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3.1. Wprowadzenie

Wspdtpraca sektora publicznego i prywatnego w realizacji zadan publicznych jest
obecnie mozliwa na wielu ptaszczyznach. Jedng z takich ptaszczyzn, ktéra z roku
na rok zyskuje na znaczeniu, jest partnerstwo publiczno-prywatne (PPP). Swiadczy
o tym nie tylko systematycznie rosnaca liczba przedsiewzie¢ realizowanych w tej for-
mule. Coraz czesciej dostrzec mozna, ze model PPP staje sie atrakcyjny dla zamierzen
o strategicznym znaczeniu w skali regionu lub nawet catego kraju’. Potencjat part-
nerstwa publiczno-prywatnego zostat zauwazony réwniez przez Rade Ministréw,
ktéra od kilku lat stymuluje jego rozwéj gtdéwnie w ramach wsparcia organizacyjne-
go i szkoleniowego (Kania, 2017, s. 12-13)%. W perspektywie mozliwej w przysztosci
redukcji srodkéw unijnych przeznaczonych na dofinansowanie inwestycji publicz-
nych zaktada¢ nalezy dalszy wzrost zainteresowania tym modelem wspotpracy?.

T W dniu 9 listopada 2020 r. ogtoszono, ze inwestycja ,Port Zewnetrzny w Gdyni” o wartosci ok.
3,5 mld zlotych powstanie w formule PPP, https://www.ppp.gov.pl/realizacja-najwiekszej-
inwestycji-w-formule-ppp-w-polsce-/ (dostep: 31.10.2021).

2 Chodzi przede wszystkim o przyjeta przez Rade Ministréw 26 lipca 2017 r.,,Polityke Rzadu w zakre-
sie rozwoju partnerstwa publiczno-prywatnego” i przewidziane tam zadania, https://www.ppp.
gov.pl/polityka-zarzadu/ (dostep: 31.10.2021).

* Wynika to z mozliwosci pozyskania w przedsiewzieciach PPP finansowania od prywatnych insty-
tucji finansowych.
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Skala rozwoju partnerstwa publiczno-prywatnego w duzej mierze zaleze¢ bedzie
jednak od jego otoczenia prawnego. Sytuacja zewszad pozadanag jest istnienie przej-
rzystego i spojnego systemu rozwigzan normatywnych, ktére beda gwarantowa¢
potencjalnym zainteresowanym wybdr optymalnego partnera do realizacji przed-
siewziecia. Za kluczowy jego element uznac nalezy sprawng weryfikacje poczynan
podmiotu publicznego, co z kolei stanowi¢ bedzie przejaw jednej z podstawowych
funkcji panstwa w ramach gospodarki rynkowej, tj. prawidtowego gospodarowania
mieniem publicznym. Ogoét srodkéw prawnych pozwalajacych na te weryfikacje
okresli¢ mozna jako srodki oceniajgco-korygujace (Guzinski, 2007, s. 22-23). Celem
niniejszej pracy jest przeanalizowanie, czy za jeden ze srodkéw oceniajaco-koryguja-
cych stosowanych w ramach partnerstwa publiczno-prywatnego mozna uzna¢ ad-
ministracyjne kary pieniezne.

