Pobrane z czasopisma Studenckie Zeszyty Naukowe http://szn.umcs.pl
Data: 25/03/2026 02:23:07

163

MaAcIgj P1sz, SEBASTIAN Wi1jAS

OPLATA ZA DOSTEPNOSC W PARTNERSTWIE
PUBLICZNO-PRYWATNYM

Celem niniejszego artykutu bedzie przedstawienie instytucji opfaty za do-
stepnos$¢ w partnerstwie publiczno-prywatnym. W pierwszej kolejnoéci uka-
zany zostanie mechanizm partnerstwa publiczno-prywatnego i zarazem -
w jego kontekscie - zarysowane zostang podstawowe zalozenia instytucji opla-
ty za dostepno$¢, istniejace w polskim porzadku prawnym na gruncie u.p.p.p.
W dalszej czesci pracy zostang z kolei ukazane praktyczne aspekty funkcjono-
wania instytucji opfaty za dostepnos¢ w partnerstwie publiczno-prywatnym.

Instytucja opfaty za dostepnos¢ zwigzana jest z mechanizmem partner-
stwa publiczno-prywatnego, zakladajacym wspdtprace podmiotéw publicz-
nych i podmiotéw prywatnych przy realizacji konkretnego przedsiewziecia
(na przyklad przy realizacji projektu budowy drogi)'. Nalezy w tym miejscu
podkresli¢, ze partnerstwo publiczno-prywatne stanowi koncepcje ciagle roz-
wijajaca sie, a w zwigzku z tym wymagajacg wielu zmian prawnych, tak aby
umozliwi¢ jej dostosowanie do faktycznych potrzeb®. Na gruncie polskiego
ustawodawstwa mechanizm partnerstwa publiczno-prywatnego jest sukce-
sywnie wdrazany od 2005 roku. Role regulacji odnoszacej si¢ do tego zagad-
nienia pelnita w Polsce poczgtkowo ustawa z dnia 28 lipca 2005 roku o part-
nerstwie publiczno-prywatnym?®. Juz jednak kilka lat pézniej (pod koniec 2008
roku), regulacja ta zostala zastapiona przez zupelnie nowg u.p.p.p.*

Uchwalenie zupelnie nowej regulacji ustawowej w przedmiocie partner-
stwa publiczno-prywatnego nastapilo wobec faktu, ze pierwsza ustawa oka-

1 Na temat partnerstwa publiczno-prywatnego zob. szerzej w dalszej czesci artykutu.

2 A. Dobaczewska, Wybrane aspekty partnerstwa publiczno-prywatnego w inwestycjach
komunalnych, GSP 2007 Nr 1, s. 111.

3 Dz.U. z2005r. Nr 169, poz. 1420.

4 Weszta ona w zycie 27 lutego 2009 r.
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zala si¢ regulacja bez oddzwieku spolecznego i nie spowodowata wyraznie
dostrzegalnego zainteresowania ze strony podmiotéw publicznych oraz po-
tencjalnych partneréw prywatnych zwigzanego z podejmowaniem si¢ na jej
podstawie przedsigwzie¢ partnerstwa publiczno-prywatnego’. Uchwalona
19 grudnia 2008 roku u.p.p.p. zachowuje swoja aktualno$¢ réwniez w stanie
prawnym obowigzujacym w momencie opublikowania tego artykutu i to wla-
$nie instytucja oplaty za dostepnos$¢ wynikajaca z tej regulacji bedzie przed-
miotem dalszych rozwazan.

Przed ukazaniem instytucji oplaty za dostepnos$¢, warto w tym miejscu
blizej przedstawi¢ mechanizm partnerstwa publiczno-prywatnego, co po-
zwoli ukaza¢ zalozenia, na jakich opiera si¢ oplata za dostgpnos¢. Mozna
w tym kontekscie stwierdzi¢, iz ideg partnerstwa publiczno-prywatnego jest
wykorzystanie podmiotéw prywatnych do realizacji zadan publicznych, be-
dacych w dotychczasowej domenie dzialania podmiotéw sektora publiczne-
goS. U.p.p.p. definiuje partnerstwo publiczno-prywatne w sposéb otwarty, po-
przez wskazanie podstawowych cech umowy o partnerstwie publiczno-pry-
watnym’. W $wietle tej regulacji przedmiotem partnerstwa publiczno-prywat-
nego jest wspolna realizacja przedsiewzigcia oparta na podziale zadan i ryzyk
pomiedzy podmiotem publicznym i partnerem prywatnym?®. Przez umowe
o partnerstwie publiczno-prywatnym partner prywatny zobowiazuje si¢ do
realizacji przedsiewzigcia za wynagrodzeniem oraz poniesienia w caloéci albo
w czes$ci wydatkow na jego realizacje lub poniesienia ich przez osobe trzecia,
a podmiot publiczny zobowiazuje si¢ do wspotdziatania w osiagnieciu celu
przedsiewziecia, w szczegolnosci poprzez wniesienie wkiadu wlasnego®.

