2. PARTNERSTWO CYWILNOPRAWNE JAKO PIERWOWZOR
PARTNERSTWA MIEDZYSEKTOROWEGO

Miedzy swoboda a formula

Termin partnerstwo migdzysektorowe w ostatnim czasie zadomowit
si¢ w polskiej rzeczywistosci. Przywotywany jest na ogét w odniesieniu
do rozwoju i wspolpracy lokalnej, regionalnej, krajowej czy nawet migdzy-
narodowej. Zauwazalna jest tu zbiezno$¢ z akcesja Polski do Unii Europej-
skiej. Wydaje sig, ze ,,j¢zyczkiem u wagi” okazatl si¢ transgraniczny prze-
ptyw doswiadczen w zakresie wspotpracy miedzysektorowej®!. Najbardziej
efektowna, a przez to atrakcyjna politycznie, wydawata si¢ formula part-
nerstwa publiczno-prywatnego. Nic zatem dziwnego, ze od niej rozpoczg-
to implementacj¢ europejskich standardow wspotpracy migdzysektorowe;j,
a stosowna prawna regulacja w Polsce pojawita si¢ w rok po wejsciu Polski
do Unii Europejskiej*?. Trzeba jednak zaznaczy¢, ze pewne formy wspotpra-
cy pomigdzy sektorem publicznym (w tym réwniez jednostkami samorzadu
terytorialnego), a sektorem prywatnym (przedsigbiorcami) pojawity si¢ wraz
ze zmianami ustrojowymi po 1989 roku. Wspolpraca opierata si¢ o zasady
swobody zawierania umow na podstawie art. 353 Kodeksu cywilnego. Pod-
mioty sektora publicznego podejmowaty wspolpracg z podmiotami sektora
prywatnego, w celu wspdlnej realizacji okreslonego celu oraz na zasadach
okreslonych w umowach cywilno-prawnych opartych na regulacjach zawar-
tych w Kodeksie cywilnym.

Wspolpraca sektora publicznego z sektorem prywatnym na ogot przyj-
mowata formg najprostszych umow zlecenia lub umow o dzielo, gdzie pod-
miot publiczny angazowal pojedyncza osobg¢ do wykonania okreslonego
dzieta lub ustugi. Z drugiej strony pojawialy si¢ przedsigwzigcia polegajace
na wspolpracy migdzysektorowej przy realizacji duzych inwestycji np.:

- budowy, modernizacji lub remontow drég, infrastruktury sieciowej i bu-
dynkow,

- ustug oczyszczania gminy,

- lokalnych ustug transportowych,

31 Patrz: M. Perkowski & others, Public-private partnership. Cross-border flow of experi-
ence, ed by M. Perkowski, Suwalki 2005.

32 Pierwsza regulacja partnerstwa publiczno-prywatnego zostata zawarta w Ustawie z dnia
28 lipca 2005 1. o partnerstwie publiczno-prywatnym (Dz. U. 2006r. nr 169, poz. 1420 oraz
72008 r. nr 171, poz. 1058).
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- dostaw materiatéw biurowych, sprzgtu komputerowego i oprogramowania.

Zastanawiajaca i symptomatyczna — jak si¢ wydaje — jest swoista po-
laryzacja skali niegdysiejszej wspotpracy migdzysektorowej. Innymi stowy
pomigdzy liczna grupa przejawow ,,drobnego wspotdziatania”, a odpowied-
nio znaczacym zbiorem ,,przedsigwzig¢ duzych” rysowata si¢ nieomal proz-
nia. Stanowila ona nie lada wyzwanie dla ustawodawcy. Szukajac sposobu
wyjscia z impasu ustawodawca doszedt do wniosku, ze problem wynika
z braku precyzyjnej regulacji.