3.2. Charakterystyka partnerstwa publiczno-prywatnego

Partnerstwo publiczno-prywatne, obok zaméwien publicznych i umoéw koncesji na
roboty budowlane lub ustugi, nalezy zaliczy¢ do szeroko pojmowanego systemu za-
moéwien publicznych (Nowicki, 2013, s. 65). Zgodnie z definicjg legalna, ktéra zawarta
zostata w art. 1 ust. 2 ustawy z dnia 19 grudnia 2008 r. o partnerstwie publiczno-pry-
watnym (t.j. Dz. U.z2020 ., poz. 711), dalej tez jako u.p.p.p. lub Ustawa o partnerstwie
publiczno-prywatnym, rozumie sie przez nie wspdlng realizacje przedsiewziecia
oparta na podziale zadan i ryzyk pomiedzy podmiotem publicznym i partnerem pry-
watnym. To wiasnie okreslenie stron decyduje o miedzysektorowym charakterze tego
modelu wspotpracy. Podmiotem publicznym (czyli inicjatorem lub gospodarzem po-
stepowania) co do zasady bedzie jednostka finanséw publicznych lub podmiot przez
nig kontrolowany (Panasiuk, 2017, s. 4-5; art. 2 pkt 1 u.p.p.p.). Z kolei partnerem pry-
watnym (a wiec podmiotem gtéwnie odpowiedzialnym za prawidtowe wykonanie
zamierzenia) moze by¢ jedynie przedsiebiorca lub przedsiebiorca zagraniczny (art. 2
pkt 2 u.p.p.p.). Gama przedsiewzie¢ podejmowanych w formule PPP jest z reguty bar-
dzo réznorodna. W szczegdlnosci polegajg one na wybudowaniu lub remoncie obiek-
tu budowlanego badz wykonaniu ustugi. Wspoélnym elementem kazdego z nich
(a zarazem cecha wyrdzniajaca) jest obowigzek utrzymania lub zarzagdzania skfadnikiem
majatkowym (art. 2 pkt 4 u.p.p.p.). W zdecydowanej wiekszosci przypadkéw bedzie
tutaj chodzi¢ o nieruchomos¢, ktéra w formie wktadu wiasnego na potrzeby przed-
siewziecia przekazata jedna ze stron. Koniecznos$¢ gospodarowania sktadnikiem majat-
kowym w modelu PPP niesie ze sobg istotne implikacje. Pierwsza z nich jest relatywnie
dtugi okres trwania partnerstwa, nierzadko planowany na kilkanascie lub nawet kilka-
dziesiat lat. Druga to wykluczenie w jego ramach realizacji dostaw*. Cecha charaktery-
styczng partnerstwa publiczno-prywatnego jest réwniez obligatoryjny podziat zadan

4 W ramach dostaw nie jest mozliwe utrzymanie sktadnika majatkowego lub zarzadzanie nim.
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i ryzyk pomiedzy stronami (Niezbednik PPP..., 2011, s. 2)°. PowyZzsze oznacza, ze w mo-
delu PPP nie jest mozliwe przerzucenie wszystkich obowiazkéw i catej odpowiedzial-
nosci za prawidtowe wykonywanie przedsiewziecia jedynie na partnera prywatnego.
Tym samym podmiot publiczny powinien wspoétdziata¢ w realizacji projektu w duzo
wiekszym wymiarze niz zamawiajacy w przypadku tradycyjnych zaméwien publicz-
nych. Jezeli chodzi o rodzaje zadan, ktére zazwyczaj sa powierzane podmiotowi
publicznemu, mozna wyszczegdlni¢ np. przekazanie sktadnika majatkowego, przy-
gotowanie projektu inwestycji lub zgromadzenie niezbednej dokumentacji. Z kolei
cedowane na niego ryzyka beda zwigzane chociazby ze zmianami politycznymi lub
prawnymi®, Nie mozna takze wykluczy¢, ze za niektére zadania lub ryzyka strony beda
odpowiadac wspdlnie’. To wszystko sprawia, ze model PPP jest wysoce elastyczny,
dzieki czemu nadaje sie do wykorzystania w ramach realizacji nawet najbardziej
skomplikowanych zamierzen. Niewatpliwg zaletg partnerstwa publiczno-prywatnego
jest rowniez mozliwos¢ pozyskiwania finansowania inwestycji bezposrednio z sektora
prywatnego, w szczegdlnosci od bankéw komercyjnych, bez wptywu na dtug publicz-
ny i deficyt sektora finansow publicznych. Ponadto w jego ramach mozna uzyskac
tzw. efekt synergii, odnoszacy sie w tym wypadku do redukcji kosztow przedsiewziecia
poprzez scedowanie na jeden i ten sam podmiot zaréwno budowy danej infrastruk-
tury, jak i zarzadzania nig (Banasik, 2010, s. 18).