Jak si¢ wskazuje w literaturze przedmiotu, partnerstwo publiczno-prywat-
ne w swym zalozeniu umozliwia realizacj¢ zadan publicznych bez konieczno-
$ci angazowania §rodkéw publicznych lub ograniczajac ich wielko$¢ do mini-
mum". Oplata za dostepnos¢ w przyjetym w Polsce mechanizmie partnerstwa
publiczno-prywatnego stanowi w tym kontekscie jedno z takich nielicznych
swiadczen, ktore w zwigzku z realizacja przedsiewziecia na zasadzie partner-

5 B.Korbus, M. Strawinski, Partnerstwo publiczno-prywatne. Nowa forma realizacji zadan
publicznych, Warszawa 2009, s. 342.

6 W. Gonet, Nowa ustawa o partnerstwie publiczno-prywatnym — mozliwosci wykorzysta-
nia do realizacji zadan w sektorze publicznym, FK 2009 Nr 1-2, s. 5.

7 B.Korbus, M. Strawinski, op. cit., s. 347.

8 Zob. art.1ust. 2 u.p.p.p.

9 Zob. art. 7 ust. 1 u.p.p.p.

10 W. Gonet, op. cit., s. 5.
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stwa podmiotéw publicznych i prywatnych muszg by¢ poniesione ze srodkow
publicznych.

Chcac ulokowac oplate za dostepnos¢ w strukturze swiadczen uiszczanych
przez podmiot publiczny realizujacy przedsigwzigcie w ramach partnerstwa
publiczno-prywatnego, nalezy poczyni¢ na wstepie zastrzezenie, ze w u.p.p.p.
zostaly rozréznione dwa rodzaje $wiadczen podmiotu publicznego w zwigz-
ku z transakcja partnerstwa publiczno-prywatnego: wkiad wlasny w przed-
siewziecie oraz wynagrodzenie na rzecz partnera prywatnego". Wktad wia-
sny zostal zdefiniowany w art. 2 pkt 5 u.p.p.p. Zgodnie z tym przepisem wkia-
dem wlasnym jest $wiadczenie podmiotu publicznego (lub partnera publicz-
nego), polegajace w szczegoélnosci na poniesieniu czesci wydatkow na reali-
zacje przedsiewziecia, w tym sfinansowaniu doplat do ustug $wiadczonych
przez partnera prywatnego w ramach przedsiewzigcia'?, a takze na wniesie-
niu skfadnika majatkowego®™. Odnoszac si¢ z kolei do zagadnienia wynagro-
dzenia na rzecz partnera prywatnego, nalezy zwréci¢ uwage, ze obowiazujaca
obecnie ustawa o partnerstwie publiczno-prywatnym nie definiuje tego poje-
cia. Jest to zasadniczo odmienne rozwigzanie od przyjetego na gruncie ustawy
o partnerstwie publiczno-prywatnym z 2005 roku, ktora w art. 4 pkt 7 okresla-
ta wynagrodzenie partnera prywatnego jako: prawo do pobierania pozytkow
lub uzyskiwania innych korzysci z przedsiewziecia lub tez jako zaplate sumy
pienieznej przez podmiot publiczny". Pomimo braku definicji legalnej wyna-
grodzenia partnera prywatnego w aktualnym stanie prawnym, nalezy wyraz-
nie podkreslic, ze realizacja przedsiewzigcia przez partnera prywatnego za wy-
nagrodzeniem caly czas nalezy do istoty partnerstwa publiczno-prywatnego®,
a samo zobowigzanie do realizacji przedsiewziecia za wynagrodzeniem nale-
zy do elementéw przedmiotowo istotnych umowy o partnerstwie publiczno-

11 Optata za dostepnosé. Interpretacja prawna i finansowa pojecia wraz z opinig na temat
wybranych zagadnieti dotyczgcych podziatu ryzyk, wplywu na dtug publiczny oraz kla-
syfikacji oplaty za dostepnos¢ w budzetach podmiotéw publicznych, Analiza na zlecenie
Ministerstwa Rozwoju Regionalnego, Warszawa 2012, s. 9,

http://www.ppp.gov.pl/Konferencjelseminaria/Documents/20120404_opinia_oplata_za_
dostepnosc.pdf, 03.09.2013 r.

