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1. Wprowadzenie

Warunki tworzenia oraz zasady dziatalnosci drogowych spoélek
specjalnego przeznaczenia (w skrocie dssp) okresla ustawa z dnia
12 stycznia 2007 r. o drogowych spotkach specjalnego przezna-
czenia' (dalej jako udssp). Podmioty te moze tworzy¢ minister
wlasciwy do spraw transportu, dziatajac w imieniu Skarbu Pan-
stwa, w celu przygotowania lub realizacji przedsiewzie¢ drogowych
ustalonych sposrod zadan planowanych do wykonania przez Ge-
neralnego Dyrektora Drog Krajowych i Autostrad (art. 2 ust. 1i 2
udssp). Do zakresu tych przedsiewziec zalicza si¢ m.in. budowe,

* Druk publikacji zostat sfinansowany przez Uniwersytet Mikotaja Kopernika
w Toruniu w ramach grantu nr 2665-P. Czes¢ II artykulu zostata opublikowana
w t. 19 (w druku).

! Tekst jednolity: Dz.U. z 2015 r., poz. 1502.
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przebudowe, remont, utrzymanie, ochrone i zarzadzanie drogami
krajowymi (art. 4 ust. 2 pkt 1 i 2 udssp).

Z dziatalnosciag dssp taczono i nadal tgczy si¢ ogromne oczeki-
wania zwigzane z przyspieszeniem wykonania zap6znionego pro-
gramu budowy autostrad i drog ekspresowych. Jednakze idea ta
budzi tyle samo nadziei, ile obaw?. Poniewaz dotychczas nie po-
wotano zadnej spotki tego typu, brakuje doswiadczen praktycz-
nych zwigzanych z ich dziatalnoscig®. Jak dotgd ustawodawca
stworzyl ustawa o dssp tylko pewien model realizacji inwestycji
drogowych. Stosowanie tej ustawy, czyli wdrozenie omawiane-
go schematu w Zzycie, moze polega¢ m.in. na utworzeniu spo6tki,
obsadzeniu jej organow, okresleniu zakresu jej dziatalnosci, zor-
ganizowaniu struktury, wyposazeniu w majatek, zatrudnieniu
kadry pracownikow i powierzeniu zadan do wykonania. Powota-
nych moze zosta¢ wiele spolek, ktorym powierzane bedg odmienne
zadania, a wigc poszczegolne elementy modelu moga by¢ réznie
urzeczywistniane.

Celem referatu jest okreslenie szans i zagrozen dla efektyw-
nej realizacji przedsiewzie¢ drogowych za posrednictwem drogo-
wych ssp. Chodzi przede wszystkim o szanse i zagrozenia, ktore sg
zwigzane z urzeczywistnianiem zalozen ustawowego modelu dssp.
Innymi stowy, chodzi o wskazanie, czy i w jaki sposob wdrozenie

2 Zob. J. Krzak, Opinia nt. rzgdowego projektu ustawy o drogowych spéticach
specjalnego przeznaczenia (druk nr 856) w zakresie pytan sformutowanych przez
Podlcomisje nadzwyczajna, s. 2, http://orka.sejm.gov.pl/rexdomk5.nsf/Opws-
dr?OpenForm&856 (dostep: 23.05.2016 r.).

3 Dopiero w 2015 r. w uchwale Rady Ministréw Nr 156/2015 z dnia 8 wrze-
$nia 2015 r. w sprawie ustanowienia programu wieloletniego pod nazwa ,Program
budowy drog krajowych na lata 2014-2023 (z perspektywa do 2025 r.)” przyjeto,
ze program ow bedzie wykonywany takze z udziatem dssp. Uchwata ta okresla
liste zadan inwestycyjnych, ktore beda realizowane w formule drogowej spotki spe-
cjalnego przeznaczenia. Wskazano tam trzy takie zadania w zakresie autostrad:
Al na odcinku koniec obwodnicy Cze¢stochowy-Tuszyn; A2 na odcinku Warsza-
wa-Siedlce (odcinek Minisk Mazowiecki-Siedlce); A18 na odcinku Olszyna-Golnice
(przebudowa jezdni potudniowej), o tgcznej dlugosci 187,5 km, przy czym zaklada
sie pierwszenstwo inwestycji polegajacej na budowie autostrady Al na odcinku
Tuszyn-Czestochowa. Wskazano tam réwniez, iz srodki finansowe beda pozyska-
ne przez dssp z rynku kapitatowego. Zob. http://mib.gov.pl/2-program_budowy_
drog_krajowych.htm# (dostep: 23.05.2016 r.).
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badz sposob wdrozenia poszczegolnych zalozen koncepcji drogo-
wych spoélek moze wptywaé na efektywnosé wykonywania przed-
siewzie¢ drogowych w omawianej formule. Na potrzeby referatu
efektywnos¢ rozumiana bedzie jako ,zdolnosé do takiego wykorzy-
stania posiadanych zasobow, aby w sposéb najbardziej skuteczny
i najmniej marnotrawny osiaggnac¢ dany cel™.

