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Uwagi wstepne

Zréwnowazony rozwoj w ostatnich dekadach stat si¢ uniwersalna idea!, wskazujaca
na kierunek rozwoju cywilizacyjnego. Termin ten stanowi pewnego rodzaju fenomen nie
tylko na gruncie nauki prawa, ale rowniez nauk ekonomicznych, spotecznych czy tez
przyrodniczych. Zrownowazony rozwdj bowiem jako kierunek rozwoju cywilizacyjnego
nie okresla w sposob $cisty okreslonego stanu, ktory uznaé bedzie mozna za punkt
szczytowy realizacji tej idei. W tym wyraza si¢ metafizyczny charakter zrOwnowazonego
rozwoju.

Zrownowazony rozw0j w swoim caloksztalcie stanowi zlozony zespot
powiagzanych ze soba zjawisk o roznej naturze ontologicznej, ukierunkowanych na
kreowanie rozwoju spoteczno-gospodarczego. W zwigzku z brakiem wyznaczenia punktu
docelowego procesow motywowanych zréwnowazonym rozwojem nalezy przyjac,
iz zrownowazony rozwoj stanowi kierunek proceséw stuzacych jego realizacji oparty
0 continuum. Powyzsze wskazuje, iz zrOwnowazony rozwoj z jednej strony jest ideg samg
w sobie, a z drugiej strony stanowi samodzielng podstawe do programowania dziatan
zmierzajacych do jego realizacji. W wymiarze realizacyjnym mozna zatem mowic
0 koncepcji zrownowazonego rozwoju, jako o srodku zmierzajacym do osiggniecia
postepu i rozwoju spoteczno-gospodarczego w ramach przyjetych celow operacyjnych.

Na gruncie nauki prawa powoduje to problemy interpretacyjne zwigzane nie tylko
Z samym definiowaniem tego pojecia w aktach prawnych, lecz takze z samym wdrazaniem
sktadowych zréwnowazonego rozwoju zar6wno w procesach tworzenia, jak 1 stosowania
prawa. Niemniej zagadnienie zréwnowazonego rozwoju pomimo swojej niejasnosci
i ogdlnych, czasem nieskonkretyzowanych desygnatow zyskato na znaczeniu, zwlaszcza
W kontek$cie postulatow zwigzanych z ochrong $rodowiska. W ostatnich latach
zaobserwowac¢ mozna takze czeste powotywanie si¢ na zrownowazony rozwdj w debacie
publicznej. Termin zrownowazony rozw0j pojawia si¢ juz nie tylko w migdzynarodowych
agendach, czy tez dokumentach okreslajacych przyjmowane kierunki prowadzenia polityki

w réznych sektorach. Jest rowniez szeroko wykorzystywany przez podmioty komercyjne,

' Zgodnie z pogladem filozoficznym reprezentowanym przez Sokratesa, moralne zobowigzania cztowieka
wynikaja z racjonalnosci. Zatozenie metafizyczne odnoszace si¢ do podstawy zroéwnowazonego rozwoju
oparte jest na przekonaniu, zgodnie z ktéorym rzeczywisto$¢ przyrodnicza, jak i spoteczna sa w swoim
istnieniu niezalezne od jakiejkolwiek $wiadomosci. Por. Z. Orbik, O filozoficznych podstawach koncepcji
zréwnowazonego rozwoju [W:] Zeszyty Naukowe Politechniki Slgskiej z.85, Gliwice 2017, s. 390-391.



ktore zainteresowane tym, aby konsumenci kojarzyli je jako realnie dbajgce w swojej
dziatalno$ci o zréwnowazony rozwo0j poprzez stosowanie rozwigzan ekologicznych czy
niskoemisyjnych?. Swiadczy to o tym, ze pojecie zréownowazonego rozwoju jest generalnie
kojarzone jako zjawisko pozytywne i pozadane, dzigki ktoremu begdzie mozna osiggnaé
wartos¢ dodang w blizszej lub dalszej perspektywie. Optymistyczne podejscie do
promowania 1 wdrazania koncepcji zrownowazonego rozwoju, zarbwno w perspektywie
dziatan podmiotow publicznych i prywatnych jest bardzo interesujace, szczeg6lnie biorac
pod uwage brak alternatywnych badz rownowaznych koncepcji rozwoju, ktére bylyby
promowane w debacie publicznej. Mozna wigc mowi¢ w tym przypadku o dorozumianej,
badZz milczacej akceptacji koncepcji zréwnowazonego rozwoju jako powszechnie
popieranego kierunku rozwoju cywilizacyjnego w skali globalnej.

Analiza pi$miennictwa dotyczacego zrOwnowazonego rozwoju, jego podstaw oraz
sposobu wdrazania w zdecydowanej wigkszosci przypadkdéw pozbawiona jest krytycznego
podejscia do podstawowych zatozen tej koncepcji. Jezeli w literaturze pojawia si¢ krytyka
(z obszaru réznych dziedzin), to zwykle skupia si¢ ona na watpliwosciach definicyjnych,
braku skutecznych srodkéw realizacyjnych, probleméw z wdrazaniem poszczegolnych
postulatow, ale rzadko dotyczy samych zatozen tej koncepcji. Powyzsza konstatacja jest
szczegolnie istotna z punktu widzenia analizy genezy tej koncepcji oraz analizy
zrOwnowazonego rozwoju jako przedmiotu badan na gruncie nauk prawnych.

Niezaleznie od powyzszego spostrzezenia, faktem jest, ze idea zrownowazonego
rozwoju znajduje coraz wigksze zastosowanie, wpltywajac na rdézne sfery zycia
codziennego oraz nauki, co sprawia, ze praktycznym wyzwaniem staje si¢ jej adaptacja,
takze na gruncie prawa. Kwestia kreowania przez prawodawce norm prawnych
dotyczacych zrownowazonego rozwoju, dzigki ktorym koncepcja ta przenika i1 znajduje
zastosowanie w systemie prawa stanowi jeden z aktualnych problemow kierunku rozwoju
prawa. Jest to zagadnienie istotne, chociazby z punktu widzenia aksjologii prawa, zgodnie
z ktoérg prawodawca, wprowadzajac nowe pojecia 1 instytucje do systemu prawnego oraz
chcac osiggac szersze cele, nadaje tym pojeciom charakter zasady prawa, co ma szczegolne
znaczenie, poniewaz zasady prawa wyznaczaja kierunek dziatah prawodawczych

W procesie tworzenia prawa oraz ukierunkowuja proces interpretacji przepisOw prawa.

2 Zgodnie z badaniami organizacji Nielsen, 81% konsumentéw oczekuje od przedsiebiorstw troski
o srodowisko, por.: https://biznes.gazetaprawna.pl/artykuly/8680082,ekologiczne-rozwiazania-
opakowaniowe-jak-uczynic-swoja-firme-bardziej-zrownowazona.html, (dostep na dzien 05.04.2023 r.).



Przede wszystkim zréwnowazony rozwo6j jako zasada prawa jest przedmiotem
badan na gruncie prawa konstytucyjnego oraz teorii prawa. Ze wzgledu na zakres
przepisow prawa materialnego, zréwnowazony rozwoéj jest gldwnie przedmiotem
zainteresowania na gruncie prawa ochrony $rodowiska. Koncepcja zrownowazonego
rozwoju jednak nie ogranicza si¢, co bedzie takze przedmiotem rozwazan w niniejszej
rozprawie, do zagadnien zwigzanych z ochrong srodowiska, lecz takze przyjmuje wymiar
spoteczny, ekonomiczny oraz gospodarczy.

Ksztaltowanie rozwoju spoteczno-gospodarczego w oparciu o koncepcje
zrOwnowazonego rozwoju wymaga wykorzystania z instrumentéw prawnych, ktore ze
wzgledu na potencjal ekonomiczny i spoteczne oddzialywanie, przystuzy¢ sie moga
wdrazaniu zréwnowazonego rozwoju. Istotne znaczenie dla ksztaltowania stosunkéw
spoteczno-gospodarczych maja zamdwienia publiczne. W ostatnich latach prawodawca
wprowadzil wiele istotnych zmian, w obszarze prawnych form realizacji zadan
publicznych. Byty to zmiany, ktore przyjety zarowno wymiar normatywny, co miato
wyraz, chociazby w przyj¢ciu nowej ustawy Prawo zamdéwien publicznych w 2019 roku,
jak 1 pozanormatywny, zwigzany z promowaniem tzw. nowego podejscia do zamowien
publicznych®. Proces ten byt reakcja na potrzebe rozwigzania probleméw, ktore przez lata
zglaszane byty przez praktykow oraz przedstawicieli doktryny.

Efektem realizacji powyzszych postulatow byla nie tylko zmiana przepisow
dotyczacych przeprowadzenia postgpowania o udzielenie zaméwienia publicznego, lecz
takze wdrozenie zmian, ktére mozna okresli¢ jako probg wprowadzenia zmian
systemowych w konteks$cie procesu zakupowego. W nowej ustawie Prawo zamowien
publicznych ustawodawca wprowadzit zasade efektywnosci ekonomicznej, zobowigzat
zamawiajacych do dokonywania analiz przedrealizacyjnych w przypadku postepowan
0 udzielenie zamowienia publicznego przekraczajacych warto$¢ progdéw unijnych, czy tez
wprowadzona zostata polityka zakupowa panstwa. Zabiegi te $wiadcza o zwrdceniu uwagi

przez ustawodawce na bardzo wazny aspekt, jakim jest optymalizacja wydatkowania

3 Por. uzasadnienie projektu ustawy Prawo zamowien publicznych druk nr 3624, w ktérym wskazano migdzy
innymi, ze cel opracowania nowej ustawy zwigzany jest z wprowadzeniem nowych rozwigzan, ktére maja
sprzyja¢ osiagnigciu maksymalnej efektywnosci i przejrzystosci udzielanych zamoéwien publicznych, przy
jednoczesnym uwzglednienie roli zamoéwien publicznych w ksztalttowaniu polityki panstwa oraz potrzeby
wspierania rozwoju matych i $rednich przedsigbiorstw oraz innowacyjnych, nowoczesnych produktow i
ustug. Nowa ustawa miata takze by¢ odpowiedzia na wyzwania postawione w Strategii na Rzecz
Odpowiedzialnego Rozwoju, w ktorej wskazano zamdwienia publiczne, jako jeden z obszarow, ktérych
usprawnienie moze przyczyni¢ si¢ do zapewnienia statego wzrostu gospodarczego kraju przez prowadzenie
zrownowazonej  polityki  gospodarczej  sprzyjajacej  zapobieganiu = wykluczeniu  spolecznemu
i gospodarczemu.



srodkoéw publicznych, poprzez probe realizowania tak zwanych celow poza zakupowych.
Wprowadzona zasada efektywnosci ekonomicznej zamowienia publicznego, naktada na
zamawiajacego obowigzek udzielenia zamowienia w sposdb zapewniajacy zardwno
najlepsza jako$¢ przedmiotu zamoéwienia (dostaw, ustug oraz robdt budowlanych)
w stosunku do srodkow, ktore zamawiajacy moze przeznaczyC na jego realizacje, oraz
najlepszy stosunek naktadoéw do efektéw spotecznych, srodowiskowych i gospodarczych.
Biorac pod uwage warto$¢ rynku zamoéwien publicznych w Polsce, ktora w 2022 r.
wyniosta ok. 698,3 mld zt, wtym zamowien udzielonych na podstawie ustawy Prawo
zaméwien publicznych wyniosta 274,8 mld, co stanowito ok. 8,93% PKB w 2022 r.4,
zwrdcenie uwagi na te kwesti¢ jest bardzo wazne, bowiem poprzez realizacj¢ postulatow
dotyczacych strategicznego wydatkowania srodkoéw publicznych w procesie zakupowym,
istnieje szansa na lepsze zagospodarowanie $rodkow publicznych przy realizowaniu
zamoOwien publicznych. Biorac pod uwage, ze w procesie wydatkowania S$rodkow
publicznych poprzez zamdwienia publiczne angazowane sg pokazne $rodki finansowe,
otwiera si¢ pytanie o efektywno$¢ ich wydatkowania w procesie zakupowym. Dlatego tez
na gruncie nauki prawa koncepcja zroOwnowazonego rozwoju jest takze przedmiotem badan
w obszarze szeroko rozumianego systemu zamowien publicznych. Juz bowiem od lat
W polskich ustawach regulujacych zamoéwienia publiczne oraz w  dyrektywach
zamowieniowych Unii Europejskiej znajduja si¢ regulacje dotyczace tak zwanych
zielonych zamoéwien oraz zamdwien publicznych spotecznie odpowiedzialnych.
Obserwacje te sktonity do poszukiwania odpowiedzi na pytanie, czy wyzej
wskazane zabiegi rzeczywiscie przyniosa pozytywne zmiany na gruncie stosowania ustawy
Prawo zamowien publicznych, oraz czy znajduja one zastosowanie takze do pozostatych
prawnych form realizacji zadan publicznych wchodzacych w sktad krajowego systemu
prawa zamoOwien publicznych, w tym wypadku do przedsigwzig¢ realizowanych na
podstawie przepisOw ustawy o partnerstwie publiczno-prywatnym. Partnerstwo publiczno-
prywatne jako prawna forma realizacji zadan publicznych rozni si¢ od tradycyjnych
zamoOwien publicznych wieloma aspektami, ktore mogg sprzyja¢ kompleksowemu
podejsciu do realizacji okre§lonych przedsiewzieé¢, wzgledem niekiedy powtarzalnych oraz
schematycznych przetargdow, ktore nie uwzgledniaja per se szerokiego podejscia do

procesu zakupowego. Dlatego tez przedmiotem badan w rozprawie bedzie zagadnienie

4 Por. Urzad Zamowien Publicznych, Sprawozdanie Prezesa Urzedu Zamoéwien Publicznych
z funkcjonowania systemu zaméwien publicznych w 2022 r., Warszawa 2023.



realizacji  zatozen koncepcji zrOwnowazonego rozwoju w  przedsiewzigciach
realizowanych w ramach partnerstwa publiczno-prywatnego.

Powyzsze spostrzezenie stanowi punkt wyjscia do dyskusji o roli partnerstwa
publiczno-prywatnego, w realizowaniu koncepcji zroOwnowazonego rozwoju, w tym
partnerstwa publiczno-prywatnego. Podj¢cie tematyki dotyczacej korelacji zachodzacej
pomiedzy zalozeniami koncepcji zrOwnowazonego rozwoju a realizacja przedsiewzigc
w formule partnerstwa publiczno-prywatnego odnosi si¢ rowniez do aspektu
gospodarczego. Partnerstwo publiczno-prywatne jako element systemu zamoéwien
publicznych wchodzi w przedmiot pojecia publicznego prawa gospodarczego,
rozumianego jako catoksztatt norm i zasad prawnych regulujacych proces oddziatywania
panstwa na gospodarke. Regulacje prawne dotyczace zrbwnowazonego rozwoju oddziatuja
W sposob bezposredni badz posredni na zachodzace procesy gospodarcze i dotycza
zardwno podmiotdw publicznych, jak i1 prywatnych. Zamowienia publiczne petnig bardzo
wazng rolg, jako instrument oddzialywania panstwa na procesy gospodarcze oraz
spoteczne, bedac jedna z form publicznoprawnej interwencji panstwa na rynku®. Dlatego
tez zrownowazony rozw@j oraz przepisy wchodzace w sklad systemu zamoéwien
publicznych w gospodarczym wymiarze powigzane sa z zasada spotecznej gospodarki
rynkowej, ktora stanowi podstawe polskiego ustroju gospodarczego. Na gruncie niniejszej
pracy czes¢ rozwazan zostanie takze poswigcona temu zagadnieniu ze wzgledu na ich
praktyczny wymiar.

Mimo wzglednie rosnacej liczby pojawiajacych si¢ artykutdéw i1 monografii
dotyczacych partnerstwa publiczno-prywatnego w Polsce brakuje opracowan, w ktorych
badania naukowe skupialyby si¢ na mozliwosci realizacji zadan publicznych poprzez
projekty partnerstwa publiczno-prywatnego przy jednoczesnym osigganiu dodatkowych
korzy$ci poza zakupowych, w tym realizacja celow zwigzanych z wdrazaniem zatozen
koncepcji  zréwnowazonego rozwoju. Szeroko pojete zamoOwienia publiczne s3
wymieniane jako jedno z narzedzi mogacych wspiera¢ rozwdj zrownowazony. Taki
kierunek jest potwierdzany na ptaszczyznie miedzynarodowej, chociazby przez Komisje
Europejska w strategii ,,Europa 2020 — Strategia na rzecz inteligentnego i zrOwnowazonego
rozwoju sprzyjajacego wiaczeniu spotecznemu”, czy tez Rezolucji przyjetej przez

Zgromadzenie Ogo6lne Organizacji Narodéw Zjednoczonych ,,Przeksztalcamy nasz Swiat:

5 M. Zaborowski , Cel i funkcje zamowien publicznych [w:] Optimum Economic Studies nr 3 (97), Biatystok
2019, s. 153.



Agenda na rzecz zrownowazonego rozwoju 2030”. Powyzsze spostrzezenia prowadza do
postawienia pytania, czy realizowanie przedsiewzig¢ w formule partnerstwa publiczno-
prywatnego jako elementu systemu zaméwien publicznych jest w stanie realizowaé badz
sprzyja¢ realizacji koncepcji zrownowazonego rozwoju. Partnerstwo publiczno-prywatne
jako prawna forma realizacji zadan publicznych znaczaco roézni si¢ od zamowien
publicznych udzielanych na podstawie ustawy Prawo zamowien publicznych, ktore sa
zdecydowanie wiodgca w dzisiejszym stanie prawnym forma nabywania przez podmioty
publiczne dostaw, ustug oraz robot budowlanych. Powstaje takze pytanie, czy partnerstwo
publiczno-prywatne poprzez swoje charakterystyczne cechy moze by¢ efektywniejszym
narzedziem pod wzgledem mozliwosci osiggania celow poza zakupowych, ktérym to
ustawodawca poswiecil duzo uwagi podczas duzej nowelizacji ustawy Prawo zamowien
publicznych. Dlatego tez na gruncie niniejszej rozprawy analizie poddana zostanie
instytucja partnerstwa publiczno-prywatnego pod katem specyfiki oraz odmienno$ci
wzgledem tradycyjnych zamoéwien publicznych oraz koncesji na roboty budowlane lub

ushugi.

Celem niniejszej rozprawy jest dokonanie warto$ciujace] oceny w zakresie
mozliwosci realizacji koncepcji zrownowazonego rozwoju w ramach realizacji zadan
publicznych. Aby dokonanie takiej oceny bylo mozliwe ze wzgledu na przedmiot i cel
rozprawy, ustalone zostaly kierunki badawcze, na podstawie ktorych przyjeta zostata teza
badawcza pracy oraz postawione zostaly hipotezy badawcze. Tez¢ pracy stanowi
twierdzenie, zgodnie z ktérym systemowe rozwigzania prawa krajowego stanowia
wlasciwy subsystem odniesienia umozliwiajacy 1 jednoczesnie gwarantujacy realizacje
konstytucyjnej zasady zrownowazonego rozwoju w ramach przedsigwzie¢ realizowanych
w formule partnerstwa publiczno-prywatnego. Poprawno$¢ powyzszej tezy wykazywana
bedzie w wyniku weryfikacji hipotez badawczych. Hipotezy wyrazaja zatozenia badawcze
sprowadzajace si¢ do nastgpujacych twierdzen:

- przenikanie koncepcji zrownowazonego rozwoju na grunt normatywny ze wzgledu na
geneze oraz podloze aksjologiczne jest zjawiskiem pozadanym na gruncie realizacji zadan
publicznych;

- rozwigzania systemowe przyjmowane w prawie pozytywnym ksztattujacym system
zamoOwien publicznych, moga sprzyjac¢ racjonalizacji dokonywanych zakupow, ktorej

jednym z rozwigzan moze by¢ wykorzystanie partnerstwa publiczno-prywatnego;
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- efektywnos$¢ wydatkowania $rodkow publicznych moze zosta¢ zwigkszona przy
strategicznym podejsciu do realizacji zadan publicznych, poprzez zintegrowane podejscie
do realizacji celéw zakupowych;

- obecnie funkcjonujace narzedzia prawne promuja stosowanie przez administracje
publiczng w procesie zakupowym rozwigzan, ktére moga wdraza¢ rozwigzania
ekologiczne, spotecznie odpowiedzialne, innowacyjne;

- partnerstwo publiczno-prywatne jako prawna forma realizacji zadan publicznych moze,
ze wzgledu na swoja specyfike umozliwia¢ w wiekszym stopniu realizacj¢ koncepcji
zrownowazonego rozwoju wzgledem tradycyjnych zaméwien publicznych.

W tym miejscu zaznaczy¢ nalezy, ze na gruncie niniejszej rozprawy doktorskie;j,
podjete rozwazania dotyczy¢ beda obszaru systemu prawa zamoéwien publicznych, przez
ktéry rozumieé nalezy ustawe Prawo zamdwien publicznych, ustawe o umowie koncesji
na roboty budowlane oraz ustawe¢ o partnerstwie publiczno-prywatnym. Poza obszarem
badawczym natomiast pozostang akty prawne, do ktorych stosowania odwotujg si¢ ustawy
powyzsze®, jak i ustawy odwolujace sie i zobowigzujace do ich stosowania’. Niniejsza
praca nie obejmuje takze innych prawnych form realizacji zadan publicznych przez
jednostki rzadowe oraz samorzadowe takich jak na przyktad porozumienia
administracyjne, zwigzki miedzygminne, czy tez dziatalno$¢ gospodarcza jednostek
samorzadu terytorialnego.

Badania prowadzone w niniejszej rozprawie prowadzone beda ze szczegdlnym
uwzglednieniem problematyki realizacji projektow partnerstwa publiczno-prywatnego
W kontekscie realizacji celow koncepcji zrownowazonego rozwoju. Glowny obszar
badawczy pracy stanowi¢ bedzie realizacja zadan publicznych przy wykorzystaniu
instytucji partnerstwa publiczno-prywatnego. W celu wilasciwego ujecia specyfiki
realizacji przedsiegwzie¢ w ramach partnerstwa publiczno-prywatnego, kontekstem
poréwnawczym w ograniczonym zakresie bedzie realizacja zadan publicznych w ramach
tradycyjnych zamowien publicznych. Jest to spowodowane okolicznoscia, ze w obecnym
staniem prawnym, realizacja zadan publicznych w ramach funkcjonowania systemu

zaméwien publicznych w Polsce ma miejsce w zdecydowanej wigkszosci w ramach umow

& Mowa tutaj o takich aktach prawnych jak np. ustawa z dnia 23 kwietnia 1964 r. — Kodeks Cywilny (Dz.U.
z 2023 r. poz. 1610 t.j.), ustawa z dnia 17 listopada 1964 r. — Kodeks Postepowania Cywilnego (Dz.U. z
2023 r. poz. 1550 t.j,), ustawa z dnia 16 kwietnia 1993 r. o zwalczaniu nieuczciwej konkurencji (Dz.U. z
2022 ., poz. 1233 t.j.).

" Przyktadem mogg by¢ przepisy ustawy z dnia 20 grudnia 1996 r. o gospodarce komunalnej (Dz.U. 22021 r.
poz. 679 t.j.).

11



zawieranych na podstawie przepiséw ustawy Prawo zamowien publicznych. Dlatego tez
wprowadzanie nowych rozwigzan prawnych na gruncie ustawy Prawo zamowien
publicznych w celu usprawnienia procesu zakupowego jest przedmiotem zainteresowania
ze strony ustawodawcy, jak i przedstawicieli doktryny. Dlatego tez, ze wzgledu na cel
aktow prawnych tworzacych system zamowien publicznych, jakim jest skuteczna
i efektywna realizacja zadan publicznych, powyzsze rozwazania nalezy odnie$¢ do
instytucji partnerstwa publiczno-prywatnego w celu zbadania, czy realizacja zadan
publicznych w ten sposdb moze dostarcza¢ dodatkowych korzysci, w tym realizowaé cele
zwigzane ze zrownowazonym rozwojem. W rozprawie tradycyjne zamdowienia publiczne
beda rozumiane jako udzielane na podstawie ustawy Prawo zamowien publicznych.

W celu zbadania poprawnosci przyjetej tezy oraz weryfikacji zalozonych hipotez
badawczych wykorzystano zroéznicowane metody badawcze. W gldwnej mierze
wykorzystana zostata metoda formalno-dogmatyczna w oparciu o zastosowanie analizy
logiczno-jezykowej, ktora jest przewazajaca metoda badawcza w ramach nauk prawnych®,
Zastosowanie metody logiczno-jezykowej uzasadnione jest konieczno$cig interpretacji
porzadkowania przepisow prawnych bedacych przedmiotem badania®. W oparciu o te
metod¢ analizie zostaly poddane normy obowigzujacego prawa zamdwien publicznych,
partnerstwa publiczno-prywatnego oraz przepiséw regulujacych zagadnienia zwigzane ze
zrownowazonym rozwojem. Zakres aktow prawnych, bedacych przedmiotem badania
obejmuje akty prawa unijnego oraz krajowego. Jako, ze krajowy system prawa zamdwien
publicznych znajduje swoje oparcie w dyrektywach zamowieniowych, a zagadnienia
zwigzane ze zrdwnowazonym rozwojem s przedmiotem regulacji wielu unijnych aktow
prawa, zastosowana metoda badawcza umozliwia wskazanie otoczenia prawnego, w jakim
ksztaltowane sg regulacje prawne bedace przedmiotem rozprawy doktorskiej. Stuzebnie
wobec powyzszej metody zostala wykorzystana metoda hermeneutyczna zwlaszcza
w zakresie zbadania kontekstu prawnego zasady zréwnowazonego rozwoju poprzez
ukazanie kontekstu historycznego, spotecznego, ekonomicznego oraz kulturowego tego
pojecia. Wykorzystanie tej metody, bedacej uzupelnieniem metody logiczno-jezykowe]
jest uzasadnione bardzo duza aktywnoscig zaréwno ustawodawcy krajowego, jak
I prawodawcy unijnego w zakresie wprowadzania regulacji, ktorych materia, badz jej

elementy odnoszg si¢ do realizacji koncepcji zrownowazonego rozwoju. Metoda

8 J. Izdebski, Metody badar nauk spolecznych w nauce prawa administracyjnego, [w:] Roczniki nauk
prawnych, t. LXXXI (nr 4) 2021, Lublin 2021, s. 29.
9 L. Morawski, Wstep do prawoznawstwa, Torun 2014, s. 7.
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hermeneutyczna ma na celu umozliwienie jak najlepsze zrozumienia dziatan
prawodawczych w zakresie bedacym przedmiotem rozprawy, a takze posrednio
uporzadkowanie rozwazan'®. W zakresic niezbednym dla niniejszej rozprawy
wykorzystana zostala takze metoda historyczno-opisowa badania prawa w celu ukazania
wlasciwego kontekstu zmian towarzyszacych otoczeniu prawnemu zréwnowazonego
rozwoju, a takze przepisOw tworzacych system zamowien publicznych. Dodatkowo
W ograniczonym zakresie w pracy zostala takze wykorzystana metoda komparatystyczna
dla ukazania szerszego kontekstu stosowania rozwigzan prawnych na gruncie przepisow
unijnych.  Pogl¢biona  analiza  hermeneutyczna,  historyczno-opisowa  oraz
komparatystyczna wychodzitaby poza obszar niniejszej rozprawy, dlatego tez powyzsze
metody zostang wykorzystane w ograniczonym zakresie. W rozprawie doktorskiej badaniu
zostanie poddana takze ptaszczyzna pozajezykowa w celu umozliwienia teoretycznego
i cato$ciowego usystematyzowania zagadnien podejmowanych na gruncie niniejszej pracy,
ze wzgledu na kontekst spotecznego oddziatywania przepiséw prawnych, co stanowi
odniesienie do realizmu prawniczego!’. Dlatego tez w ograniczonym zakresie
wykorzystana zostala metoda socjologicznego badania prawa, ktéra umozliwia probe
ustalenia, jaki wplyw miaty uwarunkowania spoteczne na okreslone uksztalttowanie sie
prawa oraz zbadanie i ocene spotecznych skutkéw wprowadzania regulacji prawnych??,
W zakresie wymaganym dla realizacji celu niniejszej rozprawy zastosowana zostala
ekonomiczna analiza prawa, ktora odnosi si¢ do stosowania wypracowanych w naukach
ekonomicznych metod i kryteriow podejmowania decyzji w celu optymalizacji procesu
tworzenia i stosowania prawa'3. Ekonomiczna analiza prawa odgrywa coraz wieksza role
w procesie zakupowym, poprzez promowanie przez ustawodawce narzedzi prawnych
umozliwiajacych zamawiajagcym efektywne wydatkowanie srodkow publicznych, co jest
obecnie jednym z najistotniejszych kierunkéw rozwoju zaméwien publicznych. Badanie
zrbwnowazonego rozwoju pod katem prawnym wymaga takze uwzglednienia systemu
warto$ci, ktoéry pozwoli zrekonstruowaé aksjologiczne podstawy zroéwnowazonego
rozwoju. Wykorzystanie metody aksjologicznego badania prawa pozwoli na identyfikacje

systemu warto$ci spotecznie istotnych, ktére stanowi¢ beda podstawe tworzenia

10 T, Barankiewicz, Metody myslenia, badania prawa i systematyzacji wiedzy w naukach prawnych, [W:]
(red.) H.lIzdebski, A. Lazarska, Metodologia dysertacji doktorskiej dla prawnikow. Teoria i praktyka,
Warszawa 2022, s. 115-116.

L. Morawski, Wstep...op.cit., Torun 2014, s. 7.

12T, Barankiewicz, Metody myslenia...op.cit., (red.) H. Izdebski, A. Lazarska, Warszawa 2022, s. 115-116.
13 1. Morawski, Wstep...op.cit., Torun 2014, s. 18-19.
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i stosowania przepisow prawnych dotyczacych zréwnowazonego rozwoju'®. Refleksja
aksjologiczna w ramach nauki prawoznawstwa pozwala na ustalenie wartosci, ktorym

prawo powinno stuzyé®®.

Niniejsza monografia sktada si¢ z czterech rozdziatlow, w ktorych poszukiwana jest
odpowiedz na pytanie, w jaki sposob realizacja projektow partnerstwa publiczno-
prywatnego moze realizowac zatozenia koncepcji zrownowazonego rozwoju. W tym celu
analizie zostalty =zagadnienia teoretyczno-prawne w zestawieniu z aktualnymi
uwarunkowania legislacyjnymi w zakresie tworzenia przepisow prawnych dotyczacych
prawa zréwnowazonego rozwoju, a takze prawa zamoéwien publicznych i partnerstwa
publiczno-prywatnego. Dysertacja zawiera takze rozwazania teoretyczne dotyczace
zréwnowazonego rozwoju, jak i systemu zamoéwien publicznych, ktore czesciowo byly juz
przedmiotem dyskusji w doktrynie i zaprezentowane w literaturze przedmiotu.

Pierwszy rozdziat niniejszej rozprawy poswiecony zostat wezlowym zagadnieniom
dotyczacym zasady zrownowazonego rozwoju. Badania skupiaja si¢ na ujgciu genezy
funkcjonowania zasady zrownowazonego rozwoju nie tylko na gruncie prawodawstwa, ale
roéwniez w kontek$cie ekonomicznym, politycznym oraz socjologicznym. Zréwnowazony
rozwoj jest bowiem zagadnieniem funkcjonujacym w wielu obszarach zycia spotecznego,
co uzasadnia wskazanie odpowiedniego kontekstu poznawczego. Powyzsza okolicznos¢
stanowi podstawe dla proby wyjasnienia, jakie przyczyny przesadzily o obecnym
umiejscowieniu zrownowazonego rozwoju, jako globalnie akceptowanej i pozadanej drogi
rozwoju cywilizacyjnego na calym §wiecie, w tym w ramach funkcjonowania organizacji
ponadnarodowych takich jak Organizacja Narodow Zjednoczonych oraz Unia Europejska.
Odnosnie niniejszej kwestii zostat przedstawiony dorobek naukowy, ktory stanowi
podstawe oceny, czy i dlaczego zréwnowazony rozwoj jako podejscie do dalszego rozwoju
cywilizacyjnego zostalo lub, czy powinno by¢ przyjete za swoisty aksjomat. Dalsze
rozwazania dotycza przedstawienia koncepcji zrOwnowazonego rozwoju, ktora
przenikngta do krajowego systemu prawnego poprzez umiejscowienie jej w art. 5
Konstytucji RP, w §wietle teorii zasad prawa. Badania po$wigcone zostaty takze kwestii
aksjologii zrownowazonego rozwoju, do czego punktem wyjscia byty refleksje dotyczace

genezy zroOwnowazonego rozwoju. Analiza zagadnien zwigzanych z aksjologicznymi

14 T. Barankiewicz, Metody myslenia...op.cit., Warszawa 2022, s. 117-119.
15 L. Morawski, Wstep...op.cit., Torun 2014, s. 19.
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podstawami zrownowazonego rozwoju bedzie w dalszej czesci pracy stanowita punkt
odniesienia do rozwazan na temat rozwigzan legislacyjnych, regulujacych realizacje
polityki zréwnowazonego rozwoju. Badaniu poddane zostaly kwestie dotyczace zasady
zrdwnowazonego rozwoju przez pryzmat Konstytucji RP, jej relacji z innymi przepisami
Konstytucji oraz praktyce orzeczniczej Trybunatu Konstytucyjnego dotyczacego
zagadnien zwigzanych ze zroOwnowazonym rozwojem. Aby okresli¢ zakres zasady
zrbwnowazonego rozwoju, przeanalizowane zostaly przepisy prawne regulujace
zrbwnowazony rozwdj w prawie polskim oraz europejskim. Rozwazania te dotycza
umiejscowienia przepisOw zobowigzujacych do realizowania celow zroéwnowazonego
rozwoju oraz ich tresci. Ocenie poddana zostala zasadno$¢ tworzenia regulacji
o charakterze soft law dotyczacych zréwnowazonego rozwoju zardwno na poziomie
krajowym, jak i unijnym, a takze umiejscawiania poszczegdlnych przepisow w aktach
prawa powszechnie obowigzujgcego przez pryzmat skutecznosci poszczegdlnych regulacji.
Analizie poddane zostaly takze strategie rzadowe oraz unijne dotyczace wdrazania
zrbwnowazonego rozwoju. Zagadnienia podjete w niniejszym rozdziale stanowia takze
punkt wyjscia do rozwazan podj¢tych w dalszych rozdziatach zwigzanych z realizacja
zrbwnowazonego rozwoju poprzez zamoéwienia publiczne oraz partnerstwo publiczno-
prywatne. Ze wzgledu na tematyke rozprawy cze¢sciowo przeanalizowany zostat takze
wplyw wystapienia pandemii COVID-19 na aktualny rozwd¢j oraz realizacj¢ zagadnien
zwigzanych ze zrOwnowazonym rozwojem.

Drugi rozdziat pracy poswigecony zostat partnerstwu publiczno-prywatnemu jako
prawne] formie realizacji zadan publicznych. Analizie poddane zostaly okreslone
przemiany, jakie dokonaly si¢ w ewolucji wspolnej realizacji przedsiewzie¢ przez
podmioty publiczne oraz partnerow prywatnych. Rozwazania dotyczgce projektow
partnerstwa publiczno-prywatnego zostaly poddane analizie z perspektywy specyfiki
i odmiennosci tej formy realizacji zadan publicznych na tle funkcjonowania polskiego
systemu zamowien publicznych. Jako, ze adresatem norm dotyczacych realizacji zadan
publicznych sg organy publiczne, analizie poddana zostata rola partnerstwa publiczno-
prywatnego w realizacji zadan publicznych. Badaniu poddane zostaty takze obszary,
w ktorych realizowane sa przedsigwzigcia w ramach PPP, a takze wybrane aspekty
funkcjonowania rynku partnerstwa publiczno-prywatnego w Polsce. Przedmiotem badan
W niniejszym rozdziale byly takze elementy wpisujace si¢ w strategiczne podejscie

do osiggania celow zakupowych, poprzez realizacje zadan publicznych w formule
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partnerstwa publiczno-prywatnego, czego wyrazem jest przyjeta polityka rzadu w zakresie
rozwoju partnerstwa publiczno-prywatnego.

W trzecim rozdziale badaniu poddane zostaly prawne narzedzia umozliwiajace
realizacj¢ koncepcji zrbwnowazonego rozwoju na gruncie przepisow prawa tworzacych
system zamoéwien publicznych. Klasyczne zamowienia publiczne w rozumieniu przepisow
dyrektyw zamdwieniowych, oraz ustawy Prawo zamowien publicznych wskazane zostaty
jako kontekst porownawczy dla przepiséw regulujacych materi¢ zawierania partnerstwa
publiczno-prywatnego, ze wzgledu na fakt, Zze realizacja zadan publicznych zawieranych
na podstawie przepisOw ustawy Prawo zamdwien publicznych jest najczesciej stosowanym
sposobem realizacji zadan publicznych na tle pozostalych aktow prawnych tworzacych
polski system zamowien publicznych. Rozwazania te stanowi¢ beda pozniejszy punkt
odniesienia dla zbadania rozwigzan prawnych stosowanych w realizowaniu przedsiewzig¢
w formule partnerstwa publiczno-prywatnego, ktore w zatozeniu majg sprzyja¢ realizacji
koncepcji zrownowazonego rozwoju. W celu ukazania partnerstwa publiczno-prywatnego,
jako instytucji prawa umozliwiajacej realizacje zatozen koncepcji zréwnowazonego
rozwoju, badaniu poddane zostang poszczegdlne fazy realizacji przedsigwzig¢ partnerstwa
publiczno-prywatnego. Zatozeniem podjetych rozwazan, jest poddanie powyzszej kwestii
analizie przez pryzmat nastepujacych po sobie kolejnych etapow zawierania, realizacji oraz
nadzoru nad umowg o partnerstwie publiczno-prywatnym. Badanie to ma na celu
dokonanie oceny, czy ze wzgledu na specyfike zawierania partnerstwa publiczno-
prywatnego, moze ono, jako prawna forma realizacji zadan publicznych w sposob
szczegoOlny sprzyjaé osigganiu celow zroOwnowazonego rozwoju, zwlaszcza wzgledem
tradycyjnych zamowien publicznych. Rozwazania te zostang poparte wskazaniem na
praktyczne przyktady zastosowania rozwigzan sprzyjajacych realizacji koncepcji
zrdwnowazonego rozwoju poprzez przedsigwzigcia PPP.

Przedmiotem ostatniego rozdzialu rozprawy doktorskiej jest porownanie regulacji
prawnych dotyczacych partnerstwa publiczno-prywatnego w wybranych panstwach
europejskich, wzgledem krajowej procedury =zawierania partnerstwva publiczno-
prywatnego. Tematyka podjeta w rozdziale czwartym stanowi uzupetnienie poprzedniego,
ze wzgledu na badany potencjal realizacji koncepcji zrownowazonego rozwoju poprzez
projekty partnerstwa publiczno-prywatnego. Badaniu poddane zostaly wybrane
uwarunkowania prawne realizacji projektow PPP w Wielkiej Brytanii, Niemczech, Francji
oraz Holandii, ze wzgledu na fakt, Ze posiadaja one wigksze doswiadczenie w zakresie

stosowania partnerstwa publiczno-prywatnego niz Polska. Konsekwencja tego jest takze
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fakt, ze w panstwach tych wypracowane zostaty rozwigzania instytucjonalne 1 prawne dla
realizacji zadan publicznych w formule PPP. Ponadto funkcjonowanie partnerstwa
publiczno-prywatnych we wskazanych panstwach zostato opisane w dostgpnych zrodtach,
ktore wykorzystano w badaniach. Dlatego tez wskazanie 1 analiza cech
charakterystycznych praktyki funkcjonowania partnerstwa publiczno-prywatnego we
wskazanych panstwach bedzie stanowi¢ komparatystyczng podstawe do wskazania
czynnikow, ktére moglyby hipotetycznie usprawni¢ funkcjonowanie realizacji
przedsigwzie¢ PPP w polskim systemie prawa. Dzigki tej metodzie a contratio mozliwe
bedzie takze wskazanie czynnikow, ktore wplywaja negatywnie na rozwoj partnerstwa

publiczno-prywatnego.

Rozprawa obejmuje stan prawny na dzien 30 czerwca 2024 r.
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Rozdzial 1

Wezlowe zagadnienia dotyczace zasady zrownowazonego rozwoju

1. Zréwnowazony rozwd0j — uwagi wstepne

Badania nad zagadnieniem zréwnowazonego rozwoju nalezy rozpocza¢ od
ustalenia znaczenia pojgcia zrOwnowazonego rozwoju. Mimo, ze Kkoncepcja
zréwnowazonego rozwoju jest przedmiotem badan naukowych juz od dluzszego czasu, to
wcigz nie mozna wskaza¢ w sposob jednoznaczny, jak nalezy ten termin definiowaé oraz
co tak naprawde nalezy pod tym pojeciem rozumie¢. Sktadowe elementy zrownowazonego
rozwoju zaleza bowiem od wskazanego kontekstu ekonomicznego, spotecznego,
ekologicznego, socjologicznego oraz oczywiscie prawnego, co na gruncie niniejszej pracy
bedzie miato podstawowe znaczenie. Zasada zréwnowazonego rozwoju w polskim
systemie prawnym sformutowana zostata w art. 5 Konstytucji RP, co stanowi punkt wyjscia
dla jej interpretowania w znaczeniu prawnym. Dlatego tez, cze$¢ rozwazan nalezy odnies¢
do problemu, w jaki sposob mozliwe jest interpretowanie zasady zrownowazonego
rozwoju. W tym celu nalezy dokona¢ analizy terminologii zwigzanej ze zrbwnowazonym
rozwojem oraz przesledzi¢, przynajmniej w czg$ciowym zakresie ewolucj¢ rozwoju tego
pojecia. Ponadto przedmiotem analizy bedzie tez przenikanie koncepcji zrdwnowazonego
rozwoju do poszczegllnych aktow prawnych, zwlaszcza na przestrzeni ostatnich lat.
Wskazane badania nad zagadnienie zréwnowazonego rozwoju beda stanowi¢ punkt
wyjscia do rozwazan dotyczacych mozliwosci realizacji celoéw zréwnowazonego rozwoju
poprzez realizacj¢ przedsiewzie¢ w ramach partnerstwa publiczno-prywatnego.

W tym miejscu uscisli¢ nalezy, Zze na gruncie niniejszej rozprawy sam termin
»Zrownowazony rozwo6j” bedzie przedmiotem rozwazan w dwoch kontekstach. Pierwszy,
dotyczy¢ bedzie pojmowania zréwnowazonego rozwoju jako koncepcji rozwoju
cywilizacyjnego, ktora to zostala wypracowana na kanwie dzialalno$ci Organizacji
Narodow Zjednoczonych, zwlaszcza w latach 70. oraz 80. XX wieku. W po6zniejszym
czasie pojecie to stalo si¢ przedmiotem zainteresowania i1 bylo rozwijane na gruncie
dziatalnosci Wspolnoty Europejskiej a pozniej Unii Europejskiej. Z kolei krajowe organy
wiadzy wykonawczej w celu realizacji koncepcji zrownowazonego rozwoju podejmuja

dziatania takie jak, chociazby przyjmowanie strategii rzadowych, ktére to wyznaczaja
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ogolny kierunek dzialah w tym zakresie. Drugi natomiast bgdzie odnosit si¢ do
pojmowania zrownowazonego rozwoju w kontekscie stricte prawnym, ktory jest efektem
przenikania koncepcji zrbwnowazonego rozwoju do aktoéw prawnych Unii Europejskie;j,
czy tez aktow prawa krajowego. W konteks$cie tym szczegdlnie uwzglgedniona zostanie
zasada zrbwnowazonego rozwoju wyrazona w art. 5 Konstytucji RP.

Takie uje¢cie podejmowanych rozwazan wynika z faktu, ze zrownowazony rozwoj
niewatpliwie jest idea polityczna, majaca swoje wspotczesne korzenie w dziatalnosci
Organizacji Narodow Zjednoczonych'®. Funkcjonowanie oraz ewolucja tego pojecia jest
w szczegblno$ci zwigzana z zagadnieniem zachodzenia zmian cywilizacyjnych na
$wieciel’. Koncepcja ta zyskata na popularnoéci ze wzgledu na zaobserwowanie
wystepowania negatywnych efektow dzialalnosci cztowieka, ktory wynika z ciaglego
wzrostu konsumpcjonizmu. Niczym niepohamowane dazenie do zaspokajania potrzeb
cywilizacyjnych niesie ze sobg takie problemy jak zanieczyszczenie S$rodowiska,
degradacje¢ ekosystemu, za$miecanie planety oraz inne zjawiska, ktore w dluzszej
perspektywie moga stanowié zagrozenie dla biologicznej egzystencji ludzkosci®®.
Prowadzi to do wniosku, ze to przede wszystkim na podtozu zagadnien ekologicznych
ugruntowana zostala koncepcja zrdwnowazonego rozwoju, jako alternatywa dla kierunku
rozwoju cywilizacyjnego, ktory stoi w kontrze wobec wskazanych wyzej zagrozen i niesie
ze sobg szanse poprawy jakosci zycia, oraz gwarantowania dobrobytu w warunkach
racjonalnego ograniczania wzrostu gospodarczego'®. Zréwnowazony rozw6j pojmowany
jest jako dazenie do osiggnigcia wzrostu gospodarczego®, ktéry uwzglednia wymogi
ochrony S$rodowiska oraz jako zmiana relacji mig¢dzy panstwami i spoteczno$ciami

ludzkimi wobec globalizacji?!. Koncepcja zréwnowazonego rozwoju oparta jest na idei

solidarnosci miedzypokoleniowej, ktora zaktada czerpanie korzys$ci wynikajacych ze

16 A. Papuzinski, Realizacja Zréwnowazonego Rozwoju [w:] Problemy Ekorozwoju - problems of sustainable
development, vol. 6, no 1, 2011, European Academy Of Science and Arts Salzburg 2011 s. 108.

178, Czaja, A. Becla, Rozumienie rozwoju zréwnowazonego i trwatego (Rozwoju Zintegrowanego) a sposoby
jego pomiaru - wybrane problemy metodologiczno-metodyczne, [w:] Optimum Studia Ekonomiczne nr 4 (88),
Biatystok 2017, s. 14.

18 A. Skowronski, Panorama cywilizacji zréwnowazonego rozwoju, [w:] Studia Ecologiae et Bioethicae
4/2006, s. 243.

19 1bidem, s. 244.

2 Termin wzrost gospodarczy mozna rozumie¢ jako zmiany, ktore sa odwzorowywane przez zaleznosci
miedzy liczbami, a rozw6j gospodarczy dodaje do tego zmiany jakosciowe. Wzrost gospodarczy jest jednym
z podstawowych celow prowadzenia przez panstwa polityki ekonomicznej. L. Janczuk, Determinanty
rozwoju spoteczno-gospodarczego regionow w Polsce, [w:] Roczniki Nauk Spotecznych Tom 5 (41), nr 1,
Lublin 2013, s. 122.

2L ), Kielin-Maziarz, Zasada zréwnowazonego rozwoju - uwagi na tle jej miejsca w Konstytucji RP, [w:]
Krytyka Prawa, t.12, nr 1/2020, Warszawa 2020, s. 209.
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wzrostu gospodarczego przez wszystkie grupy spoteczne. Odzwierciedlanie jej
w politykach i strategiach rozwojowych kraju, a w konsekwencji przenikanie do systemu
prawnego, czyni z niej zasad¢ horyzontalng.

Nalezy przy tym zaznaczyC, ze koncepcja zrOwnowazonego rozwoju w SWoim
zatozeniu nie wskazuje bezposrednio celu, jaki ma zosta¢ osiggnigty poprzez jej
zastosowanie, lecz skupia si¢ na samym sposobie dazenia do osiggni¢cia rozwoju
spoteczno-gospodarczego?. Takie pojmowanie zréwnowazonego rozwoju jest szczegdlnie
interesujace z prawnego punktu widzenia. Prawodawca konstruujac oraz stosujac okreslone
przepisy prawne dotyczace zasady zrownowazonego rozwoju powinien mie¢ na wzgledzie
powyzsza okoliczno$¢. Zgodnie bowiem z nauka prawoznawstwa, przepisy prawne

wyrazaja normy prawne”,

Normy prawne jako zrekonstruowane z tekstu prawnego
dyrektywy postgpowania, muszag bowiem okres$la¢, kto iw jakich okolicznosciach
powinien si¢ zachowac oraz ewentualnie wskazywac¢ na konsekwencje, jezeli adresat danej
normy prawnej nie zachowa sie¢ w sposob przewidziany przez norme®*. Z punktu widzenia
nauki prawa zasada zrownowazonego rozwoju na tle innych zasad prawa odznacza si¢
geneza, wywodzacg si¢ z dziatalno$ci organizacji miedzynarodowych. Powoduje to wiele
ztozonych probleméw dotyczacych obowigzywania tej zasady oraz jej konkretyzacji na
gruncie aktow prawnych obowiazujacych w krajowym porzadku prawnym. Bardzo
znamiennym jest fakt, ze pomimo tak duzej aktywnosci prawodawczej zaréwno na
szczeblu krajowym, jak 1 miedzynarodowym kwestia prawnej regulacji zrownowazonego
rozZwoju Wcigz pozostawia wiele niejasnosci zwigzanych z uksztaltowaniem przepisow
zobowiazujacych do jej realizacji przez wtadze publiczne.

Od czasu raportu Komisji Brundtland z 1987 r. do dzi$ trwa dyskusja w doktrynie
prawa miedzynarodowego o status prawny koncepcji zrownowazonego rozwoju?>. Zgodnie
z podstawowym zalozZeniem, zrOwnowazony rozwoj nalezy traktowac jako rodzaj kategorii
politycznej. Inne podejscie zaktada zakwalifikowanie zrownowazonego rozwoju jako
zasady prawa miedzynarodowego lub nawet jako osobnej galezi prawa?®. Wydaje sic

jednak, ze takie podejécie nie jest w obecnym stanie rozwoju prawa uzasadnione?’.

223, Czaja, A. Becla, Rozumienie rozwoju...op.cit., Biatystok 2017, s. 14.

231 . Morawski, Wstep...op.cit., Torun 2014, s. 51.

2 bidem.

% M. M. Kenig-Witkowska, The Concept of Sustainable Development in the European Union Policy and
Law, [w:] Journal of Comparative Urban Law and Policy: Vol. 1, Georgia State University 2017, s. 64.

% |bidem. Zob. tez, J. Kielin-Maziarz., Rozumienie zasady zréwnowazonego rozwoju w prawie
miedzynarodowym, [w:] Roczniki nauk prawnych , t. XXII, nr 1/2012, Lublin 2012, s. 18.

27 Uznanie danego zbioru przepiséw prawnych za odrebng galaz prawa wymaga, aby postugiwaty sie one
samodzielng metodg regulowania stosunkow prawnych. Zob. B. Rakoczy, Rozwdj gospodarczy a ochrona
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Jednoczes$nie, pomimo rosngcego zainteresowania zrownowazonym rozwojem podkresla
si¢ w doktrynie, ze wzrost zwigzanych z nim aktywnosci nie przektada si¢ na osigganie
celow zréwnowazonego rozwoju wskazanych, chociazby przez ONZZ. Wyznaczanie
celow zréwnowazonego rozwoju jest kwestig, odnosnie ktorej rozwazania znajda si¢
W dalszej czesci rozdziatu. W obecnym kontekscie warto jednak zaznaczy¢, ze sposob
osiggania celow zréwnowazonego rozwoju nie jest wprost wskazany na gruncie przepisow
prawnych, stad wydaje sie, ze kwestia wprowadzania prawnych instrumentow
wspierajacych zrbwnowazony rozwdj jest takze tematem wymagajacym prac badawczych.
Stusznie bowiem podkresla si¢, ze z uwagi na polityczne inklinacje, termin zrownowazony
rozwoj nabiera obecnie charakteru sloganu, przez co dochodzi do rozmycia jego prawnego
oraz spolecznego wymiaru?®. Konstatacja ta wynika takze z obserwacji zjawiska pewnej
komercjalizacji uzywania terminu zréwnowazenia, zwlaszcza przez podmioty prywatne,
ktére w ten sposdb maja na celu wzbudzenie ws$réd konsumentéw przekonania
0 proekologicznym, czy tez prospotecznym podej$ciu do kwestii wytwarzanych przez
siebie produktow badz $wiadczonych ustug®. Coraz czeéciej zauwazyé mozna, ze dana
firma oferuje produkty zréwnowazone badz do wytworzenia ktérych uzyto
zrbwnowazonych surowcow albo wskazuja, ze sam proces produkcyjny jest
zrownowazony®!. Problem interpretacyjny w przywolanym kontekscie nie jest oczywiscie
przedmiotem podjetych rozwazan, jednak przywotanie tego zjawiska ma na celu
podkreslenie, ze termin ten wystgpuje juz nie tylko na gruncie politycznym czy prawnym,
lecz jest juz na stale obecny w potocznym jezyku. Przytoczone powyzej zjawisko swoje
uzasadnienie ma w tym, ze termin zréwnowazony badz zréwnowazony rozwoj jest
odbierany w sposdb pozytywny, co tlumaczy jego powszechne przywotywanie. Jest to
takze konsekwencja utozsamiania zagadnienia zrOwnowazonego rozwoju z ochrong

srodowiska.

przyrody, [w:] Korzystanie z zasobéw przyrody oraz ich ochrona, (red.) D. J. Gwiazdowicz, Poznan 2020,
s. 77.

28 M. Zuchowska-Grzywacz, J. Zuchowski, Koncepcje wspierajgce zréwnowazony rozwdj. Aspekty prawne
i normalizacyjne. Radom 2020, s. 15.

2 M. M. Kenig-Witkowska, The Concept of Sustainable Development... op.cit., Georgia State University
2017, s. 65.

%0 “In a 2017 Cone Communications survey, 88% of consumers shared their intentional support for a
company that would support social or environmental issues”, M. Benedek, Sustainability is becoming a prio
rity for digital advertising, Forbes Technology Council 2022,
https://www.forbes.com/sites/forbestechcouncil/2022/12/28/sustainability-is-becoming-a-priority-for-
digital-advertising/?sh=5675e33b1c86 (dostep na dzien 12.05.2023 r.).

3L Por. M. Reboul, Sustainability and advertising - Friends or foes?, lpsos knowledge center, 2022,
https://www.ipsos.com/sites/default/files/ct/publication/documents/2022-09/ipsos-views-sustainability-and-
advertising.pdf, (dostep na dzien 02.02.2023 r.).
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Zwroci¢ uwage nalezy takze na miedzynarodowy kontekst rozwoju koncepcji
zrownowazonego rozwoju. Ochrona przyrody, srodowiska, klimatu, walka z ubdstwem,
wyrownywanie szans wsrdd cztonkow spoleczenstwa sg zagadnieniami, ktore dotycza
wielu rejondéw $wiata. Powoduje to okreslone inklinacje gospodarcze, bowiem nie sposob
poréwnywac dagzen do tworzenia zrbwnowazonych gospodarek wsrdd krajow rozwinietych
oraz krajow rozwijajacych si¢. Poszczegolne panstwa borykaja si¢ z innymi problemami
I w swoich dziataniach skupiajg si¢ na okreslonych priorytetach, nickiedy stojacych w
konflikcie z zatozeniami zréwnowazonego rozwoju. Wdrazanie dziatan, ktoére moga
sprzyja¢ realizacji celow wymienionych powyzej, wymagaja ustepstw, kompromisow
politycznych oraz duzych kosztoéw zwigzanych z wprowadzaniem zmian w kwestiach
gospodarczych®. Brak zintegrowanego podejécia w globalnym dzialaniu na rzecz
wdrazania koncepcji zréwnowazonego rozwoju moze doprowadzi¢ do selektywnej
realizacji okre$lonych celéw poprzez np. przenoszenie produkcji z rejonéw panstw
rozwinigtych do panstw rozwijajacych si¢ w celu unikania ograniczeh w dazeniu do
maksymalizacji zyskow. Powoduje to uzasadniong krytyke dziatan, ktére sa zwigzane
Z préba wdrazania ekologicznych rozwigzan w poszczeg6élnych sektorach gospodarki,
ktérych realizacja ma przektadac¢ si¢ w sposob bezposredni na codziennie funkcjonowanie
catego spoteczenstwa. Realizacja dziatan na rzecz zrownowazonego rozwoju w takich
obszarach jak chociazby rolnictwo, produkcja zywnosci, transport, jak pokazuje
rzeczywisto$¢, moze wigzac si¢ z watpliwosciami 1Z oporem zwazywszy na wysokie
koszty spoteczne oraz ekonomiczne zwigzane z ich wdrazaniem®. Dlatego tez zagadnienie
prawnych mozliwo$ci wdrazania w zycie koncepcji zrOwnowazonego rozwoju jest

niezwykle aktualne w dzisiejszych czasach.

32 Mowa tutaj chociazby o kwestiach zwigzanych z wprowadzeniem zakazu rejestracji nowych aut
spalinowych czy tez redukcji emisji metanu w przemysle gorniczym w krajach panstw Unii Europejskiej,
ktore spotkaty si¢ z duza krytyka czesci spoteczenstwa, por. Unijny zakaz sprzedazy nowych samochodow
spalinowych od 2035 r. - co to oznacza?
https://www.europarl.europa.eu/topics/pl/article/20221019STO44572/unijny-zakaz-sprzedazy-nowych-
samochodow-spalinowych-0d-2035-r-co-to-o0znacza, (dostep na dzien 22.02.2023 1.)., zob. tez:

Nowe przepisy Unii Europejskiej oznaczajq zamknigcie kopaln,
https://www.wnp.pl/gornictwo/nowe-przepisy-unii-europejskiej-oznaczaja-zamkniecie-
kopaln,644664.html, (dostep na dzien 22.02.2023 r.).

3 Por. M. Chomiuk, Szef ITS: krytyka samochodéw elektrycznych, pod kqtem oddziatywania na srodowisko,
czesto bywa zasadna (Wywiad),
https://zielonagospodarka.pl/szef-its-krytyka-samochodow-elektrycznych-pod-katem-oddzialywania-na-
srodowisko-czesto-bywa-zasadna-wywiad-11917, (dostep na dzien 01.05.2023 r.), zob. tez:
https://niezalezna.pl/481155-nawet-niemcy-nie-wierza-w-sukces-aut-elektrycznych-do-2035-roku-ten-
sondaz-nie-pozostawia-zludzen, (dostep na dzien 01.05.2023 r.), zob. tez: M. Walkow, O jakiej niezaleznosci
mowimy? Nie ustaje krytyka zakazu sprzedazy aut spalinowych.
https://www.money.pl/gospodarka/o-jakiej-niezaleznosci-mowimy-nie-ustaje-krytyka-zakazu-sprzedazy-
aut-spalinowych-6873880531319488a.html, (dostep na dzien 01.05.2023 r.).
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W ostatnich latach bowiem wyraznie zarysowata si¢ granica pomigdzy postulatami,
planami oraz zaleceniami wdrazania zrOwnowazonego rozwoju w procesie
prawodawczym, a konkretnymi dzialaniami wiladz, szczegdlnie w panstwach Unii
Europejskiej, ktore moga mie¢ wymierny wptyw na ksztaltowanie zycia spotecznego®.
Dlatego tez wydaje si¢, ze okreslone decyzje polityczne, ktore przyspieszajag wdrazanie
koncepcji zrownowazonego rozwoju poprzez daleko idgcg ingerencje w stosunki
spoteczne, ekonomiczne oraz gospodarcze powinny zachodzi¢ w sposoéb ewolucyjny, a nie
rewolucyjny, poniewaz zbyt drastyczne ingerowanie w wyzej wymienione obszary zycia
spotecznego, zwlaszcza w sposob krotkowzroczny, moze skutkowaé zwrotem przeciwko
wdrazaniu w zycie koncepcji zroOwnowazonego rozwoju. Ponadto, tworzenie
poszczegblnych uwarunkowan przy wykorzystaniu narzgdzi prawnych na rzecz osiggania
zrbwnowazonego rozwoju w zatozeniu be¢dzie musialo wywiera¢ wptyw zar6wno na
podmioty publiczne, jak i podmioty prywatne, co moze powodowaé konflikty z innymi
warto§ciami chronionymi na poziomie konstytucyjnym, jak na przyktad ochrona swobody
dziatalnos$ci gospodarczej. Dodatkowo, w kontekscie politycznym majacym miejsce
w ostatnich latach, wdrazanie kolejnych zatozen koncepcji zrbwnowazonego rozwoju jest
szczegOlnie utrudnione. Na catym $wiecie odczuwalne sa skutki kryzysu ekonomicznego
spowodowanego pandemig COVID-19, wysoka inflacjag hamujaca rozwoj gospodarczy
oraz napigciami militarnymi pomiedzy poszczegdlnymi panstwami. Niemniej pomimo
okreslonych trudno$ci natury teoretycznej oraz praktycznej, koncepcja zréwnowazonego
rozwoju jest sukcesywnie promowana na arenie mi¢dzynarodowej 1 zyskata w ostatnich
latach na znaczeniu. Przenikanie tego podejscia mozna znalez¢ na plaszczyZnie
dziatalnosci réznych instytucji, takze dysponujacych kapitalem publicznym®. Okoliczno$é
ta taczy si¢ z zagadnieniem potencjalnej mozliwosci wykorzystania zatozen owej koncepcji

w praktyce dziatalno$ci administracji publicznej, dzigki czemu mozliwa bedzie

34 Wdrazanie koncepcji zrownowazonego rozwoju odbywa sie w réznych obszarach ludzkiej dziatalnosci.
Dotyczy to chociazby aspektu rolnictwa por. E. Rodias, E. Aivazidou, C. Achillas, D. Aidonis, D. Bochtis,
Water-Energy-Nutrients Synergies in the Agrifood Sector: A Circular Economy Framework [w:] Energies
(14) 2021, s. 1-17., czy tez wprowadzania gospodarki o obiegu zamknietym jako proponowanego modelu
produkcji i konsumpcji, por. T. Neuters, C. Lemaster, M. Jones, The Circular Economy Action Plan:
Transforming Europe's Economy for Sustainability, [w:] Circular Economy (3) 2024, s. 130-138.

% Por. BGK stawia na zréwnowazony rozwdj, https:/fwww.pb.pl/bgk-stawia-na-zrownowazony-rozwoj-
1216449, (dostep na dzien 12.05.2024 r.), zob. tez: Jak realizujemy Cele Zrownowazonego Rozwoju 2030,
https://raportzintegrowany2021.orlen.pl/nasza-odpowiedzialnosc/jak-realizujemy-cele-zrownowazonego-
rozwoju-2030/, (dostep na dzien 12.05.2024 r.). Por. takze Ministerstwo Przedsiebiorczo$ci i Technologii,
Agenda 2030 w Polsce. Krajowe Priorytety — wspdlne dziatania, 2019, s. 14-15.
https://www.gov.pl/web/rozwoj-technologia/partnerstwo-na-rzecz-realizacji-celow-zrownowazonego-
rozwoju-w-polsce, (dostep na dzien 12.05.2024 r.).
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optymalizacja rozwoju gospodarczego w tym znaczeniu, ze poza osiggni¢ciem okreslonych
efektow gospodarczych oraz ekonomicznych, uda si¢ osiggna¢ takze dodatkowa wartos¢
dzigki wdrazaniu koncepcji zrbwnowazonego rozwoju. W niniejszej rozprawie doktorskiej
zrownowazony rozwoj bedzie przedmiotem badan z punktu widzenia koncepcji rozwoju
cywilizacyjnego oraz z perspektywy zasady prawa, stanowigcej element systemu
prawnego, ktora oddziatuje na poszczegolne gatezie prawa, w tym partnerstwo publiczno-

prywatne bedace elementem systemu prawa zamowien publicznych.

2. Geneza pojecia zrownowazonego rozwoju

Za poczatek wprowadzenia do nauki pojecia zrOwnowazonego rozwoju uwaza si¢
koncepcje stworzong w 1713 r. przez niemieckiego starosty Hansa Carla von Carlowitza.
Znalazta ona zastosowanie dla potrzeby prowadzenia trwalego i niezmiennego
uzytkowania obszarow lesnych, ktéra wynikata z zaobserwowania potrzeby racjonalnego
wykorzystywania dostepnych zasobéw®. Zgodnie z jej zatozeniem pozyskiwanie drewna
miato nastepowaé poprzez wycinanie takiej ilosci drzew, ile moze w danym czasie
odrosnaé tak, aby las nie zostat zniszczony®’. Wprowadzenie takiej kontroli pozwalato na
utrzymanie rownowagi w dostepie do surowca. Zasada ta rozpowszechnita si¢ w innych
panstwach europejskich i nastepnie zastosowanie znalazla takze w rybotowstwie®,

Wspotczesne poczatki rozwoju koncepcji  zréwnowazonego rozwoju oraz
funkcjonowania w prawie poje¢cia zasady zroOwnowazonego rozwoju przypadaja na
przetom lat 60, oraz 70-tych XX wieku i zwigzane sg z funkcjonowaniem Organizacji
Narodoéw Zjednoczonych. Niemniej, zanim do tego doszto, zwrot w kierunku prowadzenia
polityki rozwoju zauwazalny stat si¢ juz po zakonczeniu Il wojny $wiatowej. W swojej
mowie inauguracyjnej Prezydent Stanoéw Zjednoczonych Harry S. Truman zaznaczyt
potrzebe wykorzystania wiedzy oraz postepu technologicznego do osiagnigcia wzrostu
W obszarach stabo rozwinig¢tych. Przy czym wedlug zatozenia rozwdj ten miat byc

osiggniety nie na podstawie prowadzenia polityki imperialnej, lecz za pomoca

3% J. Sobczak, K. Kakareko, Czy zréwnowazony rozwdj jest prawem czlowieka?, [W:] Prawa czlowieka i
zrownowazony rozwoj. Konwergencja czy dywergencja idei i polityki, (red.) D. Bienkowska, R. Koztowski,
Warszawa 2020, s.29.

37 M. Thorz, Konstytucyjna zasada rozwoju zréwnowazonego jako podstawa tworzenia i stosowania prawa
[w:] Partnerstwo publiczno-prywatne jako instrument rozwoju zréwnowazonego, (red.) W. Urbaniec, P. Stec,
S. Dolata, Cz¢stochowa 2009, s. 26.

38 7. Bukowski, Zréwnowazony rozwdéj w systemie prawa, Torun 2009, s. 23.
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,,demokratycznej rzetelnosci”*®. Taka wypowiedz §wiadczy o kompromisowym podejsciu
w zakresie wdrazania globalnego rozwoju przez najwicksze Owczesne mocarstwo na
Swiecie, co przetozylo si¢ na dalszy rozwoj zrownowazonego rozwoju na gruncie ONZ.
W 19609 r. podczas forum XXIII sesji Zgromadzenia Ogo6lnego Narodow Zjednoczonych
zostal przedstawiony raport zatytutowany ,,Cztowiek i srodowisko”, ktéry wskazywal na
zty stan srodowiska na ziemi i zwigzane z tym stanem rzeczy zagrozenia dla ludzkos$ci oraz
ekosystemu. Nastgpstwem tego wydarzenia byta zorganizowana w 1972 r. w Sztokholmie
pierwsza $wiatowa konferencja dotyczaca stanu srodowiska na ziemi. Jej efektem bylo
przyjecie deklaracji w sprawie srodowiska naturalnego®’. Wskazano w niej miedzy innymi,
ze ochrona i1 poprawa stanu $rodowiska ludzkiego jest wazng kwestia, ktora wptywa na
dobrobyt narodéw i rozwoj gospodarczy na calym $wiecie. Wedlug przepisow deklaracji
realizacja tego zadania miala by¢ obowigzkiem wszystkich rzadow. W przepisach
deklaracji Sztokholmskiej wyraznie wida¢ akcentowanie koncepcji zrownowazonego
rozwoju dla ochrony §rodowiska*!. Uznano w niej prawo do rozwoju wszystkich narodow,
potwierdzajac, ze rozwodj spoteczny i gospodarczy wszystkich panstw powinien
uwzglednia¢ ochrone $rodowiska a nie odbywa¢ sie jej kosztem™?.

Znaczenie pojecia zrOwnowazonego rozwoju, w jakim znane jest ono
w dzisiejszym ksztalcie, pojawito si¢ po raz pierwszy w 1975 r. w dokumentach z 111 sesji

Rady Zarzadzajacej Programu Ochrony Srodowiska Narodéw Zjednoczonych. Przyjeto

% ). Kielin-Maziarz, Rozumienie zasady zréwnowazonego rozwoju w prawie miedzynarodowym, [W:]
Roczniki nauk prawnych , t. XXII, nr 1/2012, Lublin 2012, s. 19.

40 Deklaracja Sztokholmska, Report of The United Nations Conference on the Human Environment,
A/CONF.48/14/Rev.1, Sztokholm 5-16 czerwca 1972 r.,
https://www.un.org/en/conferences/environment/stockholm1972, (dostep na dzien 01.05.2024 r.).

41 Wskaza¢ nalezy chociazby art. 2-7 Deklaracji Sztokholmskiej, w ktorych wprost wyraza si¢ koncepcja
autorstwa Hansa Carla von Carlovitza:

Principle 2 The natural resources of the earth, including the air, water, land, flora and fauna and especially
representative samples of natural ecosystems, must be safeguarded for the benefit of present and future
generations through careful planning or management, as appropriate.

Principle 3 The capacity of the earth to produce vital renewable resources must be maintained and, wherever
practicable, restored or improved.

Principle 4 Man has a special responsibility to safeguard and wisely manage the heritage of wildlife and its
habitat, which are now gravely imperilled by a combination of adverse factors. Nature conservation, including
wildlife, must therefore receive importance in planning for economic development.

Principle 5 The non-renewable resources of the earth must be employed in such a way as to guard against the
danger of their future exhaustion and to ensure that benefits from such employment are shared by all mankind.
Principle 6 The discharge of toxic substances or of other substances and the release of heat, in such quantities
or concentrations as to exceed the capacity of the environment to render them harmless, must be halted in
order to ensure that serious or irreversible damage is not inflicted upon ecosystems. The just struggle of the
peoples of ill countries against pollution should be supported.

Principle 7 States shall take all possible steps to prevent pollution of the seas by substances that are liable to
create hazards to human health, to harm living resources and marine life, to damage amenities or to interfere
with other legitimate uses of the sea, por. szerzej Deklaracja Sztokholmska.

42 M. Gorski (red.), Prawo ochrony Srodowiska. Komentarz, Warszawa 2019, Legalis.
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podczas niej, ze spoteczenstwo, ktore realizuje idee zrownowazonego rozwoju to takie,
ktore uznaje nadrzednos¢ wymogdw ekologicznych, ktore nie mogg by¢ zaktdcone przez
wzrost cywilizacji oraz rozwdj kulturalny i1 gospodarczy. Ponadto, zdolne jest do
samosterowania swoim rozwojem w celu utrzymania homeostazy i symbiozy z przyroda,
respektujac oszczedng produkcje 1 konsumpcje oraz wykorzystanie odpadéw. Takie
dziatania spoteczenstwa maja dawa¢ wyraz dbatosci o przysztosciowe konsekwencje
podejmowanych dzialan, a wiec takze o potrzeby i zdrowie przysztych pokolen®:.
Kolejnym bardzo waznym krokiem w rozwoju wspoélczesnej koncepcji
zrownowazonego rozwoju byly prace Swiatowej Komisji ds. Srodowiska i Rozwoju
w 1983 r., ktora zostata powotana z inicjatywy dwczesnego sekretarza generalnego ONZ
Javiera Pérez de Cuéllara. Komisja pracowata pod przewodnictwem norweskiej polityk
Gro Harlem Brundtland i potocznie nazywana jest od jej nazwiska ,,Komisjg Brundtland”.
To wlasnie zprac Komisji wywodzi si¢ wspoOlczesny sposdb rozumienia pojecia
zrownowazonego rozwoju, ktory po dzien dzisiejszy stanowi punkt odniesienia
W podejmowaniu dzialan zwigzanych z jego wdrazaniem i1 promowaniem. Zgodnie
z raportem komisji zatytulowanym ,,Nasza wspolna przyszios¢”, zrbwnowazony rozwoj
oznacza ,, (...) zaspokajanie potrzeb i aspiracji dzisiejszego pokolenia, niepozbawiajace
przysztych pokolen mozliwoéci zaspokajania ich potrzeb”**. W raporcie silne akcentowane
jest rozumienie pojecia zrdwnowazonego rozwoju jako troski o dobro srodowiska oraz
dziatan w celu tagodzenia skutkoéw wynikajacych z réznic w rozwoju panstw ubogich
Z biednymi. Odnos$nie nowego podejs$cia do srodowiska i rozwoju w raporcie podkreslono,
Ze termin rozwoj nalezy rozumie¢ w jak najszerszym znaczeniu*. W konkluzjach raportu
podkreslono, ze zréwnowazony rozwoj jest takze procesem zmian, w ktorym
wykorzystywanie zasobow, kierunku inwestycji, orientacji rozwoju technologicznego oraz
zmiany instytucjonalne sa w harmonii i stuza wzmacnianiu zar6wno obecnego, jak

i przysztego potencjatu, ktory ma stuzyé catej planecie*®. W raporcie tym po raz pierwszy

43 Z. Bukowski, Zréwnowazony rozwéj ... op.cit., Torun 2009, s. 23.

4 Raport Swiatowej Komisji ds. Srodowiska i Rozwoju pt. ,,Nasza wspolna przyszto$é”, 1987 r., Brundtland,
G.H. (1987) Our Common Future: Report of the World Commission on Environment and Development, UN-
Dokument A/42/427, http://www.un-documents.net/ocf-ov.htm, (dostgp na dzien 01.05.2023 r.).

45 Punkt 48 Raportu.

% Termin ,,zréwnowazony rozwéj” zawarty w raporcie Swiatowej Komisji do spraw Srodowiska i Rozwoju
cechuje si¢ takimi elementami jak: konieczno$¢ uwzgledniania potrzeb obecnych i przysztych pokolen,
przyjecie ograniczen m.in. w eksploatacji zasobéw naturalnych; uznanie sprawiedliwos$ci
miedzypokoleniowej w podziale praw i obowigzkow; zintegrowane podejscie do kwestii §rodowiska
i rozwoju. Zob. M. M. Kenig-Witkowska, The Concept of Sustainable Development... op.cit., Georgia State
University 2017, s. 64.
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zaczeto taczy¢ koncepcje zrownowazonego rozwoju z polityka gospodarczg panstw i ich

ukierunkowaniem na rozw06j w dobie szybkiego postepu technologicznego.

Powyzsze rozwazania prowadza do konstatacji, ze kwestia pojecia
zrOwnowazonego rozwoju stata si¢ przedmiotem rozwazan na tle politycznym. Kluczowy
wktad w rozwoj koncepcji zrownowazonego rozwoju ma dziatalno$¢ Organizacji Narodow
Zjednoczonych, ktéra na globalnym forum podniosta konieczno$¢ dazenia na catym
swiecie do wdrozenia dziatan, ktére w zalozeniu w dhluzszej perspektywie pomoga
ograniczy¢ negatywne efekty zwigzane z niepohamowanym rozwojem gospodarczym oraz
pozwola wyrdwnaé szanse w tych regionach $wiata, ktore nie s3 w stanie konkurowac
gospodarczo z krajami rozwinigtymi. W celu przedstawienia kontekstu, w jakim rozwinigta
zostata koncepcja zrownowazonego rozwoju na forum mi¢dzynarodowym, nalezy odnies¢
si¢ do tych konferencji Organizacji Narodéw Zjednoczonych, ktére stanowily kamienie
milowe w tym zakresie.

Opublikowanie raportu Komisji Brundtland doprowadzito do zorganizowania
w 1992 r. w Rio de Janeiro Konferencji Narodéw Zjednoczonych pod hastem ,.Srodowisko
i Rozw6j”. Efektem jej prac bylo przyjecie globalnej strategii zrownowazonego rozwoju
zapisanej w Deklaracji z Rio w sprawie Srodowiska i Rozwoju zwanej tez Kartg Ziemi®,
ktéra w 27 zasadach okreslata obowigzki 1 prawa panstw w celu dazenia
do zrownowazonego rozwoju. W Karcie Ziemi znalazlty si¢ przepisy, ktore wskazywaly
na rozszerzenie dzialalnosci panstw w celu ksztaltowania zrownowazonego rozwoju, ktore
zaktadaly migdzy innymi przyjecie na wszystkich poziomach plandéw 1 ustalen
zrOwnowazonego rozwoju, czynigcych ochrong¢ i1odbudowe s$rodowiska naturalnego
integralng czeScia wszelkich inicjatyw rozwojowych. Dotyczyly takze wspierania
mie¢dzynarodowe] wspotpracy naukowej i technicznej w dziedzinie zréwnowazonego
rozwoju, ze szczegdlnym uwzglednieniem potrzeb krajow rozwijajacych si¢ oraz
zagwarantowanie, ze wszelka dziatalno§¢ handlowa ma wspiera¢é zréwnowazone
wykorzystywanie zasoboéw, ochron¢ srodowiska 1 podnoszenie standardow pracy.

Podczas konferencji w Rio przyjeto takze globalny program dzialan na rzecz
wspOtpracy w dziedzinie rozwoju i ochrony $rodowiska nazwany Agenda 21. Zgodnie

Z pierwotnym zatozeniem mial by¢ on realizowany w latach 1993-2000 jednak wdrazanie

47 Deklaracja Narodow Zjednoczonych w sprawie §rodowiska i rozwoju, Rio de Janeiro, 3-14 czerwca 1992,
https://www.un.org/en/conferences/environment/rio1992, (dostep na dzien 01.05.2023 r.).
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jego postanowien jest wcigz kontynuowane. Zawiera on zalecenia dla rzagddéw 1 organizacji
miedzynarodowych, ktore majg na celu integracje globalnej polityki w takich aspektach jak
ekonomiczne oraz spoleczne aspekty ochrony s$rodowiska, ochrona i gospodarowanie
zasobami naturalnymi, wzmacnianie roli ré6znych grup spotecznych i organizacji oraz
realizacji zrownowazonego rozwoju®®. Efektem konferencji z Rio byto roéwniez utworzenie
Komisji ds. Zréwnowazonego Rozwoju, organizacja pierwszej swiatowej konferencji na
temat zrOwnowazonego rozwoju rozwijajacych si¢ panstw wyspiarskich w 1994 r. oraz
negocjacji w sprawie ustanowienia porozumienia w sprawie miedzystrefowych zasobow
rybnych 1 zasobow rybnych masowo migrujacych. Komisja Narodow Zjednoczonych ds.
Zréwnowazonego Rozwoju zostata powotana w celu zapewnienia skutecznej kontynuacji
Konferencji Narodow Zjednoczonych w sprawie Srodowiska i Rozwoju.

Z kolei w dniach 6-8 wrze$nia 2000 roku w Nowym Jorku odbyt si¢ Szczyt
Milenijny, ktory byl punktem, kulminacyjnym Zgromadzenia Milenijnego. Celem
Zgromadzenie bylo ponowne okreslenie roli Organizacji Narodow Zjednoczonych we
wspotczesnym $wiecie. Efektem tych obrad byta Deklaracja Milenijna Narodoéw
Zjednoczonych*®, w ktorej okreslone zostaty takze Milenijne Cele Rozwoju bedace
zobowigzaniami, ktére ludzko$¢ powinna wypeti¢ w celu skutecznego stawienia czota
wyzwaniom XXI wieku. Wartym odnotowania jest fakt potozenia w tym dokumencie
wyraznych akcentow na aspekty spoteczne dotyczace takiej problematyki jak, chociazby
zmniejszenie ubodstwa, zwigkszenie dostgpu do wody pitnej, zapewnienie edukacji
wszystkim dzieciom na poziomie podstawowym, zmniejszenie umieralnosci podczas
porodéw oraz dzieci ponizej 5 roku zycia. Poréwnujac ewolucje ustalen czynionych
podczas kolejnych konferencji ONZ, zauwazy¢ nalezy, ze odbiegly one od tematyki stricte
ekologicznej 1 sSrodowiskowej na rzecz problematyki zrownowazonego rozwoju na wielu
ptaszczyznach dziatalnos$ci rzadow oraz organizacji migdzynarodowych.

Kolejna globalna konferencja dotyczaca ochrony srodowiska zostata nazwana juz
oficjalnie Szczytem Zrownowazonego Rozwoju 1 miala miejsce w2002 r.
W Johannesburgu. Gtownym celem konferencji byt przeglad realizacji ustalen
poczynionych 10 lat wezesniej podczas konferencji w Rio de Janeiro. W jej programie

zawarto siedem tematycznych paneli plenarnych, ktére dotyczyly nastepujacej tematyki:

48 Por. Z. Bukowski, Zréwnowazony rozwdj ... op.cit. Toruf 2009, s. 88-89.

9 Deklaracja Milenijna Narodéw Zjednoczonych, United Nations Millennium Declaration, Resolution
A/RES/55/2, Nowy Jork 6-8 wrzesnia 2000 r.,https://www.un.org/en/conferences/environment/newyork2000
(dostep na dzien 01.05.2023 r.).
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zdrowie a srodowisko, bior6znorodnos¢ i zarzgdzanie ekosystemami, rolnictwo, dost¢p do
wody i sanitacja, energia, regionalna implementacja oraz sprawy mig¢dzysektorowe.
Efektem Konferencji byto przyj¢cie Deklaracji w sprawie Zréwnowazonego Rozwoju
z dnia 4 wrze$nia 2002 r.°° Deklaracja te cechuje sie raczej politycznym charakterem
anizeli normatywnym®!. Okre$§lone zostaly w niej filary zrownowazonego rozwoju, na
ktore sktadajg sie: rozwoj gospodarczy, rozwoj spoteczny i ochrona srodowiska oraz ich
wzmocnienie na szczeblu regionalnym oraz globalnym.

Szczyt ONZ w Rio de Janeiro (Rio +20) zostal z kolei zwotany w 2012 roku w celu
wypracowania nowych celow zrownowazonego rozwoju. Odbywat si¢ on w tle skutkow
kryzysu gospodarczego z lat 2007-2009, ktory dotknat praktycznie wszystkie gospodarki
swiata. Uwidocznit on postepujacy proces ubozenia wielu grup spolecznych
I zawodowych, zwigzany z gwattownym wzrostem bezrobocia w krajach, ktore najbardziej
odczuty skutki kryzysu®2. Obrady podczas szczytu zaowocowaty przyjeciem deklaracji pod
nazwa ,,The future we want®®”, w ktorej 283 artykutach, podzielonych na szes§¢
zasadniczych cze$ci, odnowiono zobowigzania na rzecz zréwnowazonego rozwoju
I promocji idei zrdwnowazonej przysztosci na ptaszczyznie ekonomicznej, spotecznej oraz
srodowiskowej. Pierwsza cze$¢ deklaracji poswigcona jest potwierdzeniu zobowigzan
W zakresie zrOwnowazonego rozwoju, ktéry ma by¢ realizowany poprzez okreslenie
polityki na jego trzech ptaszczyznach: gospodarczej, spolecznej oraz Srodowiskowe;.
Kolejna dotyczy potwierdzenia politycznej odpowiedzialnosci realizacji wczesniej
przyjetych zobowigzan dotyczacych zrownowazonego rozwoju a nastgpna gospodarki
ekologicznej w konteks$cie zrownowazonego rozwoju i eliminowania ubostwa. Warto
wskaza¢, ze krajom cztonkowskim przyznano swobod¢e w wyborze metod realizacji
zrownowazonego rozwoju na wszystkich trzech plaszczyznach. Czwarta cze$¢ koncentruje
si¢ na rozwigzaniach instytucjonalnych w zakresie zrownowazonego rozwoju, a pigta
wskazuje na luki w wypehianiu wczedniej przyjetych zobowigzan, ktére dotycza wielu
obszardw, takich jak ubostwo, energia, transport, rozwoj miast, zdrowie. T¢ czgs¢ koncza

zobowigzania dotyczace wykonania zarowno wczesniej definiowanych, jak i nowych

%0 Deklaracja Narodow Zjednoczonych w sprawie zrownowazonego rozwoju, Johannesburg 26 sierpnia —
4 wrzesnia 2002 r. https://www.un.org/en/conferences/environment/johannesburg2002, (dostep na dzien
01.05.2023r.).

51 Z. Bukowski, Zréwnowazony rozwdj ... op.cit., Torun 2009, s. 97-102.

52 K. Czech, Szczyt Ziemi Rio +20 — jaka przysztosé zréwnowazonego rozwoju?, [w:] Studia Ekonomiczne.
Zeszyty Naukowe Uniwersytetu Ekonomicznego w Katowicach nr 170, Katowice 2013, s. 35.

%3 Deklaracja Narodéw Zjednoczonych z Rio de Janeiro “Przysztos¢, ktorej chcemy”, 2012 r., United Nations
Conference on Sustainable Development, Report A/CONF.216/16, Rio de Janeiro 20-22 czerwca 2012 r.
https://www.un.org/en/conferences/environment/rio2012, (dostep na dzien 01.05.2023 r.).
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celow zrownowazonego rozwoju. Z punktu widzenia realnego wspierania koncepcji
zrOwnowazonego rozwoju interesujaca jest ostatnia cz¢s¢ deklaracji, w ktoérej zwrocono
uwage na kwesti¢ jej finansowania. Wezwano kraje czlonkowskie do priorytetowego
potraktowania zrownowazonego rozwoju, a kraje wysoko rozwinigte zobowigzaty si¢ do
przeznaczenia 0,7% produktu narodowego brutto na rzecz oficjalnej pomocy rozwojowej
dla krajow rozwijajacych si¢ do 2015 r., natomiast kraje stabiej rozwinigte od 0,15% do
0,2% produktu narodowego brutto w tym okresie®. Przepis ten jest konkretnym
zobowigzaniem panstw cztonkowskich i zdecydowanie wyrdznia si¢ on na tle dos¢
ogolnego charakteru deklaracji przyjetej przez ONZ. Zawieral on jednak ramy
zaplanowanych wtedy Zrownowazonych Celéw Rozwoju, majacych w zatozeniu zapewnié
transformacj¢ ekonomiczng majaca przyczyni¢ si¢ miedzy innymi do zlikwidowania
ubostwa, stworzenia podstaw praworzadno$ci oraz ochrony przyrody. Cele
Zréwnowazonego Rozwoju zostaly przyjete przez wszystkie 193 panstwa
czlonkowskie ONZ Rezolucja Zgromadzenia Ogolnego 25 wrze$nia 2015 roku w Nowym
Jorku o nazwie: ,,Przeksztalcamy nasz §wiat: Agenda na rzecz zrbwnowazonego rozwoju
2030>”. Sformutowane w niej Cele Zréwnowazonego Rozwoju stanowia kontynuacje
Milenijnych Celow Rozwoju 1 stanowia wyraz dazenia do realizacji nieosiagnigtych
zamierzen. W Agendzie 2030 podkreslono wspotzaleznos¢ oraz niepodzielnos¢ Celow
Zréwnowazonego Rozwoju 1 powigzanych znimi zadan, a takze ich dazenie do
zapewnienia rownowagi pomig¢dzy trzema aspektami zroOwnowazonego rozwoju, czyli

gospodarczym, spotecznym i srodowiskowym®. Obok wskazanych celéw Agenda 2030

% K. Czech, Szczyt Ziemi Rio +20 — jaka przysztosé zréwnowazonego rozwoju?, [w:] Studia Ekonomiczne.
Zeszyty Naukowe Uniwersytetu Ekonomicznego w Katowicach nr 170, Katowice 2013, s. 37.