3.3. Pojecie administracyjnej kary pienieznej

Administracyjna kara pieniezna zostata zdefiniowana w art. 189b ustawy z dnia
14 czerwca 1960 r. - Kodeks postepowania administracyjnego (t.j. Dz. U. z 2021 r,,
poz. 735). Rozumie sie przez nig okreslong w ustawie sankcje o charakterze pie-
nieznym, naktadang przez organ administracji publicznej, w drodze decyzji, w nastep-
stwie naruszenia prawa polegajacego na niedopetnieniu obowigzku albo naruszeniu
zakazu cigzacego na osobie fizycznej, osobie prawnej albo jednostce organizacyjnej
nieposiadajacej osobowosci prawnej. Z definicji tej wynika zatem, Zze kara pieniezna
jest rodzajem sankgji, co przesadza o odréznieniu jej od optaty (Adamiak i Borkowski,
2021). Jednoczesnie jest to sankcja administracyjna o charakterze pienieznym
(Szydto, 2003, s. 131). Samo pojecie sankcji administracyjnej nie doczekato sie swojej
definicji legalnej i wcigz pozostaje obiektem badan doktryny. Przykladowo wedtug

w

Zobacz art. 1 pkt 2 u.p.p.p. Wskazanie tego podziatu ma jednak charakter tylko wytycznej. Nie
wiaza sie z nim zadne przepisy ksztattujagce pozycje partneréw czy wymagania dotyczace samej
umowy (zob. druk sejmowy VI kadencji Sejmu RP nr 1180, uzasadnienie s. 6).

Ryzykiem politycznym moze by¢ np. przerwanie projektu ze wzgledu na zmiany personalne
w organie decyzyjnym, a ryzykiem prawnym m.in. niemozno$¢ dokoriczenia inwestycji z uwagi na
wprowadzenie dodatkowych wymogoéw prawnych warunkujacych jej odbior.

Wspdlnym zadaniem moze by¢ przyktadowo zgromadzenie dokumentéw potrzebnych do stara-
nia sie o okreslone zezwolenie lub koncesje. Strony wspdlnie moga np. odpowiadac za ryzyko
opdznien w budowie z uwagi na odkrycie archeologiczne.

o

~
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T. Kocowskiego termin ten odnosi sie do niekorzystnych skutkéw naruszenia obo-
wigzkéw prawnych polegajacych na utracie lub ograniczeniu uprawnien badz na
natozeniu obowigzku na podmiot, ktéry tego naruszenia dokonat, ksztattujac tym sa-
mym jego sytuacje prawng (Kocowski, 2007, s. 94-95). Z kolei, jak wyjasnia J. Filipek,
sankcja administracyjna to catoksztatt gwarancji prawnych zabezpieczajacych realiza-
cje prawa w stosunku do wszystkich sytuacji, w ktérych sprawca zachowat sie w spo-
sOb niezgodny z trescig normy prawnej (Filipek, 1965, s. 873). Kary administracyjne
maja spetniac¢ gtdéwnie funkcje prewencyjna, tj. ich celem jest zmobilizowanie pod-
miotéw do prawidlowego i terminowego wykonywania obowigzkéw na rzecz pan-
stwa. Odréznia je to od srodkéw karnych, ktére cechuje gtéwnie funkcja represyjnad.
Coistotne, administracyjna kara pieniezna moze by¢ natozona tylko w ustawie. Ozna-
cza to, ze norma kompetencyjna dopuszczajgca tego typu dolegliwosci nie powinna
sie znajdowac w akcie prawnym nizszej rangi, w szczegdélnosci w rozporzadzeniu.
Administracyjna kare pieniezng moze stosowac jedynie organ administracji operuja-
cy w ramach przystugujacego mu wtadztwa (Hauser i Wierzbowski, 2021). Do jej nato-
zenia niezbedne jest wydanie decyzji administracyjne;j.

