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Partnerstwo Publiczno-Prywatne w Polsce. 

Doświadczenia i szanse na przyszłość 

Wprowadzenie 

 

Partnerstwo publiczno-prywatne (dalej jako PPP) powoli staje się jednym 

z istotnych narzędzi rozwoju inwestycji i elementem polityki rozwoju 

państwa. Odkąd zaczęła obowiązywać Ustawa o PPP z 2008 r.1 (dalej jako 

Ustawa o PPP), przedsięwzięć w tej formule przybywa a możliwość 

przeprowadzenia niektórych projektów z udziałem partnera prywatnego 

pozwala podmiotom publicznym zrealizować zadania publiczne poprzez 

częściowe ich finansowanie albo wręcz finansować je poza budżetem. 

Przypuszcza się, że w ciągu najbliższych lat, rynek PPP ze względu 

na sytuację gospodarczo-finansową kraju a szczególnie po wyczerpaniu 

środków z funduszy Unii Europejskiej, będzie dynamicznie rozwijającym się 

rynkiem inwestycji komunalnych. 

Od 2009 r. do końca ubiegłego roku zawarto 105 umów o partnerstwie 

publiczno-prywatnym albo o koncesji na roboty budowlane2. Stanowi 

to jedynie 20% wszystkich przedsięwzięć, dla których prowadzono 

postępowanie na wybór partnera prywatnego i około 10% inwestycji, dla 

których rozważano formułę PPP jako jedną z możliwych.. Liczba ta nie jest 

zadowalająca. Z czego wynika fakt, że nie każde rozpoczęte postępowanie 

na wybór partnera kończy się zawarciem umowy? Co powoduje, że PPP 

jest niekiedy postrzegane negatywnie, a decydenci wolą całkowicie 

zaniechać istotnej inwestycji niż zrealizować ją z udziałem inwestora 

prywatnego? 

Niniejszy raport stanowi próbę podsumowania pierwszych doświadczeń 

z realizacji projektów partnerstwa publiczno-prywatnego w Polsce oraz 

                                      
1 Ustawa z dnia 19 grudnia 2008 r. o partnerstwie publiczno-prywatnym, Dz. U. z 2015 r., poz. 696 z późn. zm. 
2 Polska Agencja Rozwoju Przedsiębiorczości, Biuletyn PPP, Nr 13, grudzień 2015 r. 
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odpowiedzi na pytania, jakie problemy, związane są z ich wdrażaniem, ale 

też jakie szanse stoją przed dalszym rozwojem tej części rynku. 

Strategiczna analiza obecnego stanu jest tym istotniejsza, że kwestia PPP 

obecna jest w dokumentach rządowych.  

Planując publiczne inwestycje infrastrukturalne, należy przede 

wszystkim mieć na względzie interes publiczny oraz pamiętać, że PPP 

stanowi tylko jedno z dostępnych narzędzi realizacji przedsięwzięć, 

a jego wykorzystanie powinno być zawsze uzasadnione większą 

korzyścią dla podmiotu publicznego oraz wyższą efektywnością 

wykorzystania publicznych zasobów. 

W niniejszym raporcie starano się w sposób przejrzysty przedstawić 

kluczowe dla PPP kwestie, takie jak:  

• podsumowanie dotychczasowych doświadczeń związanych 

z wdrażaniem formuły PPP; 

• najważniejsze elementy – charakterystyczne dla PPP, pozwalające 

odróżnić tę formułę od innych sposobów realizacji zadań publicznych; 

• przekrojową analizę obszarów problemowych, które są sukcesywnie 

rozwiązywane albo czekają na rozwiązanie. 

Głównym źródłem informacji na potrzeby tego raportu o postępowaniach 

na wybór partnera prywatnego były ogłoszenia o koncesjach 

i zamówieniach, które ukazały się w Biuletynie Zamówień Publicznych i/lub 

w Dzienniku Urzędowym Unii Europejskiej. W opracowaniu niniejszego 

raportu skorzystano także z informacji dostępnych na portalach 

internetowych. Dodatkowym źródłem wiedzy, szczególnie w zakresie 

obszarów problemowych, były rozmowy z przedstawicielami podmiotów 

publicznych. 

Stan prawny na dzień 4 lipca 2016 r. 
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DOŚWIADCZENIA 

1. PPP w polskim prawie 

1.1. Rodzaje PPP 

Współpracę sektora prywatnego z publicznym wprowadziła do polskiego 

systemu prawnego Ustawa o gospodarce komunalnej3, poprzez 

umożliwienie jednostkom samorządu terytorialnego powierzania zadań 

z zakresu gospodarki komunalnej podmiotom trzecim na podstawie umowy 

(patrz art. 3). Przez długi czas obowiązywały również przepisy dotyczące 

tzw. „małego PPP”, tj. koncesji na roboty budowlane, która była 

uregulowana w Ustawie Prawo zamówień publicznych4 (dalej jako Ustawa 

Prawo zamówień publicznych, Ustawa Pzp) do 2009 r. Następnie, najpierw 

w 2005 r., a potem w 2009 r. realizacja przedsięwzięć publiczno-prywatnych 

została szczegółowo uregulowana w Ustawach o PPP oraz o koncesji 

na roboty budowlane lub usługi5 (dalej jako Ustawa o koncesji). 

Poprzez ustawowe uregulowanie pojęcia partnerstwa publiczno-prywatnego 

przełamano barierę psychologiczną, dotyczącą nawiązywania współpracy 

z prywatnymi firmami w celu przeprowadzenia inwestycji publicznych. 

Wprowadzono również nowe narzędzia, służące strategicznemu planowaniu 

inwestycji, takie jak: analizowanie i wybór najkorzystniejszej formuły 

inwestycyjnej dla interesu publicznego (value for money), długofalowe 

planowanie inwestycyjne i budżetowe, szacowanie opłacalności określonej 

ścieżki działań i ryzyk, z nią związanych, a także poszukiwanie 

najkorzystniejszego finansowania dla projektów. Dodatkowo, uelastyczniono 

sposoby działania w celu realizacji projektów PPP: wprowadzono różne 

formy dysponowania wkładem własnym na cele realizacji przedsięwzięcia, 

prowadzenie projektu w formie spółki prawa handlowego z wybranym 

                                      
3 Ustawa z dnia 20 grudnia 1996 r. o gospodarce komunalnej, Dz. U. z 2016 r., poz. 573, t.j. z późn. zm. 
4 Ustawa z dnia 29 stycznia 2004 r. Prawo zamówień publicznych, Dz. U. z 2015 r., poz. 2164, t. j. z późn. zm. 
5 Ustawa z dnia 9 stycznia 2009 r. o koncesji na roboty budowlane lub usługi, Dz. U. z 2015 r., poz. 113, t. j. 
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partnerem prywatnym czy różne tryby zakończenia współpracy i sposoby 

zrządzania powstałą infrastrukturą po zakończeniu umowy o PPP. 

PPP zakłada współpracę podmiotu publicznego i partnera prywatnego przy 

realizacji określonego przedsięwzięcia, które jest najczęściej wieloetapowe 

(w jego zakres wchodzi np. zaprojektowanie, wybudowanie, zarządzanie 

oraz operowanie powstałą infrastrukturą), wymaga pozyskania finansowania 

z różnych źródeł (montaż finansowy) oraz przeprowadzenia, na podstawie 

podziału zadań i ryzyka pomiędzy stronami, wielu działań, w które 

zaangażowanie partnera prywatnego stanowi wartość dodaną w stosunku 

do realizacji przedsięwzięcia w sposób wyłącznie publiczny (np. poprzez 

wniesienie nowego lub specyficznego know-how, szybsze przeprowadzenie 

inwestycji, lepsze zarządzanie)6. 

Ustawa o PPP wskazuje na kluczowe elementy partnerstwa publiczno-

prywatnego, takie jak: 

• zawarcie umowy pomiędzy podmiotem publicznym a partnerem 

prywatnym; 

• wspólna realizacja przedsięwzięcia;  

• podział zadań i ryzyk pomiędzy stronami umowy o PPP; 

• wynagrodzenie partnera prywatnego. 

Jednym z rodzajów PPP jest koncesja na roboty budowlane lub usługi, która 

jest uregulowana w Ustawie o koncesji. Ustawa o koncesji rozróżnia 

koncesję na roboty budowlane (przedmiotem jest budowa obiektu 

budowlanego) i koncesję na usługi (przedmiotem jest świadczenie usług). 

Zgodnie z art. 1 ust. 2 Ustawy o koncesji, koncesjonariusz na podstawie 

umowy koncesji zawieranej z koncesjodawcą zobowiązuje się do wykonania 

przedmiotu koncesji za wynagrodzeniem, które stanowi w przypadku: 

                                      
6 Por. art. 1 ust. 2 Ustawy o PPP. 
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1) koncesji na roboty budowlane - wyłącznie prawo do eksploatacji obiektu 

budowlanego, w tym pobierania pożytków(czyli korzyści związanych 

z eksploatacją obiektu), albo takie prawo wraz z płatnością 

koncesjodawcy; 

2) koncesji na usługi - wyłącznie prawo do wykonywania usług, w tym 

pobierania pożytków, albo takie prawo wraz z płatnością 

koncesjodawcy. 

W doktrynie i w praktyce PPP dzieli się na partnerstwo kontraktualne 

i instytucjonalne.   

PPP kontraktualne jest oparte na umowie (kontrakcie) o PPP i polega 

na bezpośredniej współpracy podmiotu publicznego i partnera prywatnego 

bez tworzenia dodatkowej formuły organizacyjnej w celu zrealizowania 

postanowień umownych. 

PPP instytucjonalne realizowane jest poprzez spółkę PPP. Zgodnie 

z Ustawą o PPP (art. 14 ust. 1 zdanie pierwsze) umowa o partnerstwie 

publiczno-prywatnym może przewidywać, że w celu jej wykonania podmiot 

publiczny i partner prywatny zawiążą spółkę kapitałową, spółkę 

komandytową lub komandytowo-akcyjną. Podmiot publiczny nie może 

jednak być komplementariuszem takiej spółki (art. 14 ust. 1 zdanie drugie 

Ustawy o PPP). 