% Rezolucja Zgromadzenia Ogdlnego ONZ, Agenda na Rzecz Zréwnowazonego Rozwoju 2030,
Transforming our world: the 2030 Agenda for Sustainable Development , Resolution A/RES/70/1, Nowy
Jork 25 wrzesnia 2015 r., https://www.un.org/en/conferences/environment/newyork2015, (dostep na dzien
01.05.2023 r.).

% Aktualne Cele Zréwnowazonego Rozwoju okreslone w Rezolucji Agenda 2030 to:

1. Eliminacja ubdstwa we wszystkich jego formach na catym §wiecie;

2. Eliminacja glodu, osigganie bezpieczenstwa zywnosciowego i lepsze odzywianie oraz promowanie
zrOwnowazonego rolnictwa;

3. Zapewnienie wszystkim ludziom w kazdym wieku zdrowego zycia oraz promowanie dobrobytu;
4. Zapewnienie wszystkim edukacji wysokiej jakosci oraz promowanie uczenia si¢ przez cale zycie;

5. Osiaganie rownosci pici oraz wzmocnienie pozycji kobiet i dziewczat;

6. Zapewnienie wszystkim ludziom dostgpu do wody i warunkéw sanitarnych poprzez zréwnowazona
gospodarke zasobami wodnymi;

7. Zapewnienie wszystkim dostgpu do Zrodet stabilnej, zrownowazonej i nowoczesnej energii po przystepne;j
cenie;

8. Promowanie stabilnego, zréwnowazonego 1 inkluzywnego wzrostu gospodarczego, pelnego
i produktywnego zatrudnienia oraz godnej pracy dla wszystkich ludzi;

9. Budowa stabilnej infrastruktury, promowanie zréwnowazonego uprzemystowienia oraz wsparcie
innowacyjne;
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okresla takze 169 réznych dziatan stuzacych ich realizacji. Wyraznie wida¢, ze rezolucja
ta znacznie rozszerza zakres zrOwnowazonego rozwoju, ktory stat si¢ jednym z centralnych
punktéw prowadzonej miedzynarodowej polityki gospodarczej. W porownaniu
Z poprzednimi deklaracjami oraz rezolucjami rozszerza ona zakres dziatania na wszystkie
panstwa, oraz obejmuje nowe obszary, takie jak: wzrost gospodarczy, godne miejsca pracy,
miasta i osiedla przyjazne ludziom, industrializacja, energia, zmiany klimatu, konsumpcja
i produkcja, pokdj i sprawiedliwo$é, problemy nierdwnoséci®’. W preambule rezolucji
znalazlo si¢ postanowienie, zgodnie z ktérg Agenda ma by¢ wdrazana przez wszystkie kraje
1 wszystkich interesariuszy poprzez dziatania w ramach wspotpracy partnerskie;.
Przesledzenie ewolucji pojgcia zrownowazonego rozwoju prowadzi do konstatacji,
ze z elementu kreowania polityki ekologicznej oraz gospodarczej stalo si¢ ono w tym
zakresie przewodnig ideg, ktorej realizacja na wielu ptaszczyznach ma w znacznym stopniu
poprawi¢ warunki zycia na ziemi. Koncepcja zrownowazonego rozwoju wypracowana na
gruncie dziatan Organizacji Narodow Zjednoczonych oparta zostala na czterech
podstawowych zasadach. Opiera si¢ ona na sprawiedliwosci migdzypokoleniowej
polegajacej na zaspokajaniu potrzeb obecnego pokolenia z réwnoczesnym
zagwarantowaniem mozliwo$ci zaspokajania pokolen przysztych. Wiaze si¢ ona ze
sprawiedliwos$ciag miedzyregionalng i miedzygrupows, ktéora ma gwarantowaé rowny
i sprawiedliwy dostep do ograniczonych zasobow i walorow $rodowiska dla wszystkich
jednostek ludzki i1 grup spotecznych. Jest wyrazem rownoprawnego zaspokajania potrzeb
ogolnospotecznych i potrzeb spotecznosci lokalnych i regionalnych oraz z rownowazeniem
szans mi¢dzy cztowiekiem a przyroda, polegajaca na zachowaniu trwatosci podstawowych

procesOéw przyrodniczych przy zapewnieniu zdrowego funkcjonowania jednostek ludzkich

10. Zmniejszenie nierownosci w krajach i miedzy krajami;

11. Uczynienie miast i osiedli ludzkich bezpiecznymi, stabilnymi, zréwnowazonymi oraz sprzyjajacymi
wlaczeniu spotecznemu;

12. Zapewnienie wzorcow zrownowazonej konsumpcji i produkcji;

13. Podjecie pilnych dziatan w celu przeciwdziatania zmianom klimatu i ich skutkom;

14. Ochrona oceandow, moérz i zasobow morskich oraz wykorzystywanie ich w sposdb zrownowazony;
15. Ochrona, przywracanie oraz promowanie zréwnowazonego uzytkowania ekosystemdéw ladowych,
zrownowazone gospodarowanie lasami, zwalczanie pustynnienia, powstrzymywanie i odwracanie procesu
degradacji gleby oraz powstrzymanie utraty roznorodnosci biologicznej;

16. Promowanie pokojowego i inkluzywnego spoteczenstwa, zapewnienie wszystkim ludziom dostgpu do
wymiaru sprawiedliwosci oraz budowe na wszystkich szczeblach skutecznych i odpowiedzialnych instytucji,
sprzyjajacych wlaczeniu spotecznemu;

17. Wzmocnienie $rodkow wdrazania i ozywienie globalnego partnerstwa na rzecz zréwnowazonego
rozwoju.

5" Innym wyroéznieniem dla celéw zrownowazonego rozwoju jest wskazanie, ze skupiaja sie one wokot
pieciu obszarow: ludzie, planeta, dobrobyt, pokoéj, partnerstwo (ang. 5P : people, planet, prosperity, peace,
partnership), zob. L. Bogusz, A. Sarnacka, |. Skubiszak-Kalinowska, Aspekty zréwnowazonego rozwoju w
projektach PPP, [w:] ZPDORADCA nr 11, 2022, Legalis.
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wraz ze stalg ochrona roznorodnosci biologicznej®®. Obecnie idea zréwnowazonego
rozwoju wydaje si¢ przechodzi¢ kolejny etap ewolucji z charakteru programowych,
deklaratoryjnych zatozen do konkretnych postulatow, ktére stanowig zobowigzanie do
realizacji wskazanych celow. Na podstawie powyzszych rozwazan na potrzeby pracy
zostanie przyjete szerokie rozumienie zrOwnowazonego rozwoju jako koncepcji, ktora
realizujac potrzeby wynikajace z koniecznosci ochrony srodowiska, zaspokajania potrzeb
spotecznych oraz gospodarczych, ma na celu tworzenie uwarunkowan, w ktérych mozliwe
bedzie spetnianie potrzeb spoleczenstwa, ktére nie pozbawi przysztych pokolen

mozliwosci zaspokajania ich potrzeb.

3. Zréwnowazony rozwo0j w Swietle teorii zasad prawa

Zagadnienie zrOwnowazonego rozwoju nalezy przedstawi¢ takze w kontek$cie
materii odnoszacej si¢ do teorii prawa. Koncepcja zrownowazonego rozwoju znajduje
odzwierciedlenie w aktach prawnych zar6wno na szczeblu migdzynarodowym, unijnym,
jak ikrajowym. W polskim porzadku prawnym najwazniejszg regulacja dotyczaca
zrownowazonego rozwoju jest przepis art. 5 Konstytucji RP, zgodnie z ktérym
Rzeczpospolita Polska strzeze niepodleglosci i nienaruszalnos$ci swojego terytorium,
zapewnia wolnosci 1 prawa czltowieka 1 obywatela oraz bezpieczenstwo obywateli,
strzeze dziedzictwa narodowego Oraz zapewnia ochrone srodowiska, kierujac si¢ zasada
zrbwnowazonego rozwoju. Ustrojodawca zatem nie tylko zawarl w ustawie zasadniczej
regulacje dotyczaca zrbwnowazonego rozwoju, ale nadat jej range zasady, co podkresla jej
szczegOlne znaczenie. Inne przepisy dotyczace zrbwnowazonego rozwoju sg przedmiotem
regulacji aktow prawnych nizszej rangi. Kwestie dotyczace poszczegdlnych przepiséw
prawnych regulujacych materi¢ zrownowazonego rozwoju na gruncie prawa krajowego
oraz prawa unijnego beda przedmiotem rozwazan w dalszej czg$ci rozprawy.

W tym miejscu nalezy podja¢ rozwazania na temat charakterystyki zasady
ZrOWnowazonego rozwoju przez pryzmat teorii prawa, odnoszacy si¢ do materii dotyczace;j
zasad prawa. Dokonanie analizy dotyczacej koncepcji zroOwnowazonego rozwoju

W konteks$cie zasady prawa ma znaczenie praktyczne, ze wzgledu na postgpujaca

%8 A. Sekuta, A. Miszczuk, J. Wojciechowska-Solis, J. Nucifiska, Zréwnowazony rozwdj lokalny. Podstawy
teoretyczne i dziatania praktyczne, Wroctaw 2022, s. 47-48.
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aktywnos$¢ prawodawczg 1 wykonawczg w celu jej wdrazania w praktyce. Ponizsze uwagi
zatem beda ograniczone jedynie do rozwazan teoretycznoprawnych.

Pojecie zasady prawa nie posiada jednolitej definicji®®. Wskazuje sig®,
ze W podstawowym ujeciu termin ,,zasada prawa” jest nazwg obowigzujacej normy
prawnej, ktora ze wzgledu na poszczegélne kryteria jest szczegoélnie doniosta normga
prawng. W znaczeniu dyrektywalnym zasady prawa s3 prawnie wigzacymi normami
prawnymi, ktére nalezac do danego systemu prawnego, sg nadrzedne wzgledem innych
norm nalezacych do tego systemu®!. Zasady prawa normatywizuja wartosci, ktore wynikaja
z aksjologii danego systemu prawa®. Niemniej na gruncie teorii prawa nie wypracowano
jednolitej koncepcji, wedtlug ktérej mozna by w sposob jednoznaczny okresli¢, w jaki
sposob wyrdzni¢ cechy, ktore przesadzaja o charakterze zasady prawa w przypadku
poszczegblnych norm prawnych, a jakie cechy decyduja o tym, ze dana norma jest tylko
»Zwykta normg”. Niemniej, zasady prawa stuzg takze uporzadkowaniu poszczegdlnych
zbioréw norm, tworzac dla nich aksjologiczne uzasadnienie®. Ze wzgledu na stopien
skomplikowania tego zagadnienia, na gruncie niniejszej rozprawy punktem odniesienia dla
rozwazan w zakresie charakterystyki zasady zréwnowazonego rozwoju w ujeciu zasady
prawa, beda koncepcje zasad prawa w ujeciu Ronalda Dworkina oraz Roberta Alexy’ego.
Jest to szczegodlnie uzasadnione ze wzgledu na charakterystyke genezy oraz ewolucji
koncepcji zrbwnowazonego rozwoju. Ogdlne zasady prawa powstajag bowiem w wyniku
ksztaltowania si¢ elementarnych regut w procesie tworzenia oraz stosowania prawa. Proces
ten nastepuje w wyniku odnajdywania w normach prawnych regul, ktore w sposob
powszechny oraz trwaty 1 ciggly cechuja si¢ powtarzalnos$cia, przez co zyskuja charakter
normatywny®*. Zasady prawa zyskuja moc wiazaca, gdy ich charakter normatywny
zostanie powszechnie uznany®. Z drugiej strony zasady prawa wyznaczaja kierunek
dziatan prawodawczych, do ktérego powinien zmierza¢ prawodawca w procesie tworzenia

66

prawa oraz ukierunkowuja proces interpretacji przepisow prawa’ . Inkorporowania

5 M. Kordela, Zasady prawa studium teoretycznoprawne, Poznan 2012, s. 101.

80 G. Maron, Zasady prawa. Pojmowanie i typologie a rola w wyktadni prawa i orzecznictwie konstytucyjnym,
Poznan 2011, s. 16.

b1 S. Wronkowska, Z. Ziembinski, Zarys teorii prawa, Poznan 2001, s. 187.

62 H.Wolska, Zrédla i podstawy normatywne wartosci w prawie gospodarczym publicznym, [w:] Aksjologia
publicznego prawa gospodarczego, (red.), A. Powatowski, Warszawa 2022, s. 48

83'S. Wronkowska, Z. Ziembinski, Zarys... op.cit., Poznan 2001, s. 186.

84 J. Sozafiski, Powstawanie i charakter ogdlnych zasad prawa oraz ich rola w prawie miedzynarodowym
publicznym (z uwzglednieniem prawa wspélnotowego). Uwagi wprowadzajqce do analizy zagadnienia, [W:]
Roczniki Nauk Prawnych Tom XV nr 1/2005, s. 146.

8 1bidem.

% S. Wronkowska, Z. Ziembinski, Zarys... op.cit. Poznan 2001, s. 188.
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koncepcji zréwnowazonego rozwoju do porzadku prawnego jest interesujace z punktu
widzenia ksztaltowania zasad prawa. Jezeli przyja¢, ze wartosci, ktore sg zwigzane
z koncepcja zrownowazonego rozwoju, odnoszg si¢ do elementarnych regul, ktore daja
zrodto ksztattowaniu zasad prawa, to nie sposdb jednoznacznie przyjacé, ze zasada
zrownowazonego rozwoju funkcjonuje na podstawie regut elementarnych. Przyjecie
bowiem na $§wiatowym forum koncepcji zrownowazonego rozwoju jako preferowanego,
globalnego kierunku rozwoju cywilizacyjnego jest de facto efektem porozumien
ponadnarodowych, a niekoniecznie wynika z propagowania tych samych wartosci na
poziomie podstawowym przez poszczegodlne spoteczenstwa.

Ronald Dworkin kwestionujac pozytywistyczng granice oddzielajaca prawo od
moralno$ci, poza wyraznie ustanowionymi i obowigzujacymi regutami wyrdznia w nich
normy - zasady prawa (principles). Zasady prawa wedtug koncepcji Dworkina posiadaja
moc obowigzujacg ze wzgledu na to, ze ich przestrzegania wymaga sprawiedliwos$¢,
uczciwos¢ oraz moralno$é. Jego zdaniem, pochodzenie zasady prawa nie wynika z dziatan
organu ustawodawczego czy tez sadowego, lecz ich pochodzenie jest wynikiem tzw.
poczucia stosownos$ci kreowanego przez prawnikoOw oraz spoteczenstwo w dluzszej
perspektywie czasu. Dodatkowo poza zasadami, wyrdznia on takze inny rodzaj norm,
mianowicie wymogi polityki prawnej (policies). Sg one rodzajem norm odnoszacych si¢
do celu, jaki ma zosta¢ osiggnigty poprzez przestrzeganie prawa, ktory moze wigzac si¢
Z postepem ekonomicznym, politycznym czy tez spotecznym®’. Takie ujmowanie zasad
prawa oraz wyrdzniane wsrod nich wymogow polityki prawnej mozna odnie$¢ do kwestii
dotyczacych realizacji koncepcji zrOwnowazonego rozwoju. Dazenie do realizacji zasady
zrownowazonego rozwoju ma bowiem przynies¢ pozytywny efekt w postaci zapewnienia
rownych szans dla terazniejszych oraz przysztych pokolen w wymiarze gospodarczym,
ekonomicznym oraz spotecznym, zwlaszcza biorgc pod uwage aksjologiczne podioze
koncepcji zrownowazonego rozwoju.. W tym ujeciu principles stanowig standardy, ktore
stuza ochronie zindywidualizowanych praw jednostki oraz praw zbiorowych, a z kolei
policies majg chroni¢ zbiorowe cele danego spoteczenstwa lub przyblizaé do ich
realizacji®. Dworkin rozréznia w swojej koncepcji zasady od regut ze wzgledu na to, ze sg
bardziej pojemne tresciowo oraz sa niedookreslone w tym znaczeniu, ze kilka r6znych

regut moze zosta¢ przedstawionych jako konkretyzacja danej zasady. Zasady prawa takze

67 M. Zirk-Sadowski, Imperium Prawa (wprowadzenie), [w:] Dworkin R., Imperium Prawa, Warszawa 2022,
s. 11-24.
8 G. Maron, Zasady prawa... op.cit., s. 80.
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przyczyniaja si¢ do uzasadniania danych regul. Wedtug tej koncepcji zasady prawa nie
wyznaczaja konsekwencji prawnych, lecz jest to domeng regut prawnych®.
Rozwinigciem koncepcji zasad prawa w ujeciu Ronalda Dworkina, jest koncepcja
Roberta Alexy’ego, zgodnie z ktora zasady prawa sg optymalizacyjnymi nakazami, ktore
nie wskazuja, jak doktadnie nalezy si¢ zachowac. Zasady prawa wymagajg, aby pewien
pozadany stan rzeczy stanowigcy cel lub warto$¢, zostat urzeczywistniony w jak
najwiekszym stopniu, w granicach mozliwosci prawnych oraz faktycznych’®. Nalezy przy
tym wskaza¢, ze zakres powinno$ci nie jest doktadnie okreslony w akcie stanowienia
prawa, ani tez do momentu zaktualizowania si¢ obowiazku spehienia danej zasady’*. Taki
stan rzeczy mozna odnie$¢ si¢ do zasady zrownowazonego rozwoju, gdyz nie definiuje ona
stanu finalnego jaki ma zosta¢ osiaggniety, lecz odnosi si¢ do srodkow majacych zmierzad
ku jej realizacji. Zasady prawa wedlug Alexy’ego uzupelniajg teorie prawnej argumentacji,
dzigki czemu sg w stanie wskaza¢ prawidlowa decyzje, w konkretnym stanie faktycznym,
lecz per se nie formutuja bezposrednio rozstrzygnie¢ w kazdym przypadku’?. Zgodnie
Z teorig optymalizacyjng Alexy’ego na adresacie danej normy cigzy powinno$¢ osiagnigcia
okreslonego stanu rzeczy w danym stopniu. Odnoszac to do zasady zrownowazonego
rozwoju nalezy wskaza¢, ze bedzie ona stanowi¢ dyrektywe wykladni w zakresie
stosowania badz niestosowania okre§lonej normy prawnej majacej wptyw na realizacje
koncepcji zrownowazonego rozwoju. Bedzie mialo to zastosowanie zwlaszcza
w przypadku konieczno$ci wywazenia, czy wartosci zwigzane ze zroOwnowazonym
rozwojem, w wystarczajacym stopniu przemawiajg za zastosowaniem danej normy prawa.
Wedhug koncepcji Alexy’ego odréznia to zasade od reguly, ktéra z kolei w danych
warunkach begdzie formutowata obowigzek zachowania si¢ przez adresata normy w danych
warunkach, w sposob, ktory nie pozostawia zadnego wyboru, gdyz albo reguta zostanie
przez niego w catosci zrealizowana, lub tez zostanie ona przekroczona’®. Zasady prawa od
regul odroznia tez kwestia rozstrzygania kolizji pomigdzy poszczegdlnymi regulami
a zasadami. Wedlug Alexy’ego w przypadku konfliktu miedzy regutami, konsekwencja
jest uznanie wyjatku jednej reguly od drugiej badz tez nieobowigzywanie jednej z nich

wzgledem drugiej. Natomiast w przypadku konfliktu pomiedzy zasadami prawnymi,

8 Ibidem.

0'S. Wronkowska, Z. Ziembinski, Zarys... op.cit., Poznan 2001, s. 189.

"L H. Wolska, Model regulacji pomiedzy krajowymi organami administracji publicznej a przedsiebiorcami,
Warszawa 2022, s. 113.

2 G. Maron, Zasady prawa... op.cit., s. 42-43.

3 M. Kordela, Zasady prawa... op.cit., Poznan 2012, s. 63.
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przyjmuje si¢, ze w danej sytuacji faktycznej jedna zasada moze mie¢ wigksza wage od
drugiej, lecz nie prowadzi to do nieobowigzywania jednej z nich, lecz do wywazenia
doniostoéci pomiedzy nimi w konkretnym stanie faktycznym?.

Zgodnie z nauka prawa, legitymizowanie zasady prawa oznacza wykazywanie jej
przynaleznosci jako normy prawnej do danego systemu prawa’>. W porzadku prawnym
mozna wyr6zni¢ podzial Harta na legitymizacje takich zasad prawa, ktore wystepuja
bezposrednio w tek$cie prawnym oraz wynikajacych z norm prawnych, ktoére nie s3
bezposrednio wyrazone w przepisach’®. Jak zostalo wskazane wczeéniej, na gruncie
Konstytucji RP znalazla si¢ wyrazona w sposob bezposredni zasada zréwnowazonego
rozwoju. Nie oznacza to jednak, Ze jej tres¢ nalezy interpretowaé wylacznie tylko z tego
przepisu wyltacznie w oparciu o jezykowa dyrektywe wyktadni. Takie przypadki
legitymizacji zasad prawa wystepuja najrzadziej’’. Ponadto realizowanie stanow rzeczy,
do ktorych odnosza si¢ zasady prawa, dokonuje si¢ poprzez inne normy systemu,
a odwolywanie si¢ do zasad prawa legitymuje dang interpretacje¢, badz stosowanie norm
niebedacych zasadami prawa’®. Ksztalt znaczeniowy zasady zréwnowazonego rozwoju
ustali¢ nalezy za pomocg dyrektyw systemowych i funkcjonalnych ze wzgledu na szeroki
zakres pojeciowy terminu zrownowazony rozwoj. Jak pokazuje bowiem praktyka ostatnich
lat, dla osiggania celow zréwnowazonego rozwoju podejmowane s3g kolejne dziatania
zaro6wno na szczeblu unijnym, jak i krajowym, ktére powoduja koniecznos¢ tworzenia,
stosowania oraz wykladni prawa w zgodzie zprzyjetym znaczeniem zasady
zrownowazonego rozwoju. W powyzej przedstawionym ujeciu przedstawicieli
pozytywizmu prawniczego zasada zrdwnowazonego rozwoju jest normg prawng, ktora
nakazuje realizacje¢ okreslonych warto$ci, ktore w tym przypadku zwigzane sg z obszarami
dziatalnosci majgcymi na celu wdrazanie koncepcji zrObwnowazonego rozwoju zgodnie
Z jej podstawami aksjologicznymi. Wartosci te odnosza si¢ w glownej mierze do
wymienionych juz wezesniej takich zagadnien, jak ochrona przyrody, srodowiska, klimatu,
walka z ub6stwem, gtodem, wyréwnywaniem szans wsrod cztonkoéw spoteczenstwa w celu
umozliwienia realizacji potrzeb 1 aspiracji dzisiejszego pokolenia w sposéb

niepozbawiajacych mozliwosci przysztych pokolen w zaspokajaniu ich potrzeb.

" M. Korycka, Teoria zasad prawnych Roberta Alexy’ego, [w:] Archiwum Filozofii Prawa i Filozofii
Spotecznej 2010/1, Torun 2010, s. 49-51.

5 G. Maron, Zasady prawa... op.cit., s. 95.

76 Ibidem., s. 95-107.

" Ibidem.

8 S. Wronkowska, Z. Ziembinski, Zarys teorii prawa, Poznan 2001, s. 188.
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4, AKksjologia zréwnowazonego rozwoju

Analiza genezy oraz aktualnych kierunkéw kreowania koncepcji zrownowazonego
rozwoju jako kierunku rozwoju cywilizacyjnego na plaszczyznie mie¢dzynarodowej
prowadzi do podj¢cia rozwazan dotyczacych aksjologii zréwnowazonego rozwoju.
Dodatkowo nalezy okresli¢ podstawy aksjologiczne przepisow prawa regulujacych kwestie
zrbwnowazonego rozwoju, ktére na potrzeby niniejszej rozprawy mozna okresli¢ jako
prawo zréwnowazonego rozwoju. Pytanie to jest uzasadnione ze wzgledu na fakt, ze
wszelkie dzialania podejmowane w obrgbie zrownowazonego rozwoju maja w swoim
zatozeniu stanowi¢ wyraz realizacji wartosci, ktore maja wywiera¢ pozytywny wplyw
w blizszej lub dalszej perspektywie na otaczajaca rzeczywistos¢. Wartosci, ktore tworza
aksjologie zrodetl prawa sktadaja si¢ z wartosci, ktore sg powszechnie uznawane za wigzace
oraz z wartosci prawnych’®. Zgodnie z tym podziatem warto$ci powszechnie uznawane za
wigzace majg oparcie w normalnych moralnych, obyczajach, etyce oraz zwyczajach,
awartosci prawne s3 wyrazane poprzez normy prawne®., Sama koncepcja
zrdwnowazonego rozwoju zwigzana jest z wyrazaniem warto$ci, ktérych wspdimierne
realizowanie ma zapewnic osiagni¢cie okreslonego celu oraz zaktada, ze pewne z tych
wartos$ci moga pozostawaé ze soba w naturalnym konflikcie®L.

Rozwazania w tym zakresie na gruncie aksjologii, jako nauki zajmujacej si¢ 0ogdlng
teorig wartosci pod wzglegdem samego pojecia wartosci, analizy ich natury oraz
poszukiwania zrddel i mechanizméw ich powstawania powinny zmierza¢ do dokonania
identyfikacji i nazwania przedmiotu wartosci, ktore leza u podstaw zréwnowazonego
rozwoju®2. W konteksécie tematu niniejszej rozprawy niniejsze rozwazania sa takze
uzasadnione ze wzgledu na fakt, Ze partnerstwo publiczno-prywatne jako element systemu
prawa zaméwien publicznych, takze ma swoje aksjologiczne podstawy, nakierowane na
budowe wspolnego dobra i wartosci spotecznie akceptowalnych w procesie wydatkowania
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srodkow publicznych przez panstwo®. Jak zostalo wskazane wczesniej, koncepcja

zrdwnowazonego rozwoju powstata w wyniku dostrzezenia negatywnych skutkow, jakie

™ H. Wolska, Zrédla i podstawy normatywne...op.Cit., (red.), A. Powatowski, Warszawa 2022, s. 45-46.

8 Ibidem.

81 B. Rakoczy, Rozwdj gospodarczy... op.cit., (red.) D. J. Gwiazdowicz, Poznan 2020, s. 74.

82T, Borys, Aksjologiczne podstawy zréwnowazonego i inteligentnego rozwoju, [W:] Ekonomia i Srodowisko
nr 3 (58), Bialystok 2016, s. 34.

8 P, Nowicki, Aksjologia prawa zamowien publicznych...op.cit., Torufn 2019, s. 86.
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niesie ze sobg niczym nieograniczany rozwdj spolteczno-gospodarczy, ktoremu towarzyszy
wzrost konsumpcjonizmu w cywilizacyjnym wymiarze. Dlatego tez wydaje sig¢, ze
aksjologie zréwnowazonego rozwoju nalezy postrzegaé jako wartosci, ktore stoja
w opozycji do upowszechniania trendow konsumpcyjnych. Wartos$ci te maja mie¢ na celu
zaspokajanie potrzeb nieracjonalnych, co odbywa si¢ kosztem kondycji $rodowiska
naturalnego oraz powoduje zjawiska w diuzszej perspektywie czasu negatywnie
wplywajace na jako$¢ zycia na ziemi®’. Wskazuje sie, ze powstawanie zagrozen
ekologicznych oraz barier cywilizacyjnych jest efektem niekontrolowanego dazenia
cztowieka do zaspokajania potrzeb cywilizacyjnych przy najmniejszych naktadach
finansowych, co odbywa sie kosztem potrzeb biologicznych i spotecznych®.
Sformutowanie zasady zréwnowazonego rozwoju byto wigc podyktowane przede
wszystkim poszukiwaniem odpowiedzi na coraz bardziej poglebiajacy sie kryzys
ekologiczny. Dlatego tez istota koncepcji zroOwnowazonego rozwoju jest regulacja
wzajemnej zaleznosci pomiedzy spoteczenstwem, gospodarka a ekologia, ktore stanowia
elementy systemu i muszg by¢ racjonalnie zarzadzane przez cztowieka, aby mdc osiagnac
wzajemna rownowage®®. Wymogi zwiazane z perspektywa ekologiczna oraz spoteczno-
gospodarcza, staly si¢ czynnikiem wptywajacym na podejmowanie decyzji politycznych
na szczeblu miedzynarodowym w odniesieniu do panstw rozwinigtych, ale takze wobec
krajow trzeciego $wiata, przez pryzmat integralnego podejscia do kwestii rozwoju®’.
Dlatego tez rozwazaniom aksjologicznym nalezy podda¢ samo pojgcie rozwoju.
Zgodnie z definicja stownikowa, rozwdj oznacza proces zmian zachodzacy w danym
czasie, ktoéry prowadzi do ulepszenia czegos, czy tez osiggniecia poziomu wyzszego pod
jakim$ wzgledem®. Rozwoj oznacza takze postep w doskonaleniu si¢ lub czego$®. Takie
yjecie definicji rozwoju nalezy odnie$¢ do koncepcji zrownowazonego rozwoju. Jej
wymogiem bowiem, jest niekiedy $wiadome, kontrolowane zahamowanie rozwoju, co
stanowi po$wigcenie wartosci, jaka jest dazenie do ulepszenia obecnego stanu rzeczy
(,,osiagniecia poziomu wyzszego”), kosztem zachowania stanu réwnowagi, co ma
domyslnie by¢ rozwigzaniem korzystniejszym z punktu widzenia rozwoju cywilizacyjnego

(czyli w tym rozumieniu osigganiu formy doskonalszej). Mozna wskaza¢ dwie cechy

84 }.. Marczak, Zasada zréwnowazonego rozwoju. Perspektywa spoteczno-etyczna, Krakow 2021, s. 52.

8 A. Skowrofiski, Panorama cywilizacji zréwnowazonego rozwoju, [w:] Studia Ecologiae et Bioethicae
4/2006, s. 246.

8 t.. Marczak, Zasada zréwnowazonego rozwoju... 0p.Cit., Krakow 2021, s. 68-69.

87 1bidem, s. 69-70.

8 B. Dunaj, Wspétczesny stownik jezyka polskiego, Warszawa 1996, s. 978.

8 E. Sobol, Stownik Jezyka Polskiego, Warszawa 2005, s. 880.
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konstytutywne rozwoju, ktore nalezy postrzega¢ poprzez kryterium cechy pozytywnosci
badZz negatywnosci®®. Pierwsza cecha jest zmiana lub pojecie jej bliskoznaczne, wérod
ktérej mozna wyrdézni¢ zmiang pozytywna, ktéra oznacza rozwdj, badz tez zmiang
negatywng, ktore oznacza regres. Druga cecha jest brak zmiany, ktéra moze mie¢
pozytywne i negatywne konotacje, co oznaczaé bedzie stabilizacje, lub tez brak zmiany
moze nie mie¢ pozytywnej konotacji, co zwigzane bedzie ze stagnacja.

Wobec powyzszej klasyfikacji nalezy postawi¢ pytanie, ktore z powyzszych zmian
beda relewantne dla koncepcji zrownowazonego rozwoju. Prima facie wydaje si¢, ze beda
to zmiany rozwojowe oraz w przypadku braku zmian, te ktére wiagza si¢ ze stabilizacja.
Niemniej aspekt zrbwnowazenia moze oznacza¢ takze, ze rozw6j ma by¢ kontrolowany,
bez nadmiernych obcigzen dla dostgpnych zasobow, stanu $rodowiska naturalnego,
poglebiania roznic spotecznych itp. Dlatego tez nie kazda sytuacja, w ktorej wystepuje brak
rozwoju, bedzie oznacza¢ negatywny wplyw na mozliwos¢ realizacji koncepcji
zrbwnowazonego rozwoju. Dodatkowo trzeba uwzgledni¢ takze mozliwo$¢, w ktorej
rozw0j w perspektywie blizszej] moglby oznaczaé regres w perspektywie dlugofalowe;.
Wobec braku wyksztattowania uniwersalnej definicji zréwnowazonego rozwoju,
zakwalifikowanie danego dzialania, jako sprzyjajacego zrOwnowazonemu rozwojowi,
badz tez stojacemu wobec niego w opozycji bedzie uzaleznione od wskazanego kontekstu
prawnego, spotecznego oraz gospodarczego.

W rozwazaniach na temat przepisow prawa regulujacych kwestie zrGwnowazonego
rozwoju nalezy podkresli¢ fakt, ze kazdy system prawa zbudowany jest na okreslonym
katalogu wartosci, ktore ustawodawca w procesie tworzenia prawa zamierza chroni¢ oraz
promowac®®. Aksjologia prawa opiera si¢ na zatozeniu, zgodnie z ktorym, okre§lone
warto$ci maja zasadniczy wplyw na tre$é i sposob ksztattowania prawa®?. Rozwazania
dotyczace postrzegania kwestii warto$ci przez pryzmat przepisow prawa sg przedmiotem
klasycznego sporu pomiedzy pozytywizmem prawniczym a prawem naturalnym
dotyczacym kwestii obowigzywania norm prawnych w przypadku niezgodnos$ci przepisoéw
Z przyjetym w danych warunkach systemem aksjologicznym. Niemniej prawo rozumiane

jako instytucja spoleczna stanowi pewien wytwor kultury, przez co zawsze bedzie wyrazaé

% T. Borys, Aksjologiczne podstawy...op.cit., s. 37-38.

%1 P. Nowicki, Aksjologia prawa zamoéwien publicznych... op.cit., Torun 2019, s. 75.

92 K. Patecki, Aksjologia prawa [w:] Leksykon socjologii prawa, (red.) A. Kociotek-Peksa, M. Stepien,
Warszawa 2013, s. 1.
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pewne warto$ci przyjete w okreslonej spotecznosci 1 to wilasnie dana kultura bedzie
odzwierciedlaé oczekiwania co do sposobu tworzenia i obowiazywania prawa®.

Takie rozumowanie uzasadnia podjgcie rozwazan identyfikujacych podstawy
aksjologiczne, na ktorych oparty jest zrobwnowazony rozwoj, i w jaki sposéb w zwigzku
Z tym maja by¢ ksztaltowane przepisy prawne, ktore majg chroni¢ oraz promowac wartosci,
jakie niesie ze sobg prawo zrownowazonego rozwoju. Przy czym, w aksjologii prawa
przyjmowane jest stanowisko, zgodnie z ktorym okreslone wartosci nie stanowig kategorii
obiektywnych, lecz sg zalezne od subiektywnych odczu¢, ustalen, przekonan panujacych
w danym miejscu, czasie, spoteczenstwie, kulturze, grupie. Uznawanie danej warto$ci nie
jest zalezne od akceptowania ich przez wszystkich cztonkéw danej spotecznosci®. Pytanie
o aksjologie prawa zrownowazonego rozwoju jest szczegélnie interesujace, biorgc pod
uwage jego polityczng genezg. Nalezy bowiem okresli¢, czy koncepcja majaca silne
zakorzenienie w dziatalnosci organizacji mi¢dzynarodowych moze mie¢ wlasciwe oparcie
aksjologiczne poréwnywalne z warto$ciami, ktére powstaly naturalnie w danych
spoteczenstwach i znalazty swoje odzwierciedlenie w przepisach prawa. Jest to szczegdlnie
istotne dla mozliwosci realizowania koncepcji zrébwnowazonego rozwoju poprzez przepisy
prawa. Prawo bowiem, jako instytucja spoteczna ma zdolno$¢ do bycia $rodkiem, przez
ktére mozliwe jest osigganie okreslonych stanow rzeczy, ktoére sa uwazane za cenne
I pozadane przez dang spoteczno$¢ oraz przez podmioty sprawujgce wtadze. W powyzszym
wyraza sie instrumentalnos$¢ prawa®. Podkresla si¢ przy tym, ze nie tylko prawo w ogéle,
ale kazda galaz prawa ma swojg whasng hierarchie aksjologicznych priorytetow®. Dla
przyktadu wyszczegoélniajac aksjologi¢ prawa administracyjnego, mozna przyja¢ metode
podzialu warto$ci na takie kategorie, jak po pierwsze wartosci uniwersalne (pozaprawne)
tj.: dobro cztowieka, moralnos¢, sprawiedliwos$é, legalno$é, prawda, ochrona zasad
wspotzycia spotecznego. Sa to wartosci, ktore sa3 w stosunku do prawa zewngtrzne i sg
niezbedne do jego nalezytego funkcjonowania. Wprowadzanie do prawa okreslonych norm
)7

ma na celu legitymizowanie warto$ci obiektywnych (uniwersalnych)®’. Druga kategorie

stanowig wartosci wewngtrzne (systemowe, pochodzace z prawa administracyjnego lub

9 S. Wronkowska-Jaskiewicz, Uwagi o instrumentalnosci, instrumentalizacji i autonomii prawa, [W:]
Aksjologia Prawa Administracyjnego Tom I, (red.) J. Zimmermann, Warszawa 2017, s. 25-26.

% K. Palecki, Aksjologia prawa... op.cit., (red.) A. Kociotek-Peksa, M. Stepien, Warszawa 2013, s. 2.

% S. Wronkowska-Jaskiewicz, Uwagi o instrumentalnosci... op.cit., (red.) J. Zimmermann, Warszawa 2017,
s. 26.

% J. Stelmach, Spor o wartosci podstawowe w prawie [w:] Aksjologia Prawa Administracyjnego Tom | (red.)
J. Zimmermann, Warszawa 2017, s. 41.

97 J. Zimmermann (red.), Wartosci w prawie administracyjnym, Warszawa 2015, s. 13-14.
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konstytucji) tj.: racjonalno$¢, jawnos¢, szybkos$¢, ekonomiczno$¢, wartosci wynikajace
z zasad konstytucyjnych jak np.: subsydiarno$¢, zrownowazony rozwoj, rownos¢ wobec
prawa, prawa nabyte, oraz warto$ci szczegdlnie chronione przez prawo administracyjne -
sg to wartos$ci zwigzane z szeroko rozumianym interesem (publicznym, indywidualnym,
prawnym, faktycznym)®®. Zestawiajac powyzsza klasyfikacje, nalezy zauwazyé, ze
zrownowazony rozwoj jako warto$¢ wynikajaca z zasady konstytucyjnej, zostata ujgta jako
warto$§¢ wewnetrzna prawa administracyjnego. Mozna wysnu¢ z tego posredni wniosek, ze
poszczegblne galezie prawa, jako majace oparcie w okreSlonych podstawach
aksjologicznych, beda stanowi¢ wartos¢ (per se badz poprzez przedmiot regulacji) dla
innych galezi prawa.

Nalezy zatem rozwazy¢, jakie wartosci sg zwigzane z prawem zrOwnowazonego
rozwoju. Niewatpliwie warto$cig uniwersalng, ktéra chroniona bedzie przez prawo
zrbwnowazonego rozwoju, bedzie dobro czlowieka w rozumieniu sprawiedliwosci
migdzypokoleniowej. Z racji braku aktu prawnego stricte regulujacego zréwnowazony
rozwoj, wydaje si¢, ze nie sposob wskaza¢ wedlug podanej wyzej klasyfikacji wartosci
wewngetrznych zrownowazonego rozwoju. Niemniej z racji szerokiego spectrum regulacji,
ktéore w swojej materii dotykaja koncepcji zréwnowazonego rozwoju, prawo
zrbwnowazonego rozwoju bedzie szczegélnie chroni¢ takie warto$ci, jak np.: ochrona
srodowiska naturalnego, ochrona klimatu, walka z ubdstwem, glodem, wyréwnywaniem
szans wsrdd cztonkow spoteczenstwa Aksjologia prawa zréwnowazonego rozwoju opiera
si¢ wigc na spotecznych warto$ciach, ktore pozwalaja ustali¢ pewne definicyjne wskazniki,
ktére beda wplywaé¢ na proces stanowienia prawa dotyczacego zréwnowazonego

rozwoju®.

S. Zasada zrownowazonego rozwoju w Konstytucji RP oraz innych aktach

prawa krajowego

Rozwazania dotyczace obecnosci koncepcji zrOwnowazonego rozwoju w prawie
polskim nalezy przede wszystkim odnies¢ do Konstytucji RP. Pod wzgledem
umiejscowienia zasady zrOwnowazonego rozwoju na gruncie ustawy zasadniczej Polska

jest tylko jednym z dwoch panstw, ktore posiadajg w tresci ustawy zasadniczej regulacje

% lbidem, s .14. Por. takze, J. Stelmach, Spor o wartosci podstawowe w prawie [w:] Aksjologia Prawa
Administracyjnego Tom | (red.) J. Zimmermann, Warszawa 2017, s. 41-42.
9 Por. K. Patecki, Aksjologia prawa... op.cit., (red.) A. Kociotek-Peksa, M. Stepief, Warszawa 2013, s. 2.
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wprost odnoszaca si¢ do zasady zrownowazonego rozwoju'®.

Zawarcie zasady
zrownowazonego rozwoju w Konstytucji RP doprowadzito do jednolitego ttumaczenia
tego terminu w polskim jezyku prawnym!®l. Wczesniej pojecie to w prawie polskim
okre$lane byto mianem ekorozwojul®?. Sam proces wprowadzenia tego terminu do tresci
przepisu art. 5 byl przedmiotem sporoéw cztonkéw 1 ekspertow Komisji Konstytucyjnej
Zgromadzenia Narodowego. Zarzucono nieostros¢ oraz wieloznaczno$¢ pojecia
zrbwnowazonego rozwoju, proponujac  zastgpienie go terminem ,trwalego
I wszechstronnego rozwoju spotecznego i gospodarczego”. Przewazyt jednak argument
wskazujacy, ze pojecie to znane jest w prawie europejskim oraz odnosi si¢ do rozwoju
ekologicznego, ktory uwzglednia potrzeby ochrony $rodowiskal®.

Zasada zrownowazonego rozwoju wprowadzona zostala do ustawy zasadniczej,
w rozdziale | zatytulowanym ,,Rzeczpospolita”, w art. 5, co wskazuje na jej ustrojowy
charakter oraz na znaczenie tego przepisu. Sam jednak termin ,,zrownowazony rozwdj” nie
jest na poziomie Konstytucji definiowany, jednak w jej przepisach z reguly zadne pojecia
nie s okreslane!®. Zgodnie z trescia art. 5 Rzeczpospolita Polska strzeze niepodleglosci
I nienaruszalnosci swojego terytorium, zapewnia wolnosci i prawa czlowieka i obywatela
oraz bezpieczenstwo obywateli, strzeze dziedzictwa narodowego oraz zapewnia ochrong
srodowiska, kierujac si¢ zasadg zrGwnowazonego rozwoju.

W  prawie konstytucyjnym nie wystepuje jeden, uniwersalny katalog
uwzgledniajacy wszystkie zasady ustrojowe funkcjonujace na gruncie ustawy
zasadniczej'®. Dlatego tez, przedmiotem dyskusji w doktrynie jest, czy o zasadzie

zrbwnowazonego rozwoju mozna mowi¢ jako o konstytucyjnej zasadzie ustrojowej.

Ustrojowy charakter danej zasady oznacza, ze na gruncie Konstytucji zawiera ona w sobie

100 A, Ploszka., Zréwnowazony rozwdj a prawa cztowieka [w:] H.Kretek, T. Jemczura (red.), Zréwnowazony
rozwdj - debiut naukowy 2010, Raciborz 2011, s. 18.

101 7. Bukowski, Zréwnowazony rozwdj ... op.cit., Torun 2009, s. 455.

102 W ustawodawstwie polskim pojecie ekorozwoju znalazlo sie w uchwatach Sejmu i Senatu dotyczacych
polityki ekologicznej, a takze w art. 1 ustawy o zagospodarowaniu przestrzennym z 7 lipca 1994 roku, por.
J. Ciechanowicz, Prawnomiedzynarodowe koncepcje ekorozwoju, [w:] Ruch Prawniczy, Ekonomiczny i
Socjologiczny, z.3, 1996, s. 64. Zob tez. J. Brejdak, Sustainable Development in the Constitution of the
Republic of Poland — the Origins, [w:] Internetowy Przeglgd Prawniczy TBSP UJ 2019/4, Krakow 2019,
S. 24. Zob. tez E. Olejarczyk, Zasada zréwnowazonego rozwoju w systemie prawa polskiego - wybrane
zagadnienia [w:] Przeglgd prawa ochrony srodowiska 2/2016 (red.) B. Rakoczy, Torun 2016, str. 127.

103 M. Florczak-Wator, Art. 5 Konstytucji RP, M. Safjan, L. Bosek (red.) Konstytucja RP, TOM | —komentarz,
Warszawa 2016, s. 289-290.

104 Tak Trybunat Konstytucyjny w wyroku z dnia 13 maja 2009 r. Sygn. akt Kp 2/09, LEX nr 493281 -, Jak
podkresla si¢ w doktrynie, postanowienia zawarte w pierwszym rozdziale Konstytucji zbudowane sg z pojec
ogdlnych, w ustawie zasadniczej niezdefiniowanych, majacych jednak ustalong tre$¢ doktrynalng i z reguty
znanych judykaturze.”.

105 7. Witkowski (red.), Prawo Konstytucyjne, Torun 2013, s. 80.
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przewodnig idee¢, przez co wplywa na sposob interpretowania ustawy zasadniczej oraz
prawa w ogole!®. Zasady konstytucyjne stanowigce zasady ustroju Rzeczypospolite;,
bedac ogdlnie sformulowanymi postanowieniami, pozwalaja na okreslenie tozsamosci
ustrojowej pafistwa, przez wskazanie kierunkow interpretacji norm konstytucyjnych®’.
Przeciwnicy ustrojowego charakteru zasady zréwnowazonego rozwoju wskazuja, ze

stanowi ona jedynie zasade polityczna'®

. Watpliwo$¢ ta wynika z szerokiego zakresu tresci
przepisu, gdyz nalezy wzia¢ pod uwage kwestie, czy zasada ta dotyczy powinnos$ci dbania
przez panstwo o ochrong¢ srodowiska, czy tez nalezy kierowac si¢ nig przy wykonywaniu
wszystkich funkcji panstwal®®. Nalezy zauwazy¢, ze stosowanie zasady zrownowazonego
rozwoju bedzie z reguty niemozliwe, przy wykonywaniu przez panstwo takich zadan, jak
chociazby strzezenie niepodlegtosci i nienaruszalnosci terytorium panstwall®,
W przypadku konfliktu realizacji interesu publicznego z interesem prywatnym zasada
zrébwnowazonego rozwoju nie bedzie mogta by¢ w petni stosowana®'l. Z drugiej strony
przy wykonywaniu innych funkcji panstwa wplyw oddzialywania tej zasady moze si¢
nasila¢. Biorgc pod uwage usytuowanie tego pojecia w Konstytucji RP, stanowi ono
0 interesie publicznym, ktéry maja obowigzek realizowa¢ wszelkie wiadze publiczne.

Przepis ten zatem okresla podstawowe cele panstwa polskiego!?.

Realizacja
wymienionych w tym przepisie zadan jest obowigzkiem wszystkich organow wtladzy
publicznej, zarowno witadzy ustawodawczej, jak 1 wykonawczej, a takze organow
sadowniczych i organoéw samorzadu terytorialnego!'®. Zatem obowiazek ten ma charakter

abstrakcyjny i mozna go odnie$é do wszystkich przejawéw dziatan panstwa®'®, Zasada

106 |hidem.

07 A, Zurawik, Wyktadnia w prawie gospodarczym, \Warszawa 2021, s.55,

108 3, Kielin-Maziarz, Zasada zréwnowazonego rozwoju...op.cit., Warszawa 2020, s. 214.

109 W doktrynie funkcjonuje poglad wedtug ktorego w art. 5 Konstytucji RP doszto do pomieszania wartoéci,
ktore nie maja ze sobg bezposredniego zwiazku. Por. szerzej E. Olejarczyk, Zasada zrownowazonego
rozwoju... op.cit., (red.) B. Rakoczy, Torun 2016, s. 127.

110 7. Bukowski, Zréwnowazony rozwdj ... op.cit., Torun 2009, s. 466.

11 Zob. G. Dobrowolski, The role of the principle of sustainable development in the legal regulation of
geology and mining, [w:] Prawne Problemy Gérnictwa i Ochrony Srodowiska 1/2019, s. 51.

112 M. Florczak-Wator, Art. 5 Konstytucji RP, M. Safjan, L. Bosek (red.) Konstytucja RP, TOM | —komentarz,
Warszawa 2016, s. 279.

113 P, Winczorek, Komentarz do Konstytucji Rzeczypospolitej Polskiej z dnia 2 kwietnia 1997 r., Warszawa
2000, s. 18.

114 Trybunal Konstytucyjny wskazuje takze, ze do ochrony przyrody zobowigzane sg takze osoby fizyczne.
Por. Wyrok Trybunatu Konstytucyjnego z dnia 13 maja 2009 r., Sygn. akt Kp 2/09, LEX nr 493281,

,»(...) Reasumujac, ochrona przyrody stanowi element ochrony $rodowiska, a — z mocy art. 4 u.0.p. —
obowigzek dbatosci o przyrodg, jako dziedzictwo i bogactwo narodowe, cigzy na organach administracji
publicznej, osobach prawnych (innych jednostkach organizacyjnych) oraz osobach fizycznych, przy czym
organy administracji obowigzane sg do zapewnienia prawnych, organizacyjnych i finansowych warunkéow
ochrony przyrody”.
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zrOwnowazonego rozwoju zatem czgsto determinuje podejmowania okreslonych dziatan
przez administracje publiczna'®®. A zatem mozna przez powyzsze sformutowaé zasade
zrbwnowazonego rozwoju jako norme, ktéra nakazuje wszelkim organom wiladzy
panstwowej w swoich dziataniach kierowaé sie zasada zréwnowazonego rozwojull®.
Za ustrojowym charakterem zasady zréwnowazonego rozwoju przemawia takze argument
wyktadni jezykowej. Przede wszystkim ustawodawca nadat jej kwalifikator ,,zasady” oraz
konsekwentnie = rozrdznia pojecie  ,,zrOwnowazonego rozwoju” od ,zasady
zrownowazonego rozwoju”!’. Dlatego tez nalezy odrzuci¢ poglad, zgodnie z ktérym
zasada zrdwnowazonego rozwoju stanowi jedynie zasade polityczna, a o jej normatywnym
charakterze, przesadza umiejscowienie w [ rozdziale Konstytucji, przez co stanowi
podstawe wszelkiej dziatalnosci wtadz publicznych w Polsce!'8, Ponadto, jej normatywny
charakter wynika takze z obowigzku bezposredniego stosowania Konstytucjil®®.
Niezaleznie od powyzszych rozwazan, nalezy podkresli¢, ze do tej pory nie wypracowano
jednolitej definicji rozumienia zréwnowazonego rozwoju na gruncie Konstytucji,
aw procesie tworzenia i stosowania prawa punktem odniesienia dla definiowania
I rozumienia zrownowazonego rozwoju sa definicje, ktore wynikajg z prawa
migdzynarodowego, unijnego, a takze te spotykane w innych aktach prawnych. Nalezy
zgodzi¢ si¢ z pogladem, zgodnie zktérym, nie powinno interpretowac si¢ pojec
wystepujacych w Konstytucji, poprzez definicje znajdujace si¢ w aktach prawnych nizszej
rangi?®. W $wietle powyzszego problemu nalezy podjaé rozwazania dotyczace relacji art.
5 Konstytucji RP z innymi jej przepisami, ktdre posrednio odnosza si¢ do zagadnienia
Zroéwnowazonego rozwoju.

Posrednie odniesienia do zrownowazonego rozwoju znajdujg si¢ takze w preambule
Konstytucji RP oraz w rozdziale 11, ktory okres§la obowigzki wiadz publicznych wzgledem

ochrony $rodowiska®?!

. W preambule Konstytucja zobowiazuje do ,,przekazania przysztym
pokoleniom wszystkiego, co cenne z ponad tysigcletniego dorobku”. Zestawiajac te

powinnos¢ z definicjg zrownowazonego rozwoju przedstawiong przez Swiatowa Komisje

115 M. Kowalewska, Zasada zréwnowazonego rozwoju jako dyrektywa dziatan administracji publicznej, [W:
Bialostockie Studia Prawnicze, z. 14, Biatystok 2013, s.303.

116 3, Kielin-Maziarz, Zasada zréwnowazonego rozwoju...op.cit., Warszawa 2020, s. 214.

UTE. Olejarczyk, Zasada zréwnowazonego rozwoju... op.cit., (red.) B. Rakoczy, Torun 2016, str. 129.

118 7. Bukowski, Zréwnowazony rozwdj ... op.cit., Torun 2009, s. 463.

U9 E. Olejarczyk, Zasada zréwnowazonego rozwoju... op.cit., (red.) B. Rakoczy, Torun 2016, str. 129.

120 A Piskorz-Ryn, J. Wyporska-Frankiewicz, Zasada zréwnowazonego rozwoju z perspektywy nauki prawa
administracyjnego. Zagadnienia wybrane. [w:] Spofeczna odpowiedzialnosé jako podstawa osiggania
zréwnowazonego rozwoju, (red.) O. Kotowska-Wéjcik, M. Luty-Michalak, Warszawa 2016, s. 65.

121 por. szerzej, Z. Bukowski, Zréwnowazony rozwdj... op.cit., Torun 2009, s. 461-463.
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ds. Srodowiska i Rozwoju w 1983 r., zgodnie z ktora polega on na zaspokajaniu potrzeb
i aspiracji dzisiejszego pokolenia, niepozbawiajacy przyszitych pokolen mozliwosci
zaspokajania ich potrzeb, mozna dokona¢ interpretacji zgodnie, z ktoéra dorobek zwigzany
z realizacja zasady zroOwnowazonego rozwoju powinien zosta¢ przekazany kolejnym
pokoleniom. Pomimo ze preambuta nie jest przepisem wprost okreslajacym powinnosci
panstwa, czy tez praw i obowigzkéw obywateli i nie mozna z niej wyprowadza¢ norm
prawnych w $cistym znaczeniu, to zgodnie z orzecznictwem Trybunatu Konstytucyjnego
dostarcza ona opartych na autentycznej wypowiedzi ustrojodawcy wskazowek, co do
interpretacji przepisow Konstytucjit??>. Ponadto, normatywny charakter preambuty jest
istotny z punktu widzenia przyjmowania kierunku wyktadni dla poszczegdlnych norm
Konstytucji'?®. Odniesienie do zasady zrownowazonego rozwoju mozna znalez¢ takze w
art. 68 ust. 4 Konstytucji RP, zgodnie z ktorym wladze publiczne sg obowigzane do
zwalczania choréb epidemicznych i zapobiegania negatywnym dla zdrowia skutkom
degradacji srodowiska. Z tresci tego przepisu nie wynika prawo podmiotowe, lecz stanowi
on norme programowa 24, Tego rodzaju przepisy zgodnie z nauka prawa konstytucyjnego
okreslaja cele, do ktorych powinno dazy¢ panstwo. Wskazujg takze jego polityke oraz
zadania. Normy programowe mimo ogodlnego charakteru oraz braku konkretyzacji
posiadaja warto$¢ normatywna, co wynika chociazby z domniemania normatywnosci calej
Konstytucji. Wedlug nauki prawa konstytucyjnego, normy programowe nie tworzg po
stronie obywateli praw podmiotowych. Innymi stlowy, nieprzestrzeganie przez wiladze
publiczng przepisOw Konstytucji zawierajacych normy programowe, nie daja jednostkom
roszczen do zadnych $wiadczen pozytywnych'?®. Natomiast tego typu przepisy moga
stanowi¢ podstawe do zadania zaniechania dziatan, ktore stojg na przeszkodzie osiggnigciu

celow zapisanych w Konstytucjil?®. Zatem normy programowe okreslaja jedynie cele, do

122 Tak Trybunat Konstytucyjny w wyroku z dnia 11 maja 2005 r. Sygn. akt K 18/04, LEX 155502.

123 B, Banaszak, Prawne znaczenie Preambuty do Konstytucji RP z 1997 roku,[W:] Dookota Wojtek...: ksiega
pamigtkowa poswiecona Doktorowi Arturowi Wojciechowi Preisnerowi, (red.) R. Balicki, M. Jabtonski,
Wroctaw 2018, s. 56.

1243, Kielin-Maziarz, Zasada zréwnowazonego rozwoju...0p.cit., Warszawa 2020, s. 220-221.

125 Odnosnie programowego charakteru norm zawartych w art 68, Konstytucji RP por. K. Rys., Konstytucyjne
prawo do ochrony zdrowia i prawo do szczegdlnej opieki zdrowotnej,[W:] Zeszyty Naukowe Prawa
Konstytucyjnego nr 10, Poznan 2017, oraz Wyrok SN z dnia 26 stycznia 2005 r., Sygn. akt IV CK 414/04,
LEX nr 177267, ,Powyzszy przepis zawiera norm¢ programowa, tj. taka, ktora nakazuje realizacje
okreslonego celu i skierowana jest do wladzy publicznej bez wskazania jak konkretnie ksztaltuje si¢ sytuacja
prawna obywatela, w stosunku do ktorego cel ma zosta¢ osiagnigty oraz jak ma si¢ zachowac obywatel, ktory
t¢ swoja sytuacje prawna chce realizowac”, zob. tez, L. Bosek (w:) M. Safjan, L. Bosek (red.) Konstytucja
RP, TOM | — komentarz, Warszawa 2016, s. 1526.

126 Tak Trybunat Konstytucyjny w wyroku z dnia 19 kwietnia 2011 r., Sygn. akt P 41/09, LEX nr 824220:
normy programowe okreslaja ,, [...] zasady polityki panstwa, okreslajace w sposdb ogdlny cele i kierunki
jego dzialalnosci. Normy programowe nie dajg jednostkom roszczen do zadnych okreslonych $wiadczen
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jakich dazy¢ ma panstwo, a nie wskazujg konkretnych sposobow, poprzez ktore podmioty
panstwowe miatyby je realizowa¢. Cele okreSlone za pomoca norm programowych
powinny by¢ uwzgledniane przez panstwo w kazdym aspekcie swojej dziatalnoécil?’.
Tre$¢ obowiagzku zawartego w art. 68 ust. 4 Konstytucji RP odnoszaca si¢ do zwalczania
degradacji srodowiska odnosi si¢ do realizacji koncepcji zrOwnowazonego rozwoju.
Kwestia korelacji pomiedzy stanem Srodowiska a zdrowiem stanowi punkt odniesienia
w Deklaracji z Rio oraz do raportu koncowego ,,The Future We Want” przyjetego w trakcie
szczytu Rio+20'?8, Do realizacji koncepcji zréwnowazonego rozwoju nawigzuje takze art.
74 Konstytucji, ktory dotyczy ochrony srodowiska. Zgodnie z jego trescig witadze
publiczne prowadzg polityke zapewniajaca bezpieczenstwo ekologiczne wspolczesnemu
I przysztym pokoleniom, ochrona §rodowiska jest obowigzkiem wtadz publicznych, kazdy
ma prawo do informacji o stanie i ochronie srodowiska a wtadze publiczne wspieraja
dzialania obywateli na rzecz ochrony i1 poprawy stanu srodowiska.

Zatem S$rodowisko nalezy traktowaé jako istotny element dobra wspdlnego,
o ktorym mowa wart.1 Konstytucji RPw powigzaniu zobowigzkami panstwa
okreslonymi w art. 5 Konstytucji RP, w szczego6lnosci obowigzkiem realizacji zasady
zrownowazonego rozwojul?®. Z kolei ksztattowanie $rodowiska ma zgodnie z definicja
zawartg w ustawie Prawo ochrony s$rodowiska odbywaé si¢ w zgodzie z zasada
zrownowazonego rozwojul®. Realizacja koncepcji zréwnowazonego rozwoju zwigzana
jest takze, poprzez spetnianie okreslonego w art. 86 Konstytucji obowigzku dbatosci o stan
srodowiska. Zgodnie z tym przepisem kazdy jest obowigzany do dbatosci o stan §rodowiska
i ponosi odpowiedzialno$¢ za spowodowane przez siebie jego pogorszenie, a zasady tej
odpowiedzialnos$ci okreslone sg w ustawie. Obowigzek okreslony w art. 86 adresowany jest
do wladz publicznych, ktore poprzez jego realizacj¢ przyczyniaja si¢ do realizowania

zasady zrownowazonego rozwoju3l,

pozytywnych, chociaz moga stanowi¢ podstawe roszczen o charakterze negatywnym, tj. o zaniechanie
dziatan uniemozliwiajacych urzeczywistnienie wyznaczonego celu”.

127 M. Florczak-Wator, Art. 5 Konstytucji RP, M. Safjan, L. Bosek.(red.) Konstytucja RP, TOM | — komentarz,
Warszawa 2016 s. 279.

128 3, Kielin-Maziarz, Zasada zréwnowazonego rozwoju...op.cit., Warszawa 2020, s. 220-221.

129 M. Gorski, Art. 74 Konstytucji RP, [w:] M. Safjan, L. Bosek (red.) Konstytucja RP, TOM | — komentarz,
Warszawa 2016 s. 1698.

130 Zgodnie z definicjg zawarta w art. 3 pkt. 13 ustawy Prawo ochrony $rodowiska. Zob. tez M. Gorski, Art.
74 Konstytucji RP, [w:] M. Safjan, L. Bosek (red.) Konstytucja RP, TOM | — komentarz, Warszawa 2016
s. 1698.

181 ], Kielin-Maziarz, Zasada zréwnowazonego rozwoju...op.cit., Warszawa 2020, s. 223.
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Podsumowujac powyzsze, nalezy wskaza¢, ze zasada zréwnowazonego rozwoju
wyrazona w art. 5 Konstytucji RP posiada charakter normatywny, poniewaz ustawa
zasadnicza wskazuje na sposob jej realizacji oraz zobowigzuje do jej przestrzegania.
O charakterze tym $wiadczy tez korelacja zasady zréwnowazonego rozwoju z innymi
przepisami zawartymi w Konstytucji, dotyczagcymi ochrony s$rodowiska. Przy czym
podkresli¢ w tym miejscu nalezy, ze zasada ta powinna by¢ odnoszona nie tylko do kwestii
zwigzanych z ochrong srodowiska, ale takze do takich aspektow zycia spolecznego, jak
kwestie gospodarcze, spoteczne czy tez kulturalne'®2. Prowadzi to do wniosku, Ze panstwo
przy wykonywaniu swoich dzialan poprzez organy, powinno kierowaé si¢ zasada
zrbwnowazonego rozwoju, poniewaz to organy wiladzy ustawodawczej, wykonawczej
I sadowniczej sg jej adresatami. Powyzsze oznacza takze, ze w procesie tworzenia prawa
ustawodawca jest zobowigzany do uwzgledniania zasady zrownowazonego rozwoju,
a niezgodnos$¢ z nig okre$lonego aktu prawnego moze by¢ podstawa badania jego
konstytucyjnosci przez Trybunal Konstytucyjny®*®. Takie oparcie normatywne zasady
zrbwnowazonego rozwoju Ww ustawie zasadniczej stanowi o jej znaczeniu wsrod
pozostatych zasad ustrojowych. Konstytucyjne oparcie zasady zrownowazonego rozwoju
stanowi¢ moze takze punkt wyjscia do kreowania przepiséw w aktach prawnych nizszej
rangi, w tym takze ustaw tworzacych polski system prawa zamowien publicznych.

Waznym walorem poznawczym, zwlaszcza z punktu widzenia rozwazan
dotyczacych zasady zrownowazonego rozwoju w Konstytucji RP, jest dokonanie analizy
orzecznictwa Trybunatu Konstytucyjnego. Podnie$¢ nalezy, kwestie zwigzane
ze stosowaniem konstytucyjnej zasada zréwnowazonego rozwoju, od momentu jej
obowigzywania na gruncie Konstytucji RP, byly przedmiotem sporu na gruncie
konstytucyjnym. Analizujgc orzecznictwo Trybunatu Konstytucyjnego, mozna wskaza¢ na
dwa wyroki, w ktorych przedmiotem sporu byta kwestia zgodnosci przepisow prawa
materialnego z art. 5 Konstytucji, na tle kwestii ochrony srodowiska jako obowigzku
panstwa, o czym Trybunal Konstytucyjny wypowiedziat si¢ w wyroku z dnia 13 maja
2009 r.1% oraz w wyroku z dnia 6czerwca 2006 r %, Na gruncie pierwszego
z wymienionych wyrokow podniesiona zostata kwestia dotyczaca mozliwos$ci zapewnienia

ochrony $rodowiska przez organy samorzadu terytorialnego, odno$nie powierzenia

132 E, Olejarczyk, Zasada zréwnowazonego rozwoju... 0p.cit., (red.) B. Rakoczy, Torun 2016, s. 130.

133 3, Kielin-Maziarz, Koncepcja Zréwnowazonego Rozwoju w Prawie Unii Europejskiej, Lublin 2013, s. 63.
134 Wyrok Trybunatu Konstytucyjnego z dnia 13 maja 2009 r., Sygn. akt Kp 2/09, LEX nr 493281.

135 Wyrok Trybunatu Konstytucyjnego z dnia 6 czerwca 2006 r., Sygn. akt K 23/05, LEX nr 197885.
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kompetencji do tworzenia, powigkszania, likwidacji albo zmniejszania parkow
krajobrazowych organowi stanowigcemu 1 kontrolnemu wojewoddztwa. Zgodnie
z uzasadnieniem wniosku podniesiono, ze takie rozwigzanie nie zapewnia - jak nakazuje
art. 5 Konstytucji ochrony $rodowiska zgodnie z zasadg zréwnowazonego rozwoju.
Niemniej, Trybunat Konstytucyjny uznat, ze przepis ten zawiera normy programowe, ktore
sg adresowane gléwnie do Parlamentu, lecz realizacja zadan wymienionych w tym
przepisie nalezy do obowigzkow wszystkich wtadz publicznych Rzeczypospolitej, w tym
do organéw samorzadu terytorialnego®*®. Przedmiotem drugiego ze wskazanych wyrokow
byta kwestia kontroli konstytucyjnosci przepisow ustawy z dnia 10 kwietnia 2003 r.
0 szczegdlnych zasadach przygotowania i realizacji inwestycji w zakresie drog
krajowych®®’. Wskazanym przepisow wnioskodawca zarzucal uchybienie wymogom
ochrony $rodowiska. Trybunat nie podzielajac stanowiska wnioskodawcy, wskazat, jak
nalezy rozumie¢ zobowigzanie wiadz publicznych do realizacji obowigzkoéw wynikajacych
zart.5izart. 74 ust. 112 Konstytucji. Zdaniem Trybunatu, poza ochrong $srodowiska jako
zapewnieniem bezpieczenstwa ekologicznego, zadania wtadz publicznych w tym zakresie
sa szersze, poniewaz obejmuja takze dziatania poprawiajace aktualny stan $rodowiska
i programujagce jego dalszy rozwoéj, do czego podstawowym wyznacznikiem jest
kierowanie si¢ zasadg zrownowazonego rozwoju. Trybunal wskazat na miedzynarodowe
podioze zobowigzania do dazenia do zréwnowazonego rozwoju, jakim byla konferencja
wRio de Janeiro w1992r. Wskazujac na obowigzek kierowania si¢ zasadg
zrdbwnowazonego rozwoju, Trybunal podkreslil, Ze jest to wyraz troski o rozwoj spoteczny
1 cywilizacyjny, ktory wiaze si¢ z tworzeniem stosownej infrastruktury niezbednej dla
spetniania cywilizacyjnych potrzeb zycia cztowieka, zarowno w terazniejszosci, jak
I przysztym pokoleniom. Takie ujecie realizowania zasady zrownowazonego rozwoju
odnosi si¢ do zatozen znanych z postanowien raportu Komisji Brundtland!®. Trybunat

podkreslit takze w tym wyroku, ze idea zrownowazonego rozwoju laczy si¢ z potrzeba

136 Trybunat w przywotanym wyroku uznat tym samym art. 21 pkt 1 ustawy z dnia 23 stycznia 2009 r.
0 zmianie niektérych ustaw w zwigzku ze zmianami w organizacji i podziale zadan administracji publicznej
w wojewodztwie za zgodny z Konstytucja.

137 K ontroli konstytucyjnoéci wzgledem art. 5 Konstytucji RP poddane zostaly przepisy art. 10, art. 11, art.
21, art. 25 oraz art. 33 ustawy z dnia 10 kwietnia 2003 r. o szczego6lnych zasadach przygotowania i realizacji
inwestycji w zakresie drog krajowych.

138 Podobne stanowisko Trybunal Konstytucyjny wyrazit w wyroku z dnia 28 wrze$nia 2015 r., Sygn. akt
K 20/14, LEX nr 1800053, ,.(...)Art. 5 Konstytucji wsérod glownych celow politycznych i spotecznych
panstwa eksponuje koniecznos¢ ochrony srodowiska poprzez zrownowazony rozwdj. Zasada ta zobowigzuje
panstwo nie tylko do ochrony przyrody i ksztaltowania tadu przestrzennego, lecz takze do nalezytej troski o
rozwoj spoteczny i cywilizacyjny z uwzglednieniem roznych warto$ci konstytucyjnych i stosownego ich
wywazenia.”.
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139 Mozna

uwzgledniania roznych warto$ci konstytucyjnych i1 stosownego ich wywazenia
wiec z tego wysnu¢ wniosek, ze w przypadku konfliktu pomiedzy okreslonymi
warto$ciami wyrazonymi w Konstytucji, zasada zréwnowazonego rozwoju bedzie mogta
doznawa¢ pewnych ograniczen, jak i sama by¢ czynnikiem, ktory spowoduje ograniczenie
realizacji innej wartosci badz prawa podmiotowego®.

W wiegkszosci wyrokow, w ktorych Trybunal Konstytucyjny powotuje si¢ na zasade
zréwnowazonego rozwoju, stanowi ona pewien punkt odniesienia w przypadku konfliktu
innych warto$ci konstytucyjnych begdacych przedmiotem orzeczenia. W zdecydowanej
wiekszosci przypadkow orzecznictwo dotyczace konstytucyjnej zasady zréwnowazonego
rozwoju zwigzane jest z kwestiami dotyczacymi szeroko rozumianej ochrony srodowiska.
Na bardzo szeroki zakres tego zagadnienia uwagg zwrocil Trybunat Konstytucyjny
w wyroku z dnia 1 lipca 2014 r. wskazujac, ze ochrona przyrody przyjmuje nie tylko
wymiar negatywny w postaci zakazu niszczenia oraz degradowania srodowiska, lecz takze
rozpatrywana powinna by¢ w wymiarze pozytywnym, jako nakaz zapobiegania szkodom
w $srodowisku, racjonalnego ksztalttowania $§rodowiskach oraz przywracania elementow
przyrodniczych do wiasciwego stanul*l. Z punktu widzenia realizowania konstytucyjnej
zasady zréwnowazonego rozwoju, warto zwroci¢ uwage na spostrzezenie Trybunalu
Konstytucyjnego dotyczace materii realizacji celéw ochrony przyrody poprzez

podejmowanie przez panstwo okreslonych dziatan!?.

Dzialania te majg zmierzac
do realizacji celu, jakim jest ochrona przyrody'®®. Trybunal Konstytucyjny

W analizowanym wyroku wskazuje bardzo szerokie spektrum celéw i dziatan, do ktorych

139 Tak tez Trybunat Konstytucyjny w wyroku z dnia 28 listopada 2013 r., Sygn. akt K 17/12, LEX nr
1413370.

140 Por. Wyrok TK z dnia 28 wrze$nia 2015 r., Sygn. akt K 20/14, LEX nr 1800053, ,.(...)Z przywolanych
regulacji wynika, ze powszechne obowiazki wyznaczone przez Konstytucj¢ w zakresie ochrony §rodowiska
nie ograniczaja si¢ do zakazywania, czy nakazywania okres§lonego zachowania, lecz si¢gaja znacznie dalej
umozliwiajg bowiem ustawodawcy ograniczanie praw i wolnosci konstytucyjnych, gdy jest to konieczne dla
wypetnienia obowigzku ochrony $rodowiska”.

141 Por. wyrok Trybunatu Konstytucyjnego z dnia 1 lipca 2014 r. sygn. akt SK 6/12, LEX nr 1480663.

142 W wyroku wskazano na ,,uwzglednianie wymagan ochrony przyrody w polityce ekologicznej panstwa
oraz w wojewodzkich, powiatowych i gminnych programach ochrony $rodowiska, w strategiach rozwoju
i planach zagospodarowania przestrzennego wojewodztw, w strategiach rozwoju oraz studiach uwarunkowan
i kierunkéw zagospodarowania przestrzennego gmin, w miejscowych planach zagospodarowania
przestrzennego, a takze przez obejmowanie poszczegolnych zasobow, twordéw i sktadnikow formami ochrony
przyrody, opracowywanie i realizacj¢ ustalen planow ochrony dla obszarow podlegajacych ochronie prawnej
oraz prowadzenie badan naukowych i dziatalnosci edukacyjnej, informacyjnej i promocyjnej w dziedzinie
ochrony przyrody”.

143 Jak wskazuje Trybunat miedzy innymi poprzez takie dziala jak ,,utrzymanie niezakloconych procesow
ekologicznych i stabilnosci ekosystemdéw, zachowanie roéznorodnoséci biologicznej oraz dziedzictwa
geologicznego i paleontologicznego, zapewnienie cigglosci istnienia gatunkdéw roslin i zwierzat wraz z ich
siedliskami, ochrona waloréw krajobrazowych, a takze ksztaltowanie wtasciwych postaw cztowieka wobec
przyrody przez edukacje, informowanie i promocj¢ w dziedzinie ochrony przyrody”.
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zobowigzane sg organy panstwowe w celu realizacji zasady zrdwnowazonego rozwoju.
W samym za$ zagadnieniu dotyczacym ochrony srodowiska w kontekscie realizacji zasady
zréwnowazonego rozwoju, w przypadku konfliktu z innymi warto§ciami chronionymi na
gruncie Konstytucji, Trybunal wyraza zasad¢ jak najmniejszej ingerencji w $§rodowisku
naturalne, wszedzie tam, gdzie jest to tylko mozliwe i potrzebne. Zgodnie z wyrokiem
z dnia 10 lipca 2014 r.** przestrzeganie zasady zréwnowazonego rozwoju wymaga, aby
osiggane korzysci spoleczne w przypadku ingerencji w Srodowisko naturalne bytly
CO najmniej proporcjonalne i spoleczne adekwatne do strat, jakie si¢ wowczas ponosi. Jest
to zatem wyraz odniesienia do wartoSci zwigzane] ze sprawiedliwos$cig
miedzypokoleniowa!*®, jaka taczy sie z koncepcja zréwnowazonego rozwoju. Ponadto
w powyzszym wyroku Trybunal podkreslit, ze na mocy art. 74 ust. 4 Konstytucji RP,
ustrojodawca zobowigzat wtadze publiczne do wspierania obywateli w obowigzku ochrony
srodowiska, co ma wyraza¢ si¢ w tworzeniu odpowiednich warunkéw prawnych
i faktycznych w tym zakresie. Warunki te maja by¢ odpowiednie, czyli proporcjonalne co
ma uzasadnienie w konstytucyjnej zasadzie pomocniczosci. Z kolei w wyroku z dnia
1 lipca 2014 .}, Trybunat Konstytucyjny wyraznie podkreslit znaczenie zapewniania
ochrony $rodowiska, wyrazajac poglad przedstawiony takze w literaturze przedmiotu'®’,
zgodnie z ktorym ochrona ta ma wyraza¢ si¢ rowniez w trosce o konkretny krajobraz,
uksztattowanie terenu oraz sieci rzecznych, ktore sa wyrazem indywidualizacji Polski
i stanowig czynnik jej tozsamosci. W tym wyroku Trybunal wysoko sytuuje
zrbwnowazony rozwdj, jako wartos¢ konstytucyjna wskazujac, ze nalezy jej
podporzadkowac proces interpretacji Konstytucji.

Niemniej, analiza przedstawionego orzecznictwa Trybunatu Konstytucyjnego,
w ktorym podniesiona zostala kwestia zrOwnowazonego rozwoju, prowadzi do
spostrzezenia, ze jej zakres moze dotyczy¢ bardzo szerokiego spektrum spraw, nie tylko

zwigzanego z zagadnieniami ekologicznymi, czy tez rozwoju przyrody. Spostrzezenie

144 Wyrok Trybunatu Konstytucyjnego z dnia 10 lipca 2014 r., Sygn. akt P 19/13, LEX nr 1483911,

145 Sprawiedliwo$¢ miedzypokoleniowa jest przedmiotem rozwazan nauki prawa konstytucyjnego w szerszej
perspektywie, por. M. Nyka, Sprawiedliwos¢ miedzypokoleniowa w miedzynarodowym prawie Srodowiska,
[w:] Gdanskie Studia Prawnicze. XXXV. 2016 s. 355-372., a takze przedmiotem orzeczen Trybunatu
Konstytucyjnego, jak chociazby w wyroku z dnia 7 maja 2014 r., Sygn. akt K 43/12, LEX nr 1461264,
dotyczacego kwestii konstytucyjnosci podwyzszenia wieku emerytalnego, w ktorym Trybunat Konstytucyjny
odniost si¢ migdzy innymi do kwestii wartosci zwigzanych z solidarnoscia migdzypokoleniowa por.
A. Rzeplinski, Informacje o istotnych problemach wynikajgcych z dziatalnosci i orzecznictwa Trybunatu
Konstytucyjnego w 2015 roku, Druk nr 470 Warszawa, 27 kwietnia 2016 r., Warszawa 2016, s. 201.

146 Wyrok Trybunatu Konstytucyjnego z dnia 1 lipca 2014 r., Sygn. akt SK 6/12, LEX nr 1480663.

147 p, Sarnecki, Artykut 5, [w:] Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej: Komentarz. I, Wstep, Art. 1-29,
L. Garlicki, M. Zubik (red.), Warszawa 2016, s. 235.
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takie jest uzasadnione, poniewaz jak zostalo przedstawione we wczes$niejszych
fragmentach pracy, koncepcja zrownowazonego rozwoju, oraz zasada zrdwnowazonego
rozwoju odnosity si¢ przede wszystkim do materii zwigzanej z ochrong srodowiska oraz
przepisami prawa z nimi zwigzanymi. Tymczasem Trybunat Konstytucyjny w swoim
orzecznictwie wskazuje na zasade zroéwnowazonego rozwoju przykladowo w materii
budzetowe] dotyczacej dystrybucji $rodkéw publicznych na jednostki samorzadu
terytorialnego. | tak w wyroku z dnia 6 marca 2019 r. ¢ dotyczacym kwestii mozliwosci
dochodzenia przez gminy wyrdwnania zanizonej kwoty subwencji ogdlnej, Trybunat
stwierdzit, ze pozbawienie mozliwosci skorzystania przez gminy z instrumentow
wyrownawczych staloby w sprzeczno$ci migdzy innymi z realizacja zasady
zréwnowazonego rozwoju, wyrazonej w art. 5 Konstytucji'*®. W ocenie Trybunalu nie
moze by¢ akceptowane rozwigzanie, zgodnie z ktérym jednostki samorzadu terytorialnego
miatyby bez wlasnej winy by¢ pozbawione prawa do odpowiednich czgéci subwenc;ji, lub
miatyby by¢ zobowigzywane do uiszczania wplat wyréwnawczych w wysokosci
nieprzewidzianej przez ustawe. Z kolei w innym wyroku'® Trybunat Konstytucyjny
wskazal, ze mechanizm poziomego wyrownywania dochodéw jednostek samorzadu
terytorialnego, jako majacy zapewnia¢ ochron¢ spotecznosci lokalnych stabszych
finansowo, oparty jest na takich zasadach konstytucyjnych, jak zasada sprawiedliwosci
spotecznej, zasada jednolitosci (art. 3 Konstytucji) oraz zasada zrdwnowazonego rozwoju
(art. 5 Konstytucji). W wyroku z dnia 31 stycznia 2013 r.»! wskazano takze, ze do tej
kwestii odnosi si¢ takze art. 15 ust. 2 Konstytucji, zgodnie z ktorym zasadniczy podziat
terytorialny panstwa powinien uwzglednia¢ wigzi spoteczne, gospodarcze lub kulturowe
I zapewnia¢ jednostkom terytorialnym zdolno$¢ wykonywania zadan publicznych.
Uzasadnia to dziatanie panstwa, w ramach ktérego budzet przejmuje ustawowo okreslone
nadwyzki dochodéw bogatszych jednostek samorzadu i nastgpnie — w prawnej formie
czesci rownowazgcej oraz regionalnej subwencji ogolnej — przekazuje innym jednostkom
samorzadu terytorialnego. Takie dziatania na poziomie jednostki pozwalajg na wyrownanie

przecigtnych potrzeb mieszkancow gminy 1 zapobiegnigcie sytuacji, w ktorej poziom

148 Wyrok Trybunatu Konstytucyjnego z dnia 6 marca 2019 r., Sygn. akt. K 18/17, LEX nr 2627588.

149 por. wyrok TK z dnia 25 lipca 2006 r., Sygn. K 30/04, LEX nr 198685 ,(...) z konstytucyjnego punktu
widzenia uzasadnieniem wprowadzenia instrumentow wyrownawczych jest przede wszystkim realizacja
zasady zrownowazonego rozwoju (art. 5 ustawy zasadniczej), a to znaczy, ze wadliwe korzystanie z tych
instrumentdw moze podwazac sens ich stosowania, co przekreslaloby konstytucyjna legitymacje do ich
obowigzywania”.

150 Wyrok Trybunatu Konstytucyjnego z dnia 4 marca 2014 r. Sygn. akt K 13/11, LEX nr 1436061.

151 Wyrok Trybunatu Konstytucyjnego z dnia 31 stycznia 2013 r., Sygn. akt K 14/11, LEX nr 1264299.
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zapewniania okre$lonych $wiadczen publicznoprawnych jest zrdznicowany. W innym
wyroku®®? dotyczacym regulacji zawodu urbanisty, Trybunat Konstytucyjny wskazat, ze
tad przestrzenny jest warunkiem zréwnowazonego rozwoju jako element dbatosci
0 $Srodowisko naturalne. Stwierdzenie to padlo w konteks$cie rozwazan dotyczacych
zaliczenia zawodu urbanisty do kategorii zawodow zaufania publicznego. Trybunat
Konstytucyjny zatem wskazat w sposob posredni, ze kwestia uregulowan prawnych
dotyczacych grupy zawodowej, ktora w swoje dziatalnosci dotyka zagadnien takich jak
rozwdj miast, prowadzenie polityki przestrzennej czy tez kwestii sSrodowiskowych, dotyka
w ten sposob takze zagadnienia realizacji koncepcji zrdbwnowazonego rozwoju. Odno$nie
zagospodarowania przestrzennego, Trybunat wskazal'® Ze jednostki samorzadu
terytorialnego oraz organy administracji rzagdowej ksztaltujac polityke przestrzenna, maja
w sprawach przeznaczania terendéw na okreSlone cele, kierowaé si¢ wskazaniami
Zréwnowazonego rozwoju.

W orzecznictwie Trybunalu Konstytucyjnego zauwazony zostat takze zwigzek
realizacji zrownowazonego rozwoju z rolg statystki publicznej®*. Trybunat podkreslit, ze
gromadzone informacje statystyczne, posrednio sluzg realizacji niektorych warto$ci
i celow wyrazonych w Konstytucji. Odnosi si¢ to do realizacji okreslonych norm w niej
zawartych, takich jak zasada zrownowazonego rozwoju czy tez spoteczna gospodarka
rynkowa. Zwigzek ten dotyczy podejmowania decyzji o charakterze politycznym,
gospodarczym, spotecznym oraz procesu stanowienia i stosowania prawa. Z kolei w zdaniu
odrebnym do wyroku Trybunatu Konstytucyjnego z dnia 11 lipca 2012 r., dotyczacym
oceny zgodno$ci ustawy z dnia 8 lipca 2005 r. o rodzinnych ogrodach dziatkowych, odniost
si¢ do wartosci, ktore miata ta ustawa chroni¢'®. W kontekscie zrownowazonego rozwoju
szczegblnym ciekawym spostrzezeniem jest jej odniesienie do funkcji socjalnej. W zdaniu
odrebnym zwrdcono uwage, ze celem ustawy o ROD jest migdzy innymi zapewnienie
mieszkancom miast rekreacji na $wiezym powietrzu, zapewnienia kontaktu z naturg
I mozliwos$ci spedzania wolnego czasu bez koniecznos$ci ponoszenia wygdrowanych optat,
przez co spetniane zostaja cele socjalne osob je uzytkujacych. Podkreslono, ze ,,ogrody
dziatkowe w polskiej rzeczywistosci spetniajg trudng do przecenienia role, szczegdlnie dla

niezamoznych, wielopokoleniowych i1 wielodzietnych rodzin, ktére nie moga sobie

152 Wyrok Trybunatu Konstytucyjnego z dnia 24 marca 2015 r. Sygn. akt K 19/14, LEX nr 1659372.
188 Wyrok Trybunatu Konstytucyjnego z dnia 20 lipca 2010 r. Sygn. akt K 17/08, LEX nr 585543.

15 Wyrok Trybunatu Konstytucyjnego z dnia 13 grudnia 2011 r. Sygn. akt K 33/08, LEX nr 1094213.
155 Wyrok Trybunatu Konstytucyjnego z dnia 11 lipca 2012 r. Sygn. akt K 8/10, LEX nr 1170982.
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pozwoli¢ na zakup nieruchomos$ci w poblizu miasta oraz dla oséb starszych, dla ktorych
dziatka czestokroc staje si¢ najwazniejszym elementem ich zycia na emeryturze”. Wedtug
autora zdania odrgbnego do powyzszego wyroku, w ten sposob realizowana jest koncepcja
zrdwnowazonego rozwoju oraz zrownowazonej konsumpcji. Wywod ten w niniejszym
wyroku byt szerszym wstepem do podniesienia kwestii konfliktu pomigdzy literg prawa
a jego celowoscig w kwestii konstytucyjnosci rozwigzan legislacyjnych odnoszacej si¢ do
kwestii godnosci ludzkiej jako zrodto prawa i obowigzkow obywatela na gruncie art. 30
Konstytucji. Powyzszy przyklad pokazuje, jak bardzo szeroko moze by¢ odnoszona
kwestia realizowania koncepcji zrownowazonego rozwoju'®®. Nalezy zgodzi¢ sie ze
spostrzezeniem, ze konstytucyjna zasada zrbwnowazonego rozwoju ma zastosowanie takze
do kwestii socjalnych, zwigzanych z prawami jednostki do samorealizacji oraz
zaspokajania jej potrzeb. Aspekt ten jest szczegdlnie istotny w kontekscie zapewniania
przez panstwo réwnych szans obywatelom, zaréwno terazniejszym, jak i przyszlym
pokoleniom. Na gruncie innych orzeczen Trybunatu Konstytucyjnego, nalezy podkreslic,
ze w niniejszym zdaniu odrgbnym do wyroku, zwrdcenie uwagi na socjalny kontekst
zasady zréwnowazonego rozwoju miato wrgcz nowatorski charakter. Jednak biorgc pod
uwage, ze Konstytucja jako najwyzszy akt prawny, realizuje cel prawa, jakim jest ochrona
dobra czlowieka, jest to spostrzezenie jak najbardziej trafne. Z kolei w wyroku®®’ z dnia
25 lipca 2006 r. Trybunat Konstytucyjny wskazuje, ze odnos$nie gospodarki energetycznej
kraju, zachodzi interferencja réznych wartosci 1 zasad konstytucyjnych, takich jak wolnos¢
dziatalnosci gospodarczej, zasada ochrony $rodowiska, ale takze bezpieczenstwo obywateli
i zasad zrownowazonego rozwoju. Jak wskazat Trybunal, ustawa prawo energetyczne
okresla zasady ksztattowania polityki energetycznej panstwa, a jej celem jest tworzenie
warunkow do zréwnowazonego rozwoju kraju, poprzez zapewnienie bezpieczenstwa
energetycznego, oszczedne 1 racjonalne uzytkowanie paliw 1 energii, rozwoj konkurencji,
przeciwdziatanie negatywnym skutkom naturalnych monopoli, uwzglednianie wymogdoéw
ochrony srodowiska, zobowigzan wynikajacych z umoéw miedzynarodowych oraz ochrony
interesOw odbiorcéw 1 minimalizacji kosztow. Zatem jak wida¢, Trybunal podkresla

szeroki zakres desygnatow odpowiadajacym realizacji polityki zrownowazonego rozwoju.