Na wstepie nalezy zaznaczy¢, ze w niniejszym opracowaniu
przyjeto zalozenie, iz to, czy realizacja przedsiewzie¢ drogowych
przez dssp bedzie bardziej efektywna niz wykonanie przedmioto-
wych inwestycji w innych trybach (np. jako zamoéwienie publiczne
czy partnerstwo publiczno-prywatne, w skrocie ppp), zalezy w du-
zej mierze od uwarunkowan konkretnego przedsiewziecia. Nalezy
w tym miejscu odwotac sie¢ do literatury dotyczacej ppp, w ktorej
przed podjeciem decyzji przez podmiot publiczny o realizacji da-
nej inwestycji w formule ppp zaleca si¢ przeprowadzenie szere-
gu analiz®. Analizy te majg umozliwi¢ poréwnanie Kkilku réznych
wariantow wykonania danego projektu i udzielenie odpowiedzi na
pytanie, czy realizacja danego zadania publicznego w formule ppp
jest bardziej korzystna niz jego wykonanie w innym modelu®. Wy-
daje sie, ze podobne analizy powinny by¢ przeprowadzane przed
podjeciem decyzji o wyborze trybu realizacji konkretnych inwe-
stycji drogowych, gdzie wykonanie przedsiewziecia przez dssp po-
winno by¢ uwzgledniane tylko jako jeden z potencjalnych warian-
téow. Nie nalezy bowiem formuly drogowych spoélek traktowac jako
zawsze optymalnej. Rowniez w tresci uzasadnienia do projektu
udssp podkreslano, ze omawiane podmioty maja tylko uzupelnic

4 M. Szudy, Efektywnosé elkkconomiczna w ujeciu dynamicznym a sprawnosé sys-
temu gospodarczego, ,Studia Ekonomiczne” 2013, nr 176, s. 23. Na temat pojecia
efektywnosci w naukach ekonomicznych zob. tez G. Kozun-Cieslak, Efektywnosé —
rozwazania nad istotq i typologiq, ,Kwartalnik Kolegium Ekonomiczno-Spotecznego
Studia i Prace” 2013, nr 4, s. 13-42.

5 Zob. T. Skoczynski, Ustawa o partnerstwie publiczno-prywatnym. Komentarz,
Warszawa 2011, s. 66-68; Partnerstwo publiczno-prywatne. Poradnik, red. B. Kor-
bus, Warszawa 2010, s. 77 i n.

6 Zob. E.R. Yescombe, Partnerstwo publiczno-prywatne. Zasady wdrazania i fi-
nansowania, przet. M. Plonka, Krakow 2008, s. 98 i n.; Ustawa o partnerstwie
publiczno-prywatnym. Komentarz, red. M. Bejm, Warszawa 2014, s. 25-26.
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dotychczasowy system wykonywania inwestycji drogowych’. A za-
tem pozostale elementy tego systemu wciaz moga i powinny byc¢
stosowane.

Nalezy rowniez podkresli¢, ze najpelniejsza i najbardziej rze-
telna ocena efektywnosci dziatalnosci tytutowych spétek, a zatem
kluczowa bedzie ocena ex post, czyli dokonana dopiero po zrealizo-
waniu przez omawiane podmioty pierwszych inwestycji drogowych.
Dopiero wtedy bedzie mozna uwzgledni¢ w przedmiotowej ocenie
takie kwestie jak: wysokosc poniesionych naktadow na wykonanie
przedsiewziecia, czas jego realizacji, to, czy dokonano w terminie
zamkniecia finansowego, jakos¢é oddawanych do uzytku drog czy
jakos¢ zarzadzania danym odcinkiem drogi. Jednakze projekty
drogowe moga by¢ zarzadzane przez poszczegblne spotki na rozne
sposoby, a przez to efektywnos¢ tych podmiotéw moze by¢ odmien-
na. Moze to utrudni¢ czy wrecz uniemozliwi¢ dokonanie ogolnej
oceny dssp, jako modelu realizacji inwestycji drogowych.

2. Geneza poszukiwania nowego trybu
realizacji przedsiewzie¢ drogowych

Aby zrozumie¢ istot¢ modelu drogowych spétek specjalnego prze-
znaczenia, w pierwszej kolejnosci nalezy zwroci¢c uwage na przy-
czyny wprowadzenia do polskiego porzadku prawnego podstaw
prawnych do powotywania tej nowej kategorii podmiotow, kto-
rym mozna powierzyC realizacje przedsiewzie¢ drogowych. Jak
wynika z uzasadnienia do projektu udssp, podstawowym celem
ustawodawcy bylo uzyskanie zwiekszenia zdolnosci administracji
publicznej w zakresie budowy drég krajowych. Jednoczesnie ce-
lem byto stworzenie modelu efektywnego wykonywania przedmio-
towych inwestycji®. Mialo to umozliwi¢: po pierwsze, wykonanie
rozszerzonego programu budowy drog krajowych, ktory jest od

7 Zob. Uzasadnienie. Rzqdowy projekt ustawy o drogowych spdtkach specjalne-
go przeznaczenia. Druk nr 856 z dnia 7.12.2006 r., s. 2, http://orka.sejm.gov.pl/
Druki5ka.nsf/wgdruku/856 (dostep: 23.05.2016 r1.).

8 Ibidem, s. 4.
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dziesigcioleci zap6zniony w realizacji®; po drugie, wykonanie obo-
wiazkow RP dotyczacych jej sieci drogowej wynikajacych z czton-
kostwa Polski w Unii Europejskiej'®; po trzecie, wykorzystanie
srodkéw finansowych, ktore sg przewidziane w ramach funduszy
z Unii Europejskiej, dostepnych tylko czasowo m.in. na wykonywa-
nie przedsiewzie¢ drogowych; po czwarte, tansza realizacje inwe-
stycji drogowych niz w ramach dotychczas stosowanych trybow ich
wykonywania!!. W dalszej kolejnosci skutkiem realizacji zwigkszo-
nego programu budowy drog krajowych mialo by¢ usprawnienie
transportu drogowego, poprawa bezpieczenstwa i komfortu ruchu
drogowego, a tym samym stworzenie nowych warunkow dla dzia-
falnosci potencjalnych inwestorow, co miato poprawi¢ sytuacje po-
szczegolnych regionow!2.

