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Aktualnie coraz cz��ciej zaczyna si� dostrzega� potrzeb� zmian w zarz�-
dzaniu publicznym i konieczno�� wypracowania nowych rozwi�za� oraz 
instrumentów, które umo�liwi� podmiotom publicznym bardziej skuteczne  
i efektywne realizowanie powierzonych ustawowych zada�. Warto podkre�li�, 
�e sposób zarz�dzania organizacjami sektora pa�stwowego jest niezwykle 
wa�nym elementem, który ma istotny wpływ na cał� gospodark�, zwa�ywszy na 
fakt, �e organy władzy publicznej posiadaj� uprawnienia decyzyjne dotycz�ce 
wydatkowania bardzo du�ych kwot pieni�dzy. Szczególnego znaczenia nabiera 
interaktywny charakter powi�za� i komplementarnych przepływów kapitało-
wych pomi�dzy podmiotami publicznymi a sektorem przedsi�biorstw, jak 
równie� organizacji pozarz�dowych. Najwa�niejsz� misj� administracji publicz-
nej powinno by� podejmowanie działa� na rzecz dbania o dobro publiczne  
i realizowanie zada� maj�cych na celu interes społeczny.  

W ostatnich latach daje si� wyra�nie zaobserwowa� wzrastaj�ce zaintereso-
wanie współdziałaniem podmiotów publicznych z sektorem prywatnym w wy-
konywaniu szeregu zada� o charakterze publicznym1, co wi��e si� z potrzeb� 
okre�lenia regulacji prawnych wyznaczaj�cych ramy podejmowanej współpracy2.  

W roku 2009 weszły w �ycie dwie wa�ne ustawy, które reguluj� zasady  
realizacji inwestycji publiczno-prywatnych: ustawa o partnerstwie publiczno- 

                          
∗ Dr, Wydział Zarz�dzania Uniwersytetu Łódzkiego. 
1 K. Brzozowska, Partnerstwo publiczno-prywatne w Europie: cele, uwarunkowania, efekty, 

CeDeWu, Warszawa 2010, s. 29–33. 
2 K. Brzozowska, Partnerstwo publiczno-prywatne, przesłanki, mo�liwo�ci, bariery, CeDeWu, 

Warszawa 2008, s. 85–91; K. Łyszyk, M. Domurat, Uregulowania prawne dotycz�ce PPP oraz 

koncesji na roboty budowlane i usługi, [w:] Partnerstwo publiczno-prywatne w praktyce,  
C.H. Beck, Warszawa 2009, s. 15–26; A. Gajewska-Jedwabny (red.), Partnerstwo publiczno- 

-prywatne, C.H. Beck, Warszawa 2007, s. 109–131. 
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-prywatnym oraz ustawa o koncesji na roboty budowlane i usługi3. Wprowadzo-
ne rozwi�zania prawne stały si� wa�nym impulsem sprawczym otwieraj�cym 
szereg nowych mo�liwo�ci podejmowania współpracy pomi�dzy organizacjami 
publicznymi i prywatnymi inwestorami. Dodatkowym argumentem, który 
przemawia na rzecz partnerstwa, jest rosn�ce zadłu�enie jednostek samorz�du 
terytorialnego, co rzutuje na ograniczone mo�liwo�ci pozyskiwania nowych 
kredytów na cele inwestycyjne.  

Trzeba pami�ta�, �e w przypadku realizacji inwestycji współfinansowanych 
z funduszy strukturalnych Unii Europejskiej w ramach programów operacyjnych 
na lata 2007–2013 równie� wymagany jest cz��ciowy wkład własny oraz 
posiadanie nale�ytego zabezpieczenia finansowego dla planowanego projektu. 
To wszystko sprawia, �e podmioty publiczne szukaj� alternatywnych metod  
i sposobów, aby pozyska� zaanga�owanie kapitałowe prywatnych inwestorów, 
którzy b�d� skłonni partycypowa� w zło�onych i kosztownych przedsi�wzi�-
ciach. 

Celem opracowania jest zaprezentowanie i omówienie organizacyjno-praw-
nych aspektów partnerstwa publiczno-prywatnego w Polsce, zwracaj�c szcze-
góln� uwag� zarówno na mo�liwe korzy�ci dzi�ki takiej współpracy, jak 
równie� na potencjalne zagro�enia i bariery wynikaj�ce z nieprecyzyjnych 
zapisów ustawowych. Przedmiotem analiz i rozwa�a� zostały obj�te zagadnienia 
dotycz�ce obszarów zastosowania PPP (public-private partnership) i znaczenia 
takiej formy współpracy, a tak�e nakre�lono oczekiwania ze strony prywatnych 
inwestorów oraz ewentualne ryzyko zwi�zane z nieprawidłowo�ciami przy 
wydatkowaniu �rodków publicznych.  

1. Istota i podstawy prawne partnerstwa publiczno-prywatnego 

M. Moszoro opisuj�c istot� partnerstwa publiczno-prywatnego, wyra�a opi-
ni�, �e jest to „innowacyjne podej�cie do organizacji przedsi�biorstw u�yteczno-
�ci publicznej”4. Wydaje si�, �e takie sformułowanie mo�e budzi� pewne 
w�tpliwo�ci, zwłaszcza, �e nie do ko�ca akcentuje cel oraz przesłanki, jakie s� 
fundamentem oraz podstaw� wspólnie podejmowanych działa�. Ogólnie rzecz 
ujmuj�c, mo�na powiedzie�, �e partnerstwo publiczno-prywatne jest form� 
współpracy przy realizacji okre�lonych zada�, podejmowanej na podstawie 

                          
3 Ustawa z 19 grudnia 2008 r. o partnerstwie publiczno-prywatnym (DzU z 2009 r., nr 19, 

poz. 100); Ustawa z 9 stycznia 2009 r. o koncesji na roboty budowlane lub usługi (DzU z 2009 r., 
nr 19, poz. 101).  

4 M. Moszoro, Partnerstwo publiczno-prywatne w sferze u�yteczno�ci publicznej, Wolters 
Kluwer, Warszawa 2010, s. 29. 
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podpisanej umowy pomi�dzy podmiotem publicznym i partnerem z sektora 
prywatnego, która jest oparta na zasadach i warunkach zgodnych z obowi�zuj�-
cymi przepisami okre�lonymi w stosownej ustawie5. Umowa cywilnoprawna 
zawarta pomi�dzy stronami porozumienia jest najwa�niejszym dokumentem 
prawnym reguluj�cym wzajemne zobowi�zania, kwestie finansowania wspólnie 
realizowanego przedsi�wzi�cia, a tak�e okre�laj�cym podział zada� i obowi�z-
ków, jak równie� podział przyszłych dochodów itp. 

