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WPROWADZENIE

Partnerstwo publiczno-prywatne (PPP) stanowi forme realizacji i finansowa-
nia zadan publicznych. Wspolpraca sektora publicznego i prywatnego w ramach
PPP regulowana jest w szczegdlnosci przepisami ustawy z dnia 19 grudnia 2008 r.
o partnerstwie publiczno-prywatnym'. Na wstepie nalezy podkresli¢, ze przepisy
ustawy o PPP tworzg ramy prawne tej wspolpracy, nie modyfikujac jednak ani
nie odnoszac si¢ do norm prawa finansowego, okreslonego w przepisach ustawy
z dnia 29 sierpnia 2009 r. o finansach publicznych?.

Definiowane na gruncie ustawy o PPP (przepis art. 1 ust. 2) partnerstwo
publiczno-prywatne oznacza wspoOlng realizacje przedsigwzigcia, oparta na
podziale zadan i ryzyk, pomi¢edzy podmiotem publicznym i partnerem prywat-
nym. Przedsiewzigcie zas, stosownie do przepisu art. 2 pkt 4, oznacza:

a) budowg lub remont obiektu budowlanego,

' Tj.Dz.U. 2023, poz. 1637, dalej: ustawa o PPP.

2 Tj. Dz.U. 2023, poz. 1270, dalej: u.f.p. Pewien wyjatek stanowi tu art. 18a ust. 1 ustawy
o PPP. Przepis ten ma istotne znaczenie dla identyfikacji umowy o PPP jako potencjalnego tytutu
dluznego na gruncie przepisu art. 72 ust. 1 u.f.p. i rozporzadzenia wykonawczego do tego przepisu.
Bedzie o tym jeszcze mowa w dalszej czgsci artykutu.
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b) $wiadczenie ustug,
¢) wykonanie dzieta, w szczegolnosci wyposazenie sktadnika majatkowego
w urzadzenia podwyzszajace jego wartos¢ lub uzytecznosé, lub

d) inne $wiadczenie
— potaczone z utrzymaniem lub zarzadzaniem sktadnikiem majatkowym, ktory
jest wykorzystywany do realizacji przedsiewzigcia publiczno-prywatnego lub jest
Z nim zwigzany.

Jak wynika z powyzszego, koncepcja przedsigwziecia PPP przyjeta przez
polskiego ustawodawce ma charakter otwarty i elastyczny, nie ograniczajac PPP
do $cisle okreslonych rodzajow lub modeli wspolpracy. Podstawowym warun-
kiem oceny spetniania kryterium przedsigwzigcia jest to, czy stosunek prawny
w ramach PPP zawiera elementy utrzymania lub zarzgdzania sktadnikiem majat-
kowym. Obowigzkiem partnera prywatnego jest ponadto poniesienie wydatkow
na realizacj¢ przedsiewziecia®.

Wspolpraca w ramach PPP, z uwagi na jej dtugofalowy i intensywny cha-
rakter, wymaga nie tylko zaangazowania zasobow partnerow prywatnych, lecz
takze wspoéldziatania strony publicznej (np. jednostki samorzadu terytorialnego,
JST). Wspdtdziatanie to moze przybiera¢ rozne formy. Jedna z nich stanowi par-
tycypacja finansowa podmiotu publicznego w przedsigwzigciu PPP. Platnosci
dokonywane przez podmiot publiczny na rzecz partnera prywatnego moga przy-
bra¢ w niektorych sytuacjach forme¢ dotacji celowych na dofinansowanie kosztow
realizacji inwestycji. Podstawe prawng udzielenia takiej dotacji przez JST stanowi
przepis art. 221au.f.p., wprowadzony ustawg z dnia 5 lipca 2018 r. 0 zmianie usta-
wy o partnerstwie publiczno-prywatnym oraz niektorych innych ustaw?*.

WKEAD WLASNY PODMIOTU PUBLICZNEGO
W PRZEDSIEWZIECIE PPP

Jak wynika z przepisu art. 7 ust. 1 ustawy o PPP, umowa o PPP jest umowa
odptatng. Wynagrodzeniem partnera prywatnego z tytulu realizacji przez niego
roznych $wiadczen w ramach przedsigwzigcia moze by¢ w szczegdlnosci tzw.
optata za dostepnos¢ lub optaty od uzytkownikéw. Optata za dostgpnos$¢ pole-
ga na cyklicznym przekazywaniu partnerowi prywatnemu przez stron¢ publiczng
srodkow finansowych w catym okresie obowigzywania umowy o PPP. Stosuje
si¢ ja w przedsiewzigciach polegajacych na budowie i utrzymaniu infrastruktury

3 Stosownie do art. 7 ust. 1 ustawy o PPP partner prywatny zobowiazuje si¢ do poniesienia

w catosci albo w czesci wydatkéw na realizacje przedsigwzigcia lub poniesienia ich przez osobe
trzecig. Mozliwo$¢ poniesienia jedynie czesci wydatkow oznacza, ze finansowanie przedsigwzigcia
moze mie¢ rowniez ,,mieszany”, publiczno-prywatny charakter.

4 Dz.U. 2018, poz. 1693.
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publicznej, w oparciu o ktora nie jest mozliwe uzyskiwanie przychodoéw. Opta-
ty od uzytkownikéw mogg natomiast stanowi¢ zroédlo wynagrodzenia partnera
prywatnego wytacznie w odniesieniu do przedsigwzie¢ generujgcych dochody®.
W praktyce spotyka si¢ rowniez mieszane lub mniej standardowe modele wyna-
grodzenia’. Nalezy doda¢, ze zgodnie z przepisem art. 7 ust. 2 ustawy o PPP
wynagrodzenie partnera prywatnego zalezy przede wszystkim od rzeczywiste-
go wykorzystania lub faktycznej dostepnosci przedmiotu przedsiewziecia PPP,
co determinuje konstrukcje prawng umowy o PPP w zakresie podziatu ryzyka
i mechanizmu wynagrodzenia strony prywatnej. Stanowi to rowniez (w pewnym
stopniu) przejaw konkretyzacji ogolnej reguty efektywnego wydatkowania $rod-
koéw publicznych, o ktorej mowa w przepisie art. 44 ust. 3 u.f.p.

Swiadczeniem wzajemnym podmiotu publicznego w przedsigwzieciu PPP
nie muszg by¢ wylacznie $rodki finansowe w postaci wynagrodzenia lub udziele-
nie partnerowi prywatnemu prawa do pobierania pozytkow z przedmiotu przed-
siewzigcia. Powolany wyzej przepis art. 7 ust. 1 ustawy o PPP zobowiazuje pod-
miot publiczny rowniez do wspoéldziatania w osiggnigciu celu przedsigwzigcia,
w szczegolnosci poprzez wniesienie wktadu wlasnego.

Ustawa o PPP w przepisie art. 2 pkt 5 definiuje pojecie wktadu whasnego jako
swiadczenie podmiotu publicznego lub partnera prywatnego polegajace w szcze-
g6lnosci na:

a) poniesieniu czesci wydatkow na realizacje przedsiewziecia, w tym sfi-

nansowaniu doptat do uslug $§wiadczonych przez partnera prywatnego
w ramach przedsigwziecia,

b) wniesieniu sktadnika majatkowego.

