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Niew�tpliwie istotnym uwarunkowaniem rozwoju gospodarczego kraju  

i poszczególnych jego regionów jest budowa nowoczesnej infrastruktury dro-

gowej. Umo�liwia to wł�czenie go w sie� transeuropejskich poł�cze� komuni-

kacyjnych. Wa�nym elementem s� autostrady, które pozwalaj� na bezpo�rednie  

i szybkie poł�czenia komunikacyjne z głównymi miastami Europy, co stwarza 

szans� rozwoju wielu dziedzin gospodarki. Realizacja programu budowy 

autostrad stała si� jednym z głównych priorytetów administracji rz�dowej, 

zwłaszcza w perspektywie organizacji Euro 2012. Inwestycje drogowe s� 
wysoce kapitałochłonne, a ich realizacja wył�cznie ze �rodków publicznych 

niejednokrotnie okazuje si� niemo�liwa. Wobec ogranicze� bud�etowych 

administracja pa�stwowa, aby wywi�za� si� ze swoich zada�, poszukuje innych 

mo�liwo�ci rozwoju infrastruktury drogowej. Jedn� z nich jest formuła partner-

stwa publiczno-prywatnego. W tym schemacie s� budowane i eksploatowane 

niektóre odcinki autostrad A1 i A2.  

Artykuł przedstawia partnerstwo publiczno-prywatne jako metod� współpra-

cy sektora publicznego z sektorem prywatnym w realizacji przedsi�wzi�� inwe-

stycyjnych. Charakteryzuje podstawy prawne funkcjonowania partnerstwa oraz 

efekty tej formy współpracy na przykładzie finansowania i budowy autostrad.  

1. Partnerstwo publiczno-prywatne – ogólna charakterystyka 

Formuła partnerstwa publiczno-prywatnego (PPP), powszechnie wykorzy-

stywana w wielu pa�stwach na �wiecie w celu realizacji zada� publicznych, ma 

ró�ne definicje.  

                          
∗ Dr, Wy�sza Szkoła Finansów i Informatyki im. J. Chechli�skiego w Łodzi. 

 

[147] 



Ewa Maciaszczyk 148

Według Komisji Europejskiej PPP oznacza współprac� mi�dzy sektorami 

publicznym i prywatnym, polegaj�c� na realizowaniu zada� tradycyjnie wyko-

nywanych przez sektor publiczny. Jest to model przynosz�cy korzy�ci obu 

stronom, rozdzielaj�cy zadania i ryzyko w sposób uwzgl�dniaj�cy specyfik� 
danego sektora. Oba sektory zajmuj� si� tym, z czym radz� sobie najlepiej, 

dzi�ki czemu cało�� zada� mo�e by� wykonywana w sposób bardziej efektywny 

ni� dotychczas
1
. W Europie jedn� z przesłanek rozwoju i popularno�ci PPP były 

ograniczenia bud�etowe, jakie wyst�piły podczas realizacji du�ych inwestycji 

publicznych, co skłoniło rz�dy pa�stw do si�gni�cia po kapitał prywatny
2
. 

Tak�e w dokumentach ONZ mo�na znale�� odniesienia do PPP. Europejska 

Komisja Gospodarcza ONZ przyjmuje, �e do elementów wyró�niaj�cych PPP 

nale��: 
1) długoterminowa (nawet do trzydziestu lat) realizacja projektów; 

2) transfer ryzyka do sektora prywatnego; 

3) ró�norodno�� form kontaktów stanowi�cych podstaw� współpracy mi�-
dzy sektorem publicznym a prywatnym.  

Istot� współpracy jest dostarczenie przez podmioty sektora prywatnego ka-

pitału oraz obci��enie obowi�zkiem realizacji projektu w zakładanym terminie, 

przy jednoczesnym zachowaniu przez sektor publiczny odpowiedzialno�ci za 

dostarczane usługi publiczne w zakresie i na poziomie zapewniaj�cym rozwój 

gospodarczy i podnoszenie jako�ci �ycia
3
. 

Z punktu widzenia Komisji Europejskiej do kluczowych kwestii zwi�zanych 

z realizacj� przedsi�wzi�cia w ramach PPP nale�� tak�e: zapewnienie otwartego 

dost�pu podmiotów prywatnych do realizacji zada� publicznych oraz uczciwej 

konkurencji w procedurze wyboru partnera prywatnego, ochrona interesu publicz-

nego, przejrzysto�� i precyzyjne okre�lenie optymalnego poziomu zaanga�owania 

�rodków publicznych niezb�dnych dla osi�gni�cia celu projektu, wybór optymal-

nego modelu PPP, maksymalizacja warto�ci dodanej uzyskiwanej dzi�ki PPP  

w stosunku do innych sposobów realizacji zada� publicznych
4
. 

PPP to instrument wywi�zywania si� sektora publicznego ze swoich zada�, 
np. �wiadczenia usług u�yteczno�ci publicznej przy współpracy z sektorem 

prywatnym. Budowa czy modernizacja infrastruktury gospodarczej jest konse-

kwencj� sprawnego wykonywania okre�lonych zada� przez władz� publiczn�. 
Formuła PPP jest �rodkiem do wywi�zywania si� z obowi�zków, jakie spoczy-

waj� na władzy publicznej wobec społecze�stwa
5
.  

