauważyć, że minęło już ponad 3 lata od wejścia w życie pierwszej 
ustawy z 28.7.2005 r. o partnerstwie publiczno-prywatnym (Dz.U. Nr 169, 
poz. 1420 ze zm.). W dalszym ciągu system nawiązywania inicjatyw partner-
skich pomiędzy sektorem publicznym i prywatnym jest w powijakach. Brak 
jest tak na dobrą sprawę efektywnych regulacji umożliwiających sprawne 
nawiązywanie inicjatyw partnerskich. Dotychczasowa ustawa doczekała 
się licznych komentarzy, ale z powodu szeregu błędów natury zasadniczej 
nie mogła być w ogóle stosowana. Należy jednak podkreślić, że w Polsce 
formy współpracy sektora publicznego z prywatnym nawiązywane były już 
w okresie braku szczególnych regulacji prawnych w tym zakresie, jak rów-
nież i na podstawie szczegółowych regulacji, takich jak chociażby ustawa 
z 27.10.1994 r. o autostradach płatnych oraz o Krajowym Funduszu Dro-
gowym (t.j. Dz.U. z 2004 r. Nr 256, poz. 2571 ze zm.). Nie należy również 
zapominać, że w okresie międzywojennym również obowiązywały regulacje 
prawne umożliwiające udzielanie koncesji, mające szczególne znaczenie 
w obszarze prawa kolejowego [pakiet regulacji prawnych odnoszących się 
do problematyki koncesji w obszarze prawa kolejowego tworzyły nastę-
pujące akty normatywne: ustawa z 14.10.1921 r. o udzielaniu koncesji na 
koleje żelazne prywatne (Dz.U. Nr 88, poz. 646); ustawa z 27.4.1931 r. o od-
daniu „Francusko-Polskiemu Towarzystwu Kolejowemu”, Spółce  Akcyjnej 
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w Paryżu, kolei Herby Nowe – Gdynia z odnogą Siemkowice – Częstochowa 
do eksploatacji oraz o udzielaniu poręki państwowej (Dz.U. Nr 40, poz. 350), 
zarządzenie Prezydenta Rzeczypospolitej z 27.4.1931 r. o nadaniu „Francu-
sko-Polskiemu Towarzystwu Kolejowemu Spółce Akcyjnej w Paryżu, koncesji 
na dokończenie budowy i eksploatację kolei Herby Nowe – Gdynia z odnogą 
Siemkowice – Częstochowa (Dz.U. Nr 40, poz. 351)]. Ponadto, możliwe było 
nawiązywanie współpracy na zasadach ogólnych na podstawie Kodeksu 
cywilnego i przepisów ustawy z 10.6.1994 r. o zamówieniach publicznych 
(Dz.U. Nr 76, poz. 344 ze zm.), a następnie ustawy z 29.1.2004 r. – Pra-
wo zamówień publicznych (t.j. Dz.U. z 2007 r. Nr 223, poz. 1655 ze zm.), 
w miarę konieczności z uwzględnieniem administracyjnych przepisów 
szczególnych, takich jak np. ustawa z 7.6.2001 r. o zbiorowym zaopatrzeniu 
w wodę i zbiorowym odprowadzaniu ścieków (t.j. Dz.U. z 2006 r. Nr 123, 
poz. 858 ze zm.). Mimo tego, w piśmiennictwie przedmiotu i poglądach 
doktryny, coraz częściej pojawiały się głosy, opowiadające się za koniecz-
nością pilnej nowelizacji aktów normatywnych w przedmiotowym zakresie. 
W związku z powyższym, podjęte zostały prace związane z przygotowaniem 
aktów normatywnych regulujących kompleksowo problematykę partnerstwa 
publiczno-prywatnego, zakończone uchwaleniem dwóch aktów prawnych, 
ustawy z 9.1.2009 r. o koncesji na roboty budowlane lub usługi (Dz.U. Nr 19, 
poz. 101) oraz ustawy z 19.12.2008 r. o partnerstwie publiczno-prywatnym 
(Dz.U. z 2009 r. Nr 19, poz. 100). W przypadku ustawy o partnerstwie 
publiczno-prywatnym, jest to zupełnie nowy akt prawny, do przygotowania 
którego zastosowanie miała zupełnie inna metodologia jej opracowania. Akt 
ten uchylił z obowiązującego porządku prawnego dotychczasową ustawę 
o partnerstwie publiczno-prywatnym, będącą reliktem, a zarazem dumnym 
pomnikiem polskiej myśli legislacyjnej tworzącej ustawy, które nie mają 
żadnego znaczenia dla gospodarki, a jednocześnie uniemożliwiają realizację 
celów w nich zawartych.