Zgodnie z zapisem art. 1 pkt 2 ustawy, przedmiotem partnerstwa publiczno- 
-prywatnego jest wspólna realizacja przedsi�wzi�cia oparta na podziale zada�  
i ryzyka pomi�dzy podmiotem publicznym i partnerem prywatnym. Nale�y 
podkre�li�, �e wprowadzone nowe regulacje prawne daj� mo�liwo�� stosowania 
partnerstwa publiczno-prywatnego nie tylko do realizacji zada� o charakterze 
publicznym, co stanowi istotn� zmian� w stosunku do poprzedniej ustawy. Nowy 
zapis mo�na zinterpretowa� w ten sposób, �e w rezultacie podj�tych działa� obie 
strony mog� liczy� na okre�lone korzy�ci wynikaj�ce ze wspólnego zaanga�owa-
nia w dane przedsi�wzi�cie. Mo�na s�dzi�, �e skłonno�� do podejmowania tego 
typu współpracy jest w znacznym stopniu zale�na od zachowania partnerskich 
relacji i równowa�enia korzy�ci. Partnerstwo powinno opiera� si� na wnikliwym 
przeanalizowaniu d��e� i celów ka�dej ze stron, aby wspólnie podejmowane 
działania były wzajemnie zgodne i uzupełniaj�ce si�. Równie wa�n� kwesti� 
powinno by� zagwarantowanie, �e projekty realizowane w ramach partnerstwa 
publiczno-prywatnego b�d� ekonomicznie racjonalne oraz b�d� generowały 
wymierne korzy�ci dla społecze�stwa. Trzeba bowiem zaznaczy�, �e idea 
partnerstwa publiczno-prywatnego nie powinna by� wykorzystywana dla realizacji 
partykularnych interesów wybranej grupy prywatnych przedsi�biorców, którzy 
b�d� głównymi beneficjentami finansowych korzy�ci. Przyjmuj�c powy�sz� 
przesłank�, nale�y uzna�, �e partnerstwo publiczno-prywatne mo�e by� metod� 
współpracy w celu realizacji okre�lonego przedsi�wzi�cia ze sfery zada� publicz-
nych6 wówczas, gdy dzi�ki tej współpracy mo�liwe jest zapewnienie sprawnego  
i efektywnego wykonania zadania i jednocze�nie osi�gni�cie pozytywnych 
skutków z punktu widzenia interesu społecznego. 

Uzyskane rezultaty i efekty powinny by� przewa�aj�ce w stosunku do ko-
rzy�ci, jakie byłyby mo�liwe dzi�ki samodzielnej realizacji tego zadania lub 
przedsi�wzi�cia przez powołany w tym celu podmiot publiczny. Udział  
w przedsi�wzi�ciu prywatnego inwestora powinien by� zatem racjonalnie uza-
sadniony z punktu widzenia ekonomicznego, a tak�e gwarantowa� najwy�sz� 
jako�� wykonanych zada�, np. ze wzgl�du na posiadane unikalne zasoby, 

                          
5 Ustawa z 19 grudnia 2008 r. o partnerstwie publiczno-prywatnym (DzU z 2009 r., nr 19, 

poz. 100); zob. szerzej: M. Kania, P. Marquardt, Partnerstwo publiczno-prywatne. Komentarz do 

ustawy z dnia 19 grudnia 2008 roku, Dom Organizatora, TNOiK, Toru� 2010. 
6 Por. A. Cenkier, Partnerstwo publiczno-prywatne jako metoda wykonywania zada� pu-

blicznych, Oficyna Wydawnicza SGH, Warszawa 2009. 
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umiej�tno�ci, kluczowe kompetencje. Warto doda�, �e przede wszystkim 
powinno si� przyj�� perspektyw� osi�gni�cia wymiernych korzy�ci i generowa-
nia warto�ci w perspektywie strategicznej, a nie tylko patrze� na iluzoryczne  
i pozorne oszcz�dno�ci ekonomiczne. Jest to niezwykle wa�ny problem, 
niestety, do�� cz�sto lekcewa�ony przez władze, które postrzegaj� rzeczywisto�� 
społeczno-gospodarcz� poprzez pryzmat dora�nych sukcesów propagandowych 
i politycznych. 

Dla dalszych rozwa�a� zasadne jest, aby przybli�y� interpretacje najwa�-
niejszych poj��, jakie s� stosowane w ustawie o partnerstwie publiczno- 
-prywatnym, w celu wyja�nienia, kto mo�e by� stron� takiego porozumienia. 
Pod poj�ciem podmiot publiczny nale�y rozumie�:  

1) jednostk� sektora finansów publicznych w rozumieniu przepisów o fi-
nansach publicznych;  

2) inn� osob� prawn�, utworzon� w szczególnym celu zaspokajania potrzeb 
o charakterze powszechnym niemaj�cych charakteru przemysłowego ani 
handlowego, je�eli podmioty zaliczane do sektora finansów publicznych, 
pojedynczo lub wspólnie, bezpo�rednio lub po�rednio przez inny podmiot:  

– finansuj� j� w ponad 50%, 
– posiadaj� połow� udziałów albo akcji, 
– sprawuj� nadzór nad organem zarz�dzaj�cym, 
– maj� prawo do powoływania ponad połowy składu organu nadzorczego 

lub zarz�dzaj�cego; 
3) zwi�zki podmiotów wymienionych w pkt 1 i 2. 
Podmiotem publicznym s� organy administracji rz�dowej, jednostki samo-

rz�du terytorialnego oraz ich zwi�zki czy te� fundusze celowe. Warto doda�, �e 
publiczn� stron� umowy o PPP mog� by� równie� takie instytucje jak pa�stwo-
we szkoły wy�sze, jednostki badawczo-rozwojowe, Polska Akademia Nauk  
i tworzone przez ni� jednostki organizacyjne, samodzielne publiczne zakłady 
opieki zdrowotnej, pa�stwowe lub samorz�dowe instytucje kultury, pa�stwowe 
lub samorz�dowe osoby prawne utworzone na podstawie odr�bnych ustaw  
w celu wykonania zada� publicznych. 

Praktyka dowodzi, �e projekty PPP najcz��ciej s� realizowane przez jed-
nostki samorz�du terytorialnego, głównie ze wzgl�du na szeroki zakres zada� 
tych jednostek, obejmuj�cy m. in. infrastruktur� drogow�, gospodark� komunal-
n�, słu�b� zdrowia, ochron� �rodowiska itd. Wa�nym argumentem przemawiaj�-
cym na korzy�� takiej współpracy jest upatrywanie formuły PPP jako realnej 
szansy przeprowadzenia inwestycji przekraczaj�cych mo�liwo�ci bud�etowe 
lokalnych samorz�dów.  

Drug� stron� umowy PPP jest partner prywatny, którym mo�e by� przed-
si�biorca lub przedsi�biorca zagraniczny7. Na gruncie obowi�zuj�cych w Polsce 

                          
7 Ustawa z 19 grudnia 2008 r. o partnerstwie publiczno-prywatnym, art. 2. 
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przepisów poj�cie przedsi�biorcy jako podmiotu prawa jest szeroko definiowane 
m. in. w kodeksie cywilnym, a tak�e w ustawie o swobodzie działalno�ci 
gospodarczej.  

Zgodnie z zapisami art. 431 kodeksu cywilnego przedsi�biorc� jest osoba 
fizyczna, osoba prawna i jednostka organizacyjna, o której mowa w art. 33, § 1, 
prowadz�ca we własnym imieniu działalno�� gospodarcz� lub zawodow�8. 
Według art. 4 ustawy o swobodzie działalno�ci gospodarczej przedsi�biorc� jest 
osoba fizyczna i jednostka organizacyjna nieb�d�ca osob� prawn�, której 
odr�bna ustawa przyznaje zdolno�� prawn� – wykonuj�ca we własnym imieniu 
działalno�� gospodarcz�. Za przedsi�biorców uznaje si� tak�e wspólników 
spółki cywilnej w zakresie wykonywanej przez nich działalno�ci gospodarczej, 
któr� nale�y interpretowa� jako działalno�� wytwórcz�, budowlan�, handlow�, 
usługow� oraz poszukiwanie, rozpoznawanie i wydobywanie kopalin ze złó�,  
a tak�e działalno�� zawodow� wykonywan� w sposób zorganizowany i ci�gły. 