Oba rodzaje partnerstwa można dalej podzielić według etapów 

przedsięwzięcia, w jakie ma być zaangażowany partner prywatny 

Wyróżnione w ten sposób  modelowe (podstawowe) warianty PPP, opisują 

strukturę organizacyjną dla konkretnego projektu. 

Do realizacji przedsięwzięcia w ramach partnerstwa publiczno-prywatnego 

wybiera się najbardziej efektywny wariant zaangażowania partnera 
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prywatnego w daną inwestycję7. Do najbardziej rozpowszechnionych 

w praktyce odmian PPP należy zaliczyć, m.in.8: 

BOT (build-operate-transfer) – buduj-eksploatuj-przekaż 

DBOT (design-build-operate-transfer) – projektuj-buduj-eksploatuj-

przekaż 

BOOT (build-own-operate-transfer) – buduj-przejmuj-eksploatuj-

przekaż 

BOO (build-own-operate) – buduj-przejmuj-eksploatuj 

DBFM (design-build-finance-maintenance) – projektuj-buduj-finansuj-

zarządzaj 

DBFO (design-build-finance-operate) – projektuj-buduj-finansuj-

eksploatuj 

 
1.2.  Omówienie najważniejszych pojęć w PPP 

Podmiotem publicznym, zawierającym umowę o PPP, może być9:  

a) jednostka sektora finansów publicznych w rozumieniu przepisów 

o finansach publicznych (np. gmina, powiat, województwo, Skarb Państwa),  

b) inna, niż określona w lit. a, osoba prawna, utworzona w szczególnym 

celu zaspokajania potrzeb o charakterze powszechnym niemających 

charakteru przemysłowego ani handlowego, jeżeli podmioty, o których 

mowa w tym przepisie oraz w lit. a, pojedynczo lub wspólnie, bezpośrednio 

lub pośrednio przez inny podmiot: finansują ją w ponad 50 % lub posiadają 

ponad połowę udziałów albo akcji, lub sprawują nadzór nad organem 

zarządzającym, lub mają prawo do powoływania ponad połowy składu 

organu nadzorczego lub zarządzającego (np. spółka komunalna, w której 

                                      
7 Por. T. Korczyński, A. Kozłowska, K. Kozłowski, A. Mednis, A. Nowaczek, Koncesja na roboty budowla lub 

usługi a inne formy realizacji inwestycji publiczno-prywatnych, Wydawnictwo ABC Wolter Kluwer Polska, 
Warszawa 2010, s. 43,  
8 Por. tamże, s. 43, UNIDO „BOT. Buduj – eksploatuj – przekaż”. Poradnik”, wyd. Agencja Rozwoju Komunalnego, 

Warszawa, 1999 r., s. 11, M. Bejm (red.), P. Bogdanowicz, P. Piotrowski, Ustawa o partnerstwie publiczno-
prywatnym. Komentarz, C.H. Beck, Warszawa 2009, s. 82-83. 
9 Art. 2 ust. 1 Ustawy o PPP. 
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np. gmina ma większość udziałów, spółka z co najmniej większościowym 

udziałem Skarbu Państwa), 

c) związki podmiotów, o których mowa w lit. a i b (np. związki 

międzygminne, porozumienia np. gmin). 

Przez partnera prywatnego należy rozumieć przedsiębiorcę 

lub przedsiębiorcę zagranicznego10. 

Umowę koncesji mogą zawrzeć koncesjodawcy, czyli np.11: gminy, 

powiaty, województwa i ich związki, Skarb Państwa, spółki 

z większościowym udziałem np. gminy, czy Skarbu Państwa, organy 

administracji rządowej, państwowe jednostki budżetowe, itd. 

Podmiotem, który może stać się koncesjonariuszem, może być osoba 

fizyczna, osoba prawna albo jednostka organizacyjna nieposiadająca 

osobowości prawnej lub grupa takich podmiotów, zainteresowanych 

udziałem w postępowaniu o zawarcie umowy koncesji12. 

Przedmiotem umowy o PPP jest przedsięwzięcie, co oznacza powiązane 

ze sobą działania i etapy służące osiągnięciu określonego celu 

inwestycyjnego, połączone z utrzymaniem lub zarządzaniem składnikiem 

majątkowym, który jest wykorzystywany do realizacji przedsięwzięcia 

publiczno-prywatnego lub jest z nim związany. Celem inwestycyjnym może 

być :13 

a) budowa lub remont obiektu budowlanego, 

b) świadczenie usług, 

c) wykonanie dzieła, w szczególności wyposażenie składnika majątkowego 

w urządzenia podwyższające jego wartość lub użyteczność, lub 

d) inne świadczenie. 

                                      
10 Art. 2 ust. 2 Ustawy o PPP. 
11 Art. 3 Ustawy o koncesji. 
12 Art. 2 ust. 1 i 2 Ustawy o koncesji. 
13 Art. 2 ust. 4 Ustawy o PPP. 
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Zasadniczo możliwe jest też przedsięwzięcie, które będzie polegało 

na świadczeniu usług w oparciu o powstałą w PPP infrastrukturę, 

tj. przedsięwzięcie w rozumieniu art. 2 pkt 4 lit. b Ustawy o PPP połączone 

z utrzymaniem i/lub zarządzaniem tą infrastrukturą. 

Zatem w ramach partnerstwa publiczno-prywatnego występuje obowiązek 

utrzymania lub zarządzania składnikiem majątkowym, który jest 

wykorzystywany do realizacji przedsięwzięcia publiczno-prywatnego lub jest 

z nim związany.  

Przedmiotem umowy w przypadku koncesji jest wykonanie robót lub 

usług w rozumieniu Ustawy Prawo zamówień publicznych. 

W związku z wprowadzeniem dwóch odrębnych ustaw, dotyczących 

współpracy sektora publicznego i prywatnego, tj. Ustawy o PPP i Ustawy 

o koncesji, w praktyce wykształciły się zasadnicze różnice pomiędzy 

partnerstwem a koncesją na roboty budowlane lub usługi. Omawia je tabela 

1. 
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Wspólna realizacja przedsięwzięcia wyraża się w zawarciu umowy 

o współpracy – umowy o PPP, w ramach której szczegółowo określone 

są zadania i podział ryzyk pomiędzy stronami.  

Ryzyko budowy, dostępności i popytu (podział ryzyk) wpływa na ocenę 

umowy o partnerstwie publiczno-prywatnym pod kątem państwowego długu 

publicznego i deficytu sektora finansów publicznych. Trzeba zaznaczyć, 

że zgodnie z art. 18a ust. 1 Ustawy o PPP zobowiązania wynikające 

z umów o partnerstwie publiczno-prywatnym nie wpływają na poziom 

państwowego długu publicznego oraz deficyt sektora finansów publicznych 

w sytuacji, gdy partner prywatny ponosi większość ryzyka budowy oraz 

większość ryzyka dostępności lub ryzyka popytu – z uwzględnieniem 

wpływu na wymienione ryzyka czynników takich jak: gwarancje 

i finansowanie przez partnera publicznego oraz alokacja aktywów 

po zakończeniu trwania umowy. 

Zakres poszczególnych rodzajów ryzyka mających wpływ na sposób 

klasyfikacji zobowiązań wynikających z umów o partnerstwie publiczno-

prywatnym oraz czynniki uwzględniane przy ocenie ryzyka określa 

Rozporządzenie Ministra Gospodarki z dnia 11 lutego 2015 r. w sprawie 

rodzajów ryzyka oraz czynników uwzględnianych przy ich ocenie14 

(na podstawie art. 18a ust. 2 Ustawy o PPP). 

Na podstawie umowy o partnerstwie publiczno-prywatnym partner prywatny 

zobowiązany jest do realizacji przedsięwzięcia za wynagrodzeniem oraz 

poniesienia w całości albo w części wydatków na jego realizację 

lub zapewnienia poniesienia ich przez osobę trzecią (jak wskazuje art. 7 ust. 

1 Ustawy o PPP). 

Do umowy o partnerstwie publiczno-prywatnym stosuje się, w zależności 

od przyjętej formuły wynagrodzenia partnera prywatnego, przepisy Ustawy 

                                      
14 Dz. U. z 2015 r., poz. 284 
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Pzp (jeśli wynagrodzenie partnera prywatnego pochodzi w przeważającej 

części od podmiotu publicznego) albo Ustawy o koncesji (w każdym innym 

przypadku) w zakresie nieuregulowanym w Ustawie o PPP. 

Wynagrodzeniem za realizację przedsięwzięcia, zgodnie z Ustawą 

o PPP, jest prawo do pobierania pożytków lub takie prawo wraz z zapłatą 

sumy pieniężnej. Jako, że to partner prywatny ponowi większość ryzyk 

w PPP, wysokość wynagrodzenie uzależniona jest od ryzyka popytu 

(rzeczywistego wykorzystania) lub ryzyka dostępności (faktycznej 

dostępności) powiązanych z realizowanym przedsięwzięciem. 

Świadczenie podmiotu publicznego może być również wniesione w postaci 

świadczenia pieniężnego na rzecz partnera prywatnego (wkładu 

własnego), o określonej wysokości i terminie wpłaty, przeznaczonego na 

pokrycie części kosztów budowy i/lub kosztów eksploatacyjnych, w tym 

dopłat do usług. 

Istotne jest prawidłowe rozumienie i kwantyfikacja kluczowych pojęć użytych 

w Ustawie o PPP, takich jak prawo do czerpania pożytków, poniesienie 

części wydatków na budowę, poniesienie części wydatków na eksploatację, 

w tym dopłaty do usług (poniesienie części wydatków związanych 

ze świadczeniem usług), ryzyko dostępności, ryzyko popytu, tym bardziej, 

że w dużej części nie zostały one szerzej doprecyzowane w Ustawie o PPP. 

