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Partnerstwo publiczno-prywatne
na rzecz systemu penitencjarnego

Public Private Partnership for
the penitentiary system

Artykut zawiera rozwazania na temat mozliwoSci wykorzystywania
partnerstwa publiczno-prywatnego w systemie penitencjarnym. Partner-
stwo publiczno-prywatne (PPP — Public Private Partnership) to znana
formuta wspotpracy sektora publicznego i sektora prywatnego szeroko
wykorzystywana na Swiecie takze w wykonywaniu kary pozbawienia
wolnosci. W opracowaniu wskazano na prawne podstawy PPP w Polsce,
praktyke wykorzystywania PPP w Polsce, a takze na doswiadczenia innych
krajow.

Stowa kluczowe: partnerstwo publiczno-prywatne, PPP, system peni-
tencjarny, kara pozbawienia wolnosci, dozor elektroniczny.

The article contains reflections on the possibility of using public-pri-
vate partnership in the penitentiary system. Public-private partnership
(PPP — Public Private Partnership) is a world-wide formula of coopera-
tion between the public sector and the private sector, widely used in the
world in the execution of imprisonment. The study indicates the legal
basis of PPP in Poland, the practice of using PPP in Poland, as well as
the experience of other countries.

Key words: Public Private Partnership, PPP, penitentiary system, im-
prisonment, electronic supervision.
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Wprowadzenie

Partnerstwo publiczno-prywatne (PPP — Public Private Partnership)
to znana na Swiecie formula wspétpracy sektora publicznego i sektora
prywatnego, ktorej geneza sigga nawet wiekow Srednich. Warto zauwa-
zy¢, ze po 2000 r. na Swiecie zrealizowano ponad 1200 projektéw w formie
PPP o tacznej wartoSci przekraczajacej 300 mld euro, z czego ponad
900 przypada w udziale Wielkiej Brytanii, ktora jest niekwestionowanym
liderem w tym zakresie. Najwazniejsze obszary wspoOlpracy to transport,
ochrona zdrowia, budownictwo socjalne, energetyka, edukacja, sport
i rekreacja, ale takze obronnos$¢ i wigziennictwo'.

Pierwsza obowigzujaca w Polsce ustawa o partnerstwie publiczno-
-prywatnym z 2005 r.? nie byla praktycznie stosowana. W ciagu ponad
trzech lat jej obowiazywania nie zawarto zadnej umowy o partnerstwie
publiczno-prywatnym. W tym stanie rzeczy ustawodawca zdecydowat sie
na podjecie prac legislacyjnych i w 2009 r. weszly w Zycie przepisy nowo
uchwalonej ustawy, bardziej dostosowane do otaczajacej rzeczywisto-
$ci>. Gléwnym zalozeniem ustawy bylo odformalizowanie partnerstwa
poprzez rezygnacje z naktadania wielu dotychczasowych obowiazkow,
w tym sporzadzania analiz, pozostawiajac te i inne decyzje samym zainte-
resowanym. W kazdym mozliwym przypadku w nowej ustawie pozostawia
sie stronom umowy mozliwos¢ elastycznego konstruowania partnerstwa,
odsylajac do ogdlnego systemu prawa obowigzujacego w Polsce, a takze
do dobrych praktyk iwzorcow postepowania. W kontekscie niniejszego
opracowania nalezy podkresli¢, ze regulacje ustawy nie narzucaja przed-
miotu partnerstwa publiczno-prywatnego. W przeciwienstwie do wcze-
Sniej obowiazujacych przepisOw nowa ustawa nie okresla jakiego rodzaju
przedsiewzigcia mozna realizowaé w ramach partnerstwa, co daje szero-
kie mozliwosSci cho¢by w sektorze penitencjarnym, zwigzanym z wykony-
waniem kary pozbawienia wolnoSci w warunkach izolacji penitencjarne;j
badZ wykorzystaniem dozoru elektronicznego.

Dla poréwnania skutecznos$ci wczesniejszej i obecnej regulacji trzeba
wspomniec, ze w porOwnywalnym czasie 3 lat obowigzywania nowych

P Zegleﬁ, M. Obodynski, W. Czarny, M. Zaborniak-Sobczak, D. Matusikova, Uwarunkowania rozwoju
partnerstwa publiczno-prywatnego (PPP) jako mozliwosci wsparcia regionalnej gospodarki turystycznej, ,Handel
Wewngtrzny” 2017, z. 4 (369), s. 371.

2 Ustawa z 28 lipca 2005 r. (Dz. U. z 2005 r. nr 169, poz. 1420 z p6zn. zm.).

3 Ustawa z 19 grudnia 2008 r. o partnerstwie publiczno-prywatnym (tekst jedn.: Dz. U. z. 2017 r., poz. 1834).
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ram prawnych PPP zawarto ok. 30 uméw o PPP i koncesji, zatem fakt ten
juz sam przez si¢ Swiadczy o skutecznoSci tego rozwigzania w stosunku
do poprzedniego, gdzie ani razu nie doszto do praktycznego wykorzy-
stania PPP*. W tym miejscy trzeba odnotowac, ze juz tylko do 2017 r.
w Polsce zrealizowano ponad sto przedsigwzig¢ w ramach partnerstwa
publiczno-prywatnego, a naktady na PPP wyniosty 5,8 mld zF. Z zapo-
wiedzi wynika, ze rzadowa ,,polityka PPP” w ramach strategii na rzecz
odpowiedzialnego rozwoju idzie duzo dalej. Zaktada bowiem, ze do kon-
ca 2020 r. zostanie zawartych 100 nowych uméw PPP, a sektor rzadowy
zamierza wszcza¢ 10 postepowan o wybor partnera prywatnego. Z danych
tych wynika, ze idea partnerstwa pomiedzy podmiotami publicznymi
1 prywatnymi zaczeta nabierac tempa i jest traktowana coraz powazniej,
co nalezy pozytywnie ocenié i oczekiwac zapowiadanych efektéw, majac
nadziej¢ na ich realne spelnienie.