Ustawa o PPP nie przesadza przy tym o formie prawnej wydatkowania $rod-
kéw finansowych. Nalezy zauwazy€, ze poniesienie wydatkow na realizacje
przedsiewzigcia przez podmiot publiczny mozliwe jest jedynie w czgsci, gdyz
— jak bylta o tym mowa wczesniej — finansowanie przedsiewzigcia (przynajmnie;j
w czesci) stanowi rowniez jeden z obowiazkow partnera prywatnego. Ustawa
o PPP nie przesadza przy tym, w jakim terminie lub terminach 6w wktad wlasny
moze by¢ wnoszony. Nie ma zarazem watpliwosci, ze o ile poniesienie wydatkow
na realizacj¢ przedsigwzigcia moze nastgpi¢ na etapie dostarczania aktywa przez
partnera prywatnego (tj. na etapie budowy infrastruktury), o tyle finansowanie
doptat do ustug $wiadczonych przez partnera prywatnego moze mie¢ miejsce

5 Na przyktad moze to by¢ budowa i utrzymanie obiektu szkoty, urzgdu gminy, drogi publicz-

nej, gminnego zasobu mieszkaniowego.

¢ Na przyktad moze to by¢ budowa i zarzadzanie parkingiem podziemnym, halg widowisko-
Wwo-sportowa, oczyszczalnig Sciekow.

7 Szerzej na ten temat: Ministerstwo Funduszy i Polityki Regionalnej, Wytyczne PPP, t. 1:
Przygotowanie projektow PPP. Wersja 2.0, Warszawa 2021, s. 20-21.
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wylacznie na etapie eksploatacji inwestycji, poczawszy od momentu, w ktorym
partner prywatny zaczyna §wiadczy¢ ustugi.

DOTACJA CELOWA DLA PARTNERA PRYWATNEGO

Wprowadzenie przepisu art. 221a u.f.p. stanowito postulat przedstawicieli
nauki od czasu uchwalenia regulacji ustawy o PPP. Wskazywano, ze wktad wta-
sny JST w postaci srodkéw przeznaczonych na inwestycje moze przybra¢ forme
dotacji celowej?.

Pomijajac chwilowo rozwazania dotyczace charakteru wydatkow JST
w postaci wktadu wiasnego (biezace lub majatkowe), nalezy przypomniec, ze
zgodnie z przepisem art. 127 ust. 1 pkt 1 lit. f u.f.p. dotacje celowe to srodki
przeznaczone na finansowanie lub dofinansowanie kosztow realizacji inwestycji.
Przepis art. 132 ust. 3 u.f.p. natomiast przewiduje, ze dotacje celowe z budze-
tu panstwa na finansowanie lub dofinansowanie kosztow realizacji inwestycji
w ramach uméw o PPP s3 udzielane z uwzglgdnieniem przepisow o PPP. O ile
zatem od momentu uchwalenia ustawy o finansach publicznych nie bylo wat-
pliwosci odno$nie do mozliwo$ci udzielania dotacji celowych w ramach PPP
z budzetu panstwa, o tyle do czasu wejscia w zycie przepisu art. 221a u.f.p. nie
istniata konkretna podstawa prawna do udzielenia dotacji celowej partnerowi pry-
watnemu przez JST. Nalezy nadmienic, ze przepis art. 221 ust. 1 u.f.p. nie rozwig-
zywal tego problemu. Zgodnie z tym przepisem podmioty niezaliczane do sektora
finans6w publicznych i niedziatajagce w celu osiggnigcia zysku moga otrzymy-
wac z budzetu JST dotacje celowe na cele publiczne zwigzane z realizacjg zadan
tej jednostki, a takze na dofinansowanie inwestycji zwigzanych z realizacja tych
zadan’. Adresatami normy okreslonej w przepisie art. 221 ust. 1 sg zatem wytacz-
nie podmioty niedziatajace dla zysku, podczas gdy pojecie partnera prywatnego
na gruncie ustawy o PPP obejmuje wylacznie przedsigbiorcow (w tym przedsig-
biorcéw zagranicznych)'. Ponadto podmioty dziatajace na zasadach non-profit
rzadko kiedy inwestuja w infrastrukture publiczna.

8

Zob. M. Bitner, Wphyw transakcji partnerstwa publiczno-prywatnego na diug i deficyt jed-
nostki samorzqdu terytorialnego, ,,Samorzad Terytorialny” 2011, nr 1-2,s. 71 in.

®  Chodzi tu przede wszystkim o dotacje celowe udzielane przez JST na podstawie przepisow
ustawy z dnia 24 kwietnia 2003 r. o dziatalno$ci pozytku publicznego i o wolontariacie (t.j. Dz.U.
2020, poz. 1057).

10" Por. art. 2 pkt 2 ustawy o PPP. Teoretycznie przedsigbiorca nie musi dziata¢ dla zysku.
Przepisy Kodeksu spotek handlowych umozliwiaja utworzenie spotki w kazdym celu prawnie
dopuszczalnym. Podobnie niektore tzw. podmioty ekonomii spotecznej moga spehiaé kryterium
niedzialania dla zysku, o ktorym mowa w art. 221 ust. 1 u.f.p. Naleza do nich np. spotdzielnie
socjalne, spotdzielnie pracy, kluby sportowe, przedsigbiorstwa spoteczne. W praktyce jest to bardzo
waski krag podmiotdw, ktéry moze stanowi¢ jedynie uzupetniajacy katalog partneréw prywatnych,
o ktorych mowa w przepisach ustawy o PPP. Umowa o PPP, jako umowa odptatna, w ramach ktore;j



Dotacje celowe z budzetu jednostki samorzadu terytorialnego... 27

Jak wskazano w uzasadnieniu do projektu nowelizacji ustawy o PPP'!, prze-
pis art. 221a rozszerza wachlarz mozliwosci finansowania inwestycji samorza-
dowych. Tym samym przepis ten wypetnit istniejaca wczesniej luke w zakresie
zrodet dofinansowania kosztow realizacji inwestycji na poziomie JST. Ponadto
zamierzeniem ustawodawcy byto zréwnanie mozliwosci dotowania wykonywa-
nia zadan inwestycyjnych na podstawie ustawy o dziatalno$ci pozytku publiczne-
go i 0 wolontariacie oraz ustawy o PPP. Uprawnienia takiego nie przewiduje si¢
natomiast w stosunku do wykonawcow tradycyjnych zamowien publicznych!2,

WKLEAD WLASNY W POSTACI DOTACJI CELOWEJ A CHARAKTER
WYDATKOW PONOSZONYCH PRZEZ JST

Wktad wlasny JST w ramach umowy o PPP zgodnie z przepisem art. 2 pkt 5
lit. a ustawy o PPP moze przybra¢ zarowno forme biezacego, okresowego finan-
sowania doptat do ustug swiadczonych przez partnera prywatnego, jak i dofinan-
sowania kosztow realizacji inwestycji. W pierwszym przypadku nie ulega wat-
pliwosci, ze bedziemy mieli do czynienia z wydatkiem biezacym budzetu JST.
Przyktadem takiego wydatku moze by¢ dofinansowanie kosztow nauki ptywania
na basenie zarzadzanym przez partnera prywatnego lub dofinansowanie kosztow
ustugi oczyszczania $ciekOw w ramach oczyszczalni zarzadzanej przez przed-
sigbiorce na podstawie umowy o PPP. W kazdym przypadku celem podmiotu
publicznego bedzie ograniczenie wielkosci wydatkow ponoszonych przez uzyt-
kownikow — odbiorcow ushug partnera prywatnego.