W uzasadnieniu do projektu udssp za giéwng przyczyne braku
mozliwosci realizacji wymienionych celow w trybach dotychczas

9 W literaturze podkresla si¢, ze zaden program budowy drég krajowych,
w szczegolnosci autostrad i drog ekspresowych, nigdy nie byt w petni realizowany.
Wskazuje si¢, ze polska administracja drogowa od dekad nie umiala poradzi¢ sobie
z zadaniem polegajacym na realizacji programu budowy drég publicznych o naj-
wyzszym standardzie. Plany te powstawaly juz od lat 30. XX w., zob. J. Kalinski,
Autostrady w Polsce, czyli drogi przez meke, £odz 2011, s. 6, 85. Zdaniem Naj-
wyzszej Izby Kontroli ,nieskutecznos¢ dziatania wskazuje wrecz na niemoc orga-
noéw panstwa w rozwigzaniu tego zagadnienia”, zob. Informacja o wynikach kontroli
budowy autostrad w Polsce, Najwyzsza Izba Kontroli, Departament Komunikacji
i Systemow Transportowych, Warszawa 2003, s. 12. Réowniez w uzasadnieniu do
projektu udssp podkreslano, ze z doswiadczen w omawianym zakresie wynika, iz
dotychczas istniejgce systemy nie byly i nie beda w stanie zrealizowac¢ rzadowych
programow wybudowania w kréotkim czasie sieci autostrad i drog ekspresowych,
zob. Ocena skutkéw regulacji. Rzadowy projekt ustawy o drogowych spoétkach spe-
cjalnego przeznaczenia. Druk nr 856 z dnia 7.12.2006 1., s. 8, http://orka.sejm.gov.
pl/Druki5ka.nsf/wgdruku/856 (dostep: 23.05.2016 r.).

19 Chodzi o obowigzki w zakresie: dostosowania nawierzchni drég publicznych
do obcigzen 11,5 t na o$ oraz budowy i utrzymywania odcinkéw drog publicznych
zaliczanych do Transeuropejskiej Sieci Transportowej (TEN-T). Zob. L. Maszewski,
Skutki prawne wtaczenia drogi publicznej do transeuropejskiej sieci transporto-
wej. Zarys problematyki, w: Europeizacja publicznego prawa gospodarczego, red.
H. Gronkiewicz-Waltz, K. Jaroszynski, Warszawa 2011, s. 379-390.

11 Projektodawcy zakladali, ze dssp beda efektywnie realizowaty inwestycje dro-
gowe przy koszcie budowy i eksploatacji drog na poziomie kosztow uzyskiwanych
w systemie tradycyjnym, tj. przez administracje¢ drogowa. Zob. Ocena, s. 4.

12 Ibidem, s. 6-7.
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stosowanych wskazano niezdolnos¢ Generalnej Dyrekcji DKiA
do efektywnego wykonania catego zakresu przypisanych jej za-
dan. Uznano, ze mozliwosci techniczne, organizacyjne i finanso-
we GDDKIA w zakresie prowadzenia duzych inwestycji wyczerpaty
sie. Dowodem na to miato by¢ niewykorzystywanie przez GDDKiA
corocznych srodkéw finansowych przyznawanych jej na realizacje
przedsiewzie¢ drogowych!s.

Wydaje si¢ jednak, iz zrodta przyczyn poszukiwania przez usta-
wodawce nowego narzedzia wykonywania zadan publicznych w za-
kresie budowy i utrzymania drog publicznych nalezy upatrywac
rowniez wsrod dotychczasowych doswiadczen administracji pu-
blicznej w realizacji inwestycji drogowych we wspotpracy z przed-
sigbiorcami. Wspoétdziatanie to przybieralo posta¢ zamoéwien pu-
blicznych, koncesji na budowe i eksploatacje autostrad ptatnych
czy ppp- Mozna postawi¢ teze, Ze gdyby dotychczas znane tryby
wykonywania przedsiewzie¢ drogowych dawaty satysfakcjonujgce
strone publiczng rezultaty, nie poszukiwano by nowych form reali-
zacji przedmiotowych zadan publicznych.

Najbardziej powszechna postacia zlecania wykonywania zadan
administracji drogowej sg umowy cywilnoprawne, zawierane w try-
bach okreslonych ustawa Prawo zamoéwien publicznych (w skrocie
pzp)'*. Zamowienia publiczne stanowia znacznie prostsza forme
realizacji zadan publicznych niz koncesje na roboty budowlane lub
ustugi badz ppp. Wspotpraca w ramach zamoéwien publicznych
opiera si¢ bowiem na odptatnej i pisemnej umowie, ktora przewi-
duje wynagrodzenie dla wykonawcy nieobarczone ryzykiem jego
uzyskania!®. Ryzyko ekonomiczne przedsiewzigcia ponosi bowiem
zamawiajacy jego wykonanie!S. Istotg zamoéwienn publicznych jest
zatem nabywanie przez zamawiajacego uslug, dostaw lub robot

13" Zob. Uzasadnienie, s. 2-3.

14 Ustawa z dnia 29 stycznia 2004 r. (tekst jednolity: Dz.U. z 2015 r., poz. 2164
ze zm.).

15 Zob. art. 2 pkt 13 pzp; A. Soltysinska, H. Talago-Stawoj, Europejskie prawo
zamoéwien publicznych. Komentarz, Warszawa 2016, s. 130; Nowe podejscie do za-
mowien publicznych. Podrecznik, red. H. Niedziela, Warszawa 2011, s. 47.

16 Zob. wyrok Trybunatu Sprawiedliwosci UE z dnia 10 wrzesnia 2009 r. w spra-
wie C-206/08 Wasser- und Abwasserzweckverband Gotha und Landkreisgemein-
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budowlanych w zamian za ustalone wynagrodzenie. Umowy tego
typu znane sa na catym swiecie!’. Gléwnym problemem zwigza-
nym z wykorzystywaniem tej formy realizacji zadan publicznych
jest brak srodkow publicznych w wysokosci wystarczajacej na wy-
konanie wszystkich zadan publicznych w tym trybie. Mozna zatem
zaryzykowac¢ twierdzenie, Zze gdyby zasoby wspomnianych srod-
kow budzetowych na to pozwalaty, mozna by w formie zamoéwien
publicznych skutecznie i efektywnie realizowac¢ wszystkie zadania
publiczne.