Sposrod dziedzin, w ktorych zastosowanie PPP bytoby w Polsce
ze wszech miar uzasadnione, wymieni¢ nalezy niewatpliwie system pe-
nitencjarny oraz inwestycje z zakresu bezpieczenstwa. Udane przyktady
zastosowan PPP w tym obszarze odnalez¢ mozna w Wielkiej Brytanii,
Stanach Zjednoczonych czy Australii, majacych w tym zakresie bogate
tradycje, lecz i w innych krajach, ktére takze borykaja sie z problemami
na tym polu®.

Regulacja prawna PPP

Stosownie do art. 1 ust. 2 obowigzujacej ustawy, partnerstwo pu-
bliczno-prywatne polega na wspoélnej realizacji przedsigwzigcia opartej
na podziale zadan i ryzyk pomiedzy podmiotem publicznym i partnerem
prywatnym. Jak stusznie wskazuje autor komentarza do ustawy, T. Sko-
czynski, na definicje ustawowa skladaja si¢ trzy elementy. W pierwszym
rzedzie definicja ta wyznacza zakres podmiotowy partnerstwa publicz-
no-prywatnego, wskazujac, ze zaangazowanymi w nie podmiotami
sa z jednej strony podmiot publiczny, a z drugiej partner prywatny;

¢ PPP - definicja, geneza i ewolucja, http://ppp4krakow.pl/O_PPP/Definicja,_geneza_i_ewolucja/ (dostep:
02 04.2019).

5 PPP: 100 nowych umow do 2020 roku. Takq strategi¢ przyjat rzqd, PAP, https://www.polskieradio.pl/13/53/
Artykul/1797497,PPP-100-nowych-umow-do-2020-roku-Taka-strategie-przyjal-rzad (dostep: 02.04.2019).

® M. Stodowa-Helpa, Zagraniczne doswiadczenia w zakresie partnerstwa publiczno-prywatnego — inspiracje
i rekomendacje dla Polski, ,Studia BAS” 2014, nr 3 (39), s. 32.
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drugim elementem definicji jest podkreSlenie, ze wspOtpraca stron pole-
ga¢ ma na wspolnej realizacji przedsi¢wziecia opartej na podziale zadan,
aw dalszej kolejnosci ustawodawca wskazuje, ze cecha charakterystyczna
dla partnerstwa publiczno-prywatnego jest podziat ryzyk pomiedzy pod-
miot publiczny a partnera prywatnego’. Zgodnie z art. 2 ustawy o PPP
podmiotem publicznym jest gtéwnie jednostka sektora finanséw publicz-
nych®, za$ partnerem prywatnym — przedsigbiorca lub przedsiebiorca
zagraniczny.

Stuzba Wigzienna dziata na podstawie ustawy’, a jej jednostka organi-
zacyjna jest zaktad karny, stanowiacy jednostke budzetowa'®. Jednostki
budzetowe sa jednostkami sektora finansow publicznych, zatem zaktad
karny jest podmiotem publicznym w rozumieniu ustawy PPP, zdolnym
do wystepowania w ramach partnerstwa publiczno-prywatnego. Nalezy
jednak pamietac, ze stosownie do postanowien art. 4 ustawy PPP do wy-
boru partnera prywatnego i umowy o partnerstwie publiczno-prywatnym
stosuje si¢ przepisy ustawy z 29 stycznia 2004 r. — Prawo zamdwien pu-
blicznych'!.

W tym miejscu nasuwa si¢ pewna uwaga krytyczna w zakresie nazew-
nictwa stron umowy PPP. Po raz pierwszy do systemu prawnego wprowa-
dzone zostaje pojecie ,,partner prywatny”, co wskazywatoby na pewien
dystans ustawodawcy 1 przypisanie pozycji dominujacej podmiotowi
publicznemu'?. Nalezy podzieli¢ zdanie W. Goneta, ktory zauwaza, ze za-
strzezenie wylacznie dla strony publicznej przymiotu ,,podmiot”, a dla
prywatnej ,,partner” niepotrzebnie prowadzi do werbalnego wskazania,
ze strong majaca domniemany decydujacy wplyw na realizacj¢ przed-
siewziecia w PPP jest podmiot publiczny. Wiodaca zasadg na gruncie
prawa cywilnego jest wszak rownoS¢ stron. W przypadku partnerstwa
publiczno-prywatnego PPP zadna ze stron nie odgrywa wigkszego zna-
czenia 1 wiodacej roli, gdyz mamy do czynienia z partnerstwem, ktore
ze swej istoty zaktada rownoS¢ w podejmowaniu decyzji. To dopiero tres¢
umowy wskazuje, w jaki sposéb i w jakim zakresie strony uksztattowaty

7 T. Skoczynski, Ustawa o partnerstwie publiczno-prywatnym. Komentarz, teza 6 do art. 6, LEX 2011.

8 Ustawa w art. 2 ust. 1 pkt b i pkt ¢ wskazuje takze na inne podmioty, jednak z uwagi na przedmiot
niniejszego opracowania pominigto szersze rozwazania w tym zakresie.

¢ Ustawa z 9 kwietnia 2010 r. o Stuzbie Wigziennej (tekst jedn.: Dz. U. z 2018 r., poz. 1542 z p6zn. zm.).
10" Dziata na podstawie ustawy z 27 sierpnia 2009 r. o finansach publicznych w rozumieniu przepiséw ustawy
z 26 listopada 1998 r. o finansach publicznych (Dz. U. z 2009 r. nr 157, poz. 1240).