3.4. Administracyjne kary pieniezne w systemie zamoéwien publicznych

Ustawa o partnerstwie publiczno-prywatnym nie zawiera regulacji explicite dotycza-
cych administracyjnych kar pienieznych. Co jednak istotne, nie s3 one catkowicie
obce dla systemu zamoéwien publicznych. Za tego rodzaju sankcje uzna¢ bowiem na-
lezy kary pieniezne przewidziane w dziale XIl Prawa zamoéwien publicznych (Horub-
ski, 2015, s. 100) — zob. ustawa z dnia 11 wrzesnia 2019 r. — Prawo zaméwien publicz-
nych (t.j. Dz. U.z 2021 r,, poz. 1129), dalej tez jako p.z.p. lub Ustawa zamoéwieniowa.

Kary pieniezne, o ktérych mowa powyzej, moze naktada¢ w drodze decyzji admini-
stracyjnej prezes Urzedu Zaméwien Publicznych (UZP), czyli centralny organ admini-
stracji rzadowej w ramach zamoéwien publicznych (zob. art. 466 ust. 1 p.z.p.). Jest to
uzasadnione jego pozycja ustrojowa. Do gtéwnych zadan wyznaczonych prezesowi
UZP przez ustawodawce nalezy czuwanie nad systemem zamowien, co w szczegdlno-
Sci przybiera postac¢ czuwania nad przestrzeganiem przez zobowigzane do tego pod-
mioty zasad udzielania zamoéwien oraz dokonywania kontroli tego procesu. Majac
powyzsze na uwadze, uznac nalezy, ze jest to podstawowy organ kontroli zamoéwien
publicznych, co dodatkowo potwierdza wymienienie go przez ustawodawce na
pierwszym miejscu wsréd organdw kontroli w art. 596 ust. 2 p.z.p. Funkcje kontrolng
prezes UZP realizuje poprzez dwa rodzaje kontroli, tj. uprzednia i dorazna. Pierwsza
z nich jest obowigzkowa, zostata jednak ograniczona jedynie do postepowan o naj-
wiekszej wartosci, ktére co do zasady sg wspoétfinansowane ze srodkéw europejskich.
Jak wskazuje sama nazwa tej kontroli, dotyczy ona zamiaru dziatania, tj. zamiaru za-

8 Zobacz wyrok Trybunatu Konstytucyjnego z 14 pazdziernika 2009 r., Kp 4/09, Legalis nr 173558.
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warcia umowy o zamoéwienie publiczne (Nowicki, 2013, s. 375). Jej celem jest bowiem
potwierdzenie prawidtowosci udzielenia zamdwienia jeszcze przed podpisaniem
umowy. Kontrola dorazna ma z kolei charakter fakultatywny, ale moze za to dotyczyc¢
kazdego zamoéwienia publicznego (Wiktorowska, Wiktorowski, Woéjcik i Gawroriska-
-Baran, 2021, s. 1314). Wszczyna sie ja na wniosek lub z urzedu w przypadku uzasad-
nionego przypuszczenia, ze doszto do naruszenia przepiséw ustawy, ktére mogto
mie¢ wptyw na wynik postepowania lub konkursu albo zawarto lub zmieniono
umowe lub umowe ramowa z naruszeniem przepiséw ustawy (zob. art. 607 ust. 1 p.z.p.).
To witasnie ten rodzaj kontroli ma kluczowe znaczenie dla stosowania administracyj-
nych kar pienieznych w procesie udzielania zamoéwien publicznych. Zgodnie bowiem
z art. 611 p.z.p. w razie stwierdzenia nieprawidtowosci podczas kontroli doraznej
prezes UZP moze m.in. natozy¢ tego rodzaju sankcje na podmiot kontrolowany.