156 W literaturze przedmiotu zaznacza si¢ rozbiezno$é pogladoéw w kwestii wigzania kategorii pojeciowej
zrownowazonego rozwoju z zagadnieniami lezgcymi poza sferg ochrony srodowiska naturalnego. Por szerzej
J. G. Wyrembak, Istota i status konstytucyjnej zasady zréwnowazonego rozwoju (wedfug orzecznictwa
Trybunatu Konstytucyjnego), [W:] Przeglgd Prawa Konstytucyjnego nr 5(63)/2021, Torun 2021, s. 265.

157 Wyrok Trybunatu Konstytucyjnego z dnia 25 lipca 2006 r., Sygn. akt P 24/05, LEX nr 198687.
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Z pojeciem zrownowazonego rozwoju spotka¢ mozna si¢ przede wszystkim
w ustawach, ktérych zakres regulacji dotyczy ochrony §rodowiska. Podstawowym aktem
prawnym obowigzujacym w tym zakresie w Polsce jest ustawa z dnia 27 kwietnia 2001 r.
Prawo ochrony $rodowiska®®®. Reguluje ona zasady ochrony $rodowiska oraz warunki
korzystania z jego zasobOéw przy uwzglgdnieniu wymagan zrOwnowazonego rozwoju.
Okresla ona zasady ustalania warunkow ochrony zasobdéw s$rodowiska, warunkow
wprowadzania substancji lub energii do srodowiska 1 kosztow korzystania ze sSrodowiska.
Jej przepisy dotycza takze obowigzkéw organdw administracji publicznej w zakresie
ochrony $rodowiska, a takze kwestii odpowiedzialnosci i sankcji w przypadku naruszen
prawa. Na poziomie ustawy Prawo ochrony s$rodowiska znajduje si¢ definicja
zrbwnowazonego rozwoju. Zgodnie z art. 3 pkt 50 ustawy oznacza on taki rozwdj
spoteczno-gospodarczy, w ktérym nastepuje proces integrowania dzialan politycznych,
gospodarczych i spotecznych, z zachowaniem réwnowagi przyrodniczej oraz trwatosci
podstawowych proceséw przyrodniczych, w celu zagwarantowania mozliwosci
zaspokajania podstawowych potrzeb poszczegdlnych spotecznosci lub obywateli zardéwno
wspotczesnego pokolenia, jak i przysztych pokolen. Jak zatem widaé, definicja ta jest
zblizona do tej, wypracowanej przez Komisje Brundtland, ktora zrownowazony rozwoj
definiowala jako zaspokajanie potrzeb i aspiracji dzisiejszego pokolenia, niepozbawiajace
przysztych pokolen mozliwosci zaspokajania ich potrzeb.

W ustawie Prawo ochrony $rodowiska wskazano, ze strategia rozwoju
zrdbwnowazonego odnosi si¢ do rozwoju spoteczno-gospodarczego. Taki sposob okreslenia
spektrum zastosowania zasady zréwnowazonego rozwoju prowadzi do wniosku, ze moze
ono posiada¢ wiele desygnatow. Okreslenie rozwdj spoteczno-gospodarczy jest bardzo
ogolne 1 moze dotyczy¢ wielu aspektow dziatalno$ci publicznej, jak 1 prywatnej. Zgodnie
Z jedng z definicji rozwdj spoteczno-gospodarczy oznacza zachodzenie pozytywnych
zmian ilo$ciowo-jako$ciowych, dzigki ktorym w sferze dzialalnosci gospodarczej,
kulturowej, spotecznej oraz stosunkéw spoteczno-produkcyjnych oraz polityczno-
ustrojowych nastepuje zwiekszenie 1 udoskonalanie zjawisk juz istniejgcych oraz rozwdj
nowych!®. Zasada zrownowazonego rozwoju stanowi wiec dyrektywe wyktadni dla
interpretacji przepisOw prawa, zwlaszcza w przypadku watpliwosci co do sposobu

realizacji okreslonych przedsigwzig¢, ze wzgledu, chociazby na ocen¢ ich oddziatywania

158 Ustawa z dnia 27 kwietnia 2001 r. Prawo ochrony $rodowiska (Dz.U. z 2024 1., poz. 54 t.j.).
159 L. Kupiec, Jaki rozwéj?, [W:] Rozwdj regionalny a rozwéj zréwnowazony (red.) A.F. Bocian, Bialystok
2008, s. 22.
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na $rodowisko®®’. Znajduje to odzwierciedlenie w orzecznictwie, zgodnie z ktorym nalezy
kierowa¢ si¢ zasadg zrownowazonego rozwoju, gdy pojawiajg si¢ watpliwosci co do
zakresu obowigzkéw ich rodzaju oraz sposobu realizacji. Dyrektywa ta ma zastosowanie
dla interpretacji przepisow, w ktorych ustawodawca pozostawil organom stosujacym
prawo luz decyzyjny.

Zgodnie z definicjg zawartg w ustawie Prawo ochrony srodowiska ustawodawca
taczy stosowanie zasady zréwnowazonego rozwoju z zachowaniem rownowagi
przyrodniczej oraz zachowaniem trwatosci proceséw przyrodniczych. Definicja

161 jednak brakuje

rownowagi przyrodniczej takze znalazta si¢ w omawianej ustawie
wskazania, co nalezy rozumie¢ pod okresleniem trwato$ci procesoOw przyrodniczych.
Pojecie zrownowazonego rozwoju wystepuje takze w innych ustawach zwigzanych
z ochrong $rodowiska takich jak Prawo wodne!®?, ustawa o odpadach®®, ustawa
0 zachowaniu narodowego charakteru strategicznych zasoboéw naturalnych kraju'®*, ustawa
0 ochronie przyrody!®®, ustawa o lasach!®® oraz w innych nieprzywotanych w tym miejscu
ustawach. Szczegélowa analiza wystepowania pojecia zrOwnowazonego rozwoju na ich
gruncie bylaby jednak z punktu widzenia pracy niecelowa, z powodu ich $cisle
ekologicznego i przyrodniczego zakresu przedmiotowego, odchodzacego nieco od
glownego nurtu analiz wzgledem zréwnowazonego rozwoju. Wskaza¢ nalezy w tym
miejscu jeszcze jedynie wystgpowanie pojgcia zrOwnowazonego rozwoju w ustawie
o charakterze gospodarczym. Mowa tutaj o preambule do ustawy prawo
przedsiebiorcow!®’ bedacej wynikiem gruntownej reformy prawa gospodarczego, jaka byto
wprowadzenie w 2018 roku tzw. Konstytucji Biznesu. We wspomnianej preambule
zaznaczono, ze powolanie nowej ustawy kierowane jest konstytucyjng zasadg wolnosci
dziatalno$ci gospodarczej, a takze innymi zasadami konstytucyjnymi majgcymi znaczenie

dla przedsigbiorcow 1 wykonywanej przez nich dzialalno$ci gospodarczej, w tym zasadami

160 M.Florczak-Wator, Art. 5 Konstytucji RP, M. Safjan, L. Bosek (red.) Konstytucja RP, TOM | — komentarz,
Warszawa 2016, s. 290.

161 Zgodnie z art.3 pkt. 32 ustawy Prawo ochrony $rodowiska, przez réwnowage przyrodnicza rozumie sie
stan, w ktorym na okreslonym obszarze istnieje rownowaga we wzajemnym oddziatywaniu: cztowieka,
sktadnikow przyrody zywej i ukladu warunkow siedliskowych tworzonych przez sktadniki przyrody
nieozywione;.

162 Ustawa z dnia 20 lipca 2017 r. prawo wodne (Dz.U. z 2023 r. poz.1478 t.j.).

163 Ustawa z dnia 14 grudnia 2012 r. o odpadach (Dz.U. z 2023 r. poz.1587 t.j.).

164 Ustawa z dnia 6 lipca 2001 r. 0 zachowaniu narodowego charakteru strategicznych zasobow naturalnych
kraju (Dz.U. z 2018 r. poz.1235 t.j.).

165 Ustawa z dnia 16 kwietnia 2004 r. o ochronie przyrody (Dz.U. z 2023 r. poz.1336 t.j.).

166 Ustawa z dnia 28 wrzesnia 1991 r. o lasach (Dz.U. z 2024 r. poz.530 t.j.).

167 Ustawa z dnia 6 marca 2018 r. prawo przedsiebiorcow (Dz.U. z 2024 r. poz. 236 t.j.).
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praworzadno$ci, pewno$ci prawa, niedyskryminacji oraz zréwnowazonego rozwoju.

Jak wskazuje si¢ w literaturze'®

, warto$ci wskazane w preambule nalezy odczytywac
W odniesieniu do wskazanych tam wartos$ci, takich jak rozwdj gospodarki oraz wzrost
dobrobytu spolecznego. Ten zabieg ustawodawcy ma w zatozeniu stuzy¢ wzmocnieniu
gwarancji praw przedsiebiorcéw oraz uwzglednieniu potrzeby zagwarantowania ciagltego
rozwoju dziatalnos$ci gospodarczej. Ustawa Prawo przedsigbiorcow wprowadzita wiele
zasad®®®, ktére w zaloZeniu majg sprzyjaé ochronie przedsiebiorcow przy dodatkowym
wsparciu  instytucjonalnym, jakie ma sprawowaé Rzecznik Matych i Srednich
Przedsigbiorcow'’®. Poza umieszczeniem terminu zréwnowazonego rozwoju w preambule
przytoczonej ustawy brak jest jednak innych, skonkretyzowanych sposobow realizacji tej
zasady na gruncie ustawy okres$lajacej podejmowanie, wykonywanie i zakonczenie
dziatalnosci gospodarczej. Poprzednio obowigzujaca ustawa z dnia 2 lipca 2004 r.

0 swobodzie dziatalno$ci gospodarczej w ogoélne nie odnosita si¢ do pojecia

Zrdwnowazonego rozwoju.

Ustawa z dnia 6 grudnia 2006 r. o zasadach prowadzenia polityki rozwoju okresla
zasady prowadzenia polityki rozwoju, podmioty prowadzace te¢ polityke oraz tryb
wspdtpracy miedzy nimil’. Zgodnie z ustawa, przez polityke rozwoju rozumie sie zespot
wzajemnie powigzanych dzialan podejmowanych 1 realizowanych w celu zapewnienia
trwalego 1 zrbwnowazonego rozwoju kraju, spojnosci spoteczno-gospodarczej, regionalnej
| przestrzennej, podnoszenia konkurencyjnosci gospodarki oraz tworzenia nowych miejsc
pracy w skali krajowej, regionalnej lub lokalnej. Konsekwencja tego przepisu jest
wdrazanie rdznego rodzaju polityk oraz strategii odnoszacych si¢ do realizowania
koncepcji zrownowazonego rozwoju w mysl implementowanych do krajowego porzadku
prawnego przepisow prawnych dotyczacych zréwnowazonego rozwoju. Do prowadzenia
polityki rozwoju zobowigzane na podstawie ustawy sa Rada Ministréw, samorzady
wojewoOdztwa, zwigzki metropolitalne, samorzad powiatowy 1 gminny oraz ich zwigzki.
Polityke rozwoju prowadzi si¢ na podstawie strategii rozwoju, programow i dokumentow

programowych oraz polityk publicznych, a takze na podstawie instrumentow prawnych

168 M. Wierzbowski, (red.), Konstytucja Biznesu komentarz, Warszawa 2019, s. 30.

189 Jak chociazby zasada zaufania do przedsigbiorcy oraz zasada domniemania uczciwos$ci przedsiebiorcy
por. szerzej, G. Koziet (red.), Prawo przedsigbiorcow [w:] G. Koziet (red.), Prawo przedsigbiorcow. Przepisy
wprowadzajgce do Konstytucji Biznesu. Komentarz, Warszawa 2019, Legalis.

170 Odnosnie kompetenciji i zakresu dziata Rzecznika Matych i Srednich Przedsigbiorcow zob. G. Koziel,
Ustawa o Rzeczniku Malych i Srednich Przedsiebiorcéw. Komentarz, 2019, Legalis.

171 Ustawa z dnia 6 grudnia 2006 r. o zasadach prowadzenia polityki rozwoju (Dz.U. z 2024 r. poz. 324 t.j.).
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i finansowych okre$lonych w odrebnych przepisach. Dodatkowo, od 1 stycznia 2027 r.
wdrozona zostanie polityka miejska, ktora stanowi¢ bedzie zespot dziatan prawnych,
finansowych i planistycznych na rzecz zréwnowazonego rozwoju miast i ich obszarow
funkcjonalnych, majacych na celu wykorzystanie potencjalu miast i ich obszarow
funkcjonalnych w procesach rozwoju kraju. Jej celem jest takze wzmocnienie zdolnosci
miast i ich obszaréw funkcjonalnych do pobudzania wzrostu gospodarczego i tworzenia
trwalych miejsc pracy oraz poprawy jakosci zycia mieszkancow, ktora bedzie prowadzic¢
minister wlasciwy do spraw rozwoju regionalnego na podstawie krajowej polityki
miejskiej.

W mys$l ustawy strategie rozwoju moga stanowi¢ takie dokumenty jak
sredniookresowa strategia rozwoju kraju, czyli dokument okreslajacy podstawowe
uwarunkowania, cele i kierunki rozwoju kraju w wymiarze spotecznym, gospodarczym
i przestrzennym, na okres 10-15 lat, oraz szczegbtowe dziatania na okres 4 lat, realizowany
przez inne strategie rozwoju, strategie rozwoju wojewodztwa oraz za pomocg programow,
z uwzglednieniem okresu programowania Unii Europejskiej. Moga nimi by¢ takze inne
strategie rozwoju zawarte w dokumentach okreslajacych podstawowe uwarunkowania,
cele 1 kierunki rozwoju, odnoszace si¢ do sektoréw, dziedzin, regionow lub rozwoju
przestrzennego a takze strategie rozwoju wojewodztwa w rozumieniu dokumentu,
0 ktorym mowa w art. 11 ust. 1 ustawy z dnia 5 czerwca 1998 r. o samorzadzie
wojewddztwa, strategie rozwoju gminy, w rozumieniu dokumentu, o ktérym mowa w art.
10e ust. 1 ustawy z dnia 8 marca 1990 r. 0 samorzadzie gminnym oraz strategie rozwoju
ponadlokalnego w rozumieniu dokumentu, o ktorym mowa w art. 10g ust. 1 ustawy z dnia
8 marca 1990 r. o samorzadzie gminnym i W art. 12a ust. 1 ustawy z dnia 9 marca 2017 r.
o zwigzku metropolitalnym w wojewddztwie §laskim. Tak okreslony katalog dokumentow
stanowigcych strategie rozwoju ma pozwoli¢ na stworzenie w Polsce nowego systemu
planowania strategicznego, cechujacego si¢ wigksza spdjnoscig oraz zintegrowanym
podejsciem pod wzgledem spotecznym?’2. Nowelizacja ustawy o zasadach prowadzenia
polityki rozwoju dokonana w listopadzie 2020 roku byta podyktowana konieczno$cia
stworzenia krajowych ram prawnych, umozliwiajacych spojne i zintegrowane podejscie do

systemu planowania strategicznego pod wzgledem spotecznym i gospodarczym'’3,

172}, Strutynski, Nowe regulacje prawne strategicznego planowania rozwoju lokalnego i ponadlokalnego,
[w:] Europa Regionum, tom XXXVIII, Uniwersytet Szczecinski 2022, s. 32-33.
173 |bidem. s. 28.
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6. Pojecie zrownowazonego rozwoju w strategiach rzadowych

Duzy wpltyw na ksztaltowanie podejscia do realizacji zasady zréwnowazonego
rozwoju maja akty planowania, bedace wynikiem dziatan rzadowych. W tym miejscu
zaznaczy¢ nalezy, ze w ostatnich latach mozna zauwazy¢ zdecydowanie zwigkszong
aktywnos$¢ rzadowa w przyjmowaniu roznego rodzaju strategii, wyznaczajacych kierunek
dziatan, majacych na celu wzmacnianie dziatalno$ci administracji publicznej w réznego
rodzaju obszarach!’®. Tego rodzaju formy dziatania panstwa mozna okre$li¢ mianem
polityki publicznej, poprzez ktore ksztattowane sg relacje pomiedzy krajowymi organami
administracji publicznej a przedsiebiorcami'’®. Swiadczy to o docenieniu strategicznego
podejscia w prowadzeniu polityki rozwoju. Zwroci¢ uwage takze nalezy, ze zdecydowana
wiekszo$¢ z przyjmowanych polityk odnosi si¢ do postulowania rozwoju czy tez wprost do
postulowania zréwnowazonego rozwoju. Zdecydowana wigkszo§¢ obszarow dziatania
bedacych przedmiotem regulacji na gruncie strategii czy tez polityk, jest w jaki§ sposob
zwigzany z celami przedstawionymi w Agendzie 2030%°. Dla celéw niniejszej rozprawy
analiza ta zostanie ograniczona do wybranych aktéw prawnych be¢dacych wyrazem
ksztaltowania polityki zrownowazonego rozwoju. Chodzi tutaj o opracowang w 2000 r.
dlugofalowa strategi¢ ,Polska 2025 - Dlugookresowa Strategia Trwatego
i Zrownowazonego Rozwoju”'’’, przyjeta w 2017 roku Strategie na rzecz
Odpowiedzialnego Rozwoju do roku 2020 (z perspektywa do 2030 r.), oraz przyjety przez
Rad¢ Ministrow raport z dnia 2 czerwca 2023 r. dotyczacy realizacji celow
zrbwnowazonego rozwoju w Polsce, bedacy sprawozdaniem z realizacji postanowien

dokumentu Agenda 2030. W tym miejscu zaznaczy¢ nalezy, ze odniesienie do

174 Mowa tutaj chociazby o takich dokumentach jak: Strategia Rozwoju Kapitalu Spotecznego
(wspoltdziatanie, kultura, kreatywno$¢) 2030, Krajowy Program Przeciwdzialania Ubdstwu i Wykluczeniu
Spotecznemu, Rzadowy program rozwoju najmu spolecznego oraz mieszkalnictwa wspomaganego
,Mieszkanie, praca, spoteczno$¢”, rzadowy program Krajowe Ramy Wspierania Strategicznych Inwestycji
Potprzewodnikowych, Strategia rozwoju ustug spotecznych, polityka publiczna do roku 2030 (z perspektywa
do 2035 r.), Program przeciwdziatania niedoborowi wody na lata 2023-2027 z perspektywa do roku 2030,
Strategia Zrownowazonego Rozwoju Transportu do 2030 roku, Polityke Ekologiczng Panstwa 2030 —
strategia rozwoju w obszarze $rodowiska i gospodarki wodnej, Polityka Energetyczna Polski do 2040 r.,
Polityka publiczna pt. ,,Strategia Demograficzna 20407, Strategia zrownowazonego rozwoju wsi, rolnictwa
i rybactwa 2030, czy tez Strategi¢ Produktywnosci 2030.

175 Odnos$nie tematyki sposobu i zakresu regulacji polityki publicznej por. szerzej H. Wolska, Model
regulacji...op.cit., Warszawa 2022, s. 161-171.

176 Kolejnym znaczacym kierunkowskazem dla realizacji polityki strategicznej w zakresie zrbwnowazonego
rozwoju bedzie przygotowywana Koncepcji Rozwoju Kraju 2050, https://www.gov.pl/web/fundusze-
regiony/czym-jest-koncepcja-rozwoju-kraju-2050.

177 Rada Ministrow "Polska 2025 - Ditugookresowa Strategia Trwalego i Zrownowazonego Rozwoju", druk
nr 2133 z dnia 3 sierpnia 2000 r., https://orka.sejm.gov.pl/Rejestrd.nsf?OpenDatabase, (dostep na dzien
25.05.2024 1.).

58



dokumentow, stanowigcych wyraz celow realizacji polityki panstwa, ma na celu ich analize
w kontekscie podejscia panstwa do proby realizacji koncepcji zrGwnowazonego rozwoju.
Nalezy mie¢ na uwadze, ze tego typu strategie rozwoju panstwa powstaja w danych
realiach gospodarczych, spotecznych oraz politycznych, co rzutuje na oceng ich realizacji,
oraz mozliwosci realizacji w przysztosci. Doniostos¢ tych formalnie niewigzacych aktow
prawnych dla realizacji koncepcji zrOwnowazonego rozwoju wyraza si¢ w tym, ze obok
wiladzy ustawodawczej oraz sadowniczej, to wladza wykonawcza inicjuje okreslone
dziatania i inicjatywy, ktore znajduja nastgpnie swoje odzwierciedlenie w procesie
stanowienia prawa, a nast¢pnie sgdowej kontroli stosowania prawa. Dlatego tez analiza
strategii rzadowych wobec zrownowazonego rozwoju jest konieczna z punktu widzenia
odniesienia do rozumienia zasady zréwnowazonego rozwoju na gruncie Konstytucji RP
oraz innych aktow prawnych.

Przyjecie przez Rad¢ Ministrow w dniu 3 sierpnia 2000 r. Strategii
zrbwnowazonego rozwoju Polski do roku 2025 byly nastgpstwem zobowigzania jej przez
Sejm RP w rezolucji z dnia 2 marca 1999 r. w sprawie przedstawienia przez Radg
Ministréw strategii zrownowazonego rozwoju Polskil’®. Celami, ktére wskazano w tym
dokumencie byly miedzy innymi takie kwestie dotyczace stworzenia warunkow dla takiego
stymulowania procesOw rozwoju, aby w jak najmniejszym stopniu zagrazaly one
srodowisku, sukcesywnego eliminowania procesow i dziatan gospodarczych szkodliwych
dla srodowiska 1 zdrowia ludzi, promowania sposobow gospodarowania przyjaznych
srodowisku oraz przy$pieszenia procesOw przywracania sSrodowiska do wiasciwego stanu,
wszedzie tam, gdzie nastapito naruszenie rownowagi przyrodniczej!’. Zakres Strategii
wskazywal na uwzglednianie potrzeb w zakresie bezpieczenstwa terytorialnego
I ekologicznego kraju, utrzymania suwerennosci Panstwa, zabezpieczenia zdrowotnego
i socjalnego kazdego obywatela, przestrzegania praw i obowigzkow wynikajacych
z Konstytucji, poszanowania 1 przestrzegania istniejacego porzadku prawnego oraz
konieczno$ci wypeliania przez Polske zobowigzan wynikajacych z ratyfikowanych,
obowigzujacych prawnie uméw miedzynarodowych oraz deklaracji migdzynarodowych

ztozonych przez Rzad.

178 Rezolucja Sejmu Rzeczypospolitej Polskiej z dnia 2 marca 1999 r. w sprawie przedstawienia przez Rade
Ministrow strategii zrownowazonego rozwoju Polski (M.P. z 1999 r., nr 8, poz. 96).

179 Rada Ministrow "Polska 2025 - Dtugookresowa Strategia Trwalego i Zrownowazonego Rozwoju", druk
nr 2133 z dnia 3 sierpnia 2000 r., https://orka.sejm.gov.pl/Rejestrd.nsf?OpenDatabase, (dostep na dzien
25.05.2024 1), s. 2.
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Taka konstrukcja zakresu przedmiotowego omawianej Strategii wyraznie
nawigzuje do wartosci okreslonych w art. 5 Konstytucji RP w szerokim ujeciu, a nie tylko

w kwestiach ochrony $rodowiskal®.

W strategii wskazano takze na definicje
zrbwnowazonego rozwoju, ktora wedlug niej nie jest ochrong $rodowiska w ujeciu
tradycyjnym, lecz jest to rozwdj uwarunkowany przestrzenig ekologiczng a poprzez
zaktadang synergi¢ aspektow ekonomicznych, srodowiskowych 1 spotecznych, jest
bezpieczny i korzystny dla czlowieka, dla $rodowiska i dla gospodarki'®l. Takie ujecie
odbiega od wczes$niej analizowanego pojecia zrOwnowazonego rozwoju, jednak zawiera
elementy, ktore na przestrzeni lat w niej wystepowaty.

Dokumentem odnoszacym si¢ do strategii rozwoju kraju jest przyjeta dnia 14 lutego
2017 r. Strategia na rzecz Odpowiedzialnego Rozwoju do roku 2020 (z perspektywa do
2030 r.). Pomimo uzycia w nazwie dokumentu okreslenia ,,odpowiedzialny rozwd;j” nalezy
przyjac, ze termin ten w zasadzie nie odbiega od charakterystycznych cech definicji
zrdwnowazonego rozwoju, a w wielu miejscach Strategia wprost odwotuje si¢ do pojecia
zrbwnowazonego rozwoju. W dokumencie tym okre§lono cel glowny oraz trzy cele
szczegotowe. Celem gldéwnym realizacji przyjetej strategii jest tworzenie warunkéw dla
wzrostu dochodow mieszkancow Polski przy jednoczesnym wzroscie spojnosci
W wymiarze spolecznym, ekonomicznym, Srodowiskowym 1 terytorialnym. Jako efekty
osiggniecia tak okreslonego celu gtownego wskazano takie aspekty, jak poprawa jakosci
zycia obywateli, zapewnienie odpowiedniej jakosci edukacji 1 szkolen, podwyzszajacych
kwalifikacje i kompetencje obywateli, wzrost zatrudnienia i lepsze jakosciowo miejsca
pracy, poprawa dostepu do infrastruktury, zapewnienie odpowiedniej opieki medycznej,
poprawiajacej zdrowotno$¢ obywateli oraz satysfakcjonujacego stanu srodowiska, oraz
poczucia bezpieczenstwal®. Z kolei jako cele szczegdélowe (z ktorych kazdy posiada
wytyczone obszary shuzace ich realizacji) okreslono trwaly wzrost gospodarczy oparty
coraz silniej o wiedze, dane i doskonato§¢ organizacyjna, rozwoj spolecznie wrazliwy
I terytorialnie zrOwnowazony, a takze skuteczne panstwo i instytucje stuzgce wzrostowi
oraz wiaczeniu spotecznemu 1 gospodarczemu. Obszarami, ktore maja wplynaé na

realizacj¢ strategii sa takie dziedziny, jak kapitat ludzki i spoteczny, cyfryzacja, transport,

180 7. Bukowski, Zréwnowazony rozwdj... op.cit., Torun 2009, s. 517.

181 Rada Ministréw "Polska 2025 - Diugookresowa Strategia Trwatego i Zrownowazonego Rozwoju", druk
nr 2133 z dnia 3 sierpnia 2000 r., https://orka.sejm.gov.pl/Rejestrd.nsf?OpenDatabase, (dostep na dzien
25.05.2024 1), s. 4.

182 Strategia na rzecz Odpowiedzialnego Rozwoju do roku 2020 (z perspektywa do 2030)
https://www.gov.pl/documents/33377/436740/SOR.pdf, (dostep na dzien 10.12.2023 1.) s. 50.
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energia, srodowisko, bezpieczenstwo narodowe. Przyjeta Strategia w wielu miejscach
porusza kwesti¢ ochrony S$rodowiska chociazby w takich dziedzinach jak rolnictwo,
transport czy tez energetyka. Podkresli¢ nalezy polityczny charakter tego dokumentu,
ktorego oczekiwanym efektem realizacji jest wzrost zamoznosci Polakéw oraz
zmniejszenie liczby 0sob zagrozonych ubdstwem i1 wykluczeniem spotecznym.

Przyjety przez Rade Ministrow raport z dnia 2 czerwca 2023 r.'® dotyczacy
realizacji celow zréwnowazonego rozwoju w Polsce jest sprawozdaniem z realizacji
postanowien dokumentu Agenda 2030 oraz odpowiedzig na cele w niej postawione.
Cele okreslone w Agendzie 2030, ktore oparte sg na rozwoju uwzgl¢dniajgcym wymiar
spoteczny, ekonomiczny i Srodowiskowy znajduja odzwierciedlenie w polskiej Strategii na
rzecz odpowiedzialnego rozwoju. Raport okresla postepy poczynione w kazdym
z 17 sformutowanych przez Agendg 2020 celow zréwnowazonego rozwoju. W raporcie
W sposob ogdlny wskazano, ze w sferze gospodarczej Polska dazy do budowy silnego
przemystu, wsparcia przedsigbiorczo$ci z uwzglednieniem zwigkszenia konkurencyjnosci,
wspierania spojnych i kompleksowych inwestycji, zwlaszcza innowacyjnych. Z kolei
w wymiarze srodowiskowym wskazano na dazenia Polski do poprawy stanu srodowiska
oraz zrOwnowazonego gospodarowania zasobami, ktore zapewniaja rozwdj gospodarczy
oraz wysoka jako$§¢ zycia przy jednoczesnym poszanowaniu szans rozwojowych
przysztych pokolen. Obszarami dotyczacymi sfery srodowiska sg jako$¢ wod, zarzadzanie
zasobami przyrodniczymi 1 geologicznymi, gospodarka odpadami, poprawa jakosSci
powietrza, ochrona gleb przed degradacja, a takze redukcja oddziatywania hatasu 1 pél
elektromagnetycznych. Zgodnie z raportem jednym z celéw jest takze spolecznie
I terytorialnie wrazliwy rozwoj, sprzyjajacy dostepnosci mieszkancow aglomeracji, matych
miast 1 obszarow wiejskich do czerpania korzysci z rozwoju gospodarczego. Kolejnym
dziataniem jest zmierzanie do poprawy jakosci administracji publicznej. Realizacja
strategii rozwoju ma polega¢ takze na stawianiu na wspodlpracg, partnerstwo oraz
wspotodpowiedzialnos¢ podmiotdw publicznych, biznesu za przebieg procesow
rozwojowych. W raporcie dotyczacym realizacji celow zréwnowazonego rozwoju
w Polsce z 2018 roku wskazano, ze miato to nastgpi¢ poprzez odej$cie od systemu
administrowania na rzecz wspoélzarzadzania poprzez zaangazowanie w nie instytucji

panstwa, partnerOw spoteczno-gospodarczych, S$rodowisk akademickich, podmiotow

183 Rada Ministrow, Realizacja Celéw Zréwnowazonego Rozwoju w Polsce raport 2023,

https://www.gov.pl/web/rozwoj-technologia/monitoring-realizacji-agendy-2030.  (dostgp  na  dzief
14.12.2023 r.).
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prywatnych, w tym przedsiebiorcow?*. Z kolei w aktualnym raporcie podkres§lono, ze na
poziomie lokalnym, rozwigzania, ktore moga wesprze¢ skuteczne wdrazanie dziatan na
rzecz zrbwnowazonego rozwoju, sg zwigzane z trafng identyfikacja wyzwan i adresowanie
ich w dokumentach strategicznych na poziomie wojewodztw. Realizacja celow
zrOwnowazonego rozwoju na poziomie lokalnym jest wedtug raportu uwarunkowana
zarOwno przez normy prawne, ktore odnosza si¢ do rozwigzan instytucjonalnych oraz
podzialem kompetencji i odpowiedzialnosci pomigdzy réznymi szczeblami wladzy. Jako
instrument shuzacy realizacji mig¢dzyregionalnych oraz mig¢dzynarodowych projektow,
bedacych wyrazem realizacji celu numer 9 Agendy 2030 (innowacyjnos¢, przemyst,
infrastruktura) oraz wspierajacym rozwoj wspotpracy sektora publicznego z prywatnym,

wskazano partnerstwo publiczno-prywatne!®

. W raporcie podkreslono takze znaczenie
zasady zrownowazonego rozwoju okreslone w art. 5 Konstytucji RP, dla ktorej wsparcie
W realizacji ma by¢ stabilny system instytucjonalny, ktérego mechanizmy i narzedzia beda
wspiera¢ spojnos¢ polityk na rzecz zrownowazonego rozwoju, co jest niezbedne do
przeprowadzenia zmian transformacyjnych?,

W biezacym raporcie wskazano takze, ze wystepujace na swiecie czynniki, ktore
leza poza =zakresem realizacji krajowych polityk, utrudniaja realizacj¢ celow
zrbwnowazonego rozwoju. Bez watpienia czynnikiem, ktéry na to wplynal, bylo
wystgpienie pandemii COVID-19 oraz napie¢ politycznych w Europie, oraz na $wiecie,
ktore znaczaco zdeterminowaly wysitki rzadu w tych obszarach. Niemniej wskazano, ze
W zwigzku z tym, ze zostato siedem lat na wdrozenie postanowien Agendy 2030, nalezy
zintensyfikowa¢ wysitki, ktore maja sprzyjac ich osiagnigciu. Zgodnie z raportem tymi
kluczowymi obszarami ma by¢ dziatanie na rzecz zapewnienia pokoju i bezpieczenstwa,
transformacja sposobu mys$lenia o zrdwnowazonym rozwoju, dbanie o spojnos¢ polityk
uwzgledniajacych trzy wymiary zréwnowazonego rozwoju (gospodarczy, spoteczny,
srodowiskowy), partnerska wspotpraca w kraju oraz na forum mi¢dzynarodowym, a takze
mobilizacja zasobow finansowych, kadrowych, technologicznych i kierowanie ich na cele

zwigzane z zielong i cyfrowa transformacja'®’. Realizowanie celow zréwnowazonego

18 Rada Ministrow, Realizacja Celow Zréwnowazonego Rozwoju w Polsce raport 2018,
https://www.gov.pl/web/rozwoj-technologia/monitoring-realizacji-agendy-2030,  (dostgp na  dzien
14.12.2023r.), s. 20.

185 Przy czym w samej Agendzie 2030 nie wskazano na podstawy prawne majace by¢ podstawg do zawierania
partnerstwa, por. T.E. Nielander, Public—Private Partnerships in Global Development Supporting
Sustainable Development Goals, Wielka Brytania 2020, s. 8. Zob. tez Realizacja Celéw Zrownowazonego
Rozwoju w Polsce raport 2023, s. 45.

186 Realizacja Celéw Zrownowazonego Rozwoju w Polsce raport 2023, s. 163.

187 1pidem, s. 166.

62



rozwoju ma mie¢ wyraz takze na rynku pracy. Polega¢ ma na wspieraniu aktywizacji
zawodowej 0sOb o réznym stopniu niepetnosprawnosci, promocji zatrudnienia 0sob
w wieku 50+, ulatwien wutrzymaniu 1 posrednictwie pracy, przeciwdzialaniu
dyskryminacji ze wzgledu na wiek na rynku pracy oraz rozwoju koordynacji systemu

zabezpieczenia spotecznego®®®

. W kontekscie przemian gospodarczych Polska planuje
przejscie na gospodarke niskoemisyjng, co zwigzane bedzie z fundamentalng
restrukturyzacja sektoréw krytycznych, oparty na trzech filarach — sprawiedliwej
transformacji dla wszystkich obywateli, nowym, bezemisyjnym systemie energetycznym

opartym na OZE i atomie oraz poprawie jako$ci powietrza'®®,

1. Zasada zrownowazonego rozwoju w prawie Unii Europejskiej

Unia Europejska posiada wlasny system prawny oraz wtasne prawo. Traktaty unijne
bedace zZroédtem prawa pierwotnego stanowig podstawe oraz okreslaja zasady
podejmowania dzialan przez Uni¢ Europejska. Unia posiada kompetencje do
przyjmowania aktow prawodawczych i1 innych aktow prawnych, ktore panstwa
cztonkowskie sa zobowigzane respektowac oraz wilacza¢ do wewngtrznego porzadku
prawnego w procesie implementacji prawa unijnego*®. Jednym z najczesciej stosowanych
podzialéw zZrodel prawa unijnego jest jego rozrdznienie na prawo pierwotne oraz prawo

wtorne, okreslane takze mianem prawa pochodnego!®!

. Do prawa pierwotnego, ktore jest
nadrzednym Zrédlem prawa unijnego, zalicza si¢ traktaty unijne oraz protokoty i zalaczniki
do nich. Mowa tu przede wszystkim o traktatach zalozycielskich Wspolnot Europejskich
i Unii Europejskiej, czyli o traktacie paryskim!®?, traktatach rzymskich!%, traktacie
z Maastricht!® oraz o traktacie o funkcjonowaniu Unii Europejskiej'®®. Prawo pierwotne

tworzg zasady ogolne prawa oraz zwyczaj migdzynarodowy, ktorego praktyczne znaczenie

188 1pjdem, s. 164.

189 1hidem, s. 15.

190 Zob. wyrok Trybunatu Sprawiedliwo$csci z dnia 9 marca 1978 r. w sprawie 106/77 Amministrazione delle
Finanse dello Stato przeciwko Simmenthal SpA, CELEX: 61977CJ0106,
https://curia.europa.eu/arrets/TRA-DOC-PL-ARRET-C-0106-1977-200406992-05_00.html.  (dostep na
dzien 25.05.2024 r.).

191 Na temat podzialu Zzrédet prawa unijnego zob. J. Galster. (red), Podstawy prawa Unii Europejskiej - zarys
wyktadu, Torun 2010, s. 313-346.

192 Traktat ustanawiajacy Europejska Wspolnote Wegla i Stali (EWWiS) z dnia 18 kwietnia 1951 .

193 Traktat ustanawiajacy Europejska Wspolnote Gospodarcza (EWG) oraz Traktat ustanawiajacy Europejska
Wspdlnote Energii Atomowej (Euratom) z dnia 25 marca 1957 r., (Dz.U.2004.90.864/3 ze zm.).

194 Traktat o Unii Europejskiej z Maastricht z dnia 7 lutego 1992 r., (Dz.U. 2004.90.864/30 ze zm.).

195 Traktat o funkcjonowaniu Unii Europejskiej (wersja skonsolidowana, Dz. U. Unii Europejskiej C 326/47
2 26.10.2012).
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jest jednak niewielkie. Prawo wtérne to zbidr aktow prawnych przyjmowanych przez
instytucje Unii Europejskiej. Ich wtornos¢ wzgledem prawa pierwotnego polega na
wydawaniu ich na podstawie upowaznienia traktatowego. Klasyfikacja aktow prawa
wtornego okre§lona zostata w Traktacie o funkcjonowaniu Unii Europejskiej®®. Zgodnie
z nim do zrodetl prawa wtornego zaliczamy rozporzadzenia, dyrektywy, decyzje, zalecenia
oraz opinie. Kazdy z tych aktow prawa cechuje si¢ inng mocg wigzaca. Zgodnie z TFUE
rozporzadzenie wigze w cato$ci i musi by¢ bezposrednio stosowane we wszystkich Panstwa
Cztonkowskich Unii Europejskiej. Rozporzadzenia ze wszystkich aktoéw wtdrnego prawa
unijnego majg najszerszy zakres obowigzywania zarowno pod wzgledem terytorialnym,
jak i podmiotowym*®’. Catosciowe zwiazanie rozporzadzeniem oznacza, ze w chwili jego
wejscia w zycie wszystkie jego przepisy sg wiazace. Ze wzgledu na zakres podmiotowy
obowigzywania rozporzadzenia nalezy wskazac, ze zwigzane jego przepisami sg instytucje
unijne, panstwa czlonkowskie, krajowe sady oraz urzedy, a takze osoby fizyczne'®
Rozporzadzenia odnosza skutek bezposredni, co oznacza, ze zawarte w nich przepisy nie
wymagajg wdrozenia do prawa krajowego, aby posiadaly moc obowigzujaca. W praktyce
oznacza to, ze nie powtarza si¢ tresci przepisow rozporzadzenia w ustawach krajowych,
ani tez nie dokonuje si¢ ich publikacji w krajowych publikatorach. Jako akt prawa
bezposrednio obowigzujacego oddziatuje on wprost na sytuacje prawng jednostki oraz nie
pozostawia swobody uznania w zakresie stosowania przepisow.

Z kolei zakres zwigzania dyrektywami dotyczy okreslanego w nich celu, a nie
sposobu, w jaki Panstwa Cztonkowskie majg ten cel osiagnaé. Dyrektywy pozostawiaja
wiec organom krajowym swobode wyboru formy i srodkow, aby osiggna¢ dany rezultat.
Dyrektywa stanowi $rodek harmonizacji prawal®. Skierowane moga by¢ do jednego lub
wigkszej 1lo$¢ panstw cztonkowskich. Krajowy ustawodawca jest zatem zobowigzany do
implementowania ich postanowien do porzadku prawnego panstwa cztonkowskiego.
Wskaza¢ mozna na zasady, ktorymi nalezy kierowaé si¢ (pomimo wskazanego zakresu
swobody uznania) przy implementowaniu przepisow dyrektyw. Zgodnie z nimi panstwa

zobowigzane sg do podejmowania dziatan, ktore maja na celu realizacje postanowien

19 Traktat o funkcjonowaniu Unii Europejskiej, art. 288 W celu wykonania kompetencji Unii instytucje
przyjmuja rozporzadzenia, dyrektywy, decyzje, zalecenia i opinie.

7 A. Knade-Plaskacz, Porzqdek prawny Unii Europejskiej, [w:] Unia Europejska w dobie przemian
ustrojowych: zagadnienia systemowe i instytucjonalne (red.) J. Galster, Torun 2013, s. 191.

198 1bidem.

19 Zgodnie z literaturg przedmiotu, w zaleznosci od tresci dyrektywy wyrdznia sie mozliwo$¢ dokonania
harmonizacji zupelnej lub harmonizacji czeSciowej, por. szerzej, J. Barcz, M. Gorka, A. Wyrozumska,
Instytucje i prawo Unii Europejskiej, Warszawa 2020, s. 274.
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dyrektywy, co oznacza, ze w tym celu nalezy wydawac takie akty prawne, ktore maja
charakter bezwzglednie wigzacych, wiadze publiczne nie moga podejmowac dziatan, ktore
bylyby sprzeczne z celami dyrektyw, a implementacja nie musi oznacza¢ dostownego
przyjecia tresci przepisow dyrektywy do prawa krajowego, lecz ma ona nastgpi¢ w taki
sposob, aby gwarantowala pelne stosowanie przepisow unijnych w jasny i precyzyjny
sposob?®,

Wadliwa implementacja dyrektywy lub zaniechanie jej implementacji otwiera
jednostce mozliwo$¢ powotania si¢ na bezposrednio przeciwko panstwu, a organy
administracyjne oraz majg obowigzek sprawdzenia, czy implementacja dyrektywy zostata
wykonana w sposob prawidlowy, a w przeciwnym przypadku jej bezposredniego
zastosowania?®?. Z kolei zgodnie z art. 258 TFUE Komisja Europejska ma prawo do
whniesienia skargi przeciwko panstwu cztonkowskiemu, ktore nie wykonato dyrektywy, lub
tez implementowato ja w sposob niewlasciwy. Do prawa wtornego zaliczane sa jeszcze
decyzje, ktore sa wigzace w pelnym zakresie, a jesli dana decyzja wskazuje adresatow, to
jest wigzaca tylko dla nich. Katalog aktow prawa wtdérnego wymienionych w art. 288 TfUE
uzupetniajg zalecenia i opinie, ktore nie posiadaja mocy wigzacej. Procedura uchwalania
poszczegbdlnych aktow prawnych sprawia, ze moga one wystepowaé w formie aktow
ustawodawczych, wykonawczych, delegowanych, atakze w formie tzw. aktow
sui generis?®2,

Odnosnie  kwestii  uregulowania  przepisow  dotyczacych  koncepcji
zrbwnowazonego rozwoju w prawie Unii Europejskiej nalezy podkresli¢, ze dokonanie
analizy wszystkich zrodet prawa dotykajacych tej materii wykracza poza ramy niniejsze;j
rozprawy. Koncepcja zrOwnowazonego rozwoju jest przedmiotem zainteresowania
roznych dziedzin nauki, a takze zagadnieniem o charakterze politycznym na ptaszczyznie
zarowno panstw cztonkowskich, jak 1 spotecznosci miedzynarodowej. Powoduje to
wprowadzanie wielu regulacji o charakterze prawnie wigzacym, jak itworzenia
dokumentoéw o charakterze niewigzgcym, stanowigcym element tak zwanego soft law.
Od czasu zawarcia Deklaracji Narodow Zjednoczonych z Rio de Janeiro w sprawie
srodowiska i rozwoju, podczas Szczytu Ziemi w Rio de Janeiro z 1992 r. i wprowadzenia
Agendy 21, w porzadku prawnym Wspolnoty Europejskiej do 2008 roku wprowadzono

okoto 6000 projektow aktéw prawnych, ktore miaty wdraza¢ postanowienia

200 A, Knade-Plaskacz, Porzqdek prawny ... op.cit., (red.) J. Galster, Torun 2013, s. 194-195.
201 J. Barcz, M. Gérka, A. Wyrozumska, Instytucje i prawo Unii Europejskiej, Warszawa 2020, s. 275.
202 A, Knade-Plaskacz, Porzgdek prawny ... op.cCit., (red.) J. Galster, Torun 2013, s. 183.
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zréownowazonego rozwoju w krajach zjednoczonej Europy?®

. Konstatacja ta prowadzi do
wniosku, ze ujecie funkcjonowania koncepcji zrbwnowazonego rozwoju na gruncie prawa
Unii Europejskiej jest zagadnienie zlozonym, czego pewnym odzwierciedleniem sg
regulacje na gruncie prawa krajowego dotyczace zrownowazonego rozwoju, ktore byty
przedmiotem analizy we wczesniejszym fragmencie rozprawy. Niemniej, dla dalszych
rozwazan podjetych w kolejnych rozdziatach rozprawy, szczeg6lnie istotng kwestig jest
ustalenie, czy na gruncie prawa Unii Europejskiej mozna mowic o funkcjonowaniu zasady
zrbwnowazonego rozwoju, ktora wptywa na ksztalt tworzenia regulacji przez prawodawce
unijnego, a jezeli tak, to jaki jest jej zakres oraz praktyczny wymiar realizacji.

Jak zostato wspomniane wcze$niej, do zrodet pierwotnego prawa unijnego zalicza
si¢ przede wszystkim traktaty unijne. Pierwsze traktaty pochodza z lat 50., ktore
ustanawiaty Wspolnoty Europejskie i nie odnosity si¢ w swoich przepisach do
problematyki zréwnowazonego rozwoju. Wynika to z faktu, ze poczatki zainteresowania
kwestiami $§rodowiskowymi oraz samym zrownowazonym rozwojem w dziatalnosci
Organizacji Narodéw Zjednoczonych przypadaja na przetom lat 60-tych i 70-tych. W tym
miejscu zaznaczy¢ nalezy, ze odnoszac si¢ do rozwazan przedstawionych w rozdziale
pierwszym niniejszej rozprawy, przedmiotem analizy nie bedg kwestie terminologiczne
zwigzane z innym formulowaniem ,,zrOwnowazonego rozwoju” na gruncie prawa
wspolnotowego oraz unijnego wzglgdem obecnego stanu rzeczy. Nie ulega bowiem
watpliwosci, ze regulacje prawne dotyczace zréwnowazonego rozwoju odnosza si¢
w istocie rzeczy do definicyjnego rozumienia znanego przede wszystkim z raportu komisji
Brundtland, a kwestia dyskusji nad ewolucja terminologiczna ze wzgledu na przedmiot
niniejszej rozprawy odrywa rozwazania od istoty problemu. Dlatego tez kwestie zwigzane
Z innym nazewnictwem zrownowazonego rozwoju beda wskazywane, jednakze bez
pogtebionej analizy na gruncie definicyjnym.

Do zréwnowazonego rozwoju odniesiono si¢ w Traktacie o Unii Europejskiej
Z Maastricht z 7 lutego 1992 r. oraz w Traktacie ustanawiajagcym Wspdlnote Europejska
(przeksztalconego z Traktatu ustanawiajacego Europejska Wspdlnote Gospodarczg na
mocy postanowien Traktatu o Unii Europejskiej?®4). W Traktacie tym nie funkcjonowato
jeszcze pojecie zrbwnowazonego rozwoju, lecz zrdwnowazonego wzrostu. Traktat w akcie

koncowym w deklaracji w sprawie oceny wpltywu srodkow Wspodlnoty na srodowisko

23 K. Czech, Rozwdj zréwnowazony jako wyzwanie dla Unii Europejskiej w warunkach globalnej
gospodarki, [w:] Studia i prace wydziatu nauk ekonomicznych i zarzqdzania, nr 40, t.2, Szczecin 2015, s. 34.
204 M. M. Kenig-Witkowska (red.), Prawo Instytucjonalne Unii Europejskiej, Warszawa 2019, s. 22.
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naturalne zobowigzywat panstwa cztonkowskie do wykonywania jego postanowien przy
jednoczesnym braniu pod uwagg ich wptywu na srodowisko naturalne oraz zasade¢ trwatego
wzrostu?®, Tytut I, na mocy ktérego wprowadzono postanowienia zmieniajace Traktat
ustanawiajacy Europejska Wspolnote Gospodarcza w celu ustanowienia Wspolnoty
Europejskiej, odnosit si¢ do kwestii zwigzanych ze zréwnowazonym rozwojem.?%. Z kolei
w tytule XVI dotyczacym srodowiska naturalnego wskazano, ze przy opracowywaniu
polityki w dziedzinie §rodowiska naturalnego Wspdlnota uwzglednia m.in. gospodarczy
i spoteczny rozwéj Wspolnoty jako catosci i zrownowazony rozwdj jej regionow?’.
Zgodnie z tytutem XVII dotyczacym wspotpracy na rzecz rozwoju, polityka wspdlnoty
W dziedzinie wspolpracy na rzecz rozwoju, stanowiac uzupetienie polityk realizowanych
przez Panstwa Cztonkowskie, sprzyja trwatemu rozwojowi gospodarczemu i spolecznemu
krajow rozwijajacych si¢, a w szczegdlnosci najmniej uprzywilejowanym sposrod nich.
Ponadto sprzyja harmonijnemu i stopniowemu wiaczaniu krajéw rozwijajacych si¢ do
gospodarki $wiatowej oraz walce z ubdstwem w krajach rozwijajacych sie. Polityka
Wspdlnoty w tej sferze przyczynia si¢ do osiggnigcia ogoélnego celu rozwoju i wzmocnienia
demokracji 1 =zasady panstwa prawnego oraz poszanowania praw czlowieka
i podstawowych wolnosci a Wspodlnota i Panstwa Czlonkowskie szanuja zobowigzania
i uwzgledniaja cele, na ktore wyrazity zgod¢ wramach Organizacji Narodow
Zjednoczonych i innych kompetentnych organizacji migdzynarodowych. Traktat stanowi
takze, ze zadaniem Europejskiego Banku Inwestycyjnego jest przyczynianie si¢, poprzez
odwotanie si¢ do rynku kapitatowego i zasobéw wiasnych, do zrownowazonego i statego
rozwoju wspolnego rynku w interesie Wsp6lnoty?%®. Ponadto na mocy artykutu B tytutu
| Traktatu o Unii Europejskiej traktujagcego o postanowieniach wspdlnych jednym z celow
postawionych przed Wspdlnota zostalo popieranie zrownowazonego i trwatego postepu

gospodarczego i spotecznego, w szczegdlnosci poprzez utworzenie przestrzeni bez granic

205 Akt koficowy zmieniony przez art. 12 ust. 2 Traktatu z Amsterdamu zmieniajgcego Traktat o Unii
Europejskiej, Traktaty ustanawiajace WspoOlnoty Europejskie 1 niektdore zwigzane z nimi akty
(Dz.U.04.90.864/31) w zwigzku z przystapieniem Polski do Unii Europejskiej.

206 Tytut 11, Art. G., Lit.B pkt.2 Traktatu z Maastricht, (Dz.U. 2004.90.864/30 ze zm.). Zgodnie z nowym
brzmieniem art.2 Traktatu ustanawiajacego Wspoélnote Europejska do zadan wspdlnoty nalezy ustanowienie
wspolnego rynku, unii gospodarczej i walutowej oraz urzeczywistnianie wspolnych polityk lub dziatan
okreslonych w artykutach 3 i 3 a, popieranie w catej Wspdlnocie harmonijnego i zrownowazonego rozwoju
dziatan gospodarczych, statego i nieinflacyjnego wzrostu uwzgledniajacego $rodowisko naturalne,
wysokiego stopnia konwergencji dokonan gospodarczych, wysokiego poziomu zatrudnienia i ochrony
socjalnej, podwyzszania poziomu i jakos$ci zycia, spdjnosci gospodarczej i spolecznej oraz solidarnosci
miedzy Panstwami Czlonkowskimi.

207 Zob. art. 130r ust. 3 Traktatu ustanawiajacego Wspdlnote Europejska.

208 7ob. Artykut 198e Traktatu ustanawiajacego Wspélnote Europejska.
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wewnetrznych, umacnianie gospodarczej i1 spotecznej spdjnosci oraz ustanowienie unii
gospodarczej i walutowej, obejmujacej docelowo jedng walute, zgodnie z postanowieniami
niniejszego Traktatu. Zatem wraz z wejsciem Traktatu z Maastricht w zycie, Wspdlnota
Europejska zaczeta wprost odnosi¢ si¢ do kwestii zwigzanych ze zrownowazonym
rozwojem na mocy postanowien traktatowych.

Traktat Amsterdamski dokonat modyfikacji powyzszych postanowien.
Przedstawiony powyzej cel Unii zostal sformutowany jako popieranie postepu
gospodarczego i1 spotecznego oraz wysokiego poziomu zatrudnienia i doprowadzenie do
zrOwnowazonego i1 trwatego rozwoju, zwltaszcza poprzez utworzenie przestrzeni bez granic
wewnetrznych, umocnienie gospodarczej 1 spotecznej spdjnosci oraz ustanowienie unii
gospodarczej i walutowej zgodnie z postanowieniami niniejszego Traktatu?®,
Zréwnowazony rozwo0j zostat ujety wsrod zasad Traktatu Amsterdamskiego, ktory tym
samym odszedt od terminu zréwnowazonego wzrostu?'?, Po podpisaniu Traktatu z Lizbony
i przeksztatceniu Wspolnoty Europejskiej w Uni¢ Europejska, Traktat o Unii Europejskiej
zachowal swoja nazwe, natomiast Traktat ustanawiajagcy Wspolnote Europejska
przeksztalcony zostat w Traktat o Funkcjonowaniu Unii Europejskie;j i to on okresla zasady
funkcjonowania Unii, jej dziedziny dziatalnosci, granice oraz warunki wykonywania jej
kompetencji. Funkcjonuje w nim szereg przepisow dotyczacych zréwnowazonego

rozwoju?,

209 Traktat z Amsterdamu zmieniajacy Traktat o Unii Europejskiej, Traktaty ustanawiajagce Wspolnoty
Europejskie oraz niektore zwigzane z nimi akty z dnia 2 pazdziernika 1997 r., (Dz.U.2004.90.864/31 ze zm.).
210, Kielin-Maziarz, Koncepcja zréwnowazonego rozwoju... 0p.cit., Lublin 2013, str. 38.

211 Mowa tutaj o nastepujacych przepisach:

- Art. 11: Przy ustalaniu i realizacji polityk i dziatan Unii, w szczeg6lno$ci w celu wspierania
zréwnowazonego rozwoju, muszg by¢ brane pod uwage wymogi ochrony $rodowiska.

- Art. 26 ust. 3 (dotyczacy funkcjonowania rynku wewnetrznego): Rada, stanowigc na wniosek Komisji,
ustala wytyczne i warunki niezb¢dne do zapewnienia zrownowazonego postepu we wszystkich odpowiednich
sektorach.

- Art. 191 ust. 3 Przy opracowywaniu polityki w dziedzinie srodowiska Unia uwzglednia m.in. gospodarczy
i spoteczny rozwdj Unii jako cato$ci i zrownowazony rozwdj jej regionow.

- Art. 309 Zadaniem Europejskiego Banku Inwestycyjnego jest przyczynianie si¢, poprzez odwotanie si¢ do
rynku kapitalowego i zasobow wlasnych, do zréwnowazonego i stalego rozwoju rynku wewngtrznego
W interesie Unii. W tym celu Bank, nie d3azac do osiggania zyskow, udziela pozyczek i gwarancji, ktore
sprzyjaja finansowaniu ponizszych projektéw we wszystkich sektorach gospodarki:

a) projektow zmierzajacych do rozwoju regiondw mniej rozwinigtych;

b) projektow modernizacji lub przeksztatcania przedsigbiorstw lub tworzenia nowych dziedzin dziatalnosci,
wynikajacych z ustanowienia lub funkcjonowania rynku wewngtrznego, ktore z uwagi na swoje rozmiary lub
charakter nie mogg by¢ catkowicie sfinansowane z réznych $rodkéw dostepnych w poszczegdlnych
Panstwach Cztonkowskich;

¢) projektow stanowigcych przedmiot wspodlnego zainteresowania kilku Panstw Czlonkowskich, ktore
Zuwagi na swoje rozmiary lub charakter nie mogg by¢ catkowicie sfinansowane z roéznych $rodkow
dostepnych w poszczegdlnych Panstwach Cztonkowskich. Wykonujac swoje zadania, Bank utatwia
finansowanie programow inwestycyjnych w powigzaniu z pomocg funduszy strukturalnych i innych
instrumentéw finansowych Unii.
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Na gruncie Traktatu o Unii Europejskiej, w preambule wskazano z kolei, ze Unia
popiera postep gospodarczy 1 spoteczny swych narodow poprzez urzeczywistnienie rynku
wewnetrznego oraz umacnianie spojnosci i ochrony $rodowiska. W tym dziataniu Unia
Europejska uwzglednia zasade zréwnowazonego rozwoju, oraz prowadzi polityke, ktora
zapewnia, ze integracji gospodarczej towarzyszy¢ bedzie rownoczesny postep w innych
dziedzinach. Zatem, w preambule Traktatu, mowa jest o zroéwnowazonym rozwoju
w kontekscie zasady prawa. Preambuly aktow wspdlnotowych nie majag mocy prawnie
wigzacej, jednak sa istotne dla rozumienia tresci danego aktu, poniewaz odwoluja si¢ do
istotnych wartosci, przez co maja wptyw na wyktadnie celowosciowa aktow prawnych?*2,
Unia Europejska w dziataniach zewn¢trznych ponadto okresla i prowadzi wspolne polityki
i dziatania oraz dazy do zapewnienia wysokiego stopnia wspolpracy we wszelkich
dziedzinach stosunkow migdzynarodowych, m.in. w celu przyczyniania si¢ do
opracowywania migdzynarodowych s$rodkéw stuzacych ochronie i poprawie stanu
srodowiska oraz zrownowazonego zarzadzania $wiatowymi zasobami naturalnymi, w celu

zapewnienia trwalego rozwoju?l,

Zatem w Traktacie wskazano na zréwnowazone
zarzadzanie zasobami naturalnymi w celu trwalego rozwoju jako przedmiot
zainteresowania polityki kreacyjnej Unii Europejskiej w zakresie ochrony $rodowiska.
W tym zakresie w Traktacie nie uzyto okre$lenia zrdwnowazy rozwdj, lecz powyzej
przytoczony przepis wpisuje si¢ w koncepcje zrdwnowazonego rozwoju jako koncepcje
rozwoju cywilizacyjnego. Analiza wskazanych przepisow traktatowych prowadzi do
wniosku, ze Unia Europejska odwotuje si¢ w nich do koncepcji zrownowazonego rozwoju,
jednak nie wprowadza jej definicji. We wskazanych traktatach nie zostala sformulowana
definicja zroOwnowazonego rozwoju, a przepisy odwolujace si¢ do koncepcji
zrownowazonego rozwoju nawigzujg do elementéw definicji zawartej w raporcie komisji
Brundtland?**,

W prawie Unii Europejskiej stosunki prawne regulowane s3 poprzez akty prawa
wtérnego. W okresie dotyczacym lat 2019-2024 wydanych zostato tacznie ponad 6000

aktébw prawnych w rozumieniu zrédet prawa Unii  Europejskiej oraz aktow

przygotowawczych, ktore sa powigzane z realizacja celow zrdwnowazonego rozwoju

A2 M. Zurawski, Administracyjnoprawne zagadnienia elektronicznych zaméwien publicznych w swietle
informatyzacji administracji publicznej, [w:] Paristwo a gospodarka t. X, Torun 2021, s. 132.

213 Art. 21 ust.2 lit.f Traktatu Amsterdamskiego.

214, Kielin-Maziarz, Koncepcja Zréwnowazonego Rozwoju... op.cit., Lublin 2013, s. 41.
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w korelacji z celami Agendy 20302'°. Organy prawodawcze Unii Europejskiej w procesie
tworzenia prawa, coraz czgsciej przedmiotem regulacji obejmujg obszary dotyczace
zrdwnowazonego rozwoju, poniewaz dotyczy on szerokiego spektrum relacji spotecznych
oraz dziatan administracji publicznej. W efekcie ilos¢ aktow prawodawczych mozna
powigzaé z wyrazem proby realizacji koncepcji zrownowazonego rozwoju poprzez
kreowanie regulacji prawnych.

Pomimo, Ze pojecie zrbwnowazonego rozwoju na gruncie aktow prawa wtornego
pojawia sie w wielu miejscach?'®, to niewiele z nich wprost definiuje zréwnowazony
rozwoju. W rozporzadzeniu 2494/2000 Parlamentu Europejskiego i Rady z dnia 7 listopada
2000 r. w sprawie $rodkéw promocji ochrony i zréwnowazonej gospodarki lasami
tropikalnymi i innymi lasami w krajach rozwijajacych si¢ wskazano, ze poprzez
zréwnowazony rozwoj nalezy rozumie¢ podnoszenie standardu zycia poprzez zachowanie
naturalnych zasobow 1 ich réznorodnosci biologicznej dla dobra obecnego i1 przysztych
pokolen?!’. W innych aktach prawnych Unii termin ten uzywany jest w wiekszo$ci
przypadkéw w preambutach oraz miejscach, w ktérych akty prawne okreslaja swoje cele
oraz ogoblne zasady?!8. Daje to wyraz temu, ze zrownowazony rozwoéj traktowany jest
gléwnie jako ogolnie okre§lony cel w prawodawstwie panstw europejskich. Jednakze
Swiadczy to takze o probie konkretyzacji zréwnowazonego rozwoju w aktach prawa
wtérnego. Jest to bardzo podobne zjawisko do tego, ktore zaobserwowaé mozna
W wyznaczanych strategiach zrownowazonego rozwoju przez Organizacje Narodow
Zjednoczonych, ktéra takze podejmuje proby konkretyzowania przepisow prawnych

majacych sprzyjac osiaganiu celdéw zrownowazonego rozwoju.

258tan na dzien 12 marca 2024 r. por. https://policy.trade.ec.europa.eu/development-and-
sustainability/sustainable-development_en. Z kolei W perspektywie datowanej na lata 2015-2019 byto to
acznie ponad 8000 tego typu aktow prawnych oraz aktow przygotowawczych.

216 M. M. Kenig-Witkowska wskazuje chociazby na takie dyrektywy : Dyrektywe Parlamentu Europejskiego
i Rady 2009/147/WE z dnia 30 listopada 2009 r. w sprawie ochrony dzikiego ptactwa; Dyrektywa Rady
92/43/EWG z dnia 21 maja 1992 r. w sprawie ochrony siedlisk przyrodniczych oraz dzikiej fauny i flory:
Dyrektywe Parlamentu Europejskiego i Rady 2009/125/WE z dnia 21 pazdziernika 2009 r. ustanawiajaca
ogodlne zasady ustalania wymogoéw dotyczacych ekoprojektu dla produktéw zwigzanych z energig;
Dyrektywe Parlamentu Europejskiego i Rady 2008/56/WE z dnia 17 czerwca 2008 r. ustanawiajaca ramy
dziatan Wspolnoty w dziedzinie polityki i sSrodowiska morskiego (dyrektywa ramowa w sprawie strategii
morskiej: Dyrektywe Parlamentu Europejskiego i Rady 2009/28/WE z dnia 23 kwietnia 2009 r. w sprawie
promowania stosowania energii ze zrodet odnawialnych zmieniajaca i W nastgpstwie uchylajaca
dyrektywy 2001/77/WE oraz 2003/30/WE, por. szerzej M. M. Kenig-Witkowska, The Concept of
Sustainable Development... op.cit., Georgia State University 2017, s. 64.

217 Rozporzadzenie (WE) nr 2494/2000 Parlamentu Europejskiego i Rady z dnia 7 listopada 2000 r. w sprawie
$rodkow promocji ochrony i trwatej gospodarki lasami tropikalnymi i innymi lasami w krajach rozwijajacych
sig, (Dz.U. L 288 z 15.11.2000 r.), art. 2,
https://eur-lex.europa.eu/legal-content/PL/TXT/?uri=CELEX%3A32000R2494.

218 7. Bukowski, Zréwnowazony rozwdj ... op.cit., Torun 2009, s. 263-265.
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Dzialalno$¢ prawodawcza Unii Europejskiej w obszarze realizacji koncepcji
zrownowazonego rozwoju prowadzi do wniosku, ze bardzo duza czg$¢ aktywnosci
prawodawczej organéw Unii w tym zakresie przyjmuje ksztalt tak zwanych instrumentéw
nieformalnych?®® badz niewigzacych aktéw prawa pochodnego?®. W ten sposob
W literaturze przedmiotu okreslane sg akty prawodawcze, ktére stanowig element prawa
pochodnego, lecz nie s3 wymienione w katalogu zawartym w art. 288 TfUE??, Pomimo,
ze generalnie ta grupa aktow prawnych stanowi element prawa niewiazacego, tzw. Soft law,
to niektére moga okazywaé si¢ prawnie wigzace, jezeli maja swoja podstawe
w traktatach???2. Skutek kazdego tego typu aktu prawnego musi by¢ oceniany
indywidualnie, przy uwzglednieniu jego tresci, a takze przedmiotu i celu oraz kompetencji
danej instytucji do jego wydania??®. Niemniej, akty prawnie niewigzace takze spelniaja
w catym systemie prawa Unii Europejskiej wazng role, ze wzgledu na to, ze jak pokazuje
praktyka, wptywaja one na proces wyktadni prawa unijnego. Nie bez znaczenia jest
rowniez fakt, ze akty soft law sa czgsto tworzone w obszarach, w ktorych instytucje Unii
Europejskiej nie posiadaja kompetencji do tworzenia aktow prawnych wigzacych
formalnie, lub tez nie ma woli politycznej do przyjecia danego prawa wsrod panstw
cztonkowskich??*. Uzasadnienie podporzadkowywania sie tego typu aktom prawnym ma
swoje oparcie w orzecznictwie, ze wzgledu na zasade solidarno$ci oraz zasade skutku
posredniego, zgodnie z ktorg tego typu akty prawne moga doktadniej wyjasniaé przepisy
prawa wewnetrznego oraz uzupekiaé postanowienia prawa unijnego®?®. Przyjmowanie
aktow prawnych o charakterze soft law odnosi si¢ takze do tych dziedzin aktywnosci Unii
Europejskiej, w ktorej ma ona kompetencje do prowadzenia dziatan, ktére maja na celu
wspieranie, koordynowanie lub uzupehianie dzialan panstw czlonkowskich??°,
Na przestrzeni ostatnich lat, na szczeblu wspdlnotowym przyjmowane byly rozne strategie,

bedace wyrazem przyjecia kierunku polityki w zakresie wdrazania realizacji koncepcji

219 Por. szerzej. J. Barcz, M. Gorka, A. Wyrozumska, Instytucje i prawo Unii Europejskiej, Warszawa 2020,
S. 274.

220 por., szerzej M. M. Kenig-Witkowska (red.), Prawo Instytucjonalne... op.cit., Warszawa 2019, s. 215.

221 Poza aktami wymienionymi w art. 288 wyrdznia si¢ takie rodzaje aktow prawnych jak uchwaly,
deklaracje, wyjasnienia, wytyczne, komunikaty, zawiadomienia, obwieszczenia, memoranda, kodeksy
postgpowania, sprawozdania programy, plany J. Barcz, M. Gorka, A. Wyrozumska, Instytucje... op.cit.,
Warszawa 2020, s. 279.

222 |pidem.

223 por. Wyrok TS z dnia 31 marca 1971 r. 22/70 Komisja WE vs Rada WE (ERTA ) (EU:C:1971:32).

224 M. M. Kenig-Witkowska, (red.), Prawo Instytucjonalne... op.cit., Warszawa 2019, s. 216.

225 \Wyrok TS z dnia 13 grudnia 1989 r., C-322/88, Salvatore Grimaldi vs. Fonds, CELEX 61988CJ0322.

226 T, Biernat, Soft law a proces tworzenia prawa w Unii Europejskiej. Wplyw soft law na konstrukcje i tres¢
uzasadnien aktéw normatywnych, [W:] Studia prawnicze. Rozprawy i materiaty nr 2 (11), Krakow 2012, s. 31.
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zrownowazonego rozwoju. Jednymi z najwazniejszych aktow prawa unijnego dotyczacych
zrOwnowazonego rozwoju sg przyjmowane komunikaty Komisji Europejskiej. W celu
zbadania podejscia Unii Europejskiej do normatywnej regulacji zrownowazonego rozwoju
nalezy odnies¢ si¢, do wybranych Strategii, poprzedzajacych obecnie wyznaczong polityke,
ktora jest zwigzana z przyjeciem europejskiego zielonego tadu oraz innymi aktywnos$ciami

Unii w tym zakresie.

Na posiedzeniu Rady Europejskiej w Lizbonie w 2000 r., podczas szczytu
W Lizbonie przyjeto planu gospodarczy dla Unii Europejskiej nazwany Strategia
Lizbonska??’. Zadaniem strategii byto podjecie dziatan na rzecz rozwoju gospodarczego
Unii Europejskiej, dzigki ktoremu moglaby ona sta¢ si¢ konkurencyjng wzgledem
wiodacych $wiatowych gospodarek. Strategia Lizbonska w zatozeniu miata stanowié
odpowiedz na globalng presj¢ zwiazang z globalizacja gospodarcza, polityke deregulacji
oraz zmiany demograficzne??, Unia Europejska w Strategii Lizbonskiej za cel strategiczny
na nastgpne dziesigciolecie obrata stanie si¢ najbardziej konkurencyjng i dynamiczna,
opartg na wiedzy gospodarka na $wiecie, ktora bedzie zdolng do zréwnowazonego wzrostu
gospodarczego z wicksza liczbg lepszych miejsc pracy i wigksza spojnoscia spoteczng??®.
Wskazano na stabosci Unii Europejskiej, ktore stawialy pod znakiem zapytania jej site
w globalnej polityce. Zgodnie z raportem zmagano si¢ z takimi problemami, jak
niezadowalajgca stopa zatrudnienia, charakteryzujgca si¢ niewystarczajacym udziatem
kobiet i starszych pracownikow w rynku pracy, dtugotrwale bezrobociem strukturalne oraz
regionalna nierownowaga w zakresie bezrobocia. Jako problem wskazano takze stabo

rozwiniety sektor ustug, szczegélnie w dziedzinie nowych technologii takich jak

227 Rada Europejska, Strategia Lizboniska, Lizbona 2000
https://www.europarl.europa.eu/summits/lisl_en.htm, (dostep na dzien 28.09.2022 1.).

228 70b. R. Steuner R., G. Berger, The Lisbon Strategy and sustainable development strategies across Europe:
How different governance arrangements shape the European coherence of policy documents, Wieden 2010,
s 3.

229 Strategia Lizbonska punkt 5: “The Union has today set itself a new strategic goal for the next decade: to
become the most competitive and dynamic knowledge-based economy in the world, capable of sustainable
economic growth with more and better jobs and greater social cohesion. Achieving this goal requires an
overall strategy aimed at:

-preparing the transition to a knowledge-based economy and society by better policies for the information
society and R&D, as well as by stepping up the process of structural reform for competitiveness and
innovation and by completing the internal market;

-modernising the European social model, investing in people and combating social exclusion;

-sustaining the healthy economic outlook and favourable growth prospects by applying an appropriate macro-
economic policy mix”.
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telekomunikacja i internet, a takze wystepowanie luk w zakresie kompetencji spotecznych,
zwlaszcza w dziedzinie technologii informacyjnych.

Program budowy infrastruktury wiedzy, wspierania innowacji i reform
gospodarczych oraz modernizacji systemow opieki spotecznej i edukacji okreslat gtéwne
zatozenia strategii lizbonskiej, ktorymi bylo po pierwsze przygotowanie krajow
europejskich do przej$cia na konkurencyjng, dynamiczng i1 opartg na wiedzy gospodarke.
Obszarami, ktore mialy ten cel realizowaé byly takie dziatania jak, ustanowienie
europejskiej przestrzeni badan 1 innowacji, tworzenie przyjaznego $rodowiska dla
zaktadania 1 rozwijania innowacyjnych przedsigbiorstw, zwlaszcza z sektorach mikro,
matych 1 S$rednich przedsigbiorcow. Ponadto, zatozono przeprowadzenie reform
gospodarczych na rzecz pelnego i w pelni operacyjnego rynku wewngtrznego, ktory
odznaczalby si¢ efektywnym i zintegrowanymi rynkami finansowymi. Zatozona zostata
takze koordynacja polityk makroekonomicznych poprzez dokonanie konsolidacji fiskalnej
oraz stabilno$§¢ finansow publicznych. Drugim zaloZzeniem bylo unowocze$nienie
europejskiego modelu spotecznego poprzez inwestowanie w rozw0j potencjalu
spotecznego i budowanie aktywnych panstw opiekunczych. Osiggnigcie tego celu miato
nastapi¢ poprzez takie dziatania jak, promowanie ksztalcenia 1 szkolenia w zakresie zycia
I pracy w spoteczenstwie opartym na wiedzy. Zatozono takze wdrozenie dziatan na rzecz
zwigkszenia liczby miejsc pracy oraz rozwdj aktywnej polityki zatrudnienia. Jako inny cel
wskazano modernizacj¢ ochrony socjalnej oraz promowanie wilaczenia spotecznego, co
takze jest zgodne z wdrazaniem koncepcji zrownowazonego rozwoju. Wskazane powyzej
obszary regulacji prowadza do wniosku, ze w Strategii Lizbonskiej, Rada Europejska
przede wszystkim odniosta si¢ przede wszystkim do spotecznego i1 ekonomicznego
kontekstu dziatalno$ci Unii Europejskiej, ktore to mozna powigzaé z realizowaniem
zatozen koncepcji zrownowazonego rozwoju. W mniejszej czgsci z kolei odniesiono si¢ w
niej do kwestii zwigzanych z ochrong $rodowiska, co do tej pory byto gléwnym punktem
odniesienia dla realizowania koncepcji zrownowazonego rozwoju.

Istotnym z punktu widzenia ewolucji koncepcji zrownowazonego rozwoju byt
wydany w 2001 roku Komunikat Komisji Europejskiej zatytulowany Zréwnowazona
Europa dla lepszego $wiata: Strategia Unii Europejskiej na rzecz zréwnowazonego

230

rozwoju=>". W swoich zatozeniach stanowi¢ mial merytoryczne uzupehienie i programowe

230 K omunikat Komisji Europejskiej, Zrownowazona Europa dla lepszego $wiata: Strategia Unii Europejskiej
na rzecz zréwnowazonego rozwoju, COM/2001/264 (A Sustainable Europe for a Better World: A European
Union Strategy for Sustainable Development).

73



rozwini¢cie Strategii Lizbonskiej. Rada Europejska postanowita, ze zrbwnowazony rozwoj
Unii Europejskiej powinien uwzglednia¢ takze aspekt S$rodowiskowy. Uznano, ze
w dlugoterminowej perspektywie wzrost ekonomiczny, wspotpraca spoteczna oraz

ochrona $rodowiska sg ze sobg silnie powigzane?3!

. Wskazano takze, ze osiggnigcie celow
zrownowazonego rozwoju mozliwe jest tylko w wypadku, gdy wzrost ekonomiczny
wspiera postep spoteczny z poszanowaniem $rodowiska naturalnego?2.

Komisja Europejska zwrocita w nim uwage na zagrozenia dla zrbwnowazonego
rozwoju. Zgodnie z komunikatem, podstawowymi barierami w tym zakresie pozostawaly
emisje gazow cieplarnianych. Stanowigc wynik dziatalnosci cztowieka, bedac czynnikiem
globalnego ocieplenia, gazy cieplarniane prowadza do zmian klimatycznych, ktore
skutkuja ekstremalnymi zjawiskami pogodowymi. Stanowi to znaczne zagrozenie dla
infrastruktury, wlasno$ci, zdrowia i przyrody. Zagrozenie dla zdrowia publicznego
stanowig choroby odporne na antybiotyki, ktére powoduja dlugoterminowe skutki
W postaci wielu niebezpiecznych chordb. Stosowanie chemikaliow w codziennym
uzytkowaniu oraz w skali przemystowej stanowi zagrozenie dla bezpieczenstwa zywnosci.
Inng barierg jest ubdstwo oraz wykluczenie spoteczne, co szczegdlnie dotyka grupe kobiet
samotnie wychowujacych dzieci oraz starszych kobiet. Proces starzenia si¢ spoteczenstwa
powodowac¢ moze zagrozenie dla spowolnienia tempa wzrostu gospodarczego. Z punktu
widzenia ochrony s$rodowiska, zagrozeniem dla zrownowazonego rozwoju jest utrata
roznorodnosci biologicznej w Europie, zmniejszenie zasobéw ryb w wodach europejskich,
oraz ogromny wzrost produkcji odpaddéw. Dziatalno$¢ czlowieka wigze si¢ takze
z zagrozeniem dla erozji gleb oraz problemoéw zwiagzanych z urbanizacja, degradacja
srodmies¢ oraz koncentracjg ubdstwa na przedmiesciach duzych miast.

33

Elementem dzialania na rzecz realizacji polityki spojnoéci®® stata sie takze

konieczno$¢  przeprowadzania zintegrowanej oceny skutkéw  ekonomicznych,

https://eur-lex.europa.eu/legal-content/SK/TXT/?uri=CELEX:52001DC0264, (dostep na dzien
04.06.2024 r.).

231 |bidem. “The Stockholm European Council then decided that the EU sustainable development strategy
should complete and build on this political commitment by including an environmental dimension. This
recognises that in the long term, economic growth, social cohesion and environmental protection must go
hand in hand”. s. 2.

232 |bidem. “Sustainable development offers the European Union a positive long-term vision of a society that
is more prosperous and more just, and which promises a cleaner, safer, healthier environment — a society
which delivers a better quality of life for us, for our children, and for our grandchildren. Achieving this in
practice requires that economic growth supports social progress and respects the environment, that social
policy underpins economic performance, and that environmental policy is cost-effective.” s. 2.

233 Jako poczatek prowadzenia polityki spdjnosci we Wspolnocie Europejskiej wskazuje sie wprowadzenie
Jednolitego Aktu Europejskiego (Dz.U. L 169 z 29 czerwca 1987 r.), stanowigcego rewizje Traktatow
Rzymskich, zgodnie z ktérym wedtug art. 23 spdjnos¢ gospodarcza i spoteczna ma za zadanie zmniejszaé
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srodowiskowych 1 spotecznych zarowno wewnatrz, jak 1 poza granicami Unii Europejskiej
zwiazanych z realizacja zatozonego planu®4. Zaréwno Strategia Lizbonska, jak i Strategia
Zréwnowazonego Rozwoju Unii Europejskiej zaktadata monitorowanie realizacji zatozen.
Obowigzek sprawozdawczy Komisji Europejskiej polegal na przedktadaniu corocznych
raportéw Radzie Europejskiej?®. Sporzadzony w 2004 roku raport Grupy Wysokiego

Szczebla (tzw. raport Koka)?3®

wskazal na nieskuteczno$¢ realizacji postanowien
powyzszych dokumentéw. Zwracat on uwage na brak zaangazowania oraz woli politycznej
do realizacji postanowien komunikatéw. Niedostosowane do wdrazania Strategii
Lizbonskiej okazaly si¢ takze by¢ instytucje europejskie oraz panstwa cztonkowskie, ktore
nie wspotpracowaly na odpowiednich plaszczyznach.

Whioski z raportu komisji Koka spowodowaty, ze w 2005 r. Rada Europejska
przyjeta Odnowiona Strategie Unii Europejskiej dotyczaca zrownowazonego rozwoju®s’,
Odwotujac si¢ do definicji zréwnowazonego rozwoju z raportu Komisji Brundtland,
wskazywano w niej, ze przyjmowane we wczesniejszych latach strategie na rzecz
odpowiedzialnego rozwoju nie byly skuteczne na wszystkich ptaszczyznach. Podkreslono,
ze nalezy podja¢ pilne dzialania krotkoterminowe z jednoczesnym uwzglednieniem
perspektywy dlugoterminowej w obliczu takich problemow, jak zmiany klimatyczne,
zuzycie energii, zagrozenia dla zdrowia publicznego, ubostwo 1 wykluczenie spoleczne,
presja demograficzna i starzenie si¢ spoleczenstwa, zarzadzanie zasobami naturalnymi,
utrata réznorodnosci biologicznej, niewlasciwe uzytkowanie gruntow. Glownym
wyzwaniem okre$lono stopniowa zmiang obecnego niezrownowazonego modelu
konsumpcji i produkcji oraz niezintegrowanego podejscia do ksztattowania polityki.
Wazng zmiang wprowadzong w Odnowionej Strategii, byla zmiana podejscia do
zrOwnowazonego rozwoju, ktory we wczesniejszych strategiach Unii Europejskiej
stanowil jedynie punkt odniesienia dla dziatan dotyczacych ochrony $rodowiska. Nowe

podejscie w stosunku do Strategii Lizbonskiej, zwigzane bylo z potozeniem akcentu na

dazenie do osiggniecia wzrostu gospodarczego i zdynamizowania gospodarki. W tych

dysproporcje migdzy regionami i przeciwdziala¢ zacofaniu regionéw znajdujacych si¢ w niekorzystnej
sytuacji. Z kolei Traktat Lizbonski nadat temu pojg¢ciu dodatkowe znaczenie odwotujac si¢ do spojnosci
gospodarczej, spolecznej i terytorialne;j.

234 7. Bukowski, Zréwnowazony rozwdyj ... op.cit., Torun 2009, s. 268.

2% |bidem., s. 271.

2% 1bidem., s. 273.

237 Komunikat Rady Europejskiej Odnowiona Strategia Unii Europejskiej dotyczaca zréwnowazonego
rozwoju, COM (2005) 658 final
https://register.consilium.europa.eu/doc/srv?I=EN&f=ST%2010917%202006%20INIT, (dostep na dzien
08.08.2022 r.).
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dwoch strategiach uznaje si¢, ze cele gospodarcze, spoteczne i cele ochrony $rodowiska
moga mie¢ wzajemnie stymulujacy wptyw i dlatego powinny by¢ realizowane tacznie.
Obie maja wspiera¢ konieczne zmiany strukturalne, dzigki ktorym gospodarka panstw
cztonkowskich bedzie mogla lepiej reagowa¢ na problemy zwigzane z globalizacja.
Przyjety kierunek dziatan w tym zakresie mial sprzyjac stworzeniu rownych dla wszystkich
warunkow, sprzyjajacych dynamicznemu rozwojowi, innowacjom, inwencji w dziatalnosci
gospodarczej, a zarazem sprawiedliwosci spotecznej i czystego srodowiska naturalnego.
W tym konteks$cie w strategii Unii Europejskiej dotyczacej trwatego rozwoju uznaje sig, ze
inwestowanie w kapitat ludzki, spoteczny 1 srodowiskowy oraz innowacje techniczne jest
warunkiem utrzymania w dluzszej perspektywie konkurencyjnosci i gospodarczego
dobrobytu, spdjnosci spotecznej, zatrudnienia o odpowiedniej jako$ci i lepszej ochrony
srodowiska?®,

W odnowionej Strategii Unii Europejskiej dotyczacej zrbwnowazonego rozwoju,
w zakresie ochrony S$rodowiska, jako glowne wyzwania rozwoju zréwnowazonego
wskazane zostaty dzialania dotyczace ograniczenia zmian klimatu i zwigzanych z nimi
negatywnych skutkéw oraz propagowanie czystej energii. Wskazano na potrzebg dazenia
do osiagnigcia zrbwnowazonego transportu, w celu spelniania przez systemy transportowe
gospodarczych, spotecznych 1 srodowiskowych potrzeb spoteczenstwa, przy jednoczesnie
minimalizacji ich niepozadanego wpltywu na gospodarke, spoleczenstwo 1 srodowisko
naturalne. Okre$lono takze cel zwigzany z propagowaniem modelu zrownowazonej
konsumpc;ji i1 produkeji, a takze ochrony zasobow naturalnych i gospodarowania nimi, aby
unikna¢ ich nadmiernej eksploatacji. Poprzez dzialania na rzecz zdrowia publicznego,
zobowigzano do zapewnienia dostepnosci do opieki medycznej na rownych warunkach
W celu zapewnienia ochrony przez zagrozeniami dla zdrowia. W celu uwzglednienia
solidarno$ci wewnatrz oraz mi¢dzypokoleniowej wskazano na dzialania w obszarze
integracji spotecznej, demografii oraz migracji. Wazny elementem Odnowionej Strategii
jest takze wyrazne wskazanie, aby powyzsze dzialania w zakresie polityki wewngtrznej
i zewnetrznej Unii Europejskiej byly zgodne z globalnymi celami zréwnowazonego
rozwoju oraz z miedzynarodowymi zobowigzaniami Unii®*°.