Rzeczywiscie — przed uregulowaniem partnerstwa publiczno—prywatne-
go strony dowolnie (oczywiscie w granicach obowiazujacego prawa) okre-
slaty cel umowy oraz jej zakres i czas obowiazywania. Wszystkie te formy
wspotpracy opieraly si¢ na przepisach zawartych w kodeksie cywilnym
zgodnie ze wskazang juz zasada swobody zawierania uméw. Pojawienie si¢
ustawy i rozporzadzen regulujacych PPP wydawato sig trwale przesuwac ak-
cent z cywilnoprawnej swobody umow na rzecz sformatowanej wspotpracy
publiczno-prywatnej. Tak si¢ jednak nie stalo. Praktyka odrzucita regula-
cj¢. Co wigceej, sektory publiczny i prywatny — opierajac si¢ na mozliwosci
dziatania w zakresie nieuregulowanym w ustawie — korzystaty wciaz z za-
sady swobody uméw zawartej w Kodeksie cywilnym. Padaly nawet opinie,
ze zamiast ustawowo formatowac¢ PPP — nalezato postawié¢ na jego promocje
i upowszechnienie jako rodzaju tzw. ,,umowy nienazwanej”, a w przypad-
ku powodzenia i rzeczywistej introdukcji na grunt praktyki — wprowadzi¢
stosowne uszczegotowienie do Kodeksu cywilnego®®. Ustawodawca doko-
nat niedawno nowelizacji ustawy o partnerstwie publiczno-prywatnym?®.
Rekonstrukcji towarzysza wyrazane publicznie nadzieje wladz panstwowych

33 Analogicznie, jak w przypadku leasingu. Poglad M. Perkowskiego uformowany w opraco-
waniach: Efektywnosc ochrony srodowiska a partnerstwo publiczno-prywatne w Unii Euro-
pejskiej, ,,Prawo i Srodowisko™ 2004, nr 3; Miedzy panem, wéjtem i... NGOs. Partnerstwo
publiczno-prywatne w warunkach Unii Europejskiej, ,,Administracja Publiczna. Studia
krajowe 1 migdzynarodowe, Zeszyty Naukowe Wyzszej Szkoty Administracji Publicznej
w Biatymstoku” 2004, nr 2; Partnerstwo publiczno—prywatne w pytaniachi odpowiedziach,
w:,,Administracja Publiczna. Studia krajowe i migdzynarodowe, Zeszyty Naukowe WSAP
w Bialymstoku” 2006, nr 1, s. 87 i n., Formirowanije publicna-¢astnawa partnierstwa
w Polszie. Prawowyje aspiekty, [w:] Rol miestnawa samouprawlienija dlia miestnawa
razwicia, ried. M. Perkowski, Wydawnictwo Wyzszej Szkoty Administracji Publicznej
im Stanistawa Staszica w Biatlymstoku, Biatystok 2006, s. 179 i n.; Partnerstwo publicz-
no—prywatne w ujeciu miedzynarodowym. Natura koncepcji oraz Partnerstwo publicz-
no—prywatne w ujeciu strategicznym, [w:] Partnerstwo publiczno-prywatne. Zagadnienia
teorii i praktyki, pod red. M. Perkowskiego, Biatystok 2007.

34 Ustawa z dnia 19 grudnia 2008 r. o partnerstwie publiczno-prywatnym (Dz. U. z 2009 r.
nr 19, poz. 100).
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i wielu innych $rodowisk na urzeczywistnienie partnerstwa migdzysekto-
rowego w Polsce. Cho¢ nowa regulacja wyglada obiecujaco — za wczesnie
jest na miarodajne analizy. Optymistycznie nalezy wierzy¢, ze nadzieje nie
przemienia si¢ w rozczarowanie i rzadowa koncepcja ozywienia PPP po-
przez rekonstrukcjg ustawowa zadziala. Moze by¢ jednak i tak, ze praktyka
nie wyjdzie poza przedsigwzigcia, w ktore rzad zaangazuje si¢ w stopniu
nadzwyczajnym. Majac na wzglgdzie oba scenariusze, a moze i jeszcze inne
— warto doceni¢ mato efektowna, a za to prawdziwa, cywilnoprawna formu-
¢ partnerstwa. W przypadku rozwoju praktyki ,,ustawowej” — partnerstwo
cywilnoprawne begdzie jej dopetnieniem, a przy jej ewentualnej stagnacji
— pozostanie obszarem faktycznego rozwoju partnerstw migdzysektorowych.
Co wigcej — wlasciwie w kazdym przypadku partnerstwo migdzysektoro-
we opiera si¢ o umoweg. Gdy ta jest jedynie pewna formalnoscia — strony
wlasciwie nie uzmyslawiaja sobie swej relacji inaczej, niz administracyjnie.
Gdy jednak dojdzie do ewentualnych sporow - a w przypadku ich eskalacji
do rozstrzygnigcia sadowego — strony cheac nie chcac uzmystowia sobie cy-
wilnoprawny wymiar kazdego partnerstwa migdzysektorowego. Majac to na
wzgledzie nalezy poswigci¢ uwage umowie cywilnoprawnej jako podstawie
partnerstwa mig¢dzysektorowego.