1 Dz. U.z2017 r. poz. 15791 2018 oraz z 2018 r. poz. 1560, 1603, 1669 i 1693.

12 J. Jacyszyn, T. Kalinowski, Komentarz do ustawy o partnerstwie publiczno-prywatnym, teza 4 do art. 4,
LexisNexis 2006, LEX el.
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swQj stosunek cywilnoprawny i podzielily si¢ zadaniami w realizacji kon-

kretnego przedsiewzigcia. Pod wzgledem terminologicznym wilasciwsze

zatem byloby uzycie dla obu stron pojgcia ,,podmioty” .

W uzasadnieniu do ustawy z 2008 r. ustawodawca podkreslit, ze part-
nerstwo publiczno-prywatne stanowi bardzo szeroka i pojemna formule
wspotdziatania podmiotéw publicznych 1 prywatnych. Tylko w Wielkiej
Brytanii w tej formule powstaja nowe szkoly (ponad 800 w ciagu dziesie-
ciu lat), szpitale (ponad 44 od roku 1997), wiezienia (w 13 takich obiek-
tach zbudowanych wedtug formuly PPP przebywa ponad 10% wszystkich
osadzonych), drogi, linie kolejowe, odcinki londynskiego metra, a takze
wiele budynkow rzadowych, m.in. Ambasada Brytyjska w Berlinie czy
Ministerstwo Skarbu Pafistwa w Londynie. Do tych przyktadow mozna
dodac réwniez projekty z obszaru ochrony Srodowiska i gospodarki od-
padami czy transportu publicznego. Poza Europg formuta partnerstwa
publiczno-prywatnego jest szeroko wykorzystywana w USA, Australii,
Kanadzie, a takze Korei Potudniowej'.

Do najbardziej typowych modeli partnerstwa publiczno-prywatnego
zalicza sie:

1. BOT (Build — Operate —Transfer) — buduj, eksploatuj, przekaz — inwe-
stor prywatny buduje projekt, eksploatuje go, a nastepnie przekazuje
partnerowi publicznemu, ktory pelni funkcje regulacyjne i nadzorcze.
Inwestycja jest finansowana przez strone publiczna, ktora jest rowniez
wlascicielem powstatej w jej wyniku infrastruktury. W przedsiewzieciu
BOT prywatna spotka otrzymuje koncesj¢ na budowe i eksploatacje
obiektu, ktory w przeciwnym razie bylby zbudowany (w formie zamo-
wienia publicznego) i eksploatowany przez sektor publiczny. Na przy-
ktad moze to by¢ elektrownia, port lotniczy, ptatna droga, tunel czy
zaklad uzdatniania wody.

2. DBFO (Design — Build — Finance — Operate) — projektuj, buduj,
finansuj i eksploatuj — partner prywatny projektuje stosowng infra-
strukture, finansujac samodzielnie prace konstrukcyjne i projektowe.
Na czas trwania umowy inwestycja jest wlasnosScig prywatnego inwe-
stora, po czym infrastruktura przekazywana jest na rzecz podmiotu
publicznego.

13 'W. Gonet, Komentarz do ustawy o partnerstwie publiczno-prywatnym. Wzory umow i pism, teza 1 do art. 2,
LexisNexis 2009, LEX el.
14 Uzasadnienie, https://bip.kprm.gov.pl/ftp/kprm/dokumenty/081002ul4uz.pdf, s. 2 (dostep: 07.04.2019).
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3. BOO (Build — Own — Operate) — buduj, posiadaj i eksploatuj — cecha
charakterystyczna jest to, iz w tym modelu nie dochodzi po okreslonym
czasie do przejecia przez partnera publicznego inwestycji. Inwestor
prywatny moze pobiera¢ od uzytkownikéw optaty.

4. BTL (Build — Transfer — Lease) — buduj, przekaz, dzierzaw — pod-
miot prywatny finansuje i realizuje inwestycje, biorac na siebie ryzyko
przekroczenia kosztow i opdznien w realizacji inwestycji. Po uzyskaniu
wymaganych w wyniku testow parametrow technicznych inwestycji
prawo wiasnosci zostaje przekazane stronie publicznej, a podmiot
prywatny zajmuje sie eksploatacja obiektu w imieniu strony publicznej
na mocy dzierzawy.

5. BOR (Build — Operate — Renewal) — buduj, eksploatuj, odnawiaj
koncesje — to model, w ktérym zadaniem podmiotu prywatnego jest
wybudowanie obiektu, a takze sfinansowanie inwestycji, a nastepnie
eksploatacja projektu oraz zajmowanie si¢ jego biezacym utrzyma-
niem. W czasie obowigzywania umowy partner prywatny moze po-
biera¢ od uzytkownikéw obiektu optaty. Tak skonstruowana umowa
pozwala inwestorowi prywatnemu na szybszy zwrot zainwestowanych
Srodkéw, a takze zwrot wydatkdow, jakie ponosi w zwiazku z eksploata-
cja obiektu oraz pozwala na uzyskanie zysku z inwestycji. Po zakon-
czeniu umowy podmiot prywatny moze zazadac od strony publiczne;j
podjecia negocjacji w sprawie przedtuzenia koncesji®.

Praktyka PPP w Polsce na rzecz systemu penitencjarnego

Zgodnie z komunikatem o zaludnieniu zakladow karnych i aresztow
Sledczych zaludnienie jednostek penitencjarnych w skali kraju na dzien
2 kwietnia 2019 r. wynosito 93,9%, co oznacza, ze facznie w celach miesz-
kalnych przebywato 75 007 osadzonych, w tym 65 787 to skazani, 8319
tymczasowo aresztowani, zas 901 to osoby ukarane'®. Stosownie do da-
nych statystycznych Centralnego Zarzadu Stuzby Wieziennej na koniec
lutego 2019 r. pojemnos$¢ oddziatéw mieszkalnych w jednostkach peni-
tencjarnych (zaktadach karnych i aresztach tymczasowych), o ktérych
mowa w rozporzadzeniu Ministra Sprawiedliwosci z 25 listopada 2009 r.