Zgodnie z przyjetymi w 2007 roku sprawozdaniami dotyczacym realizacji

Odnowionej Strategii na rzecz odpowiedzialnego rozwoju uznano umiarkowane postepy

238 Ihidem.
239 Ipidem., s. 7-21.
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i jednoczesnie podkreslono aktualnoéé sformutowanych w niej celow i priorytetow?%,

W 2010 roku Komisja Europejska wydata Komunikat ,,Europa 2020 — Strategia na rzecz
inteligentnego i zrbwnowazonego rozwoju sprzyjajacego wlaczeniu spotecznemu”.
Obejmuje ona trzy wzajemnie powigzane ze sobg priorytety po pierwsze rozwoj
inteligentny: rozwoj gospodarki opartej na wiedzy 1 innowacji, po drugie rozwdj
zrébwnowazony: wspieranie gospodarki efektywniej korzystajacej z zasobow, bardziej
przyjaznej srodowisku i bardziej konkurencyjnej oraz rozwdj sprzyjajacy wiaczeniu
spotecznemu: wspieranie gospodarki o wysokim poziomie zatrudnienia, zapewniajacej
spojnos¢ spoteczng 1 terytorialng. W Komunikacie wskazano takze nadrz¢dne, mierzalne
cele Unii Europejskiej majace sprzyja¢ rozwojowi Europy do roku 2020. Cele szczegdtowe
wpisuja si¢ w realizacj¢ trzech ogolnych priorytetow — rozwoju inteligentnego,
zrbwnowazonego 1 sprzyjajacego wilaczeniu spolecznemu. Wskazano na osiggnigcie
wskaznikow dotyczacych zatrudnienia. Jako cele okreslono minimum 75% zatrudnienia
wsrod osob w wieku od 20 do 64 lat. Na inwestycje oraz badania i rozw0j zgodnie
z zalozeniami miato zosta¢ przeznaczone 3% PKB. W zakresie ochrony s$rodowiska
okreslono cel zwigzany z redukcja emisji dwutlenku wegla nawet o 30% oraz tak zwany
cel ,,20/20/20” polegajacy na zmniejszenie emisji gazow cieplarnianych o 20%
W poréwnaniu do poziomu z roku 1990 r., przy jednoczesnym zwigkszenie do 20% udziatu
energii odnawialnej w ogolnym zuzyciu energii oraz zwigkszeniu efektywnosci
energetycznej o 20%%*'. W obszarze spotecznym i edukacyjnym za cel postawiono
ograniczenie liczby osOb przedwczesnie konczacych nauke szkolng do 10%, oraz
zwigkszenie do 40% liczby osob z mlodego pokolenia majacych osiggaé wyzsze
wyksztalcenie, a takze zmniejszenie liczby 0s6b zagrozonych ubéstwem o 20 milionéw?#2,
Komunikat Europa 2020 okreslal takze pojecie zréwnowazonego rozwoju dla realizacji
celow strategii. Zgodnie z nim zréwnowazony rozwd@j oznacza wspieranie gospodarki
efektywniej korzystajacej z zasobow, bardziej przyjaznej $rodowisku i bardziej
konkurencyjnej.

Na gruncie analizowanego komunikatu dostrzezono takze negatywny wplyw

kryzysu finansowego dla kwestii prowadzenia polityki spojnosci i zrdwnowazonego

240 7, Bukowski, Zréwnowazony rozwdj... op.cit., Torun 2009, s. 283-285.

241 M. Gasz, Strategia Europa 2020 — zafozenia i perspektywy realizacji, [W:] Nieréwnosci Spoteczne a
Wzrost Gospodarczy, nr 38 (2/2014), Rzeszow 2014, s. 87.

242 Komunikat Komisji Europejskiej, Europa 2020 Strategia na rzecz inteligentnego i zréwnowazonego
rozwoju sprzyjajacego wiaczeniu spotecznemu, KOM (2010), Bruksela 2010
https://eur-lex.europa.eu/legal-content/EN/TXT/?uri=celex%3A52010DC2020,  (dostep  na  dzien
22.05.2024 1.),
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rozwoju. Kryzys gospodarczy obnizyt mozliwos$ci europejskich przedsigbiorstw 1 rzadow
do finansowania inwestycji 1 projektow innowacyjnych. Aby moéc osiggnac¢ cele strategii
uznano, ze nalezy przyja¢ otoczenie regulacyjne, ktore pozwoli zabezpieczy¢ rynki
finansowe. W tym konteks$cie zwrocono uwage na instytucje partnerstwa publiczno-
prywatnego, jako narzedzia taczenia kapitatu publicznego 1 prywatnego, pozwalajacego

dokonywac okreslonych inwestycji.

W ostatnich latach Komisja Europejska podejmujac dziatania na rzecz
zrOwnowazonego rozwoju przyjela szereg aktow prawnych, zwigzanych z realizacja celow
zréwnowazonego rozwoju, ktore s3 wyrazem realizowania polityki transformacyjnej*.
Dziatania te maja na celu petlne wdrozenie Agendy 2030 ONZ, w celu wzmocnienia
odpornosci 1 przygotowania $wiata na ,,przyszite wstrzasy” w zwigzku z rozpoczeciem
transformacji ekologicznej i cyfrowej?*. Jednym z najbardziej doniostych przyktadow
aktywnos$ci Komisji Europejskiej w obszarze wdrazania zrownowazonego rozwoju byto

przyjecie tzw. Europejskiego Zielonego Ladu?*®

, W ktérym wyznaczona zostala strategia
Unii na rzecz wzrostu gospodarczego przy jednoczesnym poszanowaniu ochrony
srodowiska. Zgodnie ze swoimi zatozeniami, cele, jakie wyznacza Europejski Zielony Lad
to przeksztalcenie UE w sprawiedliwe 1 prosperujace spoteczenstwo zyjace
W nowoczesnej, zasobooszczednej 1 konkurencyjnej gospodarce, ktora w 2050 r. osiggnie
zerowy poziom emisji gazow cieplarnianych netto 1 W ramach ktorej wzrost gospodarczy
bedzie oddzielony od wykorzystania zasobow naturalnych. Europejski Zielony Lad zatem
wskazuje juz zdecydowanie konkretniejszy i szerszy horyzont wdrazanej polityki. Ponadto,
zatozeniem Europejskiego Zielonego Ladu w zakresie ochrony srodowiska jest zachowanie
oraz poprawa kapitatu naturalnego Unii Europejskiej, a takze ochrona zdrowia i dobrostanu
obywateli przed zagrozeniami i negatywnymi skutkami zwigzanymi ze $rodowiskiem.
Odnos$nie kwestii spoleczno-gospodarczych jest transformacja sprzyjajaca wiaczeniu
spolecznemu oraz uczynienie gospodarki Unii Europejskiej bardziej zrownowazona.

W Europejskim Zielonym Ladzie skonkretyzowane zostaly obszary, ktore majg

sprzyjac skutecznej realizacji powyzszych postulatow, jednak bez wyrazniej konkretyzacji

23 Por. holistyczne podejécie Unii Europejskiej do osiggania celow zréwnowazonego rozwoju
https://commission.europa.eu/strategy-and-policy/international-strategies/sustainable-development-
goals/eu-holistic-approach-sustainable-development_pl, (dostgp na dzien 13.03.2023 r.).

24 |bidem.

245 Komunikat Komisji do Parlamentu Europejskiego, Rady Europejskiej, Rady, Komitetu Ekonomiczno-
Spotecznego i Komitetu Regionow, Europejski Zielony Lad z dnia 11.12.2019 r., COM(2019) 640 Bruksela
https://eur-lex.europa.eu/legal-content/EN/TXT/?2uri=CELEX%3A52019DC0640&qid=1725127250544.
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na poziomie legislacyjnym. Dazenie w kierunku zréwnowazonej gospodarki UE ma by¢
mozliwe dzigki dzialaniom w takich obszarach jak: dostarczanie czystej energii,
promowanie gospodarki 0 obiegu zamknigtym w branzy przemystowej, efektywnosé
energetyczna budynkow, transport, zywnos$¢, ochrona ekosystemoéw i bior6znorodnosci,
redukcja emisji zanieczyszczen®®. Europejski Zielony Lad zaktada takze uwzglednianie
kwestii zrownowazonego rozwoju we wszystkich obszarach polityki UE. W tym celu maja
zosta¢ podjete dzialania w takich obszarach jak migdzy innymi wspieranie zielonego
finansowania i1 zielonych inwestycji oraz zapewnienie sprawiedliwej transformacii,
ekologizacja budzetow krajowych i1 zapewnienie odpowiednich sygnaléw cenowych,
wspieranie badan naukowych 1 pobudzanie innowacji oraz aktywizacja ksztalcenia
I szkolenia. Biorgc pod uwage tres¢ powyzszego Komunikatu Komisji Europejskiej, mozna
go okresli¢ jako polityke Unii Europejskiej w kierunku promowania zrownowazonego
rozwoju. Postulaty w nim przyjete maja bardzo og6lny charakter i nie zawieraja przepisow,
ktére bylyby wprost wigzace dla poszczegdlnych panstw czionkowskich. Niemniej
Europejski Zielony Lad stanowi asumpt dla dalszych dziatan organéw Unii Europejskich

w obszarach, ktore zostaty w nim poruszone?’,

8. Zrownowazony rozwoj w dobie pandemii COVID-19

246 7oh. P. Krzykawski, Zrownowazony rozwdéj a Europejski Zielony Lad, [W:] Zréwnowazony Rozwdj i
Europejski Zielony Lad wektorami na drodze doskonalenia warsztatu naukowa, (red.) M. Staniszewski, H.A.
Kretek, Gliwice 2021, s. 81-83.

247 Mowa tutaj o takich dziataniach Komisji Europejskiej jak chociazby: komunikat Roczna strategia
zroéwnowazonego wzrostu gospodarczego na 2020 r., komunikat Plan inwestycyjny na rzecz Europejskiego
Zielonego Ladu: strategia Unii stuzgca pobudzeniu zréwnowazonego finansowania publiczno-prywatnego w
ciggu najblizszej dekady, komunikat Silna Europa socjalna na rzecz sprawiedliwej transformacji, komunikat
ksztattowanie cyfrowej przysztosci Europy, wniosek dotyczacy uwzglednienia w przepisach celu, jakim jest
uczynienie UE neutralng dla klimatu do 2050 r., komunikat Unia rownoS$ci: strategia na rzecz
réwnouprawnienia plci na lata 2020-2025, komunikat Nowa strategia przemystowa dla Europy, nowy plan
dziatania UE dotyczacy gospodarki o obiegu zamknietym na rzecz czystszej i bardziej konkurencyjnej
Europy, komunikat Unijna strategia na rzecz bioréznorodnosci 2030, komunikat Strategia »od pola do stotu«
na rzecz sprawiedliwego, zdrowego i przyjaznego dla $rodowiska systemu zywnoSciowego, wspolny
komunikat i Plan dziatania UE dotyczacy praw cztowieka i demokracji na lata 2020-2024, komunikat
Europejski program na rzecz umiejgtnosci stuzacy zrownowazonej konkurencyjnosci, sprawiedliwosci
spotecznej i odpornosci, komunikat Ambitniejszy cel klimatyczny Europy do 2030 r. Inwestowanie w
przysztos¢ neutralng dla klimatu z korzyscia dla obywateli ,nowy pakt o migracji i azylu oraz towarzyszace
whnioski ustawodawcze i zalecenia, komunikat w sprawie utworzenia europejskiego obszaru edukacji do
2025 r., komunikat Nowa europejska przestrzen badawcza na rzecz badan naukowych i innowacji, wniosek
w sprawie ustanowienia 8. unijnego programu dziatan w zakresie srodowiska, komunikat w sprawie fali
renowacji, komunikat Strategia w zakresie chemikalidow na rzecz zréwnowazonos$ci, wniosek dotyczacy
dyrektywy w sprawie adekwatnych wynagrodzen minimalnych w Unii Europejskie;j.
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Rozwazania dotyczace pojecia zrGwnowazonego rozwoju nalezy uzupetnic, o probe
oceny, w jaki sposob wystgpienie pandemii COVID-19 wptynelo na realizacje zasady
zrbwnowazonego rozwoju w dziatalno§ci prawodawczej panstw oraz organizacji

h?*® Wystapienie pandemii stanowito powazne zagroZenie nie tylko ze

mie¢dzynarodowyc
wzgledow zdrowotnych, lecz takze przyniosto powazne skutki w aspekcie spoteczno-
gospodarczym. Doktadna ocena wplywu wystgpienia pandemii na powyzsze kwestie jest
jeszcze przedmiotem badan. Niemniej zahamowanie rozwoju gospodarczego moze mieé
fatalny skutek w postaci kryzysu ekonomicznego, ktéry sprawi, ze cele Agendy 2030 zejda
na dalszy plan. Pandemia stanowila problem takze dla codziennych dziatan administracji
publicznej, utrzymaniu tancuchow dostaw oraz przyczynita si¢ do poglebienia nierownosci

249

na calym $wiecie”. Wywolany kryzys zdrowotny spowodowal potrzebe zastosowania

elastycznych rozwigzan, zwigzanych z bardzo duzym wzrostem popytu na towary i ustugi

w sytuacji zerwania lancuchow dostaw?™,

Odpowiednie ukierunkowanie S$rodkéw
publicznych w ramach zamowien publicznych stanowito wazny czynnik dla pobudzenia
gospodarki®®®. Jak wskazuja dostepne badania, prawie 90% ze wszystkich celow
zrownowazonego rozwoju zostato dotknietych skutkami wystgpienia pandemii®?,
Wystgpienie pandemii COVID-19 miato wptyw przede wszystkim na osiggnigcie celow
zrbwnowazonego rozwoju dotyczacych ochrony zdrowia i dobrostanu ze szczegélnie
dotkliwymi skutkami dla ubogich i zmarginalizowanych grup spotecznych. Trudnosci
zwigzane z ochrong zdrowia znacznie nadwyrezyly panstwowe shluzby zdrowia, ktore
musiaty ponie$¢ duza koszty na dzialania zwigzane z ochrong przed wirusem. Zgodnie
Z analizami banku $wiatowego, wystapienie pandemii mogto spowodowaé, ze w 2020 r.
nawet 100 mln ludzi mogto znalez¢ si¢ w skrajnym ubostwie?®®, Brak oszczednoéci oraz

srodkow do zycia powoduje negatywne konsekwencje spowodowane brakiem

zabezpieczenia spotecznego, ubezpieczenia zdrowotnego, czy zasitkow. Skutkiem

248 74 oficjalny poczatek pandemii COVID-19 uznaje sie date 17 listopada 2019 r., gdy w chinskim Wuhan
wykryto pierwszy przypadek zakazenia, a 11 marca 2020 roku zostata ona oficjalnie uznana przez Swiatowa
Organizacj¢ Zdrowia (WHO) za pandemig.

249 F F. Nerini, M. Henrysson, A. Swain, R.B. Swain, Sustainable Development in the Wake of Covid-19,
2020s. 2.

20 Sieradzka M., Zamoéwienia publiczne w dobie koronawirusa, LEX/el. 2020.

21 Presz-Krol ., Kryteria oceny ofert a efektywnosé zaméwier na tle regulacji nowego Prawa zamdéwien
publicznych, [w:] Zaméwienia Publiczne Doradca nr 4, 2020. Legalis.

22 Ponadto wyzwaniami jakie w XXI stoja poza wystapieniem pandemii, sa takze kwestie klimatyczne,
napig¢cia militarne na $wiecie, nierbwnosci w rozwoju spolecznym, rozwoj technologiczny oraz przeptyw
ludnosci prowadzacy do roznorodnosci kulturowej por. szerzej. A. Rydz-Zbikowska, Implementing
Sustainable Development Goals within the Covid-19 Pandemic Future Challenges for the 2030 Agenda, [w:]
Comparative Economic Research, Central and Eastern Europe, vol. 25 (4), 2022, s. 135-160.

253 FF. Nerini, M. Henrysson, A. Swain, R.B. Swain, Sustainable Development... op.cit., 2020, s. 3
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pandemii jest takze wzrost bezrobocia, ze wzgledu na niewydolno$¢ poszczegdlnych branz
spowodowany brakiem przeptywow finansowych, przy czym najbardziej dotknigte sg
sektory takie jak przemyslt turystyczny, wytworczy, handel hurtowy i detaliczny oraz
nieruchomosci i dziatalno$é¢ gospodarcza?*,

Z drugiej strony wystgpienie skutkéw pandemii moze stanowi¢ podstawe do
refleksji dotyczacej prowadzenia polityki gospodarczy i stanowi¢ okazje do wprowadzania
zmian, poniewaz kwestie zwigzane ze zréwnowazonym rozwojem takie, jak zdrowie,
kwestie spoleczne oraz zapobieganie ubostwo moga zyskaé¢ na znaczeniu w globalnej
swiadomos$ci. Waznym zagadnieniem jest, aby przywrdceniu uwarunkowan spoteczno-
gospodarczych sprzed pandemii towarzyszylo uwzglednianie celow zrownowazonego
rozwoju®>®. Jednym z wymiaréw skutkéw gospodarczych pandemii moga by¢ takze zmiany
w realizacji zadan publicznych i1 funkcjonowaniu rynku zamoéwien publicznych
W perspektywie najblizszych lat. Poprzez zamowienia publiczne wydatkowane sg $rodki
publiczne na poziomie okoto 15% PKB w krajach Unii Europejskiej. Wystapienie
negatywnych efektow pandemii moze posrednio prowadzi¢ do sytuacji, w ktorej
administracja publiczna bedzie musiata funkcjonowaé w obliczu niedoboru $rodkow
finansowych. Moze to spowodowa¢ zmiany w podejsciu do wydatkowania $rodkow
publicznych, oraz w praktyce funkcjonowania rynku zamowien publicznych, w tym
partnerstwa publiczno-prywatnego. Biorgc pod uwage dotychczasowa historie
funkcjonowania partnerstwa publiczno-prywatnego, zauwazalny jest trend zwigkszania
udziatu kapitalu prywatnego w realizacji zadan publicznych w obliczu kryzysow
finansowych i niewydolnosci podmiotow publicznych. Jezeli narodowe gospodarki nie
beda w stanie utrzyma¢ wydatkowania $rodkoéw budzetowych na poziomie sprzed
pandemii, to bardzo mozliwe jest, ze podmioty administracji publicznej bedg zmuszone
szuka¢ alternatywnych sposobow realizacji zadan publicznych, w tym wtasnie zawierania
uméw w ramach partnerstwa publiczno-prywatnego. Moze to stanowi¢ potencjal dla
realizowania projektéw PPP, poniewaz zmiana podejscia instytucji do realizacji zadan
publicznych moze spowodowaé wzrost popularno$ci wyboru partnerstwa publiczno-
prywatnego jako prawnej formy realizacji zadan publicznych. Z drugiej strony, stan
pandemii w kontek$cie realizacji celow zrownowazonego rozwoju takze powinien

stanowi¢ impuls do realizowania celow poza zakupowych (nie tylko w partnerstwie

254 |bidem., s. 3.
25 K. Shulla K., B-F. Voigt, S. Cibian, G. Scandone, E. Martinez, F. Nelkovski, P. Salehi.,Effects of
COVID-19 on the Sustainable Development Goals (SDGs), [w:] Discover Sustainability, 2021, s. 14.
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publiczno-prywatnym, ale takze w zamoéOwieniach publicznych oraz przy udzielaniu
koncesji). Dlatego tez potrzebna jest wilasciwa strategia wydatkowania S$rodkow
publicznych w systemie zamowien publicznych, ktéra powinna byé dostosowana do

nowych realiow ekonomiczno-gospodarczych.

9. Podsumowanie

Biorgec pod uwage przedstawione rozwazania, mozna zwrdoci¢ uwage na pewne
specyficzne cechy dotyczace zrownowazonego rozwoju jako przyjetej koncepcji dla
obranej drogi rozwoju cywilizacyjnego oraz zasady zréwnowazonego rozwoju
postrzeganej jako zasada prawa. Specyfika ta przede wszystkim podyktowana jest geneza
samej koncepcji zrownowazonego rozwoju. Okoliczno$¢ zwigzana z nadaniem jej
istotnego znaczenia na forum mi¢dzynarodowym sprawia, ze wyrdznia si¢ ona na tle
innych zasad prawa. Osobliwoscig jest takze brak posiadania definiowalnego desygnatu dla
zrbwnowazonego rozwoju jako celu, ktory ma zosta¢ osiggniety. Taki stan rzeczy
powoduje, ze termin zréwnowazony rozwdj rozumiany jest w zaleznosci od przyjetego
kontekstu interpretacyjnego, przez co trudnym zadaniem jest jego odzwierciedlenie,
chociazby na gruncie prawodawczym. Odnoszac pojmowanie zrdwnowazonego rozwoju
w kategorii zasady prawa, waznym kontekstem poznawczym jest odniesienie do koncepcji
prawa w rozumieniu Dworkina oraz Alexy’ego. Przyjmujac bowiem, ze moc obowigzujaca
zasady prawa wynika z faktu, Ze jej przestrzegania wymaga sprawiedliwos¢, uczciwosé
oraz moralno$¢, nalezy odnies¢ ja do kontekstu aksjologicznego w celu zbadania, czy
koncepcji zrownowazonego rozwoju towarzyszg te wartosci per se. Wdrazanie bowiem
W zycie aspektow, z ktorymi owa koncepcja jest zwigzana, wymaga konfrontacji z innymi
wartosciami, ktore funkcjonuja w okreslonych systemach prawnych, co ma szczeg6lne
znaczenie, biorac pod uwagg, ze zrbwnowazony rozwoj jest w swoim zatozeniu koncepcja
globalna, ktorej realizacja ma szanse powodzenia, wylgcznie przy praktycznej probie jej
realizacji na calym S$wiecie. Dlatego tez mozna przyja¢ za Robertem Alexym, zZe
zrownowazony rozwoj w ujeciu zasady prawa powinien by¢ urzeczywistniany w jak
najwiekszym stopniu, w granicach mozliwosci prawnych oraz faktycznych, jezeli przyjete
zostanie zalozenie, ze wartosci, ktore legly u jej podstaw, powinny by¢ rzeczywiscie
realizowane. Zaskakujacy jest bowiem fakt swoistej akceptacji koncepcji zrobwnowazonego
rozwoju, jako kierunku rozwoju cywilizacyjnego na gruncie dzialalno$ci Organizacji
Narodow Zjednoczonych, ktory wyraza si¢ w tym, ze przyjeciu jej na globalnym forum nie
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towarzyszylo S$cieranie innej koncepcji, badz tez wyrazna forma krytyki koncepcji
zrownowazonego rozwoju. Poprzez kolejne konferencje Organizacji Narodow
Zjednoczonych, na ktorych z jednej strony podkreslano problemy zwigzane z wdrazaniem
tej koncepcji w praktyce, przyjmowano jednoczesnie zatozenia, ktore rozszerzaly zasieg
jej obowigzywania o kolejne obszary zycia spotecznego. Proces ten znajduje swoje
odzwierciedlenie w polskim porzadku prawnym, zwigzanym ze sformutowaniem zasady
zrownowazonego rozwoju w art. 5 Konstytucji RP. W polskim porzadku prawnym zasadg
zrbwnowazonego rozwoju przyjeto w ustawie zasadniczej, przez co podkreslono
doniostos¢ jej charakteru. Niemniej nalezy zwrdci¢ uwage, ze konkretyzacja tego terminu
jest kwestiag, ktora nie doczekata si¢ wiasciwej uwagi ze strony ustawodawcy.
Zrownowazony rozwdj poza uregulowaniem w Konstytucji RP oraz ustawie Prawo
ochrony $rodowiska w zasadzie nie jest per se przedmiotem regulacji w innych aktach
prawnych. Taki stan rzeczy wynika oczywiscie z braku jednolitej definicji terminu
zrbwnowazony rozwoj oraz z generalnego odestania do zasady zrownowazonego rozwoju
w art. 5 Konstytucji RP, zgodnie z ktorym Rzeczpospolita Polska strzeze niepodleglosci
I nienaruszalnosci swojego terytorium, zapewnia wolnos$ci i prawa cztowieka i obywatela
oraz bezpieczenstwo obywateli, strzeze dziedzictwa narodowego oraz zapewnia ochrong
srodowiska. Brak definicji tego poj¢cia powodowat spory na tle konstytucyjnym, ktore
obrazuja, jak obszerny katalog spraw jest z nig zwigzany. Praktyka orzecznicza Trybunatlu
Konstytucyjnego w tym zakresie potwierdza postepujacy zakres zagadnien, do ktorych
odnie$¢ mozna zasade zrownowazonego rozwoju, a takze jej relacje do innych przepisow
Konstytucji oraz kwesti¢ przypadkow, gdy dochodzi do konfliktu z innymi zasadami

prawa, badz prawnie chronionymi warto$ciami®®®,

Czestym przypadkiem jest, ze
W literaturze naukowej, w ktorej podejmowane sg rozwazania dotyczace zrOownowazonego
rozwoju, brakuje krytycznych uwag co do genezy, istoty oraz ewolucji samej koncepcji.
Inklinuje to praktyczny problem, bowiem te zagadnienia rzutowa¢ beda na dalsze
przenikanie zrownowazonego rozwoju do danego systemu prawnego oraz jego
odzwierciedlenie, chociazby w prawie zamowien publicznych.

Analiza historii ewolucji zrOwnowazonego rozwoju pozwala zauwazy¢, ze warto$ci

do jakich si¢ ona odnosi, sg gldwnie zwigzane z takimi obszarami, jak ochrona przyrody,

2% Nalezy wskaza¢, ze z racji tego, iz prawodawca, rozstrzygajac w procesie stanowienia prawa konflikt
pomiedzy warto$ciami, odnosi si¢ do ptaszczyzny rozwigzan generalnych i abstrakcyjnych. Oznacza to, ze
zasada zréwnowazonego rozwoju petnigc funkcje instrumentu rozwigzywania konfliktow, beda odnosic¢ si¢
tylko do ptaszczyzny generalne i abstrakcyjnej. Por. szerzej. B. Rakoczy, Procesowy wymiar zasady
zrownowazonego rozwoju, Biatostockie Studia Prawnicze, z 18, Biatystok 2015, s. 38.
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srodowiska, klimatu, walka z ubdstwem, gtodem, wyrownywaniem szans wsrdd cztonkow
spoleczenstwa w celu umozliwienia realizacji potrzeb i aspiracji dzisiejszego pokolenia
W sposob niepozbawiajacy mozliwosci przysztych pokolen w zaspokajaniu ich potrzeb.
Z tej perspektywy, przyjecie zrownowazonego rozwoju jako imperatywu dzialania,
chociazby w procesie prawodawczym, moze by¢ szansg na realizacje tych postulatow,
ktore posiadajg legitymacje w danym systemie wartosci. Z drugiej strony nie ma jednak
gwarancji, ze przyjecie zrownowazonego rozwoju, jako aksjomatu w dlugofalowej
perspektywie jest pozadane oraz przyniesie wymierne efekty, co pokazuje burzliwa
praktyka podejmowania dziatan, chociazby przez organy Unii Europejskiej. Obserwacja
ich dwuznacznego odbioru jest potwierdzeniem, ze wdrazanie koncepcji zrownowazonego
rozwoju jest procesem, ktéry jezeli ma zrealizowaé swoje zalozenia, bgdzie wymagat
dalszego, dlugotrwalego forsowania zar6wno na forum migdzynarodowym, jak
i w prawodawstwie krajowym. Realizacja koncepcji zrownowazonego rozwoju jest takze
wystawiana na probe w sytuacjach kryzysowych oraz konfliktéw zbrojnych. Dowodzi to
faktu, ze do osiggania przyjetych zatozen potrzebna jest stabilna sytuacja spoteczno-
gospodarcza na §wiecie. Powyzsze spostrzezenia prowadzg do pytania, w jaki sposob ma
wyglada¢ wprowadzanie przepisow prawnych, regulujacych materi¢ realizacji koncepcji
zrbwnowazonego rozwoju, zgodnie z wymogami Agendy 2030. Duza aktywno$¢ w tym
zakresie wykazujg polskie wladze, przyjmujac akty prawne 0 charakterze soft law, ktore
okreslaja kierunki przyjetej strategii na rzecz wdrazania zroéwnowazonego TOZwoju.
Otwartym pozostaje pytanie, czy decyzja o wdrozeniu wyspecjalizowane] ustawy
w zakresie zrownowazonego rozwoju przyczynitaby si¢ do efektywniejszej realizacji
okreslonych strategii. Brak takiej regulacji pozwala przyja¢ hipoteze, ze polski
ustawodawca celowo przyjmuje realizowanie tej koncepcji poprzez przyjmowanie aktow
0 charakterze soft law oraz poprzez posrednie instrumenty, takie jak, chociazby znane
zZ funkcjonowania na gruncie aktéw prawnych wchodzacych w sklad systemu zamowien
publicznych. Podobne wnioski mozna wysnu¢ poprzez obserwacj¢ aktywnos$ci dziatalnosci
prawodawcy unijnego. Ilo$¢ przyjmowanych w ostatnich latach regulacji dotyczacych
zrbwnowazonego rozwoju potwierdza kierunek dziatan organdéw unijnych w tym zakresie.
Pomimo oparcia zasady zrdwnowazonego rozwoju w aktach prawa pierwotnego oraz
wtoérnego, aktywno$¢ prawodawcza organow Unii Europejskiej w tym zakresie takze jest

silnie zwigzana z aktami prawnymi o charakterze soft law.
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Rozdzial 11

Realizacja zadan publicznych w formie partnerstwa publiczno-

prywatnego

1. Uwagi wstepne

Partnerstwo  publiczno-prywatne jest dynamicznie rozwijang instytucja,
wplywajaca na ksztaltowanie polityki sektora publicznego w zakresie realizacji zadan
publicznych?’. Nawigzywanie tego typu wspolpracy pozwala podmiotom sektora
publicznego uzyska¢ dostgp do $rodkow finansowych partnera prywatnego oraz
wykorzysta¢ jego know-how w procesie realizacji przedsiewzigcia, co moze by¢
szczegllnie korzystne w przypadku dziatalno$ci w obszarach, w ktoérych podmiot
publicznych dziata w sposob nieefektywny?®®. Realizacja zadan publicznych przy
wykorzystaniu partnerstwa publiczno-prywatnego jest jednym z wyrazow koncepcji new
public management?®®, ktéra powstala w krajach rozwinigtych w wyniku potrzeby
dokonania reformy w tradycyjnym modelu zarzadzania w sektorze publicznym?®.
Zgodnie z jej zatozeniem, podmioty publiczne maja przyjmowac role menedzera realizacji
przedsigwzigcia, w przypadku podejmowania wspolpracy z podmiotami sektora
prywatnego?6?.

Przyczyng takiego stanu rzeczy bylo zwigkszenie presji na administracje publiczna,
zwigzang z wymogiem osiggania efektow ekonomicznych oraz spolecznych w procesie

realizacji zadah publicznych. Dysponujac ograniczonymi zasobami musiata ona

357 A, Panasiuk, Partnerstwo publiczno-prywatne, Wroctaw 2017, s. 11.

258 |bidem., s. 12.

29 W zaleznoéci od wskazywanego kontekstu poznawczego, koncepcja new public management jako
teoretyczna koncepcja zarzadzania charakteryzuje si¢ takimi cechami jak zdetronizowanie biurokratycznego
panstwa administracyjnego, dekoncentracja dziatan administracji, oddzieleniem kreacji polityki publicznej
od jej realizacji, denacjonalizacja i prywatyzacja, ograniczeniem publiczne zatrudnienia, oszczedno$cig
finansé6w publicznych, zmniejszeniem biurokratyzacji, wdrozeniem efektywniejszych i wydajniejszych
ekonomicznie metod dziatania, a takze zmiang kultury administrowania wewnatrz organizacji publicznych
poprzez wniesienie kultury kontraktu w sfer¢ zarzadzania publicznego. Tak przyjete cechy administrowania
maja sprzyja¢ zwigkszeniu wydajnosci, urynkowieniu dziatan administracji publicznej zorientowanej na
ustugi, por.szerzej. O. Lissowski, Partnerstwo publiczno-prywatne i projekty infrastrukturalne
W miedzynarodowej debacie publicznej, Warszawa 2019, s. 74-79.

260 A Bleja, Partnerstwo publiczno-prywatne w administracji publicznej, [w:] Acta Universitatis Lodziensis,
Folia Oeconomica 243, £.6dz 2010, s. 57.

%1 M. Kania, Zamowienia publiczne, partnerstwo publiczno-prywatne, koncesje na roboty budowlane lub
ustugi w prawie polskim. Instytucje prawne realizacji przedsiewzie¢ publicznych, Warszawa 2014, s. 146.
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wykorzystywa¢ pewne mechanizmy oraz instrumenty charakterystyczne dla gospodarki
rynkowej?®?. Nie chodzi tutaj jednak o komercyjny charakter dzialan administracji
publicznej, bowiem dostarczanie roznego rodzaju ustug dla odbiorcéw nie jest zwigzane
Z oczekiwaniem zwigkszenia zysku z tego tytutu. Dziatania podmiotéw administrujacych
podyktowane sg czynnikami o charakterze pozackonomicznym, ktore jednak wywotuja

63 Wdrazanie

skutki w sferze ekonomicznej odbiorcow realizowanych projektow?
koncepcji new public management ma na celu rozw6j administracji publicznej miedzy
innymi w zakresie $§wiadczenia ustug publicznych poprzez przejscie na normy i pomiary
wydajnosci w konkurencyjnosci i kooperacja z podmiotami z sektora prywatnego, co ma
prowadzi¢ do oszcz¢dno$ci oraz zwigkszenia wydajnosci i efektywnosci w zarzadzaniu
publicznymi pieniedzmiZ®,

Rozwdj koncepcji new public management doprowadzit do kolejnych reform
sektora publicznego, ktore umozliwity wigksze zaangazowanie podmiotéw sektora
prywatnego w $wiadczeniu ustug publicznych, co zasadniczo zmienilo tradycyjne funkcje
administracji $wiadczacej. Jednym z kosztéw ponoszonych przez administracje publiczna
jest wyrownywanie rozniC ekonomicznych, ktore powstaja w wyniku funkcjonowania
wolnego rynku, na ktorym rywalizuja podmioty prywatne kierujac si¢ celem osiggnigcia
jak najwigkszego zysku. Wspotczesne demokracje parlamentarne charakteryzuja si¢ tym,
ze panstwo za pomocag okreslonych instrumentow stara si¢ ogranicza¢ powstawaniu
niektorych roznic spotecznych?®®. Dlatego tez administracja publiczna®® zobowigzana jest,
aby dba¢ o zréwnowazony rozwdj spoteczny, poprzez niwelowanie negatywnych skutkow
zwigzanych z funkcjonowaniem wolnego rynku?®’.

W zglobalizowanej gospodarce rzady przenosza swiadczenie ustug publicznych

| zarzadzanie nimi na podmioty prywatne, wykorzystujac do tego miedzy innymi

%2 B, Baran, Partnerstwo publiczno-prywatne jako element public governance - polski rynek PPP na tle
doswiadczen innych krajow [w:], Studia Ekonomiczne nr 209, Uniwersytet Ekonomiczny w Katowicach,
Katowice 2015, s. 9.

%63 M. Kania, Partnerstwo publiczno-prywatne, [w:] A. Powalowski (red.) Prawo gospodarcze publiczne,
Warszawa 2020 r., s. 466.

24 B, Ksigzek, W. Wereda, Partnerstwo publiczno-prywatne jako przyktad innowacyjnego zarzqdzania
organizacjami, [w:] International Journal of Contemporary Management, 11(2), 2012, s. 131-132.

25 J. Przedanska, Partnerstwo publiczno-prywatne jako forma wspolpracy administracji publicznej
z otoczeniem, [w:] Przeglad prawa i administracji, CXI, Wroctaw 2017, s. 144-146.

26 Jak podaja H. Izdebski oraz M. Kulesza, administracja publiczna oznacza "zesp6l dziatan, czynnosci
i przedsigwzie¢ organizatorskich i wykonawczych, prowadzonych na rzecz realizacji interesu publicznego
przez rdézne podmioty, organy i instytucje, na podstawie ustawy i w okre$lonych prawem formach”. Zob.
H. lzdebski, M. Kulesza, Administracja publiczna: zagadnienia ogélne, Warszawa 2004, s.93.

267 1hidem. s. 144-146.
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partnerstwo publiczno-prywatne®®®. Nowy kierunek rozwoju dziatalnoéci administracji
publicznej zwiazany jest z koncepcja, zgodnie z ktorg zadaniem administracji publicznej
staje sie zagwarantowanie dostepnosci dobr i ustug, a nie ich bezposrednia realizacja®®®.
Nakierowanie administracji publicznej na osigganie lepszych efektow ekonomicznych przy
realizacji zadan publicznych, ma na celu takze oddziatywanie na rynek potencjalnych
partnerow prywatnych, w celu osiggania wyzszego poziomu pozadanych efektow, co
$wiadczy o wciaz ewoluujacym podejéciu do roli administracji §wiadczacej?’®. Partnerstwo
publiczno-prywatne jako element systemu zamowien publicznych w ostatnich latach
nabrato szczegdlnego znaczenia w zwigzku z coraz wigkszymi ambicjami 1 oczekiwaniami
spotecznymi w zakresie poprawy jakosci oraz rosngcego zakresu oferowanych §wiadczen
publicznych?™, Dodatkowo, partnerstwo publiczno-prywatne posiada potencjat zwigzany
Z odcigzeniem budzetu publicznego przy realizacji zadan publicznych, co jest dodatkowym
elementem zachecajacym administracj¢ publiczng do realizowania przedsigwzie¢ w tej

formie?’2,

2. Geneza partnerstwa publiczno-prywatnego

Poczatki podejmowania przedsigwzig¢ przypominajace z zatozenia pewne cechy
partnerstwa publiczno-prywatnego si¢gaja juz czasoéw starozytnych. Wtedy mialy miejsce
pierwsze przypadki wykonywania przez podmioty niepanstwowe zadan na potrzeby
wiladzy publicznej. Dzialo si¢ tak, poniewaz podmioty begdace wiasnoscig bogatych
przedsigbiorcow, $wiadczyly uslugi dla spoteczenstwa, wyrgczajac od tego wiadze
publiczne?”®. W czasach imperium rzymskiego odnotowano pierwsze przypadki zawierania

wspolpracy uwzgledniajace w swoich zatozeniach elementy sktadowe konces;i.

268 C, Casady, K. Eriksson, R. Levitt, W. Scott, (Re)defining public-private partnerships (PPPs) in the new
public governance (NPG) paradigm: an institutional maturity perspective, [w:] Public Management Review
vol.22, 2019, s. 3.

269 M. Kania, Partnerstwo publiczno-prywatne, [w:] A. Powalowski (red.) Prawo gospodarcze publiczne,
Warszawa 2020 r., s. 466.

20 W niektorych opracowaniach wyrdzniana nawet jako koncepcja public governance rozwijanej obok
koncepcji new public management, por. szerzej B. Baran, Partnerstwo publiczno-prywatne... op.cit., [w:],
Studia Ekonomiczne nr 209, Uniwersytet Ekonomiczny w Katowicach, Katowice 2015, s. 9-10

211 Co jest takze zwigzane z zakorzenieniem sie idei socjalnego panstwa dobrobytu w §wiadomosci obywateli,
co stanowi wyzwanie dla administracji $wiadczacej ustugi publiczne. Por. J. Przedanska, Partnerstwo
publiczno-prywatne... op.cit., [w:] Przeglgd prawa i administracji, CXI, Wroctaw 2017, s. 154-156.

272 H, Nowicki, P. Nowicki, Partnerstwo publiczno-prywatne jako element systemu zamowien publicznych
[w:] Studia BAS Nr 3(39)2014 Partnerstwo publiczno-prywatne, (red.) G. Gotebiowski, K. Marchewka-
Bartkowiak, Warszawa 2014, s. 80.

23 A, Jachowicz, Partnerstwo publiczno-prywatne narzedziem efektywnej realizacji zadan publicznych,
Warszawa 2015, s. 36.
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W panstwie tym, dzigki wykorzystaniu kapitatu prywatnego finansowano wiele inwestycji
publicznych, ktore przetrwaty po dzien dzisiejszy, takich, jak porty, place targowe, termy,
drogi?™ czy tez ushugi pocztowe na obszarze Cesarstwa Rzymskiego (tac. vehiculatio).
Wtadze publiczne powierzaly zarzadcom budynkéw pocztowych ich budowe oraz
prowadzenie i utrzymanie przez okres pigciu lat. Wybor zarzgdcoéw nastgpowal w drodze
przetargu.

W Cesarstwie Rzymskim w zwiazku z brakiem kapitalu na realizacj¢ zadan
publicznych, poprzez licytacj¢ prywatnym wiascicielom dzierzawiono fragmenty drog
aw zamian za ich utrzymywanie, dzierzawcy mieli mozliwo$¢ pobierania optat z ich
uzytkowania®”®. Po upadku Cesarstwa Zachodniorzymskiego rozwéj idei partnerstwa
publiczno-prywatnego zostat zahamowany w epoce Sredniowiecza. W pdzniejszym czasie
przyktady partycypowania podmiotéw prywatnych w realizacj¢ zadah publicznych
zwigzane byly z funkcjonowaniem wielkich mocarstw i1 dotyczyly obszaréw zwigzanych
z handlem oraz dziataniami wojennymi®’®. Kolejnym przyktadem wykorzystania idei
wspotpracy podmiotéw prywatnych z wladzg panstwowa byta budowa ufortyfikowanych
miast oraz wiosek w potudniowo-zachodniej Francji na przetomie XII i XIII wieku.
W dalszych latach, dzigki udziatlowi kapitatu prywatnego rozwijane byly w ten sposob
drogi, kanaty oraz transport az do przetomu XVI i XVII wieku?"’.

W XVI wieku wielkie mocarstwa europejskie prowadzily polityke ekspans;ji
kolonialnej. Dzigki wykorzystaniu kapitatu prywatnego mozliwe bylo powstawanie
kolonialnych przedsigwzig¢ podczas wypraw do Azji, Afryki oraz Ameryki Potnocnej
i Poludniowej?’®. Utrzymanie silnej floty nie zawsze bylo mozliwe tylko przy
wykorzystaniu pieniedzy publicznych, lecz potrzebne byto do tego takze zaangazowanie
kapitalu prywatnego. Statki begdace na uslugach panstwa hiszpanskiego stanowily
w wickszosci wlasno$é prywatng?’®. Pomoc kapitatu prywatnego miata bardzo duzy wktad

w powstrzymaniu przez angielska flotg¢ Wielkiej Armady podczas bitwy pod Gravelins

274 B, Korbus, (red.), Partnerstwo Publiczno-Prywatne. Poradnik, Warszawa 2010, s. 27.

215 A Panasiuk, Partnerstwo... op.cit., Wroctaw 2017, s. 19.

216 A, Paczoski, Historia, warianty oraz praktyka partnerstwa publiczno-prywatnego [w:]Partnerstwo
publiczno-prywatne. Wybrane zagadnienia, (red.) G. Wrzeszcz-Kaminska, I. Scibiorska-Kowalczyk,
Dobrzen Wielki 2014, s. 10.

277 B, Nayak, Reconceptualising Public Private Partnerships (PPPs) in global public policy, [w:] World
Journal of Entrepreneurship, Management and Sustainable Development, vol. 15, no. 3, 2018, s. 259-266.
278 |bidem.

2% A, Paczoski, Historia, warianty oraz praktyka partnerstwa publiczno-prywatnego, [w:] Partnerstwo
publiczno-prywatne. Wybrane zagadnienia, (red.) G. Wrzeszcz-Kaminiska, I. Scibiorska-Kowalczyk,
Dobrzen Wielki 2014, s. 10.
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w 1588 r. Sposobem wynagrodzenia podmiotdw prywatnych za pomoc w zwycigskiej
bitwie, byly tupy wojenne, ktére zostaly podzielone pomiedzy panstwo angielskie

a partnerow prywatnych?8,

Wspolpraca podmiotéw prywatnych oraz publicznych
przyczynita si¢ takze do rozwoju transportu kolejowego na terenie Indii oraz Standéw
Zjednoczonych. Panstwo, jako gwarant papierow wartosciowych emitowanych przez
przedsigbiorcow budujacych infrastrukture kolejowa, zyskiwato mozliwo$¢ rozwoju sieci
transportu kolejowego, co znacznie przyczyniato sie do rozwoju gospodarczego?®!.
Kolejng faza rozwoju partnerstwa publiczno-prywatnego przypada na XIX wiek.
Po rewolucji przemystowej oraz wielkiej rewolucji francuskiej nastapit szybki rozwoj sieci
szlakow wodnych, ladowych 1kolejowych w takich panstwach jak Wielka Brytania,
Francja, Hiszpania, Wtochy, Belgia, Niemcy oraz Stany Zjednoczone, co byto mozliwe
dzicki wykorzystaniu mozliwosci podmiotow prywatnych?®?.  Postepujacy proces
industrializacji oraz urbanizacja spowodowaty konieczno$¢ finansowania bardzo duzych
inwestycji przy wykorzystaniu kapitalu prywatnego. Bylo to konieczne z powodu
rosngcych kosztow wiadz publicznych zwigzanych z rozrostem aparatu administracyjnego
oraz wydatkami wojennymi?®. Jedna z pierwszych koncesji zostata udzielona braciom
Perrier w 1792 r., ktorzy dzigki niej stali sie dystrybutorami wody na terenie Paryza?%*,
Dzigki kapitalowi prywatnemu dokonywana byta budowa wigkszo$ci mostoéw w Londynie
do polowy XIX w., za pomocg tzw. trustow mostowych. Z kolet w Nowym Jorku

zbudowano w ten sposob most Brooklynski?®,

W podobny sposéb zapewniano
infrastrukture wodociggowa w Londynie oraz Stanach Zjednoczonych, gdzie na poczatku
XIX w. z szesnastu funkcjonujacych zakladow wodociagowych, az pigtnascie dziatato
dzicki wykorzystaniu kapitatu prywatnego®®. Idea partnerstwa przybrata takze postaé
miedzynarodowg podczas powstawania Kanatu Sueskiego, ktory byl budowany przez

przedsigbiorcoOw z Anglii, Francji oraz Austrii, ktorzy utworzyli w tym celu spotke. Wtadze

280 p. Nowicki, Partnerstwo publiczno-prywatne [w:] System zamoéwien publicznych w Polsce, (red.)
J. Sadowy, Warszawa 2013, s. 424.

281 J, Wegrzyn, A. Wojewnik-Filipkowska, K. Olbinska, M. Zaleczna, A. Kozlowska, Partnerstwo publiczno-
prywatne... op.cit., £6dz 2021, s. 17.

282 A, Jachowicz, Partnerstwo publiczno-prywatne... op.cit., Warszawa 2015, s. 37.

283 K, Brzozowska, Partnerstwo publiczno-prywatne. Przestanki, mozliwosci, bariery, Warszawa 2006,

s. 9-10.

284 |bidem.

25 A Bleja, Partnerstwo publiczno-prywatne w administracji publicznej, [w:] Acta Universitatis Lodziensis,
Folia Oeconomica 243, £.6dz 2010, s. 58.

286 K, Brzozowska, Partnerstwo... op.cit., Warszawa 2006, s. 9-10.
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Egiptu udzielity spotce koncesji na budowe i eksploatacje Kanatu w zamian za mozliwos$ci
pobierania optat?®’,

Rozwdj partnerstwa publiczno-prywatnego zwiazany jest takze z osiggnigciami
W dziedzinie transportu. Dzieki udzielaniu spotkom akcyjnym przywilejow i zawierania
Z nimi kontraktow koncesyjnych mozliwy byt rozwoj infrastruktury kolejowej 1 wodnej
w Wielkiej Brytanii. Przekazaniu zarzadu nad finansami publicznymi w sfer¢ kompetencji
parlamentu w potowie XVII wieku przyczynito si¢ do poczynienia inwestycji z udzialem

28 Na przetomie XVIII i XIX wieku powstalo w ten sposob okoto

kapitatu prywatnego
4800 kilometrow drég wodnych oraz wybudowano do 1850 r. blisko 25% sieci kolejowej
w Wielkiej Brytanii?®®. Budowa sieci kolejowych z wykorzystaniem funduszy prywatnych
miata tez miejsce w Austrii?®.

W dalszym okresie wzrost interwencjonizmu panstwowego poskutkowat
zahamowaniem rozwoju idei partnerstwa publiczno-prywatnego. Podmioty publiczne
stawaly si¢ operatorami inwestycji, na ktore poniesiono duze naktady oraz zaangazowano
jeszcze wigksze $rodki publiczne na ich utrzymanie i eksploatacje?®. Taka sytuacja miata
miejsce szczegodlnie w dziedzinie transportu, na ktéry dokonano znacznych inwestycji.
Doprowadzito to do przyjecia przez podmiot publiczny roli monopolisty w zakresie
$wiadczenia ustug publicznych?®?. Konsekwencja tego byto doprowadzenie do sytuacji,
W ktorej wlasnos¢ publiczna stala si¢ dominujgcg forma realizacji zadan publicznych przez
panstwa, a i1los¢ udzielanych koncesji zostata zredukowana. Poczatek XX wieku zwigzany
byt z rozwojem doktryny panstwa opiekunczego, przez co nastapit znaczacy wzrost zakresu
zadan publicznych bezposrednio realizowanych przez administracje publiczng?®®. Z tego
powodu administracja publiczna zostata zmuszona do oceny potrzeb i1 zakresu interwencji

panstwa w mechanizmy rynkowe, w szczegolnosci dotyczace przeciwdziatania

287 A, Panasiuk, Partnerstwo...op.cit., Wroctaw 2017, s. 19.

288 K, Brzozowska, Partnerstwo... op.cit., Warszawa 2006, s. 9.

289 B, Korbus, (red.), Partnerstwo... op.cit., Warszawa 2010, s. 27.

2%0 R W. McQuaid, W. Scherrer, Public Private Partnership in the European Union: Experiences in the UK,
Germany and Austria, [w:] Central European Public Administration Review, 2014, s. 13.

291 K. Brzozowska, Partnerstwo... op.cit., Warszawa 2006, s. 9.

292 przyktadowo rzad Wielkiej Brytanii uniemozliwiat koncesjonariuszom wykup gruntéw, na ktorych
wybudowana byta infrastruktura kolejowa, w ten sposob pozbawiajagc podmioty prywatne mozliwosci
dalszego $wiadczenia ustugi. Por. K. Brzozowska, Partnerstwo...op.cit., Warszawa 2006, s. 9.

293 Jak wskazuje sie¢ w literaturze, im bardziej opiekunczy charakter administracji publicznej, tym czesciej
sigga ona po akty jednostronne (akty administracyjne), zob. K. Solecka, Umowa o partnerstwie publiczno-
prywatnym i umowa o koncesji na roboty budowlane lub ustugi jako szczegolne formy umow o zamowienia
publiczne a koncepcja umowy publicznoprawnej w Polsce — przyczynek do dyskusji, [w:] Prawo zaméwien
publicznych. Stan obecny i kierunki zmian, (red.) H. Nowicki, P. Nowicki, Wroctaw 2015., s. 391-392, Zob.
tez, M. Kania, Umowa o partnerstwie publiczno-prywatnym. Studium Administracyjnoprawne, Katowice
2013, s. 33.
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napedzajacej sile rynkowej?®. Doprowadzilo to do znacznego wzrostu kosztow
zaspokajania ustug publicznych przy spadku efektownosci ich $wiadczenia®®. Taki stan
rzeczy doprowadzit do krytyki monopolistycznych praktyk przedsiebiorstw panstwowych,
ktore poprzez brak konkurencji w dostarczaniu ustug odznaczaty si¢ wysokimi kosztami
przy niewielkiej efektywnos$ci zaspokajania potrzeb spotecznych. Widmo kryzysu
gospodarczego doprowadzito do wprowadzenia mechanizmoéw zmniejszajacych udziat
podmiotéw panstwowych w $wiadczeniu ustug publicznych w procesach gospodarczych,
a panstwa Europy Zachodniej zaczgly prywatyzowaé dobra i ushugi publiczne, begdace
uprzednio w sferze ich dziatania?%.

Taki stan rzeczy mozna bylo zaobserwowaé jeszcze po zakonczeniu II wojny
swiatowej. W zwigzku ze zwigkszeniem dostepnosci oraz jakosci ustug publicznych srodki
publiczne pozostajace w dyspozycji panstw okazywaty si¢ niewystarczajace dla
finansowania inwestycji, oraz ustug publicznych?®’. Od konca XIX wieku az do lat
siedemdziesigtych XX wieku wydatki na realizacj¢ nowej infrastruktury w krajach
uprzemystowionych finansowane byly ze $rodkéw publicznych oraz z panstwowych
pozyczek. To rolg panstwa byto okreslanie potrzeb oraz strategii inwestycyjnych. Powstata
w ten sposob infrastruktura pozostawata wilasnoscig panstwa i pozostawala pod jego
kontrola?%.

Z kolei jako jedne z pierwszych przykladow wspotpracy sektora publicznego
I prywatnego na zasadach zblizonych do partnerstwa publiczno-prywatnego na ziemiach
polskich, wskaza¢ mozna budowe magistrali kolejowych w czasach zaborow?*®. Dalszy
rozwoj tego typu wspotpracy nastapit po odzyskaniu przez Polske niepodleglosci, co
doprowadzito do wprowadzenia w zycie ustawy z dnia 14 pazdziernika 1921 r. o udzielaniu
koncesji na koleje zelazne prywatne oraz pdzniej ustawy z dnia 17 marca 1932 r.
o koncesjach na koleje znaczenia miejscowego i koleje miejskie®®. Po drugiej wojnie

Swiatowej w Polsce obowigzywal model realizowania zadah publicznych przez aparat

administracyjny, ktorego dzialalno$¢ opierata si¢ na zalozeniach znanych koncepcji

2% T, Bovaird, A Brief intellectual history of the Public-Private Partnership Movement, [w:] International
Handbook on Public-Private Partnerships (red.) G.A. Hodge, C. Greve, A.E. Boardman, 2010, s. 46.

25 A Panasiuk, Partnerstwo...op.cit., Wroctaw 2017, s. 19.

2% J, Wegrzyn, A. Wojewnik-Filipkowska, K. Olbinska, M. Zaleczna, A. Koztowska, Partnerstwo publiczno-
prywatne... op.cit., £6dz 2021, s. 17.

297 A, Jachowicz, Partnerstwo publiczno-prywatne... op.cit., Warszawa 2015, s. 36.

2% K. Brzozowska, Partnerstwo... op.cit., Warszawa 2006, s. 13.

29 J. Wegrzyn, A. Wojewnik-Filipkowska, K. Olbinska, M. Zaleczna, A. Koztowska, Partnerstwo publiczno-
prywatne... op.cit., £6dz 2021, s. 33.

300 Ibidem.
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welfare state, jednakze byta oparta na innych zatozeniach doktrynalnych®!. W okresie PRL
wspolna realizacja zadan publicznych przez wspoétdziatanie podmiotu publicznego
I partnerow prywatnych nie istniata.

Bezposrednia realizacja zadan publicznych przez administracje publiczng jest
uwazana za nieefektywna w doktrynie ekonomicznej, ze wzgledu na to, ze generuje bardzo
wysokie koszty, obcigzajace organy administracji publicznej, co w efekcie prowadzi do
powstania zadtuzenia wewnetrznego®?2. Jak zostalo wskazane wczesniej, rola partnerstwa
publiczno-prywatnego wzrasta w czasach kryzysow gospodarczych. Wraz z kryzysem
naftowym, ktory zostal rozpoczety w 1973 r., nastgpito znaczace zmniejszenie inwestycji
w obszarze infrastruktury, co spowodowato koniecznos¢ poszukiwania alternatywnych
form realizacji zadan publicznych przy wykorzystania prywatnych przedsiebiorstw33,
Stato sig¢ tak, poniewaz bodzcem dla umozliwienia kapitatowi prywatnemu wejscia w sfere
uslug uzytecznosci publicznej jest trudna sytuacja budzetowa oraz wysoka inflacja
polaczona zkonieczno$cia prowadzenia inwestycji dla podniesienia tempa rozwoju
gospodarczego W celu przetamaniu kryzysu®. Wraz ze wzrastaniem przedsiebiorstw
I kumulowania przez nie kapitalu zaczely powstawaé ponadnarodowe korporacje,
w wyniku czego zaczela zanika¢ historyczna przewaga podmiotéw publicznych nad
prywatnymi w zakresie mozliwosci dokonywania wielkich inwestycji. Sektor publiczny
nie jest w stanie zadluza¢ si¢ w sposdb nieograniczony, co powoduje konieczno$¢
podejmowania wspotpracy z przedsiebiorstwami prywatnymi w celu realizowania
inwestycji. Nie sposob zaspokoi¢ rosnagcych wymagan obywateli w obliczu
ekonomicznych niedogodnosci realizacji zadah publicznych przez administracj¢ publiczng
zwigzanych z niewystarczajagcymi mozliwosciami materialnymi, kadrowymi oraz brakiem
dostepu do odpowiedniego zaplecza technicznego>®.

Kolejnym waznym aspektem zaspokajania uslug publicznych jest ich jakos¢.
Podmioty sektora prywatnego funkcjonuja w warunkach konkurencyjno$ci rynkowej, co
sprawia, ze daza one do stosowania rozwigzan innowacyjnych, ktore przektadaja si¢ na
jakos$¢ swiadczonych ustug. Z kolei podmioty administracji publicznej nie posiadaja cechy

konkurencyjnos$ci, co w konsekwencji nie zwigksza poziomu $wiadczenia ustug

301 M. Kania, Umowa... op.cit., Katowice 2013, s. 34.

302 |bidem, s. 36-37.

303 A, Cenkier, Partnerstwo publiczno-prywatne w teorii i w praktyce gospodarczej, [w:] Zeszyty Naukowe
Uniwersytetu Szczecinskiego. Ekonomiczne Problemy Ustug, Szczecin 2015, s. 37.

304 M. Moszoro, Partnerstwo publiczno-prywatne w sferze uzytecznosci publicznej, Warszawa 2010, s. 35.
305 5, Biernat, Prywatyzacja zadan publicznych: problematyka prawna, \Warszawa 1994, s. 8.
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publicznych%, Termin partnerstwo publiczno-prywatne w obecnym rozumieniu wywodzi
si¢ ze Standw Zjednoczonych, gdzie oznaczal on wspdlne finansowanie programow
edukacyjnych oraz inwestycji komunalnych, a nastgpnie zaczeto jego mianem okreslac
takze wspolne realizowanie przedsiewzig¢ z zakresu renowacji miast®®’. W Stanach
Zjednoczonych pod terminem partnerstwa publiczno-prywatnego rozumie si¢ takze
swiadczenia finansowanych przez panstwo ustug dla spoteczenstwa przed podmioty
sektora publicznego, zazwyczaj takie przedsigwzigcia maja charakter non-profit. Poza
programami urbanistycznymi w Stanach Zjednoczonych popularny stat si¢ model
koncesyjny (franchising) wzorowany na modelu francuskim. Przy wykorzystaniu instytucji
koncesji, rzad nadawal przedsigbiorstwom prawo wylaczno$ci w danej gatezi
gospodarki®®®. Byly to pierwsze projekty partnerstwa publiczno-prywatnego realizowane
w obecnie przyjetym modelu®®. Prywatne przedsiebiorstwa mogly wykonywaé zadania
publiczne dzigki instytucji kontraktowania (contracting out), poprzez ktore zapewniano
takie ustugi, jak wyw6z $mieci, zarzadzanie publicznymi parkingami czy tez oczyszczanie
ulic®,

Obecnie panstwem wytyczajacym kierunek trendéw w zakresie rozwijania
partnerstwa publiczno-prywatnego jest Wielka Brytania, w ktorej tradycje realizowania
PPP siegaja procesOw prywatyzacji przeprowadzanych jeszcze przez rzad Margaret
Thatcher. W 1992 roku zostal po raz pierwszy wdrozony program Private Finance
Initiative (PFI), poprzez ktory administracja publiczna mogta nabywac ustugi §wiadczone
przez przedsiebiorcow, ktorzy w zamian zapewniali aktywa potrzebne do ich realizacji®!.
Dzigki PFI realizowano projekty przede wszystkim w takich obszarach jak stuzba zdrowia,
obrona narodowa, budowa drog, linii metra oraz wigziennictwo, a do najwigkszych

przyktadéw zrealizowanych inwestycji nalezy miedzy innymi Londynskie Metro3!2

, Czy
tez Eurotunel faczacy Angli¢ z Francja.
Rozwazania na temat genezy oraz ewolucji funkcjonowania partnerstwa publiczno-

prywatnego wskazuja, ze rozwoj tej formy realizacji zadan publicznych na przestrzeni

308 M. Kania, Umowa... op.cit., Katowice 2013, s. 37.

307 A. Jachowicz, Partnerstwo publiczno-prywatne... op.cit., Warszawa 2015, s. 41.
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309 A, Cenkier, Partnerstwo publiczno-prywatne w teorii i w praktyce gospodarczej, [w:] Zeszyty Naukowe
Uniwersytetu Szczecinskiego. Ekonomiczne Problemy Ustug, Szczecin 2015, s. 40.

310 A Panasiuk, Partnerstwo...op.cit., Wroctaw 2017, s. 19.

811 B, Korhus, (red.), Partnerstwo... op.cit., Warszawa 2010, s. 28.

312 Wiecej na temat tej inwestycji por. szerzej, M. Gannon, London Underground’s Public-Private
Partnership. Lessons learned by the public sector, [w:] New Forms of Procurement: PPP and Relational
Contracting in the 21st Century, (red.) M. Jefferies, S. Rowlison, 2016, s. 51-70.
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ewolucji rozwoju panstwowosci oraz ustrojow spoteczno-gospodarczych uwarunkowany
byt réznymi czynnikami, ktére wptywaty na wzrost jej popularnosci badz zahamowanie
czy tez odejscie od jej stosowania. Faktem jest, ze partnerstwo publiczno-prywatne zyskuje
na popularno$ci w sytuacji niedoboru $rodkéw publicznych i1 faktycznej niemozliwos$ci
efektywnego $wiadczenia ustug publicznych przez administracje publiczne za pomoca
konwencjonalnych form ich realizacji. Nalezy zatem zgodzi¢ si¢ ze spostrzezeniem,
zgodnie z ktoérym partnerstwo publiczno-prywatne rozwija si¢ najbardziej w sytuacji, gdy
sektor publiczny odczuwa deficyt sSrodkdéw finansowych, jest to wigc od dawna znana idea,

odkrywana na nowo na uzytek administracji publicznej®3.

3. Partnerstwo publiczno-prywatne w systemie zaméwien publicznych

W obliczu nieskutecznosci administracji publicznej w wykonywaniu okreslonych
zadan publicznych, partnerstwo publiczno-prywatne stato si¢ alternatywng formg ich
realizacji. Brak efektywnosci podmiotow publicznych moze wynika¢ z réznych przyczyn,
czesto takze natury ekonomicznej. Przemiany ekonomiczno-spoteczne spowodowaty
odchodzenie od koncepcji administracji reglamentacyjno-swiadczacej na rzecz
administracji menadzerskiej, ktora sprawuje funkcje administracyjno-kontrolne w procesie
realizacji zadan publicznych3!®. Zwiekszenie udziahu sektora prywatnego w tym zakresie
moze przynies¢ wiele pozytywnych efektow, ktore nie wystepuja przy tradycyjnych
metodach udzielania zamowien publicznych. Dzigki zaangazowaniu kapitatu prywatnego
nastepuje efekt ekonomizacji administracji publicznej. Partner prywatny, ktorego
wynagrodzenie czgsto zwigzane jest z utrzymaniem oraz rozwijaniem wybudowane]
infrastruktury, posiada motywacj¢ do utrzymywania jej w dobrym staniem technicznym
oraz do wprowadzania innowacji. Partnerstwo publiczno-prywatne, pomimo ze stanowi
atrakcyjna alternatywe dla realizacji zadan publicznych nie moze by¢ jednak traktowane
jako sposob rozwigzania problemow stojacych przed administracjg publiczng. Dokonanie
badan w zakresie okreslenia miejsca i roli PPP w polskim systemie zamowien publicznych
jest punktem wyjs$cia do dalszych rozwazan w kontekscie wykorzystania partnerstwa

publiczno-prywatnego do realizacji zasady zrownowazonego rozwoju.

313 P, Nowicki, Partnerstwo... op.cit. (red.) J. Sadowy, Warszawa 2013, s. 424.
314 B. Korbus, (red.), Partnerstwo... op.cit., Warszawa 2010, s. 17.
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Partnerstwo publiczno-prywatne stanowi element krajowego systemu prawa
zamoOwien publicznych, ktory zbudowany jest z kilku aktéw prawnych. W polskim
porzadku prawnym system prawa tworzg akty prawne Unii Europejskiej oraz akty prawa
krajowego®®®. System prawa zaméwien publicznych cechuje sie hierarchiczng budowa,
ktora obejmuje trzy plaszczyzny. Pierwsza z nich to prawo pierwotne Unii Europejskiej
(zasady odnoszace si¢ do prawa zamowien publicznych w Traktacie o Funkcjonowaniu
Unii  Europejskiej), kolejna to prawo wtorne Unii Europejskiej (dyrektywy
zamoOwieniowe), oraz trzecia, ktoérag tworzy prawo krajowe, ktoére implementuje
wymienione dyrektywy oraz jest zgodne z porozumieniem w sprawie zakupow rzadowych,
czyli tzw. GPA (ang. Government Procurement Agreement) bedacej umowa wielostronng
zawarta w ramach Swiatowej Organizacji Handlu.

Gloéwne znaczenie dla ksztaltowania przepisoéw prawnych dotyczacych zamowien
publicznych ma zatem prawo unijne, ktore ma wptyw na prawo krajowe. W tym miejscu
nalezy wskazaé, ze unijne prawo zamowien publicznych obejmuje procedury udzielania
zamowien publicznych oraz procedury rozpatrywania $rodkéw odwotawczych3!e,
Najwickszy wpltyw na harmonizacje prawa zamowien publicznych w krajach europejskich
majg przepisy dyrektyw zamowieniowych, ktore wigza panstwa cztonkowskie co do celu
i zobowigzuja do implementacji ich postanowien w okreslonym czasie. Dyrektywami tymi
sg dyrektywa Parlamentu Europejskiego i Rady 2014/24/UE z 26 lutego 2014 r. w sprawie
zamowien publicznych, uchylajaca dyrektywe 2004/18/WE3, dyrektywa Parlamentu
Europejskiego i Rady 2014/25/UE z 26 lutego 2014 r. w sprawie udzielania zaméwien
przez podmioty dzialajace w sektorach gospodarki wodnej, energetyki, transportu i ustug
pocztowych, uchylajaca dyrektywe 2004/17/WE®® oraz dyrektywa Parlamentu
Europejskiego i Rady 2014/23/UE z 26 lutego 2014 r. w sprawie udzielania koncesji zwana
dyrektywa koncesyjng3!®,

315 H. Nowicki, P. Nowicki, Partnerstwo publiczno-prywatne... op.cit., (red.) G. Golebiowski,
K. Marchewka-Bartkowiak, Warszawa 2014, s. 81.

316 A, Sottysinska, H. Talago-Stawoj, Europejskie prawo zaméwier publicznych. Komentarz, \Warszawa
2016, s. 15.

317 Dyrektywa Parlamentu Europejskiego i Rady 2014/24/UE z dnia 26 lutego 2014 r. w sprawie zamowien
publicznych, uchylajaca dyrektywe 2004/18/WE (Dz. U. UE L 94 z 28.03.2014, z p6zn. zm.).

318 Dyrektywa Parlamentu Europejskiego i Rady 2014/25/UE z dnia 26 lutego 2014 r. w sprawie udzielania
zaméwien przez podmioty dziatajace w sektorach gospodarki wodnej, energetyki, transportu i ustug
pocztowych, uchylajaca dyrektywe 2004/17/WE (Dz. U. UE L 94 z 28.03.2014, z p6zn. zm.).

319 Dyrektywa Parlamentu Europejskiego i Rady 2014/23/UE z dnia 26 lutego 2014 r. w sprawie udzielania
koncesji, (Dz.U. L 94 z 28.3.2014 z p6zn zm.).
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Z kolei krajowy system prawa zamoéwien publicznych tworzy ustawa z dnia
11 wrzeénia 2019 r. prawo zamowien publicznych®?, ustawa z 21 pazdziernika 2016 r.
0 umowie koncesji na roboty budowlane lub ustugi®?!, ustawa z 19 grudnia 2008 r. ustawa

0 partnerstwie publiczno-prywatnym?322

oraz inne akty prawne, do ktérych stosowania
odwoluja si¢ ustawy powyzsze®?®. Za pomoca tych aktéow prawnych administracja
publiczna wykorzystuje prawne instrumenty stuzgce realizacji zadan publicznych.
Zawieraja one przepisy materialne oraz proceduralne, ktorych celem jest wylonienie
podmiotéw majacych $wiadczy¢ okreslone ustugi publiczne. W zalezno$ci od ustawy,
wedhug ktorej bedzie wybierana druga strona umowy, beda to odpowiednio: wykonawca,
koncesjonariusz lub partner prywatny3,

W polskim porzadku prawnym podstawowym aktem prawnym z zakresu zamowien
publicznych jest ustawa Prawo zamdwien publicznych, ktdra jest najczesciej stosowanym
aktem prawnym z catego krajowego systemu zaméwien publicznych®?®. W 2022 r. zawarto
143891 umowy w sprawach zamoOwien publicznych zawartych przez polskich
zamawiajacych, a przyblizona warto§¢ rynku zaméwien publicznych w roku 2022
wyniosta okoto 274,8 mld3?®. Dla poréwnania w 2022 r. zostalo wszczetych 19 postepowan
o zawarcie uméw o partnerstwie publiczno-prywatnym, z ktérych 12 zakonczyto sig¢
podpisaniem umoéw o wartosci brutto okoto 300 mln z#*?7.

Ustawa Prawo zamowien publicznych definiuje zamowienia publiczne jako umowy
odptatne, zawierane pomie¢dzy zamawiajagcym a wykonawca, ktorych przedmiotem sg
ustugi, dostawy lub roboty budowlane. Podobnie zdefiniowana jest umowa koncesji, ktora
takze jest umowa odptatna, z ta roznica, ze wynagrodzenie koncesjonariusza stanowi

wylacznie prawo do pobierania pozytkow zwigzanych z eksploatacja obiektu budowlanego

lub wykonywanych ustug badz takie prawo wraz z ptatnoscia koncesjodawcy>?. Umowa

320 Ustawa z dnia 11 wrze$nia 2019 r. Prawo zaméwien publicznych (Dz. U. z 2023 r. poz. 1605 t.j.).

321 Ustawa z dnia 21 pazdziernika 2016 r. o umowie koncesji na roboty budowlane lub ustugi, (Dz.U. 2023
poz.140 t.j).

322 Ustawa z dnia 19 grudnia 2008 r. o partnerstwie publiczno-prywatnym (Dz.U. z 2023 r., poz. 1637 t.j.).
323 Jak np. ustawa z dnia 23 kwietnia 1964 r. — Kodeks Cywilny (Dz.U. z 2023 r. poz. 1610 t.j.), ustawa z
dnia 17 listopada 1964 r. — Kodeks Postepowania Cywilnego (Dz.U. z 2023 r. poz. 1550 t.j,), ustawa z dnia
16 kwietnia 1993 r. o zwalczaniu nieuczciwej konkurencji (Dz.U. z 2022 r., poz. 1233 t.j.).

32 H. Nowicki, P. Nowicki, Partnerstwo publiczno-prywatne... op.cit., (red.) G. Golebiowski, K.
Marchewka-Bartkowiak, Warszawa 2014, s. 85.

325 bidem. s. 83-84.

3% Por. Urzagd Zamoéwien Publicznych, Sprawozdanie Prezesa Urzedu Zamoéwien Publicznych
z funkcjonowania systemu zaméwien publicznych w 2022 r. Warszawa 2023.

327 por. Ministerstwo Funduszy i Polityki Regionalnej, Raport rynku PPP 2009 - | kw. 2024,

328 7godnie z przepisem art.3 ust. 2. ustawy o umowie koncesji na roboty budowlane lub ustugi: W przypadku
powierzenia koncesjonariuszowi:
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0 partnerstwie publiczno-prywatnym rowniez jest umowg odplatng, w ktorej partner
prywatny zobowigzuje si¢ do realizacji przedsiewzig¢cia za wynagrodzeniem oraz do
poniesienia w caloéci albo w czesci wydatkow, ktore sg zwigzane z jego realizacjg®®®.
Z kolei podmiot publiczny zobowigzuje si¢ na podstawie umowy do wspotdziatania
W osiggnigciu celu przedsiewzigcia, poprzez w szczegdlnosci wniesienie wktadu
wlasnego®. Celem realizacji przedsiewziecia z perspektywy podmiotu publicznego jest
zapewnienie realizacji zadania publicznego, ktdry zwigzany jest z zapewnieniem realizacji
ustugi publicznej badz zapewnienia infrastruktury, dzigki ktoérej mozliwe jest jej
$wiadczenie. Partnerstwo publiczno-prywatne jako jeden z elementéw sktadowych
systemow zamowien publicznych w zakresie mozliwych do realizacji przedsiewzie¢ nie
posiada ograniczen, a przedmiotem wspotpracy najczesciej sa projekty z zakresu ustug
uzyteczno$ci publicznej. Wzgledem tradycyjnych zamowien publicznych, PPP odznacza
si¢ dlugim okresem trwania umowy oraz mechanizmem wynagradzania strony prywatne;j,

ktéra determinuje wybor modelu wspolpracy.

3.1.  Przedmiot partnerstwa publiczno-prywatnego

Réznorodnosé pojmowania pojecia partnerstwa publiczno-prywatnego zwigzana
jest ze zmiang jego definiowania na przestrzeni ostatnich dziesigcioleci oraz réznych
zabiegdbw prawodawczych warunkujacych funkcjonowanie partnerstwa publiczno-
prywatnego. Porownujac zachodzace w ostatnich latach zmiany w rozumieniu poje¢cia
partnerstwa publiczno-prywatnego jako formy realizacji zadan publicznych nalezy
zauwazyC, ze stosowanie bardziej ogélnych definicji partnerstwa publiczno-prywatnego
moze by¢ podyktowane checig czgstszego stosowania partnerstwa publiczno-prywatnego
jako metody realizacji zadah publicznych. Z kolei zawgzanie tego pojgcia oraz
wyszczegodlnianie dodatkowych kryteriow moze by¢ zabiegiem ograniczajacym

stosowanie nawigzywania wspolpracy miedzysektorowe;.

1) wykonania robot budowlanych — wynagrodzenie stanowi wylacznie prawo do eksploatacji obiektu
budowlanego bgdacego przedmiotem umowy albo takie prawo wraz z ptatnoscia (umowa koncesji na roboty
budowlane);

2) $wiadczenia ustug i zarzadzania tymi ustugami — wynagrodzenie stanowi wytacznie prawo do
wykonywania ustug bedacych przedmiotem umowy albo takie prawo wraz z ptatnoscia (umowa koncesji na
ushugi).

329 H, Wolska, Partnerstwo publiczno-prywatne, [w:] Leksykon prawa gospodarczego publicznego: 100
podstawowych pojeé, (red.) A. Powatowski, Warszawa 2019, s. 103.

30 1bidem.
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Rozwd@j oraz rosngca popularno$¢ realizowania przedsiewzig¢ publicznych
w formule partnerstwa publiczno-prywatnego spowodowata rozbieznosci w jego

definiowaniu®3!

. W literaturze przedmiotu mozna znalez¢ rozmaite proby definiowania
terminu partnerstwo publiczno-prywatne. Jak wskazano w Rezolucji Parlamentu
Europejskiego w sprawie partnerstw publiczno-prywatnych z 2006 r., nie ma definicji
partnerstwa publiczno-prywatnego, obowigzujacego w calej Europie, a takze nie istniejg
W obecnie obowigzujgcym prawie unijnym przepisy regulujace rézne formy zawierania

partnerstwa publiczno-prywatnego332.

Jednakze, znalezienie wspdlnych elementéw
definicyjnych partnerstwa publiczno-prywatnego w prawodawstwie europejskim wymaga
wzigcia pod uwage przepisoOw komisji europejskiej. Zgodnie z nig, partnerstwo publiczno-
prywatne odnosi si¢ do form wspodtpracy pomiedzy organami (wtadzami) publicznymi
a Swiatem biznesu, ktérego celem jest zapewnienie finansowania, konstrukcji, odnawiania,
a takze zarzadzania i1 utrzymania infrastruktury badz §wiadczonej ustugi.

Wedlug Komisji Europejskiej niecelowym byloby zakladanie jednego modelu
partnerstwa z uwagi na dynamik¢ rozwoju partnerstwa publiczno-prywatnego. W krajach
Unii  Europejskiej  partnerstwo  publiczno-prywatne stalo si¢  instrumentem
wykorzystywanym w programach funduszy strukturalnych oraz jest ptaszczyzng do
wspotdziatania pomigdzy podmiotem publicznym, partnerem prywatnym, partnerami
spofecznymi i spoteczefnstwem®®. Kwestia definiowania partnerstwa publiczno-
prywatnego jest takze przedmiotem dyskusji na gruncie polskiej nauki. Wedtug jednej
z definicji partnerstwa publiczno-prywatnego, jego istota z prawnego punktu widzenia jest
powierzenie podmiotowi prywatnemu zadan publicznych, przy zachowaniu przez sektor
publiczny odpowiedzialnoéci publicznoprawnej za ich wykonanie®*. Inna z definicji
zaktada, ze partnerstwo publiczno-prywatnego stanowi przedsigwzigcie o charakterze
uzyteczno$ci publicznej, prowadzone przez wspolpracujace podmioty prywatne
i publiczne, przy wzajemnym zaangazowaniu instytucjonalnym i kapitalowym oraz
solidarnym podziale korzysci i ryzyka z niego wynikajacych3®. Europejski Bank
Odbudowy i Rozwoju natomiast definiuje partnerstwo publiczno-prywatne jako

331 M. Kania, Partnerstwo publiczno-prywatne, [w:] R. Hauser, Z. Niewiadomski, A. Wrobel (red.), Publiczne
prawo gospodarcze. System Prawa Administracyjnego. Tom 8 B Publiczne Prawo Gospodarcze, Warszawa
2018, s. 599.

332 por. Rezolucja Parlamentu Europejskiego w sprawie partnerstw publiczno-prywatnych oraz prawa
wspolnotowego w zakresie zamowien publicznych, i koncesji (2006/2043 (INI)), (Dz.U. C 313E
z 20.12.2006), https://eur-lex.europa.eu/legal-content/PL/TXT/?uri=CELEX%3A520061P0462.

333 A. Panasiuk, Partnerstwo...0p.cit., Wroctaw 2017, s. 69.

334 K. Brzozowska, Partnerstwo... op.cit, Warszawa 2006, s. 22.

335 M. Moszoro, Partnerstwo... op.cit., Warszawa 2010, s. 59.
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dlugoterminowe porozumienie zawierane pomie¢dzy podmiotem sektora publicznego
a podmiotem prywatnym, w ramach ktorego podmioty prywatne przejmujg
odpowiedzialno$¢ za planowanie, budowe, eksploatacje, utrzymanie oraz ewentualne
finansowanie i §wiadczenie ustug publicznych33®,

Przedmiotem partnerstwa publiczno-prywatnego wedlug ustawy o partnerstwie
publiczno-prywatnym jest wspélna realizacja przedsiewziecia, oparta na podziale zadan
I ryzyka pomiedzy podmiotem publicznym i partnerem prywatnym. Oznacza to, ze
w ramach partnerstwa publiczno-prywatnego realizowanym zadaniem bedzie kazde
zadanie publiczne przypisane ustawowo organom administracji publicznej®*’. Z samej
definicji partnerstwa publiczno-prywatnego wynika realizacja przedsigwzigcia na zasadzie
wspotpracy podmiotu publicznego i partnera prywatnego w ramach partnerstwa publiczno-
prywatnego, w ramach ktérej w sposob optymalny dla realizowanego przedsigwzigcia
zostang podzielone zadania i ryzyka pomiedzy stronami wspotpracy®*®. Odréznia to
W istotny sposob partnerstwo publiczno-prywatne od zamdwien publicznych oraz umowy
koncesji na roboty budowlanego lub ustugi. Kwestia podziatu zadan i ryzyka nie wystepuje
zupelnie w tradycyjnych zaméwieniach publicznych, natomiast w przypadku koncesji

ryzykiem obarczany jest koncesjonariusz>%

. Wskazane ustawy tworzace krajowy system
zamowien publicznych majg na celu wybor podmiotow prywatnych dla realizacji zadan
publicznych, réznigc si¢ w tym zakresie podzialem zadan i1 ryzyka migdzy stronami
umowy. W tym zakresie maja one charakter ustaw proceduralnych®¥. Partnerstwo
publiczno-prywatne zaktada wspotprace podmiotu publicznego z partnerem prywatnym.
Na podmiocie publicznym, ktory sprawuje wladztwo publiczne, cigzy prawny obowigzek
realizacji okreslonych zadan publicznych. Podmiot publiczny posiada umocowanie prawne

do podejmowania dziatan prawnych zmierzajacych do $wiadczenia ustug publicznych*.

336 A, Cenkier, Partnerstwo publiczno-prywatne jako metoda wykonywania zadarn publicznych, \Warszawa
2011, s. 42.

337 H. Wolska, Realizacja zadarn publicznych przez spotke komunalng w systemie zaméwien publicznych,
Warszawa 2018, s. 135.

3% M. Kania, Partnerstwo publiczno-prywatne. Komentarz do ustawy po nowelizacji z 5 lipca 2018 r.,
Warszawa 2018, s. 37-38.

339 H. Nowicki, P. Nowicki, Partnerstwo publiczno-prywatne... op.cit. (red.) G. Gotebiowski, K. Marchewka-
Bartkowiak, Warszawa 2014, s. 85.

340 Ibidem.

341 B. Korbus, M. Strawinski, Partnerstwo publiczno-prywatne. Nowa forma realizacji zadar publicznych,
Warszawa 2009, s. 50.
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Ustawa o0 partnerstwie publiczno-prywatnym okre$la katalog podmiotow

342 Odestanie do przepiséw

publicznych zobowigzanych do stosowania przepisOw ustawy
ustawy o finansach publicznych dotyczy dyspozycji art. 9, zgodnie z ktorym sektor
finansow publicznych tworza jednostki sektora finanséw publicznych, mieszczace si¢ w
kategorii podmiotow publicznych mogg by¢ strong umowy o partnerstwie publiczno-
prywatnym, bowiem wykonuja one zadania publiczne przy finansowaniu ze $rodkow
publicznych. Podleganie przez te jednostki pod przepisy jednolitego systemu prawnego ma
zapewnié¢ efektywne wydatkowanie $rodkow publicznych®®. Zgodnie z ustawg
0 partnerstwie publiczno-prywatnym podmiotami publicznymi nie sg panstwowe jednostki
organizacyjne nieposiadajace osobowos$ci prawnej, ktore nie sa jednostkami sektora
finanséw publicznych tzn. takie jak np.: wojsko, policja itd>**.

Drugg strong partnerstwa publiczno-prywatnego jest partner prywatny. Przez
pojecie partnera prywatnego nalezy rozumie¢ przedsigbiorce lub przedsiebiorce

zagranicznego®®. Na gruncie ustawy o partnerstwie publiczno-prywatnym z 2005 r.

partnerem prywatnym mogla by¢ takze organizacja pozarzadowa, ko$cidt oraz inny

342 Zgodnie z przepisem art. 2 ust. 1 ustawy o partnerstwie publiczno-prywatnym pod pojeciem podmiotu

publicznego nalezy rozumiec:

a) jednostke sektora finansow publicznych w rozumieniu przepisoéw o finansach publicznych, gdzie zgodnie
z art. 9 ustawy o finansach publicznych tworza 1) organy wladzy publicznej, w tym organy administracji
rzadowej, organy kontroli panstwowej i ochrony prawa oraz sady i trybunaly; 2) jednostki samorzadu
terytorialnego oraz ich zwiazki; 2a) zwiagzki metropolitalne; 3) jednostki budzetowe; 4) samorzadowe
zaklady budzetowe; 5) agencje wykonawcze; 6) instytucje gospodarki budzetowej; 7) panstwowe
fundusze celowe; 8) Zaktad Ubezpieczen Spotecznych i zarzadzane przez niego fundusze oraz Kasa
Rolniczego Ubezpieczenia Spolecznego i fundusze zarzadzane przez Prezesa Kasy Rolniczego
Ubezpieczenia Spotecznego; 9) Narodowy Fundusz Zdrowia; 10) samodzielne publiczne zaktady opieki
zdrowotnej; 11) uczelnie publiczne; 12) Polska Akademia Nauk i tworzone przez nig jednostki
organizacyjne; 13) panstwowe i samorzadowe instytucje kultury; 14) inne panstwowe lub samorzadowe
osoby prawne utworzone na podstawie odrgbnych ustaw w celu wykonywania zadan publicznych, z
wylaczeniem przedsigbiorstw, instytutow badawczych, instytutow dziatajacych w ramach Sieci
Badawczej Lukasiewicz, bankoéw oraz spotek prawa handlowego; 15) Bankowy Fundusz Gwarancyjny.

b) inng, niz okreslona w lit. a, osob¢ prawna, utworzona w szczegdlnym celu zaspokajania potrzeb
0 charakterze powszechnym niemajacych charakteru przemyslowego ani handlowego, niedziatajaca
w zwyklych warunkach rynkowych, ktdrej celem nie jest wypracowanie zysku oraz nieponoszacg strat
wynikajacych z prowadzenia dziatalnosci, jezeli podmioty, o ktérych mowa w tym przepisie oraz w lit. a,
pojedynczo lub wspolnie,

c) bezposrednio lub posrednio przez inny podmiot:

— finansuja ja w ponad 50% lub

— posiadajg ponad potowe udziatow albo akcji, lub

— sprawuja nadzor nad organem zarzadzajacym, lub

— maja prawo do powotywania ponad potowy sktadu organu nadzorczego lub zarzadzajacego,

d) zwiazki podmiotow, o ktorych mowa w lit. aib.

343 Zapewnienie prawidtowego i efektywnego wydatkowania $rodkéw publicznych stanowi pierwotny i

podstawowy cel przepisow regulujacych zaméwienia publiczne por. Olejarz M., Rola zrownowazonych

zamowien publicznych i praktyka ich wykorzystania, [W:] Funkcjonowanie systemu zaméwien publicznych —

aktualne problemy i propozycje rozwigzar, (red.) M. Streciwilk, A. Panasiuk, Warszawa 2017, s. 108.

344 B, Korbus, (red.), Partnerstwo... op.cit., Warszawa 2010, s. 60.

345 Art., 2 ust.2 ustawy o partnerstwie publiczno-prywatnym.
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zwiazek wyznaniowy>*®. Znaczenie pojecia przedsigbiorcy rozni si¢ w zaleznoéci od aktu
prawnego, na ktérego gruncie ustawodawca wyszczegdlnia pojecie przedsigbiorcy. Wiele
aktow rangi ustawowej posiad wilasng definicje tego pojecia, ktore stosuje si¢ w toku
wyktadni zawartych w tych ustawach przepisoOw. Nalezy zatem rozwazy¢, w jaki sposob
rozumie¢ pojecie przedsiebiorcy i1 przedsigbiorcy zagranicznego na gruncie ustawy
0 partnerstwie publiczno-prywatnym. Bi¢dnym bowiem bytoby stosowanie szerokiego
rozumienia pojecia przedsigbiorcy na gruncie ustawy o partnerstwie publiczno-prywatnym

bez odsytania do przepiséw konkretnej ustawy>*’

. W doktrynie dominujacym jest poglad
0 stosowaniu poje¢cia przedsigbiorcy znanego ustawie o swobodzie dzialalnosSci
gospodarczej, czyli dzisiejszej ustawie prawo przedsigbiorcow®*®. Zgodnie z ustawa
0 partnerstwie  publiczno-prywatnym, partnerem prywatnym moze by¢ takze
przedsigbiorca zagraniczny, ktorego definicja znajduje si¢ w ustawie z dnia 6 marca 2018 r.
0 zasadach uczestnictwa przedsigbiorcow zagranicznych i innych oséb zagranicznych
w obrocie gospodarczym na terytorium Rzeczypospolitej Polskiej*°. Ustawodawca,
dokonujac nowelizacji ustawy o partnerstwie publiczno-prywatnym nie wskazat odestania
do innego aktu prawnego przy pojeciu partnera prywatnego. Prowadzi to do wniosku, ze
gdyby intencja ustawodawcy byta zmiana ustawy, do ktorej odsyta przy definiowaniu
pojecia przedsigbiorcy, to takie wskazanie nastapiloby wprost. Natomiast zgodnie
z zasadami wyktadni systemowej, nie mozna stosowac odestania do dwoch réznych ustaw
w zakresie definiowania danego pojecia w innej ustawie. Zatem niedopuszczalnym bytoby
stosowanie innej definicji przedsigbiorcy niz tej, zawartej w ustawie Prawo
przedsigbiorcoOw. Zatem partnerem prywatnym moze by¢ osoba fizyczna, osoba prawna
oraz jednostka organizacyjna nieposiadajaca osobowosci prawnej, ktorej odrgbna ustawa
przyznaje zdolno$¢ prawng, wykonujgca dziatalno$¢ zarobkowa, wykonywang we
wlasnym imieniu w sposob zorganizowany i ciagly®®. Cecha prowadzenia dziatalno$ci

gospodarcze] we wlasnym imieniu oznacza, ze przedsiebiorca prowadzi dziatania na

346 Pojecie partnera prywatnego zostalo zawezone wzgledem poprzedniej ustawy. Obecna regulacja ma na
celu zapobiegania watpliwosciom co do kwestii systemu regulacji dziatalnosci gospodarczej w Polsce. Por.
szerzej rzadowy projekt ustawy o zmianie ustawy o partnerstwie publiczno-prywatnym oraz niektérych
innych ustaw (druk nr 1180).