                          
1 M. Zieniewski, D. Sze�ciło, Co zmieni�, by rozwin�� partnerstwo publiczno-prywatne  

w Polsce? Fundacja FOR, Warszawa 2008, s. 7. 
2 Ibidem, s. 6. 
3 Ibidem, s. 7. 
4 Partnerstwo publiczno-prywatne (PPP), Polski Instytut Biznesu, www.polib.pl. 
5 B. Korbus, Partnerstwo publiczno-prywatne, Urz�d Komitetu Integracji Europejskiej, War-

szawa 2003, s. 5. 
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W Polsce od kilku lat coraz cz��ciej obserwuje si� nawi�zywanie współpra-

cy sektora publicznego z sektorem prywatnym. Ta współpraca odgrywa coraz 

istotniejsz� rol� jako jedna z metod realizacji inwestycji i dostarczania usług 

publicznych. Rozwój gospodarczy i rosn�ce oczekiwania społecze�stwa co do 

ich jako�ci, przy jednoczesnym ograniczaniu �rodków bud�etowych, cz�sto 

doprowadzaj� do zaniecha� w realizacji przedsi�wzi�� inwestycyjnych b�d� ich 

prywatyzacji. Nie wszystkie rodzaje zada� publicznych nadaj� si� do prywaty-

zacji, a partnerstwo publiczno-prywatne j� zast�puje. W tym przypadku uryn-

kowieniu podlega proces �wiadczenia usług, natomiast odpowiedzialno�� za 

jako�� i dost�pno�� le�y po stronie władzy publicznej. Zatem partnerstwo 

publiczno-prywatne wypełnia pewn� luk� i pozwala urzeczywistnia� projekty, 

które w innym przypadku nie mogłyby zosta� zrealizowane
6
. 

Współpraca oparta na partnerstwie umo�liwia władzy publicznej kreowanie 

przedsi�wzi�� inwestycyjnych na zasadach rynkowych bez konieczno�ci 

powi�kszania długu publicznego. Zaoszcz�dzone w ten sposób �rodki finansowe 

mog� by� przeznaczone na realizacj� tych zada�, które s� tylko domen� sektora 

publicznego
7
. 

W ramach PPP własno�� istniej�cej lub tworzonej infrastruktury pozostaje 

w r�kach publicznych lub na pewien czas przechodzi w r�ce partnera prywatne-

go. Ostatecznie po zako�czeniu współpracy zawsze własno�� maj�tku wraca do 

sektora publicznego
8
. 

Tak wi�c metoda PPP nie prowadzi do przej�cia własno�ci maj�tku publicz-

nego, który jest przedmiotem umowy i podstaw� realizacji danego projektu. 

Maj�tek ten nie traci swojego publicznego charakteru, a pa�stwo pozostaje nadal 

za niego odpowiedzialne
9
. 

Partnerstwo publiczno-prywatne charakteryzuje si� wspólnym długookre-

sowym zaanga�owaniem sektora publicznego i sektora prywatnego w realizacj� 
konkretnego zadania publicznego. Ryzyko danego przedsi�wzi�cia jest rozło�o-

ne mi�dzy oba sektory. Współpraca w ramach PPP pozwala ka�dej ze stron 

osi�gn�� zamierzony cel: dla sektora publicznego jest to zaspokojenie potrzeb 

publicznych, zbiorowych, za� dla sektora prywatnego jest to osi�gni�cie 

satysfakcjonuj�cych korzy�ci ekonomicznych. Projekty PPP dla inwestorów 

prywatnych s� jednymi z wielu okazji inwestycyjnych daj�cych mo�liwo�� 
osi�gni�cia zysku przy okre�lonym poziomie ryzyka

10
. 

Istota PPP opiera si� na mechanizmach rynkowych, niekiedy wymaga to 

powoływania spółek kapitałowych specjalnego przeznaczenia, ale nie powinno 

                          
6 A. Furyk, Partnerstwo publiczno-prywatne, www.egospodarka.pl. 
7 B. Korbus, op. cit., s. 14. 
8 Ibidem, s. 8. 
9 M. Zieniewski, D. Sze�ciło, op. cit., s. 6. 
10 A. Cenkier, Partnerstwo publiczno-prywatne – dlaczego warto zabiega� o jego rozwój, 

„Bank i Kredyt” 2008, nr 5, s. 51. 
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prowadzi� do przej�cia własno�ci infrastruktury słu��cej �wiadczeniu usług 

u�yteczno�ci publicznej przez partnera prywatnego. PPP nie powinno by� 
uto�samiane z prywatyzacj� podmiotów �wiadcz�cych tego typu usługi.  

W formule PPP przej�cie maj�tku nie jest potrzebne. W ramach trwaj�cej 

współpracy mi�dzy sektorami partner prywatny ma wpływ na proces �wiadcze-

nia usługi, wykorzystywania infrastruktury b�d�cej własno�ci� publiczn�. Strona 

prywatna zapewnia wła�ciw� eksploatacj� oraz sprawne zarz�dzanie procesem 

dostarczania okre�lonych usług społecze�stwu. Zatem formuła PPP jest trwał� 
współprac� dwóch sektorów, natomiast nie stanowi jednorazowego i ostateczne-

go przekazania maj�tku publicznego w r�ce podmiotu prywatnego. Ponadto  

w tej formule zgodnie z zasad� podziału ryzyka jest niemo�liwe całkowite  

i trwałe przekazanie odpowiedzialno�ci za realizowane przedsi�wzi�cie tylko 

jednemu partnerowi umowy. A w przypadku prywatyzacji nast�piłoby przeka-

zanie własno�ci infrastruktury i zwi�zanych z jej obsług� obowi�zków stronie 

prywatnej. Co prawda maj�tek publiczny jest powierzany stronie prywatnej, ale 

na podstawie umowy okre�laj�cej warunki i cel dysponowania nim, a po 

zako�czeniu współpracy przechodzi on na rzecz partnera publicznego
11

. 