W Polsce mamy takze stosunkowo bogaty zakres doswiadczen,
jesli chodzi o wspolprace przedsiebiorcow z administracja drogowa
okreslana jako ppp. Nie chodzi tu jednak o wspoétdziatanie regu-
lowane umowami o ppp zawieranymi na podstawie ustaw o part-
nerstwie publiczno-prywatnym z 2005'® czy z 2008 1.9, ale nawia-
zywane na podstawie ustawy o autostradach platnych i Krajowym
Funduszu Drogowym?°. Poczatkowo ustawa ta nie przewidywata
az tak zlozonej wspolpracy wymienionych podmiotow, zeby uznac
ja za ppp. Pierwotnie ustawodawca zakladal bowiem realizacje
przedsiewzie¢ w zakresie budowy i eksploatacji autostrad plat-
nych w modelu koncesyjnym, z ograniczonym ustawowo udziatem
strony reprezentujacej Skarb Panstwa?!. Koncesjonariusze wymu-
szali jednak stopniowo coraz wigeksze zmiany w ustawodawstwie
oraz w zawartych przez siebie umowach koncesyjnych, doprowa-
dzajac w konsekwencji do faktycznej zmiany modelu wspéipracy

den (WAZV Gotha) przeciwko Eurawasser Aufbereitungs- und Entsorgungsgesell-
schaft mbH (Dz.U. UE C 267 z 7.11.2009, s. 20).

17 Zob. The tools of government. A guide to the new governance, red. L.M. Sala-
mon, Oxford 2002, s. 282-283.

18 Ustawa z dnia 28 lipca 2005 r. (Dz.U. z 2005 r. Nr 169, poz. 1420 ze zm.).

19 Ustawa z dnia 19 grudnia 2008 r. (tekst jednolity: Dz.U. z 2015 r., poz. 696 ze
zZm.).

20 Ustawa z dnia 27 pazdziernika 1994 r. (tekst jednolity: Dz.U. z 2015 r.,
poz. 641 ze zm.).

21 Zob. H. Jedrzejewski et al., Ustawa o autostradach ptatnych. Komentarz, prze-
pisy wykonawcze, Warszawa-Zielona Gora 1996, s. 9-10, 38, 71; T. Korczynski
et al., Koncesja na roboty budowlane lub ustugi a inne formy realizacji inwestycji
publiczno-prywatnych, Warszawa 2010, s. 57-58.
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z koncesyjnego na ppp?*2. W wyniku dokonania tych zmian udziat
Skarbu Panstwa w wykonywaniu inwestycji autostradowych stal
si¢ znacznie wiekszy niz poczatkowo zakladano. Strona publiczna
przejeta bowiem wiele ryzyk, ktore z zatozenia mieli przejac¢ przed-
sigbiorcy (takie jak chociazby ryzyko popytu, czyli ryzyko nate¢ze-
nia ruchu)?®. Uznano jednak, iz bez znacznego wsparcia ze strony
publicznej wiele przedsiewzie¢ nie mogltoby zosta¢ w ogéle zreali-
zowanych, a to z uwagi na ogromng kapitalochtonnosé inwestycji
z jednej strony, a niepewne co do wysokosci wptywy z tytutu pra-
wa do eksploatacji przedmiotu przedsiewziecia z drugiej strony?+.
Na zasadnoS$c¢ tej tezy moga wskazywac¢ doswiadczenia niektorych
koncesjonariuszy w przedmiotowym zakresie. Wystarczy wska-
zac, ze wymienione trudnosci uniemozliwity w kilku przypadkach
przedsiebiorcom dokonanie tzw. zamkniec¢ finansowych i w konse-
kwencji stwierdzono wygasniecie udzielonych im koncesji®®.

Na podstawie analizy danych statystycznych wyniki omoéwione;j
wspolpracy mozna ocenic¢ jako sukces. Jak zwraca uwage Beata
Zagozdzon, gdyby uwzgledni¢ wartos¢ inwestycji autostradowych
realizowanych w formule ppp w stosunku do PKB, ulokowatloby
to Polske wsrod krajow UE, ktore dominujg w implementacji ppp

22 Zob. Informacja o wynikach kontroli zabezpieczenia intereséw Skarbu Paristwa
w umowach koncesyjnych na budowe i eksploatacje autostrad A2 i A4, Najwyzsza
Izba Kontroli, Departament Komunikacji i Systemow Transportowych, Warszawa
2006, s. 12.

2% Np. na podstawie umowy koncesyjnej z Gdansk Transport Company S.A. do-
tyczacej budowy i eksploatacji autostrady Al Skarb Panstwa zobowigzany jest nie
tylko do wyptacania spétce tzw. optaty za dostepnosé, ale i do wyplat w ramach
tzw. gwarantowanego przychodu z oplat za przejazd autostradg. Gwarantowany
przychod Krajowy Fundusz Drogowy wyplaca spolce, jesli kwota przychodu z po-
branych optat za przejazd jest nizsza od przychodu z tych optat zagwarantowanego
w umowie koncesyjnej. Zob. B. Zagozdzon, Dylematy finansowania infrastruktury
transportowej w formule PPP, ,Logistyka” 2012, nr 2, s. 317. Zob. tez Informacja
o wynikach kontroli wykonywania zadan przez administracje publiczng w zakre-
sie budowy autostrady A-1 pétnoc-potudnie, Najwyzsza Izba Kontroli, Departament
Komunikacji i Systemoéw Transportowych, Warszawa 2006, s. 10-11; Informacja
o wynikach kontroli zabezpieczenia, s. 23.

2% Zob. Informacja o wynikach kontroli wykonywania, s. 34-35.