Obecne wydanie Komentarza do dwóch ustaw tzw. „ustawy koncesyjnej” 
oraz „ustawy partnerskiej”, jest szczególnym krokiem naprzód w kierunku 
oczekiwań zarówno sfery publicznej, jak i sfery prywatnej na popularyza-
cję wiedzy o możliwościach współpracy między sektorami. Jest to o tyle 
ważne, że w czasach szybko rozwijającej się recesji oraz kryzysu gospo-
darczego, niezbędne jest podjęcie natychmiastowych działań osłonowych 
spowalniającej gospodarki, w celu jej zdynamizowania. Jednocześnie, sektor 
publiczny w Polsce staje przed coraz to nowszymi wyzwaniami związanymi 
z realizacją zadań publicznych, do których nie zawsze jest w pełni przygoto-
wany, wynikających z procesów globalizacji i innowacyjności, związanych 
z nowymi technologiami. Brak przygotowania do należytego wykonywa-
nia zadań publicznych wynikać może z niewystarczającego przygotowania 
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merytorycznego do realizacji określonych zadań w szczególności zadań 
użyteczności publicznej, jak również, a może przede wszystkim z braku 
dostatecznych środków fi nansowych, na sprawne wykonywanie tychże 
zadań. Sektor publiczny aby sprostać wymogom stawianym przez szereg 
przepisów prawnych warunkujących prawidłowe wykonywanie zadań pub-
licznych w różnych obszarach życia, takich jak ochrona środowiska, ochrona 
zdrowia, bezpieczeństwo, gospodarka komunalna, niejednokrotnie zmuszony 
jest do modernizacji istniejącej infrastruktury lub budowy nowej, co przy 
braku wystarczających środków fi nansowych, jest znacznie ograniczone lub 
wręcz niemożliwe. Stąd jednym z możliwych rozwiązań jest znalezienie 
właściwego podmiotu prywatnego, z którym przy ściśle określonej współ-
pracy dojdzie do realizacji zadań publicznych. 

Komentarz do ustaw tworzących zinstytucjonalizowany system współ-
pracy podmiotów publicznych z prywatnymi, został skonstruowany w taki 
sposób, aby dostarczać zainteresowanym osobom kompleksowej wiedzy 
zarówno w obszarze samej procedury wyboru partnera prywatnego („usta-
wa koncesyjna”), jak i w obszarach regulowanych już po wyborze part-
nera prywatnego („ustawa partnerska”). Zainteresowane podmioty mogą 
korzystać jedynie z norm prawnych zawartych w procedurze „ustawy 
koncesyjnej”, jeżeli jednak będą chciały odpowiednio uregulować kwestie 
związane np. z utworzeniem spółki celowej lub wniesieniem wkładów do 
takiej spółki, wówczas będą zmuszone do sięgnięcia do norm prawnych za-
wartych w „ustawie partnerskiej”. Przedmiotowy Komentarz zawiera uwagi 
i opinie zarówno w zakresie „ustawy koncesyjnej”, będącej nadrzędnym 
aktem prawnym w stosunku do „ustawy partnerskiej”, jak i do samej „ustawy 
partnerskiej”.

Oddany do rąk Czytelników Komentarz bazuje na bogatym orzecznictwie 
Sądu Najwyższego, w szczególności przy omawianiu problematyki cywilno-
prawnej, ale również nie stroni od poglądów doktryny zarówno polskiej, jak 
i zagranicznej. Mam nadzieję, że przybliżenie poglądów doktryny przy ko-
mentowaniu poszczególnych jednostek normatywnych, poszerzy horyzonty 
spojrzenia na instrumenty prawne zawarte w komentowanych ustawach tym 
bardziej, że większość norm w nich uchwalonych ma charakter dosyć ogólny 
pozostawiający dużą swobodę w kształtowaniu umowy partnerskiej.

Warszawa, sierpień 2009                             Prof. dr hab. Andrzej Panasiuk
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