Umowa cywilnoprawna jako podstawa partnerstwa

Umowy sa podstawowym i najwazniejszym zrodtem stosunkow cywil-
noprawnych. Zalicza si¢ je do czynnosci prawnych dwustronnych, poniewaz
uczestnicza w nich przynajmniej dwa podmioty, ktorym przystuguje status
strony uprawnionej lub zobowiazanej. Umowa obejmuje zgodny zamiar stron,
skierowany na wywotanie powstania, zmiany lub ustania skutkéw prawnych.
Podstawa kazdej umowy jest konsensus, czyli zgodno$¢ oswiadczen woli
stron. Bez zaistnienia konsensu (dyssens) nie mozna mowi¢ o zawarciu umo-
wy, bowiem jego brak oznacza brak zgody co do tresci zawieranej umowy,
a podkresli¢ nalezy, ze wlasnie przez zgodne o$wiadczenia woli wszystkich
jej uczestnikoéw (stron) umowa dochodzi do skutku®.

Zawarcie umowy polega na zgodnych o$wiadczeniach woli co najmniej
dwoch stron zmierzajacych do wywotania okreslonych w jej tresci skutkow
prawnych. Kodeks cywilny reguluje trzy najbardziej typowe sposoby zawar-
cia umowy?>¢:

- przez przyjgcie oferty — oswiadczenie woli stanowiace ofert¢ musi wyrazac

35 J. Ignaczewski, Umowy nienazwane, C.H. Beck, Warszawa 2004, s. 46.
36 S. Brzeszczynska, Umowy gospodarcze, C.H. Beck, Warszawa 2008, s. 59.
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stanowczy zamiar zawarcia umowy; adresat oferty musi by¢ okreslony w taki
sposob, aby mozliwe byto dojscie do niego oferty — co oznacza, ze tozsamos¢
adresata nie moze budzi¢ watpliwosci,

- w wyniku przeprowadzonego przetargu,

- przez negocjacje.

Zgodnie z art. 353 Kodeksu cywilnego strony zawierajace umowe moga
utozy¢ stosunek prawny wedtug swego uznania, byleby jego tres¢ lub cel nie
sprzeciwialy si¢ wlasciwosci (naturze) stosunku, ustawie ani zasadom wspot-
zycia spotecznego. Norma ta okreslana jest jako zasada swobody umow.
W swej generalnej postaci obejmuje oczywiscie zarowno elementy sktado-
we, jak 1 towarzyszace jej ograniczenia.

Na swobod¢ umoéw sktadaja sig:

- swoboda zawarcia lub nie zawarcia umowy,

- swoboda wyboru kontrahenta,

- swoboda ustalenia treSci umowy,

- (jak rowniez z reguly) swoboda wyboru jej formy.

Mozliwe ograniczenia zasady swobody uméw?’ to z kolei:

- ustawa — ograniczenie swobody umoéw przez ustawe przewiduje z jednej
strony zakazy zawarte w roznych sferach porzadku prawnego w panstwie,
majace charakter zakazow zaopatrzonych w sankcje karna, z drugiej strony
- obejmuje bezwzglednie obowiazujace przepisy prawa (iuris cogentis),

- zasady wspolzycia spotecznego,

- natura (wtasciwo$¢) stosunku prawnego,

- wyzysk sytuacji przymusowej, niedolgstwa lub niedoswiadczenia kontra-
henta,

- umowa o $wiadczenie niemozliwe jest niewazna (art. 387 § 1 Kodeksu cy-
wilnego).

Przez tre$¢ umowy nalezy rozumie¢ zawarte w o§wiadczeniu woli posta-
nowienia okreslajace skutki dokonywanej czynnosci.