Ponadto w standardach i dobrych praktykach PPP w krajach o rozwiniętym 

rynku partnerstwa, wykształciły się charakterystyczne formy płatności 

wynagrodzenia, takie jak opłaty za dostępność czy opłaty od użytkowników 

np. opłaty rzeczywiste (każdy z użytkowników płaci za usługę), opłaty ukryte 

(tzw. shadow tolls, podmiot publiczny płaci partnerowi prywatnemu opłatę 

za użytkowników, którzy skorzystali z usługi, jednak dla nich ta usługa jest 

bezpłatna), opłaty mieszane (w części opłaty ponoszą użytkownicy, 

a częściowo podmiot publiczny uiszcza na rzecz partnera prywatnego 

wynagrodzenie). Zróżnicowane są także metodologie uzależniania opłat 



 

 

 
www.sobieski.org.pl 

14 

od rzeczywistego wykorzystania lub od faktycznej dostępności (gotowości 

eksploatacyjnej), co może skutkować niejednolitą oceną ryzyka związanego 

z daną formą płatności wynagrodzenia i sposobu ich dokumentowania. 

Żadne z tych pojęć nie zostało wprost odniesione do przedmiotowych 

ustaw, za wyjątkiem skrótowego omówienia możliwości stosowania shadow 

tolls na tle orzecznictwa ETS, które znalazło się w uzasadnieniu do projektu 

Ustawy o koncesji. 

2. Dotychczasowe doświadczenia obowiązywania Ustawy o PPP 

Od kiedy obowiązuje Ustawa o PPP, tj. od 2009 r., zawarto 105 umów 

o partnerstwie publiczno-prywatnym lub o koncesji na roboty budowlane. 

Nie jest to jednak liczba zadowalająca, gdyż szacuje się, że w tym okresie 

było 400-450 przedsięwzięć, w których podjęto analizy oraz ogłoszono 

postępowania, a które nie zakończyły się zawarciem umowy o PPP.15 

Wśród przyczyn takiego stanu rzeczy można wyróżnić m.in..: 

• brak strategicznego podejścia do PPP i przeprowadzenia analiz, 

które obszary zadań publicznych i gospodarcze najlepiej nadają 

się do zrealizowania w PPP. W jednostkach samorządu terytorialnego 

pracuje się nad pojedynczymi, nie zawsze trafnie zidentyfikowanymi, 

przedsięwzięciami; 

• traktowanie PPP jako środka zaradczego na problemy 

z finansowaniem zadań. W skutek tego w PPP próbuje się realizować 

przedsięwzięcia, które w tej formule nigdy się nie sprawdzą 

i są nieopłacalne (np. projekty za małe albo takie, w których nie osiągnie 

się synergii pomiędzy działalnością publiczną i komercyjną) albo 

w niewłaściwej formule (próbując przenieść na partnera prywatnego jak 

najwięcej ryzyk albo skłonić go do sfinansowania przedsięwzięcia bez 

możliwości zagwarantowania mu zwrotu poniesionych nakładów); 

                                      
15 Szacunki własne na podstawie informacji z rynku. 
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• brak wypracowanych standardów w zakresie utrzymania 

infrastruktury lub zarządzania obiektami publicznymi. Do tej pory 

eksploatacja infrastruktury uzależniona była od środków, jakimi 

dysponowała administracja. Trudno było mówić o standardach 

utrzymania, skoro działano wyłącznie w ramach dostępnych środków. 

W PPP partner prywatny z jednej strony jest odpowiedzialny 

za operowanie (czyli utrzymanie, zarządzanie, eksploatację) 

infrastrukturą i rozliczany z tego zadania, z drugiej – uzyskuje 

wynagrodzenie z efektywnej działalności na tym etapie. W związku 

z tym w umowach o PPP jednymi z najważniejszych zapisów 

są te dotyczące standardów utrzymania, które jeszcze w Polsce nie 

zostały wypracowane. Zaczerpnięte są ze wzorów zagranicznych albo 

tworzone przy pomocy firm – potencjalnych partnerów prywatnych, 

zainteresowanych zawarciem danej umowy o PPP; 

• brak wypracowanych metod szacowania ryzyka dla projektów 

w różnych obszarach gospodarczych. Brak metodologii liczenia 

ryzyka, powoduje, że często jest ono niedoszacowane a nawet tym, że 

analizy nie uwzględniają podstawowych ryzyk dla danego 

przedsięwzięcia; 

• brak dobrych praktyk. Szczególnie odczuwalny jest brak wzorców 

dokumentacji na wybór partnera prywatnego, zakresów analiz czy 

wzorów umów. Brakuje też opisów case studies; 

• przepisy Ustawy o PPP. Ustawa zawiera bardzo ogólne przepisy, 

odnoszące się wybiórczo do niektórych kwestii. Brak jest przepisów 

proceduralnych, skorelowanych z przepisami dotyczącymi zamówień 

publicznych (nie wszystkie przepisy Ustawy Pzp można bezpośrednio 

przełożyć na PPP), brak jest również szerszych przepisów dotyczących 

spółek celowych; 
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• mentalne bariery przed stosowaniem PPP. Związane 

są m.in. obawami o zarzuty korupcyjne i to mimo faktu, że partnera 

prywatnego wybiera się w konkurencyjnej procedurze, 

a przeprowadzone analizy powinny uzasadnić wybór tej formuły 

realizacji inwestycji; 

• brak wiedzy na temat partnerstwa publiczno-prywatnego (wśród 

samorządowców oraz partnerów prywatnych). Formuła jest też 

postrzegana jako skomplikowana i wymagająca o wiele większych 

nakładów niż w przypadku tradycyjnego zamówienia publicznego; 

• brak zcentralizowanego wsparcia dla PPP. Nie ma jednego ośrodka 

na szczeblu administracji centralnej, który skupiałby w sobie wsparcie 

merytoryczne, ale również finansowe (np. w postaci gwarancji, wykupu 

obligacji) realizowanych projektów PPP. 

Mimo powyższych przeszkód, od 2009 r. przedsięwzięcia w formule PPP 

są realizowane. Poniżej przedstawiono ich krótką analizę. 

2.1.  Formuły realizacji przedsięwzięć  

Przedsięwzięcia, dla których zawarto umowę o PPP, zostały zrealizowane w 

następujących formułach prawno-finansowych: 

• 39 koncesji na usługi 

Koncesja na usługi to udzielone koncesjonariuszowi prawo 

do świadczenia usług publicznych za wynagrodzeniem, pochodzącym 

głównie od użytkowników (w mniejszej części od podmiotu 

publicznego), w tym pobieranie pożytków(opłat od wykonywanej usługi. 

Koncesjonariusz ponosi w zasadniczej część ryzyko ekonomiczne 

wykonywania koncesji (art. 1 ust. 2 pkt 2 i ust. 3 Ustawy o koncesji). 
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• 29 PPP w trybie Pzp 

PPP w trybie Pzp to umowa o PPP zawarta z partnerem prywatnym, 

wybranym na podstawie Ustawy Pzp, w której wynagrodzenie partnera 

prywatnego w przeważającej części pochodzi od podmiotu publicznego 

(art. 4 ust. 2 Ustawy o PPP), a strony dzielą się ryzykami związanymi 

z realizacją przedsięwzięcia. 

• 18 koncesji na roboty budowlane 

Koncesja na roboty budowlane to udzielone koncesjonariuszowi prawo 

wybudowania i eksploatacji obiektu budowlanego, w ramach którego 

wynagrodzenie koncesjonariusza za budowę pochodzi z  opłat jakie 

pobiera od odbiorców usług (w mniejszej części od podmiotu 

publicznego), a koncesjonariusz ponosi w zasadniczej części ryzyko 

ekonomiczne wykonywania koncesji (art. 1 ust. 2 pkt 1 i ust. 3 Ustawy 

o koncesji). 

• 19 PPP w trybie koncesji 

PPP w trybie koncesji to umowa o PPP zawarta z partnerem 

prywatnym, wybranym na podstawie Ustawy o koncesji, w której 

wynagrodzenie partnera prywatnego jest uzyskiwane w wyniku 

prowadzonej przez niego działalności (ewentualna zapłata 

wynagrodzenia przez podmiot publiczny ma wyłącznie charakter 

dopełniający), a strony dzielą się ryzykami związanymi z realizacją 

przedsięwzięcia 

Z powyższych danych widać, że formułą cieszącą się największą 

popularnością jest koncesja na usługi. Z rozmów z przedstawicielami 

jednostek samorządu terytorialnego wynika, że dzięki tej formule, podmiot 

pozyskiwany do operowania infrastrukturą komunalną (koncesjonariusz), 

bierze na siebie ryzyka dostępności i popytu i jest odpowiedzialny za takie 

prowadzenie działalności, związanej z tymi usługami, aby osiągnąć z niej 

wynagrodzenie. Podmiot publiczny (koncesjodawca) w takim przypadku nie 
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uiszcza wynagrodzenia na rzecz koncesjonariusza albo jest ono niewielkie 

i pełni funkcję wyłącznie dopełniającą podstawowe wynagrodzenie, które 

pochodzi głównie od użytkowników. Wartością dodaną dla podmiotów 

publicznych jest zdjęcie z siebie ryzyka generowania działalności na danym 

obiekcie czy infrastrukturze, a jedynie rozliczanie z tego zadania 

koncesjonariusza. 

2.2. Podmioty publiczne 

Większość umów o partnerstwie publiczno-prywatnym została zawarta 

przez podmioty publiczne, którymi są jednostki samorządu terytorialnego: 

gminy, miasta, powiaty i województwa. Jednak są przedsięwzięcia, które 

zostały zrealizowane przez inne podmioty publiczne, takie jak: spółki 

komunalne, jednostki budżetowe, Ministerstwo Finansów, uczelnie wyższe 

czy stowarzyszenia gmin. 