Poniesienie wydatkow w formie dotacji celowej na dofinansowanie kosztow
inwestycji w ramach umowy o PPP wymaga szerszego omowienia. W tym miej-
scu nalezy przypomnie¢, ze w ramach swiadczen pieni¢znych podmiotu publicz-
nego mozliwe jest wyodrgbnienie zardbwno wynagrodzenia platnego na rzecz
partnera prywatnego, jak i pienieznego wktadu wtasnego. Obie formy $wiadczen
mogg by¢ realizowane w trakcie obowigzywania umowy o PPP, zarowno na eta-
pie inwestycyjnym, jak i w okresie eksploatacji infrastruktury publicznej. W obu
przypadkach JST dokonuje rowniez inwestycji w aktywo, na bazie ktorego wyko-
nywane sg okreslone zadania publiczne. Pytanie zatem, w jakiej sytuacji wydatek
budzetowy JST przeznaczony na inwestycje w ramach PPP bedzie miat charakter
wydatku majatkowego, a kiedy moze przybrac forme wydatku biezacego budzetu?

nastepuje szereg $wiadczen podmiotu prywatnego (projektowanie, budowa, finansowanie, utrzyma-
nie, zarzadzanie, $wiadczenie ustug) zaktada bowiem, Ze jej strong jest przedsigbiorca nastawiony
na wypracowanie zysku.

" Uzasadnienie do rzagdowego projektu ustawy o zmianie ustawy o partnerstwie publiczno-
-prywatnym oraz niektdrych innych ustaw, Druk sejmowy nr 2333.

12 R. Cieslak, Komentarz do art. 221a, [w:] Ustawa o finansach publicznych. Komentarz, red.
A. Mikos-Sitek, Legalis 2022.
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Pojecia wydatkow majatkowych i biezacych okreslone zostalty w przepisie
art. 236 ust. 2 i 4 u.f.p. Definicja wydatkéw biezacych jest definicja negatywna
(sa to wydatki, ktore nie stanowig wydatkow majatkowych). Wydatki majatkowe
to wydatki na inwestycje 1 zakupy inwestycyjne. Jak podkresla M. Bitner, w prak-
tyce stosowania prawa utrwalito si¢ rozumienie pojecia ,,zakupu inwestycyjnego”
oraz ,,wydatku na inwestycje” oparte na klasyfikacji budzetowej'>. Znajduje to
potwierdzenie takze w rozporzadzeniu Rady Ministrow z dnia 2 marca 2010 r.
w sprawie szczegotowej klasyfikacji dochodow, wydatkow, przychodow i rozcho-
dow oraz $rodkéw pochodzacych ze zrodet zagranicznych'®. T tak w odniesieniu
do wydatkow na inwestycje do typowych rodzajow wydatkow naleza: wydatki
inwestycyjne jednostek budzetowych (§ 605), wydatki inwestycyjne samorzado-
wych zaktadow budzetowych (§ 607), wydatki inwestycyjne pozostatych jedno-
stek (§ 613), dotacja celowa z budzetu na finansowanie lub dofinansowanie kosz-
tow realizacji inwestycji i zakupdw inwestycyjnych samorzadowych zaktadow
budzetowych (§ 621), innych jednostek sektora finanséw publicznych (§ 622)
oraz jednostek niezaliczanych do sektora finansow publicznych (§ 623). W tej
ostatniej kategorii znajda si¢ rowniez dotacje JST na dofinansowanie kosztow
inwestycji w ramach PPP, o ktérych mowa w przepisie art. 221a ust. 1 u.f.p. Nato-
miast zakupy inwestycyjne dotycza srodkow trwatych niezaliczonych do pierw-
szego wyposazenia, ktorych wartos¢ poczatkowa jest wyzsza od kwoty okreslonej
w przepisie art. 16f ustawy z dnia 15 lutego 1992 r. o podatku dochodowym od
0s0b prawnych', a odpisy amortyzacyjne od tych §rodkow trwatych nie sg doko-
nywane jednorazowo.

W konsekwencji wktad wlasny pieniezny podmiotu publicznego w przedsie-
wzigcie PPP moze stanowi¢ wydatek majatkowy w dwoch przypadkach: (1) gdy
ponoszony jest przez urzad JST — bedzie to wowczas wydatek inwestycyjny jed-
nostki budzetowej, albo (2) gdy bedzie miat forme dotacji celowej dla partnera
prywatnego na dofinansowanie kosztéw inwestycji. Rzecz jasna, dotacja celowa
nie moze stanowi¢ wynagrodzenia partnera prywatnego i odwrotnie — wynagro-
dzenie nie moze by¢ przekazywane w formie dotacji celowej. Podmiot publiczny
bedacy JST nie moze dokona¢ w tym zakresie zupetnie swobodnego wyboru, gdyz
forma poniesienia wydatku inwestycyjnego (wydatek inwestycyjny jednostki lub
dotacja przekazywana partnerowi prywatnemu) uzalezniona jest od statusu, jaki
w ramach umowy o PPP bedg miaty strony kontraktu'®. Jezeli inwestorem w rozu-

3 M. Bitner, M. Wawrzyniak, PPP a diug publiczny w swietle nowelizacji ustawy o partner-
stwie publiczno-prywatnym. Zasady ewidencjonowania wydatkow z tytutu umowy o PPP, ,.Biuletyn
Partnerstwa Publiczno-Prywatnego™ 2012, nr 5, s. 97.

4 Tj. Dz.U. 2022, poz. 513.

5 Tj. Dz.U. 2022, poz. 2587. Na dzien opracowania artykutu — powyzej 10 tys. zt netto.

16 Szerzej na ten temat zob. M. Bitner, op. cit., s. 70-71.
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mieniu przepisu art. 17 pkt 1 Prawa budowlanego'” bedzie JST, a rola partnera
prywatnego ograniczona zostanie do $wiadczenia ustugi budowlano-montazo-
wej 1 nastepnie ushugi utrzymania infrastruktury, woéwczas jedyna forma nabycia
od partnera prywatnego srodkow trwatych w postaci wykonanych rob6t budow-
lanych bedzie zaptata wynagrodzenia, a zatem poniesienie wydatku jednostki
budzetowej przeznaczonego na inwestycje. W sytuacji natomiast, gdy inwestorem
bedzie partner prywatny i to on bedzie odpowiedzialny za organizacje procesu
inwestycyjnego oraz pozniejszg eksploatacje infrastruktury (zarzadzanie, $wiad-
czenie ustug na rzecz uzytkownikow), alternatywng forma poniesienia wydatku
majatkowego przez JST bedzie udzielenie partnerowi prywatnemu dotacji celo-
wej na dofinansowanie kosztow inwestycji; podmiot publiczny nie musi bowiem
mie¢ w takiej sytuacji podstawy do klasyfikacji wydatku jako inwestycyjnego,
ponoszonego przez jednostke budzetowa'®. Zagadnienie to kazdorazowo musi
zosta¢ okreslone w postanowieniach umowy o PPP, gdyz umowa bedzie rozstrzy-
gac o tytule prawnym do nieruchomosci, zasadach korzystania z niej, zwrocie lub
sprzedazy infrastruktury itd.".