Kara pieniezna zwigzana z nieprawidtowosciami w udzielaniu zaméwien publicznych
moze by¢ naktadana jedynie na niektorych zamawiajacych. Jej zakres podmiotowy
zostat ograniczony do os6b prawnych niebedacych jednostkami finanséw publicz-
nych, ktére utworzone zostaty w szczegdélnym celu zaspokajania potrzeb o charakte-
rze powszechnym, niemajacych charakteru przemystowego ani handlowego oraz
niektérych zamawiajacych sektorowych®. Nalezy przy tym podkresli¢, ze odpowie-
dzialnos¢ w tym wypadku ponosi zamawiajacy, jako podmiot, a nie osoba fizyczna,
np. kierownik jednostki odpowiedzialny za naruszenie (Walczak-Piontkowska, 2021,
s. 1084). Warto takze zauwazy¢, ze kary pieniezne nie moga by¢ wymierzane w sto-
sunku do tych podmiotéw udzielajacych zamoéwien, ktére zostaty objete ustawowa
odpowiedzialnoscig za naruszenie dyscypliny finanséw publicznych. W szczegélnosci
dotyczy to jednostek sektora finanséw publicznych. Celem takiego rozwigzania jest
wykluczenie mozliwosci podwdjnego karania za ten sam delikt administracyjny. Sens
przedmiotowego dualizmu odpowiedzialnosci budzi jednak watpliwosci w doktrynie
(Stachowiak, 2021, s. 1491).

Co réwnie istotne, administracyjne kary pieniezne przewidziane w Prawie zamoéwien
publicznych moga dotyczy¢ jedynie scisle okre$lonych przewinien. Kara taka bedzie
wymierzana za udzielenie zamoéwienia z naruszeniem przepiséw okreslajacych prze-
stanki stosowania trybu zamoéwienia z wolnej reki lub negocjacji bez ogtoszenia,
a takze w przypadku udzielenia zamoéwienia bez wymaganego ogtoszenia wszczyna-
jacego postepowanie o udzielenie zaméwienia lub bez wymaganego ogtoszenia
zmieniajgcego ogtoszenie wszczynajgce postepowanie, jezeli zmiany miaty znaczenie
dla sporzadzenia wnioskéw o dopuszczenie do udziatu w postepowaniu albo ofert
lub bez zastosowania ustawy. Bedzie ona takze naktadana na zamawiajacych, ktérzy
dopuscili sie nieprawidtowosci przy modyfikacjach w zawartych juz wczesniej umo-
wie zaméwieniowej lub umowie ramowej. Ustawodawca przewidziat tez, ze karze

® Whniosek taki wysnu¢ mozna po analizie art. 618 p.z.p.
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pienieznej podlegajg zamawiajacy, ktérzy dopuscili sie okreslonych w ustawie naru-
szen majacych wptyw na koncowy wynik postepowania o udzielenie zamoéwienia
(zob. art. 619 ust. 2 p.z.p.). Chodzi tutaj o takie przewinienia, jak: 1) okreslenie warunkéw
udziatu w postepowaniu o udzielenie zamdwienia w sposéb, ktéry utrudnia zachowa-
nie uczciwej konkurencji; 2) opisanie przedmiotu zamoéwienia lub przedmiotu konkur-
su w sposob, ktéry utrudnia zachowanie uczciwej konkurencji; 3) prowadzenie poste-
powania o udzielenie zamdwienia z naruszeniem zasady jawnosci; 4) nieprzestrzeganie
terminéw okreslonych w ustawie; 5) odrzucenie oferty, wniosku o dopuszczenie do
udziatu w postepowaniu lub wniosku o dopuszczenie do udziatu w konkursie z naru-
szeniem przepisOw ustawy okreslajacych przestanki odrzucenia oferty lub tych wnio-
skow; 6) dokonanie wyboru najkorzystniejszej oferty z naruszeniem innych przepiséw
ustawy. Jest to wyliczenie enumeratywne (Walczak-Piontkowska, 2021, s. 1085).

Wysokos¢ kary pienieznej jest ustalana w zaleznosci od wartosci zamoéwienia i moze
przybrac jedna z trzech wartosci, tj. 3000,00 zt, 30 000,00 zt lub 150 000,00 zt. Wptywy
z tego tytutu stanowig dochéd budzetu panstwa. W razie braku dobrowolnego ure-
gulowania kary pieniezne podlegaja przymusowemu $ciagnieciu w trybie przepiséw
0 postepowaniu egzekucyjnym w administracji (zob. art. 622 ust. 2 p.z.p.).