W Kodeksie cywilnym wystgpuja nastgpujace rodzaje umow:

- nazwane — opisane kodeksowo np.: sprzedaz, najem, dzierzawa, dostawa,
umowa o dzieto, zamiana, kontraktacja, umowa o roboty budowlane, umowa
leasingu, uzyczenie, pozyczka, umowa rachunku bankowego, zlecenie, umo-
wa agencyjna, umowa komisu, umowa przewozu, umowa spedycji, umowa
ubezpieczenia, przechowanie, spotka, porgcznie, darowizna, renta,

- nienazwane (zawierane na podstawie swobody umow),

37  Ustawa z dnia 23 kwietnia 1964 . Kodeks cywilny, Dz. U. z 1964r., nr 16, poz. 93.
38  Ograniczenie moze wynika¢ z charakteru celu, jaki przy§wieca stronom zawierajacym
umowg. Nie tylko sama tres¢, ale i cel umowy musi by¢ brany pod uwagg.
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- jednostronnie zobowiazujace,
- obustronnie zobowiazujace,

- odptatne,

- nieodpftatne.

Przedmiotem umoéw partnerskich jest okreslenie przez strony wzajem-
nych zasad i warunkoéw uczestnictwa w realizacji danego przedsigwzigcia.
Umowa taka wg regulacji obowigzujacych w Polsce nalezy do umow nie-
nazwanych, czyli nie unormowanych w sposob szczegotowy w Kodeksie
cywilnym. Postanowienia umowy moga w zwiazku z tym zosta¢ uksztal-
towane przez strony zgodnie z zasada swobody zawierania umow zawarta
w artykule 353 Kodeksu cywilnego. Do umow takich nalezy stosowac prze-
pisy prawa cywilnego o umowach w ogdlnosci, a ponadto odpowiednie prze-
pisy czgsci ogdlnej dotyczacej zobowiazan i — w miarg potrzeby — przepisy
dotyczace umow nazwanych, np. o §wiadczenie ustug, o dzieto, umowy daro-
wizny — w drodze analogii badZ wprost, zaleznie od rozpatrywanej umowy*’.
Na tych zasadach okreslany byt ksztalt i zakres pierwszych umow dotycza-
cych wspotpracy migdzysektorowej i na nich takze opieraja si¢ dzisiejsze
umowy partnerskie, zawierane pomigdzy sektorem publicznym i prywat-
nym.

Po przedstawieniu zasad, wedtug ktorych zawierane sa umowy, nalezy
zastanowi¢ si¢, co nadaje im charakter ,,partnerski”. W literaturze nie ma
opracowanej jednej definicji partnerstwa. Zwiazane jest to z wicloaspekto-
woscia 1 roznorodnoscia form partnerskiej wspolpracy. Mozliwe jest podjgcie
proby zdefiniowania tego pojecia na podstawie cech charakterystycznych dla
réznych form jego funkcjonowania.

Przyjmijmy, ze partnerstwo to wspolpraca pomigdzy roznorodnymi
podmiotami, ktore wspolnie w sposob systematyczny, trwaty i z wykorzy-
staniem innowacyjnych metod oraz $rodkow planuja, projektuja, wdrazaja
i realizuja okreslone dzialania i inicjatywy, ktorych celem jest rozwoj spo-
teczno-gospodarczy.

Pamigtajmy tez, ze partnerstwo, oprocz wspoélnie ustalonego celu, po-
trzebuje réwniez podstawowych zasad, na ktérych opiera¢ si¢ beda jego
dziatania. Zasady te powinny zosta¢ wypracowane w ramach procesu bu-
dowania wspotpracy partnerskiej i zaakceptowane przez wszystkich partne-
row?. Kazdorazowo jednak nie moze wen zabraknac¢ trzech podstawowych

39 Patrz: W. Czachorski, Zobowigzania. Zarys wyktadu, Wydawnictwo Naukowe PWN,
Warszawa 1994, s. 23.

40  R. Tennyson, Poradnik partnerstwa, The International Business Leaders Forum (IBLF)
and the Global Alliance for Improved Nutrition (GAIN) 2003, p. 11.
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zasad, stanowiacych nieodlaczny element partnerstwa pomigdzy podmiotami
pochodzacymi z réznych sektoréw. Sa nimi: jednakowe prawa, przejrzysto$¢
i obopolne korzysci*'. A oto zarys ich tresci:
Jednakowe prawa

Co oznaczaja jednakowe prawa w relacjach, w ktorych istnieja duze roz-
nice jesli idzie o posiadana wladze, zasoby lub wptywy? Jednakowe prawa
to nie to samo, co rownosc¢. Pojgcie ,,jednakowe prawa” oznacza, ze kazdy
z partnerow ma rowne prawo zaja¢ miejsce przy stole oraz ze kazdy rodzaj
wktadu we wspolne dziatania jest wazny.
Przejrzystosé