Współpraca na zasadach PPP umo�liwia przeniesienie cz��ci ryzyka zwi�-
zanego z realizowanym projektem na partnera prywatnego

12
. Partnerzy mi�dzy 

siebie rozkładaj� ró�ne rodzaje ryzyka, jak np. niebezpiecze�stwo przekroczenia 

zaplanowanych kosztów inwestycyjnych, wymagane pozwolenia na budow�, 
wymogi prawne dotycz�ce ochrony �rodowiska, kwestie własno�ciowe. Naji-

stotniejszym jest ryzyko ekonomiczne, w którym przychody z realizowanego 

przedsi�wzi�cia nie zawsze zapewniaj� zwrot poniesionych nakładów lub 

gwarantuj� osi�gni�cie spodziewanego zysku. Ka�dy z partnerów powinien 

przej�� na siebie ten rodzaj ryzyka, z którym radzi sobie najlepiej. Władza 

publiczna dostarcza wymagane zezwolenia, porz�dkuje sprawy własno�ciowe,  

a partner prywatny przejmuje na siebie np. ryzyko zwi�zane z fluktuacjami 

rynku, zapewnieniem płynno�ci finansowej, bie��ce utrzymanie infrastruktury 

wykorzystanej w przedsi�wzi�ciu
13

. Optymalny podział ryzyka mi�dzy obu 

partnerów daje mo�liwo�� osi�gni�cia maksymalnych korzy�ci wynikaj�cych  

z realizacji projektu
14

. 

Wymieni� mo�na ró�ne formy PPP i zwi�zany z tym podział elementów 

ryzyka mi�dzy partnera publicznego i prywatnego: 

1) buduj-b�d� wła�cicielem-�wiadcz usługi-przeka� BOOT; partner prywat-

ny projektuje i buduje infrastruktur�, zarz�dza ni� i utrzymuje zgodnie z zawart� 
umow�, a nast�pnie własno�� maj�tku przechodzi na rzecz podmiotu publicznego; 

                          
11 B. Korbus, op. cit., s. 11–12. 
12 A. Cenkier, op. cit., s. 55. 
13 B. Korbus, op. cit., s. 17. 
14 A. Cenkier, op. cit., s. 55. 



Autostrady jako przykład partnerstwa publiczno-prywatnego 151

2) buduj-�wiadcz usługi-przeka� BOT; sektor prywatny projektuje, buduje 

inwestycj�, zapewnia finansowanie; �wiadczenie usług, marketing, bie��ce 

utrzymanie infrastruktury mo�e by� powierzone partnerowi prywatnemu lub 

wykonywane przez wła�ciciela – podmiot publiczny; 

3) leasing infrastruktury – partner prywatny projektuje, buduje, finansuje 

inwestycj�, zajmuje si� bie��cym utrzymaniem; partner publiczny dzier�awi 

infrastruktur�, a po jej spłaceniu przechodzi ona na jego własno��; 
4) inwestycje pod klucz – podmiot publiczny zapewnia �rodki finansowe, 

jest wła�cicielem infrastruktury, natomiast partner prywatny projektuje, buduje, 

zajmuje si� eksploatacj� infrastruktury przez okres przewidziany w umowie; 

5) bie��ce �wiadczenie usług/eksploatacja i utrzymanie – partner publiczny 

powierza stronie prywatnej bie��ce utrzymanie i zarz�dzanie �wiadczeniem 

usług. Wykorzystana do tego celu infrastruktura jest własno�ci� podmiotu 

publicznego, który równie� projektuje, realizuje, finansuje dan� inwestycj�15
. 

PPP powinno by� wybierane wtedy, gdy prowadzi do uzyskania wi�kszych 

korzy�ci ni� zastosowanie innych metod realizacji danego projektu, w innym 

przypadku projekt powinien by� realizowany metod� tradycyjn�. Partnerzy 

prywatni udost�pniaj� wiedz�, umiej�tno�ci, do�wiadczenie, wła�ciwy dla nich 

sposób prowadzenia działalno�ci gospodarczej, co sprzyja optymalizacji 

efektywno�ci inwestycji w całym okresie jej funkcjonowania. Korzy�ciami  

z zaanga�owania si� prywatnych przedsi�biorców w projekty realizowane  

w ramach PPP s�: 
– dost�p do innowacyjnych technologii, które ułatwiaj� rozbudow� infra-

struktury i poprawiaj� jako�� usług publicznych; 

– przeprowadzenie inwestycji zgodnie z harmonogramem, bez opó�nie� 
typowych dla podmiotów publicznych maj�cych mniejsze do�wiadczenie jako 

przedsi�biorcy; 

– przestrzeganie dyscypliny finansowej realizowanych projektów w d��eniu 

do osi�gni�cia mo�liwie wysokiej stopy zwrotu, w przeciwie�stwie do podmio-

tów publicznych, które nie s� przyzwyczajone do zachowa� rynkowych
16

. 

Stosowanie metody partnerstwa publiczno-prywatnego w realizacji przed-

si�wzi�� publicznych przynosi wiele korzy�ci, którymi s�: 
– zró�nicowanie �ródeł finansowania zada� publicznych; 

– optymalny rozkład ryzyka; w projektach PPP danym ryzykiem obci��a si� 
stron�, która ma wi�ksze mo�liwo�ci zarz�dzania nim przy jak najmniejszych 

kosztach; 

– wy�sza jako�� �wiadczonych usług ni� w przypadku oferowania ich  

w ramach tradycyjnego zamówienia publicznego; 

– wzrost aktywno�ci sektora prywatnego w �yciu gospodarczym; 

                          
15 B. Korbus, op. cit., s. 24–25. 
16 A. Cenkier, op. cit., s. 53–54. 
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– ograniczenie wpływów politycznych na decyzje inwestycyjne i eksploata-

cyjne; 

– zwi�kszenie przejrzysto�ci powi�za� i dokumentacji; 

– przeniesienie odpowiedzialno�ci za �wiadczenie usług publicznych na 

sektor prywatny sprawia, �e rola sektora publicznego sprowadza si� do funkcji 

regulacyjnej, planowania oraz monitorowania procesu wprowadzania usług,  

a nie zarz�dzania �wiadczeniem usług. W konsekwencji poprawia to jako�� 
zarz�dzania mieniem publicznym

17
. 