25 Zob. B. Zagozdzon, Dylematy, s. 318.
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w przedmiotowym zakresie®®. Niestety w oparciu o inne Kkryteria
wyrazane sa odmienne oceny. Wskazuje si¢, ze zarowno system
koncesyjny, jak i ppp poniosty kleske, co miato by¢ skutkiem
przede wszystkim malego zainteresowania kapitatu prywatnego
budowg autostrad w Polsce?’. Zdaniem Najwyzszej I1zby Kontroli
obecnie to Skarb Panstwa angazuje swoje srodki i ponosi ryzyko
gospodarcze funkcjonowania spoélek — koncesjonariuszy, odnoto-
wujgc minimalny przyrost dtugosci samych autostrad?®. Podno-
szony byl takze zarzut przyznania koncesjonariuszom zbyt duzego
zakresu autonomii w zakresie zarzadzania autostradami, co zna-
lazto w literaturze wyraz chociazby w nazwaniu cze¢sci odcinkow
autostrad ,eksterytorialnymi”?®. Dodatkowo realizacje inwestycji
finansowang ze Srodkéw prywatnych uznaje sie za drozsza niz fi-
nansowang ze srodkéw publicznych®.

Osiggni¢cie wskazanych w uzasadnieniu do projektu udssp
celow, takze poprzez eliminacje wad dotychczas stosowanych mo-
deli wykonywania przedsiewzie¢ drogowych, ma stac si¢ mozliwe
dzigki powotywaniu drogowych spolek i powierzaniu im realizacji
zadan w zakresie budowy i utrzymania drog krajowych. W uza-
sadnieniu do projektu udssp podkreslano, ze dssp maja stanowic
nowy instrument organizacyjno-prawny, tzw. trzecig droge, jesli
chodzi o realizacje duzych przedsiewziec¢ infrastrukturalnych. Isto-
ta przedmiotowego modelu ma polegac¢ na powierzaniu wykonania
zadan podmiotowi prawa prywatnego zaleznemu od organu admi-
nistracji drogowej. Drogowe spoétki maja stanowi¢ formule elastycz-
na zaréwno jesli chodzi o mozliwy do powierzenia im zakres zadan,
jak i o finansowanie przekazanych im do realizacji inwestycji. Majg
one bowiem mie¢ mozliwos¢ korzystania ze Srodkéw publicznych
oraz zaciggania kredytow, ktoérych splate poreczy Skarb Panstwa.
Z zalozenia nie chodzi tu zatem o zastgpienie dotychczasowych

26 Zob. idem, Infrastruktura logistyczna — mozliwosci finansowania przez kapitat
prywatny, ,Logistyka” 2014, nr 3, s. 6837.

27 Zob. J. Kalinski, op.cit., s. 85.

28 Zob. Informacja o wynikach kontroli zabezpieczenia, s. 12.

29 Zob. E. Klossowski, Po co nam eksterytorialne autostrady, ,Rzeczpospolita”
2011, nr 240, s. C10.

30 Zob. B. Zagozdzon, Dylematy, s. 319.
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elementow systemu wykonywania przedsiewzi¢¢ drogowych, ale
o ich uzupelnienie, rozbudowe. Ponadto zakladanym celem dssp
nie jest konkurowanie z GDDKIiA, ale stanowienie dla niej wspar-
cia. Zadania administracji drogowej i drogowych spotek maja byc
bowiem komplementarne®!.

3. Drogowe ssp jako podmioty prawa prywatnego

Co do zasady administracja publiczna dziala w okreslonych pra-
wem, wilasciwych tylko dla siebie formach, gléwnie wtadczych
w postaci wydawania aktéw administracyjnych i stanowienia ak-
tow normatywnych, ale takze coraz czesciej wykorzystuje w swych
dzialaniach umowy publicznoprawne®?. Przybiera réwniez typo-
we dla siebie formy ustrojowo-organizacyjne, takie jak organ ad-
ministracji publicznej czy zaklad administracyjny (publiczny)3:.
Jednakze wspolczesnie administracja publiczna wykorzystuje
w znacznym zakresie takze formy dziatania niezastrzezone wy-
lacznie dla organéw administracji publicznej, takie jak umowy
cywilnoprawne czy dzialania faktyczne. Co wigcej, administracja
publiczna powierza wykonywanie swych zadan takze podmiotom
dziatajacym w formach ustrojowo-organizacyjnych prawa prywat-
nego, w tym réwniez sama tworzy tego typu podmioty3*. Zjawisko
to nazwane zostato prywatyzacjg realizacji zadan publicznych?s.

31 Zob. Uzasadnienie, s. 2-5; Ocena, s. 2-7.

32 Zob. A. Panasiuk, Umowa publicznoprawna (préba definicji), ,Panstwo i Pra-
wo” 2008, nr 2, s. 18-31.

3% Zob. E. Ochendowski, Prawo administracyjne. Czesé ogolna, Torun 2013,
s. 185in.,241in.

3% Ibidem, s. 242.

35 Zob. S. Biernat, Prywatyzacja zadan publicznych. Problematyka prawna, War-
szawa-Krakow, 1994, s. 26; L. Zacharko, Prywatyzacja zadan publicznych gminy.
Studium administracyjnoprawne, Katowice 2000, s. 115; L. Kieres, Prywatyza-
cja — zagadnienia prawa publicznego, prawa prywatnego i polityki gospodarczej,
w: Prawne aspekty prywatyzacji, red. J. Blicharz, Wroclaw 2012, s. 85-86; T. Ko-
cowski, Prywatyzacja zarzadzania majatkiem publicznym, prywatyzacja majatko-
wa, prywatyzacja zadan publicznych i prywatyzacja wykonania zadan publicz-
nych, w: Prawne, s. 38.
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Jego przyczyn upatruje si¢ w koniecznosci zapewnienia wykona-
nia coraz szerszego i bardziej zlozonego zakresu zadan publicz-
nych, a takze w potrzebie zapewnienia odpowiedniej skuteczno-
Sci i efektywnosci dzialan administracji publicznej, szczegélnie
w dobie kryzysu gospodarczego i wynikajacego stgd permanent-
nego niedoboru srodkéw publicznych. Nie bez wptywu na opisa-
ne zmiany pozostaje takze wzrost oczekiwan spolecznych wobec
jakosci swiadczonych uslug publicznych. Wykorzystywanie przez
administracje publiczng w coraz wiekszym zakresie form prawa
prywatnego ma zatem, z zalozenia, stanowi¢ swoiste remedium na
bolgczki trapigce administracje publiczng3®.