5 Ibidem, s. 2-3 (dostep: 07.04.2019).
16 https://www.sw.gov.pl/strona/statystyka--biezaca (dostep: 07.04.2019).
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w sprawie trybu postepowania wlasciwych organéw w wypadku, gdy licz-
ba osadzonych w zakladach karnych lub aresztach Sledczych przekroczy
w skali kraju ogdlna pojemnosc tych zaktadéw'’, wynosita 78 043 miejsca
zakwaterowania.

Z kolei zgodnie z danymi Centralnego Zarzadu Stuzby Wigzienne;j
w dniu 28 lutego 2019 r. wykonywano w jednostkach penitencjarnych
53 020 wyrokéw, w ktérych sad wyznaczyl termin stawienia sie do odbycia
kary. Wyroki dotyczyly 43 051 0so6b, z czego 38 033 skazanych nie stawito
sie¢ do odbycia kary mimo uplywu terminu'®. Wynika z tego, ze gdyby
wszyscy skazani stawili si¢ do zaktadow karnych dosztoby do ich przelud-
nienia o0 45%, czyli prawie o polowe. W prostej linii oznacza to, ze brakuje
kilkadziesiat nowych zaktadow karnych lub nalezy dokona¢ gruntowne;j
zmiany polityki karnej w odniesieniu do orzekania kar o charakterze izo-
lacyjnym. Nie nalezy zapominac, ze przeludnienie nie tylko uniemozliwia
procesy resocjalizacyjne i wplywa demoralizujaco na skazanych, ale jest
przyczyna postepowan przed Europejskim Trybunatem Praw Cztowie-
ka, co z kolei prowadzi do koniecznoSci zaptaty wysokich odszkodowan
ze Srodkow Skarbu Panstwa.

Chociazby w 2009 r. ETPC wydat wyroki w sprawach dwoch polskich
osadzonych', w ktérych uznat, ze w tych sprawach doszto do naruszenia
zakazu stosowania tortur (art. 3 Europejskiej konwencji praw czlowieka),
ktérego przyczyna bylo przeludnienie w celach, w ktérych przebywali
skarzacy. Z obecnie obowiazujacych regulacji prawnych wynika, ze mi-
nimalna powierzchnia przewidziana dla jednego wi¢znia w Polsce wynosi
3 m2 Warto podkresli¢, Zze standard 3 m? ustanowiony przez prawo polskie
jest jednym z najnizszych w poréwnaniu do innych krajow europejskich:
Austria przewiduje 6 m?, Belgia 9 m?, Bosnia i Hercegowina 4 m?, Cypr
9,5 m?, Finlandia 7 m?, Grecja 10 m2, Portugalia 7 m?, Turcja 8-9 m?2.
Europejski Komitet do spraw Zapobiegania Torturom oraz Nieludzkie-
mu lub Ponizajagcemu Traktowaniu albo Karaniu w czterech kolejnych
raportach dotyczacych Polski wskazat, ze wtadze Polski powinny prze-
prowadzi¢ zdecydowane dzialania, by zmniejszy¢ wspotczynnik przelud-
nienia, w celu zapewnienia co najmniej 4 m? powierzchni mieszkalne]

7 Tekst jedn.: Dz. U. z 2018 1., poz. 946.

18 https://www.sw.gov.pl/strona/statystyka--biezaca (dostgp: 07.04.2019).

19 Sprawa Orchowski przeciwko Polsce, skarga nr 17885/04, wyrok ETPC z 22.10.2009 r; sprawa Sikorski
przeciwko Polsce, skarga nr 17599/05, wyrok ETPC z22.10.2009 r., wyroki dostgpne pod adresem: https://www.
ms.gov.pl/pl/orzeczenia-etpez/listBy Year.html? Complainant Year=2009 (dostgp: 22.06.2019).
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na wi¢znia®. Przepisy kodeksu karnego wykonawczego w tym zakresie
nie zostaly zmienione i nadal, stosownie do art. 110 § 2 kkw, powierzchnia
w celi mieszkalnej przypadajaca na skazanego wynosi nie mniej niz 3 m?.

Jezeli nie nastgpi zmiana polityki karnej i zmniejszenie udzialu kar
izolacyjnych w ogolnej liczbie orzekanych kar w Polsce, jak zaznaczono
wczesniej, konieczne bedzie zbudowanie nowych jednostek penitencjar-
nych. Nic nie stoi na przeszkodzie, aby przedsigwziecia te realizowac
w formie partnerstwa publiczno-prywatnego. Ustawa o PPP umozliwia
wspOtprace podmiotu publicznego i prywatnego przy wykonywaniu za-
dania publicznego, a wiec takze ustug penitencjarnych. Stusznie zauwaza
A. Sarnacka, ze w Polsce celowe wydaje si¢ ograniczenie kontraktow
w ramach PPP do budowy wigzien oraz zapewnienia ustug okotopeni-
tencjarnych, takich jak przewd6z wiezniéw, zywienie, ustugi pralnicze
itd. Dozdr, resocjalizacja powinny pozosta¢, przynajmniej na poczatku,
w rekach wyspecjalizowanych publicznych stuzb wigziennych. Autorka
ta pisze dalej, ze mimo przyktadoéw, ze publiczno-prywatne wiezienia
zapewniaja czesto ushugi wyraZznie lepsze niz wiezienia publiczne, nie
nalezy wyciagac zbyt daleko idacych wnioskéw, ze co publiczne — to zte,
a co prywatne — to dobre. Duzo praktyk oraz wielu menedzeréw zostato
przejetych z sektora publicznego, co Swiadczy, ze problemem nie jest
niekompetencja ludzi, tylko brak zachet do innowacyjnych zmian. Kon-
kurencja oraz system ptatnosci w PPP stymuluja nowatorskie rozwigzania
sprzyjajace obnizce kosztow, przy zachowaniu odpowiednich standardow
jakosci®.