347 M. Bejm,(red.), Ustawa o partnerstwie publiczno-prywatnym. Komentarz,. Wyd. 2, Warszawa 2014, s. 95.
348 1bidem.

349 Art. 3 pkt. 7 ustawy z dnia 6 marca 2018 r. 0 zasadach uczestnictwa przedsigbiorcoéw zagranicznych
i innych o0so0b zagranicznych w obrocie gospodarczym na terytorium Rzeczypospolitej Polskiej
(Dz.U. z 2022 r. poz. 470 t.j.).

350 Ustawa z dnia 6 marca 2018 r. prawo przedsiebiorcow (Dz.U. z 2024 r. poz. 236 t.j.).
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wiasng odpowiedzialno$¢®®!. Ponadto dziatalno$é przedsiebiorcy jest zorientowana na
osiggniecie zysku. Dlatego tez partnerem prywatnym bedzie mogt by¢ podmiot bedacy
przedsigbiorca, dziatajacy w celu komercyjnym, bedacy wpisany do wlasciwego rejestru.
W praktyce partnerstwa publiczno-prywatnego, podmiotami najczesciej wystepujacymi po
stronie partnera prywatnego, sa spotki prawa handlowego (osobowe 1 kapitatowe),
spotdzielnie, przedsiebiorstwa panstwowe, jednoosobowe spotki Skarbu Panstwa oraz

spotki komunalne®2,

3.2. Analiza kosztow i korzysci realizacji zadan publicznych w partnerstwie

publiczno-prywatnym

W wytycznych dotyczacych udanego partnerstwa publiczno-prywatnego Komisja
Europejska wskazata, ze niedobor srodkéw finansowych pozostajacych w dyspozycji
sektora publicznego przyczynit si¢ do rozwoju PPP jako formy realizacji zadan
publicznych®3. Dzicki wykorzystaniu kapitatu prywatnego mozna uzyskaé dodatkowe
zasoby finansowe, ktore sprzyjaja efektywnemu $wiadczeniu ushug spotecznych®*. Takie
postrzeganie partnerstwa publiczno-prywatnego przez Komisj¢ Europejska nie jest jednak
rownoznaczne ze stwierdzeniem, ze kazdorazowe podejmowanie wspoOlpracy
przedsigbiorstw z sektora prywatnego bedzie moglo stanowi¢ rozwigzanie problemow,
jakie napotyka administracja publiczna w procesie realizowania zadan publicznych. Przed
podjeciem decyzji o realizacji przedsigwzigcia w formule PPP nalezy uwzglednié¢ czynniki,
ktore przemawiajg za nawigzaniem konkretnej formy wspotpracy miedzysektorowej®®. Za
realizacjg zadania publicznego przy wykorzystaniu partnerstwa publiczno-prywatnego
bedzie przemawia¢ wykazanie potencjalnej mozliwosci osiggnigcia lepszych rezultatow
(jakosciowych, ekonomicznych, spotecznych) niz przy zastosowaniu metody tradycyjne;j,

356

takiej jak zamowienia publiczne®™°. Moze by¢ to mozliwe, zwlaszcza dzigki wdrazaniu

rozwigzan innowacyjnych, dzigki czemu partner prywatny na etapie eksploatacji

%1 Wykonywanie dziatalno$ci we wlasnym imieniu nie jest zwigzane z koniecznos$cig osobistego dzialania

przedsigbiorcy. Por. szerzej. A. Powatowski, Dzialalnos¢ gospodarcza i jej cechy, [w:] Nowe prawo
przedsigbiorcow, A. Dobaczewska, A. Powatowski, H. Wolska (red.), Warszawa 2018, s. 35-38.

32 B, Korbus, (red.), Partnerstwo... op.cit., Warszawa 2010, s. 61-62.

353 Komisja Europejska, Wytyczne dotyczace udanego partnerstwa publiczno-prywatnego, Bruksela 2003,
s. 14, https://iwww.ppp.gov.pl/file.php?i=przegladarka-plikow/Wytyczne-Komisji-PPP-190111.pdf (dostep
na dzien 22.09.2023 r.).

354 Ibidem, s. 16.

35 B, Korbus, M. Strawinski, Partnerstwo publiczno-prywatne... op.cit., Warszawa 2009, s. 101.

36 A, Panasiuk, Partnerstwo...op.cit., Wroclaw 2017, s. 317.
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infrastruktury moze wygenerowa¢ oszczednosci w procesie $wiadczenia ustug

publicznych®’.

Majac na uwadze powyzsze nalezy wskaza¢ na elementy wyrdzniajace PPP na tle
tradycyjnych zamowien publicznych. Sg to miedzy innymi kwestie zwigzane ze
stosunkowo dlugim okresem realizacji przedsiewzigcia, finansowanie przedsiewzigcia
zaktadajace czgSciowy wkiad wnoszony przez partnera prywatnego przy wsparciu projektu
srodkami publicznymi. Ponadto, podmiot prywatny odgrywa istotng rol¢ w realizacji
przedsiewziecia, poprzez swojg partycypacj¢ i wspotprace z podmiotem prywatnym przez
wszystkie etapy projektu. Podmiot publiczny z kolei pelni funkcje kontrolng oraz definiuje
cele majace zosta¢ osiggnigte w celu realizacji interesu publicznego. Inng kwestig
wyrdzniajaca projekty PPP jest podziat ryzyka, ktéry co do zasady dokonywany jest dla
kazdego przedsiewzigcia, przy wzigciu pod uwage zdolnosci stron wspdipracy do oceny,
kontroli i radzenia sobie z danym ryzykiem®®. Ryzyko, ktore pierwotnie lezy po stronie
podmiotu z sektora publicznego jest transferowane na partnera prywatnego, przy czym nie
nalezy nadmiernie obcigzaé ryzykiem partnera prywatnego®®.

Wybdr formuty partnerstwa publiczno-prywatnego jako formy realizacji zadan
publicznych powinien by¢ podyktowany warto$cig danego projektu, obejmujacego czas
wspoéldziatania partneréw przedsigwziecia. Przy czym jako warto$¢ projektu nalezy
rozumie¢ nie tylko czynniki finansowe, lecz takze spoteczno-ekonomiczne, operacyjne
oraz jako$ciowe, ktére sa zwiazane ze $wiadczona ustuga publiczna®®. Realizacja
przedsigwzigcia w formule PPP powinna zmierza¢ do osiggni¢cia maksymalnego stopnia
realizacji celu. Oznacza to, ze dany stopien realizacji celu ma zosta¢ osiggniety przy

minimalnym naktadzie srodkéw przeznaczonych na jego osiagniecie®®!. Takie podejscie do

.....

2014, s.41.

358 Komunikat Komisji Wspélnot Europejskich, Zielona ksiega w sprawie partnerstw publiczno-prywatnych
i prawa wspolnotowego w zakresie zamoéwien publicznych i koncesji, (Green Paper on public-private
partnerships and Community law on public contracts and concessions), COM (2004) 327, Bruksela 2003, s.3
https://eur-lex.europa.eu/legal-content/EN/TXT/?uri=celex%3A52004DC0327 (dostep na dzien
12.09.2023r.).

39 Wskazuje sie, ze brak odpowiednich analiz przedrealizacyjnych, prowadzit w nastepstwie do obarczania
partneréw prywatnych jak najwigkszym ryzkiem oraz kosztami, w ramach dokonywanych analiz prawnych
oraz finansowych por. A. Panasiuk, Bariery rozwoju partnerstwa publiczno-prywatnego w Polsce — préba
analizy, PZP kwartalnik nr 3(46)/2015, Warszawa 2015, s. 178.

360 A, Panasiuk, Partnerstwo...0p.cit., Wroctaw 2017, s. 317-318.

361 por. Uchwata SN z 6 grudnia 1991 r., IIl CZP 117/91, LEX nr 3709.
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osiggania efektywnos$ci przedsiewzigcia jest wyrazem nowoczesnego podejscia do zasady
Value for Money.

Komisja Europejska w wytycznych dotyczacych udanego partnerstwa publiczno-
prywatnego wskazuje na potencjalne korzysci, ktore moze przynies¢ wybor formuty PPP
przy realizacji zadan publicznych®?. Analiza powyzszych potencjalnych zalet partnerstwa
publiczno-prywatnego jako formy realizacji zadan publicznych wskazuje na ich obopolny
charakter. Z jednej strony stanowi ono szanse¢ dla podmiotu publicznego na realizacje celow
publicznych bez nadmiernych obcigzen budzetowych, oraz na usprawnienie procesu
zarzadzania projektami®®®. Z kolei dla przedstawicieli sektora prywatnego partnerstwo
publiczno-prywatne moze przynies¢ mozliwo$¢ realizacji duzego kontraktu
z kontrahentem, ktérego wyptacalnos¢ gwarantuje skarb panstwa. Mimo to, Komisja
Europejska wyraznie przestrzega przed traktowaniem partnerstwa publiczno-prywatnego
jako doskonatego sposobu na rozwigzanie problemow zwigzanych z poprawa
infrastruktury oraz ustuga, ktorych $wiadczenie lezy w sferze zadan administracji

publicznej34,

3.3.  Zagadnienia proceduralne partnerstwa publiczno-prywatnego

Przynalezno$¢ partnerstwa publiczno-prywatnego do systemu prawa zamowien
publicznych powoduje, ze podmiot publiczny realizujgc przedsiewzigcie w formie
partnerstwa publiczno-prywatnego i podejmujac procedure wyboru partnera prywatnego,
jest zobowigzany do przestrzegania przepisow zawartych w krajowych aktach prawnych
oraz w dyrektywach zamoéwieniowych®®. Spowodowane jest to cechami, ktore
charakteryzuja system prawny, jakimi jest spojno$¢>®®, ktora oznacza, ze w obrebie systemu

nie wystepuje niezgodnos¢ norm oraz zupetnos¢ systemu prawa, zgodnie z ktorg wewnatrz

%2 Chodzi o takie kwestie jak miedzy innymi: przyspieszenie zapewnienia infrastruktury, lepsze
rozmieszczenie ryzyka, ograniczone koszty catkowite, lepsze zachety do wdrozenia, lepsza jako$¢ ustug,
generowanie dodatkowych przychoddéw, zwiekszenie zarzadu publicznego por. Komisja Europejska,
Wytyczne dotyczace udanego partnerstwa publiczno-prywatnego, Bruksela 2003, s. 68.
https://www.ppp.gov.pl/file.php?i=przegladarka-plikow/Wytyczne-Komisji-PPP-190111.pdf, (dostgp na
dzien 22.09.2023 r.).

363 Na temat zalet i wad wyboru partnerstwa publiczno-prywatnego por. szerzej F. Popa, About the advantages
of public-private partnerships and its organizational forms, [w:] Studies and scientific researches, Economics
Edition (27), 2018, s. 117-118.

364 B, Korbus, (red.), Partnerstwo... op.cit., Warszawa 2010, s. 24.

365 Ministerstwo Funduszy i Polityki Regionalnej, Wytyczne PPP, Tom II: Postepowanie PPP, Warszawa
2021, s. 27.

366 A. Redelbach, Wstep do prawoznawstwa, Torun 2002, s. 200.
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systemu prawa nie wystepuja luki*®’. Oznacza to miedzy innymi, ze postepowanie
w przedmiocie zawarcia umowy 0 partnerstwie publiczno-prywatnym musi by¢ zgodne
Z podstawowymi zasadami systemu zamoéwiefn publicznych3®®. Podjecie decyzji przez
podmiot publiczny o wszczgciu postgpowania w  przedmiocie zawarcia umowy
0 partnerstwie publiczno-prywatnym powoduje w konsekwencji, ze jest on zobowigzany
do prowadzenia postgpowania w przedmiocie wyboru partnera prywatnego zgodnie
z zasadami, ktére wynikaja z ustawy, bedacej podstawa prowadzonego postepowania®®®.
Z kolei w przypadku zawierania umowy jedynie na podstawie ustawy o0 partnerstwie
publiczno-prywatnym, podmiot publiczny bedzie zobowigzany do respektowania zasady
uczciwej 1 wolnej konkurencji, rownego traktowania partneréw prywatnych, a takze
przejrzystosci i proporcjonalnoéci®’.

Wyadzielenie partnerstwa publiczno-prywatnego z systemu zaméwien publicznych
nie powoduje jednak, ze ustawa o partnerstwie publiczno-prywatnym stanowi
autonomiczng podstawe do przeprowadzenia przedsigwzigcia w formule partnerstwa
publiczno-prywatnego od wszczgcia postgpowania do realizacji umowy jedynie w oparciu
0 jej przepisy. Postepowanie zmierzajace do dokonania wyboru partnera prywatnego jest
procesem ztozonym, w ktorym trzeba rozwazy¢ zastosowanie odpowiednich przepiséw
ustaw tworzacych system prawa zamoéwien publicznych®t. Do wyboru partnera
prywatnego i umowy o partnerstwie publiczno-prywatnym stosuje si¢ przepisy ustawy

z dnia 11 wrzeénia 2019 r. Prawo zamdowien publicznych, w zakresie nieuregulowanym

367 5. Wronkowska, Podstawowe pojecia prawa i prawoznawstwa, Poznan 2003, s. 97.

368 QOparcie aksjologiczne prawa zaméwien publicznych jest $ci§le zwigzana z jego zasadami, ktorymi na
gruncie ustawy Prawo zamowien publicznych sa, zasada uczciwej konkurencji oraz zasada réwnego
traktowania wykonawcow, zasada przejrzystosci, zasada proporcjonalnosci, zasada efektywnosci, zasada
udzielenia zamoéwienia wykonawcy wybranemu zgodnie z przepisami ustawy, zasada bezstronno$ci i
obiektywizmu, zasada jawnosci, zasada pisemnosci oraz zasada prymatu jezyka polskiego, ktore jak wskazuje
si¢, powinny mie¢ odzwierciedlenie w normalnych proceduralnych, aby faktycznie realizowaé
reprezentowane warto$ci, por. szerzej. H. Nowicki, P. Nowicki, Aksjologia prawa zamoéwier publicznych,
[w:] Aksjologia publicznego prawa gospodarczego, (red.) A. Powatowski, Warszawa 2022, s. 109-118. Por.
takze Ministerstwo Funduszy i Polityki Regionalnej, Wytyczne PPP, Tom II: Postepowanie PPP, Warszawa
2021, s. 27.

%9 H. Nowicki, P. Nowicki, Partnerstwo publiczno-prywatne... op.cit., (red.) G. Golebiowski,
K. Marchewka-Bartkowiak, Warszawa 2014, s. 80.

370 Co wynika z samej ustawy o PPP jak i prawa unii europejskiej, por. H. Nowicki, P. Nowicki, Partnerstwo
publiczno-prywatne... op.cit., (red.) G. Gotebiowski, K. Marchewka-Bartkowiak, Warszawa 2014, s. 89.

371 Wybér partnera prywatnego nie jest jedynie problematyczne ze wzgleddow formalno-prawnych. Ze
wzgledu na ekonomizacj¢ przedsigwzig¢ PPP, wybdr partnera prywatnego jest takze decyzja ekonomiczna,
ktéra ma swoje uzasadnienie w szacowaniu optacalnosci projektu. Dlatego tez w literaturze spotka¢ mozna
modele ekonomiczne wyboru partnera prywatnego w projektach PPP, takie jak BWM, WINGS czy TOPSIS.
Por. szerzej, M. Tavana, A.K, Nasr, H. Mina, J. Michnik, A private sustainable partner selection model for
green public-private partnerships and regional economic development, [w:] Socio-Economic Planning
Sciences, nr 83, 2022, s. 1-15.
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w ustawie o partnerstwie publiczno-prywatnym?®’2. Natomiast, jezeli umowa o partnerstwie
publiczno-prywatnym ma spetnia¢ warunki okreSlone w art. 3 ustawy z dnia 21
pazdziernika 2016 r. o umowie koncesji na roboty budowlane lub ustugi, wtedy do wyboru
partnera prywatnego i umowy o partnerstwie publiczno-prywatnym stosuje si¢ przepisy tej
ustawy albo ustawy Prawo zamoéwien publicznych w zakresie nieuregulowanym
W niniejszej ustawie. W tym przypadku, gdy do wyboru partnera prywatnego stosuje si¢
przepisy ustawy Prawo zamowien publicznych, zastosowanie majg przepisy art. 6 oraz art.
45 ustawy z dnia 21 pazdziernika 2016 r. o umowie koncesji na roboty budowlane lub
ushugi. Tego typu rozwigzanie prawne powoduje praktyczny problem, zwigzany
z konieczno$cig  prawidlowego okreslenia zwigzkow zachodzacych pomiedzy
partnerstwem publiczno-prywatnym a pozostatymi aktami prawnymi tworzacymi system
prawa zamowien publicznych®’3. Z powodu poziomu skomplikowania procedury wyboru
partnera prywatnego oraz z faktu, ze partnerstwo publiczno-prywatne wymaga takze
wiedzy z innych dziedzin, podj¢cie decyzji o wyborze partnerstwa publiczno-prywatnego
jako prawnej formy realizacji zadania publicznego, stanowi wigksze wyzwanie dla
podmiotu publicznego, niz chociazby realizacja danego zadania w formie tradycyjnych
zamoOwien publicznych. Tak uksztaltowane otoczenie prawne partnerstwa publiczno-
prywatnego jest czynnikiem hamujacym rozwoj ten instytucji w Polsce3’,

Dlatego tez obecnie przyjete rozwigzanie prawne zostato wprowadzone nowelizacja
ustawy w 2018 roku, ktora miata na celu wyeliminowanie ryzyka, jakie niosto
zastosowanie nieprawidlowej procedury wyboru partnera prywatnego i obecnie pozwala
na dokonanie wyboru partnera prywatnego zgodnie z procedura przewidziang w ustawie
Prawo zamowien publicznych nawet w sytuacji, w ktorej umowa o partnerstwie publiczno-
prywatnym ma spetnia¢ wymagane stawiane przez przepisy ustawy o umowie koncesji na
roboty budowlane lub ustugi®”. Przed wszczeciem postgpowania o wybér partnera
prywatnego, podmiot publiczny, moze wystapi¢ do ministra wlasciwego do spraw rozwoju
regionalnego z wnioskiem o opini¢ na temat zasadnosci realizacji przedsigewzigcia

w ramach partnerstwa publiczno-prywatnego®’®. W przypadku wystapienia o taka opinie,

372 Zgodnie z przepisem art. 4 ust.1 ustawy o partnerstwie publiczno-prywatnym.

3% H. Nowicki, P. Nowicki, Partnerstwo publiczno-prywatne... op.cit., (red.) G. Golebiowski,
K. Marchewka-Bartkowiak, Warszawa 2014, s.80.

374 Ministerstwo Funduszy i Polityki Regionalnej, Wytyczne PPP, Tom II: Postepowanie PPP, Warszawa
2021, s.60.

375 A. Gostepska, J. Jerzykowski, W. Stawinski, Ustawa o partnerstwie publiczno-prywatnym. Komentarz,
Warszawa 2023, Legalis.

376 Art. 3b ust. 1 ustawy PPP.

106



do wniosku podmiot publiczny zobligowany jest dotaczy¢ dokonang wczesniej przez siebie
analiz¢ przedrealizacyjng. Nastepnie Minister wlasciwy do spraw rozwoju regionalnego
opiniuje przedlozong dokumentacj¢ w zakresie poprawnosci 1 kompletnosci
przeprowadzonych analiz poprzedzajacych realizacj¢ przedsiewzigcia, przyjetego modelu
prawno-organizacyjnego, mechanizméw wynagradzania partnera prywatnego, w tym
wysokos$ci optat pobieranych od uzytkownikow, jezeli takie optaty sg planowane, oraz
warunkéw ich zmiany, oraz proponowanego podziatu ryzyka w przedsigwzigciu. Minister
na wydanie takiej opinii ma 60 dni od daty otrzymania kompletnego wniosku®’’. Nalezy
podkresli¢, ze opinia ta ma charakter poufny - nie jest ujawniania osobom trzecim do
momentu zawarcia umowy 0 PPP, umowy koncesji lub umowy w sprawie zamowienia
publicznego albo zakonczenia postepowania w inny sposob>’S,

De lege lata, funkcjonujg dwa podstawowe modele wyboru partnera prywatnego.
Pierwszy z nich zwany jest modelem koncesyjnym, a drugi tzw. modelem zamowieniowym
zwany takze wariantem opfaty za dostepno$¢®’®. Taki stan rzeczy powoduje, ze juz wraz
Z podjeciem decyzji o wyborze partnerstwa publiczno-prywatnego, nalezy okresli¢ w jakim
modelu ma zosta¢ zawarta potencjalna umowa. Wynika to z faktu, ze ustawa o partnerstwie
publiczno-prywatnym nie jest wylgcznym aktem prawnym regulujagcym cato$é
przedsiewziecia PPP, a przepisy dotyczace wyboru partnera prywatnego nawigzuja do
dwoéch pozostatych ustaw tworzacych krajowy system prawa zamoOwien publicznych.
Niemniej, taki stan rzeczy jest wynikiem ewolucji aktow prawnych regulujacych materie
udzielania zaméwien publicznych w Polsce. Nie jest to jednak spostrzezenie tylko
0 charakterze teoretycznym, bowiem w przesztosci miaty miejsce przypadki postgpowan
0 zawarcie partnerstwa publiczno-prywatnego, w ktérych podmiot publiczny dokonywat
wyboru partnera prywatnego w oparciu o niewlasciwa podstawe prawng>®°, Taki stan
rzeczy mogt wynikaé oczywiscie z faktu nieodpowiedniego przygotowania projektow

partnerstwa publiczno-prywatnego na wstepnym etapie®l. Jednakze przyjety sposob

377 Art. 3b ust.3 ustawy PPP.

378 Ministerstwo Funduszy i Polityki Regionalnej, Wytyczne PPP, Tom II: Postepowanie PPP, Warszawa
2021, s. 60.

379 M. Kania, Partnerstwo publiczno-prywatne, [w:] A. Powalowski (red.) Prawo gospodarcze publiczne,
Warszawa 2020 r., s. 476.

380 Ministerstwo Funduszy i Polityki Regionalnej, Wytyczne PPP, Tom II: Postepowanie PPP, Warszawa
2021, s. 29.

31 Taki sposob uksztaltowania przepisow regulujacych zawieranie wspolpracy w ramach partnerstwa
publiczno-prywatnego powoduje takze watpliwosci interpretacyjne dotyczgce innych etapow postepowania.
W tym miejscu nalezy zwroci¢ chociazby na kwestie §rodkow ochrony prawnej przyshugujacych w ramach
postepowania o zawarcie partnerstwa publiczno-prywatnego. Na ten temat por. szerzej H. Wolska, Rola
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regulacji dotyczacy wskazania wlasciwej podstawy prawnej dla wyboru partnera
prywatnego, takze mégt przyczyni¢ si¢ do opisywanych wyzej sytuacji, ktore skutkowaty
uniewaznieniem postepowania®®?. Niewatpliwie wystepowanie takich zdarzen nie
wplywalo pozytywnie na otoczenie prawne partnerstwa publiczno-prywatnego w Polsce
oraz dziatato zniechg¢cajagco na podmioty publiczne, nieposiadajgce odpowiedniego
doswiadczenia w przygotowywaniu projektow PPP. Nowelizacja dokonana w 2018 roku
miata na celu uwzgledni¢ specyficzng ceche partnerstwa publiczno-prywatnego, jaka jest
czasochtonno$¢ przygotowania izmienno$¢ zalozen danych projektow, ktoére moga
podlega¢ modyfikacjom w wyniku negocjacji z potencjalnymi partnerami prywatnymi.
Niektore ze zmian moga dotyczy¢ okreslenia zrddet przychoddw partnera prywatnego oraz
kwestii podziatu ponoszenia ryzyka ekonomicznego zwigzanego z przedsiewzieciem3®?,
Konieczno$¢ dokonywania okreslonych modyfikacji, juz po wszczeciu postepowania
w sprawie wyboru prywatnego w obecnym stanie prawnym nie musi juz prowadzi¢ do
uniewaznienia postgpowania, badz ograniczenia mozliwosci wyboru trybu, w jakim
nastapi¢ ma wybor partnera prywatnego. Obecnie podmiot publiczny w sytuacji, gdy nie
ma pewnosci, czy wybdr postepowania koncesyjnego pozostanie wiasciwy ze wzgledu na
zmiang przypisania ryzyka ekonomicznego w toku negocjacji, bedzie mial mozliwosé
przeprowadzenia postegpowania o wybor partnera prywatnego w oparcie o ustaw¢ prawo
zamoOwien publicznych na podstawie przepisOw ustawy o partnerstwie publiczno-
prywatnym?3®, Takie rozwigzanie legislacyjne spowodowane bylo niewielkim odsetkiem
zawierania umow o partnerstwie publiczno-prywatnym wzgledem ilosci wszczynanych
postepowan.

Decyzja podmiotu publicznego o wyborze ustawy Prawo zamowien publicznych
jako podstawy wyboru partnera prywatnego ma swoje praktyczne uzasadnienie ze wzgledu
na powszechno$¢ stosowania przepisOw tej ustawy w praktyce podmiotow zamawiajacych,
ktore moga by¢ przygotowane do uruchomienia procedury wyboru prywatnego,

W przeciwienstwie do konieczno$ci zastosowania przepisow ustawy koncesyjnej3®®.

sgdow w zakresie kontroli postepowan o wybor partnera prywatnego w formule partnerstwa publiczno-
prywatnego, [w:] Przeglgd Naukowy Disputatio, t. XXII, nr 2, 2016, s. 116-122.

32 A. Panasiuk zwraca uwage na terminologiczny chaos jaki jest zwiazany z pojeciami zamowienia
publicznego, koncesji oraz partnerstwa publiczno-prywatnego. Por. szerzej. A. Panasiuk, Partnerstwo...
op.cit., Wroctaw 2017, s. 109-120.

33 M. Kania, Partnerstwo publiczno-prywatne. Komentarz do ustawy po nowelizacji z 5 lipca 2018 r.,
Warszawa 2018, s. 65.

384 Art. 4 ust. 2 ustawy o partnerstwie publiczno-prywatnym.

385 Ministerstwo Funduszy i Polityki Regionalnej, Wytyczne PPP, Tom II: Postepowanie PPP, Warszawa
2021, s. 38.
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W przypadku wyboru ustawy Prawo zamodwien publicznych do wyboru partnera
prywatnego zastosowanie powinien znalez¢ gtownie tryb dialogu konkurencyjnego, ktory
jest trybem udzielania zamdéwienia, w ktorym w odpowiedzi na ogloszenie o zamdowieniu
whnioski 0 dopuszczenie do udzialu w postgpowaniu mogg sktada¢ wszyscy zainteresowani
wykonawcy. W takim przypadku podmiot publiczny prowadzi dialog z zaproszonymi do
udzialu w dialogu potencjalnymi partnerami prywatnymi w zakresie zaproponowanych
przez nich rozwigzan, po ktdrego zakonczeniu zaprasza ich do sktadania ofert. Nalezy mie¢
na uwadze, ze w przypadku wykorzystania przez podmiot publiczny przepiséw ustawy
Prawo zamoOwien publicznych, bgdzie mie¢ ona zastosowanie takze do umowy
0 partnerstwie publiczno-prywatnym w  zakresie nieuregulowanym w ustawie
o partnerstwie publiczno-prywatnym?3,

Umowa o partnerstwie publiczno-prywatnym moze by¢ takze zawierana w modelu
koncesyjnym jako samoistna podstawa wspoltpracy z koncesjonariuszem na podstawie
przepisow ustawy o umowie koncesji na roboty budowlane lub ustugi, badz tez poprzez
ustawe o partnerstwie publiczno-prywatnym, jako ustawa proceduralna do wyboru partnera
prywatnego i umowy o partnerstwie publiczno-prywatnym, jezeli przedsiewzigcie ma by¢
realizowane na podstawie ustawy o PPP, ale Umowa 0 PPP spetnia warunki wlasciwe dla
umowy koncesji. Powyzsze mozliwosci dotyczg wszystkich projektow, ktore spetniaja
warunki okreslone w przepisie art. 3 ustawy o umowie koncesji na roboty budowlane lub
ustugi®®’. W przypadku projektow, dla ktorych ustawa o umowie koncesji na roboty
budowlane lub ustugi stanowi samoistng podstawe wyboru koncesjonariusza, na podstawie
umowy koncesji zamawiajacy powierza koncesjonariuszowi wykonanie robot
budowlanych lub $§wiadczenie ustug izarzadzanie tymi uslugami za wynagrodzeniem.
W przypadku umowy koncesji na roboty budowlane wynagrodzenie koncesjonariusza
stanowi wylacznie prawo do eksploatacji obiektu budowlanego bedacego przedmiotem
umowy albo takie prawo wraz z platno$cia, a w przypadku umowy koncesji na ustugi
wynagrodzenie koncesjonariusza stanowi wylacznie prawo do wykonywania uslug
bedacych przedmiotem umowy albo takie prawo wraz z ptatnoscia.

Ustawa o umowie koncesji na roboty budowlane lub ustugi moze by¢ stosowana
jako samoistna podstawa prawna i proceduralna wyboru koncesjonariusza. Jednakze

w takich wypadkach catkowite ryzyko ekonomicznego powodzenia umowy, spoczywac

386 |bidem.
387 |bidem, s. 33.
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bedzie na koncesjonariuszu®®

. Dlatego tez regulacja zawarta dotyczaca wyboru partnera
prywatnego moze by¢ bardziej elastyczna ze wzgledu na podziat ryzyka pomiedzy
podmiotem publicznym a partnerem prywatnym i moze sprzyja¢ dostosowaniu Projektu
PPP do potrzeb rynkowych. Zatem, jezeli umowa o partnerstwie publiczno-prywatnym ma
spetnia¢ warunki okreslone w art. 3 ustawy o umowie koncesji na roboty budowlane lub
ushugi, do wyboru partnera prywatnego 1 umowy o partnerstwie publiczno-prywatnym
stosuje si¢ przepisy tej ustawy albo ustawy Prawo zamoéwien publicznych w zakresie
nieuregulowanym w niniejszej ustawie.

Powyzsze rozwazania w kontek$cie zawierania partnerstwa publiczno-prywatnego
w modelu koncesyjnym maja szczegodlne uzasadnienie ze wzgledu na tre$¢ art. 18 ust. 1
ustawy o partnerstwie publiczno-prywatnym, ze wzglgdu na problematyke wplywu
zobowigzan wynikajacych z uméw o partnerstwie publiczno-prywatnym. Zgodnie
Z wskazanym przepisem, zobowigzania wynikajace z umow o partnerstwie publiczno-
prywatnym nie wptywaja na poziom panstwowego dtugu publicznego oraz deficyt sektora
finansow publicznych w sytuacji, gdy partner prywatny ponosi wigkszos¢ ryzyka budowy
oraz wigkszos¢ ryzyka dostepnosci lub ryzyka popytu przy uwzglednieniu wptywu na
wymienione ryzyka czynnikow takich jak gwarancje 1 finansowanie przez partnera
publicznego oraz alokacja aktywoéw po zakonczeniu trwania umowy. Partnerstwo
publiczno-prywatne moze by¢ wiec atrakcyjng forma realizacji zadan publicznych,
zwlaszcza w sytuacji niedoboru srodkow publicznych. Poza dostepem do wiedzy i kapitatu
partneroOw prywatnych podmioty publiczne maja mozliwos¢, aby poprzez formut¢ PPP
dokonywac¢ inwestycji, ktore nie napotkaja na barier¢ prawng, zwigzang z niemoznoscia
klasyfikowania okreslonych wydatkéw budzetowych. Bowiem w mys$l przepisow
0 finansach publicznych, organ stanowiacy jednostki samorzadu terytorialnego nie moze
uchwali¢ budzetu, w ktoérym planowane wydatki biezace sa wyzsze niz planowane dochody
biezace powiekszone o okreslone rodzaje przychodow3®®. Panstwowy dhug publiczny

obejmuje zobowigzania sektora finansow publicznych z tytutu zobowigzan wskazanych

38 O czym stanowi art.3 ust.3-5 ustawy o umowie koncesji na roboty budowlane lub ustugi.

389 Tymi przychodami w mysl art. 217 ust. 2 ustawy o finansach publicznych, ktory stanowi, ze deficyt
budzetu jednostki samorzadu terytorialnego moze by¢ sfinansowany przychodami pochodzacymi z to m.in.
pkt. 5, nadwyzka budzetu jednostki samorzadu terytorialnego z lat ubieglych, pomniejszonej o srodki
okreslone w pkt 8;, pkt.7 sptaty udzielonych pozyczek w latach ubiegtych lub $rodkéw z lokat dokonanych
w latach ubieglych, pkt. 8) niewykorzystane S$rodkéw pieni¢zne na rachunku biezacym budzetu,
wynikajacych z rozliczenia dochodéw i wydatkow nimi finansowanych zwigzanych ze szczegodlnymi
zasadami wykonywania budzetu okre$lonymi w odrgbnych ustawach oraz wynikajacych z rozliczenia
$rodkow okreslonych w art. 5 ust. 1 pkt 2 i dotacji na realizacj¢ programu, projektu lub zadania
finansowanego z udzialem tych $rodkow.
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w ustawie®®, Z kolei ujemna roznica miedzy dochodami publicznymi a wydatkami
publicznymi, ustalona dla okresu rozliczeniowego, stanowi deficyt sektora finansow
publicznych®:,

Wskazana forma klasyfikowania wydatkéw budzetowych moze by¢ szczeg6lnie
atrakcyjna dla podmiotow publicznych stanowigcych jednostki samorzadu terytorialnego,
ktore z reguly realizuja zadania publiczne w realiach ograniczonego budzetu. Takie
rozwigzanie prawne jest okoliczno$cig zachecajaca do wyboru partnerstwa publiczno-
prywatnego jako formy realizacji zadan publicznych. Takie rozwigzanie pozwala na
wykorzystanie tej instytucji w szerszy sposob, takze alternatywnie do tradycyjnych
zaméOwien publicznych, co w szerszej perspektywie daje podmiotom administracji
publicznej mozliwo$¢ wdrazania rozwigzan ekologicznych, spolecznych oraz
innowacyjnych przy wykorzystaniu kapitatu prywatnego. Partnerstwo publiczno-prywatne
moze by¢ zawierane takze w sytuacjach, w ktorych stosowanie zarowno ustawy Prawo
zamowien publicznych, jak 1 ustawy o umowie koncesji na roboty budowlane lub ustugi
jest wylaczone, w sytuacjach, gdy partner prywatny wybierany jest w sposob gwarantujacy
zachowanie uczciwej i wolnej konkurencji oraz przestrzeganie zasad rownego traktowania,
przejrzystosci i proporcjonalno$ci, przy odpowiednim uwzglednieniu przepisOw ustawy
0 partnerstwie publiczno-prywatnym, a w przypadku wniesienia przez podmiot publiczny
wkiadu wilasnego bedacego nieruchomoscia, takze przepisOw ustawy o gospodarce

nieruchomog$ciami®®.

3.4. Realizacja interesu publicznego w umowie o0 partnerstwie publiczno-

prywatnym

Administracja publiczna, realizuje zadania publiczne nie tylko w formach
wladczych np. aktu normatywnego, aktu administracyjnego, ale rowniez w formach
niewtadczych takich jak porozumienia, ugody czy tez umowy. Wykorzystywanie umowy
w dziataniach administracji publicznej, stanowi wynik wzajemnego przenikania si¢ gatezi
prawa cywilnego 1 administracyjnego, w celu jak najefektywniejszego realizowania zadan

publicznych. Wskazuje si¢, ze mozna mowi¢ o trzech plaszczyznach wykorzystywania

3% zob. art. 72 ust.1 ustawy o finansach publicznych.

391 zob. art. 7 ustawy o finansach publicznych.

392 Ministerstwo Funduszy i Polityki Regionalnej, Wytyczne PPP, Tom II: Postepowanie PPP, Warszawa
2021, s. 39.
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umoéw w dziatalnosci administracji publicznej. Pierwsza dotyczy prywatyzacji zadan
publicznych, zaréwno o charakterze gospodarczym, jak i niegospodarczym, druga jest
zwigzana z nabywaniem i utrzymaniem stuzacym funkcjonowaniu urzadzen uzytecznosci
publicznej. Natomiast trzecia plaszczyzna zwigzana jest z dziatalnoscig fiskalng
podmiotéw administracji publicznej, w ktorej wystepuja przeksztalcenia whasnosciowe3%,
Niezaleznie od powyzszej klasyfikacji, podmioty administracji publicznej wykorzystuja
umowy do realizacji zadan publicznych®¥*. Umowa moze by¢ wykorzystywana, kiedy
administracji publiczna nie musi wykorzystywaé¢ wladczych §rodkéw dziatania, co moze
mie¢ miejsce w obszarze dziatalnosci gospodarczej, w ktorej realizowane sg §wiadczenia

i ustugi niezbedne do jej prawidtowego dziatania3%®

. W doktrynie podkresla si¢, ze takie
wykorzystywanie umowy w sferze dziatalno$ci podmiotéw administracji publicznej,
umozliwia wiaczenie podmiotow prywatnych w proces realizacji zadan publicznych,
co moze umozliwia¢ optymalizacje dziatan publicznych realizowanych przez administracje
publiczna®®.

Rozwazania dotyczace charakteru prawnego umowy o partnerstwie publiczno-
prywatnym wykracza poza ramy niniejszej rozprawy, jednakze na potrzeby pracy zostang
przedstawione podstawowe ustalenia w tym zakresie. W pisSmiennictwie nie ma zgodnosci
co do charakteru prawnego umowy o partnerstwie publiczno-prywatnym. Dominuja
poglady o cywilnoprawnym charakterze umowy, ale mozna si¢ réwniez spotkac
z koncepcjami umowy zaréwno publiczno-prawnej, jak i mieszanej*®’. W tym miejscu
wskazaé jedynie nalezy, ze zgodnie z pogladami spotykanymi w literaturze przedmiotu,
nalezy ona do pozakodeksowego typu umoéw nazwanych, o charakterze

cywilnoprawnym?3%. Odnosnie administracyjnoprawnego charakteru uméw o partnerstwie

3% D, Kijowski, Umowy w administracji publicznej, (w:) Podmioty administracji publicznej i prawne formy
ich dziatania. Studia i materialy z konferencji naukowej poswigconej jubileuszowi 80-tych urodzin Profesora
Eugeniusza Ochendowskiego, Torun 2003, s. 283.

394 M. Kania, Umowa jako prawna forma dziatania administracji publicznej, [w:] R. Hauser, Z.
Niewiadomski, A. Wrébel, (red.), System Prawa Administracyjnego. Tom 8b Publiczne Prawo Gospodarcze,
Warszawa 2018, s. 556.

3% Ibidem.

3% 1hidem, s. 557-558.

397 A Trela, Kwalifikacja prawna umowy o partnerstwie publiczno-prywatnym w Swietle orzecznictwa sqdéw
administracyjnych, [w:] Acta Universitatis Wratislaviensis Przeglgd Prawa i Administracji no 3555,
Wroctaw 2014, s. 100.

3% Tak m.in. A. Gostepska, J. Jerzykowski, W. Stawinski, Ustawa o partnerstwie publiczno-prywatnym.
Komentarz do art. 7 Legalis, Warszawa 2023, a takze T. Moll, Umowa o partnerstwo publiczno-prywatne
Jjako sposob realizacji zadan publicznych, [W:] Sposoby realizacji zadan publicznych, (red.) B. Dolnicki,
Warszawa 2017, 5.497. Jednakze w doktrynie funkcjonuja takze inne poglady dotyczgce charakteru umowy
0 partnerstwie publiczno-prywatnym. Jak podkresla M. Kania, w literaturze zagranicznej, gléwnie
niemieckojezycznej umowy o PPP zalicza si¢ do uméw administracyjnych por. M. Kania, Partnerstwo
publiczno-prywatne, [w:] A. Powatowski (red.) Prawo gospodarcze publiczne, Warszawa 2020 r., s. 482. Z
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publiczno-prywatnym, wskaza¢ mozna, ze poprzez silne powigzanie ich przedmiotu
z administracja, nie mogtyby one funkcjonowaé poza administracja publiczna®®®. Wskazuje
si¢, ze umowe o partnerstwie publiczno-prywatnym nalezy zakwalifikowaé¢ jako umowe
dwustronnie obowigzujaca i wzajemng. Kazda ze stron umowy jest bowiem uprawniona do
zadania od drugiej strony wskazanego $wiadczenia, ktore jest zwigzane z realizacja
przedsiewzigcia w ramach wspotpracy?®. Ocena w kwestii rownowaznoséci $wiadczen
dokonywana jest przez kontrahentoéw i stanowi ona ocene subiektywng*®?.

Niezaleznie od wskazanych pogladow umowa o partnerstwie publiczno-prywatnym
stanowi umowg¢ odptatng, ktorej stronami sg partner publiczny i partner prywatny, a ktorej
przedmiotem jest wspdlna realizacja przedsigwzigcia. Partner prywatny zobowigzuje si¢ do
jego realizacji za wynagrodzeniem oraz poniesienia w catosci albo w cz¢éci wydatkéw na
jego realizacje lub poniesienia ich przez osobe trzecig, a podmiot publiczny zobowigzuje
si¢ do wspotdziatania w osiggnigciu celu przedsiewzigcia, w szczegdlnosci poprzez
wniesienie wkladu wlasnego. Zatem zawarcie umowy o partnerstwie publiczno-
prywatnym zwigzane jest z realizacja celu publicznego, co stanowi ceche umowy
administracyjnej, natomiast tre$cig umowy sg zobowigzania oraz uprawnienia stron tej
umowy w zwigzku ze wspolnym realizowaniem przedsiewzigcia. W kontek$cie umowy
0 partnerstwie publiczno-prywatnym nalezy rozwazy¢, co bedzie oznacza¢ pojecie interesu
publicznego. Organy administracyjne ustalajac, co lezy w interesie publicznym, nie moga
czyni¢ tego w sposob arbitralny, lecz powinny w tym procesie uwzglednieniem aktualnych
mozliwosci panstwa, sytuacji spoteczno-politycznej oraz aktualnie prowadzonej przez

402

panstwo polityki™“. W takim ujgciu interes publiczny stanowi kategori¢ pojeciowa, ktore

tre$¢ jest zwiazania z koniecznosci perspektywicznego myslenia strategicznego*®®. Takie

kolei A. Panasiuk wskazuje, ze umowa o partnerstwie publiczno-prywatnym posiada charakter umowy
administracyjnoprawnej, dla ktorej istotnym celem jest przed wszystkim ochrona interesu publicznego, por.
szerzej A. Panasiuk, Umowa publicznoprawna, [w:] Paristwo i prawo 2/2008, s. 29-31.

39 J. Boé¢, Formy prawne w sferze dzialah zewnetrznych administracji publicznej [w:] Hauser R.,
Niewiadomski Z., Wrobel A., (red.), System Prawa Administracyjnego. Tom 5 Prawne formy dziatania
administracji, Warszawa 2013, s. 267. Jak wskazuje A. Panasiuk umowa o charakterze publicznoprawnym
powinna wyr6zniaé si¢ tym, ze zawsze jedng strong lub stronami umowy sg podmioty publiczne, przedmiot
umowy shuzy realizacji zadan publicznych, a realizacja zadania publiczne urzeczywistnia interes publiczny,
wzgledna swoboda zawieraniu umowy ograniczong jedynie przepisami i zasadami zwigzanymi z wyborem
partnera, jednoznacznym rozdzieleniem zadan i czynno$ci podmiotu prywatnego oraz obowiazkow podmiotu
publicznego, okresleniem zakresu odpowiedzialno$ci za dokonywane czynnosci oraz koncowy efekt, a takze
okreslenie zasad sprawowania kontroli i nadzoru nad sposobem realizacji powierzonych zadan publicznych,
por. szerzej A. Panasiuk Umowa publicznoprawna, [w:] Parstwo i prawo 2/2008, s. 29-31.

40 M. Kania, Umowa... op.cit., Katowice 2013, s. 34.

401 W. Czachorski, A. Brzozowski, M. Safjan., E. Skowronska-Bocian E., Zobowigzania. Zarys Wyktadu,
Warszawa 2009, s. 135-136.

402 M. Wyrzykowski - Pojecie interesu spotecznego w prawie administracyjnym, \Warszawa 1986, s. 46-47.
403 1hidem.
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ujmowanie interesu publicznego jest szczegdlnie interesujace rozpatrujgc partnerstwo
publiczno-prywatne nie tylko jako prawng formg¢ realizacji zadan publicznych, ale takze
jako element umozliwiajacy dokonywanie okreslonych strategicznych inwestycji bedacych
realizacjg polityki rozwoju panstwa. Biorgc pod uwage, czy dana umowa o partnerstwie
publiczno-prywatnym realizuje interes publiczny, nalezy spojrze¢ na szeroki kontekst
spoteczno-gospodarczy obowigzujacy nie tylko w momencie zawierania umowy, lecz
takze podczas podejmowania decyzji o wyborze formy realizacji danego przedsigwzigcia
przez podmiot publiczny. Nawigzywanie wspOlpracy z podmiotami sektora prywatnego
jest zatem czynnikiem, ktory moze umozliwia¢ realizowanie interesu publicznego przez
podmioty administracji publicznej. Nalezy mie¢ bowiem na uwadze, ze administracja
publiczna jest sprawowana przez panstwo, ktore realizuje dobro wspolne, w celu
przyniesienia korzysci ogétowi lub tez jako wyraz dbatosci o interes indywidualny, ze
wzgledu na wyznawane powszechnie wartoéci‘®*. Powyzsze ma takze oparcie wynikajace
z faktu, ze klauzula interesu publicznego ma swoje oparcie w wartoSciach, ktore
przyczyniaja sie do ich kierunkowej interpretacji*®. Ponadto nalezy nadmieni¢, ze umowa
0 partnerstwie publiczno-prywatnym ma charakter umowy ramowej, ktora reguluje zasady
wspoOtpracy pomiedzy stronami partnerstwa i w wielu przypadkach moze ona stanowic
punkt wyjscia dla zawierania innych umow zobowigzaniowych przez strony partnerstwa,
ktore beda stuzy¢ realizacji projektu PPP*%®, Umowa o partnerstwo prywatne moze
podlegac¢ takze modyfikacjom, ktorych zakres uwarunkowany bedzie wybranym trybem

postepowania o wybor partnera prywatnego*®’.,

3.5.  Partnerstwo publiczno-prywatne jako forma realizacji norm programowych

404 3. Zimmermann, Prawo Administracyjne, Warszawa 2010, s. 26.

405 4. Wolska, Zrédla i podstawy normatywne... op.cit., (red.), A. Powatowski, Warszawa 2022, s. 53-54.
406 M. Kania, Zakres swobody kontraktowania w umowach o partnerstwie publiczno-prywatnym, [w:]
Partnerstwo publiczno-prywatne. Teoria i praktyka, (red.) M. Kania, Katowice 2013, s. 143.

407 W tym miejscu warto jedynie nadmieni¢, ze przed nowelizacja z 2018 r., ustawa o partnerstwie publiczno-
prywatnym regulowata pojecie istotnych zmian umowy, w ktorych zakres wchodzity takie elementy jak
kryteria oceny ofert, podziatu zadan i ryzyk pomigdzy strony partnerstwa, rodzaju i sposobu wynagradzania
partnera prywatnego, czy tez rodzaju wkladu wlasnego, pod warunkiem przewidzenia mozliwosci
wprowadzenia takiej zmiany w ogloszeniu o partnerstwie lub dokumentacji postgpowania, zob. M. Kania,
Zmiana tresci umowy o partnerstwie publiczno-prywatnym w Swietle propozycji zmian dyrektywy
zamowieniowej i nowej regulacji dyrektywy koncesyjnej. Uwagi de lege ferenda. [W:] Paristwo a gospodarka.
Partnerstwo publiczno-prywatne prawng formq realizacji zadar publicznych, (red.) H. Nowicki, P. Nowicki,
Torun 2014, s. 108.
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Zgodnie z teorig prawa normy programowe nie wskazuja, jak powinien zachowac
si¢ adresat normy, a jedynie wskazuja na cel, ktory powinien zosta¢ osiggnicty,

pozostawiajac kwestie wyboru $rodkoéw realizacji tego celu®®®,

Normy programowe
zwigzane s glownie z naukg prawa konstytucyjnego, poniewaz ich wystgpowanie na
gruncie przepisow Konstytucji RP obok zasad prawnych, norm kompetencyjnych,
organizacyjnych i proceduralnych, sktadajg si¢ na strukturg konstytucji. Jednakze wskazuje
si¢, ze w calym systemie prawa znajduja si¢ normy, ktorych struktura odpowiada
strukturom norm programowych®®. Trybunat Konstytucyjny w swoim orzecznictwie
przesadzit, ze art. 5 Konstytucji RP, w ktorym sformutowana =zostata zasada
zréwnowazonego rozwoju, zawiera normy programowe, ktore sg adresowane gtdéwnie do
parlamentu, jednakze realizacja zadan w nim wskazanych nalezy do obowigzkow
wszystkich wiladz publicznych Rzeczypospolitej, w tym do organow samorzadu
terytorialnego*®. W innym ze swoich wyrokéw Trybunat Konstytucyjny wskazat, ze
normy programowe nie daja jednostkom roszczen do zadnych okreslonych $wiadczen
pozytywnych, chociaz mogg stanowi¢ podstawe roszczen o charakterze negatywnym tj.
0 zaniechanie dzialan uniemozliwiajacych urzeczywistnienie wyznaczonego celu®!!,
Zgodnie z doktryng prawa Kkonstytucyjnego, normy programowe, S$3a normami
wyznaczajagcymi wladzy publicznej] obowigzek dazenia do maksymalnego stopnia
osiggniecia pewnych celéw spotecznych 1 gospodarczych, uznanych przez ustrojodawce za
szczegblnie wazne*'?. Podkresli¢ takze nalezy, Ze niezrealizowanie celu, o jakim mowa
W przepisie danej normy programowej, nie bedzie oznacza¢, ze doszto do naruszenia
konstytucji*!®. Z powyzszego wywnioskowaé mozna, ze wtadze publiczne maja dazy¢ do
realizacji zasady zréwnowazonego rozwoju, poprzez podjecie okreslonych dziatan
stuzacych realizacji tego celu. Podobnie tez administracja publiczna zobowigzana jest do
realizowania zadan publicznych poprzez wybdr prawnej formy dziatania, ktéra niekiedy
bedzie wprost narzucona przez okre§lone przepisy prawa, badz tez realizacja zadan
publicznych bedzie mozliwa przy pewnej swobodzie wyboru prawnej formy dziatania®!,

W przypadku realizacji zadan publicznych, ktére majg by¢ realizowane w formie

408 | . Morawski, Wstep...op.cit., Torun 2014, s. 58.

409 M. Kania, Umowa... op.cit., Katowice 2013, s. 91.

410 Wyrok Trybunatu Konstytucyjnego z dnia 13 maja 2009 r., sygn. akt Kp 2/09, LEX nr 493281.

411 Por, Wyrok TK z dnia 19 kwietnia 2011 r., sygn. akt P 41/09, LEX nr 824220.

412 A, Rzeplifiski, Informacje o istotnych problemach wynikajgcych z dziatalno$ci i orzecznictwa Trybunatu
Konstytucyjnego w 2015 roku, Druk nr 470 Warszawa, 27 kwietnia 2016 r., Warszawa 2016, s. 39.

413 A, Grabowski, Normy programowe w konstytuciji, [w:] Charakter i struktura norm Konstytucji, (red.)
J. Trzcinski, Warszawa 1997, s. 104-106.

414 por, szerzej., M. Kania, Umowa... op.cit., Katowice 2013, s. 105-106.
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odptatnych umoéw zawieranych migdzy zamawiajacym a wykonawca, ktorych
przedmiotem jest nabycie przez zamawiajagcego od wybranego wykonawcy robot
budowlanych, dostaw lub ushug, podmiot publiczny zobowigzany jest do stosowania
przepisOw ustaw tworzacych krajowy system prawa zamowien publicznych. Posiada on
swobod¢ wyboru ustawy, ktora bedzie zastosowana do realizacji okreslonego zadania
publicznego. Podmiot publiczny zatem w takim ujeciu zobowigzany jest jedynie do
realizacji celu, jakim jest zaspokojenie potrzeb publicznych wynikajacych z realizacji
zadania publicznego, natomiast posiada mozliwo$¢ wyboru srodkéw, ktore do realizacji
tego celu bedg prowadzi¢. Niemniej swoboda ta nie jest ograniczona, podmiot publiczny
jest zobowigzany do przestrzegania zasad udzielania zamoéwien, w tym zasady
efektywnosci ekonomicznej udzielanego zamodwienia, ktéra zobowigzuje go, do

kierowania si¢ zasadg Value for Money przy wyborze $rodka do realizacji celu.

4. Rola partnerstwa publiczno-prywatnego w realizacji zadan publicznych

Zastosowanie partnerstwa publiczno-prywatnego moze mie¢ szczegbdlne znaczenie
dla administracji publicznej, ktdrej przy realizacji zadah publicznych bedzie zalezato na
wykorzystaniu kompetencji 1 zasobow sektora prywatnego w dostarczaniu ustug
publicznych*®.  Podejmowanie przedsiewzie¢ w formule partnerstwa publiczno-
prywatnego moze pozytywnie wplywaé na rozw0j administracji publicznej, zard6wno
krajowej, jak i unijnej. Poprzez taka form¢ wspotpracy migdzysektorowej, wspierany jest
nie tylko obszar ekonomiczny, ale takze promowane s3 cele spoteczne oraz ich efektywne
i skuteczne  zarzadzanie*'®. Pomimo wzrostu znaczenia partnerstwa publiczno-
prywatnego unijny ustawodawca nie zawart regulacji dotyczacych PPP, chociazby
W przywolanych wczesniej dyrektywach zamoéwieniowych z 2014 r. Jak podaje si¢
w literaturze**’ partnerstwo publiczno-prywatne regulowane jest w aktach prawnych, ktore
posiadajg charakter soft law, ktore co najwyzej podajg pewne cechy charakterystyczne
partnerstwa publiczno-prywatnego anizeli jego definicj¢. Aby odnalez¢ wspolne cechy PPP
w prawodawstwie europejskim, nalezy bra¢ pod uwage wskazania instytucji unijnych.

Wedhug definicji Komisji Europejskiej termin partnerstwo publiczno-prywatne odnosi si¢

45 A, Kargol-Wasiuk, Partnerstwo publiczno-prywatne jako metoda ekonomizacji dostarczania dobr
publicznych, Warszawa 2020, s. 62.

416 p_ Hetmanczyk, Korzysci niefinansowe Partnerstwa Publiczno-Prywatnego. Wybrane przyktady dobrych
praktyk, [w:] Humanum Miedzynarodowe Studia Spoteczno-Humanistyczne, 26 (3) 2017, s. 151.

417 p, Nowicki, Partnerstwo... op.cit., (red.) J. Sadowy, Warszawa 2013, s. 426.
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do form wspotpracy zawieranych pomigdzy podmiotami publicznymi a podmiotami
prywatnymi, ktorego celem jest zapewnienie finansowania, konstrukcji, odnawiania,
zarzadzania i utrzymania infrastruktury badz $wiadczenia ustug*®. Biorac pod uwage
cechy partnerstwa publiczno-prywatnego, zwigzane z podziatlem ryzyka, metoda
finansowania przedsigwzi¢cia, stosunkowo dlugim okresem trwania umowy, rolg podmiotu
gospodarujgcego, oraz praktykami dotyczgcymi realizowania przedsiewzie¢ w tej formule
w panstwach cztonkowskich Unii, Komisja Europejska zaproponowata dokonanie
rozroznienia pomigdzy dwoma rodzajami partnerstwa publiczno-prywatnego. Zgodnie
Z tym podziatem, pierwszy rodzaj PPP posiada natur¢ czysto kontraktowa, w ktorej do
wspOtpracy w ramach partnerstwa publiczno-prywatnego dochodzi tylko i wylacznie
w wyniku zwigzania kontraktem podmiotu publicznego i podmiotu prywatnego. Drugi z
kolei ma charakter instytucjonalny, ktéry angazuje wspotprace pomiedzy sektorem
publicznym i prywatnym w zakresie odrgbnego podmiotu.

Wskaza¢ nalezy, ze brak definiowania pojecia partnerstwa publiczno-prywatnego
przez instytucje unijne, wynika ze stanowiska Komisji Europejskiej, ktora dostrzegajac
dynamike rozwoju partnerstwa publiczno-prywatnego uwaza, ze niecelowym jest, aby
istniat jeden rodzajowy model struktury partnerstwa*'®. Biorac jednak pod uwage, ze
mozliwe jest zwigkszenie partycypacji prywatnych zrodet finansowania w realizacji zadan
publicznych, zwlaszcza w kontekscie realizacji zasady zréwnowazonego rozwoju takie
dzialanie moze wydawac si¢ niezrozumiale. Okreslenie (chocby szerokie) ram
zinstytucjonalizowanego partnerstwa publiczno-prywatnego moze przynie$¢ pozytywne
efekty w zakresie rozpowszechniania tej formy realizacji zadafh publicznych w krajach
cztonkowskich Unii Europejskiej. Ujecie partnerstwa publiczno-prywatnego na gruncie
normatywnym Unii Europejskiej powinno przynie§¢ harmonizacje rynku partnerstwa oraz
zapewnic¢ realizacj¢ okreslonych polityk oraz zasad traktatowych. Wzig¢ takze pod uwage
nalezy fakt, Zze partnerstwo publiczno-prywatne zostato uwzglgdnione w Komunikacie
Komisji Europejskiej ,,Europa 2020 — strategia na rzecz inteligentnego i zrbwnowazonego

4205

rozwoju sprzyjajacego wiaczeniu spotecznemu™™”’ jako niezbgdny czynnik dokonywania

418 Komunikat Komisji Wspodlnot Europejskich, Zielona ksiega w sprawie partnerstw publiczno-prywatnych
i prawa wspolnotowego w zakresie zamowien publicznych i koncesji, (Green Paper on public-private
partnerships and Community law on public contracts and concessions), COM (2004) 327, Bruksela 2003,
S. 3,

https://eur-lex.europa.eu/legal-content/EN/TXT/?uri=celex%3A52004DC0327, (dostep  na  dzien
12.09.2023 r.).

419 A, Cenkier, Partnerstwo... op.cit., Warszawa 2011, s. 41.

420 Komunikat Komisji Europejskiej, Europa 2020. Strategia na rzecz inteligentnego i zrownowazonego
rozwoju sprzyjajacego wiaczeniu spotecznemu, COM (2010) 2020, Bruksela 2010
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inwestycji*?!. Niezaleznie od powyzszych rozwazan w prawodawstwie unijnym mozna
odnalez¢ definicje partnerstwa publiczno-prywatnego, ktora zostata okreslona na gruncie
rozporzadzenia Parlamentu Europejskiego i Rady UE nr 1303/2013 z dnia 17 grudnia 2013
r. ustanawiajacego wspdlne przepisy dotyczace Europejskiego Funduszu Rozwoju
Regionalnego, Europejskiego Funduszu Spotecznego, Funduszu Spojnosci, Europejskiego
Funduszu Rolnego na rzecz Rozwoju Obszaréw Wiejskich oraz Europejskiego Funduszu
Morskiego i Rybackiego oraz ustanawiajgce przepisy ogolne dotyczace Europejskiego
Funduszu Rozwoju Regionalnego, Europejskiego Funduszu Spolecznego, Funduszu
Spojnosci 1 Europejskiego Funduszu Morskiego 1 Rybackiego oraz uchylajace
rozporzadzenie Rady (WE) nr 1083/2006*?2. Zgodnie z nim partnerstwa publiczno-
prywatne oznaczajga wspotprace migdzy podmiotami publicznymi a sektorem prywatnym,
ktorych celem jest poprawa realizacji inwestycji w projekty infrastrukturalne lub inne
rodzaje operacji realizujacych ustugi publiczne, poprzez dzielenie ryzyka, wspolne
korzystanie ze specjalistycznej wiedzy sektora prywatnego lub dodatkowe zrodia
kapitatu®?. Definicja ta zawiera zatem elementy charakterystyczne dla partnerstwa
publiczno-prywatnego, ktore zostaly przedstawione wczesniej, zakreslajgc przy tym bardzo
szerokie ramy wspotdzialania sektora publicznego 1 prywatnego zwigzane z realizacja
zadan publicznych. Jednakze wprowadzenie tej definicji na gruncie tego rozporzadzenia

nie wywotato jak do tej pory kolejnych dziatan unijnego prawodawcy w tym zakresie.
4.1. Rozwdoj partnerstwa publiczno-prywatnego w Polsce
Zgodnie z ustawg o partnerstwie publiczno-prywatnym, w jego ramach mogg by¢

realizowane przedsiewzigcia, ktore dotyczy¢ beda budowy lub remontu obiektu

budowlanego, $wiadczenia ushug, wykonania dzieta, w szczegdlnoSci wyposazenie

https://eur-lex.europa.eu/legal-content/PL/ALL/?uri=CELEX:52010DC2020.

421 |bidem, s.25, ,,Do osiagniecia celow strategii Europa 2020 niezbedne jest takie otoczenie regulacyjne,
dzigki ktéremu rynki finansowe beda jednoczesnie skuteczne i bezpieczne. Europa musi takze zrobié
wszystko, co w jej mocy, aby odpowiednio wykorzysta¢ swoje srodki finansowe, szuka¢ nowych mozliwosci
faczenia kapitalu prywatnego i1 publicznego oraz tworzy¢ innowacyjne instrumenty finansowania
niezbe¢dnych inwestycji, w tym partnerstwa publiczno-prywatne (PPP)”.

422 Rozporzadzenie Parlamentu Europejskiego i Rady (UE) nr 1303/2013 z dnia 17 grudnia 2013 r.
ustanawiajace wspolne przepisy dotyczace Europejskiego Funduszu Rozwoju Regionalnego, Europejskiego
Funduszu Spotecznego, Funduszu Spojnosci, Europejskiego Funduszu Rolnego na rzecz Rozwoju Obszarow
Wiejskich oraz Europejskiego Funduszu Morskiego i Rybackiego oraz ustanawiajace przepisy ogolne
dotyczace Europejskiego Funduszu Rozwoju Regionalnego, Europejskiego Funduszu Spotecznego,
Funduszu Spdjnosci i Europejskiego Funduszu Morskiego i Rybackiego oraz uchylajace rozporzadzenie
Rady (WE) nr 1083/2006 (Dz. U. UE nr L 347/320, z 20 grudnia 2013 r., z p6zn zm.).

423 Zgodnie z art. 2 pkt 24 Rozporzadzenia Parlamentu Europejskiego i Rady (UE) nr 1303/2013.

118



sktadnika majatkowego w urzadzenia podwyzszajace jego wartos¢ lub uzytecznos¢, lub
inne $wiadczenia, ktoére potaczone sg z utrzymaniem lub zarzadzaniem skiadnikiem
majatkowym, ktory jest wykorzystywany do realizacji przedsiewzigcia publiczno-
prywatnego lub jest z nim zwigzany. Typowi przyktadami ustug publicznych, ktére moga
by¢ realizowane przy wykorzystaniu partnerstwa publiczno-prywatnego moga by¢
lotniska, koleje, drogi, obiekty sportowe, budynki uzyteczno$ci publicznej tj. szpitale,
urzedy, szkoly czy tez inwestycje w zakresie utylizacji odpadow, uzdatniania wody itp*?*.

Informacje dotyczace praktyki funkcjonowania partnerstwa publiczno-prywatnego
W Polsce dostarczane sg w kwartalnych raportach Centralnej rzadowej jednostki do spraw
partnerstwa publiczno-prywatnego w Ministerstwie Funduszy i Polityki Regionalnej*?°.
W ciggu ostatnich 16 lat, czyli od momentu rozpoczg¢cia obowigzywania ustawy
0 partnerstwie publiczno-prywatnym, do konca I potowy 2024 r. w Polsce wszczeto tacznie
670 postepowan PPP, z czego 191 z nich zakonczylo si¢ podpisaniem umowy. Analiza
statystyk z ostatnich lat pokazuje trendy zwigzane z okre§lonymi wydarzeniami.
Po dokonaniu nowelizacji ustawy o partnerstwie publiczno-prywatnym w 2017 roku,
nastapit spadek liczby wszczynanych postepowan, jednak zwigkszony zostat procentowy
odsetek postepowan konczacych si¢ podpisaniem umowy. Taki stan rzeczy moze by¢
zwigzany z potrzeba adaptacji partneréw publicznych oraz prywatnych do nowego
otoczenia prawnego partnerstwa publiczno-prywatnego. Podyktowane jest to migdzy
innymi zwrdceniem przez ustawodawce uwagi na konieczno$¢ dokonywania
obowigzkowej analizy przedrealizacyjnej projektoéw partnerstwa publiczno-prywatnego?®.
Wystgpienie pandemii COVID-19 w 2020 r., takze spowodowalo spadek liczby
realizowanych projektoéw PPP. Realia spoteczno-gospodarcze oraz rynkowe spowodowaty
skupienie administracji publicznej] na realizacji innych priorytetow, zwigzanych
z wyzwaniami krotkookresowymi, zamiast na realizowaniu projektow dlugofalowych.
Dowodzi to, ze zawieranie wspOtpracy w ramach PPP jest uzaleznione takze od

zewnetrznych czynnikow, bowiem na kazde przedsiewzigcie rzutuja odmienne

uwarunkowania gospodarcze, spoteczne czy tez polityczne*?’,

424 A, Kargol-Wasiuk, Partnerstwo publiczno-prywatne... op.cit., Warszawa 2020, s. 62.

425 Dostepne na https://www.ppp.gov.pl.

4% Brak nalezytego przygotowania projektow partnerstwa publiczno-prywatnego byl wskazywany jako
czynnik, ktory zadecydowat o przywrdceniu obowiazku przeprowadzenia analizy przedrealizacyjnej projektu
PPP. Por. szerzej J. Hausner (red.) Raport o partnerstwie publiczno-prywatnym w Polsce, Warszawa 2013,
s.29.

42T M. Zaleczna, Wybor optymalnej formy partnerstwa publiczno-prywatnego, PZP kwartalnik nr 3(46)/2015,
Warszawa 2015, s. 286.
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O potencjale partnerstwa publiczno-prywatnego $wiadczy baza prowadzonych
potencjalnych projektow PPP. O ile dotychczasowa warto$¢ brutto podpisanych umow
wyniosta 10 mld 280 miln zl, na co skfada si¢ 191 podpisanych umow, o tyle wartos¢
przysztych, potencjalnych projektéw PPP szacowana jest na ponad 9 mld 749 min zi, co
zawiera si¢ w 47 potencjalnych przysztych projektach. Dominacja projektow PPP
0 mniejszej wartosci jest bowiem dotychczasowg specyfikg polskiego rynku partnerstwa
publiczno-prywatnego, odrézniajaca go od rynkéw innych panstw?®.  Projekty
wykazywane w bazie potencjalnych projektow PPP moga by¢ zapowiedzig nadchodzace;j
ewolucji rynku partnerstwa publiczno-prywatnego w Polsce, zwigzanej z przechodzeniem
na realizacj¢ przedsiewzie¢ o duzej wartosci przez podmioty publiczne 1 partnerow
prywatnych.

Zgodnie z klasyfikacja przedstawiong w bazie zawartych umoéw partnerstwa
publiczno-prywatnego, projekty PPP wyrézniane s3 ze wzgledu na przedmiot
przedsigwziecia jako jeden z nast¢pujacych obszaréw: budynki publiczne, edukacja,
efektywnos$¢ energetyczna, energetyka, gospodarka odpadami, gospodarka wodno-
kanalizacyjna, infrastruktura transportowa, kultura, mieszkalnictwo, ochrona zdrowia,
rewitalizacja, sport i turystyka, telekomunikacja, ustugi transportowe, oraz inne.
Dominujgca formg realizacji partnerstwa publiczno-prywatnego sa umowy koncesji na
roboty budowlane oraz umowy koncesje na uslugi zawierane na podstawie przepiséw
ustawy o umowie koncesji na roboty budowlane lub ustugi, bedace samoistng podstawa

prawng ich zawierania®?®

. Miato to miejsce w 80 przypadkach, kiedy zawarto umowe
koncesji na ustugi oraz 21 razy, gdy zawierano umowe koncesji na roboty budowlane.
Dodatkowo, 21 uméw partnerstwa publiczno-prywatnego zawarto w  trybie

koncesyjnym?3°

. Kolejnym pod wzgledem czgstotliwosci wystepowania rodzajem umow
PPP sg umowy o partnerstwie publiczno-prywatnym zawarte w na podstawie przepisow
ustawy Prawo zaméwien publicznych®®. Dominujacymi obszarami ze wzgledu na
przedmiot realizowanego przedsiewzigcia sg efektywnos$¢ energetyczna — 30 umow
(zczego 29 z nich na podstawie zawartych ustawy Prawo zamdwien publicznych),

gospodarka wodno-kanalizacyjna - 28 umoéow (z czego 24 w formie umowy koncesji na

428 3, Zawora, Wykorzystanie partnerstwa publiczno-prywatnego w realizacji inwestycji samorzqdowych, [W:]
Przedsigbiorczosé¢ — edukacja (Entrepreneurship — Education) 16 (1) 2020, Krakéw 2020, s. 375.

429 Ustawa 0 partnerstwie publiczno-prywatnym, w tym przepis art. 4 dotyczacy trybu wyboru partnera
prywatnego, na przestrzeni lat podlegat nowelizacjom, jednakze w tym miejscu przyjeto rodzaj trybu, w jakim
zawarta zostata umowa.

430 Na podstawie art. 4 ust. 2 ustawy o partnerstwie publiczno-prywatnym.

431 Na podstawie art. 4 ust.1 ustawy o partnerstwie publiczno-prywatnym.
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ushugi), infrastruktura transportowa — 26 umow, sport i turystyka — 26 umow (z czego 20

umoéw w formie umowy koncesji na ustugi), oraz telekomunikacja.

4.2. Polityka rzadu w zakresie rozwoju partnerstwa publiczno-prywatnego

Strategia na rzecz Odpowiedzialnego Rozwoju, przyjeta przez Rade Ministrow
14 lutego 2017 roku, jest jednym z kluczowych dokumentoéw w zakresie prowadzenia przez
Polske polityki gospodarczej w zakresie $rednio i dtugofalowym. Wskazano w niej, ze
partnerstwo publiczno-prywatnego ma by¢ narzedziem stuzgcym zwiekszaniu
efektywnosci wydatkéw publicznych w zakresie dostarczania wysokiej jakosci
infrastruktury i ustug publicznych®®?. W Strategii na rzecz odpowiedzialnego rozwoju
wskazano na obszary, w ktorych partnerstwo publiczno-prywatne ma by¢é w tym celu
wykorzystane tj. edukacja, ochrona zdrowia, ochrona $rodowiska oraz infrastruktura.
Strategia zakladata podjecie dzialan do 2020 r., ktére mialy upowszechni¢ formule
partnerstwa publiczno-prywatnego, takich jak zwickszenie skali i efektywnosci inwestycji
finansowanych w systemie partnerstwa publiczno-prywatnego, a takze wprowadzenie
zmian prawnych przyjaznych dla rozwoju partnerstwa publiczno-prywatnego. Polegac
miaty one na wyeliminowaniu zidentyfikowanych barier systemowych, wypracowanie
standardowych dokumentow umownych i przetargowych dla projektow PPP. Ponadto
zaktadata przeprowadzenie dzialan szkoleniowych w zakresie partnerstwa publiczno-
prywatnego dla jednostek publicznych wszystkich szczebli 1 przedsigbiorcow. Wedtug
strategii, miata zosta¢ stworzona lista planowanych przedsigwzig¢ PPP, obejmujaca
inwestycje rzagdowe 1 samorzadowe, ktore potencjalnie moga by¢ realizowane w ramach
partnerstwa publiczno-prywatnego. Kolejnym czynnikiem sprzyjajacym rozwojowi PPP
miato by¢ powigzanie tychze dziatan z rzadowymi programami spoteczno-gospodarczymi,
szersze wykorzystanie dostgpnych Zrodet finansowania w realizacji projektow PPP, w tym
Polskiego Funduszu Rozwoju oraz $rodkow 1 instrumentéw gwarancyjnych UE a takze
zintensyfikowanie wsparcia merytorycznego i weryfikacji planowanych projektow PPP*33,
Z kolei w nastgpnym etapie dzialania przypadajacym na okres po 2020 roku wskazano na
konieczno$¢ rozszerzenia zakresu dziatan, ktére miatyby upowszechni¢ stosowanie

partnerstwa publiczno-prywatnego i dostosowaé je do aktualnych potrzeb na rynku.

432 Uchwata nr 8 Rady Ministrow z dnia 14 lutego 2017 r., w sprawie przyjecia Strategii na rzecz
Odpowiedzialnego Rozwoju do roku 2020 (z perspektywa do 2030 r.), (M.P.2017.260), s. 131.
433 1bidem, s. 131-132.
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Zapowiedziane tez zostato opacowanie projektu strategicznego dotyczacego polityki rzadu
w zakresie rozwoju partnerstwa publiczno-prywatnego. Brak spojnej i przejrzystej polityki
panstwa w zakresie partnerstwa publiczno-prywatnego byl wskazywany jako bariera
instytucjonalna i strategiczna utrudniajgca wykorzystywanie partnerstwa publiczno-
prywatnego*3*

partnerstwa publiczno-prywatnego zostata opracowana juz w lipcu 2017, a wigc niespetna

. Wartym podkreslenia jest, ze pierwsza polityka rzagdu w zakresie rozwoju

pot roku po przyjeciu przez Rad¢ Ministrow Strategii na rzecz Odpowiedzialnego
Rozwoju.

Aktualnym dokumentem regulujacym te materi¢ jest przyjeta na podstawie uchwaty
nr 177 Rady Ministrow z dnia 25 wrzesnia 2023 r., Polityka Rzadu w zakresie rozwoju
partnerstwa publiczno-prywatnego do roku 2030%%. Przyjeta zostala na podstawie
przepisow ustawy o zasadach prowadzenia polityki rozwoju, co oznacza, ze W jej
rozumieniu stanowi ona polityke publiczng*®®. Polityki publiczne stanowia instrumenty
strategii rozwoju panstwa, a cele, ktore sg w nich okre$lane, powinny by¢ $cisle powigzane

37

z wyznacznikami spoleczno-gospodarczej polityki panstwa®®’. Wiadza wykonawcza

w ostatnich latach wprowadzajac coraz wiecej dokumentow strategicznych, okreslajacych
polityki publiczne, stawia przed administracja publiczng coraz wigkszych wyzwania*®,
Wprowadzanie tego typu strategii ma swoje uzasadnienie wynikajace z potrzeby
wytyczania kierunkow rozwoju, dzigki ktorym wladze rzadowe beda mogly dokonywac
okreslonej regulacji rynku. Takie dzialanie jest takze wyrazem realizowania koncepcji new
public management*®*. W ten sposob wtadze publiczne dokonuja coraz to bardziej
zakrojonej interwencji pod wzgledem ich tresci 1 formy, co jednak ma takze wptyw na ich

wyspecjalizowane zarzadzanie**°.

434 J. Wegrzyn, A. Wojewnik-Filipkowska, K. Olbinska, M. Zaleczna, A. Koztowska, Partnerstwo publiczno-
prywatne... op.cit., £6dz 2021, s. 275-276.

435 polityka rzqdu w zakresie rozwoju partnerstwa publiczno-prywatnego do roku 2030, Uchwata nr 177 Rady
Ministrow z dnia 25 wrze$nia 2023 r.

43 Zob. art. 21f ust.4 ustawy o zasadach prowadzenia polityki rozwoju ((Dz.U. z 2024 r., poz. 324 t.j.).
Ponadto art.5 ust.7b) ustawy o zasadach prowadzenia polityki rozwoju stanowi, ze polityka publiczna jest to
dokument okreslajacy podstawowe uwarunkowania, cele i kierunki rozwoju kraju w wymiarze spotecznym,
gospodarczym i przestrzennym w danej dziedzinie lub na danym obszarze, ktoére wynikaja bezposrednio ze
strategii rozwoju, o ktorych mowa w art. 9 pkt 21 3.

47 A, Panasiuk, Polityki publiczne jako jedno z narzedzi wptywu parstwa na gospodarke, [w:] Acta
Universitatis Wratislaviensis, 334 (2022), Wroctaw 2022, s. 141.

438 ] Tkaczynski, M. Swistak, Polityki publiczne — zagadnienia teoretyczne. [w:] J. Tkaczynski, M. Swistak
(red.) Wybrane polityki publiczne Unii Europejskiej. Stan i perspektywy, Krakow 2015, s. 13-14.

439 A, Panasiuk, Polityki publiczne... op.cit., [w:] Acta Universitatis Wratislaviensis, 334 (2022), Wroctaw
2022, s. 141.

40 J Tkaczynski, M. Swistak, Polityki publiczne... op.cit., Krakow 2015, s. 13-14.
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Polityka rzadu w zakresie rozwoju partnerstwa publiczno-prywatnego do roku 2030
poza okresleniem gldwnego celu wskazuje takze, na konieczno$¢ wdrozenia konkretnych
dzialan majacych na celu usprawnienie funkcjonowania polskiego rynku partnerstwa
publiczno-prywatnego, ktore maja stanowi¢ odpowiedz na wyzwania i bariery rozwojowe
wykorzystywania tej formy realizacji zadan publicznych. W Polityce Rzadu w zakresie
rozwoju partnerstwa publiczno-prywatnego do roku 2030 wskazano na czternascie
przyktadowych zadah majacych usprawnié¢ funkcjonowanie rynku PPP*!. Cze$¢ z nich
stanowi kontynuacj¢ obranego kursu w zakresie upowszechniania formuly partnerstwa
publiczno-prywatnego jako formy realizacji zadan publicznych, natomiast pozostale
stanowig wyraz rozwoju podmiotdéw administracji publicznej w mozliwosci sprawnego
zarzadzania przedsigwzigciami partnerstwa publiczno-prywatnego.

Utrzymanie kompleksowych i spojnych ram prawnych regulujagcych materig
zawierania partnerstwa publiczno-prywatnego okreslone zostato jako pierwszy priorytet.
Zaplanowano takze wdrozenie wytycznych oraz dokumentow systemowych, ktére beda
aktualizowa¢ i uzupeia¢ polityke PPP*2, Zosta¢ ma zwiekszone takze informowanie
o rynku partnerstwa publiczno-prywatnego poprzez réwnolegle prowadzenie bazy
potencjalnych przedsiewzig¢ oraz bazy zawartych umoéw o partnerstwie publiczno-
prywatnym. W polityce PPP dostrzezono takze dalsza konieczno$¢ zapewniania doradztwa
dla podmiotéw publicznych, na etapie przygotowywania i przeprowadzania postgpowania
0 wybor partnera prywatnego. Wsparcie doradcze ma takze obejmowaé wskazanie
mozliwosci uzyskania finansowania oraz realizacji samej umowy o partnerstwa publiczno-
prywatnego. Wsparcie podmiotéw publicznych obejmowaé bedzie takze szkolenie kadr,
poprzez roznorodne formy przekazywania wiedzy o PPP, a takze promowanie formuty PPP
I korzysci ptynacych z jej zastosowania. Innym sposobem majacym na celu zachgcenie
podmiotdow  administrujacych do  stosowania PPP  bedzie upowszechnianie
wykorzystywania projektoéw hybrydowych, oraz korzystajacych z dofinansowania
krajowego, co ma popularyzowa¢ i1 optymalizowa¢ wdrazanie tego typu inwestycji

publicznych. Waznym zadaniem jest takze zwigkszenie aktywno$ci zamawiajacych na

41 Polityka rzqdu w zakresie rozwoju partnerstwa publiczno-prywatnego do roku 2030, Uchwata nr 177 Rady
Ministréw z dnia 25 wrze$nia 2023 1., s. 28-32.

42 W zakresie takich zagadnien jak miedzy innymi: wprowadzenie sektorowych wzoréw umow,
rozstrzyganie sporow wynikajacych z przedsigwzig¢ realizowanych w partnerstwie publiczno-prywatnym,
waloryzacji wynagrodzenia partnera prywatnego, kluczowych wskaznikow produktu/standardow
utrzymania, realizacji projektéw hybrydowych, oraz analizy réznic migdzy umowa PPP przewidujaca
wykorzystanie nieruchomosci podmiotu publicznego w formie dzierzawy zawierang w oparciu o przepisy
ustawy o PPP/ustawy koncesyjnej a klasyczng umowg dzierzawy zawierang w oparciu o przepisy ustawy
0 gospodarce nieruchomosciami.
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szczeblu centralnym w wykorzystywaniu PPP w ramach planowanych strategii
zakupowych. Realizacja przedsiewzie¢ w formule PPP jest bowiem obecnie domeng
jednostek samorzadu terytorialnego. Innym waznym wyzwaniem jest wypracowanie
jednoznacznych wytycznych, ktére przesadza o zakresie zobowigzan publicznych z tytutu
wynagradzania partnera prywatnego, co pozwoli zwigkszy¢ zaufanie podmiotow
publicznych i partnerow prywatnych do stosowania PPP. Klarowne Kryteria
kwalifikowania rodzajow ryzyka i ich rozktadu w umowie o partnerstwie publiczno-
prywatnym powinny takze spowodowaé upowszechnienie partnerstwva publiczno-
prywatnego realizowanego w systemie koncesyjnym®*43,

Warto nadmieni¢, ze partnerstwo publiczno-prywatne jest takze wskazane
w Strategii  Produktywnosci 2030 jako eclement stuzacy osiggnigeciu poprawy
funkcjonowania instytucji prywatnych na rzecz budowy zaufania i kooperacji***. Strategia
Produktywnosci 2030, jako zgodna ze Sredniookresowa strategia rozwoju kraju, traktuje o
dazeniu do osiggnigcia nowoczesnej gospodarki opartej na wiedzy i innowacyjnych
technologiach cyfrowych, przy jednoczesnym wykorzystaniu przewag i uwzglednieniu
ograniczen wynikajacych z naturalnych uwarunkowan kraju, a za jej gldéwny cel wskazano
progresywny, zrownowazony (podtrzymywalny) i1 inkluzywny wzrost produktywnosci
oparty na wykorzystaniu wiedzy oraz nowych technologii, zwlaszcza cyfrowych®®.
Zgodnie z zatozeniami tej Strategii, rozwdj partnerstwa publiczno-prywatnego powinien
zmierza¢ do promowania projektow realizowanych w modelu PPP, ktore majg spetniac
aktualne wyzwania spoteczne zwigzane ze zdrowiem, zrownowazong gospodarka 1 energia
oraz z inteligentng i czysta mobilno$cig. Drugim obszarem wedlug Strategii ma by¢
umozliwienie realizacji projektow PPP w obszarze badan 1 innowacji takich jak publiczno-
prywatne programy badawcze, inwestycje w infrastrukture badawcza oraz wsparcie
w zakresie komercjalizacji*®®. Tak okreslone kierunki wykorzystania partnerstwa
publiczno-prywatnego w celu osiagania celow strategii produktywnosci, sa takze zbiezne
z postulatami wdrazania koncepcji zrownowazonego rozwoju. Nalezy jednak mie¢ na
uwadze, ze zwlaszcza drugi postulat zwigzany z wykorzystaniem PPP w inwestycji

rozwojowo-badawczych jest ze wzgledu na obecne realia polskiego rynku partnerstwa

443 Por. szerzej, Polityka rzqdu w zakresie rozwoju partnerstwa publiczno-prywatnego do roku 2030, Uchwata
nr 177 Rady Ministréw z dnia 25 wrze$nia 2023 r., S. 28-32.

444 Uchwata Nr 154 Rady Ministrow z dnia 12 lipca 2022 r. w sprawie przyjecia ,,Strategii produktywnosci
2030” (M.P. 7 2022 1. poz. 926).

45 Ministerstwo Rozwoju i Technologii, Strategia produktywnosci 2030, Warszawa 2022, s. 4.

446 1bidem, s. 49.
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publiczno-prywatnego $mialym zatozeniem i bedzie stanowil wyzwanie dla podmiotow

publicznych majacych wdrazac tego typu projekty.

5. Podsumowanie

Na podstawie przedstawionych rozwazan mozna wyprowadzi¢ wniosek, ze
partnerstwo publiczno-prywatne posiada specyficzne elementy konstrukcyjne, ktore
wyrozniaja je na tle innych form realizacji zadan publicznych, na podstawie aktow
prawnych tworzacych krajowy system zamowien publicznych. Nie ulega watpliwosci, ze
z perspektywy dzialalnosci podmiotow administracji publicznej, realizowanie
przedsiewzie¢ w formule PPP jest procesem pracochtonnym oraz czasochtonnym, co
przektada si¢ na popularno$¢ stosowania tej formy realizacji zadan publicznych przez
podmioty publiczne. Ukazana w rozdziale geneza powstania partnerstwa publiczno-
prywatne dowodzi, ze od zawsze sigganie po kapital i mozliwos$ci partnerow prywatnych
bylo sposobem zaspokajania potrzeb publicznych, ktory otwierat dodatkowe mozliwosci
dla podmiotoéw administrujacych, zwlaszcza w obliczu niedostatku kapitatu, zasobow, czy
tez braku know-how administracji publicznej. Analiza zagadnien zwigzanych ze specyfika
przedsiewzie¢ PPP, umozliwila zaobserwowanie cech, ktora predestynujg partnerstwo
publiczno-prywatne do osiggania dodatkowych celéw, przy okazji realizacji przedsigwzieé
w formie wspotpracy podmiotow publicznych i prywatnych.