12 Zob. art. 2 pkt 5 lit. a u.p.p.p.

13 Zob. art. 2 pkt 5 lit. b u.p.p.p.

14 M.Bejm (red.), P. Bogdanowicz, P. Piotrowski, Ustawa o partnerstwie publiczno-prywat-
nym. Komentarz, Warszawa 2010, s. 344.

15 M. Kulesza, M. Bitner, A. Kozlowska, Ustawa o partnerstwie publiczno-prywatnym,
Warszawa 2006, s. 37.
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prywatnym's. Co zarazem istotne, z tresci u.p.p.p. wyczyta¢ mozna dwie pod-
stawowe formy wynagrodzenia partnera prywatnego", ktére koresponduja ze
sposobem postrzegania tego wynagrodzenia przyjetym na gruncie poprzed-
nio obowigzujacej ustawy. Nalezy podkresli¢, ze jedng ze wspomnianych form
wynagrodzenia partnera prywatnego jest prawo do pobierania pozytkow
z przedmiotu partnerstwa publiczno-prywatnego, a drugg — zaptata sumy pie-
nieznej. W tym ujeciu oplatg za dostepnoé¢ — omawiang w niniejszym artyku-
le - jest wynagrodzenie partnera prywatnego $wiadczone na jego rzecz w for-
mie zaplaty sumy pienieznej®®. Trzeba zarazem wyraznie w tym miejscu pod-
kresli¢, ze opfata za dostepnos¢ nie stanowi doplaty do $wiadczonych ustug
w rozumieniu art. 2 pkt 5 lit. a u.p.p.p.”

Powszechnie stosowana definicja pojecia ,,oplaty za dostepno$¢” stanowi,
ze oplata ta polega na wyplacie przez podmiot publiczny na rzecz partnera
prywatnego kwoty stanowiacej ekwiwalent wkladu partnera prywatnego w re-
alizacje okreslonego wspdlnego przedsiewziecia publiczno-prywatnego®. Za-
stosowanie wynagrodzenia w tej formie dotyczy z reguty projektéw, w ktorych
nie jest mozliwe lub jest nader utrudnione okreslenie wynagrodzenia partnera
prywatnego w formie optaty od uzytkownikéw przedmiotu partnerstwa albo
gdy takie oplaty sa niewystarczajace do pokrycia wydatkéw zwiazanych z da-
nym projektem, w tym kosztéw projektéw oraz zysku partnera prywatnego?.

Przez sformulowanie ,,zaplaty sumy pienieznej” - i zarazem, w kontek-
$cie powyzszych uwag, przez pojecie ,,optaty za dostepnos¢” - nalezy réwno-
cze$nie rozumie¢ jakgkolwiek zaplate srodkéw pienieznych od podmiotu pu-
blicznego na rzecz partnera prywatnego tytulem wynagrodzenia za realiza-
cje przedsiewziecia®>. W szczegoélnosci zaplatg sumy pienigznej - i, tym sa-
mym, oplatg za dostepnos¢ - bedzie platnos¢ tytutem zobowigzania podmio-
tu publicznego do poniesienia czesci wydatkow na realizacje przedsiewzie-
cia”. Platno$¢ ta moze by¢ uiszczona, przykladowo, w postaci czesciowego po-

16 M. Bejm (red.), P. Bogdanowicz, P. Piotrowski, op. cit., s. 343.

17 Zob. art. 4 ust. 1 ustawy z dnia 19 grudnia 2008 roku o partnerstwie publiczno-prywat-
nym. Por. takze Oplata za dostepnos¢. Interpretacia..., op. cit., s. 9.

18 Oplata za dostepnosé. Interpretacja..., op. cit.

19 Ibidem.

20 Oplata za dostepnosC. Interpretacja..., op. cit.

21 Ibidem.

22 Por. T. Skoczynski, Ustawa o partnerstwie publiczno-prywatnym. Praktyczny komen-
tarz, Warszawa 2011, s. 71.

23 Por. ibidem.
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krycia kosztu wykonania obiektu budowlanego, w postaci doptaty do ustug
$wiadczonych przez partnera prywatnego czy tez doplaty do kosztéw utrzy-
mania obiektu. W tych ostatnich przypadkach zaptata sumy pienieznej moze
by¢ zblizona do pojecia wkladu wiasnego podmiotu publicznego.