Otwartos$¢ 1 uczciwos¢ w funkcjonowaniu partnerstwa sa niezbgdne, aby
budzi¢ zaufanie — niezbgdny sktadnik udanego partnerstwa. Przejrzystos§¢
w dziataniu uwiarygodni partnerstwo w oczach darczyncow i innych zainte-
resowanych.
Obopolne korzysci

Jesli kazdy z partneréw ma cos$ wnie$¢ do partnerstwa, kazdy z nich po-
winien rowniez odnosic¢ z tego tytutu jakie$ korzysci. ,,Zdrowe” partnerstwo,
oprocz wspolnych korzysci dla wszystkich partnerow, powinno umozliwiac¢
réwniez poszczegolnym partnerom odnoszenie indywidualnych korzysci, bo
tylko w ten sposob mozna utrzymaé¢ zaangazowanie partnerow, a co za tym
idzie trwato$¢ wspolpracy*.

Wskazane wyzej zasady rowniez nawiazuja do kanonow cywilistyki.
W stosunkach cywilnoprawnych partnerzy zachowuja rownosc. Przejrzystosé
stosunku prawnego jest rowniez jedna z zasad zawierania umow, a obopol-
ne korzysci stanowia podstawowy cel zawierania umoéw cywilno prawnych.
Zgodnie z przyjeta definicja partnerstwa wspotpraca migdzysektorowa za-
angazowanych wen podmiotow ma si¢ odbywaé w sposob systematyczny
i trwaty. Odnoszac si¢ w tym aspekcie do umoéw cywilnoprawnych zawiera-
nych pomigdzy sektorem publicznym, a sektorem prywatnym — wydaje sig,
ze tylko umowy dtugofalowe lub umowy podpisywane po raz kolejny z tym
samym podmiotem nosza znamiona trwatego partnerstwa. Naleza do nich
przewaznie umowy zawierane w zwiazku z duzymi inwestycjami, ktorych
realizacja zabiera znaczna ilo$¢ czasu® lub umowy zwiazane z permanentna
realizacja jednolitego zakresu ustug.

Na koniec warto zwroci¢ uwagg Czytelnika na kluczowe zatozenie prak-

41 B. Korbus, M. Strawinski, Partnerstwo publiczno-prywatne: nowa forma realizacji zadan
publicznych, Wydawnictwo Prawnicze LexisNexis, Warszawa 2009, s. 48.

42 Ibidem.

43 R. Tennyson, Poradnik partnerstwa..., op. cit., s. 76.
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tyczne. Podstawa udanego partnerstwa jest autentyczna wspolpraca partne-
réw na kazdym etapie realizacji przedsigwzigcia. Bardzo istotnym czynni-
kiem rozwoju partnerstwa mi¢dzysektorowego jest zaangazowanie partneréw
reprezentujacych rozne obszary merytoryczne, takie jak gospodarka, rynek
pracy, kultura, edukacja, opieka spoteczna, sport czy turystyka*. Oczywiscie
nie jest bezwzglednie wymagane, aby w sktad danego partnerstwa wchodzili
przedstawiciele wszystkich rodzajow organizacji funkcjonujacych na danym
obszarze. Wazne jest natomiast, aby byli to partnerzy zainteresowani rze-
czywista i efektywna wspolpraca bez wzgledu na to, czy bedzie ona oparta
o ustawg o partnerstwie publiczno-prywatnym czy na zasadach umowy cy-
wilnoprawnej. Poza tym — rzeczywisto$¢, tak jak rynek: sama sig¢ zweryfiku-
je. Innymi stowy — jesli do idei partnerstwa migdzysektorowego przekonamy
(i stosownie uaktywnimy) jak najwigcej mozliwie réznorodnych podmiotow
— ro$nie szansa na to, ze dla czeSci z nich taka formula bedzie ,,strzalem
w dziesiatkg”. Beneficjentami bedziemy wowczas wszyscy. Zatem — zawie-
rajmy umowy partnerstwa migdzysektorowego i pamigtajmy, ze pacta sunt
servanda.

44 G. Dziarski, Partnerstwo Publiczno-Prywatne, Fundacja Promocji Gmin Polskich, War-
szawa 2008, s. 59
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