2. Funkcjonowanie partnerstwa publiczno-prywatnego  

w oparciu o ramy prawne 

Partnerstwo publiczno-prywatne zostało uregulowane ustaw� z 28 lipca 

2005 r.
18

 Ustawa ta okazała si� jednak nieskuteczna. Na jej podstawie nie 

zawarto ani jednej umowy o partnerstwie. Najcz��ciej podnoszonymi argumen-

tami o braku mo�liwo�ci zastosowania tej ustawy w praktyce były: 

1) nadmierna formalizacja i szczegółowo�� regulacji procesu przygotowa-

nia projektu; 

2) długotrwałe zwlekanie z przyj�ciem odpowiednich rozporz�dze� do usta-

wy – przepisy wykonawcze przyj�to prawie rok po uchwaleniu ustawy o PPP; 

Były to dwa rozporz�dzenia Ministra Gospodarki w sprawie szczegółowego 

zakresu form i zasad sporz�dzania informacji dotycz�cych umów o partnerstwie 

publiczno-prywatnym oraz w sprawie ryzyka zwi�zanego z realizacj� przedsi�-
wzi�� w ramach PPP, a tak�e jedno rozporz�dzenie Ministra Finansów w sprawie 

niezb�dnych elementów analizy przedsi�wzi�cia w ramach PPP; 

3) zbyt wysokie koszty przygotowania post�powania w trybie PPP; 

4) brak rz�dowej instytucji wspieraj�cej realizacj� przedsi�wzi�� PPP.  

W ramach administracji rz�dowej zabrakło instytucji, która pełniłaby funkcj� 
banku i doradcy jednostek sektora publicznego zamierzaj�cych realizowa� 
przedsi�wzi�cia PPP. 

Przyczyn barier rozwoju PPP nale�y upatrywa� nie tylko w niesprzyjaj�-
cych przepisach prawnych, ale równie� w: 

– braku odpowiedniego klimatu politycznego i zrozumienia istoty partner-

stwa publiczno-prywatnego; 

– braku pozytywnych wzorców projektów pilota�owych, czyli przykładów 

udanej realizacji przedsi�wzi�� w formule PPP.  

                          
17 M. Zieniewski, D. Sze�ciło, op. cit., s. 9. 
18 DzU z 2005 r., nr 169, poz. 1420.  
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Ponadto partnerstwo publiczno-prywatne jest wskazywane jako jeden  

z przykładów korupcjogennego ł�czenia interesu publicznego z interesem 

prywatnym
19

.  

Nieskuteczna ustawa o partnerstwie publiczno-prywatnym oraz jej krytyka 

doprowadziły do uchwalenia nowych uregulowa� prawnych. Nie bez znaczenia 

pozostaje tak�e wzrost �wiadomo�ci administracji publicznej, jej wiedzy, 

rosn�ca wola polityczna i poparcie rz�du dla współpracy obu sektorów. Popraw-

nie zrealizowany projekt PPP jest bowiem kluczem do oszcz�dno�ci i lepszej 

jako�ci usług publicznych
20

. 

Nowa ustawa przyj�ta 19 grudnia 2008 r. o partnerstwie publiczno-pry-

watnym
21

 upro�ciła relacje mi�dzy sektorem publicznym a partnerami prywat-

nymi. Ustawa ta stworzyła przejrzyste i efektywne zasady współpracy podmio-

tów publicznych z prywatnym kapitałem. Tym samym zlikwidowała bariery, 

które powodowały brak wykorzystania poprzedniej ustawy w praktyce.  

Zgodnie z now� ustaw� podmiot publiczny, realizuj�c inwestycj� wspólnie 

z podmiotem prywatnym, nie musi dysponowa� własnymi �rodkami finanso-

wymi, mo�e do projektu wnie�� składnik maj�tkowy, np. teren pod budow�. 
Wówczas podmiot publiczny znajduj�ce si� w jego dyspozycji �rodki publiczne 

mo�e przeznaczy� na realizacj� innych zada�. Nowe uregulowania prawne 

formuły PPP pozostawiaj� stronom umowy swobod� przy ustalaniu jej przed-

miotu, a tak�e nie okre�laj� szczegółowo wykazu elementów umowy, ale 

wymieniaj� jedynie kwestie zasadnicze, które musz� si� w niej znale��22
. 

W umowie o partnerstwie publiczno-prywatnym podmiot prywatny zobo-

wi�zuje si� do realizacji przedsi�wzi�cia za wynagrodzeniem oraz poniesienia  

w cało�ci albo w cz��ci wydatków na jego realizacj� lub poniesienia ich przez 

osob� trzeci�. Z kolei podmiot publiczny zobowi�zuje si� do współdziałania  

w osi�gni�ciu celu przedsi�wzi�cia, w szczególno�ci poprzez wniesienie wkładu 

własnego
23

.  

Nowa ustawa zniosła obowi�zek sporz�dzania czasochłonnych analiz 

przedwst�pnych dla inwestycji realizowanych w ramach PPP, pozostawiaj�c 

decyzj� w tym zakresie stronom umowy partnerskiej. Celem nowych przepisów 

była likwidacja zb�dnych obci��e� administracyjnych i ogranicze� co do 

przedmiotu i tre�ci umowy o PPP
24

.  

Zgodnie z obecnie obowi�zuj�c� ustaw� wybór partnera prywatnego nast�-
puje na dwa sposoby: 

                          
19 M. Zieniewicz, D. Sze�ciło, op. cit., s. 21–23. 
20 A. Furyk, op. cit., www.egospodarka.pl. 
21 DzU z 2009 r., nr 19, poz. 100. 
22 www.ippp.pl. 
23 Ustawa o partnerstwie publiczno-prywatnym, DzU z 2009 r., nr 19, poz. 100, art. 7. 
24 E. Graczewska-Ivanova, Firmy pomog� w inwestycjach, www.mojafirma.infor.pl. 
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1) w trybie ustawy o zamówieniach publicznych, w przypadku gdy wyna-

grodzenie pochodzi w cało�ci od podmiotu publicznego; 

2) w trybie ustawy o koncesji na roboty budowlane lub usługi, w przypadku 

gdy wynagrodzenie partnera prywatnego pokrywane jest cz��ciowo w inny 

sposób, np. z korzy�ci czerpanych od u�ytkowników inwestycji
25

.  