W rozwazaniach nad statusem prawnym dssp szczegolnego
znaczenia nabiera wlasnie kwestia wykorzystywania przez admini-
stracje publiczng form organizacyjno-prawnych prawa prywatne-
go. Za powolywaniem tego typu podmiotow w celu realizacji zadan
administracji publicznej przemawia ,motyw ekonomicznego dzia-
tania administracji w okreslonych dziedzinach, ukierunkowany na
elastyczne, efektywne i odbiurokratyzowane dzialanie administra-
cji w sferze gospodarczej™®’. Zadania panistwa sg na tyle ztozone, ze
czes¢ z nich mozna wykonywacé lepiej w innych niz tradycyjne for-
mach organizacyjno-prawnych. Zjawisko to znane jest od dawna.
W literaturze okresla si¢ je mianem prywatyzacji organizacyjnej®.
W zwiazku z tym uprawnione jest méwienie o szansach, jakie nie-
sie ze sobg realizacja inwestycji drogowych przez drogowe spotki,
z uwagi na to, ze beda to podmioty zorganizowane i zarzadzane na
takich samych zasadach jak podmioty prywatne.

Juz podczas prac nad projektem udssp wskazano, iz podmioty
administracji publicznej, ktérym nadano prywatnoprawng forme
ustrojowo-organizacyjng, pod wieloma wzgledami moga lepiej od-

36 Zob. S. Biernat, op.cit., s. 34; T. Kocowski, op.cit., s. 54; M. Zawicki, Nowe
zarzqgdzanie publiczne, Warszawa 2011, s. 22-23.

37 Prawo gospodarcze. Zagadnienia administracyjnoprawne, red. H. Gronkie-
wicz-Waltz, M. Wierzbowski, Warszawa 2011, s. 107-108.

38 Zob. S. Biernat, op.cit., s. 69, 105; Ch. Zeiss, Privatfinanzierung staatlicher Infra-
strulkctur. Modelle, Strukturen, nationales Haushaltsverfassungsrecht und Wettbewerbs-
orientierung des Gemeinschaftsrechts, Bonn 2000, s. 19; J.A. Kdmmerer, Privatisie-
rung: Typologie — Determinanten — Rechtspraxis — Folgen, Tiibingen 2001, s. 41-44.
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najdywac si¢ w rzeczywistosci rynkowej niz organy administracji
publicznej*®. Podkreslano, iz ,utworzone spoéiki beda pozbawione
calej biurokratycznej otoczki, charakterystycznej dla administracji
panstwowej”#°. Mozna tu zatem wykorzystac wszelkie zalety spolek
prawa handlowego, w przypadku ktorych struktura organizacyjna
moze by¢ znacznie lepiej dostosowana do zadan, jakie taki podmiot
ma wykonywac¢ niz w przypadku organu administracji publiczne;j.
W tym kontekscie dodatkowsq zaleta omawianych podmiotéw moze
by¢ takze mniejszy zakres zadan, jakie bedg im powierzane w po-
rownaniu z zakresem zadan GDDKIiA. Nastawienie zadaniowe dssp
umozliwia takie uksztaltowanie ich struktur wewnetrznych, by mi-
nimalizowa¢ koszty, a maksymalizowac efekty*!.

Wspolczesnie jednak wobec prywatyzacji realizacji zadan pu-
blicznych formutuje si¢ caly szereg zarzutéw. W nauce nie neguje
sie juz znaczenia podmiotéw administracji publicznej w wykonywa-
niu zadan publicznych. Czynili tak zwlaszcza przedstawiciele nurtu
New Public Management, ktorzy w prywatyzacji upatrywali jedynej
slusznej drogi realizacji zadan publicznych, a w administracji pu-
blicznej dopatrywali si¢ problemu samego w sobie*?. Obecnie coraz

39 Zob. Biuletyn z posiedzenia Komisji Infrastruktury (Nr 103), Nr 1344/V kad.
5.12.2006 r., Kancelaria Sejmu, Biuro Komisji Sejmowych, s. 7, http://orka.sejm.
gov.pl/Biuletyn.nsf/0/6AFDCA928C55DF27C125725300406446 / $file/0134405.
pdf (dostep: 23.05.2016 r.).

40 J. Krzak, op.cit., s. 2.

41 Decentralizacja, dezagregacja duzych organizacji publicznych i koncentracja
na zadaniu to zalozenia koncepcji New Public Management. Zob. M. Kulesza, D. Sze-
Scito, Polityka administracyjna i zarzqdzanie publiczne, Warszawa 2013, s. 64;
A. Zalewski, Reformy sektora publicznego w duchu nowego zarzqdzania publicznego,
w: Nowe zarzadzanie publiczne w polskim samorzqdzie terytorialnym, red. A. Zalew-
ski, Warszawa 2007, s. 27; K. Marchewka-Bartkowiak, Nowe zarzqadzanie publicz-
ne, ,Infos BAS” 2014, nr 18, s. 2-3, http://orka.sejm.gov.pl/WydBAS.nsf/0/24E-
1231535A8BDE5SC 1257D6A003B6AEA/ $file/Infos_178.pdf(dostep: 23.05.20161.).
Stad sugeruje si¢, aby drogowym ssp nie powierzac¢ zarzadzania drogami, ale wy-
Iacznie przygotowywanie i realizacje inwestycji. Skoro bowiem chodzi o przyspie-
szenie budowy drog publicznych o najwyzszym standardzie, to spotka powinna zre-
alizowac inwestycje i oddac jej przedmiot w zarzadzanie GDDKIiA. Zakreslenie zbyt
szerokiego zakresu zadan dssp moze zatem stanowi¢ zagrozenie dla skutecznosci
i efektywnosci jej dzialalnosci. Zob. J. Krzak, op.cit., s. 4.