Przedsi�biorc� zagranicznym jest osoba zagraniczna wykonuj�ca działal-
no�� gospodarcz� za granic� (art. 5). Pod poj�ciem osoby zagranicznej nale�y 
rozumie�9: 

– osob� fizyczn� nieposiadaj�c� obywatelstwa polskiego, 
– osob� prawn� z siedzib� za granic�, 
– jednostk� organizacyjn� nieb�d�c� osob� prawn� posiadaj�c� zdolno�� 

prawn�, z siedzib� za granic�. 
Partnerstwo publiczno-prywatne odbywa si� poprzez wspólne zaanga�owa-

nie stron w realizacj� danego przedsi�wzi�cia, które ustawodawca definiuje 
jako10: 

– budow� lub remont obiektu budowlanego, 
– �wiadczenie usług, 
– wykonanie dzieła, w szczególno�ci wyposa�enie składnika maj�tkowego 

w urz�dzenia podwy�szaj�ce jego warto�� lub u�yteczno��, lub 
– inne �wiadczenie poł�czone z utrzymaniem lub zarz�dzaniem składni-

kiem maj�tkowym, który jest wykorzystywany do realizacji przedsi�wzi�cia 
publiczno-prywatnego lub jest z nim zwi�zany. 

Takie zapisy oznaczaj�, �e strony mog� si� anga�owa� w realizacj� projek-
tów obejmuj�cych swoim zakresem ró�ne obszary działalno�ci. Warto podkre-
�li�, �e w nowej ustawie zrezygnowano z ograniczenia partnerstwa wył�cznie do 
wykonywania zada� publicznych, co sprawia, �e dzi�ki takiemu rozwi�zaniu 
mo�liwe staje si� nawi�zywanie znacznie szerszej i bardziej elastycznej współ-
pracy pomi�dzy sektorem publicznym i prywatnym. Trzeba jednak�e pami�ta�, 
                          

8 Ustawa z 23 kwietnia 1964 r. Kodeks cywilny, z pó�n. zm.; Ustawa z 8 stycznia 2010 r. 
(DzU z 2010 r., nr 40, poz. 222). 

9 Ustawa z 2 lipca 2004 r. o swobodzie działalno�ci gospodarczej, z pó�n. zm.; Ustawa  
z 19 grudnia 2008 r. (DzU z 2009 r., nr 18, poz. 97).  

10 Ustawa z 19 grudnia 2008 r. o partnerstwie publiczno-prywatnym, art. 1–2.  
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i� dominuj�cym kryterium oceny zasadno�ci współpracy w ramach partnerstwa 
publiczno-prywatnego powinno by� podejmowanie takich inicjatyw, które  
w szczególno�ci b�d� przyczyniały si� do rozwi�zywania istotnych problemów 
społeczno-gospodarczych, takich jak: 

– zapewnienie sprawnego systemu opieki zdrowotnej, 
– przeciwdziałanie bezrobociu i tworzenie nowych miejsc pracy, 
– budowa nowych budynków mieszkalnych, poprawa efektywno�ci i spraw-

no�ci zarz�dzania posiadanym przez władze samorz�dowe maj�tkiem komunal-
nym, 

– zapewnienie odpowiedniego poziomu bezpiecze�stwa energetycznego 
Polski, 

– budowa infrastruktury transportowej (drogi ekspresowe, autostrady), 
przebudowa i modernizacja dworców kolejowych, 

– rewitalizacja obszarów miejskich, rozbudowa i modernizacja infrastruk-
tury wodno-kanalizacyjnej, odnawianie zabytków, budowa obiektów sportowo- 
-rekreacyjnych,  

– budowa oczyszczalni �cieków, działania proekologiczne, 
– upowszechnianie nowoczesnych technologii informacyjno-komunikacyj-

nych, 
– komercjalizacja bada� naukowych, transfer wiedzy z uczelni do biznesu, 

zacie�nianie współpracy pomi�dzy sektorem nauki a praktyk� gospodarcz�, 
stwarzanie warunków do rozwijania innowacyjno�ci polskiej gospodarki, 

– działania podejmowane na rzecz polityki spójno�ci i zrównowa�onego 
rozwoju regionalnego. 

Ustawa o partnerstwie publiczno-prywatnym ma charakter ramowy i zawie-
ra wytyczne odno�nie do sposobu nawi�zania współpracy i wykonywania zada� 
w ramach partnerstwa. Trzeba doda�, �e wpisuje si� ona w regulacje ju� 
funkcjonuj�ce w polskim systemie prawnym i stanowi spójn� cało�� z innymi 
ustawami. Istotne znaczenie ma przede wszystkim ustawa o koncesji na roboty 
budowlane lub usługi, stwarzaj�ca nowe mo�liwo�ci wykonywania zada� 
publicznych przy zaanga�owaniu �rodków prywatnych i wykorzystaniu poten-
cjału podmiotów z sektora prywatnego.  

Ustawa o koncesji wprowadza now� procedur� wyboru koncesjonariusza. 
Jest to procedura umo�liwiaj�ca koncesjodawcy ograniczenie formalno�ci 
zwi�zanych z prowadzeniem post�powania o zawarcie umowy koncesji (np. 
weryfikacja spełniania warunków udziału w post�powaniu nast�puje po wyborze 
najkorzystniejszej oferty) oraz przyspieszenie prowadzonego post�powania11. 

Przedmiotem koncesji mo�e by� robota budowlana lub usługa w rozumieniu 
PZP. Umowa koncesji jest umow� odpłatn�, a wynagrodzenie podmiotu 
prywatnego – koncesjonariusza – polega albo wył�cznie na przekazaniu prawa 
do korzystania z przedmiotu koncesji, albo na przekazaniu takiego prawa wraz  

                          
11 Ustawa z 9 stycznia 2009 r. o koncesji na roboty budowlane lub usługi. 
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z płatno�ci� podmiotu publicznego – koncesjodawcy. Płatno�� ta z kolei nie 
mo�e prowadzi� do odzyskania cało�ci zwi�zanych z wykonywaniem koncesji 
nakładów poniesionych przez koncesjonariusza. Okres, na jaki zostaje zawarta 
umowa, zasadniczo nie powinien by� dłu�szy ni� 30 lat w przypadku koncesji na 
roboty budowlane i 15 lat dla koncesji na usługi12. W odró�nieniu od umowy  
o PPP, która uwzgl�dnia podział zada� i ryzyka pomi�dzy stronami umowy, 
ustawa o koncesji przewiduje, i� koncesjonariusz ponosi w zasadniczej cz��ci 
ryzyko ekonomiczne wykonywania koncesji. 

W polskim systemie prawnym, oprócz wymienionych ustaw, istniej� dodat-
kowe akty prawne, które okre�laj� relacje i zasady współpracy pomi�dzy 
sektorem publicznym i prywatnym13. 

Analizuj�c istot� współpracy w ramach PPP, nale�y zwróci� uwag�, �e 
Prawo zamówie� publicznych przewiduje, i� za wykonan� prac� wykonawca 
musi otrzyma� pełne wynagrodzenie składaj�ce si� na warto�� zamówienia.  
W przeciwie�stwie do elastycznych metod współpracy, jakie zapewniaj� ustawa 
o PPP czy ustawa o koncesji, zamawiaj�cy nie ma prawa do swobodnego 
kształtowania sposobu wynagrodzenia partnera prywatnego czy te� udziału tylko 
w cz��ci kosztów zwi�zanych z realizacj� przedsi�wzi�cia. Dlatego te� idea 
partnerstwa publiczno-prywatnego zasadniczo si� ró�ni od innych mo�liwych 

                          
12 Ustawa dopuszcza jednak�e w uzasadnionych przypadkach przedłu�enie okresu umowy, 

je�li jest to zwi�zane z przewidywanym okresem zwrotu nakładów poniesionych przez kon-
cesjonariusza, art. 24. Koncesjodawca w szczególnych okoliczno�ciach mo�e ponadto zawrze�  
z koncesjonariuszem dodatkow� umow� na wykonanie robót budowlanych nieobj�tych koncesj� 
(o warto�ci nie wi�kszej ni� 50% koncesji), je�li wyst�piły okoliczno�ci, których nie mo�na było 
przewidzie� w chwili zawierania umowy koncesji, art. 25.  

