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1. Istota partnerstwa publiczno-prywatnego 
 

 

Jedn� z cech współczesnych gospodarek jest tendencja do zwi�kszania za-

kresu �wiadcze� finansowanych z bud�etów publicznych (pa�stwa i samorz�-
dowych). Presja wydatków publicznych powoduje, �e coraz cz��ciej zdarza si�, 
i� władze publiczne staj� przed problemem ich ograniczania lub poszukiwania 

nowych form finansowania realizacji zada� publicznych. Jedn� z obiecuj�cych 

form jest partnerstwo publiczno-prywatne (PPP). 

Partnerstwo publiczno-prywatne odnosi si� do relacji zachodz�cych mi�dzy 

władzami publicznymi, organizacjami pozarz�dowymi, podmiotami gospodar-

czymi oraz instytucjami otoczenia biznesowego. Zwykle podkre�la si� w tym 

przypadku aspekt zaanga�owania pozagospodarczego (w znaczeniu obszaru 

non-profit) �rodków prywatnych bez formalnego powi�kszania poziomu 

zadłu�enia publicznego dla realizacji zada� publicznych. W innej definicji 

akcentuje si�, �e PPP – jako swoista forma zarz�dzania oparta na prawach 

rynkowych – to rodzaj współpracy podmiotów sprawuj�cych władztwo publicz-

ne z podmiotami prywatnymi. W�sk� definicj� partnerstwa przedstawił nato-

miast M. Moszoro: „PPP to przedsi�wzi�cie o charakterze u�yteczno�ci publicz-

nej prowadzone przez współpracuj�ce podmioty prywatne i publiczne, przy 

wzajemnym zaanga�owaniu instytucjonalnym i kapitałowym oraz (mniej lub 

bardziej) solidarnym podziale korzy�ci i ryzyka z niego wynikaj�cych”. 

Formuła partnerstwa publiczno-prywatnego jest jedn� z lansowanych kon-

cepcji realizacji zada� publicznych w Unii Europejskiej. Komisja Europejska 

definiuje PPP jako form� współpracy mi�dzy sektorem publicznym i sektorem 
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prywatnym, której celem jest przeprowadzenie projektów lub dostarczanie usług 

tradycyjnie wykonywanych przez sektor publiczny. Wytyczne dla udanych 

projektów partnerstwa publiczno-prywatnego – jako kluczowy akt prawny UE 

dotycz�cy tej sfery – uwzgl�dniaj� takie formy partnerstwa, jak m. in. umowy 

dzier�awy czy kontraktowanie usług, ale wi�cej uwagi po�wi�caj� tzw. nietrady-

cyjnym formom współpracy, zakładaj�cym podział zobowi�za� inwestycyjnych 

oraz poszczególnych czynników ryzyka zwi�zanego z realizacj� inwestycji 

pomi�dzy partnerów. 

K. Brzozowska wskazuje, i� modelowo partnerstwo publiczno-prywatne 

mo�na uj�� jako umow� lub oddzielny podmiot, na mocy której lub w którym 

sektor prywatny i sektor publiczny ponosz� odpowiedzialno�� za zapewnienie 

społecze�stwu wysokiej jako�ci usług. Strona publiczna sprawuje władztwo 

administracyjne, posiada istotny wpływ na mo�liwo�ci i warunki prowadzenia 

działalno�ci gospodarczej poprzez decydowanie o udzielaniu koncesji, zezwole� 
i regulacji, a tak�e zarz�dza mieniem o znaczeniu strategicznym dla lokalnego 

rozwoju. Natomiast sektor prywatny dysponuje wi�ksz� wiedz�, technologi�, 
�rodkami finansowymi oraz wy�sz� efektywno�ci� działania. Z kolei z prawne-

go punktu widzenia istot� PPP jest powierzenie podmiotowi prywatnemu zada� 
publicznych przy zachowaniu przez sektor publiczny odpowiedzialno�ci 

publicznoprawnej za ich wykonanie. 

Zasadniczo partnerstwo publiczno-prywatne postrzega si� jako remedium 

na rozwi�zanie problemów niedoboru infrastruktury. W literaturze przedmiotu 

podkre�la si�, �e najcz��ciej celami przedsi�wzi�� partnerstwa publiczno- 

-prywatnego s�: 
– przekształcenie sektora publicznego z dostawcy obiektów w dostawc� 

usług zgodnie z oczekiwaniami społeczno�ci lokalnych, 

– wprowadzenie do usług publicznych innowacyjno�ci technicznej i tech-

nologicznej, 

– zmiana roli kapitału prywatnego z pozycji biernej na czynn�, 
– efektywna alokacja ryzyka inwestycyjnego na strony przedsi�wzi��, 
– zwi�kszenie efektywno�ci �wiadczenia usług infrastrukturalnych. 

Za najbardziej podstawowy warunek sukcesu we wdra�aniu projektów part-

nerstwa publiczno-prywatnego nale�y uzna� jasno zdefiniowane role stron, 

rozło�enie odpowiedzialno�ci finansowej za zobowi�zania wynikaj�ce z reali-

zacji projektu, a tak�e ustalenie dominuj�cego partnera w strukturze zarz�dzania 

projektem. Niemniej jednak kluczow� rol� odgrywaj� przede wszystkim 

odpowiednie regulacje prawne, które tworz� ramy prawne dla zawierania 

kontraktów PPP. Le�y to przede wszystkim w interesie podmiotów publicznych, 

które musz� zachowa� obowi�zuj�ce rygory (m. in. dyscyplina finansów pu-

blicznych, wybór najkorzystniejszych ofert). We wszystkich krajach, w których 

realizuje si� przedsi�wzi�cia PPP, podstaw� ich zawierania s� nie tylko konkret-

ne przepisy prawne, ale pewne standardy – zbiory najlepszych praktyk, które 
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ułatwiaj� stronom kontraktów partnerstwa doj�cie do zawarcia umowy zabez-

pieczaj�cej w sposób wła�ciwy interesy obu stron. Jest to tym istotniejsze, �e 

partnerstwo publiczno-prywatne obejmuje coraz wi�cej sfer działalno�ci pod-

miotów publicznych. Równie� w Polsce nowe rozwi�zania systemowe powinny 

i�� w kierunku przełamania istniej�cych barier we wdra�aniu udanego partner-

stwa. 