Tabela 2 prezentuje rodzaje podmiotów publicznych, które zawarły umowy 

o PPP,  wyłączając jednostki samorządu terytorialnego (gminy, miasta, 

powiatu i województwa).16 

 

 

 

                                      
16 Wykaz umów o partnerstwie publiczno-prywatnym lub koncesji które zostały zawarte przez jednostki 

samorządu terytorialnego w latach 2009-2015, został umieszczony w załączniku do niniejszego raportu. 
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2.3. Sektory, w których zawarto umowy o PPP 

Umowy o PPP zawarto w różnych obszarach zadań publicznych. Najwięcej 

umów dotyczyło przedsięwzięć sportowo-rekreacyjnych (19 umów), sieci 

szerokopasmowych (17 umów) oraz termomodernizacyjnych, budowy lub 

modernizacji obiektów użyteczności publicznej oraz różnego rodzaju usług 

koncesyjnych (po 10 zawartych umów w każdej grupie). Szczegółową liczbę 

i rozkład umów prezentują tabela 3 i wykres 1. 
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2.4. Czas trwania przedsięwzięcia 

Umowy były zawierane na okres od kilku do kilkudziesięciu lat: najkrótsze 

okresy w umowach to 12-24 miesiące (projekt wodociągowo-kanalizacyjne, 

transportowe, ale również jeden z projektów sportowo-rekreacyjnych), 

a najdłuższe – to 360-480 miesięcy (projekty budowy zarządzania obiektami 

użyteczności publicznej, gospodarka odpadami, parkingi, szpital, cmentarz 

oraz wodociągi i kanalizacja). 

Interesujący jest rozrzut okresu trwania umowy w poszczególnych 

obszarach zadań publicznych, przedstawia go tabela 4. 
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Okres trwania umów o PPP wynikał często z przyjętych w ofercie kryteriów 

oceny (im okres dłuższy, tym lepiej dla podmiotu publicznego, który 

partycypuje w kosztach projektu). W przeważającej jednak części projektów, 

okres trwania umowy, wstępnie wynikający z analiz, był negocjowany 

w ramach postępowania na wybór partnera prywatnego i narzucony 

w specyfikacji istotnych warunków zamówienia.  

2.5. Wartość przedsięwzięć 

Najtańszym projektem, na jaki zawarto umowę o PPP, była obsługa 

przewozów w transporcie zbiorowym na ternie Gminy Łazy; wartość tego 

projektu wyniosła 15 000 zł, a zrealizowano go w formule koncesji na usługi. 
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Najdroższy projekt PPP to projekt budowy spalarni w Poznaniu realizowany 

w ramach Systemu Gospodarki Odpadami dla Miasta Poznania – Kontakt 1. 

Wartość projektu wyniosła 725 000 000 zł. 

Wykres 2 pozwala porównać przedziały wartości zawartych umów. 

 

Zawarto łącznie 22 umowy o PPP na projekty, o wartości do 1 mln zł, 

46 umów na projekty o wartości między 1 000 000 zł a 20 000 000 zł, 

16 umów na projekty o wartości między 21 000 000 zł a 50 000 000 zł, 

8 umów na projekty o wartości  między 50 000 000 zł a 100 000 000 zł 

i 13 umów na projekty o wartości większej niż 100 000 000 zł. 

W międzynarodowej praktyce PPP przyjmuje się, że ze względu na koszty 

przygotowania projektu PPP do realizacji (przygotowanie wstępnych analiz, 

stosunkowo długa, procedura wyboru partnera prywatnego) w tej formule 
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powinno się realizować duże projekty, tj. o wartości powyżej 50 mln zł. 

Wówczas uzyskuje się największą wartość dodaną (value for money). 

Zaprezentowany na wykresie przedział cenowy pokazuje, że do tej pory 

w większości zawierano umowy na projekty o bardzo niskiej wartości 

(do 20 mln zł), co skłania do postawienia pytania o przyczynę takiego stanu 

rzeczy. Z rozmów przeprowadzonych z niektórymi podmiotami publicznymi 

wynika, że o wyborze PPP zadecydował brak środków na realizację 

przedsięwzięcia z budżetu oraz (rzadziej) chęć „przetestowania” formuły 

PPP na mniejszym projekcie i zminimalizowanie ewentualnych 

niepowodzeń. 

3. Fakty i mity w PPP 

Partnerstwo publiczno-prywatne, szczególnie w środowisku, gdzie nie 

wykorzystuje się tej formy wykonywania zadań publicznych, obrosło w wiele 

mitów. Nieporozumienia te dotyczą zarówno charakterystycznych cech 

partnerstwa, które odróżniają je od klasycznych zamówień publicznych, jak 

i niewiadomych, związanych z nowymi pojęciami, używanymi w procesie 

przygotowania partnerstwa publiczno-prywatnego, takimi jak korzystność, 

value for money, podział ryzyka i inne. 

Do najważniejszych mitów związanych z formułą PPP, które mają istotny 

wpływ na decyzje czy w ogóle rozpatrywać PPP jako jedno z narzędzi 

realizacji inwestycji, należą: mit o tym, że PPP jest tożsame z prywatyzacją 

majątku publicznego oraz mit dotyczący korupcjogenności tej formuły 

realizacji przedsięwzięć. Bezrefleksyjne przyjęcie tych mitów za fakt może 

negatywnie wpłynąć na ocenę, czy PPP stanowi odpowiednie narzędzie 

do realizacji danej inwestycji. Warto zauważyć, że forsowanie partnerstwa 

do realizacji inwestycji, w której nie będzie ono optymalnym rozwiązaniem, 

może doprowadzić do uwiarygodnienia niektórych innych mitów. W efekcie 

ze względu na rozminięcie się oczekiwań strony publicznej i prywatnej, 

procedura wyboru partnera może się istotnie wydłużyć i skomplikować. 
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Najczęstsze mity na temat PPP opisano poniżej. 

MIT 1 - PPP jest kołem ratunkowym dla realizacji inwestycji przy braku 

środków w budżecie podmiotu publicznego 

Nie każde przedsięwzięcie opłaca się realizować w formule PPP. Niekiedy 

inwestycja ma zbyt małą wartość w stosunku do kosztów, które muszą 

zostać poniesione na etapie przygotowawczym i kosztów finansowania. 

Dodatkowo, w ramach PPP nie zawsze uda się wypracować model, 

w którym partner prywatny weźmie na siebie całe ryzyko i dodatkowo 

sfinansuje cały projekt. W zależności od przyjętego modelu PPP, podmiot 

publiczny może wypłacać wynagrodzenie partnerowi prywatnemu albo 

wziąć na siebie ryzyko pokrycia części kosztów realizacji przedsięwzięcia.  

Na jak najwcześniejszym etapie (czyli już na etapie analiz, a na pewno 

na etapie negocjacji w ramach postępowania na wybór partnera 

prywatnego) do rozmów powinny być włączone instytucje finansujące, aby 

ostateczna struktura przedsięwzięcia była bankowalna (od angielskiego 

pojęcia bankability). Partner prywatny działa w warunkach rynkowych 

i zaangażuje się w projekt tylko wówczas jeśli będzie miał gwarancję 

otrzymania wynagrodzenia.  

Analizy przedrealizacyjne powinny wskazywać optymalny wariant realizacji 

przedsięwzięcia, nawet jeżeli ich skutkiem byłaby rekomendacja odstąpienia 

od PPP. 

MIT 2 – Poprzez PPP dochodzi do prywatyzacji infrastruktury 

publicznej 

Współpraca pomiędzy podmiotem publicznym a partnerem prywatnym 

opiera się na wieloletnim kontrakcie (nawet na dziesięciolecia), a zasadą 

jest, że powstała lub użyta do realizacji przedsięwzięcia infrastruktura wraca 

do podmiotu publicznego po zakończeniu umowy o PPP. Partnerstwo 

publiczno-prywatne nie stanowi prywatyzacji infrastruktury, a raczej 
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prywatyzację wykonywania zadań publicznych; partner prywatny realizuje 

zadania lub świadczy usługi publiczne, ale odpowiedzialność za wykonanie 

zadania publicznego pozostaje po stronie publicznej. 

Należy wziąć pod uwagę, że PPP jest związane z monopolistycznym 

świadczeniem usługi (przez sektor publiczny), a prywatyzacja wprowadza 

konkurencję na danym rynku17. Zakres i wynagrodzenie za realizację 

zadania w PPP są określone w umowie, podczas gdy zarządzanie 

majątkiem sprywatyzowanym podlega prawom rynku i jest niezależne 

od wpływu podmiotu publicznego. 

Postrzeganie PPP w kontekście prywatyzacji ma również miejsce wśród 

partnerów prywatnych, którzy, biorąc w zarządzanie komercyjne część 

danej infrastruktury, nie potrafią zrozumieć, że podmiot publiczny ma prawo 

kontroli również nad tym obszarem, jako częścią przedsięwzięcia 

(np. w projektach łączących obiekty publiczne i handlowe: dworce kolejowe 

z galerią handlową, obiekty sportowo-rekreacyjne z lokalami handlowymi).  

Istotą PPP jest takie połączenie funkcji publicznej i komercyjnej, aby 

uzyskać optymalny wynik dla obydwu stron, wyrażający się w efekcie 

synergii. 

MIT 3 – Formuła PPP niesie ze sobą ryzyko korupcji oraz zbyt 

wysokiego, nieuzasadnionego zysku dla partnera prywatnego 

PPP opiera się na umowie, która jest zawierana w wyniku 

przeprowadzonego konkurencyjnego postępowania na wybór partnera 

prywatnego i wyboru najkorzystniejszej oferty na podstawie Ustawy o PPP. 

Postępowanie jest prowadzone na podstawie Ustawy Prawo zamówień 

publicznych albo na podstawie Ustawy o koncesji na roboty budowlane lub 

                                      
17 Por. Marian Moszoro „Partnerstwo publiczno-prywatne w sferze użyteczności publicznej”, Warszawa, 2010 r., 

Wolters Kluwer, s. 45 i następne; Edward E. Yescombe „Partnerstwo publiczno-prywatne”, Kraków, 2008 r., 
Wolters Kluwer, s. 37. 
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usługi, a więc z zastosowaniem procedur na co dzień stosowanych przez 

sektor publiczny. 

Dodatkowo, projekt PPP powinien być wdrożony wówczas, jeśli jego 

korzystność w stosunku do innych wariantów realizacji tego przedsięwzięcia 

(value for money) jest uzasadniona w analizach przedrealizacyjnych 

(prawno-organizacyjnych, finansowo-ekonomicznych, ryzyka oraz 

technicznych). 