42 Zob. The tools, s. 592. Réwniez pod adresem projektu ustawy o dssp sfor-
mulowano zarzut, ze jego podstawowe zalozenia sg falszywe. Chodzito o przyjecie
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czesciej podkresla sie wrecz, ze nauka nie dosc dostatecznie bada,
czy rzeczywiscie prywatyzacja przynosi lepsze efekty niz tradycyjne
sposoby wykonywania zadan publicznych*®. Przedstawiciele kon-
cepcji governance zauwazajg nawet, ze do rozwigzywania problemow
spolecznych nie wystarczaja juz samodzielne Srodki ani wiedza ad-
ministracji publicznej badZ podmiotéw prywatnych, stad konieczna
jest ich wspétpraca w tym zakresie**. W kontekscie prywatyzacji
organizacyjnej podnosi si¢ natomiast, iz zmiana samej tylko formy
organizacyjno-prawnej, wobec braku zmian w zakresie zarzadzania
danym podmiotem czy wobec braku konkurencji na danym rynku
ustug publicznych — nie przynosi spodziewanych rezultatow?®.
Nalezy zatem przyjac¢, ze wykorzystywanie prywatnoprawnych
form organizacyjnych do realizacji zadan publicznych zamiast form
publicznoprawnych samo w sobie nie gwarantuje bardziej efek-
tywnego wykonywania zadan publicznych. Stwarza jednak nowe
mozliwosci, takie jak chociazby mozliwos¢ uelastycznienia struk-
tury wewnetrznej, wdrozenia menedzerskiego sposobu zarzadza-
nia oraz profesjonalizacji kadry pracownikéw, a zatem posrednio
moze przyczynic¢ sie do zwiekszenia przedmiotowej efektywnosci.

4. SposoOb zarzadzania
oraz potencjal kadrowy dssp

Wdrozenie menedzerskiego sposobu zarzadzania drogowymi spol-
kami uznawane jest za szans¢ na zwi¢kszenie efektywnosci reali-
zowanych przez nie przedsiewzigeé¢ drogowych*s. To wlasnie umie-

w nim za punkt wyjscia, ze administracja rzadowa nie jest w stanie fachowo re-
alizowa¢ przedmiotowych zadan, w przeciwienistwie do dssp, jako podmiotéw pry-
watnych. Zob. Biuletyn z posiedzenia Komisji Infrastruktury (nr 73) Nr 1019/V kad.
24.08.2006 r., Kancelaria Sejmu, Biuro Komisji Sejmowych, s. 9, http://orka.sejm.
gov.pl/Biuletyn.nsf/0/91F7FCB829B1AC23C1257 1FD00499A4D/$file/0101905.
pdf (dostep: 24.05.2016 r1.).

43 Zob. W. Hoff, Granice prywatyzacji zadan i kompetencji wtadz publicznych,
.Krytyka Prawa” 2007, t. 7, nr 1, s. 88.

4 Zob. M. Kulesza, D. Szescilo, op.cit., s. 117.

45 Zob. E.R. Yescombe, op.cit., s. 67; A. Zalewski, op.cit., s. 62.

46 Zob. Uzasadnienie, s. 3.
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jetnosci menedzerow decyduja o sukcesie badz porazce wykonania
danego projektu. W zwiazku z tym zagrozeniem dla ziszczenia sie
pokladanych w dssp nadziei bedzie traktowanie stanowisk w spo6t-
kach jako synekur, ktore powierzane beda w oderwaniu od posia-
danych przez dane osoby kompetencji. Na to niebezpieczenstwo
zwracano uwage juz podczas prac nad projektem udssp*’. Jak
podkreslat Jacek Krzak, powstanie ,przynajmniej kilkadziesiat no-
wych, eksponowanych stanowisk (zarzady spétek, rady nadzorcze)
wynagradzanych z pieniedzy podatnikow — ktore wbrew intencjom
autorow, moga tatwo stac si¢ atrakcyjnymi i bezpiecznymi syneku-
rami. Atrakcyjnymi — gdyz zarzady spotek beda dysponowaly duzy-
mi Srodkami finansowymi, prawem organizowania przetargow czy
wyboru operatorow drog. Bezpiecznymi — gdyz ustawa przyznaje
zaré6wno wynagrodzenie prowizyjne (finansowane z pewnego Zro-
dla, jakim sa pieniadze publiczne), jak i z kredytow (w peini gwa-
rantowanych przez Skarb Panstwa)”®. Wydaje sie, ze wspomniane
zagrozenie jest jednym z najpowazniejszych dla drogowych spotek.
Jesli omawianymi podmiotami beda kierowaly osoby bez odpo-
wiedniej wiedzy i doSwiadczenia zawodowego — nie bedzie szans na
zrealizowanie podkladanych w dssp oczekiwan.