A zatem wraz z przyj�ciem ustawy o partnerstwie publiczno-prywatnym 

uchwalona została równie� ustawa dotycz�ca zawierania koncesji na roboty 

budowlane lub usługi. Zgodnie z t� ustaw� koncesjonariusz na podstawie 

umowy koncesyjnej zawartej z koncesjodawc� (stron� publiczn�) zobowi�zuje 

si� do wykonywania przedmiotu koncesji za wynagrodzeniem. Wynagrodzenie 

to stanowi w przypadku:  

– koncesji na roboty budowlane – wył�cznie prawo do korzystania z obiektu 

budowlanego albo takie prawo wraz z płatno�ci� koncesjodawcy; 

– koncesji na usługi – wył�cznie prawo do korzystania z usługi lub takie 

prawo wraz z płatno�ci� koncesjodawcy.  

Umowa koncesyjna mo�e by� zawarta na 30 lat w przypadku robót budow-

lanych lub na 15 lat w przypadku usług. Jednak�e przepisy ustawowe umo�li-
wiaj� zawarcie umowy na okres dłu�szy, je�li zwrot nakładów koncesjonariusza 

poniesionych w zwi�zku z wykonywaniem koncesji jest dłu�szy od terminu 

okre�lonego w ustawie
26

.  

Przepisy ustawy o koncesji mog� by� stosowane do realizacji przedsi�-
wzi�� inwestycyjnych, w których koncesjonariusz mo�e pobiera� opłaty od 

u�ytkowników stworzonej infrastruktury gospodarczej. Wynika to z konstruk-

cji przepisu, który konstatuje, i� płatno�� na rzecz koncesjonariusza nie mo�e 

prowadzi� do odzyskania cało�ci zwi�zanych z wykonywaniem koncesji 

nakładów poniesionych przez koncesjonariusza. Koncesjonariusz ponosi wi�c 

w zasadniczej cz��ci ryzyko ekonomiczne wykonywania koncesji
27

. A zatem 

zgodnie z tre�ci� tego zapisu nawet niewielki zwrot �rodków przez koncesjo-

nariusza, np. 5%, prowadz�cy do zwrotu cało�ci wyło�onego kapitału, b�dzie 

niezgodny z ustaw�. Ustawa o koncesji ma wi�c zastosowanie w takich 

przedsi�wzi�ciach, w których koncesjonariusz jest w stanie odzyska� ponie-

sione nakłady jedynie w oparciu o opłaty u�ytkowników przedmiotu koncesji. 

Zatem mo�na j� zastosowa� w realizacji takich projektów, jak budowa  

i eksploatacja płatnych parkingów, w komunikacji miejskiej, gospodarce 

odpadami, budowa i eksploatacja obiektów sportowo-rekreacyjnych, a tak�e 

budowa i eksploatacja płatnych autostrad
28

. 

                          
25 W. Grzybowski, www.partnerstopublicznoprywatne.info.pl. 
26 Ustawa o koncesji na roboty budowlane lub usługi, DzU z 2009 r., nr 19, poz. 101. 
27 Ibidem, art. 1, ust. 3. 
28 M. Zieniewicz, D. Sze�ciło, op. cit., s. 27. 
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W Polsce budowa i eksploatacja autostrad realizowana w formule partner-

stwa publiczno-prywatnego odbywa si� w oparciu o przepisy ustawy o autostra-

dach płatnych oraz o Krajowym Funduszu Drogowym
29

. 

3. Autostrady jako przykład współpracy sektora publicznego  

i prywatnego  

W Polsce autostrady lub ich odcinki obj�te opłatami okre�la Rozporz�dze-

nie Rady Ministrów. Zgodnie z nim autostradami budowanymi i eksploatowa-

nymi jako płatne s�: A1, A2, A4, A8, A18
30

. 

Opłaty za przejazd autostrad� pobierane s� przez spółk�, która zawarła umo-

w� o budow� i eksploatacj� albo wył�cznie eksploatacj� autostrady. Opłaty te sta-

nowi� przychód tej spółki, z tym �e umowa okre�la warunki i zakres podziału zysku 

mi�dzy spółk� realizuj�c� inwestycj� drogow� a Krajowy Fundusz Drogowy.  

W przypadku finansowania budowy autostrady �rodkami pochodz�cymi  

z obligacji przychodowych emitowanych przez spółk�, cz��� pobranych opłat 

przeznaczona jest wył�cznie na pokrycie zobowi�za� wobec obligatariuszy. 

Umowa mo�e równie� stanowi�, �e opłaty za przejazd autostrad� stanowi� 
przychód Krajowego Funduszu Drogowego

31
. 

Budowa autostrad jest finansowana ze �rodków własnych spółek, z uzyska-

nych przez nie kredytów bankowych i po�yczek, �rodków pochodz�cych  

z emisji obligacji, w tym obligacji przychodowych. Finansowanie autostrad 

mo�e nast�powa� ze �rodków pochodz�cych z bud�etu pa�stwa ustalanych 

corocznie w ustawie bud�etowej, �rodków Krajowego Funduszu Drogowego,  

a tak�e z innych �ródeł. Spółce realizuj�cej inwestycj� drogow� mog� by� 
udzielone przez Skarb Pa�stwa gwarancje lub por�czenia zgodnie z ustaw�  
o por�czeniach i gwarancjach udzielanych przez Skarb Pa�stwa oraz niektóre 

osoby prawne. W przypadku gdy przewiduje si� zawarcie umowy wył�cznie na 

eksploatacj� autostrady lub jej odcinka, to finansowanie takiej inwestycji 

odbywa si� na zasadach dotycz�cych finansowania i budowy dróg publicznych 

oraz ze �rodków Krajowego Funduszu Drogowego
32

.  