3.5. Stosowanie przepisow Prawa zamowien publicznych
przy realizacji przedsiewziec w formule partnerstwa
publiczno-prywatnego

Jak juz wspomniano, ustawa o partnerstwie publiczno-prywatnym nie zawiera regu-
lacji, ktore explicite odnosityby sie do administracyjnych kar pienieznych. W jej art. 4
ust. 1i 2 znajduja sie za to przepisy odsyfajace, ktére nakazujg do wyboru partnera
prywatnego stosowac inne ustawy, tj. Prawo zamoéwien publicznych i ustawe konce-
syjna (Ustawa z dnia 16 pazdziernika 2016 r. o umowie koncesji na roboty budowlane
lub ustugi, t,j. Dz. U. z 2021 r., poz. 541). Wskazane przepisy nie precyzuja jednak, czy
zawarte w nich odestanie dotyczy takze kontroli sprawowanej przez prezesa UZP oraz
sankgcji administracyjnych. Rozwigzanie to moze powodowac zatem pewne trudnosci
interpretacyjne. Przyjmujac literalng (a tym samym rygorystyczna) wyktadnie oma-
wianej regulacji, mozna broni¢ stanowiska, iz procedura wyboru nie obejmuje czyn-
nosci kontrolnych i sankcyjnych, gdyz konczy sie juz w momencie osiggniecia przez
podmiot publiczny gtéwnego celu gospodarczego, tj. wyselekcjonowania przedsie-
biorcy, ktory bedzie realizowat przedsiewziecie'®. Tym samym, skoro ustawodawca nie

10 Zobacz wyrok Sadu Apelacyjnego w Katowicach z dnia 1 lutego 2013 r., V ACa 664/12, Legalis
nr 637130. Ponadto pogtebiona argumentacja na temat potrzeby rozréznienia postepowania
o udzielenie zamdwienia publicznego oraz srodkéw ochrony prawnej zostata przedstawiona
w uchwale Sadu Najwyzszego z dnia 17 grudnia 2010 r., Il CZP 103/10, Legalis nr 270259.
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zdecydowat sie wyraznie wymieni¢ kontroli i konsekwencji stwierdzonych w jej ra-
mach nieprawidtowosci w art. 4 ust. 1i 2 u.p.p.p., a contrario zagadnienia te znajda sie
poza zakresem przewidzianego odestania. Takiego stanowiska nie sposéb jednak za-
akceptowac (Powatowski, Przeszto i Wolska, 2018; Wawrzyniak i Korbus, 2009, s. 19).
Gdyby ustawodawca rzeczywiscie zamierzat ograniczy¢ stosowanie Prawa zamowien
publicznych i ustawy koncesyjnej jedynie do ciggu czynnosci koriczacych sie ogtosze-
niem o wybranym partnerze prywatnym, wiele kwestii powinien odrebnie uregulo-
wac w ustawie o partnerstwie publiczno-prywatnym. Dotyczy to przede wszystkim
srodkéw ochrony prawnej przystugujacych partnerom prywatnym, ktére podobnie
jak w przypadku kontroli i sankcji takze zostaty pominiete w tej ustawie. Zastosowa-
nie literalnej wyktadni z art. 4 ust. 1 2 u.p.p.p. i tym samym uznanie, ze podmiotom
zainteresowanym realizacjg przedsiewziecia PPP nie przystuguje zadna mozliwos¢
zaskarzenia decyzji o wyborze partnera prywatnego, ograniczatoby im dostep do
drogi sagdowej, co bytoby sprzeczne z art. 77 ust. 2 Konstytucji Rzeczypospolitej Pol-
skiej z dnia 2 kwietnia 1997 r. (Dz. U. nr 78, poz. 483). Co rownie istotne, z uzasadnienia
projektu ustawy o partnerstwie publiczno-prywatnym jednoznacznie wynika, ze za-
miarem ustawodawcy byto umozliwienie kwestionujgcym poszczegdlne czynnosci
podmiotu publicznego skorzystania ze srodkéw zaskarzenia przewidzianych w usta-
wie zamowieniowe]''. Majac powyzsze na uwadze, odestanie przewidziane w art. 4
ust. 1i ust. 2 u.p.p.p. powinno by¢ rozumiane mozliwie szeroko (Bejm, 2014). Baczac
na to wszystko, uznac zatem nalezy, ze wyktadnia celowosciowa tych przepiséw prze-
mawia za mozliwoscig prowadzenia przez prezesa UZP kontroli doraznej takze w sto-
sunku do podmiotéw publicznych organizujacych przedsiewziecia PPP i w rezultacie
stosowania wobec nich administracyjnych kar pienieznych, o ktérych mowa w art. 618
i n. p.z.p. W innym razie nie bytoby wszakze mozliwe sprawowanie przez ten organ
pieczy nad catym systemem zaméwien publicznych.