Wiaczenie prywatnych przedsigbiorstw, ich kapitatu, wiedzy, know-how oraz
innych zasobow, pozwala na osiggniecie dodatkowych efektow, ktéore moga nie
wystepowac, badz tez nie wystepuja przy realizacji zadan publicznych w standardowych
sposobach ich zaspokajania. Szczeg6lnie wazng cechg, ktéra moze przynosi¢ dodatkowe
efekty spoteczne jest realizacja przedsiewzie¢ PPP w systemie koncesyjnym, ze wzgledu
na mozliwo$¢ niewlaczania obcigzen wynikajacych z umowy o partnerstwie publiczno-
prywatnym do dlugu publicznego. Taka mozliwo$¢ nie wystepuje w innych metodach
realizacji zadan publicznych, stad PPP stanowi alternatywng forme nawigzywania
wspoltpracy, zwlaszcza w perspektywie mniejszych jednostek zamawiajacych.
Zaoszczgdzone w ten sposob $rodki publiczne moga stuzy¢ innym celom, co jest warto$cia
dodang realizacji takich przedsiewzie¢. Mozliwosci, jakie moze nie$¢ ze sobg partnerstwo
publiczno-prywatne dostrzegane jest na poziomie ustawodawcy krajowego oraz przepisoOw
unijnych, gdzie w wydawanych politykach i strategiach jest ono przedstawiane jako

narzedzie shizace zwickszaniu efektywnosci wydatkow publicznych w zakresie
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dostarczania wysokiej jako$ci infrastruktury i1 ushlug publicznych. Rola partnerstwa
publiczno-prywatnego w tym zakresie zostala wskazana w Strategii na Rzecz
Odpowiedzialnego Rozwoju, a partnerstwo publiczno-prywatne ma by¢ w tym celu
wykorzystane w takich obszarach jak edukacja, ochrona zdrowia, ochrona srodowiska oraz
infrastruktura. Kolejnym krokiem w tym zakresie jest przyjecie Polityki Rzadu w zakresie
rozwoju partnerstwa publiczno-prywatnego do roku 2030. Jej wdrazanie jest wyrazem
podejscia do koncepcji new public management, gdyz polityka ta, wskazuje na koniecznosé
wdrozenia konkretnych dzialan majacych na celu usprawnienie funkcjonowania polskiego
rynku partnerstwa publiczno-prywatnego, ktore majg stanowi¢ odpowiedz na wyzwania
i bariery rozwojowe wykorzystywania tej formy realizacji zadan publicznych. Analiza
rozwoju partnerstwa publiczno-prywatnego w praktyce funkcjonowania polskiego rynku
pozwala wysnu¢ wniosek, ze jest to forma realizacji zadan publicznych, ktéra wcigz
posiada niewykorzystany potencjat. Ilo§¢ oraz warto$¢ zawieranych uméw o partnerstwie
publiczno-prywatnym wcigz nasuwa spostrzezenie, ze nie jest to w petni upowszechniona
forma realizacji zadan publicznych. Dzialania podejmowane w kierunku popularyzacji PPP
pozwalaja jednak sadzi¢, ze w niedalekiej przyszlosci zawieranych bedzie wigce]
partnerstw publiczno-prywatnych. Wsparcie instytucjonalne oraz doradcze dla projektow
partnerstwa skutkuje zwigkszeniem liczby potencjalnych umoéw o PPP, co jest zjawiskiem
pozadanym ze wzgledu na specyfike 1 dodatkowe korzy$ci wynikajace z realizacji zadan

publicznych poprzez partnerstwo publiczno-prywatne.
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Rozdzial 111

Realizacja zasady zrownowazonego rozwoju w projektach

partnerstwa publiczno-prywatnego

1. Uwagi wstepne

Rozwazania na temat genezy koncepcji zroéwnowazonego rozwoju, kwestii
terminologicznych oraz zagadnien zwigzanych z ksztalttowaniem prawa dotyczacego
zrbwnowazonego rozwoju, w zestawieniu ze specyfika prawnej formy realizacji zadan
publicznych, jaka jest partnerstwo publiczno-prywatnego prowadza do zbadania
mozliwosci realizacji zatozen koncepcji zrbwnowazonego rozwoju na gruncie projektow
partnerstwa publiczno-prywatnego. Inklinacje zwigzane z przedmiotem partnerstwa,
potencjalnymi korzysciami realizacji oraz obszarami, w ktoérych PPP funkcjonuje,
pozwalaja na postawienie pytania, czy partnerstwo publiczno-prywatne jest sposobem
realizacji zadan publicznych, ktéry moze sprzyjaé realizacji zasady zrownowazonego
rozwoju. Jak zostato podkreslone w rozdziale I, w ostatnich latach mozna méwi¢ o
zdecydowanym wzro$cie aktywno$ci prawodawczej w zakresie wprowadzania zatozen
koncepcji zrOwnowazonego rozwoju na gruncie normatywnym, zaroOwno w krajowym
porzadku prawnym, jak i na gruncie prawa mie¢dzynarodowego w tym prawa Unii
Europejskiej. Tak postawione pytanie jest takze aktualne ze wzgledu na fakt, ze coraz
szerzej stosowane jest strategiczne podej$cie wobec dziatalnosci administracji publicznej.
Dotyczy to roznych obszardéw dzialania, czego przyktadem jest, chociazby wprowadzenie
Strategii na rzecz Odpowiedzialnego Rozwoju do roku 2020 (z perspektywa do 2030 r.), a
takze odnoszacej si¢ do niej Polityki Zakupowej Panstwa oraz Polityki Rzadu w zakresie
rozwoju Partnerstwa Publiczno-Prywatnego. Regulowanie rynku zamoéwien publicznych
poprzez przepisy dotyczace zamoOwien publicznych stanowi wyzwanie dla wladzy
wykonawcze] oraz ustawodawczej, aby chronigc zasady 1 wartosci funkcjonujace na
gruncie systemu zamowien publicznych, regulowaé rynek zamdwien publicznych w

sposOb gwarantujacy réwnowage spoteczng, zrownowazone ceny, przy jednoczesnym
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zachowaniu zachety dla sektora prywatnego w zakresie wydajno$ci i innowacyjnosci w
$wiadczeniu ustug publicznych**'.

Dlatego tez w ostatnim czasie pewnego rodzaju trendem ws$réd panstw
rozwinigtych oraz organizacji migdzynarodowych stato si¢ poszukiwanie nowych form
interakcji panstwa z biznesem, ktore bytlyby w wigkszym stopniu skupione na
implementacji celoéw zrownowazonego rozwoju oraz bedace odpowiedzig na wyzwania,
przed jakimi staneta ludzkos$¢ w XXI wieku**®. Dokonywanie inwestycji z wykorzystaniem
prywatnego kapitalu moze by¢ elementem stymulujacym rozwdj lokalnych
przedsigbiorstw 1 wspiera¢ proces integracji z globalng gospodarka, co moze przyczyniac¢
si¢ do zwigkszenia standardow spotecznych i srodowiskowych na poziomie lokalnych
gospodarek®*®. Jednakze partnerstwo publiczno-prywatne pomimo optymistycznego
podejscia ze strony organdw je promujacych nie powinno by¢ uwazane za lekarstwo
stuzace realizacji zrOwnowazonego rozwoju, poniewaz jest ono jedynie ku temu
narzedziem, jak wiele innych dziatah podejmowanych w tym celu. Niemniej, jest ono
postrzegane jako atrakcyjne narzedzie ze wzgledu na wysoki deficyt finansowy w zakresie
realizacji celow zrownowazonego rozwoju**.

Bezposredni zwigzek pomiedzy celami zrownowazonego rozwoju a partnerstwem
publiczno-prywatnym wskazany zostat w celu nr 9, ktorego celem jest stworzenie odporne;j
infrastruktury 1 rozwoju innowacyjnosci dla zrownowazonego rozwoju, oraz w celu nr 17,
zgodnie z ktorym partnerstwo publiczno-prywatne jest potrzebne do wykorzystywania
wiedzy, technologii, know-how oraz zasoboéw finansowych, aby tworzy¢ i rozwijacé
zrownowazong energetyke, infrastrukture oraz transport®, a takze technologic
informacyjng i komunikacyjng*®2. Jak zostalo podkreslone we wczesniejszej czesci
rozprawy, wprowadzanie w zycie koncepcji zrOwnowazonego rozwoju jest wyzwaniem
globalnym, ktorego realizacja dotyczy zardwno krajow rozwinigtych, jak i rozwijajacych

si¢. Oczywistym spostrzezeniem jest, ze wprowadzanie w zycie sformutowanych przez

447 Ch. Bovis, The Nature and Character of the Public Markets and Their Effects on Public Procurement in
the European Union [w:], Studia luridica Lublinensia nr 31(4), Lublin 2022, s. 10.

448 E A, Starikova, Public-private partnership as an instrument to implement the Sustainable Development
Goals In the Developing Countries, [w:] O.V. lvanov, A.O. Inshakova (red.), Public-Private Partnership in
Russia, Moskwa 2020, s. 294.

449 K. Braig, B. von der Harr, P. Wunsch, Cooperating with the private sector is key to sustainable future,
[w:] Agenda 2030 & Public Private Partnership. Discussion Paper, G. Cami (red.), Bruksela 2018, s. 27.
450 5, Maguire, Corporations should be more accountable, [w:] Agenda 2030 & Public Private Partnership.
Discussion Paper, G. Cami (red.), Bruksela 2018, s. 12.

41 E A, Starikova, Public-private partnership as an instrument... op.cit., [w:] O.V. lvanov, A.O. Inshakova
(red.), Public-Private Partnership in Russia, Moskwa 2020, s. 294.

452 |bidem.
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ONZ celow zrownowazonego rozwoju spotyka¢ bedzie si¢ z innym otoczeniem
kulturowym, instytucjonalno-administracyjnym, $rodowiskowym oraz prawnym w
zalezno$ci od potozenia danego panstwa, jego sytuacji geopolitycznej, stopnia rozwinig¢cia.

Kontekstem prawnoporéwnawczym dla badania mozliwosci realizacji koncepcji
zrownowazonego rozwoju w projektach partnerstwa publiczno-prywatnego, sa przepisy
dotyczace klasycznych zamowien publicznych. Nalezy w tym miejscu podkresli¢, ze
poprzez ,,zaméwienie publiczne” w niniejszym rozdziale rozumiane bedzie zamowienie
publiczne w rozumieniu ustawy Prawo zamowien publicznych*® oraz dyrektywy
Parlamentu Europejskiego i Rady 2014/24/UE z dnia 26 lutego 2014 r. w sprawie
zamowien publicznych, uchylajaca dyrektywe 2004/18/WE**. Zabieg ten ma swoje
uzasadnienie w powigzaniu z tematyka niniejszej rozprawy. Akty prawne regulujace
udzielanie zamdéwien publicznych zawierajg przepisy, ktore mozna odnie$¢ w sposob
posredni lub bezposredni do kwestii zwigzanych z koncepcja zrownowazoneg0 rozwojul.
Biorac pod uwage rozwazania przedstawione w poprzednim rozdziale dotyczace systemu
prawa zamowien publicznych, nalezy wzigé pod uwage, ze beda one mialy takze
odniesienie do pozostatych form realizacji zadan publicznych, w tym do partnerstwa
publiczno-prywatnego. Ponadto, cel 12.7 Agendy 2030 odnosi si¢ do zobowigzania panstw
do promowania praktyk w zamoOwieniach publicznych, ktére s3 zgodne ze
zréwnowazonym rozwojem, w zgodnosci z krajowymi politykami oraz strategiami®®®. Jak
podkreslono w  raporcie  Organizacji Narodow Zjednoczonych dotyczacym
zrdbwnowazonych zamowien publicznych, wydatkowanie $srodkow publicznych w kierunku
bardziej zrownowazonych produktéw i uslug moze mie¢ znaczacy wplyw na walke ze
zmianami Klimatycznymi, a takze transformacyjny wptyw na rynki, kierujgc je w strong
bardziej ekologicznych 1 innowacyjnych produktéw. Zamowienia publiczne mogg takze
by¢ narzedziem, dzigki ktérym promowany bedzie lokalny przemyst, mali i1 $redni

przedsiebiorcy oraz grupy defaworyzowane**®,

453 Zgodnie z art. 7 pkt. 32 ustawy prawo zamdwien publicznych, zamowienie publiczne oznacza umowe
odplatng zawierang miedzy zamawiajacym a wykonawca, ktorej przedmiotem jest nabycie przez
zamawiajacego od wybranego wykonawcy robot budowlanych, dostaw lub ustug.

454 Wedlug przepisow Dyrektywy ,,zamoOwienia publiczne” oznaczajg umowy o charakterze odplatnym
zawierane na pismie pomigdzy co najmniej jednym wykonawca a co najmniej jedng instytucja zamawiajaca,
ktorych przedmiotem jest wykonanie robot budowlanych, dostawa produktow lub §wiadczenie ustug;

4% R, Caranta, Sustainability takes centre stage in public procurement, [w:] Ruch Prawniczy, Ekonomiczny
i Socjologiczny 1/2023, Poznan 2023, s. 42,

4% Sustainable Public Procurement Global Reviev. Part 1 — Current state of sustainable procurement and
progress in national governments, Organizacja Narodéw Zjednoczonych, Paryz 2022, s. 24.
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Ostatnie zmiany legislacyjne w krajowej ustawie prawo zamdwien publicznych
rozszerzyly katalog przepisow, dzigki ktorym instytucje zamawiajgce moga w procesie
zakupowym korzysta¢ z rozwigzan prawnych, potencjalnie sprzyjajacych osigganiu celow
majacych wspolny mianownik z koncepcja zrownowazonego rozwoju. Ze wzgledu na
sposob uksztattowania regulacji tworzgcych system prawa zamowien publicznych, zmiany
te odnoszg si¢ takze do realizacji przedsiewzie¢ w formule partnerstwa publiczno-
prywatnego. Nalezy takze mie¢ na uwadze, ze w zwiazku z wartoscig rynku zamowien
publicznych, posiadajg one bardzo duzy potencjat w kreowaniu polityki panstwa w zakresie
wydatkowania $rodkow publicznych na rozwigzania ekologiczne, spoteczne oraz
innowacyjne, dzigki ktorym mozliwe jest osigganie celow zréwnowazonego rozwoju.
Poprzez promowanie zréwnowazonych zamoéwien publicznych, administracja publiczna
moze W znacznym stopniu przyczynié¢ sie do inicjowania zachowan proekologicznych®®’,
a takze promowac rozwigzania spoteczne i innowacyjne. Zamédwienia publiczne udzielane
na podstawie ustawy Prawo zamowien publicznych stanowig zdecydowang wigkszos¢ tej
wartosci, dlatego tez zbadanie funkcjonowania praktyki stosowania klauzul realizujacych
zrbwnowazone zamowienia publiczne przez instytucje zamawiajaca znajduje uzasadnienie

na gruncie niniejszej rozprawy.

2. Zasada zrownowazonego rozwoju w prawie zamoéwien publicznych

Konsekwencja poszukiwania metod skutecznego dzialania podmiotéw
administrujacych na rzecz realizacji koncepcji zrdwnowazonego rozwoju jest proba
wprowadzenia instrumentow, za pomoca ktérych mozliwa bedzie jej praktyczna
implementacja do publicznego zarzadzania. Jednym z takich elementow, przybierajacych
zinstytucjonalizowang posta¢ sa zrownowazone zamowienia publiczne*®. Zwrocenie
uwagi na kwestie spoleczne w zaméwieniach publicznych jest przedmiotem wielu aktow

prawodawczych Unii Europejskiej**®. Mozliwosci te dostrzezono juz w komunikacie

47 H. Wolska, Ekoprawo w zaméwieniach publicznych, [W:] Ekoprawo: Prawo Srodowiskowe, (red.),
J. Ciechanowicz-McLean, Gdansk 2019, s. 69.

4% Burchard-Dziubinska M., Sustainable public procurement as an instrument of implementation of
sustainable development. Theoretical and practical approach, [w:] Zeszyty Naukowe Politechniki Slaskiej
2.104, Gliwice 2017, s. 9.

459 Wdrazanie procedur ochrony $rodowiska do przepisow prawa zamdwien publicznych jest zwigzane takze
z dostrzezeniem przez Komisje Europejska mozliwosci obnizenia zuzycia energii, kosztow eksploatacji
urzadzen, technologii i wyposazenia, co moze wigzac si¢ z korzysciami finansowymi i Srodowiskowymi, por.
N. Mitostan, Polityka zrownowazonego rozwoju w zamowieniach publicznych, [w:] Bialostockie Studia
Prawnicze, (z.18) 2015, Biatystok 2015 r., s. 249-250.
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interpretacyjnym Komisji Europejskiej w sprawie prawa wspolnotowego dotyczacego
zamoOwien publicznych oraz mozliwosci wiaczenia aspektéw spotecznych do zamowien
publicznych*®, Komunikat wyjasniajagcy pochylal si¢ nad kwestia zapewnienia
przestrzegania przez zamawiajacych obowiazkow zwigzanych z zatrudnieniem, ochrong
zatrudnienia oraz warunkow pracy wynikajacych z praw zbiorowych, oraz indywidualnych
pracownikow. Komisja podkreslita, ze warunki te musza by¢ spetnione przy udzielaniu
I realizacji zamoéOwienia publicznego, nawet jesli przepisy dyrektyw (O6wczesnie
obowigzujacych) wprost nie zawieraja przepisow w tym zakresie*®'. Komunikat ten zwracat
uwage na mozliwo$¢ uwzglednienia kwestii spotecznych w zaméwieniach publicznych w
opisie przedmiotu zamoOwienia, kryteriach oceny ofert oraz warunkach realizacji
zamowienia*®?. Z kolei potencjat zielonych zamowien publicznych zostat po raz pierwszy
podkreslony w Komunikacie Komisji dotyczacym zintegrowanej polityki produktowej
opartej na ekologicznym cyklu zycia*®. Konsekwencja takiego podej$cia do zamoéwien
publicznych bylo zawarcie w przepisach Dyrektywy 2004/17/WE Parlamentu
Europejskiego 1 Rady z dnia 31 marca 2004 r. koordynujacej procedury udzielania
zaméwien przez podmioty dziatajace w sektorach gospodarki wodnej, energetyki,
transportu i ustug pocztowych oraz Dyrektywy 2004/18/WE Parlamentu Europejskiego i
Rady z dnia 31 marca 2004 r. w sprawie koordynacji procedur udzielania zamowien
publicznych na roboty budowlane, dostawy 1 ustugi, przepisow dotyczacych uwzgledniania
kwestii spotecznych w zamdwieniach publicznych?®4. Na poziomie prawa wspdlnotowego,
po raz pierwszy zdefiniowane zostaty ekologiczne zamowienia publiczne, jako proces, w
ramach ktdérego instytucje publiczne starajg si¢ uzyskac towary, ustugi i roboty budowlane,

ktorych oddziatywanie na $rodowisko w trakcie ich cyklu Zycia jest ograniczone w

460 Komunikat wyjasniajacy Komisji Wspoélnot Europejskich w sprawie prawa wspolnotowego
obowigzujacego w dziedzinie zamoOwien publicznych oraz mozliwosci uwzglednienia aspektéw
srodowiskowych w zamowieniach publicznych, COM (2001) 566, https://eur-lex.europa.eu/legal-
content/PL/TXT/?uri=CELEX:52001DC0566 (dost¢p na dzien 12.02.2024 r.).

461 |bidem, s. 18-20.

42 Winska-Rozewicz K., Zaborowski M., Spofeczne Zaméwienia Publiczne, [w:] Optimum Economic
Studies nr 1 (91), Biatystok 2018, s. 54.

463 Komunikat Komisji Wspolnot Europejskich, Zintegrowana polityka produktowa oparta na ekologicznym
cyklu zycia, COM (2003) 302, Bruksela 2003
https://eur-lex.europa.eu/legal-content/EN/TXT/?uri=celex%3A52003DC0302 (dostep na dzien
25.01.2024 r.).

464 por. motyw 1 preambuty i art. 38 Dyrektywy 2004/17/WE oraz motyw 1 preambuly i art. 26 Dyrektywy
2004/18/WE.
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poréwnaniu do towardw, ustug 1 robot budowlanych o identycznym przeznaczeniu, jakie
zostalyby zaméwione w innym przypadku“e®.

Wprowadzenie elementow koncepcji zrownowazonego rozwoju do prawa
zamoOwien publicznych zwigzane jest takze $cisle z wprowadzeniem Strategii Europa 2020
bedacej strategig rozwoju wzrostu spoteczno-gospodarczego Unii Europejskiej (UE) do
roku 2020. Przyjecie tej koncepcji zwigzane jest z prowadzeniem polityki promujacej
zrbwnowazony rozw0j poprzez wzrost inteligentny, oparty na wiedzy i innowacjach oraz
wzrost sprzyjajacy wiaczeniu spotecznemu poprzez promowanie gospodarki cechujacej sie
wysokim poziomem zatrudnienia, ktory zapewnia spdjnos¢ gospodarczg, spoteczng i
terytorialng. Kolejnym waznym aktem prawodawczym, w ktéorym zwrocono uwage na
kwestie spoteczne w zamoéwieniach publicznych, byt wydany w 2011 r. przez Komisj¢
Europejska przewodnik dotyczacy uwzgledniania kwestii spotecznych w zamodwieniach
publicznych®®.  Zwrocono wnim uwage, ze dzieki zamowieniom publicznym,
administracja publiczna panstw czionkowskich posiada mozliwo$¢ propagowania
zatrudnienia, godnej pracy, integracji spotecznej, dostepnosci, projektowania dla
wszystkich ietycznego handlu oraz osiggnigcia szerszego zakresu zgodnosci ze

standardami spotecznymi*®’

. Wskazane wyzej idee mozna znalez¢ takze w prawie
pierwotnym Unii Europejskiej. Sa one bowiem zgodne zaréwno z TUE*®8, zgodnie
zktorym Unia dziala na rzecz trwalego rozwoju Europy, ktérego podstawa jest
zrownowazony wzrost gospodarczy oraz stabilno$¢ cen, spoleczna gospodarka rynkowa o
wysokiej konkurencyjno$ci zmierzajaca do pelnego zatrudnienia i post¢pu spolecznego
oraz wysoki poziom ochrony i poprawy jakosci srodowiska, jak i z TFUE*®, zgodnie
z ktorym przy okreslaniu 1 realizacji wlasnej polityki 1 dziatan Unia bierze pod uwage
wymogi zwigzane ze wspieraniem wysokiego poziomu zatrudnienia, zapewnianiem

odpowiedniej ochrony socjalnej, zwalczaniem wykluczenia spotecznego, a takze

z wysokim poziomem ksztalcenia, szkolenia oraz ochrony zdrowia ludzkiego. Przepis ten

485 K omunikat Komisji Wspdlnot Europejskich, Zamowienia publiczne na rzecz poprawy stanu $rodowiska,
COM (2008) 400, Bruksela 2008
https://eur-lex.europa.eu/legal-content/EN/ALL/?uri=CELEX%3A52008DC0400  (dostgp na  dzien
28.01.2024 r.).

466 Komisja Europejska, Kwestie spofeczne w zakupach. Przewodnik dotyczqcy uwzgledniania kwestii
spotecznych w zaméwieniach publicznych, Luksemburg 2011 s.5, https://op.europa.eu/en/publication-detail/-
/publication/cb70c481-0e29-4040-9be2-c408cddf081f/language-pl (dostep na dzien 24.10.2023 r.).

467 |bidem.

468 Art. 3 Traktatu o Unii Europejskie;.

469 Art. 9 Traktatu o funkcjonowaniu Unii Europejskiej.
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daje podstawy do stosowania klauzul spotecznych przy okazji wdrazania roznych polityk
unijnych, takze tych zwiazanych z zaméwieniami publicznymi*°.

Zréwnowazone zamoOwienia publiczne pomimo braku legalnej definicji rozumiane
sa jako zamoéwienia, ktore poprzez swoje wymagania, specyfikacje oraz kryteria
uwzgledniajagce aspekty dotyczace ochrony sSrodowiska 1 wspieranie rozwoju
gospodarczego, przy jednoczesnym braniu pod uwage takich kwestii spotecznych, jak
sprawiedliwo$¢  spoteczna czy wzgledy stusznosci*’l.  Organizacja Narodéw
Zjednoczonych reprezentuje poglad, zgodnie z ktorym zrdwnowazony rozwo6j wymaga od
rzagdow krajowych 1 organizacji rozwazania ich dzialalno$ci z perspektywy aspektow
spotecznych, ekonomicznych i kwestii sSrodowiskowych. W zwigzku z tym zrownowazone
zamowienia publiczne Organizacja Narodow Zjednoczonych definiuje jako proces,
w ktérym instytucje zamawiajace spetniaja swoje zapotrzebowanie na towary, ushugi,
roboty budowlane 1 ustugi komunalne w sposob, ktory pozwala na osiggniecie korzystnego
stosunku Value for Money przy uwzglgdnieniu catego cyklu zycia i generowania
jednoczesnie korzysci nie tylko dla samej administracji publicznej, ale takze dla
spoteczenstwa i gospodarki, przy jednoczesnym minimalizowaniu szkéd dla srodowiska*’?.

Obecnie promowana przez Komisje FEuropejska koncepcja strategicznych
zamowien publicznych oznacza uzycie zamowien publicznych nie tylko przy zwykltym
procesie zakupowym, lecz jako narzedzie stuzace do realizacji innych celow wdrazanych
przez Uni¢ Europejska dotyczacych polityk w zakresie ekologii, wiaczenia spotecznego

czy tez promowania rozwigzan innowacyjnych?’3

. Oznacza to, ze konieczne jest odejscie
od koncepcji traktowania prawa zamowien publicznych wylacznie jako narzedzia do jak
najbardziej oszczednego wydatkowania s$rodkow publicznych na realizacje zadan
publicznych. Przeprowadzanie procedur przetargowych, w ktérych wytacznym kryterium
oceny ofert jest cena lub koszt powoduje uniemozliwienie osiggni¢cia dodatkowych celow
zamoOwien publicznych. Problem ten dotyczy zaréwno krajowego rynku zamoéwien
publicznych, jak i jest obserwowany na poziomie rynku europejskiego oraz globalnego.
Dokonywanie nadmiernych oszczednosci w wydatkowaniu srodkow publicznych w tym

zakresie prowadzi do problemu zwigzanego z naduzywaniem kryterium najnizszej ceny

470 p_ Nowicki, Aksjologia prawa zaméwier publicznych ...op.cit., Torun 2019, s. 240.

471 Ibidem, s. 229.

472 U. Thiago, Public procurement for sustainable development: A framework for the public sector, Londyn
2020, s. 9.

473 P, Nowicki, Aksjologia prawa zaméwien publicznych...op.Cit., Torun 2019, s. 229.
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przy ocenie ofert*’*. Zerwanie z postrzeganiem ofert najtanszych jako najkorzystniejszych
jest niezbedne dla szerszego wdrazania zrownowazonych zaméwien publicznych. Dlatego
tez zaméwienia publiczne powinny by¢ zorientowane na osigganie efektow
wykraczajacych poza realizacje przedmiotu zamowienia®",

Powyzsze spostrzezenia stawiajg pytanie o praktyczng mozliwo$¢ zawierania
stosownych klauzul w procesie udzielania zamoéwien publicznych, dzigki ktorym mozliwe
bytoby osigganie tak zdefiniowanych celow. Niewatpliwie wprowadzenie w ustawie prawo
zamoOwien publicznych przepisow, ktoére odnosza si¢ do realizowania zrownowazonych
zamoOwien publicznych, otwierajg t¢ mozliwos$¢, jednak nalezy mie¢ na uwadze, ze
ksztaltowanie funkcjonowania rynku zamodwien publicznych jest procesem bardzo
ztozonym. Jak podkresla si¢ w literaturze, w zrownowazonych zamowieniach publicznych
podmioty publiczne (czyli panstwo) maja do wypelnienia podwoéjna funkcje. Z jednej
strony panstwo kreuje polityke zakupowa, a z drugiej strony jako zamawiajacy kreuje popyt
na tego typu zaméwienia*’®. To od podejscia oraz mozliwosci instytucji zamawiajacych
zalezy, czy sa one sktonne do stosowania w procesie zakupowym narzgdzi prawnych
dotyczacych zrownowazonych zamoéwien publicznych. Ustawodawca bowiem nie nadat
owym przepisom charakteru obligatoryjnego. Jako stabo$¢ systemowa stosowania
zrbwnowazonych zamowien publicznych wyrdznia si¢ takze wzgledy ekonomiczne,
warunkowane w tym przypadku ograniczong dostgpnosciga $rodkoéw publicznych.
Realizacja aspektow zrownowazeniowych bowiem z zalozenia bedzie wymagac wigkszych
naktadow finanséw, przynajmniej na etapie dokonywania zakupu, do czego instytucje
publiczne moga nie posiada¢ odpowiedniej motywacji, ani mozliwosci finansowych,
zwlaszcza w czasach kryzysu ekonomicznego?’’. Innymi zarzutami, jakie wymienia si¢ w
kontekscie zrownowazonych zamowien publicznych, jest migdzy innymi ograniczona
mozliwo$¢ zastosowania rachunku cyklu zycia produktu, jako jednego z czynnikow
warunkujacych mozliwo$¢ szacowania optacalno$ci danego zamowienia, czy tez
mozliwos¢ wystgpienia kontrproduktywnej reakcji na rynku prywatnym, w przypadku

forsowania zakupow proekologicznych przez instytucje publiczne*’®. Z drugiej strony

474 R. Caranta, Sustainability... op.cit., [w:] Ruch Prawniczy, Ekonomiczny i Socjologiczny 1/2023, Poznan
2023, s. 42.

475 P, Nowicki, Aksjologia prawa zamowien publicznych...op.cit, Torun 2019, s. 230.

476 |.C. Chersan, V.F. Dumitru, C. Gorgan, V. Gorgan, Green Public Procurement in the Academic Literature,
[w:] Amfiteatru Economic, 22(53), 2020, s. 83.

477 W. Cheng, A. Appolloni, A. D’Amato, Z. Qinghua, Green Public Procurement, missing concepts and
future trends a critical review, [w:] Journal of Cleaner Production 2017, s. 777.

478 |bidem.
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utrzymywanie w nadmiernym stopniu trendu zwigzanego z poszukiwaniem jak
najwiekszych oszczednosci w procesie zakupowym, powodowac bedzie, ze wykonawcy
oferowac beda jak najtansze rozwigzania, kosztem nizszej jakosci. W takim kontek$cie na
proces wydatkowania $rodkow publicznych w procesie zakupowym nalezy spojrze¢ takze
z tej perspektywy, ze jezeli panstwo zaoszczedzi, wystepujac w roli kupujacego, to

w dhuzszej perspektywie doptaci, juz bedac w roli dostawcy publicznych ustug*’®.

2.1. Zréwnowazone zamoéwienia publiczne w europejskim prawie zamowien

publicznych

Analize przepisow dotyczacych zréwnowazonych zamowien publicznych
zawartych w dyrektywach unijnych nalezy rozpocza¢ od spostrzezenia, ze na poziomie
tych aktow prawnych podkres§lono, ze zamowienia publiczne odgrywaja kluczowa rolg w
strategii ,,Europa 2020 — Strategia na rzecz inteligentnego i zrownowazonego rozwoju
sprzyjajacego wlaczeniu spolecznemu”, ze wzgledu na fakt, ze wydatkowanie $rodkow
publicznych poprzez zaméwienia publiczne jako jeden z instrumentéw rynkowych, ktory
jest wykorzystywany w celu osiagnigcia inteligentnego, trwalego wzrostu gospodarczego
sprzyjajacego wlaczeniu spotecznemu, przy jednoczesnym zagwarantowaniu najbardziej
efektywnego wykorzystania $rodkow publicznych®®. Osiagniecie tego celu wedhg
dyrektywy ma by¢ mozliwe dzigki zwiekszeniu efektywnosci wydatkow publicznych,
poprzez ulatwienie udzialu matych 1 S$rednich przedsigbiorstw w zamdwieniach
publicznych®, oraz wykorzystanie zamowien publicznych dla wsparcia wspolnych celow
spotecznych. W ten sposob Unia Europejska demonstruje wsparcie dla szeroko
rozumianego zroéwnowazonego rozwoju w tym ochrony S$rodowiska oraz dostrzega
zagrozenia dla okreslonych grup spotecznych i przedsigbiorstwe2,

Jak podkresla sie w literaturze*33, w ten sposob prawodawca unijny zwrécit uwage,
w przeciwienstwie do dyrektywy 2004/18/WE na inne, réwnie wazne w ocenie

prawodawcy unijnego wartosci. Ten zabieg ma na celu stworzenie mechanizmow, dzigki

479 R. Caranta, Sustainability... op.cit., [w:] Ruch Prawniczy, Ekonomiczny i Socjologiczny 1/2023, Poznan
2023, s. 42.

480 Motyw 2 Dyrektywy 2014/24/UE.

8l F. Lapecki, G. Wicik, Zaméwienia publiczne po nowemu — poradnik dla malych i Srednich
przedsigbiorcow, Warszawa 2016, s. 5.

482 Ppor, szerzej. M. Burchard-Dziubifiska, Zielone zaméwienia publiczne w Unii Europejskiej, [w:] M.
Burchard-Dziubinska, K. Prandecki (red.), Zielone Finanse, Warszawa 2023, s. 42.

483 W. Hartung, M. Bagtaj, T. Michalczyk, M. Wojciechowski, J. Krysa, K. Kuzma, Dyrektywa 2014/24/UE
w sprawie zaméwien publicznych. Komentarz, Warszawa 2015, Legalis.
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ktorym zachowanie zamawiajgcych bedzie racjonalne, efektywne oraz gospodarne, co
wyraza si¢ w idei realizowania zamowien publicznych zgodnie z zasada Value for
Money*®. W motywie 47 niniejszej dyrektywy wskazano z kolei, Ze badania i innowacje,
w tym ekoinnowacje i innowacje spoteczne sg jednymi z gtéwnych motoréw przysztego
wzrostu, stanowigc centralny punkt strategii Europa 2020. Prawodawca unijny podkreslit
przy tym znaczenie innowacji w nabywaniu produktoéw, robot budowlanych i1 ustug,
poprzez przetozenie na skutecznos$¢ i jakos$¢ ustug publicznych, co w zamierzeniu ma
przynosi¢ korzys$ci gospodarcze, srodowiskowe oraz spoleczne. Podkreslenie znaczenia
innowacji dla realizacji strategii Europa 2020 znalazto wyraz takze w motywie 95, gdzie
wskazano, ze zamowienia publiczne sg kluczowe dla wspierania innowacyjnosci, co ma
mie¢ ogromny wplyw na wzrost gospodarczy w Europie. Jednakze zastrzezono w tym
przepisie, ze ze wzgledu na wystepujace roznice pomigdzy charakterystyka
poszczegbdlnych sektorow, niewskazane jest, aby ustanowione zostaly ogdlne wymogi
w zakresie zamowien srodowiskowych, spotecznych i innowacyjnych.

W dyrektywie ustanowiona zostata ogdlna zasada udzielania zamoéwien, zgodnie
z ktorg panstwa cztonkowskie maja podejmowac stosowne srodki stuzace zapewnieniu, by
przy realizacji zamowien publicznych wykonawcy przestrzegali majacych zastosowanie
obowigzkéw w dziedzinie prawa ochrony $rodowiska, prawa socjalnego i prawa pracy,
ustanowionych w przepisach unijnych, krajowych, ukladach zbiorowych badz
W przepisach miedzynarodowego prawa ochrony srodowiska, migdzynarodowego prawa
socjalnego i miedzynarodowego prawa pracy*®. Umiejscowienie takiego przepisu,
podkresla w pewien sposob znaczenie obowigzkéw wykonawcy dotyczacych realizacji
zamowienia w zakresie aspektow s$rodowiskowych oraz spotecznych*®®. Na gruncie
dyrektyw zaméwieniowych mozna wyr6zni¢ zasadniczo dwa rodzaje zamodwien
publicznych, ktére mozna klasyfikowa¢ jako zrownowazone zamowienia publiczne. Sa to
zielone zamowienia publiczne oraz zamowienia publiczne spotecznie odpowiedzialne.

Komisja Europejska w 2008 r. zdefiniowata zielone zamowienia publiczne jako
proces, w ramach ktérego instytucje publiczne starajg si¢ uzyskac¢ towary, ustugi 1 roboty
budowlane, ktérych oddziatywanie na $rodowisko w trakcie ich cyklu zycia jest

ograniczone w porownaniu do towarow ustug i robot budowlanych o identycznym

484 |bidem.

485 Art. 18 ust.2 Dyrektywy 2014/24/UE.

486 Art. 18 ust. 1 bowiem stanowi o zakazie dyskryminacji wykonawcéw oraz zasadzie rownego traktowania
wykonawcow.
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przeznaczeniu, jakie zostatyby zaméwione w innym przypadku*®’. Dyrektywa 2014/24/UE
stanowi ogoélng zasade, zgodnie z ktorg zaden z przepisow dyrektywy nie moze
uniemozliwia¢ wprowadzenia lub zastosowania $rodkdéw stuzacych ochronie
srodowiskowej, w szczegolnosci w odniesieniu do osiggania zrbwnowazonego rozwoju,
pod warunkiem zgodnosci z TFUE*®, Zielone zamowienia publiczne nie posiadaja legalnej
definicji na gruncie ustawy Prawo zamowien publicznych. W doktrynie sg one postrzegane
jako filozofia dziatania zamawiajacego, czy tez rodzaj polityki albo instrument, za pomoca
ktorego podmioty publiczne wiaczaja kryteria i/lub wymagania ekologiczne do procesu
zakupowego. Dzigki temu mozliwe jest ograniczenic negatywnego wplywu na

srodowisko*®®

, a takze czynnikiem wspomagajacym innowacyjno$¢ gospodarki poprzez
zachecanie do tworzenia ekologicznych produktow i ustug®®. Popyt po stronie instytuciji
zamawiajacych na zakup rozwigzan ekologicznych bedzie powodowaé powigkszenie
rynku produktéw i ustug przyjaznych dla $rodowiska*®l. Jednym z najwazniejszych
aspektow stosowania aspektow srodowiskowych w zamowieniach publicznych jest idea
kosztow cyklu zycia (ang. LCC — Life Cycle Cost), ktéra powstala w polowie lat
sze$¢dziesigtych XX wieku. Obecnie wiele firm i instytucji publicznych uwzglednia go
w swoich analizach®®?. Rachunek kosztéw cyklu zycia pozwala okresli¢ koszty, jakie
zostang poniesione w czasie cyklu zycia produktu, ustug lub robdt budowlanych przy
wykorzystaniu analizy ekonomicznej. Dyrektywa 2014/24/UE definiuje cykl zycia jako
wszystkie kolejne lub powigzane ze sobg etapy, w tym dzialania badawczo-rozwojowe,
ktore nalezy wykonaé, produkcje, obrdt ijego warunki, transport, uzytkowanie
i utrzymanie, w catym okresie istnienia produktu lub obiektu budowlanego lub §wiadczenia
ushlugi, od nabycia surowca lub wytworzenia zasobéw po wywdz, usunigcie 1 zakonczenie

obshugi lub uzytkowania*®. Zgodnie z artykutem 68 Dyrektywy 2014/24/UE rachunek

487 Komunikat Komisji Wspdlnot Europejskich, Zamoéwienia publiczne na rzecz poprawy stanu srodowiska,
COM (2008) 400, Bruksela 2008,
https://eur-lex.europa.eu/legal-content/EN/ALL/?uri=CELEX%3A52008DC0400  (dostgp na  dzief
28.01.2024 r.).

488 Motyw 41 Dyrektywy 2014/24/UE.

489 H. Wolska, Ekoprawo... op.cit., (red.), J. Ciechanowicz-McLean, Gdansk 2019, s. 70-71.

40 N. Gotgb N., M. Zak, Zielone zaméwienia publiczne jako narzedzie polityki zréwnowazonego rozwoju,
[w]: Rynek-Spofeczenstwo-Kultura nr 4 (30)/2018, s.66.

491 Kowalczyk 1., Zielone zaméwienia publiczne, czyli polityka kreowania rynku zgodnego z zasadami
zrownowazonego rozwoju, [w:] Biatostockie Studia Prawnicze zeszyt 14, Biatystok 2013,s. 203.

492 A. Bogusz, L. Polakowski, Rachunek kosztéw cyklu zycia — LCC, [w:] M. Skowron (red.) Zielone
zamowienia publiczne Il Podrecznik, Warszawa 2012, s. 7.

493 Art.2 pkt.20 Dyrektywy 2014/24/UE.
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kosztow cyklu zycia obejmuje w odpowiednim zakresie koszty ponoszone w czasie cyklu
zycia produktu, ustugi lub robot budowlanych takie jak:

a) koszty poniesione przez instytucj¢ zamawiajacg lub innych uzytkownikéw, czyli koszty
zwigzane z nabyciem, koszty uzytkowania, takie jak zuzycie energii i innych zasobow,
koszty utrzymania, oraz koszty zwigzane z wycofaniem z eksploatacji, takie jak koszty

zbiorki i recyklingu, oraz

b) koszty przypisywane ekologicznym efektom zewngtrznym zwigzane z produktem,
ustuga lub robotami budowlanymi na przestrzeni ich cyklu Zycia, o ile ich warto$¢
pienigzng mozna okresli¢ i zweryfikowac. Takie koszty moga obejmowac koszty emisji
gazoOw cieplarnianych 1 innych zanieczyszczen oraz inne koszty tagodzenia zmiany

klimatu94,

Zgodnie z literaturg przedmiotu stosowanie metody kosztu cyklu zycia dostaw
towarow, ustug czy tez robot budowlanych, jakkolwiek odczytywane jest jako element
stosowany w celu osiggania celow zréwnowazonego rozwoju, tak nie oznacza, ze rachunek
kosztow cyklu zycia nie moze by¢ stosowany w oderwaniu od tej koncepcji, w celu
osiggniecia, chociazby lepszego efektu ekonomicznego®®. Aby dokona¢ analizy rachunku
kosztow cyklu zycia przedmiotu zamoéwienia, koniecznym jest, aby podmiot
przeprowadzajacy analiz¢ posiadat dostgp do wiedzy na temat nie tylko procesu
wytworczego produktu, ale takze fazy jego uzytkowania, recyklingu i utylizacji*®.

Wyréznia si¢ szes¢ glownych faz cyklu zycia wyrobu:

1) koncepcji i definiowania — przewaznie obejmujg koszty, takie jak: badania rynku,
zarzadzanie przedsiewzieciem, analiza koncepcji 1 projektu systemu, przygotowanie
specyfikacji wymagan danego produktu;

2) projektowania i rozwoju — przyktadowe koszty to: dokumentacja projektu, produkcja

prototypu, opracowanie oprogramowania, badania i ocena, zarzadzanie jakoS$cia;

3) produkcji — koszty zwigzane sa z dziataniami majacymi na celu wyprodukowanie
okreslonej ilosci sztuk wyrobu lub dostarczenie okreslonej ustugi, budowa zaplecza

technicznego, proces wytwarzania (praca, materialy), pakowanie, zaladunek, transport;

494 Art.68 Dyrektywy 2014/24/UE.

4% R, Caranta, A. Sanchez-Graells (red.), European Public Procurement. Commentary on Directive
2014/24/EU, United Kingdom 2021, s. 722.

4% M. Skowron, Zielone zaméwienia publiczne Il podrecznik, Urzqd Zaméwierr Publicznych, Warszawa
2012,s. 7.
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4) instalacji;

5) uzytkowania 1 obstugiwania — koszty te sa ponoszone przez caly potencjalny czas
uzytkowania/zycia produktu, czesci zamienne, aktualizacje oprogramowania, wsparcie

techniczne, powierzchnie magazynowe, praca/szkolenia;

6) likwidacji — przewaznie obejmuje koszty takie jak: zakonczenie uzytkowania systemu,

demontaz, recykling badz utylizacja*®’.

Obliczanie rachunku kosztow cyklu zycia zazwyczaj bedzie skutkowato
wskazaniem na nabycie dostaw, ustug lub robot budowlanych, ktérych cena jest drozsza,
dlatego ze zwigzane jest to z konieczno$cig zastosowania na ogédt lepszej, bardziej
zaawansowanej i nowoczesnej technologii przy procesie ich produkcji, lepszego
jakosciowo wykonania, czy tez z samg potrzeba przeprowadzenia dodatkowych badan
i analiz. Jednakze nabycie drozszego przedmiotu zaméwienia jest szansg na uzyskanie
oszczedno$ci w dalszym etapie jego uzytkowania i eksploatacji. Zaméwienia, w ktérych
jedynym kryterium oceny ofert jest cena, prowadza do nabywania przedmiotow zamowien,
ktérych koszty cyklu zycia w pozniejszym okresie powoduja, ze wybor ofert najtanszych
wecale nie wigze si¢ z oszczednos$ciami dla administracji publicznej. Zamawiajacy niestety
podejmuja zazwyczaj decyzje o zakupie w oparciu o kryteria krotkoterminowe, takie jak
wlasnie cena zakupu zauwazajac jedynie koszty poczatkowe, a pomijajac koszty
ponoszone w pelnym cyklu zywotnos$ci urzadzenia, czyli od momentu zakupu do utylizacji.

Takie dzialanie nazywane jest syndromem gory lodowej*%®

. W motywie 49 dyrektywy
odwotano si¢ do mozliwo$ci wymagania okreslonych etykiet, w przypadku dokonywania
zakupu dostaw, ustug lub robo6t budowlanych o szczegélnych cechach srodowiskowych,
spotecznych lub innych. Etykiety te powinny dotyczy¢ europejskich oznakowan
ekologicznych, etykiet krajowych lub migdzynarodowych z zastrzezeniem, ze wymogi
dotyczace danej etykiety sa zwigzane z przedmiotem zamowienia. Etykieta taka musi by¢
dostepna dla wszystkich zainteresowanych stron, a przyjete wymogi dotyczace przedmiotu
zaméwienia musza by¢ oparte na obiektywnie weryfikowalnych kryteriach®®. W motywie

91 prawodawca unijny odnidst si¢ do zasady Traktatu o Funkcjonowaniu Unii

Europejskiej°®, zgodnie z ktérg przy ustalaniu i realizacji polityk i dziatan Unii,

497 bidem, s. 9.

4% Ibidem,, s. 8.

49 Motyw 49 Dyrektywy 2014/24 UE.
500 Art, 11 TFUE.
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W szczegdlnosci w celu wspierania zrOwnowazonego rozwoju, muszg by¢ brane pod uwage
wymogi ochrony §rodowiska. Niniejszy przepis wskazuje takze, ze instytucje zamawiajace
przyczyniajac si¢ do ochrony $rodowiska i wspierania zrbwnowazonego rozwoju, maja

sposobno$é uzyskania najlepszej jakosci do ceny w procesie zakupowym®

. Innym
przepisem odnoszacym si¢ do ochrony $rodowiska jest artykut 57, zgodnie z ktorym,
prawodawca unijny dopuszcza wyjatek stosowania w prawie krajowym odstepstwa od
obowigzku wykluczenia wykonawcy, z uwagi na mozliwo$¢ wystgpienia nadrzednych
wzgledow zwigzanych z interesem publicznym, taki jak zdrowie publiczne lub ochrona

srodowiska®®?,

Komisja Europejska podejmuje dzialania na rzecz promowania spotecznie
odpowiedzialnych zamdéwien publicznych, ktore staja si¢ strategicznym narzedziem, ktore
ma na celu promowanie skutecznej polityki spotecznej i polityki zatrudnienia. Wedtug
Komisji Europejskiej przez zamowienia publiczne spotecznie odpowiedzialne rozumie si¢
zamoOwienia, ktore uwzgledniaja kwestie spoteczne zwigzane z zatrudnieniem. Sg to takie
kwestie jak mozliwo$¢ zatrudnienia, godna praca, zgodno$¢ z prawami spotecznymi
i z prawem do pracy a takze integracja spoteczng (w tym takze osob niepetnosprawnych),
stwarzaniem roéwno$ci szans, dostgpnosci, projektowania dla wszystkich. Spolecznie
odpowiedzialne zamowienia publiczne wedtug Komisji Europejskiej odnoszg si¢ takze do
uwzgledniania kryteriow zrdwnowazonego rozwoju, w tym kwestii etycznego handlu oraz
szerszego dobrowolnego przestrzegania zasad spolecznej odpowiedzialno$¢ biznesu,
Z jednoczesnym uwzglednieniem zasad ujetych w Traktacie o Unii Europejskiej oraz
w dyrektywach dotyczacych zaméwien publicznych®®. Komisja Europejska wskazata
takze, ze spotecznie odpowiedzialne zamowienia publiczne maja na celu tagodzenie
skutkow, jakie na spoleczenstwo wywiera nabywanie przez sektor publiczny towarow,
ustug i robot budowlanych®®. Komisja Europejska podkresla takze, ze publiczny
zamawiajacy ma mozliwos¢ uwzgledniania celow spotecznych w catej procedurze

udzielania zamowienia.

501 Motyw 91 Dyrektywy 2014/24/UE.

%02 Art.57 ust.3 Dyrektywy 2014/24/UE.

%03 Komisja Europejska, Kwestie spoleczne w zakupach. Przewodnik dotyczgcy uwzgledniania kwestii
spotecznych w zaméwieniach publicznych, Luksemburg 2011 s.7, https://op.europa.eu/en/publication-detail/-
/publication/cb70c481-0e29-4040-9be2-c408cddf081f/language-pl (dostep na dzien 24.10.2023 r.).

504 Komisja Europejska, Kwestie spoteczne w zakupach — Przewodnik dotyczgcy uwzgledniania kwestii
spotecznych w zamoéwieniach publicznych — wydanie drugie, (Dz.U. UE C 237/1)
https://eur-lex.europa.eu/legal-content/PL/ALL/?uri=CELEX:52021XC0618(01), Bruksela 2021, s. 4.
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Dyrektywa  umozliwia  panstwo  czlonkowskim  zastrzezenie  udzialu
W postepowaniu o udzielenie zamdwienia publicznego dla zaktadéw pracy chronionej oraz
wykonawcow, ktorych gtownym celem jest spoteczna i zawodowa integracja osob
niepetnosprawnych lub defaworyzowanych®®. Pafstwa cztonkowskie maja takze
mozliwos$¢ na podstawie tego przepisow do realizacji tego typu zamowien w ramach
programoéw zatrudnienia chronionego pod warunkiem, ze co najmniej 30% 0sob
zatrudnionych przez te zaklady, wykonawcoOw lub w ramach tych programéw stanowié
beda pracownicy niepetnosprawnych lub defaworyzowani. Wprowadzenie tak zwanych
zamoOwien zastrzezonych koresponduje z motywem 36 Dyrektywy, zgodnie z ktérym
zrdwnowazony rozwoj 1 promocja zatrudnienia stanowia cele traktatowe Unii. Mozliwos$¢
dokonania tego typu zastrzezen przez panstwa czlonkowskie uzasadniona jest
okolicznoscia, ze zaktady lub podmioty gospodarcze, ktore maja na celu wspieranie
spoteczne 1 zawodowej integracja o0sOb niepelnosprawnych, bezrobotnych lub
defaworyzowanych moglyby nie by¢ w stanie uzyska¢ zamoéwien w zwyktych warunkach
konkurencji®®. Dlatego tez zasadnym jest z perspektywy osiagania efektu spotecznego, aby
pewne rodzaje zamdwien publicznych zastrzega¢ dla realizacji programéw zatrudnienia
chronionego.

W przypadku zamoéwien przeznaczonych do uzytku osob fizycznych, czyli zarowno
uzytkownikéw stanowigcych ogoél spoleczenstwa, jak 1 pracownikow instytucji
zamawiajacej, dyrektywa zamowieniowa przewiduje mozliwos¢ sporzadzania specyfikacji
technicznej uwzgledniajacej kryteria dostgpnosci dla osob niepelnosprawnych lub
projektowanie z przeznaczeniem dla wszystkich uzytkownikéw. Poprzez specyfikacje
techniczng nalezy rozumie¢ caloksztalt zalecen technicznych, ktére sg zawarte
W dokumentach zamoéwienia. W przypadku postgpowan o udzielenie zamoOwienia
publicznego na dostawy, ustugi lub roboty budowlane charakterystyka ta ma obejmowac
poziomy oddziatywania na §rodowisko 1 klimat oraz dostosowanie projektu do wszystkich
potrzeb, w tym pod katem dostepnosci dla os6b niepetnosprawnych. W dyrektywie
znalazly si¢ takze przepisy mowigce o mozliwosci wprowadzania do uméw o zamowienie
publiczne stosownych klauzul, ktére zapewniaja przestrzeganie uktadow zbiorowych,

zgodnie z prawem unijnym. Dyrektywa wskazuje takze na mozliwos¢ stosowania sankcji

505 Art. 20 Dyrektywy 2014/24/UE.

506 J. Pawelec, Dyrektywa 2014/23/UE w sprawie udzielania koncesji. Dyrektywa 2014/24/UE w sprawie
zamowien publicznych. Dyrektywa 2014/25/UE w sprawie udzielania zamowien przez podmioty dziatajgce w
sektorach gospodarki wodnej, energetyki, transportu i ustug pocztowych. Komentarz, Warszawa 2017.
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wykluczenia z postepowania o udzielenie zamowienia publicznego wobec wykonawcy za

powazne naruszenie tego typu zobowigzan®"’.

Kolejny przepis stanowi takze
0 monitorowaniu przepiséw z zakresu prawa ochrony srodowiska, prawa socjalnego oraz
prawa pracy na odpowiednich etapach postepowania o udzielenie zamowienia publicznego.

W dyrektywie secktorowej takze znalazly si¢ przepisy dotyczgce mozliwosci
uwzgledniania przez instytucje zamawiajgce aspektow srodowiskowych oraz spotecznych
w procedurze postgpowania o udzielenie zamdowienia publicznego. Sformutowana zostata
zasada, zgodnie z ktora panstwa cztonkowskie podejmuja stosowne $rodki stuzace
zapewnieniu, by przy realizacji zamowien publicznych wykonawcy przestrzegali majacych
zastosowanie obowigzkow w dziedzinie prawa ochrony srodowiska, prawa socjalnego
i prawa pracy®®®, ktéra stanowi powtdrzenie przepisu art. 18 dyrektywy klasycznej.
Podobne przepisy dotycza takze uwzgledniania aspektow  $rodowiskowych
w specyfikacjach technicznych, zgodnie z ktorymi specyfikacje techniczne formutuje sie
w kategoriach wymagan wydajnosciowych lub funkcjonalnych, w tym aspektow
srodowiskowych pod warunkiem, ze parametry sg dostatecznie precyzyjne, aby umozliwic
oferentom ustalenie przedmiotu zamowienia, a podmiotom zamawiajagcym udzielenie

509

zamowienia®". W przeciwienstwie do dyrektywy klasycznej prawodawca postuzyt si¢ tutaj

pojeciem podmiotu zamawiajacego, ktory na gruncie dyrektywy sektorowej jest pojeciem

szerszym niz instytucja zamawiajaca®l®

. W dyrektywie sektorowej funkcjonuje takze
tozsamy przepis dotyczacy stosowania etykiet w specyfikacjach technicznych, kryteriach
udzielenia zamowienia lub warunkach realizacji zamoéwienia, w przypadku zamowien
0 szczegdlnych cechach $rodowiskowych, spotecznych lub innych®, z tym samym
zastrzezeniem, co przy art. 60 ust. 3 lit.a. Tozsame rozwigzanie dotyczace norm

zapewnienia jakos$ci 1 norm zarzadzania Srodowiskowego, funkcjonujace w dyrektywie

507 Motyw 39 Dyrektywy 2014/24 UE.

508 Art. 36 ust. 2 Dyrektywy 2014/25/UE.

509 Art. 60 ust.3 lit. a Dyrektywy 2014/25/UE.

510 Art.4 ust. 1. Dyrektywy 2014/25/UE.

Na uzytek niniejszej dyrektywy podmiotami zamawiajgcymi sg podmioty, ktore:

a) sg instytucjami zamawiajacymi lub przedsiebiorstwami publicznymi i ktére prowadzg jeden z rodzajow
dziatalno$ci wymienionych w art. 8—14;

b) w przypadku gdy nie sg instytucjami zamawiajacymi lub przedsigbiorstwami publicznymi, wykonuja
posrod prowadzonych przez nie rodzajow dziatalnosci jeden z rodzajow dziatalnosci wymienionych w art.
8-14, badz dowolne potaczenie tych rodzajow dzialalnosci, i korzystaja z praw specjalnych lub wytacznych
przyznanych przez wlasciwy organ panstwa cztonkowskiego.

Por. takze, J. Pawelec, Dyrektywa 2014/23/UE w sprawie udzielania koncesji. Dyrektywa 2014/24/UE w
sprawie zamowien publicznych. Dyrektywa 2014/25/UE w sprawie udzielania zamowien przez podmioty
dziatajgce w sektorach gospodarki wodnej, energetyki, transportu i ustug pocztowych. Komentarz, Warszawa
2017.

1L Art. 61 ust. 1 Dyrektywy 2014/25/UE.
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klasycznej, znalazto si¢ w dyrektywie sektorowej®*?, podobnie jak w przypadku przepisow
regulujacych kwestie kryteriow udzielenia zamoéwienia®®, mozliwosci stosowania
rachunku kosztow cyklu zycia, a takze warunkach realizacji zamowienia®4. W dyrektywie
sektorowe] znalazlo si¢ takze odzwierciedlenie przepisu regulujacego mozliwos¢
stosowania przez pafstwa cztonkowskie zamowien zastrzezonych®™®. W 2022 roku Rada
Unii Europejskiej przyjeta konkluzje w sprawie rozwoju zréwnowazonych zamowien
publicznych®!®, w ktorych Rada wezwata Komisje i panstwa czlonkowskie do $cistej
wspotpracy z Parlamentem Europejskim, wladzami regionalnymi i lokalnymi, Komitetem
Ekonomiczno-Spotecznym i Komitetem Regionow przy realizacji tych wspdlnych celow
i do podejmowania dziatan na rzecz wprowadzenia aspektow zrownowazonego rozwoju do
zamowien publicznych. Dziatania te podyktowane byly przyjeciem wiazacych celow
w zakresie redukcji emisji gazéw cieplarnianych do 2030 r. oraz osiagnig¢cia neutralnosci
klimatycznej do 2050 r. W mys$l konkluzji, aspekty zrownowazonego rozwoju maja byc¢
wprowadzane w procedurach udzielania zaméwien publicznych, a takze wezwano Komisje
I panstwa cztonkowskie do wspotpracy w celu wskazania sektorow priorytetowych,
istotnych z uwagi na ich wrazliwo$¢ na aspekty zrownowazonego rozwoju®t’.

W obecnym stanie rozwoju europejskiego rynku zaméwien publicznych, wskazuje
si¢ miedzy innymi, ze dla szerszego wykorzystania zrownowazonych zamodwien
publicznych nalezy podja¢ dzialania na poziomie organizacyjnym, dzigki ktorym podmioty
publiczne beda miaty okazje do udzielania tego typu zamowien. Aby bylo to mozliwe

518

konieczne jest migdzy innymi dazenie do profesjonalizacji kadr’*® w zamodwieniach

publicznych oraz wspieranie podmiotow publicznych do wdrazania strategii
zrbwnowazenia na poziomie operacyjnosci wilasnych jednostek, aby byly one

przygotowane do realizacji zrownowazonych zamowien®,

512 Art. 81 Dyrektywy 2014/25/UE.

513 Art. 82 Dyrektywy 2014/25/UE.

514 Art. 87 Dyrektywy 2014/25/UE.

515 Art. 38 Dyrektywy 2014/25/UE.

516 Rada Unii Europejskiej, Konkluzje Rady w sprawie rozwoju zréwnowazonych zamoéwien publicznych
(2022/C 236/02).

517 Rada Unii Europejskiej, Konkluzje Rady w sprawie rozwoju zrownowazonych zamowieni publicznych
(2022/C 236/02).

518 Profesjonalizacja kadr dotyczy nie tylko osob przygotowanych merytorycznie do przeprowadzenia
postgpowan o udzielenie zamowienia, lecz dotyczy wszystkich osob, ktore wplywaja na proces zakupowy. O
problemach wynikajacych z braku kompetentnych zespotow zajmujacych si¢ zamoéwieniami publicznymi
zob. M. Gotynska-Minkiewicz, Profesjonalizacja zamowien publicznych w Polityce zakupowej panstwa, [w:]
DNPZP nr 2, 2022 r., Legalis.

519 M. Andhov, R. Caranta (red.), Sustainability through public procurement: the way forward — Reform
Proposals, 2020, s. 51-52.
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2.2. Zréwnowazone zamowienia publiczne w Kkrajowym prawie zamowien

publicznych

Pomimo, ze na poziomie aktow prawnych tworzacych system prawa zaméwien
publicznych nie funkcjonuje jednolita definicja zrownowazonych zamoéwien publicznych,
najczegsciej sa one okreSlane jako zamodwienia zorientowane na osiagni¢cie celow
prospotecznych i proekologicznych w procesie  zakupowym®®. W  zwiagzku
z realizowaniem strategii  $rednio i1 dlugookresowych, wyzwaniem zwigzanym
Z udzielaniem zamowien publicznych jest realizacja celow strategicznych, ktore obejmuja

kwestie dotyczace transformacji technologicznej i $rodowiskowej®?L.

Zréwnowazone
zamowienia publiczne sg wiec kierunkiem, w ktérym beda si¢ one rozwijac przy wsparciu
instytucji, ktore promuja takie podejscie do procesu zakupowego, w celu realizowania
strategii rozwoju. Dlatego tez zrownowazone zamoOwienia publiczne sg postrzegane jako
srodek do potaczenia sektora publicznego z prywatnym poprzez relacje handlowe zwigzane
ze wspieraniem zréwnowazonego rozwoju, ktoérego realizacja staje si¢ istotnym elementem
pomiedzy zamawiajacymi a wykonawcami®??,

Na gruncie obecnego stanu prawnego, dokumentem okre$lajacym przedmiot
i rodzaj zamowien tworzacych zréwnowazone zamowienia publiczne jest polityka
zakupowa panstwa°?3, Polityke zakupowa pafstwa przyjmuje Rada Ministrow, w drodze
uchwaty, na wniosek ministra wlasciwego do spraw gospodarki. Polityka zakupowa
okresla priorytetowe dziatania Rzeczypospolitej Polskiej w obszarze zamoéwien
publicznych, a takze pozadany kierunek dzialan zamawiajacych w zakresie udzielanych
zamoOwien, ktory obejmuje w szczegdlnosci zakup innowacyjnych lub zréwnowazonych
produktow oraz ushug z uwzglednieniem aspektéw normalizacyjnych, kalkulacji kosztéw
w cyklu zycia produktéw, spotecznej odpowiedzialno$ci przedsigbiorcow,

upowszechniania dobrych praktyk i1 narzedzi zakupowych, oraz stosowania aspektow

spotecznych i1 zdrowotnych. W polityce zakupowej panstwa, podczas planowania dziatan

520 M. Burchard-Dziubinska, Sustainable public procurement... op.cit., [w:] Zeszyty Naukowe Politechniki
Slgskiej, (z. 104), 2017, s. 12.

%21 M. Kania, Current challenges and prospects for the development of the Polish Public Procurement, [w:]
Ruch prawniczy, ekonomiczny i socjologiczny, (z.1) 2023, Poznan 2023, s. 65-66.

522 F, Santos, R. Lozano, M. Barreiro-Gen, Analysing the drivers for sustainable public procurement, [w:]
Environment Systems and Decisions, 2024, s. 1.

523 Uchwata nr 6 Rady Ministréw z dnia 11 stycznia 2022 r. w sprawie przyjecia Polityki zakupowej pafhstwa
(M.P. 2022 poz. 125).
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administracji rzagdowej, uwzglednia si¢ cele oraz kierunki, ktore sg okreslone na podstawie
sredniookresowej strategii rozwoju kraju. Polityka zakupowa panstwa opracowywana jest
raz na 4 lata, a przygotowanie projektu nalezy do kompetencji ministra wiasciwego do
spraw gospodarki, ktéry koordynuje jej realizacje. Celem polityki zakupowej panstwa jest
wspieranie rozwoju gospodarczego, innowacyjnosci, polityki spotecznej oraz §rodowiska,
oraz poprawe efektywnosci 1 konkurencyjnosci udzielanych zamoéowien, w celu poprawy
ich jakosci®®*. W ramach dazenia do efektywnego wykorzystania $rodkéw finansowych
mozliwe jest nabywanie towarow i ustug lepszej jakosci przy ograniczeniu kosztow
zwiazanych z prowadzeniem postepowania przez podmioty publiczne®®. Efektywno$é
ujmowana jako cel jest stanem postulatywnym, ktory zwigzany jest z konieczno$cig
racjonalnego i zgodnego z interesem publicznym wydatkowania $rodkéw publicznych®2,

Przyjecie polityki zakupowej jest kolejnym krokiem w kierunku zmiany podejscia
do zamoéwien publicznych, od sformalizowanej procedury, do instrumentu, ktory moze by¢
narzedziem zwigkszajacym poziom innowacyjnosci gospodarki oraz sprzyjajacy
realizowaniu celéw zréwnowazonego rozwoju?’. Polityka zakupowa pafnstwa wyznacza
dla zamawiajacych oraz wykonawcéw kierunek, w ktérym zmierza¢ bedzie przysztosé
zamoOwien publicznych, ktéry jest takze zwiazany z zaangazowaniem panstwa we
wdrazaniu celow Agendy 2030, poprzez uczynienie zaméwien publicznych bardziej
zrOwnowazonymi poprzez uwzglednianie aspektow spotecznych, srodowiskowych oraz
innowacyjnych®28. W koncepcji wdrazanej polityki zakupowej panstwa mozna wskazaé
gtowne zasady prowadzania polityki. Dotycza one nabywania przez podmioty publiczne
wysokiej jakosci produktow, ustug lub robot budowlanych oraz preferowania rozwigzan
innowacyjnych 1 ekologicznych w procesie planowania i1 przygotowania zamowienia.

Takie podejscie spowoduje, ze zwigkszony zostanie popyt na tego typu dostawy, ustugi

badz roboty budowlane. Kolejng kwestia jest zwigkszenie dostepnosci do rynku zamowien

524 p, Sendrowski, Polityka zakupowa parstwa — narzedzie wsparcia uczestnikow rynku zamowien
publicznych czy martwy przepis w ustawie, LEX/ el. 2023.

525 H, Wolska, Zastosowanie wybranych instytucji prawa zaméwien publicznych jako narzedzi stuzgcych
zwigkszeniu efektywnosci wydatkowania Srodkow publicznych, [W:] Przeglgd Naukowy Disputatio, t. XXI, nr
1, 2016, s. 114.

5% E. Przesto, Charakterystyka systemu zamoéwien publicznych, [W:] Nadzor i kontrola zaméwiern i koncesji
in-house, (red.) P. Nowicki, E. Przeszto, H. Wolska, Warszawa 2020, s. 35-36.

527 1bidem.

528 E. Wiktorowska, Art.21 ustawy prawo zamoéwien publicznych [W:] Prawo zaméwier publicznych.
Komentarz aktualizowany, A. Gawronska-Baran, A. Wiktorowski, P. Wojcik, E. Wiktorowska, LEX/el.
2024,
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dla sektora matych i érednich przedsiebiorcow®?°

. Wskazuje si¢, ze z punktu widzenia
interesOw panstwa, rozwoj tego sektora jest koniecznym elementem dla zrownowazonego
rozwoju gospodarki®*°. Wsparcie matych i $rednich przedsiebiorcow w dostepie do rynku
zamowien publicznych moze mie¢ korzystny wplyw na regionalng gospodarke, spdjnos¢ z
celami rozwojowymi wskazanymi w innych strategiach rozwoju, w tym w Strategii na
Rzecz Odpowiedzialnego Rozwoju, cyfryzacji procesu zamoOwienioweg0O oOraz
stymulowanie profesjonalizmu kadr instytucji zamawiajacych®®!. Inny wskazaniem
polityki jest spoteczna i gospodarcza odpowiedzialno§¢ zamawiajacych oraz grupowanie
zakupow w celu uzyskania efektow skali i1 oszczednosci oraz unikanie uzaleznienia od
jednego dostawcy®®?. Taka konstrukcja polityki zakupowej panstwa przesadza o jego
planistycznym charakterze, majacym na celu wdrozenie inteligentnego modelu zarzadzania
w ramach procesu zakupowego®®, Polityka zakupowa panstwa wymienia cztery rodzaje
zamowien publicznych, ktére tworza strukture zrownowazonych zamowien publicznych 1
ktére nalezy podda¢ analizie, pod katem praktyki ich stosowania w krajowym porzadku
prawnym. S3 to zielone zamoéwienia publiczne, zamoéwienia publiczne spotecznie

odpowiedzialne, zamdwienia zdrowotne oraz zamowienia innowacyjne.

Na gruncie poprzednio obowigzujacej ustawy Prawo zamowien publicznych
funkcjonowaty przepisy, ktore pozwalaly uwzgledniaé aspekty Srodowiskowe
W procedurze postgpowania o udzielenie zamdwienia publicznego. Zgodnie z przepisami
derogowanej ustawy Prawo zamoéwien publicznych dotyczyly one mozliwosci
definiowania przestanek wykluczenia wykonawcoéw z postgpowania o udzielenie
zamoOwienia publicznego o charakterze srodowiskowym. Dotyczy¢ mogly prawomocnego

skazania za wykroczenie przeciwko prawom pracownika lub wykroczenia przeciwko

529 Obecnie udziat matych i $rednich przedsigbiorcéw w krajowym rynku zaméwien publicznych ksztattuje
si¢ na poziomie okoto 20%. Por. A. Piwowarczyk, MSP szansq na zwiekszenie konkurencyjnosci na rynku
zamowien publicznych, [W:] Dzis i jutro w zamdéwieniach publicznych, Olsztyn 2019 s. 194.

530 W. Ptociennik, Bariery malych i srednich przedsiebiorstw na rynku zamowien publicznych w Polsce —
analiza systemowa, [w:] Ekonomiczne i prawne zagadnienia zaméwier publicznych. Polska na tle Unii
Europejskiej, (red.) A. Borowicz, M. Krolikowska-Olczak, J. Sadowy, W. Starzynska, Warszawa 2010,
s. 190.

%1 Na temat profesjonalizacji kadr w zamowieniach publicznych por. szerzej, A. Wichniak-Olczak,
Dziatalnos¢ edukacyjno-informacyjna Urzedu zamowien publicznych srodkiem profesjonalizacji zamowien
publicznych, [w:] PZP Prawo Zaméwien Publicznych — kwartalnik, nr 3/2020, Legalis. Por. takze.
M. Winiarz, Profesjonalizacja kontroli sprawowanej przez Prezesa UZP, [w:] PZP Prawo zamoéwien
publicznych - kwartalnik, nr 3/2020, Legalis.

532 E. Wiktorowska, Art.21 ustawy prawo zamoéwien publicznych [W:] Prawo zaméwier publicznych.
Komentarz aktualizowany, A. Gawronska-Baran, A. Wiktorowski, P. Wojcik, E. Wiktorowska, LEX/el.
2024,

533 1hidem.
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srodowisku, oraz jezeli zostala wydana ostateczna decyzja administracyjna o naruszeniu
obowigzkéw wynikajagcych z przepisOw prawa pracy, prawa ochrony Ssrodowiska lub
przepisow o zabezpieczeniu spolecznym. W poprzednim stanie prawnym zamawiajacy
posiadal mozliwo$¢ sporzadzenia opisu przedmiotu zamdwienia poprzez okreslenie
wymagan dotyczacych wydajnosci i funkcjonalnosci, w tym wymagan srodowiskowych,
pod warunkiem, ze okreslone w opisie przedmiotu zamoOwienia parametry byty
dostatecznie precyzyjne, aby wykonawcy mogli sprosta¢ oczekiwaniom postawionym
przez zamawiajacego. W opisie przedmiotu zamoéwienia zamawiajagcy moglt takze
uwzglednia¢ aspekty srodowiskowe zwigzane z realizacjg zamowienia. Kolejny aspekt tak
zwanych zielonych zaméwien publicznych zwigzany byt z etykietowaniem, czyli ze
wskazywaniem oznak srodowiskowych w opisie przedmiotu zamowienia, Kryteriach oceny
ofert lub wymaganiach dotyczacych realizacji zamowienia pod warunkiem spetnienia

tacznie nastepujacych warunkow, zgodnie z ktdrymi:

1) wymagania dotyczace oznakowania dotyczyly wylacznie kryteridw, zwigzanych
Z przedmiotem zamowienia, i byly odpowiednie dla okreslenia cech rob6t budowlanych,

dostaw lub ustug bedacych przedmiotem tego zamdwienia;

2) wymagania dotyczace oznakowania byly oparte na obiektywnie mozliwych do

sprawdzenia i niedyskryminujacych kryteriach;

3) warunki przyznawania oznakowania byly przyjmowane w drodze otwartej i przejrzystej
procedury zgodnie z zasadg rownego traktowania, w ktorej mogly uczestniczy¢ wszystkie
zainteresowane podmioty, w tym podmioty nalezace do administracji publicznej,
konsumenci, partnerzy spoteczni, producenci, dystrybutorzy oraz organizacje

pozarzadowe;

4) wszystkie zainteresowane strony miaty dostgp do oznakowania, ktéry byl okreslony
przed podmiot trzeci, na ktory wykonawca ubiegajacy si¢ o oznakowanie nie mogt

wywiera¢ decydujacego wplywu.

Ponadto, zamawiajacym przystugiwato prawo do okreslenia pozacenowych kryteriow
oceny ofert dotyczacych aspektow srodowiskowych, w tym efektywnosci energetycznej

przedmiotu zamdwienia.

Zgodnie z przedstawionym przez Urzad Zamoéwien Publicznych badaniem
jako$ciowym w zakresie zrownowazonych zamowien publicznych udzielonych w Polsce

w 2020 r., o zakwalifikowaniu danego postgpowania o udzielenie zamdwienia publicznego,
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jako zamoéwienia zielonego decydowato uwzglednienie w ramach danego post¢powania
aspektow srodowiskowych®,

W obecnie obowigzujacej ustawie prawo zamdwien publicznych takze wystepuje
szereg przepisow, ktore odnoszg si¢ do stosowania zielonych zaméwien publicznych. Na
poziomie ustawy instrumentami dotyczacymi zielonych zamowien sg przepisy, zgodnie z
ktorymi zamawiajacy okresla w opisie przedmiotu zamoéwienia wymagane cechy dostaw,
ustug lub robdt budowlanych, przy czym cechy te moga odnosi¢ si¢ w szczegdlnosci do
okreslonego procesu, metody produkcji, realizacji wymaganych dostaw, ustug lub robot
budowlanych, lub do konkretnego procesu innego etapu ich cyklu zycia, nawet jezeli te
czynniki nie sg ich istotnym elementem, pod warunkiem, Ze s3 one zwigzane z
przedmiotem zamowienia oraz proporcjonalne do jego wartosci i celow. Zamawiajacy
moze takze formutowaé wymagania dotyczace wydajnosci lub funkcjonalnosci, w tym
wymagan srodowiskowych oraz odniesienie si¢ do wymaganych cech materiatu, produktu,
lub ustugi poprzez stosowanie odpowiednich etykiet. Z postgpowania o udzielenie
zamoOwienia publicznego moze by¢ z kolei wykluczony wykonawca, ktéry naruszyt
obowigzki w dziedzinie ochrony $rodowiska, prawa socjalnego lub prawa pracy.
Zamawiajacy ma takze uprawnienie do okreslenia warunkow udziatlu w postgpowaniu o
udzielenie zamowienia publicznego w odniesieniu do zdolnosci technicznej lub zawodowej
wykonawcy w odniesieniu do spetniania wymagan odpowiednich systeméw lub norm
zarzadzania S$rodowiskowego, wskazanych przez zamawiajagcego w ogloszeniu o
zamowieniu lub w dokumentach zamoéwienia. Zamawiajacy moze takze powigzaé
kryterium oceny ofert z metodg efektywnosci kosztowej, jaka jest rachunek kosztow cyklu
zycia, a takze posiada uprawnienie do zagdania wyjasnienia przez wykonawce razgco niskiej
ceny przedstawionej w ztozonej ofercie, ktore moga dotyczy¢ m.in. zgodnosci z przepisami

z zakresu ochrony $rodowiska.

W polskim porzadku prawnym poprzednio obowigzujaca ustawa Prawo zamowien

publicznych umozliwiata uwzglgdnianie kwestii spotecznych przy udzielaniu zamowien

%3 Dotyczyty one uwzglednienia kwestii $rodowiskowych przy definiowaniu przestanek wykluczenia

wykonawcow, opisie przedmiotu zaméwienia, wskazaniu na oznakowania §rodowiskowe w kryteriach oceny
ofert w przypadku zamoéwien o szczegdlnych cechach, okreslenia pozacenowych kryteriow oceny, wymagan
dotyczacych wydajnosci lub funkcjonalnoéci w opisie przedmiotu zamoéwienia, zastosowaniem w ramach
kryteriow oceny ofert kryterium kosztu, ktére mogto by¢ okreslone z wykorzystaniem rachunku kosztow
cyklu zycia, czy tez badania elementdéw Srodowiskowych przy ocenie oferty pod katem razaco niskiej ceny.
Por. Urzad Zamowien Publicznych, Badanie jakosciowe w zakresie zrownowazonych (spotecznych
i zielonych) zaméwien publicznych udzielonych w Polsce w 2020 r. - raport koricowy, Warszawa 2022, s. 88.
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publicznych. Zasadno$¢ stosowania tego typu zamowien byla wyrazem mozliwosci
ingerowania w rynek zamoéwien publicznych w celu wspierania na nim okreslonych
podmiotéw ze wzgledu na zakres i specyfike ich dziatalnosci®®®. Na gruncie poprzednio
obowigzujacej ustawy, zamawiajacy posiadal mozliwo$¢ definiowania przestanek
wykluczenia wykonawcoOw z postepowania o udzielenie zamdwienia publicznego o
charakterze spolecznym, a takze mozliwo$¢ zastrzezenia w ogloszeniu o zamowieniu, ze o
udzielenie zamowienia moga ubiega¢ si¢ wylacznie zaktady pracy chronionej oraz inni
wykonawcy, ktorych dziatalno$¢, lub dziatalno$¢ ich wyodregbnionych organizacyjnie
jednostek, ktore beda realizowaly zamdwienie, obejmuje spoteczng i zawodowa integracje
0sob bedacych cztonkami grup spotecznie marginalizowanych. W takich przypadkach
zamawiajacy okreslat minimalny procentowy wskaznik zatrudnienia oséb nalezacych do
jednej lub wigcej kategorii, nie mniejszy niz 30% o0sob zatrudnionych przez zaktady pracy
chronionej lub wykonawcow albo ich jednostki. Zamawiajacy mieli takze mozliwos¢
zastrzezenia zamowienia na wybrane ustugi spoteczne, zdrowotne i kulturalne. Poprzez
zamoOwienia publiczne spotecznie odpowiedzialne mozliwa byla takze promocja
zatrudnienia na podstawie umowy o prace poprzez okreslenie w opisie przedmiotu
zaméOwienia odpowiednich wymogow. W opisie przedmiotu zamowienia mozliwe byto
takze okreslenie wymagan w zakresie dostgpnosci dla osob niepelnosprawnych lub
projektowania z przeznaczeniem dla wszystkich uzytkownikow. Zamawiajacy posiadat
takze mozliwo$¢ uwzglednienia w opisie przedmiotu zamowienia aspektow spotecznych
zwigzanych z realizacja zamowienia, ktore mogly obejmowac¢ aspekty gospodarcze,
srodowiskowe, spoteczne, zwigzane zinnowacyjnosciag lub zatrudnieniem. Inng
mozliwoscig bylto zdefiniowanie pozacenowych kryteriow oceny ofert dotyczacych
aspektow spotecznych w tym integracji zawodowej 1 spotecznej. Miedzy innymi
dostgpnosci dla osob niepelnosprawnych lub uwzgledniania potrzeb uzytkownikow, a
takze wskazanie na oznakowania spoteczne w opisie przedmiotu zamdéwienia, kryteriach
oceny ofert lub wymaganiach dotyczacych realizacji zamdwienia oraz badania elementow
spotecznych przy ocenie oferty pod katem razaco niskiej ceny.

Obecnie obowigzujaca ustawa Prawo zamoéwien publicznych takze zawiera szereg

przepisoéw, ktore umozliwiaja stosowanie przez zamawiajacych klauzul, klasyfikowanych

%3 Stosowanie okreslonych rozwigzan w celu osiggania danych celow spotecznych w literaturze przedmiotu
okreslane jest jako wykorzystywanie ,klauzul spolecznych”, ktore umozliwiaja realizacje
pozaekonomicznych celéw zwigzanych z potrzebami spotecznych, przy udzielaniu zamoéwien publicznych,
por. szerzej. A. Panasiuk, Klauzule spoteczne — moda czy realna potrzeba, [w:] Kontrola Parnstwowa (nr 2)
2019, Warszawa 2019, s. 162-175.
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%% Ustawodawca uwzgledniajac

do zamoéwien publicznych odpowiedzialnych spotecznie
kwestie spoteczne przy udzielaniu zamowien publicznych, przewidziat dla zamawiajacego
takie mozliwosci jak zastrzezenie w ogloszeniu o zamdwieniu, ze o udzielenie zamowienia
moga ubiega¢ si¢ wylacznie wykonawcy majacy status zaktadu pracy chronionej,
spotdzielnie socjalne oraz inni wykonawcy, ktoérych gtéwnym celem lub gtownym celem
dziatalnosci ich wyodrebnionych organizacyjnie jednostek, ktéore bedg realizowaty
zamowienie, jest spoteczna i zawodowa integracja 0sob spotecznie marginalizowanych®’,
Zamawiajacy posiada takze mozliwos¢ okreslenia w ogloszeniu o zamowieniu lub
dokumentach zamowienia na ustugi lub roboty budowlane wymagan zwigzanych z
realizacjag zamoéwienia w zakresie zatrudnienia przez wykonawce lub podwykonawce¢ na
podstawie umowy o prace. Zamawiajacy moze takze okresli¢ w ogloszeniu o zamowieniu
lub dokumentach zamowienia inne wymagania zwigzane z realizacja zamowienia, ktore
moga obejmowac aspekty gospodarcze, srodowiskowe, spoteczne, innowacyjne, dotyczace
zatrudnienia badz zachowania poufnego charakteru informacji przekazanych wykonawcy
w toku realizacji zamowienia. Ponadto, przy udzielaniu zamdwien na ustugi spoleczne
zamawiajacy moze zastrzec w ogloszeniu o zamdwieniu lub we wstepnym ogloszeniu
informacyjnym, ze o udzielenie zamowienia na okres$lone ustugi zdrowotne, spoteczne oraz
kulturalne objete kodami, moga ubiegac si¢ wytacznie wykonawcy, spetniajacy warunki
zwigzane z przedmiotem prowadzonej dziatalnoSci.

W przypadku zaméwien publicznych przeznaczonych dla osob fizycznych, w tym
dla pracownikéw zamawiajacego, zamawiajacy sporzadza opis przedmiotu zamowienia,
uwzgledniajacy wymagania w zakresie dostepnosci dla osob niepetnosprawnych oraz
projektowania z przeznaczeniem dla wszystkich uzytkownikéow. W takim przypadku
zamawiajacy okresla w opisie przedmiotu zamowienia na roboty budowlane wymagane
cechy materiatu, produktu lub ustugi, ktore moga dotyczy¢ w szczeg6lnosci wymagan w

zakresie dostepnosci dla osob niepetnosprawnych. Zamawiajacy moze takze wymagac¢ od

536 Zgodnie z wyrokiem KIO z dnia 15 czerwca 2015 r., sygn. akt KIO 1040/15, sygn. akt: KIO 1043/15
zdaniem Izby, ,,[...] Zamowienia publiczne muszg byc postrzegane takze jako instrument realizacji
spotecznych obowigzkow panstwa w tym obowigzku ochrony stosunku pracy i jego promocji, ograniczania
dowolnosci podmiotow rynkowych, co do formy wspélpracy z osobami przewidzianymi do realizacji
zamowienia publicznego i dowolnoSci w zastgpowaniu umow o prace, umowami cywilnoprawnymi, w
szczegolnosci tam, gdzie charakter czynnosci wykonywanych w ramach zamowienia publicznego w sposob
naturalny nasuwa wniosek o istnieniu zbioru cech, ktére ustawodawca wyspecyfikowal w uzasadnieniu
ustawy nowelizujgcej”.

537 Takich jak osoby niepetnosprawne, bezrobotne i poszukujace pracy pomiedzy 30 a 50 rokiem Zycia, 0sob
usamodzielnianych, zwalnianych z zakladéw karnych, z zaburzeniami psychicznymi, bezdomnych,
uchodzcdw, mniejszosci narodowych.
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wykonawcy okreslonych etykiet, w celu potwierdzenia zgodnosci oferty w przypadku
zamoOwien o szczegbdlnych cechach oraz uwzglednienia w kryteriach oceny ofert aspektu
spotecznego, w tym dotyczacego integracji zawodowej 1 spotecznej 0sob
niepetnosprawnych.

ZamoOwienia zdrowotne zostalty wyszczegolnione w polityce zakupowej panstwa,
jako oddzielny rodzaj zrownowazonych zamoéwien publicznych, ktéry jednak nie posiada
zadnej konkretyzacji ani punktu odniesienia zarowno w poprzednio obowigzujacej ustawie,
jak i w nowej ustawie Prawo zamowien publicznych. W polityce zakupowej panstwa
wskazano na konieczno$¢ uwzgledniania aspektow spolecznych i1 zdrowotnych przy

udzielaniu zaméwien publicznych. Przyczyny te maja na wzgledzie:

a) ksztatltowanie witasciwych nawykow zywieniowych, zachowan prozdrowotnych oraz
kreowanie srodowiska promujacego zdrowy styl zycia, poprzez wykorzystanie wiedzy o
zdrowym stylu zycia, w tym zasadach racjonalnego zywienia, rOwniez w dziataniach

organizacyjnych administracji publicznej;

b) profilaktyka chorob rozwijajacych si¢ na tle wadliwego zywienia;
¢) zagrozenie choréb przewlektych dla zdrowia publicznego;

d) walka z nadwagg 1 otytoscia.

Polityka zakupowa panstwa przewiduje mozliwe korzysci zwigzane ze
stosowaniem zamowien zdrowotnych. Dotycza one zmiany struktury spozycia produktow,
dzigki ktorym mozliwe bedzie wdrazanie mechanizmu przeciwdzialania negatywnym
postawom zdrowotnym. Ma to na celu promocje postaw prozdrowotnych, w tym zdrowych
nawykow zywieniowych i w efekcie pozytywny wplyw na wskazniki zdrowotne. Celem
jest takze zahamowanie trendow zwigzanych z nadwagg 1 otyloscig, ktore powoduja
wystepowanie€ choréb metabolicznych, chordb uktadu krazenia czy nowotwordw.
Powyzsze wskazania dotyczace promowania zdrowego stylu zycia poprzez zamowienia
publiczne nie s3 powigzane z zadnymi wczesniejszymi dzialaniami podejmowanymi na
gruncie prawa zamoéwien publicznych w  kontek$cie stosowania  aspektow
zrownowazeniowych. Polityka zakupowa panstwa nie wskazuje przy tym zadnych narze¢dzi
prawnych, ktore moglyby sprzyja¢ wdrozeniu w procedur¢ postgpowania o udzielenie
zaméwienia publicznego aspektow zdrowotnych. Rekomendacje w tym zakresie nie
odnoszg si¢ takze do zadnych innych wczesniejszych dziatan, czy to prawodawcy, czy tez

Urzedu Zamowien Publicznych w tym zakresie.
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Implementacja dyrektyw zamowieniowych do krajowego porzadku prawnego nie
spowodowata wprowadzenia na gruncie ustawy Prawo zamowien publicznych pojecia
innowacji>*®. Pojecie to zostalo wprowadzone dopiero przy okazji wejscia w zycie

nowelizacji ustawy w 2019 roku®®.