Umow� ze spółk� o budow� i eksploatacj� autostrady lub wył�cznie eksplo-

atacj� zawiera Minister wła�ciwy do spraw transportu. Powinna ona okre�la� 
podstawowe obowi�zki spółki, polegaj�ce na: 

                          
29 DzU z 1994 r., nr 127, poz. 627, z pó�n. zm. 
30 Rozporz�dzenie Rady Ministrów z 16 lipca 2002 r. w sprawie autostrad płatnych, DzU  

z 2002 r., nr 121, poz. 1034. 
31 Ustawa o autostradach płatnych oraz o Krajowym Funduszu Drogowym, DzU z 1994 r.,  

nr 127, poz. 627, z pó�n. zm., art. 37a–37c. 
32 Ibidem, art. 38. 
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– zgromadzeniu �rodków finansowych na budow� i podj�cie eksploatacji 

autostrady; 

– przygotowaniu dokumentacji technicznej, uzyskaniu pozwolenia na bu-

dow� i uzgodnie� wymaganych odr�bnymi przepisami; 

– terminowej realizacji procesu inwestycyjnego; 

– utrzymaniu autostrady; 

– umo�liwieniu Generalnemu Dyrektorowi Dróg Krajowych i Autostrad 

dokonania w dowolnym czasie kontroli budowy i eksploatacji autostrady oraz 

dostarczania w tym zakresie danych i dokumentów. 

Spółka realizuj�ca inwestycj� jest zobowi�zana do utrzymania, przebudo-

wy, remontu i ochrony autostrady wraz z nawierzchni� drogow� i obiektami 

mostowymi w jej pasie drogowym oraz urz�dzeniami bezpiecze�stwa i organi-

zacji ruchu zwi�zanymi z funkcjonowaniem autostrady
33

.  

Budowa autostrad pozostaje od kilku lat ogromnym wyzwaniem dla admi-

nistracji rz�dowej, a skuteczno�� podejmowanych działa� i osi�gni�te efekty  

w tym zakresie podlegaj� ocenie społecznej. Te najwi�ksze przedsi�wzi�cia 

infrastruktury drogowej realizowane s� mi�dzy innymi w schemacie partnerstwa 

publiczno-prywatnego. Budowane autostrady ł�cz�ce północ z południem  

i wschód z zachodem kraju poł�cz� si� z sieci� europejskich autostrad. 

3.1. Autostrada A1 

Autostrada A1 jest cz��ci� transeuropejskiego korytarza transportowego, 

ł�cz�cego Skandynawi� z krajami Morza �ródziemnego. Korytarz biegnie od 

Morza Bałtyckiego przez Czechy, Słowacj� a� do Austrii i b�dzie stanowi� 
nowoczesne poł�czenie komunikacyjne mi�dzy Gda�skiem a Wiedniem

34
. 

Północny odcinek autostrady A1 realizuje spółka specjalnego przeznaczenia 

Gda�sk Transport Company SA (GTC). Firma GTC posiada koncesj� na 

finansowanie, projektowanie, budow� i eksploatacj� 152 km autostrady A1  

z Gda�ska do Torunia. Koncesja została przyznana w 1997 r. na �ci�le okre�lony 

czas, po jej wyga�ni�ciu w 2039 r. GTC nieodpłatnie przeka�e obiekt stronie 

publicznej. Przedsi�wzi�cie jest realizowane w formule PPP. Projekt jest 

finansowany z kredytów zaci�gni�tych przez spółk� w mi�dzynarodowych 

instytucjach finansowych, takich jak Europejski Bank Inwestycyjny, Nordycki 

Bank Inwestycyjny, Szwedzka Korporacja Kredytów Eksportowych oraz ze 

�rodków własnych akcjonariuszy
35

.  

                          
33 Ibidem, art. 61–63, art. 63b. 
34 Przebieg autostrady, www.autostradaa1.pl. 
35 www.autostradaa1.pl. 
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Akcjonariuszami spółki GTC s�: 
1) Skanska Infrastructure Development AB – 30,00% udziału, 

2) John Loing Infrastructure Ltd. – 29,69% udziału, 

3) NDI Autostrada Sp. z o.o. – 25,31% udziału, 

4) Intertoll Infrastructure Developments BV– 15,00% udziału
36

.  

Najwi�kszy udziałowiec Spółki GTC, Skanska SA ze Szwecji, jest jedn�  
z najwi�kszych firm budowlanych na �wiecie. Przedmiotem jej działalno�ci jest 

m. in. wykonawstwo, inwestowanie i zarz�dzanie du�ymi projektami budowla-

nymi realizowanymi w systemie PPP. Działalno�� spółki koncentruje si�  
w trzech sektorach rynku: transport, obiekty u�yteczno�ci publicznej, mieszkal-

nictwo. Spółka Skanska SA wspólnie ze spółk� NDI jest generalnym wykonaw-

c� północnego odcinka autostrady. 

Polska firma NDI Autostrada Sp. z o.o. jest wspóln� spółk� NDI SA oraz 

The Transport Infrastructure Investment Company SICAR (TIIC). NDI SA jest 

prywatn� polsk� firm� budowlan� i dewelopersk�, a TIIC funduszem inwesty-

cyjnym działaj�cym w Europie i obu Amerykach, który inwestuje w projekty 

infrastruktury transportowej. Firma NDI SA oferuje usługi obejmuj�ce wszyst-

kie fazy inwestycji. Specjalizuje si� w organizacji, nadzorze i realizacji inwesty-

cji na rynku nieruchomo�ci komercyjnych oraz rozwoju infrastruktury. 

Firma John Laing Infrastructure Ltd. z Wielkiej Brytanii jest czołowym de-

weloperem, inwestorem i operatorem wielu projektów drogowych i mostowych 

budowanych w systemie PPP. Działalno�� firmy obejmuje realizacj�, finanso-

wanie i zarz�dzanie projektami w Europie i na �wiecie. 

Firma Intertoll Infrastructure Developments BV z Republiki Południowej 

Afryki jest jedn� z najwi�kszych firm budowlanych, najwa�niejszym dewelope-

rem i dostawc� wyposa�enia autostrad oraz operatorem autostrad płatnych  

w RPA. Prowadzi działalno�� w Europie, Azji i obu Amerykach
37

. 