Wynagrodzenie oczekiwane przez partnera prywatnego jest rynkowo 

weryfikowane poprzez jego udział w konkurencyjnym postępowaniu 

na wybór partnera prywatnego. W ramach negocjacji strony dochodzą 

do porozumienia, jaką wartość dodaną partner prywatny wniesie do projektu 

(np. nowa technologia, know-how, sposób zarządzania i inne). Tylko 

wówczas, PPP ma szansę na powodzenie, gdy oferta partnera prywatnego 

jest odpowiedzią na rzeczywiste potrzeby podmiotu publicznego. 

W analizach bierze się pod uwagę również oczekiwane przez partnera 

prywatnego wynagrodzenie, a podczas konsultacji rynkowych i podczas 

negocjacji z partnerem prywatnym koncepcje realizacji przedsięwzięcia 

są weryfikowane. 

MIT 4 - PPP jest długim i skomplikowanym procesem  

Procedura wyboru partnera prywatnego odpowiada postępowaniom, 

do których stosowania zobowiązane są podmioty publiczne (prawo 

zamówień publicznych, postępowanie koncesyjne), a odpowiednie 

przygotowanie do partnerstwa ułatwi negocjacje podczas postępowania. 

Ze względu na to, że w ramach postępowania strony przeprowadzają 

negocjacje, postępowania te są dłuższe niż zwykły przetarg. Przykłady 

przedsięwzięć realizowanych w formule PPP, pokazują jednak, że dobrze 

przygotowane inwestycje są realizowane sprawnie a procedura wyboru 

partnera prywatnego trwa od 6 do około 20 miesięcy (w zależności 
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od wielkości przedsięwzięcia, stopnia skomplikowania, odwołań albo skarg 

składanych przez podmioty, biorące udział w postępowaniu). 

 

MIT 5 - PPP powoduje wzrost kosztów realizacji przedsięwzięcia 

W zależności od przyjętego modelu PPP, na podmiocie publicznym mogą 

spoczywać zobowiązania wynikające z wynagrodzenia partnera prywatnego 

(tzw. opłaty za dostępność). Podział zadań i ryzyk w partnerstwie powinien 

być dopasowany do specyfiki przedsięwzięcia w taki sposób, aby 

zagwarantować korzystność PPP w stosunku do innych możliwych 

wariantów realizacji. Koszty finansowania w PPP często są wyższe niż 

w przypadku zaciągnięcia zobowiązań przez sektor publiczny i samodzielnej 

realizacji projektu, jednak jest to zrównoważone przez transfer określonych 

ryzyk na partnera prywatnego oraz rezultat, który jest wynikiem umowy 

o PPP i z którego partner prywatny jest rozliczany (tym samym umowa 

o PPP jest umową rezultatu). 
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SZANSE 

Szansami dla rynku PPP są następujące zmieniające się obszary rynku 

publicznych inwestycji: 

1. Nowelizacja Ustawy Prawo zamówień publicznych i nowa ustawa 

o koncesjach na roboty budowalne lub usługi 

Od dnia 18 kwietnia 2016 r. zaczęły obowiązywać przepisy dyrektywy 

Parlamentu Europejskiego i Rady 2014/24/UE z dnia 26 lutego 2014 r. 

(dalej jako dyrektywa klasyczna)  w sprawie zamówień publicznych, 

uchylającej dyrektywę 2004/18/WE (Dz. Urz. UE L 94 z 28.03.2014, str. 65, 

z późn. zm.), oraz przepisy dyrektywy Parlamentu Europejskiego i Rady 

2014/23/UE z dnia 26 lutego 2014 r. w sprawie udzielania koncesji (Dz. Urz. 

UE L 94 z 28.03.2014, str. 1, z późn. zm.) (dalej jako dyrektywa 

koncesyjna). 

Proces legislacyjny dotyczący wdrożenia dyrektywy klasycznej do polskiego 

porządku prawnego został praktycznie zakończony (ustawa została 

skierowana do podpisu do Prezydenta RP). Dyrektywa klasyczna zostanie 

wdrożona poprzez Ustawę z dnia 22 czerwca 2016 r. o zmianie Ustawy 

Prawo zamówień publicznych oraz niektórych innych ustaw. 

Proces legislacyjny dotyczący wdrożenia dyrektywy koncesyjnej 

do polskiego porządku prawnego jest rozpoczęty (odbyło się pierwsze 

czytanie projektu Ustawy o umowach koncesji na roboty budowlane lub 

usługi (dalej jako Ustawa koncesyjna), która zastąpi dotychczasową Ustawę 

o koncesji).  

Obydwie ustawy wprowadzają istotne zmiany w zakresie dwóch głównych 

procedur wyboru partnera prywatnego: dialogu konkurencyjnego (jeden 
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z trybów przewidziany w Ustawie Prawo zamówień publicznych) oraz 

procedury koncesyjnej18. 

W zakresie procedury dialogu konkurencyjnego, najbardziej istotne 

są dwie zmiany: pierwsza, dotycząca przesłanek zastosowania dialogu 

oraz druga – związana z możliwością ograniczenia liczby rozwiązań, 

prezentowanych podczas dialogu. 

Jeśli chodzi o przesłanki do stosowania dialogu, to zrównano jest 

z przesłankami dotyczącymi negocjacji z ogłoszeniem, przy zachowaniu 

odrębności i specyfiki procedury jaką jest dialog (w ramach dialogu można 

negocjować wszystkie aspekty przedsięwzięcia, sposób jego finansowania, 

a nie, tak jak w trybie negocjacji, jedynie doprecyzować zakres i sposób 

realizacji projektu). Chodzi przede wszystkim o cel dialogu, jakim jest 

uzyskanie przez zamawiającego wiedzy o sposobie i zakresie realizacji 

przedsięwzięcia. Dialog konkurencyjny umożliwia dokonanie wyboru oferty 

najkorzystniejszej ekonomicznie poprzez ocenę kryterium jakości do ceny 

oraz możliwość prowadzenia negocjacji z partnerem, który złożył ofertę 

najkorzystniejszą (np. w celu potwierdzenia zobowiązań finansowych), pod 

warunkiem, że nie będzie to skutkować istotnymi zmianami w treści oferty 

lub zmianami potrzeb i wymagań określonych w ogłoszeniu o zamówieniu19. 

Możliwość potwierdzenia zobowiązań finansowych po wyborze oferty jest 

istotna z punktu widzenia zamknięcia finansowego projektu w PPP. 

Zamknięcie finansowe projektu dokonuje się z udziałem wielu podmiotów 

                                      
18 Zgodnie z art. 4 ust. 1 Ustawy o PPP, jeżeli wynagrodzeniem partnera prywatnego jest prawo do pobierania 

pożytków z przedmiotu partnerstwa publiczno-prywatnego, albo przede wszystkim to prawo wraz z zapłatą sumy 
pieniężnej, do wyboru partnera prywatnego i umowy o partnerstwie publiczno-prywatnym stosuje się przepisy 
Ustawy o koncesji, w zakresie nieuregulowanym w Ustawie o PPP ( jest to tzw. PPP w trybie Ustawy o koncesji). 
Ewentualna zapłata sumy pieniężnej przez podmiot publiczny na rzecz partnera prywatnego musi być mniejsza od 
wynagrodzenia w postaci prawa do pobierania pożytków z przedmiotu partnerstwa publiczno-prywatnego. 
Zgodnie z art. 4 ust. 2 Ustawy o PPP, w przypadkach innych, niż określone w ust. 1, do wyboru partnera 
prywatnego i umowy o partnerstwie publiczno-prywatnym stosuje się przepisy Ustawy Prawo zamówień 
publicznych, w zakresie nieuregulowanym w Ustawie o PPP (tzw. PPP w trybie Ustawy Prawo zamówień 
publicznych). 
Ustawa Prawo zamówień publicznych będzie miała zastosowanie do wyboru partnera prywatnego i umowy 
o partnerstwie publiczno-prywatnym przede wszystkim wtedy, gdy wynagrodzenie partnera prywatnego w postaci 
zapłaty sumy pieniężnej będzie większe od wynagrodzenia w postaci prawa do pobierania pożytków z przedmiotu 
partnerstwa publiczno-prywatnego. 
19 Por. Uzasadnienie do projektu Ustawy Prawo zamówień publicznych, druk nr 366, s.71. 
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finansowych, zaangażowanych w projekt. Są to np.:  banki, fundusze 

inwestycyjne, instytucje udzielające finansowania dotacyjnego 

(np. ze środków funduszy Unii Europejskiej). Szczegółowe warunki 

finansowania są znane dopiero wówczas, gdy podmiot publiczny wybrał 

najkorzystniejszą ofertę i wiadomo jaki partner prywatny oraz na jakich 

warunkach będzie realizował przedsięwzięcie. Bardzo często wymaga 

to wówczas doprecyzowania, czy uszczegółowienia albo przenegocjowania 

zapisów umownych w zakresie finansowej strony przedsięwzięcia, w tym 

dnia zamknięcia, kosztów finansowania, okresu trwania spłat, itd. 

W nowelizacji Ustawy Prawo zamówień publicznych, wprowadzono 

możliwość podzielenia dialogu na etapy w celu ograniczenia liczby 

omawianych rozwiązań. Podział można przeprowadzić, wykorzystując 

kryteria udzielenia zamówienia, pod warunkiem że takie rozwiązanie 

będzie przewidziane w dokumentach zamówienia (tj. w ogłoszeniu 

o zamówieniu lub w specyfikacji istotnych warunków zamówienia). 

Liczba rozwiązań uzyskana na ostatnim etapie dialogu powinna 

zapewniać prawdziwą konkurencyjność ofert, które zostaną złożone 

po zakończeniu dialogu – jeśli jest to możliwe i istnieje wystarczająca 

liczba oferentów biorących udział w dialogu, czy rozwiązań 

zaproponowanych w trakcie dialogu. 

To, długo postulowane przez uczestników rynku oraz oczekiwane 

rozwiązanie, powinno usprawnić prowadzenie dialogu. Wcześniej 

zdarzało się, że biorący w nim udział partnerzy prywatni zgłaszali 

odmienne koncepcje realizacji przedsięwzięcia, przy czym część z nich 

od początku była niezgodna z potrzebami podmiotu publicznego. 