Inna kwestig jest umiejscowienie w formie partnerstwa publiczno-
-prywatnego zaktadu pracy na terenie zaktadu karnego. Problemem tym
zajmowato sie¢ Miedzynarodowe Centrum Badan i Ekspertyz Kryminolo-
gicznych?, ktére prowadzi interdyscyplinarne badania podstawowe i pra-
ce rozwojowe na potrzeby zaréwno szeroko rozumianego bezpieczenstwa

20 http://www.hfhr.pl/przeludnienie-wciaz-problemem-polskiego-wieziennictwa/ (dostep: 07.04.2019).

2L A. Sarnacka, W Szkocji wigzienie bywa optacalnym przedsiewzigciem, http://www.partnerstwopublicznopry-
watne.info/docs/Partnerstwo%?20publiczno-prywatne %20w%20sektorze %20penitencjarnym.doc (dostep:
07.04.2019).

2 Migdzynarodowe Centrum Badar i Ekspertyz Kryminologicznych zostato powotane 1 kwietnia 2017 r.
na podstawie § 12 ust. 8 statutu Uniwersytetu w Bialymstoku. Jego siedziba miesci si¢ w Biatymstoku
przy ul. Pogodnej 65. Dzialalnoscia centrum kieruje dyrektor. Pierwszym dyrektorem zostat, na mocy
postanowienia rektora Uniwersytetu w Biatymstoku z 28 kwietnia 2017 1., prof. zw. dr hab. dr h. c. Emil
W. Plywaczewski. Funkcj¢ zastgpcy dyrektora sprawuje prof. zw. dr hab. Ewa M. Guzik-Makaruk. Funkcja
sekretarza naukowego ds. wspotpracy z pafistwami wschodnimi powierzona zostata prof. zw. dr hab. Katarzynie
Laskowskiej. Sekretarzem naukowym ds. wspotpracy z panstwami zachodnimi zostat dr hab. Wojciech
Filipkowski, prof. UwB. Funkcje¢ koordynatora Centrum sprawuje dr Emilia Jurgielewicz-Delegacz.
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wewnetrznego, jak i wymiaru sprawiedliwo$ci. Naukowcy wchodzacy
w sktad Miedzynarodowego Centrum Badan i Ekspertyz Kryminolo-
gicznych maja liczne kontakty naukowe na calym Swiecie, co pozwala
na miedzynarodowa wspotprace w ramach prowadzonych badan.

Wspomniana ekspertyza zostata opracowana w 2017 r. na zlecenie
jednego z przedsigbiorcow, mogacy pelni€ role partnera prywatnego
w umowie PPP w zakresie budowy na terenie jednego z zaktadow karnych
w Polsce zaktadu pracy w branzy przemystowej, w ktérym mogliby praco-
wac osadzeni, tymczasowo aresztowani i ukarani®. Z danych CZSW wy-
nika, ze Srednio w roku 2018 pracowato 16 969 osadzonych, tymczasowo
aresztowanych i ukaranych, z czego tylko 1 987 oséb w przywigziennych
zaktadach pracy. Liczby te w roku 2017 wynosily odpowiednio — 14 251
i 1719. Gtéwnie praca wykonywana jest u kontrahentéw pozawi¢zien-
nych, a w zaktadach przywi¢ziennych podstawe stanowiag umowy zlecenia
i umowy o dzieto, incydentalnie umowy o prace (15 — w 2018 r. i 8 —
w 2017 r.)*. Jest to zatem przystowiowa kropla w morzu potrzeb i dlatego
warto tu przytoczy¢ gldwne konkluzje z opinii ekspertow Miedzynarodo-
wego Centrum Badan 1 Ekspertyz Kryminologicznych.

Projekt wybudowania i prowadzenia zaktadu pracy na terenie jednostki
penitencjarnej jest uzyteczny zarowno z punktu widzenia osob skazanych,
ogotu spoteczenstwa, jak i samego przedsigbiorcy — partnera prywatnego.
Praca 0s6b pozbawionych wolno$ci stanowi filar resocjalizacji, a takze po-
zwala na realizacje wielu spotecznie uzytecznych celéw, w tym na okresSle-
nie lub zachowanie spotecznej funkcji osadzonego po wyjsciu na wolnosc.
Wplywa takze pozytywnie na zachowanie porzadku w Areszcie Sledczym
iumozliwia zaspokajanie potrzeb ekonomicznych, w tym potrzeb rodziny.
Pozwala ponadto na zmniejszenie kosztOw systemu penitencjarnego.

Pomimo ze w zadnym systemie penitencjarnym nie jest mozliwe
zatrudnienie wszystkich os6b pozbawionych wolnosci, to zapewnienie
pracy jak najwigkszej liczbie osadzonych powinno by¢ celem dziatan
panistwa i jego organéw. Dziatalno$¢ przywieziennych zaktadow pracy
daje mozliwos$¢ uzyskania dodatkowych srodkéw finansowych dla samego
zakladu, jako Srodki na dodatkowe wynagrodzenie za prace osadzonych,
rozbudowe zaktadéw produkcyjnych, odnawianie parku maszynowego

#  E.W. Plywaczewski, E.M. Guzik-Makaruk, M. Dzieniszewska, E. Truskolaska, Ekspertyza dotyczaca
utworzenia na terenie Aresztu Sledczego w S. zaktadu pracy sp. z 0.0., Bialystok 14 grudnia 2017 r., zasoby
Migdzynarodowego Centrum Badan i Ekspertyz Kryminologicznych.