Pozostale $wiadczenia pieniezne podmiotu publicznego, wynikajace z umo-
wy o PPP, beda miaty charakter wydatkow biezacych budzetu JST. W szczegdlno-
$ci dotyczy to platnosci wynagrodzenia za $wiadczenie ustugi finansowej (optaty
za rozlozenie w czasie ptatnos$ci wynagrodzenia za ustuge projektowa i budow-
lano-montazowa), ustugi utrzymania infrastruktury oraz dofinansowania kosztow
ustug §wiadczonych przez partnera prywatnego®. To jednak nie wszystko. Nale-
zy podkresli¢, ze w obowigzujacym stanie prawnym ocena charakteru wydatkow
ponoszonych z budzetu JST musi by¢ dokonywana rowniez przez pryzmat ewen-
tualnej klasyfikacji zobowigzan z umowy o PPP jako tytutu dluznego. W takim
przypadku, na podstawie przepisu art. 243 ust. 2 pkt 3 lit. a i b u.f.p., wszelkie

17" Ustawa z dnia 7 lipca 1994 r. — Prawo budowlane (t.j. Dz.U. 2023, poz. 682). Zgodnie
z art. 4 tej ustawy prawo zabudowy nieruchomosci gruntowej przystuguje osobie, ktora posiada pra-
wo do dysponowania nieruchomoscia na cele budowlane. Prawo to okreslone jest w umowie o PPP.
Whiesienie przez podmiot publiczny wktadu wtasnego w postaci sktadnika majatkowego, stosownie
do art. 9 ust. 1 ustawy o PPP, moze nastapi¢ w szczegdlnosci w formie sprzedazy, uzyczenia, uzyt-
kowania, najmu albo dzierzawy.

18 Nalezy jednak doda¢, ze w pewnej mierze bedzie to rowniez zalezato od uzgodnien stron
w ramach umowy o PPP. Nawet w przypadku, gdy w rozumieniu Prawa budowlanego inwestorem
bedzie partner prywatny, mozliwe jest dokonanie zakupu $rodka trwalego przez stron¢ publiczna,
a nast¢pnie udostgpnienie partnerowi infrastruktury do korzystania i $wiadczenia ustug.

19 Po zakonczeniu umowy o PPP partner prywatny powinien przekaza¢ podmiotowi publicz-
nemu sktadnik majatkowy, chyba ze umowa o PPP stanowi inaczej (por. art. 11 ust. 1 ustawy o PPP).

2 Wigcej o sktadnikach wynagrodzenia partnera prywatnego oraz o skutkach podatkowych trans-
akcji PPP zob. Objasnienia podatkowe z dnia 1 grudnia 2017 r. Rozliczenia w zakresie podatku od towa-
réw 1 ushug, podatku dochodowego od 0s6b prawnych oraz podatku dochodowego od 0séb fizycznych
transakcji realizowanych w ramach uméw o partnerstwie publiczno-prywatnym, https:/www.ppp.gov.
pl/file.php?i=przegladarka-plikow/Objasnienia-podatkowe-12-2017.pdf (dostep: 28.03.2023).
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wydatki objete umowag o PPP zostang uznane za wydatki biezace?'. Klasyfikacja
zobowigzan z umowy o PPP do dtugu publicznego (lub poza dtugiem publicz-
nym) odbywa si¢ w oparciu o analize podziatu ryzyka, o ktérej mowa w przepi-
sie art. 18a ustawy o PPP, z uwzglednieniem rozporzadzenia wykonawczego do
tego przepisu®?. Na zakonczenie mozna dodac, ze w $wietle ujecia statystycznego
prezentowanego przez Eurostat sam fakt ujecia aktywoéw w bilansie podmiotu
publicznego oraz zapewnienie nad tymi aktywami wladztwa ekonomicznego JST
moze przemawiaé za koniecznos$cig ujecia zobowigzan z umowy o PPP w dhu-
gu podmiotu publicznego®, a w kazdym razie moze dochodzi¢ do rozbiezno-
$ci pomigdzy sprawozdawczo$cig budzetowa JST a sprawozdaniami panstwa
na potrzeby klasyfikacji zobowigzan zaliczanych do dtugu instytucji rzadowych
i samorzadowych.

PRZEZNACZENIE DOTACJI CELOWEJ JST W RAMACH
PRZEDSIEWZIECIA PPP

Dotacje celowe na dofinansowanie kosztéw inwestycji w ramach umow
o PPP mogg by¢ przeznaczone wyltacznie na inwestycje zwigzane z wykonywa-
niem zadan publicznych JST w ramach takich uméow. W polskim ustawodawstwie
dotychczas nie wprowadzono definicji legalnej ,,zadania publicznego”, w tym
,,zadania publicznego JST”. W literaturze wskazuje si¢ miedzy innymi, ze zadania
publiczne to ,,zadania (obowigzki) prawnie natozone na organy wtadzy publiczne;j
shuzace zaspokajaniu potrzeb zbiorowych lub realizujace interes publiczny”*. Nie
ulega tez watpliwo$ci, ze wszystkie zadania JST klasyfikowane sg jako zadania
publiczne®.

Nie podejmujac proby szerszego omowienia tych pojeé, ogranicze si¢ do
stwierdzenia, ze prawidlowa identyfikacja zadania, ktorego realizacja przez

2l Szerzej na ten temat: M. Bitner, M. Wawrzyniak, Analiza. Wplyw zobowigzan finansowych
z umow o PPP na deficyt budzetowy i dlug publiczny. Praktyczny przewodnik, Warszawa 2019, s. 22 in.

22 Zob. rozporzadzenie Ministra Gospodarki z dnia 11 lutego 2015 r. w sprawie rodzajow
ryzyka oraz czynnikow uwzglednianych przy ich ocenie (Dz.U. 2015, poz. 284). Gléwne ryzyka
obejmuja ryzyko budowy, ryzyko dostgpnosci i ryzyko popytu. Zgodnie z przepisem art. 18a ust. 1
ustawy o PPP zobowigzania wynikajace z umoéw o PPP nie wplywajg na poziom panstwowego
dlugu publicznego oraz deficyt sektora finansow publicznych w sytuacji, gdy partner prywat-
ny ponosi wigkszos¢ ryzyka budowy oraz wigkszo$¢ ryzyka dostepnosci lub ryzyka popytu —
z uwzglednieniem wptywu na wymienione ryzyka takich czynnikéw jak gwarancje i finansowanie
przez partnera publicznego oraz alokacja aktywow po zakonczeniu trwania umowy.