13 1. Ustawa z 20 grudnia 1996 r. o gospodarce komunalnej (DzU z 1997 r., nr 9, poz. 43)  
z pó�n. zm. Ustawa z 17 pa�dziernika 2003 r. (DzU z 2003 r., nr 199, poz. 1937). Jest to ogólny 
akt prawny daj�cy podstaw� współpracy jednostek samorz�du terytorialnego z podmiotami 
zewn�trznymi, okre�la ramy tej współpracy w zakresie zada� publicznych. Zawiera liczne ogra-
niczenia co do przedmiotu podj�tej współpracy w formie kapitałowej spółki prawa handlowego 
(np. wykazanie realizacji celu publicznego). 2. Ustawa z 21 sierpnia 1997 r. o gospodarce 
nieruchomo�ciami (DzU z 1997 r., nr 115, poz. 741) z pó�n. zm.; Ustawa z 5 listopada 2009 r. 
(DzU z 2009 r., nr 206, poz. 1590). Umo�liwia współprac� w przypadku, kiedy wyst�puje 
gospodarowanie nieruchomo�ciami nale��cymi do jednostki samorz�du terytorialnego lub gdy 
dana nieruchomo�� jest zarz�dzana przez partnera prywatnego na podstawie umowy o zarz�-
dzanie. Nieruchomo�ci nale��ce do jednostek samorz�du terytorialnego mog� zosta� sprzedane lub 
oddane w u�ytkowanie wieczyste, dzier�awione lub wynaj�te okre�lonym podmiotom. Podejmo-
wane działania maj� sformalizowan� posta� i dotycz� współpracy w ramach umów okre�laj�cych 
charakter dysponowania nieruchomo�ciami, co w rozumieniu PPP stanowi jeden z etapów szerszej 
współpracy. 3. Ustawa z 29 stycznia 2004 r. Prawo zamówie� publicznych (DzU z 2004 r., nr 19, 
poz. 177) z pó�n. zm. Ustawa z 2 grudnia 2009 r. (DzU z 2009 r., nr 223, poz. 1778). Okre�la 
metod� współpracy pomi�dzy zamawiaj�cym i wykonawc� ograniczaj�c� si� do wykonania kon-
kretnego zamówienia za konkretn� sum�. Ustawa zawiera tak�e sformalizowane procedury pro-
wadz�ce do wyboru wykonawcy. Zamówienie publiczne jest umow� odpłatn� zawieran� mi�dzy 
zamawiaj�cym a wykonawc�, której przedmiotem s� usługi, dostawy lub roboty budowlane. 
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form współdziałania sektora prywatnego i publicznego. Paradoksalnie ta ró�nica 
mo�e z jednej strony stwarza� nowe mo�liwo�ci i płaszczyzny współpracy,  
z drugiej strony i tak cz��� przedsi�biorców jest bardziej zainteresowanych 
pozyskiwaniem kontaktów na lukratywne zamówienia publiczne, nie ponosz�c 
dodatkowego ryzyka, a tak�e nie partycypuj�c w kosztach realizowanego 
przedsi�wzi�cia (rys. 1). 

 
ZAMÓWIENIA PUBLICZNE 

 

 

 
PARTNERSTWO PUBLICZNO-PRYWATNE 

 

 

 

 

 

 

 
Rys. 1. Współpraca w ramach partnerstwa publiczno-prywatnego 

� r ó d ł o: opracowanie własne.  
 
Reasumuj�c, mo�na powiedzie�, �e partnerstwo publiczno-prywatne cha-

rakteryzuje:  
1) umowa, która stanowi podstaw� do nawi�zania współpracy – zgodnie  

z zapisami ustawy o PPP umowa jest warunkiem zaistnienia partnerstwa; 

Odpowiada wył�cznie za wykonanie danej 
usługi (okre�lonego zadania, zamówienia), 
staj�c si� tym samym beneficjentem wy-
miernych korzy�ci finansowych z tytułu 
zako�czenia realizacji przedsi�wzi�cia. 
 
Podmiot prywatny jest zainteresowany 
zako�czeniem realizacji projektu zgodnie  
z okre�lonymi warunkami, nie ponosi ry-
zyka i odpowiedzialno�ci za dalszy cykl 
�ycia produktu projektu (efekty, rezultaty). 

Cykl �ycia produktu projektu 

Pomiot publiczny i podmiot prywatny wspólnie odpowiadaj� za 

przygotowanie i realizacj� danego przedsi�wzi�cia projektowego 

Podmiot publiczny Podmiot prywatny 

Organ władzy pa�stwowej jest stron�, która 
przeznacza �rodki publiczne na realizacj� 
danego przedsi�wzi�cia, jest zleceniodawc� 
i jednostk� nadzoruj�c� wykonanie zama-
wianej usługi. 
 
Podmiot publiczny ponosi ryzyko i wszy-
stkie koszty zwi�zane z finansowaniem pro-
jektu, jak równie� jest stron� odpowie-
dzialn� za dalsze wykorzystywanie pro-
duktu projektu. 

Cykl �ycia projektu 

Współpraca obejmuje kwestie finansowania przedsi�wzi�cia, podział ryzyka, 
a przede wszystkim wspóln� odpowiedzialno�� nie tylko za zako�czenie 
realizacji projektu, lecz dalsze efekty i rezultaty zwi�zane z wykorzysty-
waniem produktu projektu. 



Organizacyjno-prawne aspekty partnerstwa publiczno-prywatnego... 99

2) współdziałanie i współodpowiedzialno�� partnerów za realizacj� przed-
si�wzi�cia; 

3) podział zada� i ryzyka pomi�dzy stronami porozumienia – np. partner 
prywatny zobowi�zuje si� do poniesienia cz��ci wydatków zwi�zanych z reali-
zacj� projektu, a partner publiczny do współdziałania w osi�gni�ciu celu 
współpracy poprzez wniesienie wkładu własnego; 

4) wynagrodzenie finansowe podmiotu prywatnego jest pochodn� udziału 
oraz stopnia zaanga�owania w dane przedsi�wzi�cie, a tak�e zale�y od rzeczy-
wistego wykorzystania lub faktycznej dost�pno�ci przedmiotu partnerstwa 
publiczno-prywatnego, co oznacza, i� jest skorelowane z efektami i rezultatami 
wykorzystywania produktu projektu; 

5) �ródło pochodzenia wynagrodzenia partnera prywatnego warunkuje za-
stosowana procedura wyboru partnera. 

2. Organizacyjne formy współpracy w ramach partnerstwa 

publiczno-prywatnego 

Spo�ród kilkunastu prób stworzenia typologii formuł realizacji przedsi�-
wzi�� PPP wg rozmaitych kryteriów, jedn� z powszechnie uznawanych jest 
klasyfikacja projektów pochodz�ca z Wytycznych dotycz�cych udanego partner-

stwa publiczno-prywatnego, opracowana przez Komisj� Europejsk�. Klasyfika-
cja w wytycznych KE opiera si� na zało�eniu, �e podstawowym czynnikiem 
ró�nicuj�cym przedsi�wzi�cia PPP jest stopie� prywatnej kontroli nad projektem 
oraz zakres zaanga�owania finansowego w projekt partnera prywatnego.  
W wytycznych KE współpraca sektora publicznego i prywatnego została 
podzielona na cztery kategorie: partnerstwo publiczno-prywatne w formie 
„kontraktowania”, BOT, DBFO oraz „koncesji”14. 

Kontraktowanie (contracting) jest rodzajem współpracy, która odbywa si� 
poprzez zlecenie stronie prywatnej zaprojektowania i budowy obiektu u�ytecz-
no�ci publicznej. Projektowanie i budowa obiektu w cało�ci finansowana jest 
przez sektor publiczny i obiekt stanowi jego wył�czn� własno��. Przy stosowa-
niu tego partnerstwa chodzi przede wszystkim o przeniesienie ryzyka projekto-
wego i budowlanego na partnera prywatnego.  