2 https://www.sw.gov.pl/strona/statystyka-roczna (dostep: 07.04.2019).
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lub produktéw, ktére moga zostaé wykorzystane przez jednostki peni-
tencjarne, a osadzeni ucza sie docenia¢ wyniki swojej pracy, mogac z niej
samemu korzystac, co z kolei wywotuje w nich poczucie bycia przydatnym,
pozytecznym.

Wielu osadzonych z uwagi na wzgledy bezpieczenstwa nie kwalifikuje
sie do pracy poza terenem jednostek penitencjarnych. Do pracy w sys-
temie bez konwojenta kierowani sa skazani z zakladéw karnych typu
pototwartego i otwartego, ktorzy w wiekszosSci pracuja na rzecz samo-
rzadow lokalnych. To wyselekcjonowani osadzeni niezagrazajacy obywa-
telom. Natomiast zaktady pracy, ktore usytuowane zostatyby na terenie
jednostek penitencjarnych, ogranicza konieczno$¢ opuszczania terenu
wiezienia przez osadzonych. W halach produkcyjnych pracowac mogliby
wiezniowie z dtuzszymi wyrokami, skazani za przestepstwa o wyzszym
ciezarze gatunkowym.

Warto tez poczyni¢ uwage, iz mozliwoS¢ wykorzystania pracy jako
Srodka oddzialywania resocjalizacyjnego jest niezaprzeczalna, chociaz
czasem niestusznie przeceniana i Zle oceniana. Mimo wielu trudnosci
zwigzanych z realizacjg tego zagadnienia warto zastanowic si¢ nad realny-
mi wynikami osiaganymi dzieki takim zabiegom i jest to wystarczajacym
argumentem do popierania realizacji oddzialywan resocjalizacyjnych
przez prace. Zatem zasadnoS¢ tworzenia zakladow pracy i prowadze-
nia szkolen przygotowujacych osadzonych do podje¢cia pracy na terenie
jednostek penitencjarnych w kontekscie resocjalizacji osadzonych nie
powinna budzi€ zadnych watpliwosci.

Innym polem do wykorzystania PPP moze by¢ dozor elektroniczny.
Nie nalezy zapominac, ze art. 35 ustawy o PPP w konteksScie analizowa-
nego problemu wprowadzat zmiany w ustawie z 7 wrzeSnia 2007 r. 0 wy-
konywaniu kary pozbawienia wolnosci poza zaktadem karnym w systemie
dozoru elektronicznego®. Stosownie do tej zmiany utrzymano mozli-
woOSC wsplerania oraz powierzania czynnoSci materialno-technicznych
zwiazanych z kontrola zachowania skazanego w czasie odbywania kary
pozbawienia wolnosci w systemie dozoru elektronicznego przy uzyciu
Srodkow technicznych, w formie partnerstwa publiczno-prywatnego.
Umowa o wspieranie lub powierzenie zadania publicznego mogta by¢
zawarta na czas realizacji zadania lub na czas okreslony.

» Dz. U.z2008 r. nr 172, poz. 1069.
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Wskazac nalezy, iz ustawa o wykonywaniu kary pozbawienia wolnosci
w systemie dozoru elektronicznego byla ustawa epizodyczng, obowigzu-
jaca do dnia 31 sierpnia 2014 r. Upowaznionym podmiotem dozorujacym
mogta by¢ instytucja panstwowa, przedsiebiorca lub podmiot zagraniczny
majacy siedzibe w Rzeczypospolitej Polskiej, jezeli byt przedsigbiorca
w rozumieniu prawa kraju rejestracji 1 spelniat warunki do wykonywa-
nia w Rzeczypospolitej Polskiej dzialalnosci gospodarczej, polegajace;j
na wykonywaniu czynnoSci materialno-technicznych zwigzanych z kon-
trolg natozonego na skazanego przez sad penitencjarny obowigzku po-
zostawania w miejscu statego pobytu lub w innym wskazanym przez sad
penitencjarny miejscu w wyznaczonym czasie, jak rowniez obowigzku
powstrzymania si¢ od przebywania w okreSlonych miejscach lub zakazu
zblizania sie do okreslonej osoby, za zgoda tej osoby. Wyboru upowaznio-
nego podmiotu dozorujacego mogt dokonaé Minister Sprawiedliwosci.

Jakkolwiek ustawa epizodyczna utracita moc obowigzujaca 31 sierpnia
2014 r., to obecnie ustawa kodeks karny wykonawczy w rozdziale VIla
,»System dozoru elektronicznego”, ktdry zostal dodany do kkw 20 lutego
2015 r. z moca obowiagzujacg od 1 lipca 2015 r.%* w art. 43g stanowi, ze do-
zOr elektroniczny wykonywany jest przez: podmiot prowadzacy centrale
monitorowania — w zakresie czynnosci zwigzanych z obstuga tej centrali
oraz podmiot dozorujacy — w zakresie pozostatych czynnosci. Podmiotem
prowadzacym centrale monitorowania jest podmiot dozorujacy lub jed-
nostka organizacyjna podlegta Ministrowi Sprawiedliwosci. Podmiotem
dozorujacym moze byC przedsigbiorca, instytucja panstwowa, podmiot
zagraniczny bedacy przedsiebiorca w rozumieniu prawa kraju rejestracji
i spetniajacy warunki do wykonywania w Rzeczypospolitej Polskiej dzia-
talnosci gospodarczej albo jednostka organizacyjna podlegta Ministrowi
Sprawiedliwosci lub przez niego nadzorowana. Minister Sprawiedliwosci
dokonuje wyboru podmiotu dozorujacego w trybie okreslonym w ustawie
z 29 stycznia 2004 r. — Prawo zamodwien publicznych?.