Realizacja koncesyjnego odcinka autostrady A1 została podzielona na dwa 

etapy: 

Etap I obejmuje odcinek Rusocin – Nowe Marzy, 90 km. Jego realizacja 

rozpocz�ła si� jesieni� 2005 r., w ramach tego etapu wybudowano 6 sekcji. Cały 

odcinek autostrady oddano do u�ytkowania w pa�dzierniku 2008 r. 

Etap II obejmuje odcinek Nowe Marzy – Toru�, 62 km. Realizacja tej inwe-

stycji rozpocz�ła si� w sierpniu 2008 r., zawiera 4 sekcje. Termin zako�czenia 

prac przewiduje si� na grudzie� 2011 r.
38

 

Spółka GTC otrzymała gwarancje Skarbu Pa�stwa wypłat ze �rodków Kra-

jowego Funduszu Drogowego przeznaczonych na spłat� zaci�gni�tych kredytów 

przez spółk� na budow� autostrady A1. Dla odcinka Gda�sk – Nowe Marzy 

                          
36 Autostrada A1 Rusocin-Toru�, www.autostradaa1.pl. 
37 Akcjonariusze, partnerzy, www.autostradaa1.pl. 
38 Realizacja projektu, www.autostradaa1.pl. 
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maksymalna kwota gwarancji udzielonej do 31 stycznia 2040 r. wynosi 768 mln 

euro, z czego: 

1) dla kredytu z EBI w kwocie 500 mln euro gwarancja wynosi 600 mln 

euro; 

2) dla kredytu z NBI w kwocie 140 mln euro gwarancja wynosi 168 mln 

euro.  

Dla odcinka Nowe Marzy – Toru� gwarancja została udzielona do  

30 czerwca 2043 r. i wynosi 1.284.000.000 euro, z czego: 

1) dla kredytu z EBI w kwocie 575 mln euro gwarancja wynosi 690 mln 

euro; 

2) dla kredytu z NBI w kwocie 150 mln euro gwarancja wynosi 180 mln 

euro; 

3) dla kredytu z AB Svens Exportkredit w kwocie 345 mln euro gwarancja 

wynosi 414 mln euro
39

.  

Rola koncesjonariusza tego odcinka autostrady sprowadza si� do zapewnie-

nia finansowania na etapie realizacji i eksploatacji, wykonania projektu i przy-

gotowania dokumentacji technicznej, uzyskania wymaganych pozwole�, budo-

wy inwestycji zgodnie z harmonogramem, zarz�dzania i utrzymania autostrady. 

Koncesjonariusz �wiadczy usługi maj�ce na celu zapewnienie dost�pno�ci 

infrastruktury drogowej dla u�ytkowników
40

.  

3.2. Autostrada A2 

Autostrada płatna A2 jest budowana w schemacie partnerstwa publiczno- 

-prywatnego przez spółk� Autostrada Wielkopolska SA (AWSA), która powsta-

ła w 1993 r. Zadaniem tej spółki jest finansowanie, budowa i eksploatacja 

autostrady
41

. 

Umowa koncesyjna na realizacj� odcinka autostrady A2 została podpisana 

w 1997 r. W celu realizacji zobowi�za� z tej umowy powołana została Spółka 

Realizacyjna A2 Bau Development GmbH (utworzona przez akcjonariuszy 

AWSA: Strabag AG i NCC International AB), odpowiedzialna za budow�, oraz 

spółka odpowiedzialna za eksploatacj� Autostrada Eksploatacja SA (utworzona 

przez akcjonariuszy AWSA: Kulczyk Holding SA, Strabag AG i Transroute 

International SA).  

W wyniku negocjacji z rz�dem ustalono, �e spółka Autostrada Wielkopol-

ska SA zbuduje i b�dzie eksploatowa� odcinek autostrady A2 od �wiecka do 

                          
39 Rozporz�dzenie Rady Ministrów z 10.02.2009 r. w sprawie ustalenia Programu rzeczowo- 

-finansowego dla inwestycji drogowych realizowanych z wykorzystaniem �rodków Krajowego 

Funduszu Drogowego na rok 2009, DzU, nr 30, poz. 191. 
40 www.autrostradaa1.pl. 
41 Autostrada A-2, www.ippp.pl. 
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Konina, licz�cy 255 km. Inwestycja została podzielona na dwa etapy realizacyj-

ne: Konin – Nowy Tomy�l i Nowy Tomy�l – �wiecko. AWSA zawarła umow� 
koncesyjn� na okres 40 lat, czyli do roku 2037. Grunt pod autostrad� A2 

pozostaje własno�ci� Skarbu Pa�stwa, a spółka co roku odprowadza opłat� 
dzier�awn�. Pod wzgl�dem finansowym inwestycja na odcinku Nowy Tomy�l – 

Konin została zaplanowana tak, aby wpływy z opłat wystarczyły na spłat� 
kredytów zaci�gni�tych na budow� A2, gwarantowały �rodki na utrzymanie, 

eksploatacj�, remonty autostrady oraz zapewniały zysk akcjonariuszom spółki 

AWSA i Skarbowi Pa�stwa
42

. 

Najwi�kszymi inwestorami spółki Autostrada Wielkopolska SA s�: 
1) Kulczyk Holding – 23,84% udziału; 

2) Meridiam Infrastructure S.a.r.l. – 19,89% udziału; 

3) Polska Grupa Energetyczna SA – 19,77% udziału; 

4) Strabag AG – 10,00% udziału; 

5) KWM Inwestment GmbH – 9,21% udziału
43

. 

Budowa odcinka autostrady z Nowego Tomy�la do Konina finansowana 

była z trzech �ródeł: 

1) wkład kapitałowy inwestorów projektu stanowił ponad 27% i wyniósł 

237 mln euro; 

2) kredyt z EBI stanowił 33% – 275 mln euro; 

3) kredyt od konsorcjum banków komercyjnych stanowił 26% – 235 mln 

euro. 