Polityka zakupowa panstwa w kontekscie
innowacyjnosci odwotuje si¢ do pojecia znanego z Dyrektywy 2014/24/UE zgodnie z ktorg
przez innowacje nalezy rozumie¢ wdrazanie nowego lub znacznie udoskonalonego
produktu, ustugi lub procesu, w tym miedzy innymi procesoOw produkcji, budowy lub
konstrukcji, nowej metody marketingowej lub nowej metody organizacyjnej w dziatalno$ci
przedsiebiorczej, organizowaniu pracy, lub relacjach zewnetrznych®?. Celem wdrazania
zamoOwien innowacyjnych jest nie tylko stworzenie nowych badz ulepszanie juz
istniejgcych rozwiazan, lecz takze dazenie do wprowadzania funkcjonalnosci przedmiotu
zamoOwienia, ktory spelni potrzeby spoteczenstwa, rozwiagze problemy socjalne czy tez
wesprze misje oraz potrzeby administracji $wiadczacej®*. Zgodnie z polityka zakupowa
panstwa mozna obecnie wyrdzni¢ dwa rodzaje udzielania zamoéwien publicznych
zwigzanych z innowacyjno$cig. Pierwszy dotyczy zakupu procesu opracowywania
innowacyjnych rozwigzan (np. ustugi badawcze i rozwojowe) wraz z czgSciowymi
rezultatami, a drugi polega na zakupie innowacyjnych rezultatdw opracowanych przez
podmioty trzecie. W polityce zakupowej panstwa wskazano szereg korzysci zwigzanych z
realizacja zaméwien publicznych na innowacje®*, lecz nie sposéb uznaé, aby dziatania

543

ustawodawcy byly w tym zakresie wystarczajace>*. Na gruncie poprzednio obowigzujacej

ustawy Prawo zamowien publicznych jednym z trybow postgpowania o udzielenie

5% H. Nowicki, Osigganie efektu innowacyjnosci przy realizacji zadan publicznych w ramach umowy
partnerstwa publiczno-prywatnego,[w:] Przeglad Prawa i Administracji, Wroctaw 2018, s. 188.

53 Zgodnie z art. 7 pkt. 6 ustawy prawo zamoéwien publicznych, przez innowacje nalezy rozumie¢ wdrazanie
nowego lub znacznie udoskonalonego produktu, ustugi lub procesu, w tym migdzy innymi proceséw
produkcji, budowy lub konstrukcji, nowej metody marketingowej lub nowej metody organizacyjnej w
dziatalnos$ci gospodarczej, organizowaniu pracy lub relacjach zewnetrznych.

540 polityka zakupowa panstwa s. 38

%41 B, Lenderink, H. Voordijk, J.I.M. Halman, A. Doree, Procurement and innovation risk management: How
a public client managed to realize a radical green innovation in a civil engineering project, [w:] Journal of
Purchasing and Supply Management, (22) 2022, s. 3.

%42 polityka zakupowa panstwa s. 38-39.

3 W polityce zakupowej panstwa wskazano m.in, ze rolg polityki zakupowej panstwa w zakresie zamowien
innowacyjnych jest stanowienie zrodia inspiracji dla zamawiajacych poprzez dziatania i rekomendacj¢ oraz
dostarczanie argumentacji, dla wsparcia decyzji zamawiajacych o prowadzeniu tego typu postepowan.
Brakuje jednak w tym zakresie konkretyzacji oraz zapowiedzi tworzenia okreslonych narzedzi prawnych.
por. szerzej Polityka zakupowa panstwa s. 38-39.
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zamoOwienia bylo partnerstwo innowacyjne, ktore wraz z nowelizacjg przestato

funkcjonowaé na gruncie prawa zamoéwien publicznych®*.

2.3. Praktyka stosowania zielonych zamoéwien publicznych oraz zamoéwien
publicznych spolecznie odpowiedzialnych w Kkrajowym rynku zamoéwien

publicznych

0Od 2017 roku Urzad Zaméwien Publicznych zintensyfikowatl dziatania w zakresie
monitoringu rynku zamowien publicznych. Dzialanie to obejmuje takze raportowanie
wyselekcjonowanych danych dotyczacych stosowania przez zamawiajacych zielonych
zaméwien publicznych oraz zamoéwien publicznych spotecznie odpowiedzialnych®®.
Nalezy jednak wzig¢ pod uwage, ze raportowanie udzielanych zamodwien oraz
opracowywanie statystyk na tej podstawie byto znacznie ograniczone wzglgdem obecnych
raportéw, ze wzgledu na postepujacy proces elektronizacji zamdéwien publicznych. Dane
dotyczace zamowien udzielonych w 2017 roku odnoszace si¢ do uwzgledniania przez
instytucje zamawiajace aspektoéw zréwnowazenia w postgpowaniach o udzielenie
zamowienia publicznego, wskazywaty na niewielka popularno$é tych instrumentéw w
praktyce polskiego rynku zamowien publicznych. W 2017 roku z calosci 139 133
udzielonych zamowien publicznych o tacznej wartosci 163,2 mld ztotych, 17% z nich
(24 052 postepowania) zawieralo w przynajmniej jeden element spoleczny, a warto$¢
udzielonych tego typu zaméwien wyniosta tacznie nieco ponad 42 miliardy ztotych>*®.
Najczescie] stosowanym instrumentem bylo okreslenie przez zamawiajacego w opisie
przedmiotu zamoéwienia na ustugi lub roboty budowlane wymagania zatrudnienia przez
wykonawce lub podwykonawce na podstawie umowy o prace osob wykonujacych
wskazane przez zamawiajacego czynnosci w zakresie realizacji zamoOwienia oraz

uwzglednienie wymagan w zakresie dostgpnosci dla osob niepelnosprawnych lub

54 Zgodnie z funkcjonujagcym w poprzedniej ustawie przepisem art. 73a. 1 partnerstwo innowacyjne
stanowito tryb udzielenia zamdwienia, w ktérym w odpowiedzi na publiczne ogloszenie o zamodwieniu
zamawiajacy zaprasza wykonawcow dopuszczonych do udzialu w postgpowaniu do sktadania ofert
wstepnych, prowadzi z nimi negocjacje, a nastgpnie zaprasza do skladania ofert na opracowanie
innowacyjnego produktu, ustug lub robét budowlanych niedostgpnych na rynku oraz sprzedaz tych
produktow, ustug lub robot budowlanych.

545 K. Otdak-Butanowska, M. Skowron, A. Wectawska., Zrownowazone zamdéwienia publiczne. Aspekty
spoteczne i Srodowiskowe w procedurze udzielania zamowienia w Swietle nowelizacji ustawy Prawo
zamowien publicznych, (red.) Streciwilk M., Olejarz M., Warszawa 2017.

546 M. Smaga , M. Winiarz. (red.), Stan zréwnowazonych zaméwien publicznych w 2017 roku - raport, Urzad
Zamoéwien Publicznych, Warszawa 2018, s. 15
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projektowania z przeznaczeniem dla wszystkich uzytkownikow w przypadku zamowien
przeznaczonych do uzytku osob fizycznych. Pozostale instrumenty zamdwien publicznych
spotecznie odpowiedzialnych byty stosowane zdecydowanie rzadziej. Z kolei zamoéwien,
ktére uwzglednialy aspekty srodowiskowe bylo 1213, co stanowito tylko 1% ilosciowo,
2% ogoblnej wartoéci udzielonych zamowien®’. Wyrazem udzielania zielonych zaméwien
publicznych bylo najczgsciej stosowanie okre§Slnych wymagan w opisie przedmiotu
zamoOwienia oraz stosowanie Srodowiskowych kryteriow oceny ofert. Analiza danych
zebranych z obserwacji rynku zaméwien publicznych skutkowata takze wydawaniem
dokumentow o charakterze kierunkowych w celu realizacji okreslonych zatozen
dotyczacych omawianych aspektow®*,

Praktyka stosowania aspektow zroOwnowazenia w procesie udzielania zamowien
publicznych pokazuje, ze zamawiajacy coraz czgsciej stosuja aspekty srodowiskowe oraz
spoteczne. W 2022 roku zostato udzielonych 38 540 zamowien publicznych, w ktorych
uwzgledniono aspekty spoteczne (przy 31 753 zamoéwieniach w 2021 roku), ktorych
warto$¢ wyniosta ponad 101 mld ztotych, co stanowito wzrost o 30 miliardow ztotych w

poréwnaniu z zamdwieniami spotecznymi udzielonymi w 2021 roku®*.

Spoleczne
zamoOwienia publiczne stanowily udziat 27% wszystkich udzielonych zamowien w sensie
iloSciowym oraz stanowity 37% ich wartosci. Najczesciej stosowanymi instrumentami
zamoOwien spolecznie odpowiedzialnych, podobnie jak w 2017 roku byl wymoég
zatrudniania na podstawie umowy o prac¢ oraz okreslanie w opisie przedmiotu zamowienia
wymagan w zakresie dostgpnosci i projektowania z przeznaczeniem dla wszystkich
uzytkownikéw. Trzecim najpopularniejszym kryterium bylo stosowanie spolecznych
kryteriow oceny ofert>°.

Zielone zamowienia publiczne takze byly czgsciej uwzgledniane przez
zamawiajacych. W 2022 roku 609 zamawiajacych udzielito 3322 zamoéwienia, w ktorych

zastosowano aspekty srodowiskowe, ktorych taczna warto§¢ wyniosta ponad 17 miliardow

ztotych. W poréwnaniu z poprzednim rokiem, rynek zielonych zamoéwien publicznych

%47 1bidem, s. 16.

%48 Takim dokumentem byt m.in. Krajowy Plan Dziatan w zakresie zrbwnowazonych zaméwien publicznych
na lata 2017-2020, ktorego gtdéwnym celem bylo upowszechnienie zielonych i spotecznych zamowien
publicznych w Polsce, a tym samym wsparcie poprzez system zamowien publicznych realizacji celow
krajowej polityki w dziedzinie ochrony $rodowiska oraz polityki spotecznej, s. 36. Krajowy Plan Dziatan w
zakresie zrownowazonych zamowien publicznych okreslony byt takze w latach 2010-2012 oraz 2013-2016.
Obecnie aspekty to sg uregulowane w polityce zakupowej panstwa.

549 Urzad Zamowien Publicznych, Sprawozdanie Prezesa Urzedu Zamowien Publicznych z funkcjonowania
systemu zamdwien publicznych w 2022 r., Warszawa 2023, s. 45-51.

5% 1bidem.
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wzrost niemalze dwukrotnie zard6wno pod wzgledem iloSciowym jak 1 warto§ciowym.
Jednakze nawet pomimo tego mocno wzrostowego trendu udziat zielonych zamowien
publicznych w catym rynku zaméwieniowym wynosi jedynie 2% w ujeciu iloSciowym oraz
6% w ujeciu wartosciowym. Ze wzgledu na rodzaj udzielanego zamoéwienia, aspekty
srodowiskowe najczesciej sg stosowane w postepowaniach na ustugi, w ktérych najczesciej
stosowane s3 wymagania zwigzane z realizacja zamdwienia oraz kryteria oceny ofert
odnoszace si¢ do aspektow $rodowiskowych, w tym efektywnos$ci energetycznej
przedmiotu zamowienia. Z kolei w przypadku postgpowan, ktérych przedmiotem sa
dostawy najpopularniejszym czynnikiem s$rodowiskowym jest okreslanie w opisie
przedmiotu zamoéwienia wymagan Srodowiskowych oraz stosowane sg $rodowiskowe
wymagania zwigzane z realizacja zamowienia®!. Przy udzielaniu zamowien na roboty
budowlane stosuje si¢ najczesciej] wymagania zwigzane z realizacjag zaméwienia, a takze
wymagania Srodowiskowe ujmowane w ramach opisu przedmiotu zamowienia.

Zdecydowanie mniej popularne jest stosowanie aspektow innowacyjnych, ktore
znalazly si¢ w 2022 roku tylko w 160 postepowaniach o warto$ci niespetna 5 miliardow
ztotych®2. Pomimo tych niewielkich warto$ci, rynek zamowien innowacyjnych zaliczyt
wzrost wzgledem roku poprzedniego. Udziatl innowacyjnych zaméwien publicznych w
rynku zamowien publicznych wynidst 0,11% w sensie ilo§ciowym oraz 1,79% w sensie
wartosciowym. Jednakze taka statystyka pokazuje ogromny potencjal w zamdwieniach
innowacyjnych poniewaz statystyczna warto$¢ jednego postegpowania o udzielenie
zamoOwienia publicznego, w ktorym uwzgledniane sg aspekty innowacyjne wynosi ponad
30 miliardow 1 jest ponad 15 razy wigksza od wartosci przypadajacej $rednio na jedno
postepowanie, w ktorym uwzgledniane sg aspekty spoteczne oraz ponad 6 razy wigksza od
wartos$ci przypadajacej srednio na jedno postepowanie, w ktorym uwzgledniane sg aspekty
srodowiskowe. Jezeli chodzi o najczeSciej] wykorzystywane instrumenty zamoéwien
innowacyjnych, to sg to kryteria oceny ofert odnoszace si¢ do aspektow innowacyjnych w
przypadku postepowan na dostawy 1 ustugi oraz w przypadku robot budowlanych
wymagania zwigzane z realizacjg zamowienia.

Analiza statystyk funkcjonowania polskiego rynku zamowien publicznych w
odniesieniu do stosowania instrumentdw promujacych zréwnowazone zamoOwienia

publicznego prowadzi do wniosku, ze zamawiajacy coraz czesciej wykorzystuja przepisy

%51 Urzad Zamowien Publicznych, Sprawozdanie Prezesa Urzedu Zamowien Publicznych z funkcjonowania
systemu zamowien publicznych w 2022 r., Warszawa 2023, s. 52-56.
%2 1hidem, s. 56-59.
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ustawy Prawo zamowien publicznych w odniesieniu do zielonych zamoéwien publicznych,
zamowien spolecznych oraz zamoéwien innowacyjnych®S, jednakze potencjal rynku
zamowien publicznych prowadzi do wniosku, Ze nie jest on w pelni wykorzystany w
zakresie kreowania popytu na produkty, ustugi i roboty budowlane, poprzez ktore realizuje
si¢ zrownowazone cele®®. Tendencja wzrostowa §wiadczy o coraz wigkszej pewnosci
instytucji zamawiajacych w stosowaniu tych instrumentow, jednakze nie mozna méwic o
upowszechnieniu stosowania zréwnowazonych zaméwien publicznych na polskim rynku
zamoOwien publicznych. Dalszy wzrost ilosciowy oraz warto§ciowy tych aspektow zalezy
od dalszego podejscia podmiotow publicznych do kwestii efektywnego wydatkowania
srodkow publicznych, ich mentalno$ci oraz profesjonalnych kadr gotowych do

realizowania zrownowazonych zamowien publicznych®®.

3. Aspekty zrownowazenia w poszczegolnych fazach realizacji przedsiewzigcia

w prawnej formie partnerstwa publiczno-prywatnego

W realizacji przedsiewzie¢ w formule partnerstwa publiczno-prywatnego wyrdznic
mozna zjawisko polegajace na wystgpowaniu po sobie okreslonych etapow, w ktorych to
podmiot publiczny jest zobligowany do podejmowania okreslonych dzialan, majacych
wplyw na proces decyzyjny w kolejnych fazach projektu. Aby w pelni wykorzysta¢
potencjat jaki moze przynies¢ prawidlowe przygotowanie, przeprowadzenie oraz
zamknigcie projektu PPP, wymaga si¢ od podmiotu publicznego dyscypliny i koncentracji
w kazdym z poszczegdlnych etapow®®. Jak zostalo podkreslone we wczesniejszym
rozdziale, realizacja przedsigwzie¢ w formule partnerstwa publiczno-prywatnego zwigzana
jest z koniecznoscig prawidlowego przygotowania projektu, ktory nie tylko formalnie
bedzie umozliwiat zawarcie umowy o partnerstwie publiczno-prywatnym, ale takze bedzie
umozliwial jego efektywna realizacje. Specyfika tej formy realizacji zadan publicznych
zwigzana jest takze z konieczno$cig zwrdcenia szczegdlnej uwagi na fazg realizacyjng

projektu oraz wykonania umowy, co zwigzane jest z dtugim okresem czasu, na jaki zawiera

553 Por. Szerzej, K. Oldak-Butanowska, M. Skowron, A. Wectawska., Zréwnowazone zamdwienia publiczne.
Aspekty spoleczne i sSrodowiskowe w procedurze udzielania zamowienia w swietle nowelizacji ustawy Prawo
zamowien publicznych, (red.) Streciwilk M., Olejarz M., Warszawa 2017.

54 A. Wojtowicz-Dawid, Green public procurement — problem or challenge, [w:] Financial Law Review, nr
32 (4)/2023, Gdansk 2023, s. 53-55.

%% |bidem, s. 55-56.

556 M. Zyznar-Soczewica, Ogélne uwarunkowania udanego partnerstwa publiczno-prywatnego, [w:] Zeszyty
Naukowe Politechniki Slgskiej (87) 2016, s. 486.
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si¢ umowy o partnerstwie publiczno-prywatnym. Osiagnig¢cie zatozonych efektow
realizacji projektu jest bowiem mozliwe, tylko w przypadku wspdlpracy podmiotu
publicznego i partnera prywatnego nad realizacja umowy. Dlatego tez ponizsze rozwazania
dotyczy¢ beda mozliwosci podjecia przedsigwziecia w formule partnerstwa publiczno-
prywatnego, przy uwzglednieniu w procesie przygotowania projektu PPP aspektow
zwigzanych z realizacjg zatozen zrownowazonego rozwoju, a takze nadzoru nad realizacja

przedsigwzigcia i wykonaniem umowy.

3.1. Faza przygotowawcza projektow partnerstwa publiczno-prywatnego

Realizacja danego zadania publicznego wymaga przede wszystkim dokonania
wyboru prawnej formy przez podmiot publiczny, w jakiej bedzie ono realizowane. Jak
podkresla si¢ w literaturze, decyzja o wyborze PPP moze mie¢ miejsce przede wszystkim
w sytuacji, w ktorej realizacja danego przedsigwzigcia przyniesie wigksze korzysci, niz
przy realizacji zadania metodg tradycyjng (czyli w formie zamdwienia publicznego badz
udzielenia koncesji)®’. Jak pokazuje praktyka, tylko przedsiewziecia, ktore zostaty
poprzedzone prawidtows i nalezyta analiza, mogly dojs¢ do skutku®®®. W tym sensie
partnerstwo publiczno-prywatne stanowi alternatywe dla tradycyjnych zamowien
publicznych, jednocze$nie stanowigc dla podmiotow publicznych wieksze wyzwanie.
Dzieje si¢ tak, poniewaz nalezyte przygotowanie partnerstwa publiczno-prywatnego
wymaga od podmiotdow publicznych uwzglednienia takze elementdow poza
administracyjno-prawnych m.in. zwiazanych z ekonomig czy tez z zarzadzaniem®®.
Dlatego podejmujac decyzje¢ o realizacji przedsiewzigcia w formule PPP, podmiot
publicznych musi uwzgledni¢ specyfike kazdego z tych instrumentéw prawnych i skutki
prawno-ekonomiczne wynikajagce z istoty zastosowanego rozwigzania®®®. Zatem
administracja publiczna powinna kazdorazowo dokona¢ analizy okolicznosci, ktore moga

przemawia¢ za realizacja publicznego przedsigwziecia w dany sposob, w tym, w modelu

%57 Komisja Europejska, Wytyczne dotyczace udanego partnerstwa publiczno-prywatnego, Bruksela 2003

https://www.ppp.gov.pl/file.php?i=przegladarka-plikow/Wytyczne-Komisji-PPP-190111.pdf., s. 67.

Por. takze, A. Panasiuk, Partnerstwo...0p.cit., Wroctaw 2017, s. 317.

%% M. Kania, Partnerstwo publiczno-prywatne, [w:] A. Powalowski (red.) Prawo gospodarcze publiczne,
Warszawa 2020 r., s. 474.

%9 H. Nowicki, P. Nowicki, Partnerstwo publiczno-prywatne... op.cit., (red.) G. Gotebiowski,
K. Marchewka-Bartkowiak, Warszawa 2014, s. 80.

560 |bidem.
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wspotpracy miedzysektorowej®t. Zgodnie z zaleceniami Komisji Europejskiej o wyborze
prawnej formy partnerstwa publiczno-prywatnego dla realizacji zadania publicznego
powinny zdecydowac¢ potencjalne korzysci finansowe (zdefiniowane wedlug zasady VIM),
elementy spoteczno-ekonomiczne, a takze elementy operacyjne oraz jako$ciowe zwigzane
ze $wiadczong ustugg publiczna.

Ustawa wprost nakazuje obowigzek dokonania obligatoryjnego sporzadzenia przez
podmiot publiczny oceny efektywnosci realizacji przedsigwzigcia w ramach partnerstwa
publiczno-prywatnego w poréwnaniu do efektywnosci jego realizacji w inny sposob, w
szczegblnosci przy wykorzystaniu wytgcznie srodkow publicznych. Przy dokonaniu tej
oceny podmiot publiczny w szczegdlnosci uwzglednia takie kryteria jak, zakladany podziat
zadan i ryzyk pomigdzy podmiot publiczny i partnera prywatnego, szacowane koszty cyklu
zycia przedsigwzigcia i czas niezbedny do jego realizacji, oraz wysoko$¢ optat pobieranych
od uzytkownikéw, jezeli takie optaty sa planowane, oraz warunki ich zmiany.
Obligatoryjne analizy przedrealizacyjne na gruncie poprzednio obowigzujacej ustawy o
partnerstwie publiczno-prywatnym, przerastaty mozliwosci podmiotéw publicznych, ktore
nie posiadaly wiedzy, ani kompetencji w zakresie wiasciwego przygotowania projektow
PPP. W trakcie obowigzywania pierwszej ustawy o partnerstwie publiczno-prywatnym nie
zostala zawarta ani jedna umowa. Jednakze podczas kontroli przeprowadzonej przez
Najwyzsza 1zbe Kontroli w 2012 r., wskazano na pozytywny aspekt obowigzkowych analiz
przedrealizacyjnych®2. Zgodnie z raportem, w badanych przedsiewzigciach, podmioty
ktore korzystaly z uslug profesjonalnego doradztwa, wykazywaly najlepszy stopien
przygotowania do realizacji projektow w formule PPP. Kontrola Najwyzszej Izby Kontroli
pozwolita takze zauwazy¢, ze proby realizacji projektéw bez przeprowadzenia rzeczonych
analiz, konczyly si¢ niepowodzeniem, tak samo w przypadku gdy wyniki analiz
przedrealizacyjnych byly ignorowane. Brak przeprowadzenia analiz badzZ ignorowanie ich
efektow prowadzito do nadmiernego obarczania ryzykiem partnera prywatnego, co byto
czynnikiem decydujacym o braku zawarcia umowy o partnerstwie publiczno-

prywatnym®®3, Na mocy nowelizacji, jaka zostata wprowadzona ustawa z dnia 5 lipca 2018

%1 B, Korbus, M. Strawinski, Partnerstwo publiczno-prywatne... op.cit., Warszawa 2009, s. 101. Postulaty
doktryny znalazty takze przelozenie w nowej ustawie prawo zamowien publicznych, w ktorej przewidziano
instytucje analizy potrzeb i wymagan w przypadku zamoéwien, ktorych wartosci przekracza progi unijne.

%62 Najwyzsza Izba Kontroli, Informacja o wynikach kontroli. Realizacja przedsiewzie¢ w systemie
partnerstwa publiczno-prywatnego, Warszawa 2013, s.7-8,https://www.nik.gov.pl/plik/id,4883,vp,6353.pdf,
(dostep na dzien 14.08.2023 r.).

%83 1hidem.
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r. 0 zmianie ustawy o partnerstwie publiczno-prywatnym oraz niektorych innych ustaw>®*
przywrocone zostaty obligatoryjne analizy przedrealizacyjne w przypadku przedsiewzigc
PPP.

Decyzja podmiotu publicznego, dotyczaca nawigzania wspolpracy z prywatnym
przedsigbiorcg powinna by¢ podyktowana wartoscig projektu przypadajaca na okres
wspotdziatania stron partnerstwa®®®. Stopien realizacji projektu moze oznaczaé dwie
sytuacje. Pierwsza zaktada osiagnigcie maksymalnego stopnia realizacji celu przy danym
naktadzie $rodkow, a druga zaktada uzycie minimalnego nakladu $rodkow, tak aby
osiagna¢ maksymalny stopien realizacji celu®®. Miedzy innymi wlasnie takie
ukierunkowanie partnerstwa publiczno-prywatnego na maksymalny stopien realizacji celu,
przy uzyciu danej ilosci zasobow sprawia, ze jest ono postrzegane jako korzystna
alternatywa dla realizacji zadan publicznych w wielu panstwach.

Tak wiec przeprowadzona analiza przedstawiajaca bilans zakladanych korzysci 1
strat wynikajacych z wyboru partnerstwa publiczno-prywatnego, powinna obejmowac
takze dodatkowe aspekty, ktére moga w dtuzszym czasie przynies¢ wigkszg oszczednosé,
co wplynie na lepsza efektywno$¢ ekonomiczng przedsiewzigcia. Tego typu dodatkowe
aspekty moga by¢ powigzane z perspektywa ekonomiczng projektu poprzez obnizenie
wydatkéw sektora publicznego, uzyskanie nizszego catkowitego kosztu projektu w trakcie
realizacji umowy, mniejsze zuzycie energii i wody, czy tez pozyskanie tanszych elementow
zapasowych i eksploatacyjnych, lub tez dotyczy¢ aspektow organizacyjno-technicznych
takich, jak mozliwo$¢ uzyskania wyzszej jakosci infrastruktury, dzigki know-how partnera
prywatnego, dtuzsza zywotno$¢ eksploatacyjna produktu czy tez mozliwos¢ optymalizacji

ryzyka oraz wprowadzenia innowacji®’.

3.1.1. Aspekty zréwnowazenia w analizie prawno-technicznej projektow

partnerstwa publiczno-prywatnego

%64 Ustawa z dnia 5 lipca 2018 r. o zmianie ustawy o partnerstwie publiczno-prywatnym oraz niektorych
innych ustaw (Dz. U. z 2018 r., poz. 1693).

%65 A Panasiuk, Partnerstwo...op.cit., Wroctaw 2017, s. 318.

%66 Uchwata SN z dnia 6 grudnia 1991 r., sygn. akt IIl CZP 117/91, LEX nr 3709.

%67 Por. szerzej A. Panasiuk, Partnerstwo...op.cit., Wroctaw 2017, s. 322-323. Por. takze A. Kotas, Przestanki
podejmowania wspolpracy publiczno-prywatnej w kontekscie uwarunkowac realizacji projektow w formule
PPP, [w:] Studia Ekonomiczne. Zeszyty Naukowe Uniwersytetu Ekonomicznego w Katowicach nr 382,
Katowice 2019 s. 81-82.
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Dokonanie analiz technicznych realizacji przedsiewzigcia w formule partnerstwa
publiczno-prywatnym jest kolejnym aspektem rzetelnego przygotowania projektow PPP.
Wiasciwie wykonana analiza techniczna na etapie przedrealizacyjnym pozwoli na
uniknigcie btedéw na dalszych etapach postgpowania, w tym tworzenia dokumentacji

przetargowej, negocjacji umowy i realizacji przedsigwziecia®®®

. Analizy techniczne shuzg
opracowaniu ostatecznej struktury techniczno-organizacyjnej projektu i polegajag na
okresleniu wariantow inwestycyjnych, w ktorych mozliwe jest zastosowanie technologii
I rozwigzan funkcjonalnych. Na przedmiot analiz technicznych moga sktada¢ si¢ takie
aspekty, jak okreslenie potrzeb oraz dziatan priorytetowych, ktore stuzy¢ beda
zaspokojeniu oczekiwan spolecznych okreslenie zasiegu przedsiewziecia, analiza
dostepnosci terenu oraz analiza geologiczna, a takze analiza techniczna parametrow
istniejacej juz infrastruktury®®®. Analiza techniczna powinna skupia¢ sie na zakresie
rzeczowym przedsigwzigcia oraz wskazywaé jego funkcjonalnos$¢, ktore nie nalezy
rozumie¢ tylko jako technologiczng stron¢ projektu, lecz jako ostateczne funkcjonalne
przeznaczenie infrastruktury, stuzacej realizacji zadan publicznych dzigki realizacji
przedsigwziecia. Przeprowadzenie analizy technicznej powinno obejmowac catg realizacje
projektu, ze szczegdlnym uwzglednieniem jego komercyjnego charakteru, ktory
powigzany jest z generowanie wynagrodzenia partnera prywatnego w ramach realizowania
przedsiewziecia®’. Dzigki przeprowadzeniu analiz technicznych mozliwe jest opracowanie
struktury techniczno-organizacyjnej projektu i rozpatrzenia réznych dostepnych modeli
inwestycyjnych, mozliwosci zastosowania rdéznych technologii czy tez rozwigzan
funkcjonalnych®™,

Dokonanie analizy prawnej mozliwosci realizacji przedsiewzigcia w formule
partnerstwa publiczno-prywatnego powinno dotyczy¢ zagadnien zwigzanych z oceng
planowanej realizacji przedsigwzigcia pod katem kryterium legalnosci. Analiza prawna
powinna ustali¢, jakie sa mozliwe prawne dopuszczalne rozwigzania wzgledem
przedsigwziecia, jego prawna struktura, status prawny podmiotdw bioracych udzial w

partnerstwie oraz stan prawny sktadnikow majatkowych®’2. Zgodnie z rekomendacjami

%8 M. Wawrzyniak, Analiza przedrealizacyjna przedsiewziecia ppp — zagadnienia podstawowe, [w:]
M. Wawrzyniak, (red.), Biuletyn partnerstwa publiczno-prywatnego, nr 3/2012, Warszawa 2012, s. 6.

%69 Ministerstwo Funduszy i Polityki Regionalnej, Wytyczne PPP, Tom I: Przygotowanie projektéw PPP,
Warszawa 2021, s. 83.

50 M. Wawrzyniak, Analiza przedrealizacyjna... op.cit., M. Wawrzyniak, (red.), Biuletyn partnerstwa
publiczno-prywatnego, nr 3/2012, Warszawa 2012, s. 6.

571 B. Korbus (red.), Partnerstwo... op.cit., Warszawa 2010 s. 80.

572 |bidem.

160



Polskiej Agencji Rozwoju Przedsi¢biorczo$ci, analiza prawna projektu PPP powinna
dotyczy¢ takich kwestii jak, szczegdtowy opis etapow realizacji projektu, w tym czynnos$ci
przygotowawczych, ktore powinien podja¢ podmiot publiczny. W ramach tej analizy
nalezy ustali¢ katalog zezwolen administracyjnych, uzgodnien i opinii potrzebnych do
realizacji projektu, oraz innych zagadnien zwigzanych z procesem budowlanym, przy
uwzglednieniu regulacji znajdujacych si¢ w ustawie o gospodarce nieruchomos$ciami,
ustawie o planowaniu i zagospodarowaniu przestrzennym, ustawie prawo budowlane.
Kolejnym elementem jest szczegdtowy opis procedury wyboru partnera prywatnego, ktory
uwzgledni specyfike aktow prawnych, jakie mogg shuzy¢ procedurze wyboru partnera
prywatnego. W ramach analizy prawnej nalezy rozwazy¢ kwestie gospodarowania
majatkiem publicznym przez podmiot prywatny na czas realizacji projektu wraz z
uwzglednieniem zabezpieczenia interesow podmiotu publicznego a takze zasady
pozniejszego przejecia sktadnikdéw majatkowych po zakonczeniu przedsigwziecia. Analiza
obejmuje takze SposOb wynagradzania partnera prywatnego i zwigzanego z nim trybu
wyboru partnera prywatnego. Zamawiajacy powinien takze zidentyfikowaé potrzeby i
wlasciwy opis dokumentacji, niezbednej dla przygotowania i realizacji przedsigwzigcia.
Waznym zagadnieniem ekonomiczno-prawnym jest analiza wplywu realizacji
przedsiewziecia na dlug publiczny w tym analiz¢ kwestii mozliwosci udzielenia pomocy
publicznej. W analizie nadto przydatne jest wskazanie zakresu szczegdtowego przedmiotu
potencjalnych ustug doradztwa prawnego 1 finansowego, rekomendowanych przy realizacji
przedsigwzigcia, a takze szczegdlowy harmonogram dziatan niezbgdnych do realizacji
przedsigwziecia®”.

Analiza prawna powinna takze skupia¢ si¢ na okresleniu sytuacji prawnej
poszczegblnych partnerow prywatnych z punktu widzenia prawa wtasnosci aktywow, za
pomoca ktéorych ma by¢ realizowany projekt, badz maja by¢ S$wiadczone ustugi.
Poszczegdlne modele partnerstwa publiczno-prywatnego, w jakich moga by¢ realizowane
przedsiewziecia, zakladaja mozliwo$¢ wykonywania prawa wilasnosci 1 innych praw
rzeczowych na réznym etapie realizacji przedsiewzigcia. Dlatego tez istotnym jest, aby
przy dokonywaniu analizy prawnej zostala uwzglgdniona wartos¢ rezydualna

przedsigwzigcia, w sytuacji, gdy wlasno$¢ aktywow bedzie przedmiotem transferu

53 M. Wawrzyniak, Analiza przedrealizacyjna... op.cit., M. Wawrzyniak, (red.), Biuletyn partnerstwa
publiczno-prywatnego, nr 3/2012, Warszawa 2012, s. 8.
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pomiedzy stronami partnerstwa®’*

. Wartoscig rezydualng jest warto$¢ aktywow juz po
zrealizowaniu przedsiewzigcia, czyli w najczestszym przypadku wraz z zakonczeniem
obowigzywania umowy o partnerstwie publiczno-prywatnym®”®. Uwzglednienie tego
aspektu jest niezwykle wazne z perspektywy zamknigcia projektu, co takze przektada sig

na efektywno$¢ danego przedsigwzigcia.

3.1.2. Badanie Value for Money projektu partnerstwa publiczno-prywatnego

Jednym z kluczowych zagadnien, z jakim zwigzany jest wybor PPP jako prawnej
formy realizacji zadania publicznego, jest jego efektywnos$¢ ekonomiczno-finansowa.
Poprzez analiz¢ ekonomiczno-finansowa podmiot publiczny jest w stanie dokona¢ oceny
rentownos$ci finansowej danego przedsiewzigcia oraz weryfikacje jego trwalosSci
finansowej, poprzez ktéora mozna wykazaé, czy w ramach realizowanego projektu,
dostepne sa zasoby, wystarczajace do sfinansowania kosztow na etapie realizacji rzeczowe;j
a takze dalszej eksploatacji infrastruktury®’®. Jak wskazuje si¢ w literaturze, zasada Value
for Money®’” zostata wdrozona do praktyki dziatalno$ci sektora publicznego z praktyki
zakupowej podmiotoéw sektora prywatnego®’®. Nalezy w tym miejscu wskazaé, ze przez
korzy$ci finansowe wyboru partnerstwa publiczno-prywatnego nie nalezy rozumieé
wylacznie uzyskania rozwigzania tanszego, niz przy wyborze innej formy realizacji zadania
publicznego. W przypadku projektow opartych na wspotpracy podmiotéw sektora
publicznego oraz prywatnego, pojecie to nalezy wigza¢ z jakoscia, ze wzgledu, ze efekt

finalny takich projektow jest zwigzany ze §wiadczeniem ustug publicznych®’®.

574 Zagrozeniem dla projektow PPP moze by¢ nadmierny optymizm podmiotu publicznego w kwestii wyceny
kosztow inwestycyjnych oraz operacyjnych skutkujacych zanizeniem zakladanych naktadow, co bedzie
negatywnie przeklada¢ si¢ na dalsze fazy realizacji przedsigwzigcia. Zob. A. Sarnacka, I. Skubiszak-
Kalinowska, Przygotowanie projektow PPP, [w:] ZPDORADCA nr 12, 2022, Legalis.

575 A. Panasiuk, Partnerstwo...op.cit., Wroclaw 2017, s. 328.

576 Por. Ministerstwo Rozwoju, Partnerstwo publiczno-prywatne w ramach funduszy UE 2014-2020 (projekty
hybrydowe), Warszawa 2015, s. 14.

577 Wskazuje sie, ze zasada Value for Money opisywana jest jako rownowaga kosztu, jakoéci oraz ilo§¢. Tym
samym stanowi kombinacje elementu ekonomicznego (kosztowego) w aspekcie kosztow wiasnych
wynikajacych z organizacji postepowan, elementu ekonomicznego (kosztowego) odnosnie ceny ptaconej
przez zamawiajacemu wykonawcy i innych kosztow wynikajacych z realizacji zamowienia, elementu
wydajnosci (produktywno$ci) dziatan podejmowanych w zwiazku z prowadzeniem oraz realizacja
postegpowania a taka elementu efektywno$ci rozumianej jako osiaganie pozytywnych i najlepszych z
dostgpnych mozliwych rezultatow ilosciowych i1 jakosciowych odno$nie wczesniej zaktadanych przez
zamawiajacego celow, por. szerzej, H. Nowak, M. Winiarz, (red.) , Prawo zamowien publicznych komentarz,
Warszawa 2021.s. 158-163.

578 Zob. P. Nowicki, Aksjologia prawa zaméwien publicznych. . .op.cit., Torun 2019, s. 285.

5% A. Panasiuk, A. Rybak, Zasada VM w polskim systemie zamoéwien publicznych [w:] Studia prawnicze
i administracyjne, nr 19, 2017, s. 28.
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Oferta drozszego wykonawcy moze by¢ korzystniejsza ekonomicznie, w przypadku
uwzglednienia przez niego aspektow generujacych dodatkowe korzysci, ktore zostaty
zidentyfikowane przez podmiot publiczny jako cele, ktére chcial on osiagnaé przy
wykorzystaniu okre§lonych $rodkéw budzetowych®®. Moga one dotyczyé, chociazby
kwestii zwigzanych z ochrong srodowiska czy tez wiaczeniem spotecznym, zar6wno na
etapie realizacji przedsiewziccia, jak i eksploatacji zrealizowanej inwestycji®®.
Efektywnos¢ ta polega na uzyskaniu jak najlepszej jakosci w stosunku do poniesionej ceny
lub kosztu, co wyraza zasada Value for Money®®?. Pomimo, Ze prawodawca unijny nie
zdecydowat si¢ na wdrozenie legalnej definicji tej zasady, to jest ona coraz silniej
akcentowana, ze wzgledu na konieczno$¢ zapewnienia efektywno$ci wydatkowania
srodkow  publicznych®®, Jednym ze sposobéw oceny efektywnosci realizacji
przedsiewzigcia w ramach modelu partnerstwa publiczno-prywatnego jest wykorzystanie
komparatorow. Komparatory sa narzedziami, ktorych celem jest optymalizacja procesu
wyboru modelu i trybu partnerstwa publiczno-prywatnego, okreslenie jego finansowo-
ekonomicznej optacalnos$ci oraz poréwnanie z alternatywnym modelem tradycyjnym
realizacji przedsigwzigcia. Do okreslenia sposobow oceny efektywnos$ci realizacji
przedsiewziecia w formule partnerstwa publiczno-prywatnego mozliwe jest uzycie
komparatorow, ktérych celem jest okreslenie finansowo-ekonomicznej optacalnosci

projektu, oraz pordwnanie jego kosztu z jego realizacja w sposob tradycyjny®*

. Wyr6znié
mozna nastepujace komparatory®®. Jednym z nich jest tak zwany PPS (ang. public private
scan), ktory umozliwia dokonanie oceny, czy okre§lone przedsigwzigcie w ogole moze by¢
realizowane w formie partnerstwa publiczno-prywatnego. PPS stuzy badaniu optacalnosci
projektu z perspektywy zaréwno podmiotu publicznego, jak i partnera prywatnego. W
przypadku uzyskania negatywnego wskaznika PPS nalezy odstapi¢ od realizacji
przedsigwzigcia w partnerstwie publiczno-prywatnym. Kolejnym z komparatorow jest PPC
(ang. public private comparator). Komparator ten ma celu umozliwienie wskazania, czy
wybor formuly partnerstwa publiczno-prywatnego dla realizacji danego projektu jest

bardziej optacalny z punktu widzenia podmiotu publicznego, anizeli w przypadku wyboru

sposobu tradycyjnego. Jego miarg jest poroéwnanie finansowe potrzebnych do

%80 A Panasiuk, Partnerstwo...op.cit., Wroctaw 2017, s. 317-322.

%81 |bidem.

%82 p. Nowicki, Aksjologia prawa zaméwien publicznych...op.cit., Torun 2019, s. 284-285.

583 |hidem, s. 286.

84 M. Wawrzyniak, Analiza przedrealizacyjna... op.cit., M. Wawrzyniak, (red.), Biuletyn partnerstwa
publiczno-prywatnego, nr 3/2012, Warszawa 2012, s. 15.

%85 |bidem, s. 15-16.
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zaangazowania w dane przedsiewzigcie S$rodkow, ktore majg zapewni¢ trwalo$¢
inwestycyjng i eksploatacyjng realizowanego projektu. Wskazywany jest takze komparator
PSC (ang. public sector comparator), ktdry oznacza hipotetyczny punkt odniesienia dla
kosztow $wiadczenia ustugi w sektorze publicznym. Na wskaznik ten sklada sig¢
hipotetyczna 1 prognozowana warto$¢ §wiadczenia ustugi w sektorze publicznym, warto$¢
biezaca netto oparta na rachunku kosztéw cyklu zycia oraz warto$¢ skorygowana o
mozliwe wystgpienie ryzyka®®. Jest on zatem komparatorem kosztowym $wiadczenia
ustugi, ktory uwzglednia wszystkie koszty i naklady, ktore beda wystepowaé w caltym

587

cyklu danego przedsigwziecia®®’. Wskaznik ten jest analizowany dopiero na etapie wyboru

podmiotu prywatnego, po ztozeniu przez niego oferty>®

. Nalezy w tym miejscu zaznaczy¢,
ze dokonanie analizy z perspektywy mozliwosci osiagnigcia wysokiego wskaznika dla
zasady Value for Money nie obejmuje tylko i wylacznie aspektéow zwigzanych z
przygotowaniem postgpowania. Obejmuje ona takze aspekty zwigzane z jego
przeprowadzeniem, udzieleniem a takze realizacja umowy, a cato§ciowa ocena, czy dane

przedsigwziecie faktycznie zrealizowane zostalo w mys$l tej zasady, mozliwe bedzie

dopiero po zakoficzeniu umowy>%.

3.1.3. Analiza ryzyka i jego podzialu pomiedzy strony partnerstwa

Samo pojecia oraz klasyfikacja ryzyka w przedsiewzigciach realizowanych w
ramach partnerstwa publiczno-prywatnego jest jednym z kluczowych aspektow
wyrozniajacych PPP w systemie zamowien publicznych. W przypadku bowiem umowy

zawarte] pomigdzy podmiotem publicznym a prywatnym, ktorej przedmiotem jest odptatne

586 |, Kharizam, R. Takim, A.H. Nawawi, A Public Sector Comparator (PSC) for Value for Money (VFM)
Assessment Tools, [w:] Asian Social Science Vol. 8, 2012, s. 192.

587 M. Kolodziej-Hajdo, Pomiar efektywnosci projektu realizowanego w partnerstwie publiczno-prywatnym,
[w:] Studia Ekonomiczne. Zeszyty Naukowe Uniwersytetu Ekonomicznego w Katowicach, nr (224), 2015,
S. 66-68.

%8 W tym wskazniku mozna wyr6znié cztery zasadnicze komponenty:

a) tzw. ,,surowy PSC” - dotyczacy podstawowego kosztu §wiadczenia ustug okreslonych w projekcie w
ramach metody zamowien publicznych. Obejmuje on wszystkie koszty kapitatowe i operacyjne zwiagzane z
budowa, posiadaniem, utrzymaniem i §wiadczeniem ustug w okreslonym czasie;

b) neutralno$¢ konkurencyjna - ktoéra dotyczy korekty kosztow w celu usunigcia wszelkich przewag
konkurencyjnych, ktore przypadaja przedsigbiorstwu rzadowemu w przypadku realizacji zadania
publicznego takich jak np. nieptacenie sktadek ubezpieczeniowych lub podatkéw przez podmiot publiczny;
c) ryzyko transferowalne - dotyczy warto$ci ryzyka, ktore rzad moze przenie$¢ na sektor prywatny, oraz

d) ryzyko zatrzymane - czyli stanowiace warto$¢ kazdego ryzyka, ktore nie zostalo przeniesione na partnera
prywatnego, por szerzej. I. Kharizam, R. Takim, A.H. Nawawi, A Public Sector Comparator (PSC)... op.cit.,,
[w:] Asian Social Science Vol. 8, 2012, s. 192.

589 P, Nowicki, Aksjologia prawa zaméwien publicznych... op.cit., Torun 2019, s. 302-303.

164



zlecenie wykonania dostaw, ustug badz robot budowlanych bedzie to zamowienie
publiczne albo koncesja. Z kolei w przypadku, jezeli pomiedzy podmiotem publicznym a
podmiotem prywatnym dodatkowo zostanie dokonany podziat zadan i ryzyk, a przedmiot
wspoOtpracy dotyczy¢ bedzie utrzymania sktadnika majatkowego badz zarzadzania nim, to
bedzie to w takim przypadku partnerstwo publiczno-prywatne®®. Jak zostalo wskazane,
przedmiotem partnerstwa publiczno-prywatnego jest wspolna realizacja przedsiewzigcia
oparta na podziale zadan i ryzyk pomigdzy podmiotem publicznym i partnerem
prywatnym. Rzetelne oraz wlasciwe rozdysponowanie ryzyka pomiedzy partnerow
projektu jest jednym z kluczowych zagadnien dla realizacji danego przedsiewzigcia.
Wilasciwy podziat ryzyka, ktory jest jednym z kluczowych aspektéw nawigzywania
partnerstwa publiczno-prywatnego, powinien by¢ dokonany w taki sposob, aby
poszczegblna strona wspotpracy obcigzona byla takim jego rodzajem, z ktérym jest w

stanie sobie poradzi¢ lepiej niz drugi strona umowy>%:

. Kwestia ta jest trudna do wywazenia
1 ma duze znaczenie dla funkcjonowania rynku partnerstwa publiczno-prywatnego
w Polsce, bowiem wskazuje si¢, ze nadmierne obcigzanie ryzykiem partneréw prywatnych
jest jedng z najwiekszych barier, ktore dotykaja partnerstwo publiczno-prywatne®%2,
Ryzyko zgodnie ze definicja stownikowa jezyka oznacza ,,przedsiewziecie, ktorego
wynik jest nieznany, niepewny, problematyczny; mozliwo$¢, ze co$ si¢ uda lub nie uda
[...]7°%. Innymi stowy, oznacza to, ze ryzyko wiaze si¢ z sytuacja, w ktorej mozliwe jest
zaj$cie rezultatu, ktéry jest niepozadany 1 moze przynies¢ negatywne konsekwencje.
Stownikowa definicja jednak nie jest wystarczajaca na potrzeby realizacji przedsigwzie¢ w
formule PPP ze wzglgedu na duza ztozono$¢ sposobu, w jaki realizowane jest zadanie
publiczne. Ryzyko mozna takze okresli¢ jako matematyczne prawdopodobienstwem na
wystgpienie niekorzystnego zdarzenia, ktore jest mierzalne i mozna je przedstawi¢ w
postaci liczbowej®®*. Takie odniesienie jest juz bardziej whasciwe dla PPP, ktore przede
wszystkim jest zawierane, jezeli z analiz przedrealizacyjnych wynika, Ze takie rozwigzanie
jest korzystne ekonomicznie. Zgodnie z innym podejsciem ryzyko moze by¢ zawsze

traktowane zarowno jako szansa, ale takze jako niebezpieczenstwo®®. Dlatego tez na

590 M. Grabiec, Ustawa o partnerstwie publiczno-prywatnym. Komentarz, Warszawa 2019, s. 20.

%91 B, Korbus (red.), Partnerstwo... op.cit., Warszawa 2010 s. 37.

%92 A Panasiuk, Partnerstwo...op.cit., Wroctaw 2017, s. 243-245.

93 W. Doroszewski (red.), Stownik Jezyka Polskiego t. VII., Warszawa 1996 r., s. 1451.

59 A, Panasiuk, Partnerstwo...op.cit., Wroctaw 2017, s. 240.

5% ], Zimmermann, W. Eber, Knowledge based risk controlling, [w:] 3rd International Symposium on
Geotechnical Safety and Risk (ISGSR2011), Monachium 2011, s. 259-268. Z kolei M. Kulesza oraz M.
Bitner wskazuja, ze "jakkolwiek definicji ryzyka, r6znigcych si¢ od siebie jest wiele (ryzyko jako moznos¢
poniesienia straty, jako niepewno$¢, jako dyspersja rezultatdw w stosunku do oczekiwan jako
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gruncie partnerstwa publiczno-prywatnego i realizowanych w tej formule projektow
ryzyko jako kategoria obiektywna nie moze by¢ utozsamiane z niepewnoscig, ktora jest
kategorig subiektywng. Analiza mozliwosci wystapienia ryzyka w danym projekcie PPP
powinna by¢ badana przez pryzmat prawdopodobienstwa zajsScia badz tez niewystgpienia

5% W wydanym dnia 11 lutego 2015 rozporzadzeniu®®’, Minister

598

okreslonych zdarzen
Gospodarki na podstawie ustawy o partnerstwie publiczno-prywatnym?®>°, okreslit zakres
poszczegblnych rodzajow ryzyka majacych wptyw na sposob klasyfikacji zobowigzan
wynikajacych z umoéw o partnerstwie publiczno-prywatnym oraz czynniki uwzglgdniane

przy ocenie ryzyka>®°.

prawdopodobienstwa nastapienia wyniku innego niz oczekiwany), wszystkie mozna sprowadzi¢ do
stwierdzenia, ze ryzyko jest pewnym stanem, w ktérym mozliwe jest wystapienie negatywnego odchylenia
od pozadanego czy tez oczekiwanego wyniku, nalezy przy tym podkresli¢, ze ryzyko jest zjawiskiem
obicktywnym [...] mierzalnym, a wigc poddajacym si¢ regutom wnioskowania probabilistycznego, w
odréznieniu od niepewnosci, ktora stanowi pewien stan $§wiadomosci podmiotu oczekujacego okreslonego
rezultatu” por. M. Kulesza, M. Bitner, A. Kozlowska , Ustawa o partnerstwie publiczno-prywatnym.
Komentarz, Warszawa 2006 r., s. 167.

5% A, Panasiuk, Partnerstwo...op.cit., Wroclaw 2017, s. 240.

%97 Rozporzadzenie Ministra Gospodarki z dnia 11 lutego 2015 r. w sprawie rodzajow ryzyka oraz czynnikow
uwzglednianych przy ich ocenie (Dz.U. z 2015 r., poz. 284).

5% Na podstawie art. 18a ust. 2 ustawy o partnerstwie publiczno-prywatnym.

599 Rozporzadzenie rodzaje ryzyka klasyfikuje w trzech grupach, ktore dotycza:

a) ryzyko budowy obejmujace zdarzenia powodujace zmian¢ kosztow lub termindw wytworzenia nowych
srodkow trwatych lub ulepszenia juz istniejacych, w szczegdlnosci zwigzane:

1) z opdznieniem w zakonczeniu robét budowlanych; 2) z wystgpieniem niezgodno$ci z warunkami
dotyczacymi ustalonych standardow wykonania robot budowlanych; 3) ze wzrostem kosztow; 4) z
warunkami geologicznymi, geotechnicznymi i hydrologicznymi; 5) z odkryciami archeologicznymi; 6) z
warunkami meteorologicznymi; 7) z prowadzeniem spordéw; 8) z wypadkami; 9) z protestami organizacji
spotecznych lub strajkami; 10) z brakiem zasobow ludzkich i materialnych; 11) ze zmiang stanu Srodowiska
naturalnego; 12) z wystapieniem wad fizycznych lub prawnych zmniejszajacych wartos¢ lub uzytecznosé
srodka trwatego; 13) z wystgpieniem zmian w przepisach prawnych majacych wplyw na realizacje
przedsiewziecia; 14) z odbiorem technicznym $rodka trwatego; 15) z wystapieniem wad w dokumentacji
projektowej; 16) z podwykonawcami 17) z niemozliwoscig uzyskania lub przedtuzania lub op6znieniami w
wydawaniu pozwolen, zezwolen, decyzji, koncesji, licencji lub certyfikatow; 18) ze zmiang celéw
politycznych; 19) z wystapieniem zewngtrznych zdarzen nadzwyczajnych, niemozliwych do przewidzenia i
zapobiezenia im; 20) z brakiem $rodkow finansowych ze strony partnerow.

b) ryzyko dostgpnosci obejmujace zdarzenia skutkujace nizszg iloscig lub gorszg jakoscia Swiadczonych w
ramach umowy o partnerstwie publiczno-prywatnym ustug w poréwnaniu z wielko$ciami i wymaganiami
uzgodnionymi w tej umowie, w szczeg6lno$ci zwigzane:

1) z niemozliwos$cig dostarczenia zakontraktowanej ilosci ustug; 2) z niemozliwo$cig dostarczenia ustug o
okreslonej jakos$ci i okreslonych standardach; 3) z brakiem zgodnosci z ogdlnymi przepisami bezpieczenstwa
i higieny pracy oraz Polskimi Normami; 4) ze wzrostem kosztow; 5) ze zmianami technologicznymi; 6) z
brakiem zasobow ludzkich i materialnych; 7) z niewlasciwym utrzymaniem lub zarzadzaniem; 8) ze
zniszczeniem $rodkow trwatych lub ich wyposazenia; 9) ze zmianami w zakresie wiasnosci elementow
sktadnikow $rodka trwatego; 10) z podwykonawcami; 11) z warunkami meteorologicznymi; 12) z protestami
organizacji spolecznych lub strajkami; 13) z wystapieniem zmian w przepisach prawnych majacych wptyw
na realizacj¢ przedsigwzigcia, oraz

¢) ryzyko popytu obejmujace zmienno$¢ popytu na okreslone ushugi w szczegdlnosci zwiazane:

1) ze zmianami cyklu koniunkturalnego; 2) ze zmianami demograficznymi; 3) ze zmianami cen; 4) z
wystapieniem konkurencji; 5) ze zmianami technologii; 6) z inflacja; 7) ze zmianami stop procentowych; 8)
ze zmianami kursu walut; 9) z warunkami meteorologicznymi; 10) z protestami organizacji spotecznych lub
strajkami; 11) z wystgpieniem zmian w przepisach prawnych majacych wplyw na realizacje przedsigwzigcia.
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Ponadto, dodatkowym czynnikiem, jaki powinien by¢ uwzgledniany w przypadku
oceny ryzyka realizacji przedsigwzigcia w formule PPP ,jest wysokos$¢ zacigganych przez
podmiot publiczny zobowigzan finansowych, zwigzanych z pokryciem kosztéw
inwestycyjnych, ktére ponosi partner prywatny na etapie wytwarzania nowych srodkow
trwatych badz ulepszania juz istniejacych®®. Prawidtowa analiza potencjalnego ryzyka
powinna by¢ wieloptaszczyznowa 1 obejmowac roézne fazy i skladowe elementy ryzyka.
Proces nalezytej analizy ryzyka nalezy rozpocza¢ od wstepnej identyfikacji rodzajow
ryzyk, ktore moga wystapi¢ w zwiazku z dokonywang inwestycja wraz z podzialem na
ryzyka istotne oraz nieistotne w danym przedsigwzieciu. Nastepnie dokonywana jest
wstepna ocena i prognoza prawdopodobienstwa wystapienia okreslonego rodzaju ryzyka
w rekomendowanych wariantach realizacji przedsiewzigcia. Po dokonaniu tych czynno$é
mozna zaproponowac¢ wstepng analiz¢ rozktadu ryzyk pomiedzy strony partnerstwa, w
zalezno$ci od przyjetego modelu wspotpracy, oraz proponowany rozdziat pomiedzy strony
umowy?®02,

Z perspektywy podmiotu publicznego, przeniesienie ryzyka na partnera prywatnego
jest jednym z kluczowych zagadnien realizacji projektu w formule PPP, poniewaz
przektada si¢ to na stosunek wartosci projektu do ceny, jaka zostanie poniesiona w ramach

partnerstwa®’?

. Wiasciwe dokonanie podziatu ryzyka musi z jednej strony wiasciwie
zmobilizowa¢ partnera prywatnego do rzetelnej realizacji umowy, z drugiej strony nie
moze by¢ czynnikiem hamujagcym zawigzanie partnerstwa. Nadmierne obcigzanie
ryzykiem podmiotu prywatnego przetozy¢ si¢ moze takze na wigksze koszty
wynagrodzenia, badZ tez przerzucanie tego kosztu na podwykonawcow, czy tez
koncowych uzytkownikéw projektu®®®. Wyrézni¢ mozna trzy zasadnicze scenariusze
dotyczace alokacji ryzyka. W pierwszym z nich ryzyko ponosi jednostka zamawiajgca, w
drugim ryzykiem obarczony jest partner prywatny. Trzeci scenariusz dotyczy sytuacji, w
ktorej ryzyko przenoszone jest na partnera prywatnego, a nastgpnie przerzucone na strony
trzecie przez np.: przeniesienie go w catoéci na podwykonawcow®®. Jednakze nalezy przy
tym zauwazy¢, ze ustawa nie definiuje wlasciwego podziatu zadan i ryzyk pomiedzy strony

partnerstwa, stanowiac jedynie, ze zgodnie z definicjg partnerstwo oparte jest na podziale

6% A. Gostepska, J. Jerzykowski, W. Stawinski, Ustawa... op.cit., Warszawa 2023, Legalis.

801 B, Korbus (red.), Partnerstwo... op.cit., Warszawa 2010 s. 82.

802 E R. Yescombe, Partnerstwo publiczno-prywatne. Zasady wdrazania i finansowania, Krakéw, Warszawa
2008, s. 339.

803 |bidem.

804 Ibidem.
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zadan 1 ryzyk. Dlatego tez nalezy przyjac¢, ze podziat ryzyka zostanie dokonany w
przypadku, kiedy obie strony zostang obcigzone dowolnym jego rodzajem w ramach

danego przedsiewziecia (badz tez podziela sie danym rodzaje ryzyka pomiedzy siebie)®®.

3.2.  Realizacja przedsiewziecia oraz nadzor nad umow3 o partnerstwie publiczno-

prywatnym

Wszystkie poprzednie fazy prowadza do zawarcia umowy o partnerstwie
publiczno-prywatnym, ktora nie jest jedynie efektem wienczacym dzieto, lecz kolejnym
waznym etapem w zakresie wspolnej realizacji przedsiewzigcia przez podmiot publiczny i
partnera prywatnego. To od zawartych w umowie postanowien, w tym takze
uwzgledniajagcych mozliwo$¢ wprowadzania zmian, bedzie uzaleznione osigganie
zaktadanych efektow zwigzanych z realizowanym zadaniem, szczegdlnie w zwigzku ze
zmieniajacymi si¢ uwarunkowaniami zewngtrznymi odnoszacymi si¢ do wspolnego

606

przedsiewziecia®". Europejski Trybunat Rachunkowy wskazal w raporcie, ze projekty PPP

nie zawsze sa skutecznie zarzadzane i moga nie zapewniaé¢ zaktadanej efektywnoséci®?’. Z
okolicznosci, ze umowy pomiegdzy stronami przedsiewziecia sg zawierane na bardzo dhugi
okres czasu, wskazuje si¢, ze w ramach realizacji jednego projektu partnerstwa publiczno-
prywatnego wazng mozliwos$cig jest mozliwo$¢ réwnoleglego funkcjonowania kilku umow

a%%®,  Wiasciwe

regulujacych poszczegolne zagadnienia realizacji tego przedsiewzigci
zarzadzanie umowg jest kluczowe dla osiggnigcia odpowiedniej jakosci 1 dostepnosci
swiadczonych ustug oraz efektywnos$cig projektu PPP, z punktu widzenia osiggnigcia

efektywnoséci i optymalnego gospodarowania $rodkami publicznymi®®®

. Nie sposob
przewidzie¢ jakie rozwigzania technologiczne oraz prawno-formalne beda najbardziej
optymalne dla realizacji umowa w bardzo odleglej perspektywie czasowej, jednak wazne
jest, aby podmiot publiczny posiadat pole do ksztaltowania umowy w sposob pozwalajacy

osiggnac jak najlepszy stosunek Value for Money. Jak pokazuje praktyka zarzadzania

805 M. Bejm, (red.), Ustawa... op.cit., Warszawa 2014, s. 24.

8% H. Nowicki, Osigganie efektu innowacyjnosci... op.cit., [w:] Przeglad Prawa i Administracji, Wroclaw
2018, s. 193.

897 Zob. Buropejski Trybunat Obrachunkowy, Sprawozdanie specjalne, Partnerstwa publiczno-prywatne w
UE - znaczne niedociggnigcia i ograniczone korzysci, Luksemburg 2018.

808 H. Nowicki, Osigganie efektu innowacyjnosci... op.cit., [w:] Przeglad Prawa i Administracji, Wroctaw
2018, s. 193.

809 Ministerstwo Funduszy i Polityki Regionalnej, Wytyczne PPP, Tom IV: Zarzqdzanie umowg o PPP,
Warszawa 2021, s. 16.
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umowami PPP, ustugi zlecane do realizacji podmiotom sektora prywatnego wymagajg od
zamawiajacych duzego zaangazowania®®. Od podmiotéw publicznych, a zwlaszcza od
jednostek samorzadu terytorialnego wymagana jest $wiadomos¢, ze realizacja
przedsiewziecia nie lezy tylko i wylacznie po stronie partnera prywatnego®'l. Dobra
praktyka w ramach zarzadzania umowg o PPP, jest zapewnienie przez podmiot publiczny
zasobow umozliwiajacych optymalng realizacj¢ przedsigwzigcia przez caty okres trwania

umowy

posiada kompetencje dostosowane do biezacych potrzeb projektu

612 Na kazdym etapie zarzadzania umowg potrzebny jest zespot specjalistow, ktory

®13 Wskaza¢ nalezy, ze
zadania podmiotu publicznego w przypadku realizacji przedsiewziecia w ramach
partnerstwa publiczno-prywatnego sa szersze niz wrazie wdrazania projektu

inwestycyjnego czy ustugowego w tradycyjnym modelu®,

Ryzyka zwigzane z
zarzadzaniem umowag PPP w znacznej mierze obcigzaja podmiot publiczny, jednak
okreslone konsekwencje niepowodzenia rezonowaé¢ beda na obie strony wspoOlpracy.
Nalezy mie¢ na uwadze, ze sama procedura zmierzajaca do zawarcia umowy o partnerstwie
publiczno-prywatnym jest czasochtonna i moze taczy¢ si¢ z koniecznoscig uzyskania
dofinansowania, a nieterminowe ukonczenie projektu moze grozi¢ utrata dotacji, co
spowodowatoby wzrost kosztow inwestycji i optat po stronie uzytkownikéw®®. Zespot
zarzadzajacy umowa o partnerstwie publiczno-prywatnym w zakresie swoich kompetencji
ma przyktadowo takie kwestie, jak zagadnienia techniczne, zagadnienia Srodowiskowe,
zagadnienia finansowe, monitoring wynagrodzenia partnera prywatnego oraz $ledzenie
zmian przepisOw prawa. Utrzymanie takiego zespotu przez podmiot publiczny jest takze
elementem rownowazenie strony umowy, poniewaz podmiot prywatny zazwyczaj posiada
wicksze mozliwosci w zakresie budowania kadry obstugujacej ze swojej strony
przedsigwziecie. Nie ulega watpliwosci, ze biorgc pod uwage tak szerokie spektrum

umowy o0 partnerstwie publiczno-prywatnym, potrzebne sg zasoby i kompetencje

umozliwiajace zadbanie o interes publiczny na etapie realizacji umowy o PPP, co moze

610 K. Kruszka-Pytlik, Zarzqdzanie przez Miasto Poznah umowq PPP na budowe i eksploatacje spalarni
odpadéw na roéznych etapach realizacji inwestycji, [w:], Biuletyn partnerstwa publiczno-prywatnego
10/2019, s. 18.

611 |bidem.

812 Ministerstwo Funduszy i Polityki Regionalnej, Wytyczne PPP, Tom IV: Zarzqdzanie umowq o PPP,
Warszawa 2021, s. 16.

813 K. Kruszka-Pytlik, Zarzgdzanie przez Miasto Poznai... op.cit., [w:], Biuletyn partnerstwa publiczno-
prywatnego 10/2019, s. 19.

614 B. Korbus, Zarzqdzanie umowg PPP, [w:], Biuletyn partnerstwa publiczno-prywatnego 10/2019, s. 11.
615 K. Kruszka-Pytlik, Zarzqdzanie przez Miasto Poznan ... op.cit., [w:], Biuletyn partnerstwa publiczno-
prywatnego 10/2019, s. 23.
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stworzy¢ warunki do osiggnigcia korzysci, jakie majg wynikng¢ ze wspdipracy podmiotu
publicznego z partnerem prywatnym i ktore zostaty zaplanowane na etapie zawierania
partnerstwa®®,

Na gruncie ustawy o partnerstwie publiczno-prywatnym, podmiot publiczny zostat
wyposazony w kompetencje kontrolne, ktore takze odnosza si¢ do realizacji
przedsigwziecia na etapie trwania umowy. Uprawnienia kontrolne podmiotu publicznego
maja na celu zabezpieczenie interesu publicznego, poprzez mozliwos¢ weryfikacji
prawidtowej realizacji przedsigwzigcia na kazdym etapie obowigzywania umowy o
partnerstwie publiczno-prywatnym®?’.

Podmiot publiczny ma mozliwos¢ kontroli  sktadnika majatkowego
wykorzystywanego przez partnera prywatnego do realizacji przedsigwziecia, ktorych
zasady 1 szczegdtowy tryb przeprowadzania kontroli okresla umowa. Jezeli w wyniku
kontroli okaze sie, ze sktadnik majatkowy jest wykorzystywany przez partnera prywatnego
w sposob nieprawidtowy, podmiot publiczny wzywa partnera prywatnego do podjecia
odpowiednich dziatan, a umowa o partnerstwie publiczno-prywatnym okresla skutki
niepodj¢cia dzialan majacych na celu doprowadzenie sktadnika majatkowego do
wlasciwego stanu technicznego. Na podstawie ustawy o partnerstwie publiczno-
prywatnym, partner prywatny jest zobowigzany do biezacego raportowania podmiotowi
publicznemu o stanie realizacji przedsigwzigcia 1 stanie technicznym sktadnika

majatkowego.

4. Przyklady realizacji zasady zrownowazonego rozwoju w projektach

partnerstwa publiczno-prywatnego w Polsce

Przeprowadzone do tej pory rozwazania ukazaty prawny kontekst zwigzany z
realizacjg zadan publicznych w projektach partnerstwa publiczno-prywatnego. Biorac pod
uwage fakt, ze partnerstwo publiczno-prywatne zostalo dostrzezone jako narzedzie
realizacji okreslonych polityki zar6wno na poziomie krajowym, jak i migdzynarodowym,
w tym takze biorgc pod uwage realizacje celow strategicznych, w tym celéw
zrdwnowazonego rozwoju, nalezy zastanowic si¢, w jaki sposob realizacja projektéw PPP

moze wplywaé na wdrazanie koncepcji zrownowazonego rozwoju oraz by¢ narzgdzie

616 B, Korbus, Zarzgdzanie umowg PPP, [w:], Biuletyn partnerstwa publiczno-prywatnego 10/2019, s. 17.
617 H. Wolska, Kontrola w partnerstwie publiczno-prywatnym, [w:] Instytucje i instrumenty kontroli
W systemie zamowien publicznych, (red.) A. Powatowski, E. Przeszto, H. Wolska, Warszawa 2018, s. 136.
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realizacji zasady zrownowazonego rozwoju funkcjonujgcej na gruncie prawa. Nalezy
zwroci¢ uwage, ze projekty partnerstwa publiczno-prywatnego sg bardzo pojemnym
modelem wspotpracy pomiedzy podmiotami publicznymi a partnerami prywatnymi, co
pozwala na realizacj¢ szerokiego spektrum projektow. Jako, ze partnerstwo publiczno-
prywatne jest w pewnym sensie promowang przez instytucje unijne formg realizacji zadan
publicznych, popularno$¢ zyskaly tak zwane projekty hybrydowe, ktore tacza
wykorzystanie srodkéw unijnych przy realizacji przedsiewziecia PPP. Dodatkowe $rodki
unijne stuzace finansowaniu przedsiewzie¢ partnerstwa publiczno-prywatnego,
umozliwiajg zmniejszenie ptatnosci pochodzacych z budzetu dla partneréw prywatnych,
chociazby w formie doptat do optat pobieranych za §wiadczone ustugi, co prowadzi do
oszczednoéci dla podmiotow publicznych®®. Wazne z perspektywy funkcjonowania
dofinansowania unijnego przy realizacji projektoéw PPP, jest mozliwo$¢ zastosowania go
w r6znych wariantach podejmowanej wspolpracy migdzysektorowej, co czyni go
elastycznym instrumentem potencjalnie umozliwiajacym realizacje wigkszej ilosci
projektow®™®.

Jak pokazuje praktyka polskiego rynku partnerstwa publiczno-prywatnego,
szczegoOlng popularnos$cia cieszg si¢ przedsigwziecia zwigzane z poprawg efektywnosci
energetycznej. Taki stan rzeczy potwierdza konsekwentng realizacje przyjetych polityk
rozwoju w zakresie energetyki, do ktorego wykorzystywanym instrumentem jest takze
partnerstwo publiczno-prywatne, bowiem w poczatkowych latach obowigzywania ustawy
o PPP, tego typu przedsiewzigcia nie cieszyty sie duza popularnoscia®?. Realizowane tego
typu projekty pozwalaja na redukcje zuzycia energii o kilkadziesiat procent, dzigki czemu
takie rozwigzanie mogg by¢ stosowane w termomodernizacji budynkow uzytecznosci
publicznej oraz zarzadzania zrodtami energii®?l. Projekty partnerstwa publiczno-

prywatnego sprzyjajace wdrazaniu rozwigzan ekologicznych 1 $rodowiskowych sa

618 Na temat projektow hybrydowych por. szerzej, M. Spychata, J. Spychata, Projekty hybrydowe partnerstwa
publiczno-prywatnego w Polsce, [w:] Prace Naukowe Akademii im. Jana Diugosza w Czestochowie, (z. 1X)
2015, Czestochowa 2015, s. 39-48.

619 Na temat zastosowania projektow hybrydowych w poszczegdlnych modelach PPP por. szerzej, R. Katuza,
Projekty hybrydowe szansq na rozwdj partnerstwa publiczno-prywatnego, Studia BAS Nr 3(39)2014
Partnerstwo publiczno-prywatne, (red.) G. Gotgbiowski, K. Marchewka-Bartkowiak, Warszawa 2014, s. 57-
61.

620 M. Lakomy, Istota i rozwdj rynku partnerstwa publiczno-prywatnego w Polsce, [w:] Zeszyty Naukowe
Uniwersytetu Szczecinskiego. Studia i Prace Wydziatu Nauk Ekonomicznych i Zarzgdzania, (nr 30) 2012,
Szczecin 2012, s. 72-74.

821 K. Kolodziejczyk-Jeziorska, Partnerstwo publiczno-prywatne jako model realizacji przedsiewzie¢ budowy
i modernizacji infrastruktury publicznej w Polsce, [w:] Zeszyty Naukowe PWSZ w Plocku, Nauki
Ekonomiczne, t. XXIII, Ptock 2016, s. 105.
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naturalnym wyrazem realizacji koncepcji zrownowazonego rozwoju ze wzglgdu na dbatosé
o srodowisko naturalne. Transformacja dokonywana w sektorze energetyki jest zreszta
zjawiskiem szerszym, poniewaz dotyczy dokonania szerszych przemian zorientowanych
na zielone technologie takze w innych sektorach (jak chociazby transport), co takze moze
by¢ przedmiotem realizacji za pomocg wykorzystania partnerstva publiczno-
prywatnego®??

sa zwigzane w prowadzeniem globalnej polityki w zakresie klimatu oraz ochrony

. Realizacja tych potrzeb dotyczy takze projektow infrastrukturalnych, ktore

3

srodowiska, co takze jest celem zroéwnowazonego rozwoju®?®. Wypemianie luki

inwestycyjnej poprzez wykorzystanie zaangazowania kapitalu sektora prywatnego takze
bedzie sprzyjato realizacji koncepcji zrownowazonego rozwoju w tym zakresie®?,

Instytucjonalnym przyktadem wykorzystania inwestycji partnerstwa publiczno-
prywatnego w celach zwigzanych z czynnikami ekologicznymi sg tak zwane projekty typu
ESCO. Projekty te zakladaja $wiadczenie ustug energetycznych przez przedsigbiorstwa
oszczedzania energii, lub dostarczajace inne narz¢dzia poprawy efektywnosci
energetycznej dla odbiorcy energii, ponoszac jednoczesnie ryzyko finansowe inwestycji.
Realizacja tego typu projektéw pozwala przyspieszac proces transformacji czystej energii
1 osiggania globalnych celéw dotyczacych zrownowazonego rozwoju w zakresie klimatu 1
srodowiska, co jest przedmiotem dziatania krajow rozwinietych, ktore realizujac polityke
klimatyczng 1 energetyczna zmierza do realizacji celow odnoszacych si¢ chociazby do
Agendy 2030°%°, Wykorzystanie modelu PPP moze w zakresie takich projektow stanowié
czynnik rozwoju odnawialnej energii rozproszonej na szczeblu lokalnym, oraz poprzez
integracja ze strategia energetyczng Polski, wspiera¢ bezpieczenstwo energetyczne
Polski®?®,

Zaptata za wykonane ustugi dla partnera prywatnego w projekcie ESCO

skonstruowana jest w oparciu o wolumen osiggnigcia poprawy efektywnos$ci energetyczne;j

622 K. Szymanski, Aktualne tendencje rozwoju globalnego rynku PPP, [w:] Biuletyn PPP 10/2019, s. 48.

623 W zagranicznych opracowaniach analizowane sg takze formy zawierania tak zwanego ,,Klimatycznego
Partnerstwa Publiczno-Prywatnego”, majacego na celu realizacje przedsiewzi¢é, realizujacych cele
klimatyczne okreslone w politykach unijnych, por. szerzej Ch. D. Tvarno, Climate Public Private
Partnerships in the EU: A Climate Law and Economic Perspective, [w:] European Procurement and Public
Private Partnership Law Reviev, 3/2020, s.200-208, oraz Denta S.M., Public-Private Partnership fot the
Climate: Form a Plastic Pollution Perspective, [w:] European Procurement and Public Private Partnership
Law Reviev, 4/2021, s. 318-328.

624 K. Szymanski, Aktualne tendencje rozwoju globalnego rynku PPP, [w:] Biuletyn PPP 10/2019, s. 51.

625 J. Kurowska-Pysz, G. Kunikowski, The ESCO Formula as Support for Public and Commercial Energy
Projects in Poland, [w:] Energies, vol. 14(23), 2021, s. 1-2.

626 T, Janas, T. Korczynski, Realizacja projektéw PPP w energetyce odnawialnej, [w:] Czysta Energia 1/2014
(149), s. 3.
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oraz spelienie innych uzgodnionych kryteriow efektywnos$ci. Platnosci dokonywane
przez podmiot publiczny pochodzg z wygenerowanych oszczednosci w kosztach
energii. Wynagrodzenie partnera prywatnego bedzie zalezato od osiggnigcia ustalonej w
umowie, gwarantowanej przez partnera prywatnego poziomu zuzycia energii w wyniku
zaktadanych naktadow inwestycyjnych na modernizacjg, oraz procesu zarzadzania energia
lub szerszym zarzadzaniem skladnikiem majatkowym w ramach przedsiewziecia®?’.
W praktyce funkcjonujg rézne modele ustug $wiadczonych przez przedsigbiorstwa ESCO,
ktoére roéznig si¢ sposobem finansowania, podziatem ryzyka oraz podzialem zyskow
pochodzacych z zaoszczedzonych pieniedzy. Rodzajami uméw  wystepujacych
w formutach ESCO sg tzw. Energy Performance Contracting (EPC) oraz gwarantowanych
dostaw energii Energy Delivery Contracting (EDC)%2%2°, W przypadku inwestycji typu
ESCO wyrézni¢ mozna rézne typu umow w zaleznosci od ksztaltowania podziatu ryzyka i
zyskow zwigzanych z wdrozeniem inwestycji®®. Dlatego tez projekty ESCO mogg by¢
wykorzystywane w obszarze takich inwestycji jak, chociazby termomodernizacja
budynkow uzytecznosci publicznej i mieszkalnych, ograniczaniu niskiej emisji oraz

631 Realizacja projektow ESCO powinna byé

energooszczednym oswietleniu zewnetrznym
polaczona z utrzymaniem lub zarzadzaniem skladnikiem majatkowym, ktory jest
wykorzystywany do realizacji przedsiewzigcia publiczno-prywatnego, dzigki okolicznosci,
ze przedmiotem tego typu projektow moze by¢ generalna modernizacja energetyczna
budynkoéw uzytecznosci publicznej realizowana w trybie kontraktowania efektu
energetycznego®®?. Innowacyjnos$cia zwiazana z realizacja przedsiewzig¢ w formule ESCO

jest uzyskanie przez podmiot publiczny gwarancji oszczednosci energii. Dodatkowa

627 B, Korbus, M. Wawrzyniak, City Finance Lab - First Full Cycle (CFC). Produkt ESCO dla polskich miast,
Warszawa 2019, s. 11.

628 A, Latusek, Realizacja zapiséw umowy o PPP w obszarze efektywnosci energetycznej, Biuletyn
partnerstwa publiczno-prywatnego 10/2019, s. 32.

629 Przyktadem tego typu inwestycji jest przyktadowo osiggniecie oszczednosci zuzycia energii elektrycznej
o$wietlenia ulicznego w gminie Radzionkdéw. Por. https://www.ppp.gov.pl/osiagniecie-oszczednosci-
zuzycia-energii-elektrycznej-oswietlenia-ulicznego-w-gminie-radzionkow-/

830 Mogg by¢ to przyktadowo:

-umowy EPC, w ktorych firma ESCO oferuje finansowanie, dajac jednocze$nie podmiotowi publicznemu
gwarancj¢ oszczednosci (ponosi wigc niemal catkowite ryzyko inwestycji),

-umowy, w ktorych podmiot publiczny odpowiada za finansowanie, a firma ESCO gwarantuje okreslone w
kontrakcie oszczgdnoSci energii (ryzyko jest podzielone migdzy strony umowy),

-umowy przewidujace catkowita cesj¢ na firm¢ ESCO warto$ci oszczgdnoscei z tytutu zmniejszonych kosztow
energii, az do catkowitej sptaty inwestycji,

-umowy 0 zarzadzanie zuzyciem energii, na podstawie ktorych firma ESCO otrzymuje zaptate za
$wiadczenie ustugi energetycznej, por. szerzej B. Korbus, M. Wawrzyniak, City Finance Lab... op.cit.,
Warszawa 2019, s. 38-39.

831 J, Kurowska-Pysz, G. Kunikowski, The ESCO Formula... op.cit., [w:] Energies, vol. 14(23), 2021, s. 2.
632 B, Korbus, M. Wawrzyniak, City Finance Lab... op.cit., Warszawa 2019, s. 11.
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korzyscig wynikajacg z projektow ESCO moze by¢ fakt, ze zobowigzania podmiotu
publicznego wynikajace z umoéw zawieranych z partnerem prywatnym nie bedg wptywac
na poziom dtugu publicznego oraz deficyt sektora finanséw publicznych, jezeli dostawca
ustug przejmie wigkszos¢ ryzyka budowy 1 ryzyka zwigzanego z utrzymaniem
gwarantowanego poziomu oszczednosci energii®®. Realizowanie przedsiewzieé z zakres
odnawialnych zrédet energii w formie partnerstwa publiczno-prywatne zwigzane jest takze
z dodatkowa korzyscia, jaka jest mozliwo$¢ przyspieszenia realizacji inwestycji, ktora
bedac niemozliwg do zrealizowania bez udziatu partnera prywatnego, generowalaby
wydatki finansowe na pokrycie kosztow alternatywnych dziatan z zakresu energetyki, ktore
nie przynosilyby takiej efektywnosci i oszczednosci®®.

Realizacja zasady zrownowazonego rozwoju jest zwigzana takze z projektami
z innego zakresu takimi jak chociazby ochrona zdrowia, mieszkalnictwo, gospodarka
odpadami oraz innymi. Partnerstwo publiczno-prywatne jako prawna forma realizacji
zadan publicznych umozliwia bowiem realizacj¢ tych przedsiewzie¢, co w ten sposob
przektada si¢ na realizacj¢ interesu publicznego. Majac na uwadze, ze poprzez mnogosé
réznych dokumentéw strategicznych i polityki rozwoju, w zasadzie dokonywanie kazdej
inwestycji, takze w formule partnerstwa publiczno-prywatnego stanowi wyraz
realizowania jakiej§ strategii, co wpisuje si¢ w szersze cele, takze zwigzane z celami
zrOwnowazonego rozwoju oraz jest w zgodzie z realizacjg zasady zréwnowazonego
rozwoju®®. Nie oznacza to oczywiscie, ze kazda realizacje przedsiewzigcia podejmowana
w ramach partnerstwa publiczno-prywatnego bedzie mozna zakwalifikowac jako wyraz
wdrazania czy tez realizacji koncepcji zroOwnowazonego rozwoju, jednakze
wykorzystywanie wskazanych instrumentow stuzace strategicznemu wydatkowania
srodkoéw publicznych bedzie moglo sprzyja¢ osigganiu dodatkowych efektow poza
zakupowych. Przedsiewzigcia dokonywane w ramach osiggania efektywnosci
energetycznej mozna intuicyjnie poréwnac z aspektami srodowiskowymi w zamowieniach

publicznych, natomiast inwestycje w innych obszarach w jakim$ stopniu bedg takze

833 Co wynika ze znowelizowanego przepisu art. 7 ust. 3 ustawy o efektywnos$ci energetycznej, ktory co
ciekawe stanowi lex specialis wobec art. 18a ustawy o partnerstwie publiczno-prywatnym.

834 K. Guzek, Partnerstwo publiczno-prywatne — forma finansowania inwestycji z dziedziny OZE w sektorze
publicznym, [w:] Odnawialne zrédta energii u progu XXI wieku, Warszawa 2001, s. 57.

835 Jak wskazato samo Ministerstwo Rozwoju ,,Partnerstwo publiczno-prywatne zostato wskazane w $rednio
1 dlugookresowych dokumentach o charakterze strategicznym jako jedno z rozwigzan wspierajacych rozwoj
regionalny. Przedmiotowe stwierdzenie zawarto, miedzy innymi, w Krajowej Strategii Rozwoju
Regionalnego 2010-2020, Koncepcji Przestrzennego Zagospodarowania Kraju 2030 oraz Diugookresowej
Strategii Rozwoju Kraju 2030.”, por szerzej Ministerstwo Rozwoju, Partnerstwo publiczno-prywatne w
ramach funduszy UE 2014-2020 (projekty hybrydowe), Warszawa 2015, s. 53-54.
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realizowacé kwestie zwigzanie z zamdwieniami spotecznie odpowiedzialnymi, chociazby
przez zapewnienie dostgpnosci do infrastruktury, czy tez obowigzki zwigzane
Z zatrudnianiem wykonawcow na podstawie umowy o pracg. Mozliwos¢ realizacji
koncepcji zrownowazonego rozwoju poprzez dane przedsigwzigcie w formule partnerstwa
publiczno-prywatnego bedzie uzaleznione od wielu czynnikow, zarowno wewnetrznych,
jak i zewnetrznych wobec podmiotu publicznego. Niemniej potrzeba kreowania popytu na
wprowadzanie rozwigzan ekologicznych, spolecznych oraz innowacyjnych poprzez
projekty partnerstwa publiczno-prywatnego nie budzi watpliwosci w kontekscie
realizowania krétko 1 $redniookresowych strategii rozwoju obowigzujacych w Polsce.
Zwréci¢ nalezy uwage, ze specyfika zawierania wspdlpracy w ramach partnerstwa
publiczno-prywatnego juz sama w sobie moze sprzyjac osiggania tego typu efektow. Jak
zostato zaznaczone we wczesniejszej czesci pracy, realizowanie zadan publicznych w
formule PPP jest bardzo wymagajace dla podmiotéw publicznych, ze wzgledu na poziom
skomplikowania oraz czasochtonno§¢ realizacji tego procesu, od analiz
przedrealizacyjnych przez dalsze fazy, w tym nadzor i zarzadzanie umowa PPP, az po
zamknigcie przedsiewzigcia. Niemniej poziom skomplikowania wymusza na podmiot
administracji publicznej szerokie podej$cie od identyfikacji celow, ktdre maja zostaé
osiggnigte przez kwestie rozeznania rynku, az po kreowanie kadry zarzadzajacej,
potrafigcej zrealizowac przedsigwziecie partnerstwa publiczno-prywatnego, ktore pozwoli
osiggna¢ planowane korzysci. Prawidlowo przeprowadzony proces realizacji
przedsigwzigcia w formule partnerstwa publiczno-prywatnego jest czynnikiem, ktory w
sposob posredni badz bezposredni bedzie wyrazem realizacji koncepcji zréwnowazonego
rozwoju, na co wplyw bedzie mial przedmiot przedsiewzigcia, forma zawieranej
wspolpracy oraz sam proces dochodzenia stron wspotpracy do zawarcia umowy.
Partnerstwo publiczno-prywatne moze by¢ zatem szansg do przyspieszenia rozwoju,
poprzez zapewnienie finansowania przedsiewzie¢ w alternatywny sposob®3®.

Jeszcze jednym waznym aspektem zwigzanym z osigganiem celow
zrOwnowazonego rozwoju jest analizowane w poprzednim rozdziale zagadnienie zwigzane
z klasyfikowaniem wplywu zobowigzan umowy o partnerstwie publiczno-prywatnym na
poziom panstwowego dlugu publicznego w relacji do przepisow ustawy o finansach

publicznych. W przypadku projektow, w ktorych partner prywatny ponosi wigkszos$¢

836 M. Panasiuk, Public-Private Partnership as a response to public procurement in economic sectors, [w:]
Scientific papers of Silesian University of Technology, Organization and Management Series, (No. 139),
Gliwice 2019, s. 448.
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ryzyka budowy oraz wigkszo$¢ ryzyka dostepnosci lub ryzyka popytu, zobowigzania
wynikajgce z umow o partnerstwie publiczno-prywatnym nie wptywaja na poziom dlugu
panstwowego. Realizowanie projektow partnerstwa publiczno-prywatnego w trybie
koncesyjnym, moze by¢ szansg do realizowania zadan publicznych w sytuacji braku
srodkow finansowych, na ich wypetnianie srodkami konwencjonalnymi. Taka okoliczno$¢
moze bardzo korzystnie wptywaé na rozwdj, zwlaszcza w dziatalno$ci mniejszych
jednostek zamawiajacych, takich jak jednostki sektora terytorialnego, gdyz przy takim
rozwigzaniu beda one mogly w niezaklocony sposéb prowadzi¢ swoja biezaca
dziatalno$¢®’, co bytoby niemozliwe, gdyby tego typu zobowiazania byty kwalifikowane

do poziomu dtugu publicznego.