Jak wskazywat w 2016 r. Pawet Nasitowski, system dozoru elektro-
nicznego w Polsce jest realizowany w formie partnerstwa publiczno-pry-
watnego przez konsorcjum firm, ktérego liderem jest Impel Security
Polska Sp. z 0.0. Konsorcjum to wykonuje ustawowe zadania podmiotu
dozorujacego i czynnosci materialno-techniczne w SDE (SciSle okreslone

% Ustawa z 20 lutego 2015 r. o zmianie ustawy — Kodeks karny oraz niektorych innych ustaw, Dz. U.z 2015 r.
nr 396.
2 Dz. U.z2017 r., poz. 1579 i 2018.
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w kodeksie karnym wykonawczym). Konsorcjum zostato wytonione w dro-
dze przetargu nieograniczonego, zgodnie z przepisami ustawy — Prawo
zamowien publicznych. W oparciu o opracowania informatykow Stuzby
Wigziennej powstat system SDE24, wykonany zgodnie z wymogami wspo-
mnianego przetargu przez wymienione wyzej konsorcjum. Jak podaje
P. Nasitowski, system SDE24 jest systemem bezpiecznym, od poczatku
jego funkcjonowania nie odnotowano udanych préb atakéw hakerskich
1 wlaman, tj. dotychczas nikomu nie udalo si¢ przetamac zabezpieczen
systemu, ani sfabrykowa¢ urzadzen monitorujacych. Urzadzenia monito-
rujace w SDE dziataja dotychczas niezawodnie®. WypowiedZ powyzsza
jest dobrym dowodem na to, Ze system dozoru elektronicznego jest bodaj
jedynym przejawem sprawnie dzialajacego partnerstwa publiczno-pry-
watnego, podczas, gdy w innych panstwach na $wiecie szeroko wyko-
rzystuje si¢ formule wspotpracy PPP w sektorze penitencjarnym, czego
przyktadem sa chociazby przytoczone ponizej doSwiadczenia europejskie.

Doswiadczenia innych krajow

Jak wskazano powyzej, przyktadem preznie dziatajacego partnerstwa
publiczno-prywatnego jest Wielka Brytania, ktora posiada takze wiele
udanych inicjatyw w obszarze wykonywania kar o charakterze izolacyj-
nym. Jednym z przyktadow wykorzystania PPP jest budowa dwdch wig-
zien w Bridgend 1 Fazakerley. Kontrakty na ich budowe zostaly podpisane
w 1995 r. i byly pierwszymi umowami PPP zwigzanymi z wig¢ziennictwem.
Do znalezienia partnera prywatnego wykorzystano procedure ograniczo-
nego przetargu. Realizacja budowy wiezienia w Fazakerley na 600 miejsc
trwata od 1995 r. do 1997 r., natomiast w Bridgend na 800 miejsc nieco
krocej, bo od 1996 r. do 1997 r. Eksploatacja obu zaktadow zostala za-
planowana na 25 lat — do 2022 r. Gtéwnym zadaniem kontrahentow
prywatnych w ramach wspodlpracy pozasektorowej byto wlasnie stworze-
nie okreslonej liczby miejsc dla wiezniéw. Ponadto kazda cela oraz caty
zaklad karny musiat spetnia¢ odpowiednie standardy, a porzadek wigzie-
nia i zarzadzanie nim musiato by¢ zgodne z narzuconym regulaminem.
Zadaniem partnera prywatnego podczas eksploatacji zaktadow karnych

% P. Nasitowski, System dozoru elektronicznego w praktyce, ,,Na wokandzie” 2018, nr 29 https://nawokandzie.
ms.gov.pl/numer-29/aktualnosci-numer-29/system-dozoru-elektronicznego-w-praktyce.html (dostgp:
07.04.2019).
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jest sprawowanie nadzoru nad osadzonymi oraz wykonywanie wszelkich
zadan pomocniczych, natomiast partner publiczny wnosi dzienng optate
za kazde miejsce, niezaleznie od tego, czy jest zajmowane czy tez wolne.
Gtoéwne zalety tego projektu, na ktore si¢ wskazuje to: nowe miejsca
w celach, optaconych przez sektor publiczny dopiero po zakonczeniu
budowy, ograniczenie zageszczenia w zaktadach karnych oraz oszczed-
noSci na etapie prac budowlanych i oszczednoSci operacyjne. Szacuje sie,
ze koszt jednego miejsca w celi mieszkalnej jest nizszy od 5% do 20%%.

Z kolei w Holandii PPP pojawilo si¢ juz w latach dziewigcdziesiatych
XX wieku, ale jego prezny rozwoj obserwowany jest dopiero od 2006 r.,
w ktorym powotana zostala rzadowa jednostka — PPP Unit. Lata 2008
12009 przyniosty rozwoj PPP praktycznie w kazdym sektorze, obejmujac
projekty drogowe, budowe szkot, obiektow szpitalnych oraz nowe obszary
— wigziennictwo i obron¢ narodowa™.

Pod wzgledem aktywnoSci inwestycyjnej wyrdzniaja si¢ pozytywnie
rowniez Niemcy, gdzie od 2002 r., traktowanego jako poczatek PPP w tym
kraju, do 31 stycznia 2014 r. zawarte zostaly 194 umowy o tacznej war-
tosci ok. 7,6 mld euro (okoto 31,8 mld zt)*!. Przyktadem PPP w obszarze
penitencjarnym jest zaklad karny dla kobiet i areszt dla mtodocianych
w Stadelheim w Monachium, w kraju zwigzkowym Bawaria. W zaktadzie
penitencjarnym przewidziano 160 miejsc dla kobiet, w tym dziesie¢ dla
matek z dzie¢mi i 160 miejsc w areszcie dla mtodocianych. Instytucja
zostala w petni sfinansowana i zbudowana przez prywatnych inwestorow,
co stanowi absolutnag nowo$¢ w bawarskim wymiarze sprawiedliwosci.
Zaktad karny i areszt w Monachium byt inwestycja na 54 mlin euro,
za$ umowa PPP zostata zawarta na 20 lat. Do partnera prywatnego na-
lezato zaprojektowanie, budowa, finansowanie i techniczne zarzadzanie
zakltadem™.