2 Zob. M. Bitner, M. Wawrzyniak, PPP a diug publiczny..., s. 99.

2 T. Strak, [w:] Encyklopedia administracji publicznej, red. J. Itrich-Drabarek, Warszawa
2018, s. 236.

2 M. Maczynski, Pojecie zadania publicznego a zadania samorzqdu terytorialnego, ,,Finanse
Komunalne” 2019, nr 1-2, s. 105 i n.
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partnera prywatnego moze by¢ dotowana na podstawie przepisu art. 221a u.f.p.,
stanowi pozytywna przestanke do udzielenia dotacji celowej na dofinansowanie
kosztéw inwestycji. W szczegdlnosci nie powinno zatem budzi¢ kontrowersji
przeznaczenie dotacji na realizacj¢ zadan wlasnych JST? okreslonych przepi-
sami ustaw ustrojowych, a takze zadan zleconych z zakresu administracji rzg-
dowej. W praktyce zdarzajg si¢ jednak przedsigwziecia PPP obejmujace szerszy
zakres zadan partnera prywatnego niz zadania publiczne. Moze to by¢ np. budowa
1 utrzymanie urzedu miasta oraz — jednoczes$nie — budowa i eksploatacja galerii
handlowej przy takim urzedzie. W takiej sytuacji wydaje sie, ze dotacja celowa
powinna zosta¢ przeznaczona wylacznie na dofinansowanie kosztow tej czesci
przedsigwzigcia, ktéra nie stanowi obiektu komercyjnego lub nie jest zwigzana
ze $wiadczeniem ushug komercyjnych. Nie ma natomiast przeszkdd, aby dotowac
zadania publiczne generujace przychody, zwiazane np. z ustugami uzytecznos$ci
publicznej, takimi jak transport publiczny, gospodarka odpadami, gospodarka
wodno-$ciekowa, ochrona zdrowia itd. Mozna dodac, ze realizacja przedsigwzig¢
PPP o cechach wytacznie komercyjnych formalnie nie powinna by¢ mozliwa.
Podmiot publiczny musi bowiem w kazdym przypadku dziata¢ w ramach swoich
kompetencji i obowigzkow okreslanych przepisami prawa.

UDZIELENIE DOTACJI NA PODSTAWIE UMOWY O PPP

Udzielenie dotacji, stosownie do dyspozycji art. 221a ust. 2 u.f.p., nastepuje
na podstawie umowy o PPP. Jednoczesnie do umowy tej odpowiednie zastoso-
wanie znajduje przepis art. 221 ust. 3 u.f.p. Zgodnie z tym przepisem umowa
o dotacje (a zatem takze umowa o PPP) powinna okreslac:

1) szczegodtowy opis zadania, w tym cel, na jaki dotacja zostata przyznana,

i termin jego wykonania;

2) wysoko$¢ dotacji udzielanej podmiotowi wykonujacemu zadanie i tryb

platnosci;

3) termin wykorzystania dotacji, nie dtuzszy niz do dnia 31 grudnia danego

roku budzetowego;

4) tryb kontroli wykonywania zadania;

5) termin i sposob rozliczenia udzielonej dotacji;

6) termin zwrotu niewykorzystanej czgsci dotacji, nie dtuzszy niz terminy

zwrotu dotacji okreslone w niniejszym dziale.

W tym miejscu nalezy podkresli¢, ze co do zasady umowa o PPP stano-
wi umowe w sprawie zamowienia publicznego albo umowe koncesji na roboty

2 Analiza przedsigwzigé PPP realizowanych przez JST prowadzi do wniosku, ze w ponad
95% przypadkow przedsiewzigcia PPP obejmuja wyltacznie zadania wlasne. Por. np. Ministerstwo
Funduszy i Polityki Regionalnej, Raport rynku PPP 2009-2021, Warszawa 2022, s. 5.
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budowlane lub ustugi. Zgodnie z przepisem art. 4 ust. 1 i 2 ustawy o PPP partner
prywatny wybierany jest bowiem w rezimie zamowien publicznych albo konce-
sji, ewentualnie w inny sposob gwarantujacy zachowanie zasad konkurencyjno-
$ci, rownego traktowania, przejrzystosci i proporcjonalnosci?’. Zasadniczo zatem
cel oraz szczegdtowy opis zadania, na jaki przyznana zostata dotacja, okreslony
bedzie w samej umowie o PPP, a wczesniej — w specyfikacji warunkow zamowie-
nia lub dokumentach koncesji.

Wysoko$¢ dotacji, tryb ptatnosci, termin wykorzystania dotacji oraz termin
1sposob jej rozliczenia to w omawianym przypadku kolejne obligatoryjne elemen-
ty umowy o PPP. W odniesieniu do wysokosci dotacji nalezy zauwazy¢, ze w prze-
ciwienstwie do wynagrodzenia partnera prywatnego trudno moéwi¢ tu o praktyce
jej waloryzacji, np. w oparciu o wskaznik inflacji lub inne wskazniki okreslone
umowg o PPP®. Wktad wtasny JST w postaci dotacji celowej, jak byta o tym
mowa wczesniej, moze by¢ wnoszony nie tylko w trakcie budowy infrastruktury,
lecz takze w okresie jej eksploatacji. O ile jednak waloryzacja wynagrodzenia sta-
nowi typowy, standardowy element dlugoterminowych uméw o PPP, o tyle zmia-
na wysokosci dotacji nie byta dotad przedmiotem zainteresowania nauki ani prak-
tyki. Wydaje sie, ze przepisy ustawy o finansach publicznych dotyczace dotacji,
w tym dotacji celowych udzielanych przez JST, nie stoja na przeszkodzie doko-
nywaniu zmian w wysokos$ci dotacji, o ile zmiany takie przewidziane sg postano-
wieniami umowy o PPP. Nalezy podkresli¢, ze umowa o PPP zakladajaca udzie-
lanie dotacji celowej na dofinansowanie kosztow inwestycji w okresie np. 3 lat