Według KE zastosowanie tego typu partnerstwa jest zasadne w przypadku 
projektów, które nie wymagaj� du�ych nakładów pracy i czasu zwi�zanych  
z pó�niejsz� bie��c� obsług� obiektu oraz w przypadku, kiedy jednostka 

                          
14 B. Korbus, Wskazówki Komisji Europejskiej dotycz�ce partnerstwa publiczno-prywatnego, 

Urz�d Komitetu Integracji Europejskiej, Warszawa 2005, s. 13–17. 
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publiczna chce sama zarz�dza� obiektem. Taki rodzaj PPP oznacza tradycyjne 
zamówienia sektora publicznego w zakresie budowy obiektów u�yteczno�ci 
publicznej, kierowane do sektora prywatnego. Dla rzetelno�ci prowadzonych 
rozwa�a� warto jednak odnotowa�, �e taka współpraca nie jest organizacyjn� 
form� partnerstwa publiczno-prywatnego zgodnie z rozumieniem definicji 
ustawowej tego poj�cia. 

BOT (build, operate, transfer; wybuduj, eksploatuj/zarz�dzaj, przeka�). 
Zgodnie z nazw� kontrakt tego typu obejmuje zaprojektowanie obiektu, jego 
budow� oraz bie��c� eksploatacj� przez z góry ustalony okres. W ramach tego 
typu partnerstwa obiekt jest finansowany przez sektor publiczny i pozostaje jego 
własno�ci�. Powodem dla realizacji tego typu partnerstwa jest potrzeba przenie-
sienia nie tylko ryzyka projektowego i budowlanego, jak to miało miejsce przy 
„kontraktowaniu”, ale równie� ryzyka zwi�zanego z eksploatacj� obiektu. 
Według KE partnerstwo takie doskonale sprawdza si� w sektorach gospodarki 
wodnej i zarz�dzania odpadami oraz gdy zarz�dzanie obiektem jest procesem 
zło�onym, wymagaj�cym specjalistycznej wiedzy lub nastr�cza szczególnych 
trudno�ci, np. natury technicznej. Istniej� równie� dwie do�� popularne odmiany 
partnerstwa typu BOT15: 

1) BOOT (build, own, operate, transfer; wybuduj, b�d� wła�cicielem, za-
rz�dzaj/eksploatuj, przeka�) ró�ni si� od klasycznego BOT czasowym przenie-
sieniem praw własno�ci na podmiot prywatny; 

2) ROT (rehabilitate, operate, transfer; przywró� do stanu u�ywalno-
�ci/podnie� standard, eksploatuj, przeka�) dotyczy obiektu ju� istniej�cego; 
zadaniem partnera prywatnego jest – zgodnie z nazw� formuły – przywrócenie 
go do stanu u�ywalno�ci lub podniesienie jego standardu u�ytkowe-
go/funkcjonalnego. 

DBFO (design, build, finance, operate; zaprojektuj, wybuduj, finansuj, eks-
ploatuj/zarz�dzaj). Partnerstwo w formie DBFO przewiduje, �e podmiot prywat-
ny b�dzie odpowiedzialny za projekt, budow� oraz zarz�dzanie obiektem przez 
okre�lony w umowie okres. Ponadto, w odró�nieniu od partnerstwa w formule 
BOT, obiekt staje si� w czasie trwania kontraktu własno�ci� strony prywatnej – 
jest ona jednak odpowiedzialna za pozyskanie finansowania projektu. Podczas 
zarz�dzania obiektem podmiot prywatny odzyskuje zainwestowane �rodki z sub-
wencji przekazywanych przez podmiot publiczny. Zastosowanie takiego partner-
stwa umo�liwia transfer ryzyka do sektora prywatnego w obszarze projektowa-
nia, budowy, eksploatacji oraz pozyskiwania finansowania.  

                          
15 Szerzej na ten temat pisze W. Grzybowski, Aneks nr 2 do umowy Warianty wdro�e� PPP 

ró�nice i zastosowanie, Zasady partnerstwa publiczno-prywatnego, za: http://www.mg.gov.pl 
(26.04.2010). 



Organizacyjno-prawne aspekty partnerstwa publiczno-prywatnego... 101

Koncesje (concessions) przypominaj� w zasadzie DBFO. Główna ró�nica 
polega na tym, �e podmiot prywatny nie korzysta z subwencji publicznych, lecz 
odzyskuje poniesione koszty z opłat wnoszonych przez u�ytkowników obiektu. 
Stosowanie tego schematu jest polecane przez KE wtedy, gdy ma zastosowanie 
unijna zasada „zanieczyszczaj�cy płaci” oraz korzystne jest przeniesienie na 
podmiot prywatny ryzyka projektowego, budowlanego, eksploatacyjnego i finan-
sowego. Schemat ten znajduje zastosowanie szczególnie w przypadku projek-
tów, które umo�liwiaj� wprowadzenie opłat pobieranych od u�ytkowników 
danej infrastruktury, np. przy budowie autostrad, w sektorze gospodarki wodnej 
oraz zarz�dzaniu odpadami.  

Nale�y zaznaczy�, �e Komisja Europejska nie definiuje jednoznacznie PPP, 
a jedynie zakre�la pewne ramy oraz charakter relacji pomi�dzy sektorem 
publicznym i prywatnym. Najwa�niejsz� kwesti� w przygotowywaniu i realiza-
cji partnerstwa jest wybranie wła�ciwej formy wdra�ania projektu, jednoznacz-
nie precyzuj�cej zakres obowi�zków i odpowiedzialno�ci ka�dej ze stron 
uczestnicz�cych w przedsi�wzi�ciu. Okre�la ona równie� w zarysie odpowie-
dzialno�� partnerów za pozyskanie finansowania realizacji inwestycji oraz jej 
pó�niejszej eksploatacji.  

Analiza prawno-organizacyjnych aspektów realizacji PPP wymaga skonsta-
towania, �e nowa ustawa stwarza mo�liwo�� podejmowania współpracy sektora 
publicznego i prywatnego w dodatkowej formule organizacyjnej, jak� jest 
zawi�zanie spółki. 

3. Partnerstwo publiczno-prywatne w formie spółki 

Według polskiego ustawodawstwa umowa o partnerstwie publiczno-prywat-
nym mo�e przewidywa�, �e podmiot publiczny i partner prywatny dla realizacji 
okre�lonego przedsi�wzi�cia powołaj� spółk� kapitałow�, spółk� komandytow� 
lub komandytowo-akcyjn�. Podmiot publiczny nie mo�e by� komplementariu-
szem. Cel i przedmiot działalno�ci takiej spółki nie mo�e wykracza� poza zakres 
okre�lony umow� o partnerstwie publiczno-prywatnym. Prawa z nale��cych do 
Skarbu Pa�stwa udziałów lub akcji w spółce wykonuje organ administracji 
rz�dowej, który zawi�zał spółk� jako podmiot publiczny16. Obejmuje to natural-
nie kompetencje delegowania przedstawicieli do zarz�du i rady nadzorczej takiej 
spółki17. Ponadto podmiotowi publicznemu przysługuje prawo pierwokupu akcji 
lub udziałów partnera prywatnego w spółce. 