Mimo tego podmiot publiczny, zachowując zasadę konkurencyjności 

oraz równego traktowania był zobowiązany do prowadzenia dialogu 

ze wszystkimi, w takim samym zakresie i wszystkich uczestników 

zapraszał do złożenia ofert, nawet jeśli z góry dało się przewidzieć, 



 

 

 
www.sobieski.org.pl 

35 

że niektórzy oferty nie złożą ze względu na opisaną wyżej rozbieżność 

oczekiwań. 

Wreszcie, należy podkreślić istotną zmianę w kryteriach, zgodnie z którymi 

wybiera się ofertę najkorzystniejszą ekonomicznie. Dotychczas główne 

kryterium ceny, pozostawało w całkowitej sprzeczności z kryteriami 

dotyczącymi projektów PPP (choćby tymi obowiązkowymi, określonymi 

w art. 6 Ustawy o PPP) i brak było ostatecznej pewności, jak traktować 

wymogi Prawa zamówień publicznych, szczególnie jeśli jakieś wymogi nie 

zostały określone w Ustawie o PPP. W nowych przepisach Ustawy Prawo 

zamówień publicznych oferty będzie można oceniać na podstawie ceny, 

kosztu albo ceny i kosztu20 i innych kryteriów, takich jak np.: jakość, 

właściwości funkcjonalne, innowacyjność, koszty użytkowania 

czy właściwości wykonawców  

Nowe przepisy mają umożliwić, przybliżanie się do rozwiązania, które 

rzeczywiście odpowiada na potrzeby podmiotu publicznego i może stać się 

początkiem efektywnego partnerstwa. 

Jeśli chodzi o procedurę koncesyjną, tutaj, ze względu na bardzo wczesny 

etap prac nad projektem ustawy, trudno jest odnieść się do przepisów, gdyż 

mogą jeszcze ulec zmianie. Niemniej jednak, należy podkreślić, że głównym 

zamiarem ustawodawcy (podyktowanym dyrektywą koncesyjną), jest 

szczegółowe opisanie tego trybu, a w konsekwencji jego znaczne 

sformalizowanie i zbliżenie do dwuetapowej procedury zamówieniowej 

(poprzez np. wprowadzenie progów 30 000 euro dla umów, przy zawieraniu 

których procedura koncesyjna ma zastosowanie, czy wprowadzenie 

                                      
20 Zgodnie z Uzasadnieniem do projektu Prawa zamówień publicznych, s. 55: „Nowością jest wprowadzenie 

możliwości wyboru kryterium kosztowego przy wykorzystaniu podejścia opartego na efektywności kosztowej, 
takiego jak rachunek kosztów cyklu życia. Tak rozumiane kryterium kosztowe wykracza poza kryterium kosztów 
eksploatacji, do których odwołuje się Ustawa Pzp. Projekt ustawy podobnie jak dyrektywy wprowadza definicje 
cyklu życia (w słowniczku), która jest bardzo zbliżona do definicji cyklu życia produktu obowiązującej na gruncie 
Ustawy Pzp, z ta różnicą, ze odnosi się nie tylko do danego produktu, ale również do obiektu budowlanego lub 
świadczenia usług. Pojęcie rachunku kosztów cyklu życia oznacza z kolei wszystkie koszty ponoszone w trakcie 
cyklu życia robót budowlanych, dostaw lub usług.” 
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odwołania do Krajowej Izby Odwoławczej zamiast skargi do Wojewódzkiego 

Sądu Administracyjnego). 

Celem ustawodawcy jest ograniczenie niepewności prawnej, związanej 

z bardzo ogólnym do tej pory uregulowaniem postępowania na wybór 

koncesjonariusza, przy zawieraniu umów partnerstwa publiczno-prywatnego 

w trybie koncesyjnym21. 

Nowa Ustawa koncesyjna wpisuje się w europejską praktykę 

traktowania PPP funkcjonalnie (na poziomie Unii Europejskiej nie ma 

bowiem regulacji dotyczących PPP), tj. jako formuły organizowania 

struktury finansowej inwestycji zgodnie z międzynarodowymi 

definicjami PPP czyli: długoletniej umowy (kilkanaście, kilkadziesiąt 

lat), podziału ryzyk pomiędzy stronami, innego sposobu 

wynagrodzenia niż jest to w zamówieniach publicznych, tzn. partner 

prywatny jest odpowiedzialny, aby wypracować samodzielnie 

co najmniej część wynagrodzenia za zrealizowane zadania. 

2. Rozwijająca się praktyka PPP w krajach europejskich 

i doświadczenia w Polsce, z których można korzystać 

Warto zwrócić uwagę, na znaczący postęp w udoskonalaniu formuły PPP 

w innych krajach europejskich, szczególnie w Wielkiej Brytanii. W 1992 r. 

w Wielkiej Brytanii wdrożono program rządowy Private Finance Initiative 

(PFI), a po kontroli przedsięwzięć, realizowanych z udziałem partnera 

prywatnego i podsumowaniu wniosków, w 2012 r. opracowano nowe 

wytyczne w ramach rządowej inicjatywy PFI 2. 

W kontekście powyższego, podkreślenia wymaga możliwość skorzystania 

i czerpania z doświadczeń m.in. Wielkiej Brytanii, w których przedsięwzięcia 

w formule PPP stanowią niewielką, ale istotną część wszystkich publicznych 

inwestycji i usług. Na stronach internetowych brytyjskiego Ministerstwa 

                                      
21 Por. Uzasadnienie do projektu ustawy o umowach koncesji na roboty budowlane lub usługi, s. 2 i n. 
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Skarbu (HM Treasury) dostępne są opracowania, wytyczne i wzorcowe 

dokumenty, które mogą posłużyć kolejnym przygotowywanym projektom 

w formule PPP. 22 

Na polskim, jednak wciąż raczkującym rynku PPP, zastanawia i dziwi 

powoływanie się na tajemnicę przedsiębiorstwa lub utajnianie całych umów 

o partnerstwie publiczno-prywatnym albo ich dużych części, dotyczących 

najważniejszych kwestii (w tym uzasadniających w ogóle zastosowanie PPP 

i korzystność (value for money) dla interesu publicznego) takich jak: 

rozliczenia stron (w tym rozliczenia wkładu własnego), mechanizmu 

wynagrodzenia partnera prywatnego, podziału ryzyk pomiędzy stronami, 

sposobu dysponowania składnikiem majątkowym itp. W efekcie, nie można 

zapoznać się z wypracowanymi rozwiązaniami, skorzystać z nich bądź 

wskazać, że są bezpieczne (albo wręcz przeciwnie) dla podmiotów 

publicznych. 

Kuriozalne jest także, że niektórzy doradcy sektora publicznego, 

udzielają licencji na projekty umów czy całej dokumentacji, które 

opracowują w ramach zlecenia, uniemożliwiając tym samym 

podmiotom publicznym swobodne dysponowanie nimi, m.in. w celu 

odrębnego zaopiniowania, wskazania problematycznych zapisów czy 

słabych stron przedsięwzięcia, które mogą godzić w interes publiczny. 

Rola doradcy, nawet prawnego, współpracującego przy projektach 

PPP jest zgoła inna: polega na ocenie dostępnych rozwiązań 

w zakresie prawnym, organizacyjnym, finansowo-ekonomicznym 

i ryzyka pod kątem i w kontekście specyfiki danego projektu 

inwestycyjnego; wymaga to rozległych i interdyscyplinarnych 

doświadczeń i wiedzy. 

Baza danych i informacji w zakresie dobrych praktyk w PPP jest 

niezbędna dla rozwoju rynku, ulepszania rozwiązań i instrumentów 

                                      
22 A new approach to public private partnerships, HM Treasury, December, 2012, s. 5. 

https://www.gov.uk/government/uploads/system/uploads/attachment_data/file/205112/pf2_infrastructure_new_app
roach_to_public_private_parnerships_051212.pdf 

https://www.gov.uk/government/uploads/system/uploads/attachment_data/file/205112/pf2_infrastructure_new_approach_to_public_private_parnerships_051212.pdf
https://www.gov.uk/government/uploads/system/uploads/attachment_data/file/205112/pf2_infrastructure_new_approach_to_public_private_parnerships_051212.pdf
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prawnych oraz finansowych, a także eliminowania z rynku 

niekorzystnych pomysłów, przepisów i wzorów dokumentów. 

To, że tylko 20% z rozpoczętych postępowań na wybór partnera 

prywatnego zakończyło się zawarciem umowy o PPP, powinno zostać 

poddane analizie, z której wnioski mogą pozwolić na uniknięcie 

określonych błędów czy nieprawidłowości w przyszłości. 

Pracę, nie do przecenienia, w tym zakresie wykonała Najwyższa Izba 

Kontroli, która w 2012 r. dokonała kontroli 43 postępowań, zmierzających 

do wyboru partnera prywatnego, w wyniku których zawarto 17 umów o PPP. 

NIK skontrolowała wszystkie zawarte umowy oraz 4 umowy podpisane 

przed okresem objętym kontrolą, zebrała wnioski w raporcie23 i rozpoczęła 

dyskusję24 na temat wdrażania PPP. 

3. Rządowa polityka rozwoju i PFR 

Obecna polityka rządu, ukierunkowana na dynamiczny i ekspansywny 

rozwój gospodarki, przedsiębiorstw i administracji, zaprezentowana 

w Planie na rzecz Odpowiedzialnego Rozwoju25 bierze pod uwagę 

realizację innowacyjnych projektów w różnych formułach organizacyjnych, 

w tym w PPP. 

Na uznanie zasługuje inicjatywa Ministerstwa Rozwoju, które planuje 

rozwój PPP poprzez opracowanie wzorcowej dokumentacji dla 

przygotowywanych przedsięwzięć, wytycznych w zakresie ścieżki 

dojścia do realizacji takich projektów i wreszcie spójnej 

wielobranżowej strategii rozwoju PPP w Polsce. Funkcjonująca 

od kilku lat Platforma PPP26 ma stać się portalem upowszechniającym 

wiedzę i dobre praktyki PPP. 