Wieksza efektywnosé dssp ma wynikaé¢ takze z mozliwosci
wykorzystywania w ich dziatalnosci wysoko kwalifikowanej kadry
pracownikow®. A zatem szansg dla omawianych podmiotéw bedzie
zatrudnienie najlepszych fachowcow, co wynikatoby gtéwnie z moz-
liwosci stosowania przez drogowe spoiki wynagrodzen w wysoko-
$ciach ,rynkowych”®°. W literaturze podkresla si¢ jednak, ze rynek
specjalistow z sektora drogowego ,nie jest z gumy”. Jak przewidy-
wali Wojciech Hartung i Kacper Samptawski — drogowe spo6tki beda
najprawdopodobniej zasilane pracownikami GDDKIiA, co spowodu-
je dalsze jej oslabienie®!. A zatem wskazywano, ze funkcjonowa-

47 Zob. Biuletyn z posiedzenia Komisji Infrastruktury (nr 73), s. 5.

48 J. Krzak, op.cit., s. 2.

49 Zob. Uzasadnienie, s. 3.

50 Zob. Biuletyn z posiedzenia Komisji Infrastruktury (nr 73), s. 5.

51 Zob. W. Hartung, K. Samptawski, Drogowe spétki specjalnego przeznaczenia
— drogi do EURO 2012 czy kolejne drogi donikqd? ,Prawo Zamoéwien Publicznych”
2007, nr 3, s. 19.
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nie dssp moze wtornie poglebi¢ problemy organizacyjno-kadrowe
GDDKIiA®?, dla ktorej mialy stanowi¢ wsparcie. Wydaje si¢ jednak,
ze wage tego ostatniego zarzutu osltabia fakt, ze do podmiotow pry-
watnych, np. spolek, ktorym powierzono budowe i eksploatacje au-
tostrad ptatnych, rowniez moga przechodzic¢ pracownicy z GDDKIA.
Mozna zatem postawi¢ teze, ze powolywanie jakichkolwiek podmio-
tow realizujacych inwestycje drogowe odrebnych od GDDKiA moze
ja ostabi¢ w takim samym stopniu, jak funkcjonowanie drogowych
spotek. W literaturze istnienie konkurencji pomiedzy przedsiebior-
cami wykonujacymi przedsiewzigcia drogowe uznaje si¢ za niezbed-
ne%® i nikt nie sugeruje ograniczania dziatalnosci takich podmio-
tow. Ponadto nie mozna zakladac, ze zasoby kadrowe, z ktorych
moglyby czerpac dssp, sa ograniczone wylacznie do pracownikow
GDDKIA czy wylgcznie do specjalistow krajowych. Nalezy uwzgled-
ni¢ mozliwos¢ zatrudniania osob z sektora prywatnego, w tym tak-
ze z zagranicy. Aby jednak tak sie stato, spotka musi dysponowac
Srodkami finansowymi w odpowiedniej wysokosci. Bez tego ta pod-
stawowa szansa wynikajaca z zatrudnienia profesjonalnej kadry
pracownikow nie zostanie wykorzystana. Jezeli jednak problemem
bedzie niedostateczna liczba specjalistow z branzy drogowej na
rynku, to samo powotywanie dssp tego problemu nie rozwiaze.

STRESZCZENIE

Drogowe spo6lki specjalnego przeznaczenia
jako podmioty realizujgce inwestycje w zakresie drég publicznych
— szanse i zagrozenia (czesc )

Drogowe spolki specjalnego przeznaczenia (w skrocie dssp) miaty stano-
wic¢ nowq kategori¢ podmiotow realizujacych inwestycje drogowe w Polsce.

52 Na mozliwos¢ powstania brakéw kadrowych w Oddziatach GDDKIA w zwiazku
z powolywaniem dssp zwracalo rowniez uwage Stowarzyszenie Inzynierow i Tech-
nikéw Komunikacji RP w piSmie z dnia 1 lipca 2013 r. przedstawionym w ramach
konsultacji spotecznych nad projektem ustawy o zmianie ustawy o drogowych spo6t-
kach specjalnego przeznaczenia oraz ustawy o autostradach ptatnych oraz o Kra-
jowym Funduszu Drogowym z dnia 18.06.2013 r. Zob. http://legislacja.rcl.gov.pl/
docs//2/166600/166603/166606/dokument79174.pdf (dostep: 23.05.2016 r1.).

58 Zob. W. Hartung, K. Samptawski, op.cit., s. 23.
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Z dzialalnoscig dssp taczono i nadal tgczy sie ogromne nadzieje zwigzane
z przyspieszeniem wykonania zapéznionego programu budowy autostrad
i drog ekspresowych. Jednakze koncepcja ta budzi tyle samo nadziei, ile
obaw. Poniewaz dotychczas nie powotano zadnej spo6tki tego typu, brakuje
doswiadczen praktycznych zwigzanych z wykonywaniem przez nie przed-
siewzig¢ drogowych. Celem referatu jest okreslenie szans i zagrozen dla
efektywnej realizacji inwestycji drogowych za posrednictwem dssp. Cho-
dzi przede wszystkim o szanse i zagrozenia, ktore sg zwigzane z urzeczy-
wistnianiem zatozen ustawowego modelu omawianych spotek. W czesci
pierwszej niniejszego opracowania analizie poddane zostaly zagadnienia
prywatnoprawnej podmiotowosci, sposobu zarzadzania i potencjatu ka-
drowego drogowych spoélek specjalnego przeznaczenia.

Stowa kluczowe: drogowe spolki specjalnego przeznaczenia; inwestycje w zakresie
drog publicznych; zarzadzanie drogami publicznymi

SUMMARY

Special purpose road companies
as entities implementing investment in public roads
— opportunities and threats (part I)

Special purpose road companies (abbreviated to SPRC) were supposed to
be a new category of entities performing road investments in Poland. It
was expected that the activities of such companies will contribute to acce-
lerate the implementation of a backward program of construction of mo-
torways and expressways in Poland. However, this concept raises as much
hope as fear. No company of this type has yet been established so there
is no practical experience related to their realization of road projects. The
aim of this paper is to identify opportunities and threats to the effective
implementation of road projects through SPRC. It is mainly about oppor-
tunities and threats which are associated with the implementation of the
statutory rules of the model of these companies. In the first part of this
study are analyzed the issues of the subjectivity of private law, the way of
management and personnel potential of SPRC.

Keywords: special purpose road companies; investment in public roads; manage-
ment of public roads
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