3.6. Administracyjne kary pieniezne a specyfika partnerstwa
publiczno-prywatnego

Cho¢ administracyjne kary pieniezne moga by¢ wymierzane przez prezesa Urzedu
Zamowien Publicznych takze w razie stwierdzenia nieprawidtowosci przy realizacji
partnerstwa publiczno-prywatnego, stosowanie tego rodzaju sankcji ze wzgledu na
specyfike przedsiewzie¢ PPP bedzie doznawac jednak istotnych ograniczen. Mozna je
podzieli¢ na bariery faktyczne i prawne.

Pierwsze z nich sg zwigzane z podmiotami publicznymi, ktére najczesciej w praktyce
inicjuja projekty partnerstwa. W zdecydowanej wiekszosci przypadkéw sa to bowiem

" Zobacz druk sejmowy VI kadencji Sejmu RP nr 1180, uzasadnienie, s. 15-16.
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jednostki samorzadu terytorialnego, a przede wszystkim gminy'% Zgodnie z art. 9
pkt 2 ustawy z dnia 27 sierpnia 2009 r. o finansach publicznych (t,j. Dz. U. z 2021 .,
poz. 305) ustawodawca zakwalifikowat j.s.t. jako jednostki sektora finanséw publicz-
nych. Tym samym nie zostaty one objete zakresem podmiotowym stosowania kar pie-
nieznych, o ktérym mowa w art. 618 p.z.p. Powyzsze oznacza, ze tylko w sporadycz-
nych przypadkach, tj. wéwczas, gdy podmiot publiczny nie jest gming (lub inng
jednostka sektora finanséw publicznych), stosowanie omawianych sankcji admini-
stracyjnych bedzie w ogéle dopuszczalne.

Bariery prawne wynikaja z kolei ze ztozonosci przedsiewzie¢ partnerstwa publiczno-
-prywatnego. Inaczej bowiem niz w przypadku zaméwien publicznych przedsiewzie-
cia te wymagac beda zaangazowania skfadnikéw majatkowych nalezacych do mienia
publicznego, w szczegdlnosci nieruchomosci, na ktérych ma powstac przyszta inwe-
stycja. Zgodnie z art. 7 ust. 1 u.p.p.p podmiot publiczny zobowigzany jest do wspot-
dziatania w osiggnieciu celu przedsiewziecia, co w wiekszosci przypadkdéw nastepuje
wilasnie poprzez wniesienie wktadu wiasnego. Powyzsze oznacza, ze udziat strony
publicznej w realizacji projektu PPP dalece wykracza poza tylko wyptate wynagrodze-
nia dla partnera prywatnego. Co jednak istotne, cho¢ obowigzujace przepisy daja
stronom umowy o partnerstwie duzg swobode w okresleniu przedmiotu wkfadu wias-
nego oraz jego wykorzystania w ramach przedsiewziecia, swoboda ta nie ma jednak
wymiaru absolutnego. Wrecz przeciwnie, powszechnie obowigzujace akty prawne
przewidujg dos¢ liczne ograniczenia w gospodarowaniu mieniem publicznym w ra-
mach partnerstwa publiczno-prywatnego. Nalezy to uznac za przejaw realizacji zasa-
dy prawidtowego zarzadzania mieniem publicznym (Borkowski i in., 2009, s. 62). Jako
przyktad mozna tutaj wskaza¢ niedopuszczalnos¢ zbycia nieruchomosci publicznej
partnerowi prywatnemu w drodze darowizny. Jak bowiem stanowi art. 13 ust. 1a usta-
wy z dnia 21 sierpnia 1997 r. o gospodarce nieruchomosciami (t,j. Dz. U. z 2021 r,,
poz. 1899), wskazany sktadnik majatkowy moze zostac przekazany partnerowi prywat-
nemu nieodptatnie w drodze umowy jedynie na czas realizacji przedsiewziecia PPP.
Tym samym przeniesienie jego wiasnosci pod tytutem darmym nie moze nastapic¢ bez
zastrzezenia warunku lub terminu, co z kolei wyklucza skutek rozporzadzajacy (art. 157
§2 ustawy z dnia 23 kwietnia 1964 r. - Kodeks cywilny, t,j. Dz. U. z 2020 r., poz. 1740).