                                      
23 Informacja o wynikach kontroli: Realizacja przedsięwzięć w systemie partnerstwa publiczno-prywatnego, NIK 

2012 r., https://www.nik.gov.pl/plik/id,4883,vp,6353.pdf 
24 https://www.nik.gov.pl/aktualnosci/nik-o-partnerstwie-publiczno-prywatnym.html 
25 https://www.mr.gov.pl/media/14840/Plan_na_rzecz_Odpowiedzialnego_Rozwoju_prezentacja.pdf 
26 www.ppp.gov.pl 
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Ministerstwo Rozwoju zwraca uwagę również na łączenie środków unijnych 

i PPP, tzw. PPP hybrydowe. Możliwość pozyskania środków publicznych, 

jakimi dysponują fundusze, ułatwi podmiotom publicznym wniesienie wkładu 

własnego na cele realizacji przedsięwzięcia w formule PPP. 

Wiceminister Witold Słowik podczas Europejskiego Kongresu 

Gospodarczego w kwietniu br. podkreślił wsparcie rozwoju formuły PPP 

w ramach trzyletniego programu dotyczącego rozwoju PPP w Polsce27 oraz 

wsparcie dla przedsięwzięć infrastrukturalnych w ramach tzw. Planu 

Junckera28. 

W kontekście PPP, nie sposób nie podkreślić przeobrażenia jakie przeszły 

Polskie Inwestycje Rozwojowe S.A., obecnie funkcjonujące jako Polski 

Fundusz Rozwoju S. A. (dalej jako PFR). W zakresie inwestycji 

samorządowych, powołano Fundusz Inwestycji Samorządowych (dalej jako 

FIS) zarządzany przez PFR, który udziela finansowania dla projektów 

inwestycyjnych realizowanych przez jednostki samorządu terytorialnego lub 

podległe im podmioty, w tym dla przedsięwzięć PPP. FIS działa poprzez 

obejmowanie lub użytkowanie akcji/ udziałów w spółkach komunalnych oraz 

jako inwestor długoterminowy (angażuje kapitał nawet do 20 lat). FIS 

dopuszcza współfinansowanie projektów na poziomie od 10 do 120 mln zł29. 

Wsparcie rządowe dla danego projektu PPP, bo tak należy określić 

zaangażowanie się takiego funduszu w projekt inwestycyjny, jest niezwykle 

istotne, szczególnie w zakresie wzmocnienia wiarygodności projektu oraz 

jego bankowalności. Każdy rozwijający się rynek PPP posiadał agendę 

rządową, która angażowała się w wybrane, największe albo najbardziej 

istotne z gospodarczego punktu widzenia przedsięwzięcia, poprzez udział 

finansowy, albo poprzez gwarancje finansowe. 

                                      
27 http://www.mr.gov.pl/strony/aktualnosci/plan-junckera-fundusze-unijne-rynek-kapitalowy-i-ppp-wiceminister-

slowik-na-europejskim-kongresie-gospodarczym/ 
28 Plan Inwestycyjny dla Europy (zwany Planem Junckera), Komisja Europejska, więcej informacji: 

http://www.mr.gov.pl/strony/zadania/plan-inwestycyjny-dla-europy/o-planie-inwestycyjnym-dla-europy/ 
29 Por. www.pfr.pl 
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Kwestiami, które pilnie wymagają opracowania w postaci spójnego 

stanowiska, wytycznych lub podręczników są ryzyka i ich alokacja 

oraz standardy dostępności.  

Rozpracowanie ryzyk, metodologii ich analizowania, szacowania, a przede 

wszystkim zarządzania danymi ryzyk jest niezbędnym, brakującym 

elementem budowania know-how na temat PPP. Patrząc z perspektywy 

15 lat rozwoju rynku PPP, można zauważyć, że brakuje spójnej wiedzy 

na temat postępowania z ryzykami. W konsekwencji, w wielu projektach 

mamy do czynienia z niedoszacowanymi (lub niekiedy przeszacowanymi) 

ryzykami, a następnie z niebezpieczną sytuacją w jakiej postawione 

są podmioty publiczne. Jako, że umowy o PPP zawierane są na okres 

kilkunastu albo kilkudziesięciu lat, źle oszacowane projekty mogą okazać 

się „bombą z opóźnionym zapłonem”, której negatywne konsekwencje 

będzie ponosił sektor publiczny i przedsięwzięcia. Niewiele jest projektów 

z profesjonalną oceną ryzyka i uwzględnieniem worst-case scenario 

na etapie planowania i przygotowywania czyli takich, w których bezpiecznie 

można monitorować realizację przedsięwzięcia z uwzględnieniem 

poprawnego raportowania w sprawie podziału ryzyk30. 

Kwestia standardów dostępności jest powiązana z przedsięwzięciami PPP, 

które – realizowane jako zadania publiczne o niskim poziomie rentowności – 

same w sobie nie generują wynagrodzenia dla partnera prywatnego i musi 

być ono (co najmniej w części) wypłacane ze środków podmiotu 

publicznego w postaci opłaty za dostępność (dotyczy to przede wszystkim 

infrastruktury, z której korzystanie jest dla użytkowników bezpłatne). 

Wynagrodzenie to stanowi zapłatę za spełnianie przez partnera prywatnego 

określonych, wymaganych standardów świadczenia usług na etapie 

operacyjnym przedsięwzięcia. Właśnie określenia tychże standardów 

brakuje najbardziej. 

                                      
30 Taki obowiązek nakłada § 3 pkt 34 Rozporządzenia Ministra Finansów z dnia 16 stycznia 2014 r. w sprawie 

sprawozdawczości budżetowej, Dz. U. z 2014 r., poz. 119 



 

 

 
www.sobieski.org.pl 

41 

Pierwsze, pionierskie projekty PPP były przygotowywane na podstawie 

standardów z innych krajów, które były tłumaczone i dostosowywane 

do polskich realiów i przepisów. Realizując zadanie inwestycyjne 

samodzielnie, administracja utrzymuje publiczną infrastrukturę na takim 

poziomie, jakimi dysponuje środkami na jej utrzymanie (w tym ulepszanie, 

remonty, podnoszenie funkcjonalności, innowacyjność, zastosowanie 

nowych technologii, itd.). W partnerstwie publiczno-prywatnym niezbędne 

jest wynegocjowanie zasad współpracy w odniesieniu do obiektywnych 

standardów dostępności w celu osiągnięcia podstawowego celu PPP 

(większej korzystności dla interesu publicznego) i możliwości rozliczania 

partnera prywatnego z zadań i wypłacenia mu wynagrodzenia. 

4. Zastosowanie zinstytucjonalizowanego PPP (ZPPP) 

Współpraca pomiędzy podmiotem publicznym i partnerem prywatnym 

w ramach spółki celowej (spółki PPP) jest jedną z form, przewidzianych 

w art. 14 ust. 1 Ustawy o PPP. Mimo że taka spółka celowa stanowi 

rynkowe narzędzie wyodrębnienia projektu inwestycyjnego w określonej 

formie organizacyjno-prawnej, formuła ta nie cieszy się jeszcze 

popularnością: wśród ponad 100 zawartych umów o PPP, tylko jedno 

przedsięwzięcie jest realizowane w formie spółki31. 

Zawiązanie spółki PPP wpisuje się w formułę ZPPP (zinstytucjonalizowane 

PPP)32, które umożliwia stronom partnerstwa realizację przedsięwzięć na 

zasadach project finance (tzn. zabezpieczeniem finansowania 

przedsięwzięcia są przychody jakie to przedsięwzięcie wygeneruje) poprzez 

odrębną osobę prawną, dedykowaną dla określonej inwestycji i pozbawioną 

ryzyk, które są alokowane pomiędzy podmiot publiczny i partnera 

prywatnego. Spółka ta pozyskuje najczęściej finansowanie 

na przeprowadzenie konkretnego projektu (stąd zwana jest również spółką 

                                      
31 Dane na podstawie własnego badania rynku. 
32 Komunikat wyjaśniający Komisji w sprawie stosowania prawa wspólnotowego dotyczącego zamówień 

publicznych i koncesji w odniesieniu do zinstytucjonalizowanych partnerstw publiczno-prywatnych (ZPPP), 2008/C 
91/02, Dziennik Urzędowy Komisji Europejskiej, 12.04.2008. 
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projektową) oraz gwarantuje spłatę finansowania, samodzielnie, albo 

(w zależności od obszaru, w jakim jest realizowany projekt) z udziałem 

sponsora lub innych uczestników projektu (np. jednostki samorządu 

terytorialnego). 

Wypracowanie struktury projektu z wykorzystaniem spółki PPP jest 

skomplikowane, czasochłonne i wymaga równoległego korygowania 

założeń projektu z instytucjami finansującymi, w tym potencjalnymi 

uczestnikami czy podmiotami udzielającymi finansowania, dlatego taka 

struktura bardziej pasuje do dużych przedsięwzięć. Jednak za powołaniem 

spółki projektowej dla przedsięwzięcia przemawiają istotne argumenty. 

Są to m.in. wspomniana powyżej możliwość finansowania na zasadach 

project finance, ale również – finansowanie projektu poza budżetem 

udziałowca jakim jest podmiot publiczny. Ważnym argumentem jest też 

możliwość wykorzystania tzw. montażu finansowego (czyli połączenia 

różnych sposobów i źródeł finansowania) z udziałem inwestorów 

kapitałowych, w tym FIS zarządzanego przez PFR, co powoduje, że 

faktyczną kontrolę nad realizacją projektu PPP w spółce sprawuje sektor 

publiczny, a to zmniejsza obawy „przejęcia” publicznej infrastruktury. 

Poniżej krótko omówiono główne zasady działania spółki PPP na podstawie 

Ustawy o PPP. 