                          
16 Ustawa z 19 grudnia 2008 r. o partnerstwie publiczno-prywatnym, art. 14. 
17 Por. K. W�sowski, Rola zasad corporate governance w partnerstwie publiczno-prywat-

nym, „Przegl�d Corporate Covernance” 2009, nr 2, [Polski Instytut Dyrektorów], s. 33–38. 
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Wa�nym zagadnieniem jest kwestia zagwarantowania ochrony długu pu-
blicznego, co znajduje swoje odzwierciedlenie w zapisach ustawy. Artykuł 17 
stanowi, �e „ł�czn� kwot�, do wysoko�ci której organy administracji rz�dowej 
mog� w danym roku zaci�ga� zobowi�zania finansowe, okre�la ustawa bud�e-
towa”. Konieczno�� zapewnienia bezpiecze�stwa finansów publicznych 
spowodowała wprowadzenie wymogu uzyskania zgody Ministra Finansów na 
realizacj� przedsi�wzi�� finansowanych z bud�etu pa�stwa w przypadkach gdy 
kwota przekracza 100 mln zł18. Minister Finansów podejmuje swoj� decyzj�  
w terminie 6 tygodni od dnia otrzymania wniosku.  

Nieprecyzyjny jest zapis art. 6, który rodzi problemy interpretacyjne: „naj-
korzystniejsza jest oferta, która przedstawia najkorzystniejszy bilans wynagro-
dzenia i innych kryteriów odnosz�cych si� do przedsi�wzi�cia”. Poj�cie „najko-
rzystniejszy” mo�na rozumie� jako ró�nic� pomi�dzy wynikiem u�ytecznym  
a kosztami działania, natomiast efekty działa� ocenia si� poprzez pryzmat 
ekonomii oraz prakseologii. Ustawodawca wskazuje, �e „kryteriami oceny s�”: 
podział zada� i ryzyka, terminy i wysoko�� płatno�ci podmiotu publicznego oraz 
„mog� by�” dodatkowe, natomiast nie okre�la, jak� wag� nale�y przypisywa� 
jednej i drugiej kategorii. Warto jeszcze doda�, i� w praktyce nie zawsze zmiana 
„korzystno�ci” jest proporcjonalna do zmiany ekonomicznej, a zatem najko-
rzystniejszy wariant nie zawsze jest zarazem najbardziej ekonomiczny.  

Kolejny niezwykle wa�ny problem rozstrzyga art. 32 ustawy, który umo�-
liwia realizacj� projektów PPP z wykorzystaniem �rodków UE. Oznacza to, �e  
w ramach programu operacyjnego dofinansowane mog� by� tak�e projekty, 
które s� realizowane w formule partnerstwa publiczno-prywatnego, na podsta-
wie nowej ustawy z 19 grudnia 2008 r. Bez w�tpienia ten przepis otwiera 
dodatkowe mo�liwo�ci pozyskiwania �rodków finansowych na realizacj� 
projektów PPP19.  

W tym miejscu nale�y wyra�nie zaznaczy�, �e ka�dy projekt PPP oparty 
musi by� na zło�onej strukturze prawnej, wł�czaj�c regulacje obowi�zuj�ce na 
poziomie UE, krajowym i lokalnym. Trzeba pami�ta�, �e projekty dofinansowa-
ne ze �rodków unijnych musz� tak�e odpowiada� kryteriom w ramach danego 
programu operacyjnego w latach 2007–2013.  

                          
18 Z wył�czeniem �rodków przeznaczonych na finansowanie programów operacyjnych,  

o których mowa w ustawie z 6 grudnia 2006 r. o zasadach prowadzenia polityki rozwoju. 
19 Zob. szerzej: Aspekty prawne PPP. Fundusze Europejskie szans� rozwoju PPP w Polsce, 

projekt szkoleniowy realizowany przez Fundacj� Centrum Partnerstwa Publiczno-Prywatnego, 
która uzyskała dotacj� na organizacj� 16 wydarze� konferencyjno-warsztatowych w ramach 
pomocy technicznej ze �rodków Ministerstwa Rozwoju Regionalnego. Projekt był realizowany  
w 16 województwach w okresie wrzesie� 2009 – marzec 2010 dla podmiotów publicznych  
i prywatnych; za: http://www.centrum-ppp.pl (26.04.2010). 
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Na przedsi�wzi�cia PPP ma wpływ hierarchia ustrojów prawnych20, co ob-
razuje rys. 2. 

 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 

Rys. 2. Hierarchia struktur prawnych w projektach partnerstwa publiczno-prywatnego 

� r ó d ł o: opracowano na podstawie: Partnerstwo publiczno-prywatne w rozwoju przestrzeni 

miejskiej, s. 8. 

 
Mo�na s�dzi�, �e rozwój i kształt projektów PPP jest zale�ny przede 

wszystkim od ram prawnych, jakie wyznacza dla tego typu przedsi�wzi�� prawo 
krajowe, dlatego te� zostały w 2009 r. wprowadzone w �ycie dwie nowe ustawy.  

Rol� postanowie� kontraktowych jest sprecyzowanie zobowi�za� partne-
rów, zawsze jednak musz� by� one zgodne z regulacjami narzuconymi przez 
struktury lokalnej czy krajowej legislatury, a ostatecznie z prawem tworzonym 
na poziomie Unii Europejskiej. 

                          
20 T. Tasan-Kok, M. Zał�czna, Partnerstwo publiczno-prywatne w rozwoju przestrzeni miej-

skiej. Polska praktyka na tle regulacji unijnych, Sprawne Pa�stwo. Program Ernst & Young, 
Warszawa 2010, s. 8. 

Prawo UE 

Projekt PPP Kontrakt 
projektowy 

Prawo miejscowe 
materialne i ustrojowe 

Prawo krajowe dotycz�ce m. in.: 
– zamówie� publicznych, finansów publicznych, ordynacji podatkowej 
– wdra�ania programów operacyjnych na lata 2007–2013 
– prawa pracy, kodeksu spółek handlowych, swobody działalno�ci 

gospodarczej 
– systemu opieki zdrowotnej, transportu, ochrony �rodowiska, 

gospodarki komunalnej, gospodarki nieruchomo�ciami itp. 

Ustawy ramowe: 
z 19 grudnia 2008 r. o partnerstwie publiczno-prywatnym 
z 9 stycznia 2009 r. o koncesji na roboty budowlane lub usługi 

Prawo krajowe 
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4. Mo�liwe korzy�ci osi�gane dzi�ki projektom PPP  

i pojawiaj�ce si� zagro�enia 

Przy okazji rozwa�ania korzy�ci, jakie mo�na odnie�� dzi�ki zaanga�owa-
niu w partnerstwo publiczno-prywatne, powinno si� uwzgl�dni� kilka płasz-
czyzn. Jest to podyktowane faktem, �e analizuj�c pozytywne aspekty współpra-
cy w ramach PPP, mo�na skierowa� uwag� na wi�zk� potencjalnych wymier-
nych efektów, która mo�e by� inaczej postrzegana przez władze pa�stwowe, 
prywatnych przedsi�biorców, a tak�e odczuwana przez społecze�stwo. Ta 
swoista triada przeplataj�cych si� oczekiwa�, celów oraz partykularnych 
interesów sprawia, �e harmonizowanie potrzeb mieszka�ców z realnymi 
mo�liwo�ciami władzy wydaje si� najwa�niejszym wyzwaniem. 

Do głównych zalet realizowania projektów w formule PPP zalicza si�: 
1) mo�liwo�� wygenerowania dodatkowych funduszy inwestycyjnych bez 

naruszania ogranicze� bud�etowych; 
2) zwi�kszon� efektywno�� ekonomiczn� poniesionych nakładów w sto-

sunku do osi�gni�tych celów i pełniejszy stopie� zaspokojenia potrzeb publicz-
nych w ramach �rodków znajduj�cych si� w dyspozycji podmiotów publicznych; 

3) lepsz� alokacj� ryzyka, w ramach której ka�dy z partnerów bierze na 
siebie elementy ryzyka zwi�zanego z wykonaniem zada�, z którymi najlepiej 
sobie poradzi, przy najmniejszych kosztach; 

4) motywacj� stron do racjonalizacji wydatków i poszukiwania zysków, 
poniewa� wynagrodzenie partnera prywatnego jest powi�zane z efektami 
wykorzystywania produktu projektu; 

5) partner prywatny mo�e znacz�co poprawi� swoj� pozycj� na rynku, zy-
skuj�c tym samym pewne �ródło przyszłych dochodów; 

6) społecze�stwo mo�e zyska� wy�sz� jako�� i poziom �wiadczonych usług 
publicznych, np. w zakresie ochrony zdrowia, edukacji, a tak�e korzysta�  
z lepszej sieci transportowej itd. 