Pod terminem ,,zaptaty sumy pieni¢znej” (i zarazem pod pojeciem ,,optaty
za dostepnos$c¢”) nie nalezy z kolei rozumie¢ dochodéw, jakie partner publicz-
ny uzyskuje od osob trzecich, ktore korzystaja z przedmiotu partnerstwa pu-
bliczno-prywatnego jako klienci, a takze - co do zasady - nie nalezy pod tym
sformulowaniem rozumie¢ dochodéw uzyskiwanych od podmiotu publiczne-
go, ktory korzysta z przedmiotu partnerstwa na rynkowych zasadach™.

Przyjmuje si¢, ze oplata za dostepnos¢ ma charakter pieniezny i uiszcza-
na jest partnerowi prywatnemu po udostepnieniu srodka majatkowego do
eksploatacji®®. Trzeba w tym miejscu jednak zaznaczy¢, ze dokonanie zapfa-
ty sumy pienieznej — a zatem uiszczenie oplaty za dostepno$¢ — moze nasta-
pi¢ w dowolnym momencie obowigzywania umowy o partnerstwie publicz-
no-prywatnym. Kwestie terminu i sposobu ptatnosci powinny by¢ uregulowa-
ne w konkretnej umowie o partnerstwie publiczno-prywatnym. Mozna zara-
zem wskazaé, ze w praktyce w wielu przypadkach platnos¢ czesci naleznosci
bedzie miata miejsce po wykonaniu pierwszego etapu umowy, na przyklad po
wykonaniu obiektu budowlanego, a reszta naleznosci ptatna bedzie stosownie
do realizowanych ustug®. Wobec faktu, ze ustawa nie precyzuje formy doko-
nania zapfaty sumy pieni¢znej (formy uiszczenia oplaty za dostepnos¢), moz-
liwe sg jednak takze i inne metody uiszczania platnosci, na przyklad w postaci
oplaty rocznej na pokrycie kosztéw utrzymania zrealizowanej inwestycji po-
wigkszonej o marze zysku (w przypadku, gdy partner prywatny zarzadza zre-
alizowang inwestycja) czy w postaci tzw. shadow tools — wynagrodzenie pla-
cone jest przez partnera publicznego partnerowi prywatnemu w zaleznosci od
rzeczywistej liczby uzytkownikow zrealizowanej inwestycji®’.

W literaturze przedmiotu zaklada si¢, ze model oparty na zaplacie sumy
pienieznej przez podmiot publiczny - a wiec model opierajacy sie na wykorzy-
staniu instytucji oplaty za dostepnos¢ - bedzie w praktyce jednym z najpopu-
larniejszych modeli wynagradzania partnera prywatnego w ramach mechani-

24 Por. ibidem, s. 71-72.

25 Oplata za dostepnosc. Interpretacja..., op. cit.

26 Por. T. Skoczynski, op. cit., s. 72.

27 Por. G. Ostrzolek, Finansowanie budowy drogi w miescie na prawach powiatu na zasa-
dach partnerstwa publiczno-prywatnego (ustawowego), FK 2009 Nr 12, s. 57.
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zmu partnerstwa publiczno-prywatnego®. Model ten odpowiada brytyjskiej
formule Project Finance Initiative zakladajacej, ze calo$¢ wynagrodzenia part-
nera prywatnego pochodzi od podmiotu publicznego w postaci zaplaty tzw.
unitary charge®.