Pozostałe 14% pochodzi z opłat u�ytkowników autostrady i przychodów 

odsetkowych z tytułu lokat �rodków pieni��nych uzyskanych w okresie realiza-

cji inwestycji
44

. 

Na pocz�tku 2009 r. została powołana spółka celowa Autostrada Wielko-

polska II SA, powi�zana z AWSA, utworzona w celu budowy i eksploatacji 

autostrady A2 �wiecko – Nowy Tomy�l. Akcjonariuszami tej spółki s�: 
1) Kulczyk Holding SA – 40% udziału; 

2) Meridiam A2 West S a.r.l. – 40% udziału; 

3) Strabag AG – 10% udziału; 

4) KWM Investment GmbH – 10% udziału. 

W celu realizacji zobowi�za� umowy koncesyjnej powołana została Spółka 

Realizacyjna A2 Strada Sp. z o.o., która powstała na potrzeby wykonania 

projektu i realizacji budowy drugiego odcinka autostrady A2. Głównymi jej 

udziałowcami s� Strabag AG i Kulczyk Holding SA. Po wybudowaniu odcinek 

zostanie przekazany do eksploatacji spółce Autostrada Eksploatacja SA, która 

jest operatorem funkcjonuj�cego odcinka płatnej autostrady A2 z Nowego 

                          
42 Odcinek A2 Nowy Tomy�l-Konin, www.autostrada-a2.pl. 
43 Inwestorzy, www.autostrada-a2.pl. 
44 Struktura finansowa A2 Nowy Tomy�l – Konin, www.autostrada-a2.pl. 
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Tomy�la do Konina. Prace realizacyjne rozpocz�ły si� w lipcu 2009 r., a za-

ko�czenie budowy drugiego odcinka autostrady zgodnie z harmonogramem 

nast�pi przed mistrzostwami Euro 2012
45

. 

�rodki finansowe na realizacj� inwestycji pochodz� z trzech �ródeł: 

1) kredytu udzielonego przez Europejski Bank Inwestycyjny w kwocie  

1 mld euro (ok. 62% warto�ci projektu); 

2) kredytów udzielonych przez 11 zagranicznych i polskich banków ko-

mercyjnych w kwocie 400 mln euro (ok. 26% warto�ci projektu); 

3) �rodków własnych koncesjonariusza w kwocie 186 mln euro (ok. 12% 

warto�ci projektu). 

Na realizowanym odcinku �wiecko – Nowy Tomy�l b�dzie obowi�zywa� 
system wynagradzania spółki oparty na opłacie za dost�pno�� autostrady. Polega 

on na tym, �e Skarb Pa�stwa wydzier�awia AWSA II grunt pod budow� 
autostrady, z kolei spółka wybuduje drog� oraz b�dzie prowadzi� eksploatacj� 
przez kolejne 25 lat. Jednocze�nie spółka otrzymywa� b�dzie okre�lon� opłat� 
miesi�czn� za zapewnienie pełnej dost�pno�ci autostrady jej u�ytkownikom. 

Podstawowym zadaniem AWSA II jest zorganizowanie finansowania autostra-

dy, jej wybudowanie, utrzymywanie, pobór opłat na rzecz Skarbu Pa�stwa. Za te 

czynno�ci AWSA II otrzymywa� b�dzie odpowiednie wynagrodzenie od 

partnera publicznego, które pozwoli na spłat� kredytów i zabezpieczy godziwy 

zysk dla inwestorów przedsi�wzi�cia
46

.  

Rola Skarbu Pa�stwa została ograniczona do wykupu gruntów pod auto-

strad�. Wraz z ko�cem okresu koncesji Autostrada Wielkopolska SA jest 

zobowi�zana do przekazania autostrady nieodpłatnie na rzecz Skarbu Pa�stwa
47

. 

Podsumowanie 

Formuła partnerstwa publiczno-prywatnego jest skutecznym sposobem rea-

lizacji ró�nych projektów infrastruktury gospodarczej, zwłaszcza takich, które 

wymagaj� wysokich nakładów kapitałowych. Metoda ta pozwala zaoszcz�dzi� 
�rodki publiczne oraz podnie�� jako�� �wiadczonych usług. Finansowanie 

projektów, ich wykonanie oraz eksploatacj� w okresie obj�tym umow� powierza 

si� partnerom prywatnym. W Polsce schemat partnerstwa publiczno-prywatnego 

jest wykorzystywany coraz cz��ciej i przy realizacji ró�nych inwestycji. Formu-

ła ta sprawdza si� odno�nie do najwi�kszych przedsi�wzi�� infrastruktury 

drogowej, jak np. autostrady. Ich budowa jest powierzana podmiotom sektora 

                          
45 Odcinek A2 �wiecko – Nowy Tomy�l, www.autostrada-a2.pl. 
46 Struktura finansowa �wiecko – Nowy Tomy�l, www.autostrada-a2.pl. 
47 Autostrada A-2, www.ippp.pl. 
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prywatnego, które maj� do�wiadczenie i umiej�tno�ci w prowadzeniu działalno-

�ci w tej dziedzinie i jednocze�nie s� w stanie sfinansowa� inwestycj� oraz 

udost�pni� obiekt do u�ytkowania w zaplanowanym terminie. Zrozumienie  

i determinacja władzy publicznej dla wypełniania swoich zada� wobec społe-

cze�stwa stwarza szans� rozwoju partnerstwa publiczno-prywatnego na pozio-

mie porównywalnym z wysoko rozwini�tymi krajami. 
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PUBLIC-PRIVATE PARTNERSHIP. A CASE STUDY OF MOTORWAYS 

 

 
Public-private partnership is understood as cooperation between the public and the private 

sector. It is one of the ways of realizing investments and providing public services effectively. The 

division of roles involved in realization of projects is implemented in the way ensuring benefits to 

both sides. In this formula of cooperation even big investments in the field of road infrastructure 

and motorway construction can be realized. 

 