W ramach realizacji du�ych przedsi�wzi�� inwestycyjnych poszczególne 
przypadki nawi�zania partnerstwa mog� okaza� si� cennymi mo�liwo�ciami 
pozyskania alternatywnych �ródeł finansowania i efektywn� metod� pozyskiwa-
nia dodatkowych �rodków finansowych. Najwa�niejsz� zalet� jest fakt, �e  
w ramach współpracy mi�dzy sektorem prywatnym i publicznym opartej na 
koncepcji PPP istnieje wiele rozmaitych form uło�enia wzajemnych relacji, 
adekwatnie do specyfiki uwarunkowa� konkretnego projektu i sektora, w którym 
ma by� realizowany. 

Trzeba jednak mie� na uwadze, �e partnerstwo publiczno-prywatne jest wy-
ł�cznie jednym z mo�liwych instrumentów realizacji zada� publicznych,  
a decyzja o zaanga�owaniu w konkretne przedsi�wzi�cie powinna by� gruntow-
nie przeanalizowana i rozwa�ona. Aby zminimalizowa� niebezpiecze�stwo 
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wyst�pienia nieprawidłowo�ci w ramach realizacji PPP, partnerzy od samego 
pocz�tku powinni jasno okre�li� cele, jakie chc� osi�gn�� w ramach współpracy.  

Po wyznaczeniu celów planowanego przedsi�wzi�cia władze mog� wybra� 
najstosowniejszy dla ich osi�gni�cia model partnerstwa. Zostanie on zapisany  
w umowie okre�laj�cej relacje i podział zada� mi�dzy partnerami. Wszystkie 
�wiadczenia stron powinny zosta� precyzyjnie zdefiniowane, a podmiot publicz-
ny na etapie ustale� współpracy z podmiotem prywatnym powinien skoncentro-
wa� si� na zabezpieczeniu interesu publicznego przed niebezpiecze�stwami, 
jakie wyst�pi� mog� przy realizacji nie do�� starannie wynegocjowanych 
warunków umowy. Nie budzi w�tpliwo�ci fakt, �e odpowiednie zdiagnozowanie 
krytycznych czynników ryzyka zwi�zanego z realizowanym przedsi�wzi�ciem 
oraz wła�ciwy ich podział pomi�dzy stronami zwi�ksza szanse skutecznej 
realizacji danego przedsi�wzi�cia.  

Mo�na wyszczególni� kilka najwa�niejszych kategorii ryzyka, jakie wyst�-
puj� w realizacji projektów PPP. Zalicza si� do nich m. in.21 ryzyko zwi�zane z: 

– bł�dami popełnionymi w fazie konceptualizacji danego przedsi�wzi�cia, 
brakiem staranno�ci na etapie przygotowania planu projektu, nieznajomo�ci� 
metodyki zarz�dzania projektami, brakiem odpowiednich zasobów materialnych 
i niematerialnych (wiedza, do�wiadczenie, kluczowe kompetencje) niezb�dnych 
dla zapewnienia skutecznej realizacji nadrz�dnych celów projektu,  

– nietrafnym wyborem partnera prywatnego, 
– bł�dnym skalkulowaniem całkowitych kosztów przedsi�wzi�cia, 
– bł�dnym oszacowaniem przyszłych dochodów, jakie ma przynosi� dane 

przedsi�wzi�cie, 
– nieprawidłowym zdefiniowaniem głównych ogranicze� projektowych, 

jakimi s� czas, koszty, zakres i jako�� projektu – niewła�ciwe zbilansowanie 
tych kluczowych parametrów, 

– zawieraniem kontraktów i systemem regulacji, 
– wymogami ochrony �rodowiska oraz zachowania dziedzictwa kulturowe-

go obszarów, na których wdra�ane jest przedsi�wzi�cie, 
a tak�e ryzyko: 

– utraty kontroli nad jako�ci� �wiadczonych usług, 
– zwi�zane z pracami budowlanymi (konstrukcyjnymi), 
– kursowe, 
– polityczne, ukryty protekcjonizm. 
W przypadku konkretnego przedsi�wzi�cia ka�da z wymienionych kategorii 

ryzyka mo�e mie� ró�n� sił� oddziaływania i warto��, co oznacza, �e zawsze 
trzeba rozpatrywa� ryzyko z uwzgl�dnieniem uwarunkowa� indywidualnego 
projektu. Dlatego te� zaleca si�, aby analizowa� kategorie ryzyka w sposób 
kompleksowy, dostrzegaj�c jednocze�nie wzajemne powi�zania oraz interakcje. 

                          
21 Por. B. Korbus, op. cit., s. 9–13. 
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Takie podej�cie zapewni bardziej obiektywne i merytoryczne spojrzenie na 
zło�ono�� i wielowymiarowo�� omawianej problematyki. 

Wnikliwa obserwacja konstruuj�cej si� rzeczywisto�ci społeczno-politycz-
nej oraz paradygmaty zarz�dzania stosowane w jednostkach administracji 
publicznej skłaniaj� do uzasadnionej refleksji, �e najpowa�niejszym ryzykiem 
jest to, aby formuła PPP nie stała si� formuł� prawn� legalizuj�c� komplemen-
tarne przepływy �rodków publicznych nakładaj�cych si� na sie� układów  
i powi�za� partyjno-biznesowych. Argumentem, który wzmacnia słuszno��  
i zasadno�� wyra�onej konstatacji s� procesy i zjawiska, które mo�na obserwowa� 
w JST, maj�ce swój wymiar finansowy, odnosz�ce si� do takich działa�, jak: 

1) definiowanie wymaga� i kryteriów w ogłoszeniach konkursowych pod 
konkretne wcze�niej „ustawione” osoby – „zasady przeprowadzania otwartych  
i konkurencyjnych naborów” na wolne urz�dnicze stanowiska pracy, kryteria 
awansów na stanowiska kierownicze w formule powierzania obowi�zków,  
w �wietle zagwarantowanych w kodeksie pracy zasad równego traktowania  
w zatrudnieniu itd.; 

2) metodyka profilowania SIWZ w post�powaniach o udzielenie zamówie� 
publicznych;  

3) „kryteria” doboru osób wyznaczanych do pełnienia funkcji członka rady 
nadzorczej w spółkach z udziałem kapitałowym JST, czego dalsz� kontynuacj� 
jest metodyka powoływania prezesów spółek i członków zarz�du (brak przejrzy-
sto�ci, ogólnej dost�pno�ci, jawno�ci procedur; stanowiska „zarezerwowane” dla 
w�skiego kr�gu osób, dominanta partykularnych korzy�ci nad interesem 
publicznym itp.).  

Nakre�lone zjawiska i procesy maj� fundamentalne znaczenie, bowiem s� 
odzwierciedleniem wzmacnianych i utrwalanych wzorców zachowa�, które 
rzutuj� na kierunek przepływu �rodków publicznych do w�skiej grupy wybra-
nych beneficjentów z tzw. kr�gu zaufanych fachowców. Trudno jest zgodzi� si� 
z tez�, �e te nasilaj�ce si� patologie s� wyrazem dbania o dobro publiczne oraz 
słu�� poprawie funkcjonowania administracji, a tak�e maj� na celu pogł�bianie 
zaufania obywateli do pa�stwa i jego organów. 