27 Art. 4. 1. Do wyboru partnera prywatnego i umowy o partnerstwie publiczno-prywatnym
stosuje si¢ przepisy ustawy z dnia 11 wrzesnia 2019 r. — Prawo zaméwien publicznych (Dz.U.
72021 1. poz. 1129, 1598, 2054 12269 oraz z 2022 r. poz. 25), w zakresie nieuregulowanym w niniej-
szej ustawie. 2. 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
(Dz.U. 22021 r. poz. 541), do wyboru partnera prywatnego i umowy o partnerstwie publiczno-pry-
watnym stosuje si¢ przepisy tej ustawy albo ustawy, o ktorej mowa w ust. 1, w zakresie nieuregulo-
wanym w niniejszej ustawie. W przypadku zastosowania do wyboru partnera prywatnego ustawy,
o ktorej mowa w ust. 1, zastosowanie maja przepisy art. 6 oraz art. 45 ustawy z dnia 21 pazdziernika
2016 r. o umowie koncesji na roboty budowlane lub ustugi. 3. W przypadkach, w ktorych nie ma
zastosowania ustawa z dnia 21 pazdziernika 2016 r. o umowie koncesji na roboty budowlane lub
ustugi ani ustawa z dnia 11 wrzesnia 2019 r. — Prawo zamowien publicznych, wyboru partnera
prywatnego dokonuje si¢ w sposob gwarantujacy zachowanie uczciwej 1 wolnej konkurencji oraz
przestrzeganie zasad réwnego traktowania, przejrzystosci i proporcjonalnosci, przy odpowiednim
uwzglednieniu przepisOw niniejszej ustawy, a w przypadku wniesienia przez podmiot publiczny
wktadu wlasnego bedacego nieruchomoscia, takze przepisoOw ustawy z dnia 21 sierpnia 1997 r.
o gospodarce nieruchomosciami (Dz.U. z 2021 r. poz. 1899)”. Postgpowania PPP wszczynane na
podstawie art. 4 ust. 3 ustawy o PPP stanowity margines (0,006%) wszystkich postgpowan PPP
w okresie od wejscia w zycie ustawy o PPP do konca 2021 r. Por. Ministerstwo Funduszy i1 Polityki
Regionalnej, Raport..., s. 9.

28 Zob. np. Ministerstwo Funduszy i Polityki Regionalnej, Wytyczne PPP, t. 3: Umowa o PPP.
Wersja 2:0, Warszawa 2021, s. 37.
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budowy infrastruktury musiataby znajdowa¢ odzwierciedlenie nie tylko w zalacz-
niku do uchwaty budzetowej, ale rowniez w wieloletniej prognozie finansowej
JST, w ramach przedsiewzi¢¢ PPP. Poglad ten nie stoi w sprzecznosci z zasada
rocznosci wydatkow budzetowych w odniesieniu do dotacji. Mitygacja ryzyka
nieuzyskania przez partnera prywatnego dotacji w kolejnych latach budzetowych
mogtaby polegaé np. na przewidzeniu w ramach umowy o PPP odpowiedzialno-
$ci odszkodowawczej podmiotu publicznego w razie nieprzyznania partnerowi
prywatnemu kolejnych rat dotacji (tj. rat ptatnosci za wykonanie lub wykonywa-
nie inwestycji)*’, o ile partner prywatny nalezycie wykonuje swoje zobowigzania
wynikajace z umowy o PPP. Watpliwo$ci moze natomiast budzi¢ zastosowanie
dotacji celowej z przeznaczeniem na refinansowanie wydatkow partnera prywat-
nego poniesionych w poprzednich latach budzetowych. Mimo ze wktad wlasny
JST moze by¢ wnoszony w catym okresie obowigzywania umowy o PPP, to juz
dopuszczalnos¢ finansowania wydatkow poniesionych przed rozpoczeciem roku
budzetowego, na ktéry dotacja zostata przyznana, moze wymagaé postuzenia sie
wyktadnig celowosciowg.

Kontrola wykonywania zadania stanowi konstytutywny element kazdej umo-
wy o PPP. Przepis art. 8§ ustawy o PPP uprawnia podmiot publiczny do bieza-
cej kontroli realizacji przedsiewzigcia oraz do kontroli sktadnika majatkowego,
wykorzystywanego przez partnera prywatnego do realizacji przedsigwzigcia.
Uprawnieniu temu odpowiadajg takze réznorodne obowigzki partnera prywatne-
g0 zwigzane z raportowaniem i sprawozdawczoscia. Szczegotowy tryb i sposob
kontroli, rowniez w odniesieniu do wykorzystywania dotacji celowej, okreslo-
ny bedzie postanowieniami umowy o PPP. W szczeg6Inosci umowa o PPP musi
przewidywac sankcje z tytutu nienalezytego wykonywania lub niewykonywania
zobowigzan przez partnera prywatnego, co wynika wprost z art. 7 ust. 3 usta-
wy o PPP. Sankgcje te standardowo obejmuja kary umowne lub obnizenie wyna-
grodzenia partnera prywatnego. W odniesieniu do dotacji celowej zastosowanie
znajdg natomiast przepisy ustawy o finansach publicznych dotyczace zwrotu
dotacji, o ktorych mowa w przepisach art. 251 i n. W przeciwienstwie do mecha-
nizmow obnizania wynagrodzenia partnera prywatnego przepisy ustawy o finan-
sach publicznych dotyczace zwrotu dotacji nie przewiduja mozliwosci potracania
zwracanych kwot z przysztym wynagrodzeniem partnera prywatnego. W centrum
szczegblnego zainteresowania praktyki powinien znalez¢ si¢ rowniez sposob
dokumentowania przez partnera prywatnego kosztow dofinansowywanych w for-
mie dotacji celowej. W przeciwienstwie do standardowych postanowien umow
o PPP w tym zakresie umowy powinny przewidywac niebudzace watpliwosci
mechanizmy potwierdzania i dokumentowania ponoszonych kosztow. Biorac pod

» Tak M. Bitner, M. Wawrzyniak, PPP a diug publiczny..., s. 99.
30 Ibidem.
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uwage zlozong struktur¢ organizacyjnag przedsiewzie¢ PPP oraz fakt, Ze strong
umowy o PPP jest zazwyczaj spotka celowa, ktora angazuje liczng grupe wyko-
nawcow i podwykonawcow, kwestia ta wymaga metodycznego 1 precyzyjnego
uregulowania w umowie o PPP. W odr6znieniu bowiem od konstrukcji wynagro-
dzenia partnera prywatnego i zasad jego przekazywania problem prawidtowego
wykorzystania i rozliczenia $rodkow uzyskanych w ramach dotacji celowej moze
stanowi¢ kolejne zrodlo ryzyka zwigzanego z wykonywaniem umowy o PPP.

Z zagadnieniem udzielania dotacji celowej na dofinansowanie kosztow inwe-
stycji w przedsigwzigciach PPP wigze si¢ takze ryzyko naruszenia dyscypliny
finans6w publicznych zaréwno przez JST jako podmiot udzielajacy dotacji, jak
1 przez jej beneficjenta, czyli partnera prywatnego. Stosownie do przepisu art. 8
u.o.n.f.p.3! naruszeniem dyscypliny finansow publicznych jest: przekazanie lub
udzielenie dotacji z naruszeniem zasad lub trybu przekazywania lub udzielania
dotacji; niezatwierdzenie w terminie przedstawionego rozliczenia dotacji; nie-
ustalenie kwoty dotacji podlegajacej zwrotowi do budzetu. Przepis art. 9 u.o.n.f.p.
wérod naruszen dyscypliny przewiduje: wydatkowanie dotacji niezgodnie z prze-
znaczeniem okreslonym przez udzielajacego dotacje; nierozliczenie w terminie
otrzymanej dotacji; niedokonanie w terminie zwrotu dotacji w naleznej wyso-
kosci. Rzecz jasna, katalog czynow mogacych stanowi¢ naruszenie dyscypliny
finansow publicznych przez JST lub partnera prywatnego jest szerszy, co rodzi
kolejne ryzyko dotyczace zastosowania instytucji dotacji celowej w ramach umo-
wy o PPP.