5. Podsumowanie

Rozwazania przedstawione w niniejszym rozdziale prowadza do wniosku, ze idea
realizacji zadan publicznych, ktére beda sprzyjac¢ osigganiu dodatkowych efektow takich
jak ekologiczne, spoteczne oraz innowacyjne posiada juz glebokie zakorzenienie w
przepisach tworzacych europejski oraz krajowy system prawa zamowien publicznych.
Stanowi to efekt dziatan organizacji mi¢dzynarodowych, oraz unijnych, ktére w dalszym
czasie zostaly implementowane 1 wdrozone do krajowego porzadku prawnego. Fakt
wdrazania kolejnych polityk, ktore maja na celu prowadzenie polityki zrOwnowazonego
rozwoju w okreslonych obszarach powoduje w konsekwencji, ze podmioty administracji
publicznej szukajg skutecznej metody osiggania tych efektow w procesie wydatkowania
srodkow publicznych. Aby takie podejscie byto powszechnie przyjete musiata dokonac si¢
ewolucja z administracji $§wiadczacej do administracji managerskiej, ktora jest
zorientowana na $wiadczenie bardziej zrdwnowazonych oraz lepszych jakosciowo dostaw,
ustug oraz robot budowlanych. Niestety, w sytuacji braku mozliwosci finansowych oraz
zasobow do przeprowadzenia tego typu inwestycji, trzeba poszukiwaé rozwigzan, ktore
beda mogly skutecznie realizowac¢ zadania publiczne. Jak pokazuje praktyka polskiego
systemu zamoéwien publicznych, wcigz dominujaca metoda realizacji zadan publicznych sg
umowy zawierane na podstawie przepisOw ustawy Prawo zamowien publicznych, co

zapewne nie zmieni si¢ w najblizszej perspektywie. Jak pokazuje jednak praktyka rynku

87 G. Nwangwu, Re-Contextualising and Re-Defining Public-Private Partnerships, [w:] European
Procurement and Public Private Partnership Law Reviev, 4/2021, s. 316.
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udzielanych zamowien publicznych, pomimo pewnych trendow zwyzkowych, wcigz
korzystanie z ustawowych rozwigzan dotyczacych zielonych zamdéwien publicznych oraz
zamowien publicznych spotecznie odpowiedzialnych, nie jest satysfakcjonujaca w sensie
ilo§ciowym, poniewaz wcigz bardzo niewielki odsetek udzielanych zamowien publicznych
wdraza rozwigzania w tym zakresie. Samo wprowadzenie do ustawy Prawo zamowien
publicznych regulacji pozwalajacych osigga¢ cele zwigzane ze zroéwnowazonym
rozwojem, nie wydaje si¢ wystarczajagce do realnego i1 efektywnego wykorzystania
potencjatu zwigzanego ze strategicznym wykorzystaniem srodkéw publicznych w zakresie
srodowiskowym, spotecznym, innowacyjnym oraz gospodarczym®®. Niemniej sam fakt
aktywno$ci ustawodawcy w tym zakresie nalezy oceni¢ jako zjawisko pozytywne,
poniewaz stanowi ona wyraz ukierunkowania realizacji polityki zakupowej na promowanie
rozwigzan proekologicznych, prospolecznych oraz innowacyjnych. Wdrazanie nowych
instrumentoéw prawnych dotyczacych zréwnowazonych zamédwien publicznych ma wplyw
takze na realizowanie zadan publicznych w formie koncesji oraz partnerstwa publiczno-
prywatnego ze wzgledu na zakres zastosowania ustawy Prawo zamoOwien publicznych.
Przesledzenie procesu zakupowego na przyktadzie realizacji przedsiewzigcia w formule
partnerstwa publiczno-prywatnego wskazuje na mozliwosci uwzgledniania réznych
aspektow poza zakupowych, w tych zwigzanych z celami zrownowazonego rozwoju, ktore
mogg by¢ osiggniecie przy okazji projektu partnerstwa publiczno-prywatnego. Jak zostato
wskazane we wczesniejszej czesci pracy, podejmowanie wspdlpracy w formule PPP wigze
si¢ z duzymi obcigzeniami dla podmiotdw administracji publicznej, jednakze przebrnigcie
przez proces prowadzacy do zawarcia umowy o partnerstwie publiczno-prywatnym
powoduje, ze mozliwe jest osiggnigcie efektow, ktore podmiot publiczny zidentyfikowat
jako pozadane juz na etapie analiz przedrealizacyjnych. W przedstawionych rozwazaniach
podkreslono, ze aby osiagna¢ dodatkowe efekty projektu, takie jak zwigzane z celami
zrdwnowazonego rozwoju, konieczna jest uwaga podmiotu publicznego oraz wspodtpraca
Z partnerem prywatnym na kazdym etapie zawierania wspolpracy miedzysektorowe;.
Bioragc pod uwage specyfike projektow PPP, ktora odnosi si¢ do dlugiego czasu trwania
umowy, proefektywne podejscie podmiotu publicznego jest potrzebne takze w procesie
zarzadzania umowa, tak aby wspotpraca z partnerem prywatnym pozwolila osiggnaé jak

najlepszy efekt projektu. Dodatkowym czynnikiem, ktéry moze sprzyja¢ osigganiu celow

838 P Nowicki, Strategiczne zamoéwienia publiczne jako instrument polityki rozwoju, [w:] Ruch prawniczy,
ekonomiczny i socjologiczny, (z.1) 2023, Poznan 2023, s. 23.
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zrOWnowazonego rozwoju poprzez projekty partnerstwa publiczno-prywatnego sg grupy
projektow dedykowane okreslonym sektorom takim, jak na przyktad projekty ESCO,
zwigzane z realizowaniem efektywnos$ci energetycznej. Biorgc pod uwage, ze realizacja
celéw publicznych w $wiadomy i managerski sposdb pozwala na osiaggniecie efektow
spotecznych, Osiggniecie takich efektow bedzie szczegolnie mozliwe w przypadku
podejmowania projektéw w modelu koncesyjnym ze wzgledu na mozliwos$¢ nie wliczania
obcigzen wynikajacych z umowy o0 partnerstwie publiczno-prywatnym do deficytu
publicznego.
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Rozdzial IV

Uwarunkowania prawne partnerstwa publiczno-prywatnego

w wybranych krajach Unii Europejskiej

1. Uwagi wstepne

Celem rozwazan podjetych w niniejszym rozdziale jest uzupelnienie rozprawy
0 zbadanie uwarunkowan partnerstwa publiczno-prywatnego poza krajowymi przepisami
prawa. Badanie to jest uzasadnione z praktycznego punktu widzenia, poniewaz zwtaszcza
kraje zachodnie posiadaja dtuzszg tradycj¢ 1 bardziej rozwinigta kultur¢ zawierania
wspOtpracy miedzysektorowej, ktora takze przyjmuje postaé partnerstwa publiczno-
prywatnego. Trudno$¢ rozwazan komparatystycznych w tym zakresie zwigzana jest
z brakiem wprowadzenia przez prawodawce europejskiego legislacji, ktora regulowataby
prawnie zasady i procedur¢ zawierania partnerstwa publiczno-prywatnego na rynku
wewnetrznym Unii Europejskiej. Dlatego tez poza ogdélnymi uwagami dotyczacymi
tworzenia przez instytucje unijne warunkéw dla funkcjonowania partnerstwa publiczno-
prywatnego w ramach europejskiego systemu zamowien publicznych, rozwazania
dotyczy¢ beda specyfiki zwigzanej z realizacjg zadan publicznych w formule partnerstwa
publiczno-prywatnego w wybranych krajach europejskich. Badanie poszczegolnych
uwarunkowan przedsigwzig¢¢ realizowanych w PPP w innych panstwach oparte begdzie
przede wszystkim na ukazaniu czynnikdéw charakterystycznych, ktére wptywaja na poziom
rozwoju rynku partnerstwa publiczno-prywatnego w danym panstwie. Ze wzgledu na
ztozonos$¢ procesu, jakim jest zawieranie wspotpracy w ramach partnerstwa publiczno-
prywatnego, tylko w ograniczonym zakresie badaniu zostana poddane poszczegélne
przepisy prawne warunkujgce dokonanie wyboru partnera prywatnego oraz zawarcie z Nim
umowy o partnerstwie publiczno-prywatnym. Skupienie si¢ przede wszystkim na praktyce
funkcjonowania PPP w poszczegolnych panstwach europejskich ma uzasadnienie w
przedmiocie rozwazan w dwodch poprzednich rozdziatach, w ktorych ukazane zostaly
uwarunkowania polskiego rynku partnerstwa publiczno-prywatnego. Wskazanie cech
charakterystycznych funkcjonowania PPP, zwlaszcza w panstwach o silnie zakorzenionej
tradycji nawigzywania wspotpracy miedzysektorowej, bedzie stanowi¢ komparatystyczng

podstawe do wskazania czynnikéw, ktore mogltyby hipotetycznie usprawnié
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funkcjonowanie realizacji przedsiewzig¢ PPP w polskim systemie prawa. Obserwacja
praktyk panstw majacych dtuzsze tradycje realizacji partnerstwa publiczno-prywatne moze
pozwoli¢ takze na wskazanie czynnikow hamujacych badz zniech¢cajacych do zawierania
wspotpracy miedzysektorowej. Powyzsze obserwacje pozwola takze rozszerzy¢ kontekst
badan dotyczacych obserwacji mozliwosci realizacji koncepcji zrOwnowazonego rozwoju

poprzez partnerstwo publiczno-prywatne.

2. Uwarunkowania partnerstwa publiczno-prywatnego w Unii Europejskiej

Wzrost zainteresowania partnerstwem publiczno-prywatnym w  krajach Unii
Europejskiej zostat spowodowany opracowaniem Zielonej Ksiegi w sprawie partnerstwa
publiczno-prywatnego®®. Prawodawca unijny podczas prac nad dyrektywami w zakresie
zamowien publicznych zdecydowat si¢ nie okresla¢ sztywnych ram prawnych partnerstwa
publiczno-prywatnego, pozostawiajac w gestii panstw cztonkowskich ksztaltowanie
przepisow w zakresie PPP®¥. Niemniej, tworzenie uwarunkowan dla funkcjonowania
partnerstwa publiczno-prywatnego znalazto si¢ na uwadze instytucji unijnych, chociazby
podczas prac nad przyjetym w 2011 r. Aktu o jednolitym rynku®!, ktérego jednym z celow
bylo wprowadzenie regulacji prawnych z zakresu koncesji na roboty budowlane oraz ustug,
takze w celu zwigkszenia bezpieczenstwa realizacji projektéw partnerstwa publiczno-
prywatnego®¥?. Pomimo ustanowienia pewnych wspolnych ram prawnych dla
wydatkowania §rodkow publicznych poprzez zamoéwienia publiczne, dotyczace zasad
réwnego traktowania oraz zachowania uczciwej konkurencji, poszczeg6lne krajowe rynki
zamoOwien publicznych ksztattujg si¢ w zréznicowany sposob, co dotyczy takze partnerstwa
publiczno-prywatnego®*®. Niezaleznie od tego prawodawca unijny z uwagi na fakt, ze nie

istnieje jeden uniwersalny model wspotpracy w formie PPP, nie zdecydowal si¢ na

839 M. Kania, Partnerstwo publiczno-prywatne w sektorze szkolnictwa wyzszego, Katowice 2015, s.35.

640 H. Nowicki, P. Nowicki, M. Wierzbowski, Nowe dyrektywy zaméwieniowe a polskie prawo zaméwien
publicznych. Uwagi de lege ferenda, [w:] Prawo zamowien publicznych. Stan obecny i kierunki zmian, (red.)
H. Nowicki, P. Nowicki, Wroctaw 2015, s. 15-16.

841 Komunikat Komisji do Parlamentu Europejskiego, Rady, Europejskiego Komitetu Ekonomiczno-
Spotecznego i Komitetu Regionéw, Akt o jednolitym rynku. Dwanascie dzwigni na rzecz pobudzenia wzrostu
gospodarczego 1 wzmocnienia zaufania ,,Wspdlnie na rzecz nowego wzrostu gospodarczego”,
COM/2011/206.

842 4, Nowicki, P. Nowicki, M. Wierzbowski, Nowe dyrektywy zaméwieniowe...op.cit., [W:] Prawo zaméwien
publicznych. Stan obecny i kierunki zmian, (red.) H. Nowicki, P. Nowicki, Wroctaw 2015, s. 15-16.

843 A. Cepparulo, G. Eusepi, L. Giuratio, Public finances and Public Private Partnerships in the European
Union, [w:] MPRA Paper University Library of Munich, 2020, s. 3.
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wprowadzenie jednolitego europejskiego modelu partnerstwa publiczno-prywatnego®,
Europejski rynek partnerstwa publiczno-prywatnego jest skoncentrowany w kilku krajach,
takich jak Wielka Brytania, Hiszpania, Portugalia, Grecja, Irlandia, w ktorych realizowana
jest duza liczba przedsiewzie¢ w partnerstwie publiczno-prywatnym, podczas gdy inne
kraje prowadzg polityke PPP, ale realizuja niewiele projektow jak Francja i Niemcy, badz
tez okazaty si¢ wobec partnerstwa publiczno-prywatnego sceptyczne, jak chociazby kraje
skandynawskie. W tradycji francuskiej mocno ugruntowaly si¢ duze inwestycje
infrastrukturalne realizowane w modelu koncesyjnym. Model oparty na partnerstwie
publiczno-prywatnym wykorzystywany jest natomiast przy realizacji mniejszych
przedsiewzieé, glownie dla lokalnych spotecznosci®®®.

Dokonana w 2014 roku reforma unijnego systemu zaméwien publicznych sprawita,
ze prawodawca unijny odszedl od koncepcji systemu zamowien publicznych, bedacego
zbiorem norm o charakterze formalnym, w kierunku instrumentu zachecania panstw
cztonkowskich do oddziatywania na gospodark¢ rynkowa w celu wdrazania rozwigzan
inteligentnych, strategicznych oraz innowacyjnych®®. Takie podejscie wynika z
powiazania reformy dyrektyw zaméwieniowych z wdrazaniem strategii Europa 2020, w
ktérej podkreslono, ze zamdwienia publiczne odgrywaja kluczowa role w jej realizacji,
poniewaz s3 instrumentem rynkowym wykorzystywanym w celu osiggnigcia
inteligentnego, trwatego wzrostu gospodarczego sprzyjajacemu wiaczeniu spolecznemu,
przy jednoczesnym zagwarantowaniu najbardziej efektywnego wykorzystania srodkow
publicznych®’. Zmiana tego podejscia jest takze wynikiem ewolucji orzecznictwa
Trybunatu Sprawiedliwoéci Unii Europejskiej®8. Dlatego tez koncepcja partnerstwa
publiczno-prywatnego stala si¢ wyrazem strategii wzrostu na poziomie instytucjonalnym

Unii Europejskiej, dlatego ze unijni decydenci polityczni chcg upatrywac w partnerstwie

64 A. Wachowska (red.), A. Dziurkowska, M. Ggsowska, J. Jastrzab, T. Krzyzanowski, Analiza prawna —
., Regulacje partnerstwa publiczno-prywatnego w wybranych krajach Unii Europejskiej i prawie polskim —
mozliwosci zmian”’, Warszawa 2016, s. 5.

845 A, Panasiuk, Partnerstwo...op.cit., Wroclaw 2017, s. 357.

646 A, Caloffi, S. Pryke, S. R. Sedita, M. Siemiatycki, Public—private partnerships and beyond: Potential
for innovation and sustainable development, [w:] Environment and Planning C: Politics and Space, 35(5),
2017, s. 740.

847 Komisja Europejska odchodzac od traktowania zamowiefi publicznych wylacznie jako instrumentu
zakupowego, uczynila z nich narzegdzie polityki spoteczno-gospodarczej (policy tool), zob. R. Stapinski,
Efektywnosé realizacji polityki srodowiskowej panstwa w ramach systemu zamowien publicznych — stan
obecny i perspektywa zmian, [W]: Dzis i jutro w zaméwieniach publicznych, red. M. Lemonnier M., H.
Nowak, Warszawa 2019, s. 169.

648 P Nowicki, Strategiczne zaméwienia publiczne... op.cit., [w:] Ruch prawniczy ekonomiczny i
socjologicznym, (z.1) 2023, Poznan 2023, s. 28.
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publiczno-prywatnym wiarygodnego i skutecznego modelu §wiadczenia ustug publicznych
w Europie®*.

W ostatnich latach funkcjonowania rynku partnerstwa publiczno-prywatnego w
krajach Unii Europejskiej, mozna zaobserwowa¢ pewne zahamowanie rynku w aspekcie
wartosciowym oraz ilo§ciowym realizowanych projektow PPP, co jest z pewnoscig w
pewnym stopniu spowodowane zwolnienie rynku wywolanym wystgpieniem pandemii
COVID-19, niemniej w ostatnich 3 latach zauwazy¢ mozna odbicie w gore zarowno w
aspekcie ilosciowym, jak 1 warto§ciowym przedsigwzig¢ realizowanych w partnerstwie
publiczno-prywatnym. W 2023 r. laczna warto$¢ transakcji europejskiego rynku
partnerstwa publiczno-prywatnego, wsréd projektow, ktore osiggnely zamknigcie
finansowe wyniosta 13,6 mld euro, co stanowi wzrost o 35% w poréwnaniu z 2022 r.,
w ktorym warto$é ta wyniosta 10,1 mld euro®P. Ponad 50% przedsiewzie¢ zrealizowanych
zostato formie zaptaty za dostepnos¢ a panstwami, ktoére zamknely najwigcej projektow
byly Niemcy, Izrael, Francja, Grecja 1 Wielka Brytania, ktore gltownie realizowaty
przedsiewzigcia w sektorze transportu oraz Srodowiska, ktore obejmowaty potowe

projektow.

3. Rozwiazania prawne warunkujace praktyke funkcjonowania partnerstwa

publiczno-prywatnego w wybranych panstwach europejskich

Partnerstwo publiczno-prywatne jest wykorzystywane takze w migdzynarodowych
przedsigwzigciach w ramach wspotpracy podmiotow pochodzacych z panstw
rozwinigtych. Przyktadami takich projektow jest, chociazby finansowanie przez Niemcy
I Norwegie we wspotpracy z Komisjg Europejskg, Globalnego Funduszu Efektywnosci
Energetycznej oraz Energii Odnawialnej®!. Jako inny przyktad wspotpracy
mie¢dzynarodowej w ramach partnerstwa publiczno-prywatnego wskaza¢ mozna program
,Globalny sojusz na rzecz szczepionek 1 szczepien”, w ramach ktérego zaangazowane byty
takie jednostki o charakterze migdzynarodowym, jak Swiatowa Organizacja Zdrowia,

UNICEF, Bank Swiatowy, Holenderskie Ministerstwo Spraw Zagranicznych, inne

849 Christopher Bovis uwaza, ze partnerstwo publiczno-prywatne stalo sie¢ wrecz ,,synonimem” dla strategii
wzrostu, por. Ch. Bovis (red.), Public-Private Partnerships in the European Union, Nowy Jork 2014, s. 15.
850 European PPP Expertise Centre, European Investment Bank, Market update, Review of the European
public-private partnership market in 2023, 2024, s. 7.

81 M. Stodowa-Helpa, Zagraniczne doswiadczenia w zakresie partnerstwa publiczno-prywatnego -
inspiracje i rekomendacje dla Polski, [w:] Studia BAS Nr 3(39)2014 Partnerstwo publiczno-prywatne, (red.)
G. Gotlebiowski, K. Marchewska-Bartkowiak, Warszawa 2014, s. 18-19.
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instytucje badawcze, a po stronie prywatnej przedstawiciele sektora farmaceutycznego®°?.

Przyktadow tego typu wspotpracy jest wiecej, co pokazuje, jak bardzo pojemng formuta
moze by¢ partnerstwo publiczno-prywatne, poniewaz w zasadzie nie ma ograniczonych
ram dla wspotpracy podmiotéw publicznych rdznego szczebla, z partnerami prywatnymi,
ktorzy sa zainteresowani wspolng realizacjg projektu. Jednakze takie programy cechujg si¢
inng specyfika, niz partnerstwa publiczno-prywatne zawierane pomi¢dzy podmiotami
krajowymi, poniewaz wymaga ono systemowego podejscia oraz wypracowania
okreslonych rozwigzan na poziomie krajowym. Badanie stosowanych rozwigzan
W odniesieniu  do poszczegdlnych kwestii zwigzanych z partnerstwem publiczno-
prywatnym pozwoli na szersze spojrzenie na realizacj¢ zadan publicznych przy
wykorzystaniu tej formy wspotpracy pomigdzy partnerem prywatnym a podmiotem
publicznym, oraz bedzie stanowita punkt odniesienia do krajowych uwarunkowan
partnerstwa publiczno-prywatnego. Nalezy bowiem mie¢ na uwadze, ze w wybranych
panstwach europejskich, realizacja zadan publicznych przy udziale kapitatu prywatnego
rozwijana byla znacznie wczes$niej, w zwiazku z czym mozliwe byto wypracowanie
rozwigzan w zakresie zawigzywania partnerstwa czy tez udzielania koncesji. Historyczny
rozwoj partnerstwa publiczno-prywatnego w krajach wysoko rozwinigtych rzutuje bowiem
na obecng praktyke rynku chociazby europejskiego, gdzie partnerstwo publiczno-prywatne

jest czgsciej stosowanym sposobem realizacji zadan publicznych niz chociazby w Polsce.

3.1. Partnerstwo publiczno-prywatne w Wielkiej Brytanii

Jak zostalo wspomniane przy okazji rozwazan dotyczacych genezy rozwoju
instytucji partnerstwa publiczno-prywatnego, to Wielka Brytania jest krajem, ktory
W ostatnich latach zostat zdecydowanym liderem pod wzgledem ilo$ci oraz wartosci
zawieranych umow o partnerstwie publiczno-prywatnym w Europie. Nalezy podkresli¢, ze
partnerstwo publiczno-prywatne rozwija si¢ w Wielkiej Brytanii w systemie prawa
common law, a wigc jest oparte na prawie zwyczajowym i precedensie, a ewolucja
nawigzywania wspoOlpracy migdzysektorowej jest oparta w wypracowywanych na
przestrzeni kilkudziesigciu lat wytycznych, politykach oraz dobrych praktykach, ktore
stosuja podmioty publiczne przy realizacji zadan publicznych®2. Wprowadzony w 1992 r.

852 |bidem.
53 A. Wachowska (red.), A. Dziurkowska, M. Ggsowska, J. Jastrzab, T. Krzyzanowski, Analiza prawna...
op.cit., Warszawa 2016, s. 11.
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program Private Finance Initiative, byt najpopularniejsza i najczesciej stosowang forma®**
zawierania partnerstwa publiczno-prywatnego, jednakze PFI i PPP nic s3 pojeciami
tozsamymi®®. Przyczyng popularnosci formuty PFI jest mozliwo$¢ osiagania lepszego
wskaznika Value for Money w poréwnaniu z innymi formami PPP, dzigki mozliwosci
lepszej alokacji ryzyka pomiedzy stronami partnerstwa i zarzadzania nim®®. Inng zaletg tej
formuly jest fakt, ze podmiot publiczny nie byl obcigzony kosztami zwigzanymi z
dostosowaniem jakosci ustug do zmieniajgcych si¢ wymogow zewnetrznych®’, a ryzyko
nienalezytego $wiadczenia ustugi obcigza partnera prywatnego, poprzez mozliwosé
zmniejszania ptatnosci przez podmiot publiczny, co wymusza na podmiocie prywatnym
managerskie podejécie w celu utrzymania wysokiej jakosci $wiadczonej ustugi®®®. W
ramach Private Finance Initiative zawierano dtugoterminowe kontrakty, zazwyczaj 20-35
-letnie, a na ich podstawie partner prywatny zabezpieczal finansowanie projektu oraz
realizuje aktywa przyszltego przedsiewziecia, a podmiot publiczny poprzez umowne
platno$ci zabezpieczal finansowe zamkniecie przedsiewziecia®®®. Dzigki zastosowaniu
modelu PFI doszto do zmiany dotychczasowej roli podmiotow publicznych, z wlasciciela
i zarzadcy infrastruktury, na kupujacego ushuge $wiadczong przez podmiot prywatnym
przy jednoczesnym kontrolowaniu jakosci jej wykonania, w celu ochrony interesu
publicznego®®®,

Wdrozony w tak szerokiej skali program adresowany byt do podmiotéw, ktore po
okresie prywatyzacji pozostaly wlasnoscig publiczng, aby mogly one naby¢ ustugi od
podmiotdw z sektora prywatnego. Z punktu widzenia wydatkowania §rodkow publicznych,
zaangazowanie finansowe podmiotdw administracji odbywato si¢ w formie leasingu
operacyjnego, ktérego platnosé rat nie wpltywata na cze$é kapitalowa budzetu®®l. W

dluzszej perspektywie takie rozwigzanie stato si¢ takze przedmiotem krytyki, poniewaz

854 W ramach partnerstwa publiczno-prywatne w Wielkie Brytanii stosowane sg takze przedsiewzigcia joint
venture, koncesje, oraz technologie informatyczne i komunikacyjne (ICT), por. Partnerstwo... 0Op.Cit.,
Wroctaw 2017, s. 353.

555 |bidem.

856 A. Marco, A. Autunno, E. Chinyio, Assessing Value for Money in PFI Projects: A Comparative Study of
Practices in the UK and Italy, [w:] Intervento presentato al convegno Innovation in Public Finance
Conference tenutosi a Milan, 17-19 czerwca 2013, s. 2-3.

857 A. Panasiuk, Partnerstwo...op.cit., Wroctaw 2017, s. 353-354.

858 A. Wachowska (red.), A. Dziurkowska, M. Ggsowska, J. Jastrzab, T. Krzyzanowski, Analiza prawna...
op.cit., Warszawa 2016, s. 13.

859 A. Panasiuk, Partnerstwo...op.cit., Wroctaw 2017, s. 353.

660 J. Przedanska, Partnerstwo publiczno-prywatne... op.cit., [w:] Przeglad prawa i administracji, CXI,
Wroctaw 2017, s. 148-149.

861 A. Wachowska (red.), A. Dziurkowska, M. Ggsowska, J. Jastrzab, T. Krzyzanowski, Analiza prawna...
op. cit., Warszawa 2016, s. 12.
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klasyfikowanie projektu PFI jako ,,off-balance-sheet” powodowato pokuse sektora
publicznego do klasyfikowania duzej liczby przedsigwzie¢ jako projekty PFI, takze takich,
ktore nie przynosily optymalnej realizacji Value for Money®®2,

Rozwoj Private Finance Initiative nastapil takze dzieki wsparciu instytucjonalnemu.
W 1993 r. rzad Wielkiej Brytanii powotal do dziatania Private Finance Panel, w celu
umozliwienia lepszej koordynacji realizowanych przedsiewzig¢, oraz w 1996 roku
utworzono instytucj¢ Public Private Partnership Programme (4Ps), ktére miato na celu
wspieranie rozwoju formuty PFI na poziomie samorzadéw terytorialnych®2, Program PFI
byt takze przedmiotem zainteresowania organow organizacji mi¢dzynarodowych, takich
jak Komisja Europejska, OECD, ONZ, a takze Bank Swiatowy, co takze wptyneto na
rozwoj i postrzeganie PFI%®*. Popularno$é programu PFI poskutkowata tym, ze w zamian
za otrzymywanie ptatnosci od podmiotéw publicznych, podmioty prywatne zaangazowane
byly w inwestycje w projektach obejmujacych 10% infrastruktury publicznej®®°. Podobnie
jak w polskiej praktyce partnerstwa publiczno-prywatnego nie jest zwolniony
z odpowiedzialno$ci za dostarczenie ustugi publicznej®®®. W Wielkiej Brytanii inwestycje
w ramach projektow partnerstwa publiczno-prywatnego, w okresie wzmozonej
popularnosci programu PFI, stanowity okoto 15% wszystkich inwestycji, co odpowiadato

B%’. a przedsiewzigcia

réwnowartosci 60 miliardéw euro 1 ponad 3,5% brytyjskiego PK
podejmowane w ramach samego PFI stanowity okoto 10% wszystkich inwestycji
realizowanych w Wielkiej Brytanii®®,

Pomimo sukcesu, jakim niewatpliwie byto upowszechnienie programu Private
Finance Initative, w 2012 roku rzad brytyjski zdecydowat na wprowadzenie reformy
W programie, poprzez wdrozenie Private Finance Initiative 2 (PF2), ze wzgledu na jeszcze
wigksze zwrdcenie uwagi na kwestie Value for Money. W brytyjskim modelu partnerstwa
publiczno-prywatnego mierzalno$¢ tego wskaznika oparta jest na modelach rynkowych

oraz na generalnej zasadzie prawa zamowien publicznych w Wielkiej Brytanii, majacej na

862 M. Adamou, N. Kyriakidou, J. Connolly, Evolution of public-private partnership: the UK perspective
through a case study approach, [w:] International Journal of Organizational Analysis, vol. 29, no.6, 2021,
s. 1460.

863 A. Jachowicz, Partnerstwo publiczno-prywatne... op.cit., Warszawa 2015, s. 138-139.

864 R, McQuaid, Factors and ,,illusions” influencing the choice of PFI-type public private partnerships, [w:]
World Journal of Entrepreneurship. Management and Sustainable Development, vol. 15 no. 3, 2019, s. 222.
855 Ibidem, s. 223.

866 |bidem.

867 B. Korbus, (red.), Partnerstwo... op.cit., Warszawa 2010, s. 23.

868 D, Corner, The United Kingdom Private Finance Initiative: The Challenge of Allocating Risk, OECD
Journal on Budgeting 2006, s. 38.
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celu zwigkszanie odpowiedzialnosci, profesjonalizmu i umiejetno$ci administracji
publicznej oraz odchodzeniu od biurokratycznego i regulacyjnego podejscia®®. Reforma
programu spowodowana byta takze wystapieniem kryzysu ekonomicznego w 2008 r., ktory
spowodowat spadek liczby zawieranych partnerstw i wymusit zmiany w finansowaniu
przedsiewzigé z perspektywy alokacji ryzyka pomigdzy stronami partnerstwa®’®,

Przez ponad 20 lat funkcjonowania programu PFI oraz PF2 poprzez partnerstwo
publiczno-prywatne zrealizowano inwestycje, w ktorych udziat kapitalu partnerow
prywatnych wyniost blisko 60 miliardéw funtow w lacznie ponad 700 inwestycjach
infrastrukturalnych od 1992 roku®’*. Bogate do$wiadczenia w funkcjonowaniu rynku
partnerstwa publiczno-prywatnego pozwolity na dostrzezenie btedow i niedoskonatosci
zwigzanych z wydatkowaniem $rodkéw publicznych poprzez programy PFI®’2. Stabymi

stronami projektow PFI, byly takie aspekty jak:

a) dlugi okres trwania negocjacji, generujacy koszty zaré6wno po stronie podmiotu
publicznego, jak i partnera prywatnego, wptywajacymi na warto$¢ przedsigwzigcia;

b) niedostateczng elastyczno$¢ umow;

C) niewystarczajacg transparentno$¢ raportowania przysztych zobowigzan podmiotu
publicznego, majacych konsekwencje dla podatnikéw oraz inwestorow;

d) nadmierne obcigzanie ryzykiem partnerow prywatnych, generujacy wigkszy koszt
realizacji przedsigwzigcia,

e) niezadowalajace zyski dla inwestorow®2,

Stabo$¢ realizacji projektow PFI byla takze coraz bardziej widoczna w samym
aspekcie technicznych realizowanych projektow. Zgodnie z raportami NAO (National

Audit Office), w przedsiewzieciach partnerstwa publiczno-prywatnego obejmujacych

669 Ch. D. Tvarno, The Value of the Value for Money Principle: From a Public Private Partnership
Perspective [w:] European Procurement and Public-Private Partnership Law Review, 4/2020, s. 285-286.
570 por. F. Marty, The Evolution of Financing Conditions for PPP Contracts: Still a Private Financing Model?
[w:] The Economics of Public-Private Partnerships. Theoretical and Empirical Developments, Springer
International Publishing AG 2018, s. 79-109.

671 A, L. Freire, T. Sombra, R. dos Santos Neto (red.), The Public-Private Partnership Law Review, Sixth
Edition, Londyn 2020, s. 254.

672 Duze upowszechnienie wdrazania przedsiewzie¢ w formule PFI doprowadzilo do realizacji nieudanych
projektow, ktore ukazaty slabosci instytucjonalne tego systemu. Mowa tutaj o takich przypadkach jak
rozwigzanie umowy juz na etapie budowy National Physical Laboratory czy tez nieudana realizacja ze
wzgledu na zte oszacowanie kosztow Paddington Health Campus, ktora pochtongta miliony funtow, por.
G.M. Winch, S. Schmidt, Public-Private Partnerships: a review of the UK Private Finance Initiative [w:]
New Forms of Procurement. PPP and Relational Contracting in the 21st Century (red.) M.C. Jefferies, S.
Rowlinson, Londyn 2016, s. 36-37.

673 A. Jachowicz, Partnerstwo publiczno-prywatne... Warszawa 2015, s. 141.
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sektor mieszkaniowy w Wielkiej Brytanii, w az 21 z 25 przypadkéw mialo miejsce
opoznienie w realizacji projektu si¢gajace nawet 5 lat, czemu towarzyszyto dodatkowo
przekroczenie kosztow budowy®’®. Innymi przypadkami zlej realizacji projektow PFI
s sytuacje wykonania stabej jakosci infrastruktury, czy tez zte oszacowanie projektu,
w wyniku czego podmiot publiczny ponosi dodatkowe koszty utrzymania infrastruktury®’>.

W kluczowych zalozeniach reforma programu PFI miata obejmowac takie aspekty jak:

a) objecic przez sektor publiczny mniejszosciowego udzialu kapitatlowego
w instrumentach PFI obok podmiotu sektora prywatnego;

b) wprowadzenie konkursow na finansowanie cz¢éci udziatdow sektora prywatnego
w instrumentach PFI;

C) przyspieszenie realizacji przedsiewzigcia poprzez skrocenie czasu trwania procesu
wyboru partnera prywatnego;

d) usunigcie miekkich ustug zarzadzania obiektami (np. sprzgtanie) z zakresu ustug
oraz elastyczno$¢ w zakresie potencjalnego wylaczenia drobnych uslug
konserwacyjnych;

e) wdrozenie podejscia opartego na transparentnosci i mechanizmie udziatu
w zyskach w przypadku nadwyzek finansowania cyklu zycia projektu;

f) wicksza przejrzystos¢, w tym w odniesieniu do zwrotu z kapitatu sektora
prywatnego, oraz®’s;

g) realokacji ryzyka, polegajacej na przejecie przez podmiot publicznych
dodatkowego ryzyka, w tym ryzyka dodatkowych naktadéw kapitalowych
wynikajacych z nieprzewidywalnej ogodlnej zmiany prawa, kosztoéw mediow,

zanieczyszczenia terenu oraz ubezpieczenia®’’.

W kwestii konstrukcji umowy o zawigzanie partnerstwa brytyjskim rozwigzaniem
funkcjonujacym w projektach PF2 sg standaryzowane regulty konstruowania kontraktow
PF2, ktore sg opracowywane przez krajowy organ odpowiedzialny za wdrazanie 1 rozwoj

projektow, stanowigc wigzace instrukcje tworzenia postanowien umownych okreslane

674 J. Wegrzyn, A. Wojewnik-Filipkowska, K. Olbinska, M. Zaleczna, A. Koztowska, Partnerstwo publiczno-
prywatne... op.cit., £6dz 2021, s. 120.

875 Por. szerzej, Jubilee Debt Campaign, The UK ’s PPP disaster — Lessons on private finance for the rest of
the world, 2017.

676 HM Treausry, Private Finance Initiative and Private Finance 2 projects: 2019-21 summary data, 2023,
s.3.https://assets.publishing.service.gov.uk/media/64356d9e89f19f00133cfbh25/2019-21-PF1_PF2-
Summary-Note.pdf, (dostep na dzien 12.06.2024 r.).

577 A, L. Freire, T. Sombra, R. dos Santos Neto (red.), The Public-Private Partnership Law Review, Sixth
Edition, LondyFn 2020, s. 254.
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mianem SoPC (Standarisation of PFI Contracts)®’®. Standaryzacja ta obejmuje sugerowane
sytuacje wykorzystywania okreslonych postanowien w przypadku wystgpienia danych
czynnikow w realizowanym przedsigwzigciu oraz konsekwencje wprowadzenia danych
postanowien®’®. Realizacja przedsiewzie¢ w formule PFI oraz PF2 cechuje sie duza
transparentnoscig ze wzgledu na otwarty dostgp do bazy projektow, ktéora zawiera
szczegodlowe informacje na ich temat, a takze dane statystyczne®®. Skarb Panstwa Wielkiej
Brytanii monitoruje rynek partnerstwa publiczno-prywatnego, publikujac raporty
z funkcjonowania rynku w danym okresie®®!. Ze wzgledu na udzial departamentow w
rynku PPP, na rynku brytyjskim wiodacg role odkrywa Departament Edukacji oraz
Departament Zdrowia i Opieki spotecznej, ktore odpowiadaja za realizacjg 45% wszystkich
przedsiewzie¢. Departamentem, ktory realizuje najwigcej projektéw, jest Departament
Edukacji, ktory zajmuje si¢ zapewnianiem infrastruktury szkolnej. Podkresli¢ nalezy, ze w
ramach jednego realizowanego przedsigwzigcia, objetych moze by¢ nawet 80 szkot
jednoczesnie®?. Sektor szkolny oraz szpitale i opieka zdrowotna obejmuja tacznie 379

683 Najczesciej realizujacym

przedsiewzieé, co stanowi 55% catkowitej liczby projektow
projekty PFI sg jednostki samorzadowe, ktorych udziatem jest realizacja 351 projektow
PFI w latach 2019-2021. Ponad dwa razy mniej projektow realizujg jednostki delegowane
przez centralne organy wtadzy. Duza liczba przedsiewzie¢ PFI jest takze realizowana przez
jednostki sektora zdrowia, ktore zrealizowaly 103 projekty. Centralne jednostki
zrealizowaly tylko 11% wszystkich przedsiewzig¢®®. Projekty PFI nie s3 juz realizowane
w Wielkiej Brytanii, a wigkszo$¢ rozpoczetych zmierza do wygasnigcia w 2025 roku.
Wyzwaniem, ktore stoi przed rzadem brytyjskim, jest wykorzystanie do$wiadczenia
nabytego przy okazji realizacji projektow PFI oraz PF2, aby realizacja kolejnych projektow
partnerstwa publiczno-prywatnego przynosita maksymalizacje Value for Money®.

Powyzsze rozwazania prowadza do wniosku, ze w Wielkiej Brytanii doszto juz do zjawiska

678 A. Wachowska (red.), A. Dziurkowska, M. Ggsowska, J. Jastrzab, T. Krzyzanowski, Analiza prawna...
op.cit., Warszawa 2016, s. 14-15.

579 Ibidem.

880 Interactive PFI Dashboard, https://public.tableau.com/app/profile/ipa.PPP/viz/PFIDashboard2022-
23/Guidance, (dostep na dzien 12.06.2024 r.).

81 zob. HM Treasury Private Finance Initiative and Private Finance 2 projects: 2019-21 summary data,
https://assets.publishing.service.gov.uk/media/64356d9e89f19f00133cfb25/2019-21-PFI_PF2-Summary-
Note.pdf, (dostep na dzien 12.06.2024 r.).

882 Ibidem, s. 6.

683 |hidem, s. 7.

684 Ipidem,. s. 7-8.

5 M. Adamou, N. Kyriakidou, J. Connolly, Evolution of public-private partnership... op.cit., [w]
International Journal of Organizational Analysis, vol. 29, no.6, 2021, s. 1464.
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zwigzanego z ewaluacjg stosowania partnerstwa publiczno-prywatnego, ktére bedzie
podlegato dalszym zmianom. Nie ulega watpliwosci, ze identyfikacja problemow
wystepujacych z funkcjonowaniem rynku partnerstwa publiczno-prywatnego jest
zjawiskiem, ktore jest potrzebne do dalszego rozwijania tej formy wspolpracy

miegdzysektorowe;.

3.2.  Partnerstwo publiczno-prywatne w Niemczech

Niemiecki system prawny nie wypracowal kompleksowej regulacji dotyczacej
partnerstwa publiczno-prywatnego na poziomie federalnym, stad duzy wptyw na prawne
uwarunkowanie tego typu przedsiewzie¢ beda mialy przepisy niemieckiego kodeksu
cywilnego®®®. Partnerstwo publiczno-prywatne w Niemczech zaczelo sie rozwijaé
stosunkowo pdzno, poniewaz dopiero na poczatku XXI wieku, co mialo miejsce poprzez
utworzenie mi¢dzyministerialnej grupy roboczej w celu finansowania infrastruktury ze

srodkéw prywatnych®®’

. We wczesdniejszych latach Niemcy zrealizowali jedynie kilka
przedsiewzie¢ w formie wspdlpracy miedzy podmiotem publicznym a prywatnym®®®,
Jednakze partnerstwo publiczno-prywatne w Niemczech zaczgto si¢ dynamicznie rozwijaé,
gdyz juz w latach 2006-2007 warto$¢ projektéw PPP realizowanych na poziomie

689 W niemieckiej praktyce realizacji

samorzadowym si¢gneta prawie 900 milionéw euro
projektow partnerstwa publiczno-prywatnego, wtasciciel infrastruktury komunalnej taczy
funkcje operatora, bedac jednoczesnie whasnoscia podmiotu publicznego®®. Dlatego tez
w konsekwencji przy budowie 1 finansowaniu, chociazby sieci drog federalnych,
w Niemczech stosowany jest gltownie operatorski model partnerstwa publiczno-
prywatnego.

Poza powotaniem przytoczonej powyzej grupy roboczej niemiecki rzad powotat do
zycia Partnerschaften Deutschland, w celu strategicznego wsparcia innowacyjnych

I efektywnych przedsiewzig¢ partnerstwa publiczno-prywatnego przez rzad niemiecki.

Promowaniem PPP wsrod jednostek publicznych jest z kolei utworzona przez rzad

886 A Panasiuk, Partnerstwo...op.cit., Wroctaw 2017, s. 359.

887 (niem. Interministerielle Arbeitsgruppe “Private Infrastrukturfinanzierung”), zob. A. Panasiuk,
Partnerstwo...op.cit., Wroctaw 2017, s. 360.

88 Por. R.W. McQuaid, W. Scherrer, Public Private Partnership in the European Union... op.cit.,
Experiences, [w:] Central European Public Administration Review, 2014, s. 12-13

889 B, Korbus, Partnerstwo... op.cit., Warszawa 2010, s. 23.

6% M. Stodowa-Helpa, Zagraniczne doswiadczenia... op.cit., [w:] Studia BAS Nr 3(39)2014 Partnerstwo
publiczno-prywatne, (red.) G. Gotebiowski, K. Marchewska-Bartkowiak, Warszawa 2014, s. 24.
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niemiecki firma OPP Deutschland AG, na ktéra kierownictwo sprawuje Federalne
Ministerstwo Finansow oraz Federalne Ministerstwo Transportu. Firma ta jest niezaleznym
przedsigbiorstwem doradczym dla podmiotow publicznych, ktore rozwazaja realizacje
zadania publicznego w partnerstwie publiczno-prywatnym®. Swiadczy to, ze w modelu
niemieckim zastosowane zostato podej$cie instytucjonalne, co jest pod tym wzgledem
przeciwienstwem wobec wzoru brytyjskiego. Praktyka stosowania PPP w Niemczech
wskazuje, ze jest ono popularne w takich sektorach jak edukacja, bezpieczenstwo, budowa
drog, czy tez budowa budynkoéw publicznych, a stosowanym modelem wynagrodzenia
partnera prywatnego jest optata za dostepno$¢®®,

Czynnikiem hamujacym realizacj¢ projektoéw PPP w Niemczech jest specyficzny
sposob ustalania cen za ustugi, co lezy w gestii wltadz podmiotéw publicznych (gminy), co
znaczenie utrudnia partnerowi prywatnemu mozliwo$¢ prawidlowego oszacowania
optacalnos$ci projektu ze wzgledu na wystepujace ryzyko polityczne. Z drugiej strony
problemy wynikajace z nieudanej realizacji umowy o partnerstwie publiczno-prywatnym
obcigzaja strong publiczng, czego juz w praktyce niemieckiej podmioty publiczne
doswiadczyty®®. Niemniej od poczatku stosowania PPP w Niemczech zrealizowano
stosunkowa duzg liczbe projektow, gdyz do 2014 r. zawarto tacznie 194 umowy o wartosci
okoto 7,6 miliard euro®®*. Partnerstwo publiczne w Niemczech praktykowane jest gtownie
w sektorach edukacji, budynkéw publicznych, bezpieczenstwa, wymiaru sprawiedliwosci
oraz dostarczania infrastruktury drogowej®®. Obecnie w niemieckiej praktyce
funkcjonowania partnerstwa publiczno-prywatnego nie funkcjonuje dedykowany akt

prawny regulujacy procedur¢ zawierania umowy PPP, a najcze$ciej stosowana metoda

%91 1bidem, s. 37.

892 1bidem, s. 35.

59 Mowa tutaj chociaz o kwestii przeptacenia budowy autostrad, gdzie kontrola wykonania umowy wykazata,
ze w przypadku wyboru tradycyjnego zaméwienia publicznego koszt inwestycji bylby zdecydowanie
mniejszy anizeli w PPP, por. M. Ruhlmann, Public-Private Partnership (PPP) in Germany — Current
Developments, [w:] European Procurement and Public-Private Partnership Law Review, 2/2016, s. 145-146,
czy tez budowa Stadionu Olimpijskiego w Berlinie, ktérego wykonawca ogtlosit upadtos¢, a podmiot
publiczny byl zmuszony do przejecia inwestycji oraz naprawy szkoéd wynikajacych z niewlasciwie
wykonanych robot budowlanych bedacych nastgpstwem nieprawidlowo przygotowanej umowy, a ktorej to
wykonawca nie ponidst odpowiedzialnosci za wynikte szkody, por. M. Stodowa-Helpa, Zagraniczne
doswiadczenia... op.cit, [w:] Studia BAS Nr 3(39)2014 Partnerstwo publiczno-prywatne, (red.)
G. Golebiowski, K. Marchewska-Bartkowiak, Warszawa 2014, s. 44.

894 M. Stodowa-Helpa, Zagraniczne doswiadczenia... op.cit., [w:] Studia BAS Nr 3(39)2014 Partnerstwo
publiczno-prywatne, (red.) G. Gotebiowski, K. Marchewska-Bartkowiak, Warszawa 2014, s. 15.

6% A. Jedrzejewski, Partnerstwo publiczno-prywatne w Niemczech, [w:] Biuletyn partnerstwa publiczno-
prywatnego, nr 10/2014, Warszawa 2014, s. 23.
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wyboru partnera prywatnego przy zawieraniu partnerstwa jest tryb negocjacyjny

uregulowany w niemieckiej ustawie o zaméwieniach publicznych®,

3.3.  Partnerstwo publiczno-prywatne we Francji

We Francji realizacja zadan publicznych jest silnie zwigzana z modelem
koncesyjnym. To obok koncesji zaczal rozwija¢ si¢ model partnerstwa publiczno-
prywatnego, dla ktérego pierwowzorem byt brytyjski PFI®®’. Co do zasady umowy
koncesyjne oraz umowy partnerskie posiadajg charakter umow administracyjnych.
Poczatek stosowania partnerstwa publiczno-prywatnego we Francji w nowoczesnym
wydaniu zapoczatkowane zostalo wydaniem ,,Contrat de partentriat” (kontrakty
partnerskie®®®), ktora ustanawiala ramy prawne dla partnerstwa publiczno-prywatnego®®®.
W tym akcie prawnym zawarto szerokg definicje partnerstwa publiczno-prywatnego,
zgodnie z ktéra umowa o PPP jest umowa administracyjng, na mocy ktérej podmiot
publiczny powierza podmiotowi prywatnemu, na okres ustalony zgodnie z amortyzacja
inwestycji lub uzgodnionymi warunkami finansowania, kompleksowe przedsiewzigcie
zwigzane z projektowaniem, budowa lub przebudowa, utrzymaniem, eksploatacja lub
zarzadzaniem obiektami budowlanymi, urzadzeniami lub warto$ciami niematerialnymi
i prawnymi niezb¢dnymi do $wiadczenia ustug publicznych, a takze catkowitym lub
czesciowym finansowaniem tych ostatnich. Zgodnie z umowg o PPP, organ publiczny
bedzie placit wynagrodzenie partnerowi prywatnemu w zamian za wykonanie
powierzonego mu zadania’®. Z racji administracyjnego charakteru umowy o PPP, zachodzi
brak rownowagi stron, ktory przejawia si¢ we wladczych uprawnieniach partnera
publicznego, zwigzanych z kontrolg, mozliwoscig naktadania sankcji, oraz zmiany
postanowien umowy, a takze jej rozwigzania’®’. Pod rzadami tej ustawy zrealizowano

inwestycje zwigzane z transportem takie jak drogi, linie kolejowe, a takze sieci

8% M. Ruhlmann, Public-Private Partnership (PPP) in Germany — Current Developments, [w:] European
Procurement and Public-Private Partnership Law Review, 2/2016, s. 148.

897 A. Panasiuk, Partnerstwo...op.cit., Wroctaw 2017, s. 357.

6% B, du Marais, PPP Contracts in France through the 2015-2016 “Big Bang Reform”, [w:] European
Procurement and Public-Private Partnership Law Review, 1/2018, s. 39.

89 A, Panasiuk, Partnerstwo...op.cit., Wroctaw 2017, s. 357.

70 Ch. D. Tvarno, Legal, Financial and Governmental PPP Initiatives, [w:] Fifth International PPP
Conference: Smart Governance For Innovation - Antwerpen, Belgium, Belgia 20186, s. 4-5.

701 A. Wachowska (red.), A. Dziurkowska, M. Ggsowska, J. Jastrzab, T. Krzyzanowski, Analiza prawna...
op.cit., Warszawa 2016, s. 53.
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wodociggowe'%2.

We Francji takze powotano podmiot zajmujgcy si¢ wspieraniem
projektow partnerstwa publiczno-prywatnego, jakim jest Infrastructure Finance Support
Service, dzialajacy w ramach Ministerstwa Gospodarki. Organ ten wspiera podmioty
publiczne w calym procesiec zwigzanym z zawieraniem oraz realizacjg partnerstwa
publiczno-prywatnego, a takze posiada uprawnienie do wydawania wigzacych opinii,
dotyczacej stabilnosci finansowej przysztych przedsigwzieé¢®,

Realizacja przedsiewzig¢ w ramach partnerstwa publiczno-prywatnego we Francji
cechuje si¢ inng strukturg niz w Polsce, bowiem na poziomie samorzgdowym realizowane
sg glownie przedsigwzigcia, ktoérych przedmiotem jest rewitalizacja miast oraz budowa
i obstuga placowek edukacyjnych’®. Z kolei na poziomie centralnym dokonywane sa duze
inwestycje takie jak szybka kolej czy drogi. We francuskiej praktyce PPP funkcjonuja takze
porozumienia miedzygminne (zwigzki gmin), ktére wspdlnie wystepuja w roli podmiotu
publicznego w ramach realizacji projektu partnerstwa publiczno-prywatnego’®.
Przedmiotem zainteresowania projektow PPP we Francji jest takze osigganie efektywnosci
energetycznej .

Implementacja dyrektyw zamodwieniowych doprowadzita do reformy prawa
zamowien publicznych oraz typologii wzorcéw umownych dla partnerstwa publiczno-
prywatnego, co byto podyktowane potrzeba uproszczenia istniejgcych ram prawnych przy
uwzglednieniu  efektywno$é operacyjnej i kwestii ekonomicznych’®’. Przed
wprowadzeniem reformy w latach 2015-2016 partnerstwo publiczno-prywatne byto
postrzegane jako specyficzny rodzaj zamodwienia publicznego, niebedacy inng forma
koncesji’®. Rozporzadzenie (Ordonnance no 2015-899) regulujace udzielanie zamowien
publicznych oraz zawieranie partnerstwa publiczno-prywatnego stanowi, ze PPP moze

zosta¢ zawarte jedynie, gdy tacznie zostang spetnione dwa warunki.

702 A, Panasiuk, Partnerstwo...op.cit., Wroctaw 2017, s. 357-358.

03 1hidem.

704 M. Stodowa-Helpa, Zagraniczne doswiadczenia... op.cit., [w:] Studia BAS Nr 3(39)2014 Partnerstwo
publiczno-prywatne, (red.) G. Gotebiowski, K. Marchewska-Bartkowiak, Warszawa 2014, s. 30-31.

05 1hidem.

% Mowa tutaj o projekcie oszczedno$ci energii w budynkach uzyteczno$ci publicznej w Paryzu oraz
osciennym regionie, ktory zaktadat regukcje¢ zuzycia energii o 75% do roku 2050, czy projekt zaktadajacy
zaoszczgdzenie 30% energii i zmniejszenie gazoéw cieplarnianych poprzez termomodernizacje szkol
publicznych, por. M. Stodowa-Helpa, Zagraniczne doswiadczenia w zakresie partnerstwa publiczno-
prywatnego - inspiracje i rekomendacje dla Polski, [w:] Studia BAS Nr 3(39)2014 Partnerstwo publiczno-
prywatne, (red.) G. Gotebiowski, K. Marchewska-Bartkowiak, Warszawa 2014, s. 30-31.

07 B. du Marais, PPP Contracts in France... op.cit., [w:] European Procurement and Public-Private
Partnership Law Review, 1/2018, s. 39.

798 J, Grand d’Esnon, V. Patetin, Implementation of the Procurement and PPP Legislation in France, [w:]
European Procurement and Public-Private Partnership Law Review, 1/2017, s. 55.
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Pierwszy z nich stanowi, ze wszczecie procedury partnerstwa publiczno-
prywatnego jest mozliwe jedynie w wypadku, gdy podmiot publiczny wykaze, ze realizacja
zadania publicznego w formule PPP jest korzystniejsza niz inne mozliwo$ci dostepne
W rozporzadzeniu lub w rozporzadzeniu w sprawie koncesji’®®. Oznacza, ze podobnie jak
W polskim systemie prawnym, konieczne jest przeprowadzenie wstepnej oceny potrzeb
I wymagan, aby podmiot publiczny mogt, identyfikujac swoje potrzeby wykazaé, ze wybor
partnerstwa publiczno-prywatnego jest optymalng decyzja, niezaleznie od kwoty
inwestycji. Ponadto podmiot publiczny w toku analizy przedrealizacyjnej jest zobowigzany

dokonaé oceny dtugoterminowego zréwnowazenia finansowego umowy’*°

. Drugi warunek
zwigzany jest z wartoscig inwestycji, poniewaz co do zasady francuski model partnerstwa
publiczno-prywatnego jest zarezerwowany tylko dla duzych projektow, ktorych wartosé
przekracza prog 10 milionow euro. Mozliwe jest zawarcie partnerstwa dla mniejszych
projektow, ktore tez posiadajg swoje wilasne progi. Dla umow zwigzanych z inwestycjami
niematerialnymi lub gdy umowa dotyczy zadan zwigzanych z energetyka, prog stosowania
partnerstwa wynosi 2 miliony euro i 5 milionéw euro dla umoéw dotyczacych obiektow oraz

infrastruktury sieciowej, oraz w przypadkach, gdy wykonawca umowy nie jest

odpowiedzialny za utrzymanie budynku i jego komercyjna eksploatacje’*!.

3.4.  Partnerstwo publiczno-prywatne w Holandii

W  Holandii partnerstwo publiczno-prywatne zaczeto by¢ regularnie
wykorzystywana metodg realizacji zadan publicznych od poczatku XXI w. Jako genezg
PPP w Holandii wskaza¢ mozna porozumienie koalicyjnego gabinetu ,,Lubbers II” z 1986
roku, ktére byl odpowiedzig na kryzys finansowy z lat 80-tych oraz zwigzany z nim
problem niedoboru $rodkéw na realizacje zadan publicznych’2. W 1999 roku z kolei
powolane zostalo Centrum Wiedzy o Partnerstwie Publiczno-Prywatnym, ktore dziata przy
Ministerstwie FinansoOw 1 ma za zadanie upowszechnia¢ dobre praktyki, a takze okresla¢

polityke partnerstwa publiczno-prywatnego’®3.

799 |bidem, s. 56.

10 |bidem.

"1 lbidem.

"2 B, Auguscifiska, Koncepcja partnerstwa publiczno-prywatnego na przyktadzie Holandii, [w:] Zarzqdzanie
Publiczne nr 3/2007, Zeszyty Naukowe Instytutu Spraw Publicznych Uniwersytetu Jagiellonskiego, Krakow
2007, s. 148.

13 |bidem.
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W praktyce funkcjonowania rynku partnerstwa publiczno-prywatnego w Holandii
dominuja gtownie projekty DBFM(0)"*4, ktore sa glownie wykorzystywane do realizacji
przedsiewzieé w obszarze infrastruktury oraz mieszkalnictwa’'®. Zdecydowana wiekszos¢
tych projektow jest inicjowana przez publiczne podmioty centralne takie jak agencje
Ministerstwa Infrastruktury i Srodowiska oraz Ministerstwa Spraw Wewnetrznych i
stosunkow w Krolestwie Niderlandow’'®. Rozwoj partnerstwa publiczno-prywatnego w
Holandii charakteryzuje sie siegnieciem do wzorcow znanych modelowi brytyjskiemu’’.
Wiekszo$¢ projektow PPP realizowana w Holandii, pod wzglgdem wynagradzania partnera

18 Decyzja o realizacji zadania

prywatnego oparta jest na ptatnosci za dostepnos¢
publicznego w formie partnerstwa publiczno-prywatnego takze poprzedzona jest analizie
Value for Money, ktoéra wykonuje Ministerstwo Transportu, ktore w analizie bierze pod
uwage wszystkie etapy wykonania projektu’*®. Decyzja o zastosowaniu PPP podejmowana
jest tylko 1 wytacznie w przypadku, kiedy ta forma realizacji prezentuje najlepszy stosunek
jakosci do ceny’®. W holenderskiej praktyce PPP duza uwage po$wieca sic
transparentno$ci postgpowania o zawarcie umowy o partnerstwie publiczno-prywatnym.
Podmiot publiczny zobowigzany jest przyktadowo do upublicznienia przebiegu
negocjacji’?’. Innym ciekawym rozwiazaniem jest dokonanie szacowania, jaki koszt
poniesie potencjalny wykonawca w zwiazku z wzigciem udzialu w postgpowaniu o wybor

partnera. Taki koszt nie moze na tyle wysoki, aby prowadzi¢ do ograniczenia

konkurencji’?2.,

4. Podsumowanie

Analiza wybranych rozwigzan legislacyjnych funkcjonujacych w otoczeniu prawnym

partnerstwa publiczno-prywatnego w Wielkiej Brytanii, Niemczech, Francji oraz Holandii

14 Design, Build, Finance, Maintain and Operate.

15 M. Nagelkerke, M. van Valkenburg, Lacking Partnership in PPP Projects, [w:] European Procurement
and Public-Private Partnership Law Review, 4/2016, s. 346.

716 J.M. Hebly, M. Klijn, Public-Private Partnership in the Netherlands, [w:], European Procurement and
Public-Private Partnership Law Review, 1/20186, s. 46.

7], Koppenjan, M. de Jon, The introduction of public—private partnerships in the Netherlands as a case

of institutional bricolage: The evolution of an Anglo-Saxon transplant, in a Rhineland context [w:] Public
Administration 2017, s. 1-2.

18 J.M. Hebly, M. Kilijn, Public-Private Partnership in the Netherlands, [w:], European Procurement and
Public-Private Partnership Law Review, 1/20186, s. 46.

19 H. Rachon, System PPP w Wielkiej Brytanii i Holandii, [w:] Biuletyn partnerstwa publiczno-prywatnego
nr 10/2014, Warszawa 2014, s. 31.

20 |bidem.

2L |bidem.

22 |bidem.

194



pozwala zauwazy¢ pewne podobienstwa i roznice wzgledem praktyki funkcjonowania
polskiego rynku partnerstwa publiczno-prywatnego. Zwroci¢ nalezy uwage, ze w zasadzie
we wszystkich analizowanych przypadkach czynnikiem, ktéry sprawial, ze partnerstwo
publiczno-prywatne stawato si¢ efektywng oraz upowszechniong forma realizacji zadan
publicznych, byt fakt tworzenia dla PPP otoczenia instytucjonalnego. Wejscie w rynek
partnerstwa publiczno-prywatnego jest dla potencjalnych partneréw prywatnych decyzjg
biznesowo-ckonomiczng natomiast dla podmiotow publicznych kwestia wynikajaca
z obowiagzku realizacji zadan publicznych i jest zwigzana z koniecznos$cig posiadania
profesjonalnych kadr zdolnych do zrealizowania tego typu przedsi¢wzie¢. Delegowanie
wyspecjalizowanej jednostki, ktora wspiera uczestnikow rynku, jest kluczowe dla
upowszechnienia formuty PPP. Drugim czynnikiem, ktéory warunkuje prawidlowe
podejscie do efektywnego wdrazania partnerstwa publiczno-prywatnego jest tworzenie
programow rzadowych badZz lokalnych, ktore zacheca uczestnikow rynku ze strony
prywatnej do zainteresowania projektami PPP. Z drugiej strony mozliwo$¢ uzyskania
finansowania na realizacje przedsiewzi¢e¢ w ramach dedykowanego programu, moze by¢
dobra zacheta dla mniejszych jednostek, aby sprobowaé wykorzysta¢ PPP w swojej
dziatalnosci. Jak pokazuje bowiem praktyka realizowanych przedsiewzi¢¢, w ramach PPP
jednostki samorzadu terytorialnego uzyskuja szanse na nabycie infrastruktury czy tez
realizacji danej ustugi. Rynki krajowe, ktorych dotyczylo badanie, funkcjonujg w roznych
realiach prawnych, warunkowanych odmienno$ciami w procesie tworzenia 1 stosowania
prawa. Jednakze aczy je fakt, Ze w danych okresach partnerstwo publiczno-prywatne badz
byto albo jest obecnie coraz popularniejsza forma realizacji zadan publicznych. Swiadczy
to o pojemnosci idei partnerstwa pomigdzy podmiotami publicznymi 1 prywatnymi, a o jej
powodzeniu decyduje takze dobre otoczenie polityczne oraz silna gospodarka, ktérymi
wybrane panstwa si¢ odznaczaja. Warto zwroci¢ takze uwage, ze nieudana realizacja
przedsiewzie¢ w formule PPP nie moze by¢ powodem zaniechania promowania tej formuty
realizacji zadan publicznych, co dobrze pokazuje przyktad Niemiec 1 Wielkiej Brytanii, w
ktorej nieudane realizacje spotkaly si¢ z reformg oraz zmianami legislacyjnymi.
Konieczno$¢ identyfikacji, reformy zatozen przepisow bedacych podstawa zawierania
partnerstwa publiczno-prywatnego jest kolejnym etapem rozwoju PPP w krajach majacych

duze do$wiadczenie w stosowaniu tej formy wspotpracy miedzysektorowe;j.
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Whioski koncowe

Badania przeprowadzone w niniejszej rozprawie doktorskiej wskazuja,
1z strategiczne podejs$cie do wydatkowania srodkow publicznych jest jednym z kluczowych
zagadnien, odnoszacych si¢ do mozliwosci realizacji celow zakupowych poprzez prawne
formy realizacji zadan publicznych, w tym przez partnerstwo publiczno-prywatne.
Instytucja partnerstwa publiczno-prywatnego oparta jest na wartoSciach, ktore
przyczyniaja si¢ do wzmocnienia gospodarczego i1 konkurencyjnos$ci panstw Unii
Europejskiej’?®. Przyjety w 2014 r. pakiet dyrektyw zaméwieniowych wyznaczyt nowe
cele systemu prawa zamowien publicznych. Prawodawca unijny z instrumentu o
charakterze formalnym, z jakim zwigzana byla dotychczas koncepcja zamoéwien
publicznych, uczynit z nich instrument, ktéry otworzyl panstwa cztonkowskie do
oddzialywania na gospodarke rynkowa poprzez konkurencyjno$¢, zapewnienie
transparentno$ci procedur, a takze szerokie wsparcie zamowien uwzgledniajacych aspekty
innowacyjne, ekologiczne oraz spoteczne. Dlatego tez partnerstwo publiczno-prywatne
moze by¢ wykorzystywane jako instrument polityki spoleczno-gospodarczej panstwa.
Partnerstwo publiczno-prywatne pomimo braku formalnej regulacji na poziomie unijnym,
takze jest elementem systemu zamowien publicznych i pozwala podmiotom publicznym
na promowanie W procesie zakupowym rozwigzan, ktore mogg wdraza¢ rozwigzania
ekologiczne, spotecznie odpowiedzialne oraz innowacyjne. Na poziomie unijnym jest z
kolei wyrazem wdrazania strategii wzrostu na poziomie instytucjonalnym Unii
Europejskiej, poniewaz partnerstwo publiczno-prywatne ugruntowato si¢ jako wiarygodny
i skuteczny model §wiadczenia ustug publicznych w Europie’?*.

Rozwazania w niniejsze] rozprawie dotyczyly mozliwosci realizacji zasady
zrbwnowazonego rozwoju w przedsiewzieciach partnerstwa publiczno-prywatnego.
Odno$nie samej koncepcji zrbwnowazonego rozwoju nalezy jeszcze raz podkresli¢, Ze jest
ona bardzo szybko przenikajaca do codziennego zycia idea, obejmujaca zagadnienia
wieloptaszczyznowe. W kontek$cie prawnym nie ulega watpliwosci, ze koncepcja
zrdwnowazonego rozwoju jako obranego kierunku rozwoju cywilizacyjnego przenikngta

jako zasada prawa do systemdéw prawnych zaréwno organizacji mi¢dzynarodowych, jak

2 E, Letta, Much more than a market - speed, security, solidarity. Empowering the Single Market to deliver
a sustainable future and prosperity for all EU citizens, 2024, s. 143.
724 Ch. Bovis (red.), Public-Private Partnerships in the European Union, Nowy Jork 2014, s. 15.
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I poszczegblnych panstw. Jednakze nalezy zwrdci¢ uwage, ze sam termin zrOwnowazony
rozw6] wypracowany na gruncie dziatalno$ci organizacji miedzynarodowych, a takze
pozniej przenikajacy do krajowego systemu prawnego nie posiada jednolitego,
definiowalnego desygnatu w kontekScie celu, ktory ma zostaC osiggnicty. Obecnie
gléwnym dokumentem wyznaczajagcym kierunki dziatalnosci prawodawczej w zakresie
wdrazania celow zrownowazonego rozwoju jest Agenda 2030, ktora stanowi punkt wyjscia
dla przyjmowanych na gruncie unijnym oraz krajowym strategii rozwoju, wskazujacym
17 celow zrownowazonego rozwoju.

Faktem jest takze okoliczno$¢, ze zrownowazony rozwo6j nie posiada jednolitej
i uniwersalnej  definicji, stad trudnym zadaniem jest jego odzwierciedlenie
W poszczegblnych przepisach prawa. Niewatpliwie jednak zrbwnowazony rozwdj posiada
podtoze aksjologiczne, oraz oparty jest na wartos$ciach, ktére powinny by¢ w procesie
prawodawczym i interpretacyjnym urzeczywistniane w jak najwiekszym stopniu, zgodnie
z zatozeniami reprezentowanymi przez Ronalda Dworkina oraz Roberta Alexy’ego.
Wyrazem takiego stanu rzeczy w krajowym porzadku prawnym jest wyartykutlowanie
wprost zasady zrbwnowazonego rozwoju w art. 5 Konstytucji. Tak oryginalne rozwigzanie,
bioragc pod uwage kwestie wprowadzania zasady zréwnowazonego rozwoju do ustaw
zasadniczych, powoduje, ze nadano jej doniosty charakter. Jednakze pomimo obecnosci
w Konstytucji RP, brak jednoznacznej definicji zrownowazonego rozwoju powoduje spory
konstytucyjne, takze o jej relacje zinnymi przepisami ustawy zasadniczej. Analiza
orzecznictwa Trybunatu Konstytucyjnego wtym zakresie wykazata, ze zasada
zrdwnowazonego rozwoju jest bardzo pojemna i moze odnosi¢ si¢ do rdznych elementow
zycia spotecznego.

Funkcjonujagca na gruncie prawnym zasada zroéwnowazonego rozwoju jest
realizowana poprzez wdrazanie polityk 1 strategii rozwoju, ktore to stanowig akty prawne
o0 charakterze soft law. W ostatnich latach aktywno$¢ wiladzy ustawodawczej oraz
wykonawczej w tym zakresie zostala bardzo zintensytfikowana, co powoduje, ze w zasadzie
dla kazdego sektora gospodarczego zostaty okreslone kierunki rozwoju oraz wytyczone
cele do osiggniecia w dluzszej badz krotszej perspektywie. Drogowskazem dla
ustanawiania tego typu polityk i strategii sa akty prawne wydawane przez organy Unii
Europejskiej, ktéore takze wyznaczaja kierunki rozwoju dla wspolnego rynku
wewnetrznego oraz unijnej gospodarki. Trendem przebijajagcym si¢ w ostatnich latach jest
zmierzanie do osiagnig¢cia celow gospodarki niskoemisyjnej, zorientowanej na ochrong

srodowiska.
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W kolejnej czgsci pracy badaniu zostata poddana specyfika partnerstwa publiczno-
prywatnego jako prawnej formy realizacji zadan publicznych. Jak zostalo podkreslone,
wykorzystywanie kapitalu prywatnego do realizacji zadan panstwa byto rozwigzaniem
towarzyszacym ludzkosci juz od czaséw starozytnych i w zalezno$ci od uwarunkowan
ustrojowych oraz spoleczno-gospodarczych tracito i1 zyskiwato na popularnosci.
W ostatnich dziesi¢cioleciach nastgpil znaczacy rozwodj wykorzystywania podmiotow
prywatnych do realizacji zadan publicznych, a taka wspotpraca moze przybiera¢ rdzne
formy. Jak zostato wykazane w rozprawie, partnerstwo publiczno-prywatne charakteryzuje
si¢ rozwigzaniami, ktore wydzielajg je na tle innych prawnych form realizacji zadan
publicznych. Partnerstwo publiczno-prywatne pozwala przede wszystkim na kompleksowe
wykorzystanie wiedzy, kapitalu oraz pomystu prywatnych przedsigbiorstw na wdrozenie
rozwigzan, ktore pozwalaja efektywnie wydatkowac $rodki publiczne w ramach realizacji
zadan publicznych. Cecha szczegdlng partnerstwa publiczno-prywatnego jest mozliwosé
nieobcigzania budzetowego podmiotéw publicznych, co moze mie¢ szczegodlne znaczenie
w sytuacji niedoboru $rodkéw finansowych i by¢ czynnikiem napedzajacym gospodarke,
co szczegblnie moga wykorzystywac jednostki samorzadu terytorialnego, ktore dysponuja
z reguly ograniczonymi $rodkami publicznymi. Dokonane na gruncie rozprawy badanie
rynku partnerstwa publiczno-prywatnego pozwala stwierdzi¢, ze jest to rynek, ktory
rozwija si¢ oraz ewoluuje, ze wzgledu na obszary realizacji przedsiewzig¢ w ramach
partnerstwa publiczno-prywatnego. Pomimo pewnego wyhamowania w ostatnich latach
ilosci dokonywanych inwestycji w ramach PPP, ktére zostalo spowodowane wystapieniem
pandemii COVID-19, nalezy stwierdzi¢, ze w ostatnich latach dziatalno$¢ ustawodawcy
oraz organéw witadzy wykonawczej, przyniosta polepszenie warunkéw dla otoczenia
partnerstwa publiczno-prywatnego w Polsce. Ministerstwo Funduszy i Polityki
Regionalnej jako centralna jednostka do spraw partnerstwa publiczno-prywatnego,
podejmuje aktywne dziatania w celu promowania partnerstwa, jak chociazby zapewnianie
wsparcia eksperckiego projektéw PPP. Prowadzona baza projektow partnerstwa publiczno-
prywatnego pokazuje duzy potencjal, zwlaszcza w kwestii mozliwych przysztych
projektow, ktore odznaczaja si¢ znaczng potencjalng wartoscig finansowa, co takze jest
oznaka rozwoju rynku PPP. Niemniej wcigz wydaje si¢, ze potencjat partnerstwa
publiczno-prywatnego nie jest w pelni wykorzystany, ze wzgledu na liczbe realizowanych
przedsigwzie¢, ktora wcigz jest ponizej oczekiwan podmiotéw zwigzanych z otoczeniem
PPP w Polsce. W krajowym systemie zamowien publicznych zdecydowanie dominuje

realizowanie zadan publicznych na podstawie przepisow ustawy Prawo zamoéwien
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publicznych. Z tego wzgledu pozytywnym zjawiskiem jest przyjecie przez Rade Ministrow
polityki rzadu w zakresie rozwoju partnerstwa publiczno-prywatnego do roku 2030. Takie
dziatanie jest wyrazem realizacji koncepcji new public management, poniewaz celem
stawianym przez nig jest wdrozenie konkretnych dziatan, ktére beda zmierza¢ do
usprawnienia funkcjonowania polskiego rynku partnerstwa publiczno-prywatnego.
Dyrektywy zamowieniowe oraz ustawa Prawo zamowien publicznych zawierajg
W swoim przepisach instrumenty, dzigki ktérym mozliwe jest stosowanie aspektow
srodowiskowych, spotecznych oraz innowacyjnych w procesie udzielania zamdéwien
publicznych. W pracy analizie poddana zostata praktyka stosowana klauzul tzw. zielonych
zamoOwien publicznych, zamowien publicznych spotecznie odpowiedzialnych oraz
zamowien innowacyjnych, poprzez zbadanie ewolucji rynku zamowien publicznych na
przestrzeni ostatnich lat w powyzszym zakresie. Uzasadnieniem takiego zabiegu jest
przedstawienie tego zagadnienia jako porOwnawczego punktu odniesienia dla mozliwosci
uwzgledniania takich aspektow w przedsigwzigciach partnerstwa publiczno-prywatnego.
Dokonana analiza pozwolita na stwierdzenie, ze stosowanie klauzul zréwnowazeniowych
jakkolwiek wzrasta przy okazji przeprowadzanych postgpowan o udzielenie zamowien
publicznych, tak potencjat ten moze by¢ lepiej wykorzystywany, biorac pod uwage wartos¢
polskiego rynku zaméwien publicznych. Takie stwierdzenie dotyczy zwlaszcza zamowien,
w ktorych uwzgledniane sg aspekty srodowiskowe oraz innowacyjne, ktérych ilo$¢ oraz
wartos¢ stanowi niewielki procent calego rynku zamowien publicznych. Polityka
zakupowa panstwa wprowadzona w duzej nowelizacji ustawy Prawo zamowien
publicznych jako jeden z celow stawia zwigkszenie ilosci udzielanych zréwnowazonych
zamoOwien publicznych. Na oceng tych dziatan jest jednak jeszcze za wezesnie ze wzgledu
na stosunkowo krétki czas obowigzywania polityki zakupowej panstwa. Wydaje si¢ jednak,
ze umowy zawierane w ramach postgpowan o udzielenie zamowienia publicznego, ze
wzgledu na formalno$¢ procedury wyboru wykonawcy, sa w pewnym sensie ograniczone
pod katem uwzgledniania aspektéw zrownowazenia. W wiekszo$ci postepowan podmiot
publiczny nie ma mozliwosci, ani $rodkow do zidentyfikowania swoich potrzeb
I rozwazenia alternatywnej formy realizacji zadania publicznego zorientowanej na
osiggnigcie wigkszej efektywnosci ekonomicznej badz uwzglednienia celow poza
zakupowych. Taki stan rzeczy moze ulec poprawie ze wzgledu na wprowadzenie w nowej
ustawie obowigzku dokonania analizy potrzeb 1 wymagan w przypadku postepowan o
warto$ci przekraczajacej progi unijne. Jednakze podobnie, jak w przypadku polityki

zakupowej panstwa na oceng¢ tego rozwigzania prawnego jest jeszcze za wcezesnie.
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Stad wyraznie rysuje si¢ odmienno$¢ partnerstwva publiczno-prywatnego ze
wzgledu na konieczno$¢ kompleksowego podej$cia w tym zakresie, bowiem samo podjecie
decyzji o zastosowaniu formuty PPP wymaga od podmiotu publicznego poglebione;j,
wszechstronnej analizy potencjatu projektu w aspekcie prawnym, technicznym,
ekonomicznym oraz pod katem podziatu ryzyka pomigdzy strony partnerstwa. Podejscie
managerskie podmiotu publicznego do realizacji projektu PPP jest pierwszym krokiem
zmierzajagcym do osiggania realizacji celow strategicznych, w tym zwigzanych z
wdrazaniem koncepcji zréwnowazonego rozwoju. Promowanie grupy projektow
dedykowane okreslonym sektorom takim, jak energetyka poprzez projekty ESCO zwigzane
z realizowaniem efektywnosci energetycznej, sa dodatkowym czynnikiem, ktéry moze
sprzyjac osigganiu celow zrownowazonego rozwoju. Zastosowanie modelu koncesyjnego
przy realizacji przedsiewzig¢ partnerstwa publiczno-prywatnego, ze wzgledu na mozliwosé
niewliczania obcigzen wynikajacych z umowy o partnerstwie publiczno-prywatnym do
deficytu publicznego, jest dodatkowym czynnikiem sprzyjajacym wdrazaniu
zrbwnowazonego rozwoju. Stanowi to wartoscig dodang projektow PPP. W ten sposob
jednostki publiczne moga by¢ w stanie realizowa¢ swoje zadania w szerszym i
efektywniejszym zakresie.

Z kolei porownanie rozwigzan prawnych funkcjonujacych w obszarze partnerstwa
publiczno-prywatnego w innych krajach Unii Europejskiej pozwolito na obserwacje
odmienno$ci oraz podobienstw z zagranicznymi rynkami PPP. Jako Ze partnerstwo
publiczno-prywatne jest formutg bardzo pojemng i opartg na idei wspotpracy podmiotu
publicznego 1 prywatnego, nalezy stwierdzi¢, ze co do zasady cele realizacji zadan
publicznych za pomocg PPP s3 zbiezne we wszystkich analizowanych rynkach. Niemniej
praktyka partnerstwa publiczno-prywatnego w poszczegolnych krajach rdzni sie od siebie
zwlaszcza z powodu doswiadczen w realizacji tego typu przedsiewzie¢. Dotyczy to
zarowno funkcjonowania rynku na poziomie lokalnym, jak i centralnym. Panstwa, w
ktorych partnerstwo publiczno-prywatne zyskato duza popularno$¢ takie, jak Wielka
Brytania oraz Holandia cechujg si¢ mniej sformalizowanym podej$ciem zawierania
partnerstwa, co jest szczegolnie widoczne w historycznym juz programie PFI. Obserwacja
rozwigzan w zakresie PPP w innych panstwach prowadzi takze do wniosku, Ze czynnikiem
wplywajacym na wzrost zainteresowania oraz powodzenie projektow partnerstwa jest
wsparcie instytucjonalne. Dzigki niemu zar6wno podmiotom publicznym, jak i prywatnym
umozliwia si¢ wejscie na rynek PPP. Otoczenie instytucjonalne partnerstwa publiczno-

prywatnego jest szczegdlnie wazne ze wzgledu na mozliwos¢ wadliwego funkcjonowania
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rynku PPP, czy tez wystepowania czynnikow, ktére hamuja rozwdj wspoOlpracy
miedzysektorowej (takich jak, chociazby pandemia). W takich wypadkach waznym jest,
aby panstwo mogto stosowa¢ instrumenty stymulujace rynek partnerstwa publiczno-
prywatnego poprzez zachgcanie w rozny sposob partneréw prywatnych do wspotpracy w
realizacji projektow z podmiotami publicznymi. Nalezy mie¢ na uwadze, ze ostatnie
zabiegi wladzy publicznej przyczynily si¢ do wzrostu zainteresowania partnerstwem
publiczno-prywatnym w Polsce, co moze przyczynic si¢ w przysztosci do upowszechnienia
tej formy realizacji zadan publicznych.

Biorac pod uwage powyzsze rozwazania, nalezy wskazac¢, ze dalszy rozwo6j rynku
partnerstwa publiczno-prywatnego w Polsce bedzie zaleze¢ od podejmowania dalszych
dzialan na rzecz zorientowania administracji publicznej na strategiczne podejscie
do wydatkowania $rodkéw publicznych. Rozwigzaniem, ktore mogloby spowodowac
wzrost popularno$ci partnerstwa publiczno-prywatnego w polskiej praktyce PPP, mogloby
by¢ wdrozenie programu na wzor brytyjskiego PFI, ktory umozliwialby zaréwno
podmiotom publicznym, jak i prywatnym mniej sformalizowang droge do zawigzania
wspotpracy migdzysektorowej. Takie rozwigzanie ma swoje uzasadnienie ze wzgledu na
zawite uwarunkowania prawno-proceduralne zawierania wspolpracy w PPP, co jest
czynnikiem hamujacym rozwoj tego rynku. Taki program moglby wesprze¢ realizacje
przedsiewzie¢ w sektorach, gdzie partnerstwo publiczno-prywatne jest rzadziej
wykorzystywane, jak zdrowie publiczne czy tez szkolnictwo. Innym rozwigzaniem, ktore
nalezaloby wzig¢ pod uwage, jest rozwazenie, czy nie nalezaloby utworzy¢ programu
wspierajagcego partnerstwa o mniejszej warto$ci kwotowej. Ma to swoje uzasadnienie ze
wzgledu na potrzebe przetamania bariery wejscia w rynek PPP zar6wno przez podmioty
publiczne, jak i1 prywatne. Takie rozwigzanie moze pozostawac¢ jednak W sprzecznosci
Z ogolng ideg partnerstwa publiczno-prywatnego, ktore ma glownie sprawdzaé sig
w przypadku drozszych i dtuzej trwajacych projektow.

Weryfikacja przyjetych we wstepie rozprawy hipotez badawczych pozwolita na
potwierdzenie tezy, zgodnie z ktdrg systemowe rozwigzania prawa krajowego stanowig
wlasciwy subsystem odniesienia umozliwiajacy i jednocze$nie gwarantujacy realizacje
konstytucyjnej zasady zrownowazonego rozwoju w ramach przedsiewzig¢ realizowanych
w formule partnerstwa publiczno-prywatnego. Realizacja zadan publicznych za pomocg
prawnych form wynikajacych z aktow prawnych tworzacych system zamowien
publicznych, stwarza warunki do realizowania koncepcji zrownowazonego rozwoju.

Udzial w tym maja projekty realizowane w ramach partnerstwa publiczno-prywatnego.
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Efektywnos¢ wydatkowania §rodkéw publicznych poprzez instrumenty prawne tworzace
system zamowien publicznych odznaczaja si¢ réznym stopniem skomplikowania pod
wzgledem formalno-prawnym. Realizacja zadan publicznych w formule partnerstwa
publiczno-prywatnego moze by¢ oceniana ze wzgledu na czasochlonno$é
i wieloptaszczyznowos$¢ analiz projektu, jako forma najtrudniejsza i pracochtonna.
Z drugiej jednak strony takie podejscie pozwala podmiotom administracji publicznej na
kompleksowe przeanalizowanie mozliwosci realizacji przedsigwzigcia w dluzszej
perspektywie czasowej, a w efekcie do racjonalizacji dokonywanych zakupow. Takie
podejécie jest pozadane w zakresie celow zakupowych, poniewaz inteligentny
zamawiajacy, ktory potrafi wlasciwie zidentyfikowac swoje potrzeby oraz w prawidtowy
sposob dokona¢ analiz przedrealizacyjnych i przeprowadzi¢ postgpowanie o zawarcie
umowy partnerstwa publiczno-prywatnego, a nast¢pnie w sposoéb odpowiedni zarzadzaé ta
umowa, realizuje tym samym cel, jakim jest efektywne i strategiczne wydatkowanie
srodkow publicznych. Przy okazji realizowanych przedsiewzie¢ w ramach partnerstwa
publiczno-prywatnego, wdrazane moga by¢ rozwigzania ekologiczne, spolecznie
odpowiedzialne, innowacyjne czy tez zdrowotne, co moze miec¢ przetozenie na osigganie
celéw zrownowazonego rozwoju. Dlatego tez ksztalttowanie przez ustawodawce na gruncie
normatywnym  przepisow  prawa umozliwiajacych  realizowanie  koncepcji
zrOwnowazonego rozwoju jest czynnikiem, ktory umozliwia efektywng realizacje zadan
publicznych. Wdrozona do systemu zamodwien publicznych zasada efektywnosci
ekonomicznej realizacji zadania publicznego jest wyrazem strategicznego podejscia do
wydatkowania $§rodkow publicznych. Dzigki temu partnerstwo publiczno-prywatne jako
prawna forma realizacji zadan publicznych moze przyczynia¢ si¢ do efektywnego
wydatkowania $rodkow publicznych oraz by¢ instrumentem, dzigki ktéremu bedzie
mozliwa realizacja strategii implementujacych cele zrownowazonego rozwoju. Zasady
prawa zamowien publicznych, ktdre obowigzuja takze w przedsigwzigciach realizowanych
w ramach partnerstwa publiczno-prywatnego, posiadajg oparcie aksjologiczne,
reprezentuja wartosci lezace takze u podstaw przepisOw prawnych, odnoszacych si¢ do
realizowania koncepcji zrownowazonego rozwoju. Dlatego tez podmioty administracji
publicznej poprzez stosowanie partnerstwa publiczno-prywatnego moga realizowaé te
wartosci, ktore umozliwiaja promowanie rozwigzan ekologicznych, spotecznych oraz
innowacyjnych w procesie realizowania zadan publicznych. Wykazana w pracy specyfika
zawierania partnerstwa publiczno-prywatnego od fazy koncepcyjnej, przez fazg

realizacyjng az do zakonczenia umowy, pozwolita zidentyfikowa¢ czynniki, ktore
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wyrozniajg partnerstwo publiczno-prywatne na tle tradycyjnych zaméwien publicznych
oraz koncesji. Czynniki te powoduja, ze podmioty administracji publicznej zainteresowane
zawarciem umowy z partnerem prywatnym w ramach partnerstwa publiczno-prywatnego,
sa zobowigzane do kompleksowej analizy calego przedsigwzigcia na gruncie prawnym,
ekonomicznym oraz spotecznym. Biorac takze pod uwage, ze podmioty prywatne wnoszg
swoj kapital, wiedz¢ oraz do§wiadczenie w realizacj¢ projektow, partnerstwo publiczno-
prywatne moze umozliwia¢é w wigkszym stopniu realizacje koncepcji zrownowazonego
rozwoju wzgledem tradycyjnych zamowien publicznych i koncesji. Majac na wzgledzie
powyzsze, ustawodawca powinien w procesie stanowienia prawa uwzglednia¢ wdrazanie
oraz nowelizowanie instrumentow prawnych, umozliwiajacych upowszechnienie

stosowania partnerstwa publiczno-prywatnego w realizowaniu zadan publicznych.
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