Organizacje sektora finansów publicznych, w tym urz�dy administracji sa-
morz�dowej, które zgodnie z zało�eniami ustawy powinny działa� w sposób 
jawny, przejrzysty, nie budz�cy uzasadnionych podejrze� i w�tpliwo�ci zwi�za-
nych z dysponowaniem �rodkami pochodz�cymi z naszych podatków, stały si� 
miejscem, które zostało przej�te i zawłaszczone przez w�skie grono polityków, 
którzy traktuj� organizacje utrzymywane z pieni�dzy podatników jak prywatne 
folwarki, słu��ce realizacji partykularnych interesów.  

Komisja Europejska formułuje kilka cennych wskazówek, na jakich powin-
na si� opiera� współpraca pomi�dzy sektorem publicznym a prywatnym. 
Szczególn� uwag� powinno si� zwróci� na konieczno�� zapewnienia w ramach 
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przedsi�wzi�� PPP otwartego dost�pu do rynku i konkurencji. Wymogom tym 
powinny sprosta� w szczególno�ci stosowane w ramach współpracy procedury 
wyboru partnerów prywatnych, okre�lenie zasad, na jakich korzystaj� oni  
z pomocy publicznej oraz uregulowanie kwestii dotycz�cych odnawiania 
kontraktów (szczególnie w przypadku wariantów PPP anga�uj�cych koncesjo-
nowanie). Kolejnym niezwykle wa�nym elementem jest zapewnienie ochrony 
interesu publicznego, co ł�czy si� z potrzeb� wypracowania sprawnych  
i skutecznych mechanizmów kontroli poczyna� władzy. 

Nale�y zgodzi� si� z t� słuszn� opini�, poniewa� bez uwzgl�dnienia powy�-
szych aspektów partnerstwo mo�e nie spełni� pokładanych w nim nadziei, a tym 
samym nie b�dzie słu�yło realizacji celów zwi�zanych z dobrem publicznym. 

Podsumowanie  

Nowe uregulowania prawne bez w�tpienia znacz�co upraszczaj� procedury 
formalne i daj� podstaw� do bardziej elastycznej współpracy pomi�dzy sektorem 
publicznym a prywatnym w Polsce. Dla powodzenia projektów realizowanych  
w formule PPP bardzo du�e znaczenie ma upowszechnianie i popularyzacja 
wiedzy o mo�liwo�ciach podejmowania takiej współpracy, a tak�e promowanie 
the best practices na kanwie zrealizowanych z sukcesem projektów. Przyjazny 
klimat, wsparcie ze strony władz rz�dowych dla działa� edukacyjnych przybli-
�aj�cych i wyja�niaj�cych istot� oraz mo�liwe korzy�ci wynikaj�ce z PPP 
okazuje si� równie wa�nym czynnikiem, który odgrywa istotn� rol� w procesie 
podnoszenia �wiadomo�ci rangi i znaczenia efektywnego zarz�dzania publicz-
nego.  

Czynniki tkwi�ce w otoczeniu, które w istotny sposób uzasadniaj� perspek-
tywy rozwoju PPP w Polsce, to m. in. brak wystarczaj�cej ilo�ci �rodków 
bud�etowych na sfinansowanie niezb�dnych inwestycji publicznych, niewydol-
ny system zarz�dzania publicznymi zakładami opieki zdrowotnej (np. rosn�ce 
zadłu�enie szpitali), deficyt w zakresie szeroko rozumianej infrastruktury 
(transportowej, energetycznej, budowlanej, informatycznej), wzrastaj�ce zadłu-
�enie JST, fundusze strukturalne na lata 2007–2013, które mog� by� wykorzy-
stywane jako cz��� wkładu publicznego w projekt, organizacja Euro 2012 – 
wymuszaj� przy�pieszenie tempa prac w zakresie realizacji du�ych inwestycji 
infrastrukturalnych (budowa autostrad, obiektów sportowych, kompleksów 
rekreacyjno hotelowych).  

Jest bardzo wa�ne, aby wła�ciwie rozumie� i pojmowa� idee partnerstwa 
publiczno-prywatnego, które nie mo�e oznacza� prostej prywatyzacji maj�tku 
pa�stwowego i zada� publicznych. Partnerstwo nale�y uto�samia� z form� 
współpracy opart� na wzajemnym zaufaniu stron, uzgodnionym i zaakceptowa-
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nym podziale obowi�zków i ryzyka, prowadz�cym w rezultacie do równowa�e-
nia osi�ganych korzy�ci. Wybór partnera prywatnego powinien gwarantowa� 
równo�� szans, dost�pno�� i uczciw� konkurencj�, musi by� zatem przeprowa-
dzany w oparciu o czytelne i merytorycznie uzasadnione kryteria, uwzgl�dniaj�c 
przesłanki ekonomiczne, jak równie� zagwarantowanie najwy�szej jako�ci 
realizowanego przedsi�wzi�cia.  

Wnikliwych analiz i rozwa�a� wymaga tak�e okre�lenie najbardziej adekwat-
nego i optymalnego modelu PPP z punktu widzenia nadrz�dnego celu projektu  
i najwa�niejszych uwarunkowa� rzutuj�cych na jego skuteczn� realizacj�. W tym 
miejscu trzeba tak�e zwróci� uwag� na precyzyjne okre�lenie mo�liwo�ci zaanga-
�owania pieni�dzy publicznych w dane przedsi�wzi�cie, wysoko�� zysków 
partnera prywatnego, jednak zawsze nadrz�dnym kryterium oceny musi by� 
interes społeczny. Nie powinno by� tak, �e np. dzi�ki wybudowaniu nowego 
odcinka autostrady przede wszystkim ta inwestycja przynosi zyski dla prywatnego 
przedsi�biorcy, który dzi�ki kontraktowi ma �ródło gigantycznych dochodów, 
władze rz�dowe si� ciesz� i mog� pochwali� spektakularnym sukcesem, a prze-
ci�tnego Polaka po prostu nie sta�, aby zapłaci� wygórowan� opłat� za przejazd 
dan� tras�. Podany przykład jedynie wskazuje na przesuni�cie �rodka ci��ko�ci  
w niewła�ciwym kierunku, wypaczaj�c tym samym istot� zało�e� partnerstwa. 
Trzeba jednak pami�ta�, �e tego typu kwestie nie s� uregulowane �adnymi 
przepisami prawnymi, dlatego te� stanowi� szczególnie wra�liwy problem. Na 
koniec nale�y stwierdzi�, �e oprócz podstaw prawnych niezwykle wa�ne dla 
kształtowania wła�ciwych rozwi�za� w ramach PPP s� takie czynniki, jak 
uczciwo�� osób posiadaj�cych uprawnienia decyzyjne (zarówno po stronie 
podmiotu publicznego, jak i prywatnego) oraz stosowane w praktyce zarz�dzania 
normy moralno-etyczne – społeczna odpowiedzialno�� biznesu. 
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In 2009 the two valid Acts regulating the principles of public-private partnership in Poland 

came into effect. Entered the new legal solutions became important causative impulse opening the 
row of new opportunities of undertaking the cooperation between public sector and private 
investors. The subject of public-private partnership is shared completion of a projects based on the 
division of tasks and risks among the public entity and the private partner. 

In the article the author refers to key issues concerning the benefits form partnership of pu-
blic and private entities in the new regulatory environment. The particular attention was paid on 
complex approach for deployment of PPP projects, identifying important dimensions and forms of 
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possible cooperation, and underlying the potential barriers arising out of inaccurate statutory 
regulations, and possible risks connected with irregularities at the disbursement of public funds. 

Analyzing the conditionality and processes related with PPP in Poland were pointed out the 
crucial factors which are projecting onto chances and prospects of the partnership development. 