Wydaje sig, ze do udzielania dotacji celowych na dofinansowanie kosztow
inwestycji zastosowanie moze znalez¢ rOwniez przepis art. 221 ust. 4 u.f.p., zgod-
nie z ktéorym tryb postepowania o udzielenie dotacji na inne zadania niz okreslone
w ustawie o dziatalnosci pozytku publicznego i o wolontariacie, sposéb jej roz-
liczania oraz sposob kontroli wykonywania zleconego zadania okresla, w drodze
uchwaty, organ stanowiacy JST, majac na uwadze zapewnienie jawnosci poste-
powania o udzielenie dotacji i jej rozliczenia. W omawianym przypadku uchwata
taka powinna odsyta¢ takze do postanowien dokumentow zamowienia lub konce-
sji, w oparciu o ktore prowadzone jest postepowanie PPP.

DOTACJA CELOWA A PRZEPISY DOTYCZACE POMOCY PUBLICZNEJ

Przepis art. 221a ust. 2 in fine u.f.p. nakazuje, aby udzielenie dotacji nastgpito
z uwzglednieniem przepisow o postepowaniu w sprawach dotyczacych pomocy
publicznej. Zagadnienie to z pewnoscig zastuguje na poglebiona analize. W tym
miejscu ogranicze si¢ do poczynienia nastepujacych uwag. Problem pomocy

31 Ustawa z dnia 17 grudnia 2004 r. o odpowiedzialnosci za naruszenie dyscypliny finansow
publicznych (t.j. Dz.U. 2021, poz. 289).
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publicznej (w tym w odniesieniu do przedsiewzig¢ PPP) powinien by¢ rozpatry-
wany w oparciu o kryteria okre§lone w przepisie art. 107 ust. 1 Traktatu o funk-
cjonowaniu Unii Europejskiej. Zgodnie z jego brzmieniem ,,z zastrzezeniem
innych postanowien przewidzianych w Traktatach, wszelka pomoc przyznawana
przez Panstwo Czlonkowskie lub przy uzyciu zasobow panstwowych w jakiejkol-
wiek formie, ktora zaktoca lub grozi zaktoceniem konkurencji poprzez sprzyjanie
niektérym przedsigbiorstwom lub produkcji niektorych towardw, jest niezgodna
z rynkiem wewngtrznym w zakresie, w jakim wptywa na wymiane handlowg mig-
dzy Panstwami Czlonkowskimi”.

Nie ulega watpliwosci, ze §wiadczenie JST w postaci dotacji celowej na
dofinansowanie kosztow inwestycji spetnia niektore z tych kryteriow*?. Nalezy
jednak przypomnie¢, ze zasadniczo partner prywatny wybierany jest w otwartej
i konkurencyjnej procedurze, zgodnej z unijnymi dyrektywami w zakresie zamo-
wien publicznych i koncesji. Z tego wzgledu znakomita wickszo$¢ transferow
korzysci ekonomicznych w przedsiewzigciach PPP nie bedzie miala charakteru
selektywnego, a co za tym idzie nie bedzie stanowita niedozwolonej pomocy
publicznej. Oferta podmiotu publicznego w postaci szeregu swiadczen na rzecz
wybranego partnera prywatnego skorelowana jest ze $wiadczeniami wzajemnymi
takiego partnera w ramach odptatnej umowy o PPP. Dostep do postepowania PPP
(procedury wyboru partnera prywatnego) limitowany jest wylacznie aspektami
proceduralnymi, podstawami wykluczenia, warunkami udzialu w postgpowa-
niu, kryteriami selekcji i kryteriami oceny ofert. Tym samym potencjalny Srodek
pomocowy w postaci dotacji celowej dostepny jest na takich samych warunkach
dla wszystkich przedsigbiorstw wykonujacych podobnego rodzaju dziatalno$¢.
W efekcie przeprowadzenie konkurencyjnego, otwartego oraz niedyskryminuja-
cego postgpowania co do zasady wytacza niedozwolong pomoc publiczng z uwa-
gi na to, ze wynagrodzenie (lub inna korzys¢ ekonomiczna, np. wysokos¢ dotacji
celowej) ustalane jest na warunkach rynkowych jako wiazka swiadczen podmiotu
publicznego. Korzysci, jakie moze uzyskac partner prywatny, znane sa natomiast
juz na etapie ogloszenia postgpowania PPP, co dodatkowo przesadza o braku ich
selektywnego charakteru.

Nie oznacza to jednak, ze przedsiewzigcia PPP w ogole nie sg narazone na
ryzyko stwierdzenia wystgpowania niedozwolonej pomocy publicznej. Ryzyko
takie moze zosta¢ zidentyfikowane m.in. w nastepujacych przypadkach:

2 Pomoc przyznawana jest przez panstwo (w tym przypadku JST); odbiorcg pomocy jest
przedsigbiorstwo; pomoc ma charakter korzysci ekonomicznej; pomoc moze zakloca¢ konkurencje
i wptywac¢ na wymian¢ handlowa pomi¢dzy panstwami cztonkowskimi Unii Europejskie;j.
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1) dokonanie wyboru partnera prywatnego w procedurach niekonkurencyj-
nych (np. w trybie zamoéwienia z wolnej reki, o ktorym mowa w art. 214
ust. 1 w.p.z.p.*®);

2) zlecenie przez podmiot publiczny, w trybie zamowienia z wolnej reki, o kto-
rym mowa w art. 214 ust. 1 u.p.z.p., wykonywania zadan ,,tymczasowemu”
partnerowi prywatnemu, o ktorym mowa w art. 10 ust. 2 ustawy o PPP;

3) przeniesienie praw i obowigzkoéw z umowy o PPP na osobe trzecia, finan-
sujacg przedsigwziecie, na zasadach okreslonych w art. 10a ust. 1 ustawy
o PPP, a nastepnie powierzenie przez t¢ osobe trzecig realizacji przedsie-
wzigcia innemu podmiotowi lub podmiotom — na zasadach okreslonych
w art. 10a ust. 2 ustawy o PPP;

4) dokonanie zmiany umowy o PPP w sposob nieprzewidziany jej posta-
nowieniami, zakladajacy przekazanie dodatkowych korzysci ekonomicz-
nych partnerowi prywatnemu (w tym nieuprawnione wydtuzenie okresu
obowigzywania umowy);

5) nieprzewidywana wcze$niej zmiana sposobu wynagradzania partne-
ra prywatnego poprzez zagwarantowanie mu uzyskiwania okre§lonych
korzysci ekonomicznych;

6) przyznanie dodatkowych korzysci podatkowych partnerowi prywatnemu.