We Francji prawodawstwo regulujace wspotprace publiczno-prywatng
w oparciu o formul¢ PPP zostalo wprowadzone w lipcu 2004 r. i od-
nosito sie do wszystkich rodzajéow ustug publicznych. Rozporzadzenie

»  http://partnerstwopp.blox.pl/2013/01/Brytyjski-przyklad-PPP-wiezienia-w-Bridgend-i.html (dostep:
07.04.2019).

% 1. Herbst, A. Jadach-Sepioto, Raport z analizy danych zastanych na potrzeby ,, Analizy potencjatu
podmiotéw publicznych i przedsigbiorstw do realizacji projektow Partnerstwa Publiczno-Prywatnego™ dla
Polskiej Agencji Rozwoju Przedsigbiorczosci, PARP, Warszawa 2012, s. 120.

31 M. Stodowa-Helpa, op. cit., s. 16.

2 A. Jedrzejewski, Ppp w praktyce, https://www.ppp.gov.pl/Publikacje/E_przewodnik/Documents/Biule-
tyn_PARP_10_niemcy.pdf, s. 24 (dostep: 07.04.2019).
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nr 2004-559 (Partnership Oridinance) okreslito obszary rozwoju PPP,
jednoczesnie zaznaczajac, ktore sektory dzialalnosci publicznej musza
by¢ nadal wykonywane tylko i wylacznie przez panstwo (na przyktad
wieziennictwo, ktére konstytucyjnie moglo by¢ rozwijane i zarzadzane
jedynie przez instytucje panstwowe). Jednak prawdziwy rozwdj inicjatyw
partnerstwa nastapit dopiero od lipca 2008 r., kiedy to Parlament nowe-
lizujac Partnership Ordinance z 2004 r. utatwit mozliwos$¢ stosowania
PPP w realizacji projektoéw publicznych, m.in. poprzez zniesienie czeSci
wczesnie] wymaganych analiz przedinwestycyjnych 1 rozszerzyt zakres
stosowania PPP, chociazby o wieziennictwo. W sektorze penitencjarnym
zaplanowano budowe kilkunastu zaktadéw karnych®.

Projekty w ramach partnerstwa publiczno-prywatnego w obszarze
wieziennictwa realizowane sa na mniejsza badz wickszg skale¢ w krajach
europejskich, ale takze poza Europa, takich jak: Belgia, Czechy, Irlandia,
Hiszpania, Litwa, Australia, Japonia, Rumunia, Wegry, Brazylia®.

Podsumowanie

Nie nalezy zapominaé, ze system penitencjarny jest elementem struk-
tury panstwowej, jako czeSci obszaru bezpieczenstwa wewnetrznego
panstwa, a nieodzowna instytucja bezpieczefistwa wewnetrznego jest
Stuzba Wigzienna. Zadaniem tej stuzby jest wykonywanie kary pozba-
wienia wolnosSci oraz zapobieganie i przeciwdziatanie przestepczosci,
a takze ochrona spoteczefistwa przed sprawcami spotecznie szkodliwych
czynoéw>.

Formutla wspotpracy miedzysektorowej jest znana na catym Swiecie
od bardzo dawna, siegajac nawet czaséw Sredniowiecza. Dopiero jed-
nak wspotczesnie nadano jej konkretne ramy prawne i1 mozna wskazac,
ze obecnie przezywa swoj rozkwit w wielu krajach Swiata. W obszarze
wieziennictwa bywa wykorzystywana w wezszym zakresie, mimo to zy-
skuje coraz wigcej zwolennikOw. Polska regulacja partnerstwa publiczno-
-prywatnego stwarza mozliwosci do jej zastosowania w systemie peniten-
cjarnym, wzorem innych krajow, w ktorych z powodzeniem funkcjonuja

¥ 1. Herbst, A. Jadach-Sepioto, op. cit., s. 118.

3 Ibidem, s. 48, 50, 51, 52, 53, 56, 59, 128, 130, 135.

3 E.W. Plywaczewski, J. Pomiankiewicz, Wieziennictwo jako element systemu bezpieczeristwa wewnetrznego
paristwa — wariant polski i aspekty miedzynarodowe, ,,Przeglad Wigziennictwa Polskiego” 2014, nr 82, s. 89.
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zaklady karne powstate w wyniku kooperacji pomiedzy podmiotami pu-
blicznymi i partnerami prywatnymi. Wydaje sie, ze polskie doswiadczenia
zwigzane ze stosowaniem dozoru elektronicznego s3 pozytywne, zatem
jest to znakomity grunt do poszerzania zastosowania PPP w wigkszym niz
dotychczas zakresie. Nalezy poddac pod dyskusje mozliwo$¢ poszerzenia
infrastruktury wieziennej oraz budowe przywieziennych zaktadow pracy,
zwlaszcza te ostatnia traktujac jako element niezwykle waznej resocjaliza-
cji osadzonych. Gtowny nacisk powinien by¢ potozony na prace w czasie
odbywania kary pozbawienia wolnosci, a sama polityka karania powinna
ulec gruntownej przebudowie, aby zamiast tworzenia nowych zaktadow
karnych szerzej wykorzystywac system dozoru elektronicznego.
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