Pewne ograniczenia istniejg takze w ramach sprzedazy nieruchomosci publicznej
partnerowi prywatnemu. Jezeli odptatne zbycie nastepowatoby ponizej jej ceny ryn-
kowej, to strony sg zobowiazane do zastrzezenia w umowie o partnerstwie prawa od-
kupu. Warto takze wspomnie¢ o obostrzeniach wynikajacych z cech szczegélnych
nieruchomosci, ktére majg istotny wptyw na potencjalny sposéb ich zagospodarowa-
nia, m.in. gruntéw rolnych, lesnych i zabytkéw. Co istotne, wszystkie wskazane ogra-

12 Zobacz Raport rynku PPP 2009-Il kw. 2020 Ministerstwa Funduszy i Pomocy Regionalnej, s. 5,
https://www.ppp.gov.pl/analiza-rynku-ppp/ (dostep: 31.10.2021).
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niczenia nie sg stricte zwigzane z procedura udzielenia zamoéwienia publicznego
(partnerstwa publiczno-prywatnego). Podstawg ich obowigzywania sg regulacje
prawne wynikajace z ustaw szczegdlnych, tj. innych niz Prawo zamoéwien publicznych
i ustawa o partnerstwie publiczno-prywatnym. Tymczasem, na co zwrécono uwage
juz wczesniej, administracyjna kara pieniezna w ramach systemu zamowien publicz-
nych moze by¢ nakfadana jedynie w przypadku naruszeh zwigzanych z wyborem
podmiotu, ktéry ma realizowaé dane przedsiewziecie. Jakiekolwiek nieprawidtowosci
zwiazane z przekroczeniem normatywnych granic wykorzystania sktadnikéw majat-
kowych nalezacych do podmiotu publicznego pozostajg zatem poza zakresem przed-
miotowym stosowania tych kar.

3.7. Podsumowanie

Administracyjne kary pieniezne stanowia rodzaj sankcji administracyjnej, ktéra moze
by¢ wykorzystywana w zwigzku z nieprawidtowosciami stwierdzonymi przy realizacji
partnerstwa publiczno-prywatnego. Ze wzgledu jednak na specyfike tego modelu
wspotpracy miedzysektorowej oraz koniecznos¢ positkowania sie rozwigzaniami
prawnymi przewidzianymi dla zamoéwien publicznych wysoce watpliwe jest, by kary
te w ramach omawianej materii kiedykolwiek odegraty istotna role. Ich znaczenie dla
przedsiewziec PPP jest bowiem marginalne i w wielu przypadkach ewidentnych naru-
szen prawa nie beda one mogty zosta¢ w ogdle wymierzone. Dotyczy to przede
wszystkim nieprawidtowos$ci w gospodarowaniu mieniem publicznym w ramach
wktadu wiasnego. Pozostawienie poza zakresem przedmiotowym stosowania kar pie-
nieznych tak istotnej problematyki dla projektéw PPP pozwala zwréci¢ uwage na
szersze zagadnienie, za jakie nalezy uzna¢ wybidrczos¢ kompetencji kontrolnych pre-
zesa Urzedu Zamoéwien Publicznych nad partnerstwem publiczno-prywatnym. Rodzi
to duze ryzyko potencjalnych naduzy¢, co z kolei moze mie¢ niekorzystny wptyw na
rozwdj partnerstwa w Polsce w najblizszej przysztosci.
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