Nalezy dodac, ze z punktu widzenia przepisow o pomocy publicznej udziele-
nie partnerowi prywatnemu dotacji celowej na dofinansowanie kosztow inwestycji
zwigzanej z wykonywaniem zadan publicznych niczym nie r6zni si¢ od innych form
transferu zasobow publicznych do tego podmiotu (np. wynagrodzenie w formie pie-
nieznej lub w formie prawa do pobierania pozytkow z przedsiewzigcia, wieloletnie
udostepnienie nieruchomosci na cele realizacji zadania, doplaty do ustug swiadczo-
nych przez partnera prywatnego na rzecz uzytkownikow infrastruktury itp.)*.

Na koniec nalezy stwierdzi¢, ze zagadnienie pomocy publicznej w przed-
siewzigciach PPP jest o tyle istotne, ze — w przeciwienstwie do tradycyjnych
kontraktow publicznych — umowy o PPP majg charakter dtugoterminowy (kilka-
nascie, kilkadziesiat lat), a partner prywatny realizuje $wiadczenia z nich wynika-
jace w sposob kompleksowy (projektowanie, budowa, finansowanie, utrzymanie,
zarzadzanie, §wiadczenie ustug). Wsrod licznych modeli PPP mozna zidentyfiko-
wac przedsiewziecia o zroznicowanych zrodlach wynagradzania partnera prywat-
nego, ktorych charakter moze ewoluowa¢ w miare uptywu wykonywania umowy.
Z uwagi na horyzont czasowy takich kontraktow nie wszystkie potencjalne korzy-
$ci ekonomiczne, jakie uzyska partner prywatny, mozliwe sg do zidentyfikowania
na etapie ogloszenia postepowania PPP lub zawierania umowy.

3 Ustawa z dnia 11 wrzeénia 2019 r. — Prawo zamowien publicznych (t.j. Dz.U. 2023, poz.
1605).
3 R. Cieslak, op. cit.
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PODSUMOWANIE

Analiza przepisu art. 221a u.f.p., stanowiacego podstawe prawna do udziele-
nia dotacji celowej z budzetu JST na dofinansowanie kosztow inwestycji w ramach
umow o PPP, prowadzi do nastepujacych wnioskow.

Po pierwsze, uchwalenie tego przepisu ustawa z dnia 5 lipca 2018 r. 0 zmia-
nie ustawy o partnerstwie publiczno-prywatnym oraz niektorych innych ustaw
wypetnito luke prawng w zakresie mozliwosci dofinansowania przez JST przed-
siewzigC realizowanych w ramach umoéw o PPP. W poprzednio obowigzujacym
stanie prawnym istniata jedynie mozliwo$¢ udzielania dotacji celowych na finan-
sowanie lub dofinansowanie kosztow realizacji inwestycji w ramach umow o PPP
z budzetu panstwa.

Po drugie, udzielenie dotacji celowej nastgpuje w ramach wktadu wtasnego
JST w przedsiewziecie, a JST uprawniona jest do przekazywania dotacji celowej
w terminach wynikajacych z umowy o PPP. Dotacja celowa moze by¢ przekazy-
wana partnerowi prywatnemu zar6wno na etapie budowy infrastruktury publicz-
nej, jak i w okresie jej eksploatacji. Pewne watpliwosci budzi w tym zakresie
mozliwo$¢ refinansowania dotacjg kosztow inwestycji poniesionych uprzednio
przez partnera prywatnego.

Po trzecie, dotacja celowa na dofinansowanie kosztow inwestycji bedzie mia-
ta charakter wydatku majatkowego budzetu JST, o ile partner prywatny bedzie
posiadat status inwestora na gruncie Prawa budowlanego, a takze na etapie eks-
ploatacji odpowiedzialny bedzie za zarzadzanie 1 $wiadczenie ustug w ramach
przedsiewzigcia. W przypadku uznania, ze zobowigzania z umowy o PPP wpty-
waja na dtug publiczny JST, istnieje natomiast ryzyko uznania wszelkich wydat-
kéw z umowy o PPP za wydatki biezace budzetu JST.

Po czwarte, dotacja celowa w ramach PPP moze by¢ przeznaczona wytacz-
nie na dofinansowanie kosztéw inwestycji zwigzanych z wykonywaniem zadan
publicznych JST. Wobec braku normatywnej definicji takich zadan oraz w zwigz-
ku z mozliwoscig zidentyfikowania przedsigwzie¢ o charakterze mieszanym
(publiczno-komercyjnym) podmioty publiczne powinny przeznacza¢ dotacje
celowa wylacznie na zadania, ktorych publiczny charakter nie budzi watpliwosci.

Po piate, zastosowanie przepisu art. 221a u.f.p. wymaga ujecia w umowie
o PPP umowy o dotacj¢ celowa, z uwzglednieniem regulacji ustawy o finansach
publicznych przewidzianych dla dotacji celowych udzielanych przez JST. Wia-
ze si¢ to z wiekszym ryzykiem wykonywania umowy o PPP po stronie partne-
ra prywatnego, narazajac rowniez jego przedstawicieli na odpowiedzialno$¢ za
naruszenie dyscypliny finansow publicznych, o ktérej mowa w przepisach ustawy
o odpowiedzialnosci za naruszenie dyscypliny finansow publicznych.

Po szoste, co do zasady udzielenie dotacji nie powinno wigzac si¢ z ryzy-
kiem udzielenia partnerowi prywatnemu niedozwolonej pomocy publicznej, o ile
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zachowane zostang zasady konkurencyjnego, otwartego, rownego i niedyskrymi-
nujacego postepowania PPP. Wobec dlugoterminowego i ztozonego charakteru
umowy o PPP istniejg jednak czynniki, ktére moga wptynaé na ryzyko stwierdze-
nia, ze korzys$¢ ekonomiczna transferowana na rzecz partnera prywatnego spetnia
kryteria uznania jej za niedozwolong pomoc publiczng.
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ABSTRACT

The article concerns the principles of granting special-purpose subsidies from the budget
of a local government unit for co-financing investment costs under public-private partnership
agreements. The article discusses, among others, issues of own contribution of a public entity, the
method of classification of budgetary expenses, the rules for granting special-purpose subsidies by
local government units under public-private partnership agreements, and selected problems related
to this form of investment co-financing.

Keywords: public-private partnership; special-purpose subsidies; local government unit;
investment co-financing

ABSTRAKT

Artykut dotyczy zasad udzielania dotacji celowych z budzetu jednostki samorzadu terytorial-
nego na dofinansowanie kosztow inwestycji w ramach umow o partnerstwie publiczno-prywatnym.
Omowiono m.in. zagadnienia wktadu wtasnego podmiotu publicznego, sposob klasyfikacji wydat-
kéw budzetowych, zasady udzielania dotacji celowych przez jednostki samorzadu terytorialnego
w ramach umow o partnerstwie publiczno-prywatnym oraz wybrane problemy zwigzane z taka for-
mga dofinansowania inwestycji.

Stowa Kkluczowe: partnerstwo publiczno-prywatne; dotacje celowe; jednostka samorzadu
terytorialnego; dofinansowanie inwestycji