W praktyce funkcjonowania polskiej u.p.p.p. powstaja jednak watpliwo-
$ci co do dopuszczalnosci przyjecia w podpisywanej przez podmiot publicz-
ny i prywatny umowie o partnerstwie postanowienia, Ze wynagrodzenie part-
nera prywatnego moze stanowi¢ w calosci zaplata sumy pienieznej ze $rod-
kéw podmiotu publicznego (a zatem ze calo$¢ wynagrodzenia stanowi¢ bedzie
oplata za dostepnos¢), a w zadnym stopniu wynagrodzenia nie beda stanowi¢
dochody z oplat od 0sdb trzecich korzystajacych z majatku przedsiewziecia
zrealizowanego w ramach partnerstwa publiczno-prywatnego. Watpliwosci
wynikaja z faktu, ze kwestia ta zostala jednoznacznie rozstrzygnieta na grun-
cie poprzednio obowiazujacej ustawy o partnerstwie publiczno-prywatnym
z 2005 1.*° Z kolei obecnie obowiazujaca u.p.p.p. nie zawiera takiego sformu-
fowania. Ponadto watpliwo$ci wzmacnia czesto pojawiajace si¢ stwierdzenie,
iz istota partnerstwa publiczno-prywatnego jest poszukiwanie zrode! finan-
sowania przedsiewziec u oséb trzecich korzystajacych z danej infrastruktury.
W takim ujeciu partner prywatny powinien z tego zrodla czerpaé cze¢é¢ do-
chodéw, z ktérych zapewni sobie przynajmniej czesciowy zwrot inwestycji’’.
Majac powyzsze watpliwosci na uwadze, w literaturze przedmiotu®? wskazuje
sie, Ze o ile zostang spelnione inne wymogi ustawowe co do przyjecia sposo-
bu wynagradzania przez zaplat¢ sumy pienieznej”, to dopuszczalne jest catko-
wite sfinansowanie przedsiewzigcia ze strony podmiotu publicznego w formie
zaplaty sumy pienieznej (oplaty za dostepnos¢). Oczywiscie w takim przypad-
ku podmiot publiczny powinien dokfadnie rozwazy¢, czy realizacja przedsie-

28 M. Bejm (red.), P. Bogdanowicz, P. Piotrowski, op. cit., s. 345-346.

29 Ibidem, s. 346.

30 Art. 6 ust. 3 tej ustawy o partnerstwie publiczno-prywatnym z 2005 r. expressis ver-
bis stanowil, ze ,,wynagrodzenie partnera prywatnego moze stanowi¢ w catosci zaptata
sumy pienieznej, jezeli odrebne przepisy tak stanowia”.

31 T. Skoczynski, op. cit., s. 72.

32 Zob. m.in. M. Bejm (red.) P. Bogdanowicz P. Piotrowski, op. cit., s. 346, T. Skoczynski,
op. cit.,s.72.

33 Takim wymogiem jest na przyklad przeprowadzenie wyboru partnera prywatnego przy
zastosowaniu przepisow p.z.p.
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wzigcia, ktére w calosci bedzie musiat sam sfinansowad, jest dla niego korzyst-
na w formie partnerstwa publiczno-prywatnego™.

Nic nie stoi jednak na przeszkodzie, by obok zaptaty sumy pienieznej (a
zatem obok oplaty za dostepno$¢) w konkretnej umowie o partnerstwie pu-
bliczno-prywatnym przewidzie¢, ze wynagrodzenie partnera prywatnego
moze pochodzi¢ takze od 0sob trzecich. Nalezy w tym miejscu zatem wyraz-
nie podkresli¢, ze wynagrodzenie partnera prywatnego moze pochodzi¢ badz
w calosci z oplaty za dostepnos$¢ (czyli z zaplaty sumy pieni¢znej), badz cze-
sciowo z oplaty za dostepnos¢ i dochodéw z optat od korzystajacych z majat-
ku przedsigwzigcia zrealizowanego w ramach partnerstwa publiczno-prywat-
nego. Mozna przy tym wskaza¢, ze pierwszy z wariantéw odnosi si¢ przede
wszystkim do przedsiewzie¢ o niskiej rentownosci, w ktérych nie ma moz-
liwosci samofinansowania si¢ inwestycji realizowanej w ramach partnerstwa
publiczno-prywatnego. Dotyczy to w szczegdlnosci realizacji projektow budo-
wy drég, z ktorych korzystanie jest nieodptatne czy projektéw infrastruktu-
ry spolecznej (takich jak szkoty lub domy kultury). Drugi wariant odnosi sie
z kolei do projektow, w ktorych podmiot publiczny gwarantuje podmiotowi
prywatnemu minimalng stope zwrotu z inwestycji®.

CHARGES FOR AVAILABILITY IN PRIVATE-PUBLIC PARTNERSHIP
SUMMARY

The purpose of this article is to present the concept of a charge for availa-
bility in the public-private partnership. First, the mechanism of the public-pri-
vate partnership will be discussed together with the basic notions of a charge
for availability which was introduced to the Polish legal system by virtue of the
Act on Private-Public Partnership dated 19 December 2008. The paper also to-
uches on the practical aspects of functioning of a charge for availability in pu-
blic-private partnership.

34 T. Skoczynski, op. cit., s. 72.
35 Oplata za dostepnosc. Interpretacja..., op. cit.
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