Ustawa o PPP wprowadza spółkę PPP poprzez zastosowanie modelu 

mieszanego kontraktowo-instytucjonalnego, w którym podmiot publiczny 

i partner prywatny przed zawiązaniem spółki PPP zawierają umowę o PPP, 

która przewiduje jej powołanie. Etapy realizacji przedsięwzięcia 

(np. zaprojektowanie, budowa, operowanie, zarządzane) są określone 

w umowie o PPP albo odrębnych umowach, które są zawierane pomiędzy 

podmiotem publicznym lub spółką PPP i partnerem prywatnym, 

w zależności od szczegółowej struktury danego projektu i jeśli przewiduje 

to dokumentacja postępowania na wybór partnera prywatnego. 
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Celowy charakter spółki PPP oznacza, że zarówno cel, w jakim spółka 

została powołana i przedmiot działalności spółki nie mogą wykraczać poza 

zakres określony umową o partnerstwie publiczno-prywatnym (art. 14 ust. 2 

Ustawy o PPP). Udzielenie przez podmiot publiczny spółce PPP innego 

zamówienia publicznego niż będące przedmiotem umowy o PPP, w wyniku 

której powstała spółka PPP, będzie wymagało zastosowania procedur 

z zakresu zamówień publicznych, a sama spółka nie będzie miała statusu 

podmiotu wewnętrznego wobec podmiotu publicznego33.  

Ponadto, spółka PPP chcąc zlecić określone zadania podmiotom trzecim, 

musi stosować Ustawę Prawo zamówień publicznych: „W przypadku 

udzielania podmiotom z kapitałem mieszanym zamówień publicznych lub 

koncesji innych niż zamówienia lub koncesje udzielone w ramach 

postępowania poprzedzającego utworzenie danego ZPPP, należy 

przestrzegać przepisów mających zastosowanie do zamówień publicznych 

i koncesji, wynikających z Traktatu WE lub z dyrektyw w sprawie zamówień 

publicznych. Innymi słowy, ZPPP nie powinny zmieniać pierwotnego 

zakresu działalności i, co do zasady, uzyskiwać nowych zamówień 

publicznych lub koncesji inaczej niż w ramach postępowania przetargowego 

zgodnego z prawem wspólnotowym regulującym zamówienia publiczne 

i koncesje.”34 

Spółka ma działać w celu realizacji przedsięwzięcia w formule PPP, 

co oznacza, że podmiot publiczny i partner prywatny w kluczowych 

decyzjach powinni współpracować i być jednomyślni. 

Zgodnie z art. 15 Ustawy o PPP zgody wszystkich wspólników albo 

akcjonariuszy spółki wymaga zbycie lub obciążenie: 

1) nieruchomości; 

2) przedsiębiorstwa w rozumieniu art. 551 k.c. 

                                      
33 Por. Opinia Rzecznika Generalnego w sprawie C-196/08 Acoset SpA, pkt 99, wyrok Trybunału w sprawie C-

26/03 z 11.01.2005 r., Zb. Orz. S.I-, pkt 49, wyrok Trybunału w sprawie C-231/0 z 21.07.2005 r., Zb. Orz., s. I-
7287, pkt 26. 
34 Komunikat wyjaśniający Komisji, op. cit., s. 5. 
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Podmiotowi publicznemu przysługuje prawo pierwokupu akcji albo udziałów 

partnera prywatnego w spółce (art. 16 ust. 1 Ustawy o PPP). Podmiot 

publiczny może wykorzystać prawo pierwokupu w ciągu dwóch miesięcy od 

dnia zawiadomienia go przez partnera prywatnego o treści umowy zawartej 

z osobą trzecią chyba, że umowa o partnerstwie publiczno-prywatnym 

przewiduje dłuższy termin (art. 16 ust. 2 Ustawy o PPP). Zbycie przez 

partnera prywatnego akcji albo udziałów z naruszeniem ust. 1 lub 2 jest 

nieważne (art. 16 ust. 3 Ustawy o PPP). 

Wkładem własnym do Spółki PPP ze strony podmiotu publicznego 

najczęściej będzie przede wszystkim wkład niepieniężny (aport 

nieruchomości, na której ma zostać zrealizowane przedsięwzięci), 

a ze strony partnera prywatnego – wkład pieniężny (gotówka), która 

umożliwia działanie Spółki PPP. 

Po zakończeniu czasu trwania umowy o partnerstwie publiczno-prywatnym 

Spółka PPP powinna przekazać podmiotowi publicznemu składnik 

majątkowy, który był wykorzystywany do realizacji przedsięwzięcia, w stanie 

niepogorszonym, z uwzględnieniem jego zużycia wskutek prawidłowego 

używania (co wynika z art. 11 Ustawy o PPP).  

Zasadą jest przekazanie składnika majątkowego podmiotowi publicznemu 

po zakończeniu umowy o partnerstwie publiczno-prywatnym, choćby 

składnik ten był wniesiony jako wkład własny przez partnera prywatnego. 

Pozostawienie składnika majątkowego u partnera prywatnego jest możliwe, 

o ile zostanie to uregulowane w umowie o partnerstwie publiczno-

prywatnym. 

Roszczenie podmiotu publicznego przeciwko Spółce PPP, o przekazanie 

składnika majątkowego przedawnia się z upływem dziesięciu lat od dnia 

zakończenia czasu trwania umowy o partnerstwie publiczno-prywatnym 

(z art. 11 ust. 3 Ustawy o PPP). 

Umowa o partnerstwie publiczno-prywatnym może przewidywać inny 

sposób zadysponowania składnikiem majątkowym, np. przekazanie 



 

 

 
www.sobieski.org.pl 

45 

składnika majątkowego partnerowi prywatnemu albo dalszą działalność 

Spółki PPP w przedmiotowym obszarze działalności. Może mieć również 

miejsce sytuacja, w której po zakończeniu umowy o PPP, spółka kontynuuje 

swoją działalność35. 

5. Branże w PPP 

W związku z silnym zaangażowaniem się rządu w rozwój gospodarczy, 

w tym infrastrukturalny kraju, w strategiach i dokumentach programowych 

zarysowano obszary dla przedsięwzięć inwestycyjnych, które mogą lub 

powinny (w przypadku niewystarczających środków w finansach 

publicznych) być przedmiotem analiz pod kątem zastosowania partnerstwa 

publiczno-prywatnego. Są to m.in.: 

• drogi (samorządowe, regionalne, wojewódzkie) i autostrady – 

finansowanie programu budowy dróg poprzez m.in. spółki specjalnego 

przeznaczenia i PPP zapowiedział Wiceminister Infrastruktury 

i Budownictwa Jerzy Szmit36. Do analiz inwestycji drogowych w zakresie 

PPP przymierza się też Generalna Dyrekcja Dróg Krajowych 

i Autostrad; 

• wodociągi i kanalizacja, sektor ciepłowniczy, gospodarka odpadami, 

regionalne porty lotnicze, obiekty infrastruktury sportowej, infrastruktury 

wspierającej rozwój biznesu, infrastruktury miejskiej, transportu 

miejskiego, kolejowych przewozów regionalnych, infrastruktury 

drogowej oraz społecznej – zainteresowanie tego rodzaju projektami 

deklaruje PFR i FIS, możliwe jest również dofinansowanie ze środków 

funduszy Unii Europejskiej; 

• projekty związane z ochroną środowiska, wykorzystaniem źródeł 

termalnych – możliwe dofinansowanie ze środków Narodowego 

Funduszu Ochrony Środowiska i Gospodarki Wodnej; 

                                      
35 Por. M. Wawrzyniak „Spółka celowa o kapitale mieszanym – zmiana struktury udziałowej, czas trwania umowy 

spółki, Forum PPP, Nr 1 z 2014 r., s. 35. 
36 http://www.parlamentarny.pl/gospodarka/szmit-szukamy-dodatkowych-srodkow-na-budowe-drog,11156.html 
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• projekty rewitalizacyjne – możliwe jest tu dofinansowanie ze środków 

funduszy Unii Europejskiej; 

• śródlądowe drogi wodne – Sekretarz Stanu w Ministerstwie Gospodarki 

Morskiej i Żeglugi Śródlądowej Jerzy Materna wskazywał na PPP jako 

jedno z narzędzi finansowania 37 inwestycji w przygotowywanej 

„Strategii rozwoju śródlądowych dróg wodnych w Polsce na lata 2014-

2020 z perspektywą do roku 2030”; 

• wały i inne budowle przeciwpowodziowe – możliwość zaangażowania 

partnera prywatnego przewiduje art. 9a ustawy Prawo wodne38 oraz art. 

2 ust. 2 Ustawy o szczególnych zasadach przygotowania do realizacji 

inwestycji w zakresie budowli przeciwpowodziowych39. 

6. Zmieniający się sposób postrzegania PPP 

Partnerstwo publiczno-prywatne, m.in. dzięki rządowej promocji tego 

instrumentu oraz zbieraniu doświadczeń z realizacji projektów w Polsce, 

powoli przestaje być postrzegane jako tajemnicza recepta na inwestycję.  

Pojawiające się wytyczne i opisy projektów spowodowały, że podmioty 

publiczne nie oczekują już od partnera prywatnego bezzwrotnego 

sfinansowania całości nakładów i coraz lepiej rozumieją zasady współpracy 

z sektorem prywatnym. 

Uwzględnienie PPP w rządowych strategiach oraz traktowanie go jako 

jedno z narzędzi realizowania inwestycji publicznych zdejmuje z PPP odium 

podejrzanej współpracy publiczno-prywatnej.  

Wreszcie, prace nad Ustawą koncesyjną i postępowaniem na wybór 

partnera prywatnego na podstawie Ustawy Prawo zamówień publicznych 

dają podmiotom publicznym większe poczucie bezpieczeństwa działania 

w ramach i na podstawie przepisów prawa. 

                                      
37 https://mgm.gov.pl/198-partnerstwo-publiczno-prywatne-w-rozwoju-zeglugi-srodladowej 
38 Ustawa z dnia 18 lipca 2001 r. Prawo wodne, Dz. U. z 2015 r., poz. 469, z późn. zm. 
39 Ustawa z dnia 8 lipca 2010 r. o szczególnych zasadach przygotowania do realizacji inwestycji w zakresie 

budowli przeciwpowodziowych, Dz. U. z 2015 r., poz. 966 z późn. zm. 
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i Nauk Politycznych Uniwersytetu Warszawskiego. Autorka wielu artykułów 

na temat finansowania inwestycji komunalnych. 
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