Istot� partnerstwa publiczno-prywatnego jest współpraca sektorów publicz-

nego i prywatnego w celu realizacji wspólnych zada�. Do nawi�zania współpra-

cy dochodzi zwykle w sytuacji, gdy sektor publiczny nie jest w stanie samo-

dzielnie podj�� si� wykonania du�ych projektów inwestycyjnych. Czasami 

inicjatywa podj�cia współpracy jest ofert� sektora prywatnego. Realizacja zada� 
w formie partnerstwa publiczno-prywatnego daje mo�liwo�� osi�gni�cia 

wzajemnych korzy�ci, w�ród których mo�na wymieni�1
: 

– pozyskanie �rodków finansowych pochodz�cych z sektora prywatnego, 

– skrócenie czasu realizacji inwestycji, 

– wykorzystanie nowoczesnych technologii i efektywnych metod zarz�-
dzania stosowanych przez sektor prywatny, 

– zwi�kszenie wydajno�ci pracy, racjonalizacj� kosztów, 

– zachowanie kontroli sektora publicznego nad całym zakresem usług wy-

nikaj�cych z realizacji przedsi�wzi�cia w formule partnerstwa publiczno- 

-prywatnego. 

Głównym kosztem ekonomiczno-społecznym wykonywania zada� w formie 

PPP s� zazwyczaj wysokie ceny oferowanych odbiorcom usług oraz wysokie 

koszty finansowe. Wynika to z urzeczywistniania celu partnera prywatnego, 

jakim jest osi�gni�cie okre�lonych zysków z przedsi�wzi�cia, w którym uczest-

niczy. Warunkiem powodzenia realizowanych przedsi�wzi�� jest wzajemno�� 
interesów i uzupełniaj�cy si� charakter działa� prowadz�cych do uzyskania 

obopólnych korzy�ci. Partnerzy prywatni potrafi� jednak znale�� rezerwy  

w wykorzystywaniu maj�tku publicznego, stosuj� innowacyjne metody finan-

sowania przedsi�wzi�� inwestycyjnych, a zatem wprowadzaj� do projektów PPP 

elementy, z których podmioty publiczne nie korzystaj�. 
Podstawow� cech� koncepcji zastosowania PPP jest przynoszenie korzy�ci 

dla interesu publicznego, przewy�szaj�cych po�ytki wynikaj�ce z innych spo-

sobów wykonania danego przedsi�wzi�cia. Jest to zasada maksimum efektów 

przy danych nakładach, przejawiaj�ca si� w oszcz�dno�ci wydatków ci���cych 

na podmiocie publicznym, podniesieniu standardów jako�ciowych, poprawie 

parametrów technicznych oraz ograniczeniu uci��liwo�ci dla otoczenia. 

Koncepcja partnerstwa publiczno-prywatnego opiera si� na czterech ele-

mentach, które musi ono uwzgl�dnia� w swej prawnej konstrukcji. S� to: 

                          
1 Cz. Rudzka-Lorentz, J. Sierak, Zarz�dzanie finansami w gminach, [w:] H. Sochacka- 

-Krysiak (red.), Zarz�dzanie gospodark� i finansami gminy, SGH, Warszawa 2006, s. 221. 
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umowa, finansowanie, realizacja, eksploatacja. Umowa jest zwi�zana z nego-

cjowaniem warunków kontraktu i zasad reguluj�cych przyszł� eksploatacj� 
przedmiotu kontraktu. Stronami negocjuj�cymi s� samorz�d jako podmiot 

publiczny oraz inwestorzy jako partnerzy prywatni, cz�sto tworz�c spółk� 
realizuj�c� kontrakt. Koniecznym staje si� tu rozpoznanie ogranicze� prawnych 

w tym zakresie oraz mo�liwo�ci uzyskania stosownych pozwole� czy te� 
por�cze�. Ponadto w umowie musz� zosta� okre�lone w szczególno�ci takie 

zagadnienia, jak cel przedsi�wzi�cia, harmonogram współpracy, partycypacja 

�rodków, wzajemne zobowi�zania, wymagania dotycz�ce norm jako�ciowych, 

okres realizacji przedsi�wzi�cia, zasady wynagradzania partnera prywatnego, 

podział ryzyka, kwestie odpowiedzialno�ci i ubezpieczenia realizowanego 

przedsi�wzi�cia. Regulacja powy�szych kwestii jest istotnym elementem 

okre�laj�cym zasady i ramy współpracy. Oczywi�cie przedmiotem umowy mog� 
by� równie� inne kwestie uznawane przez strony za zagadnienia podstawowe, 

wskazuj�ce na wzajemne relacje i obowi�zki
2
. 

Faza finansowania mo�e opiera� si� na kapitale partnerów publicznym  

i prywatnym, który został celowo przekazany na realizacj� przedsi�wzi�cia, jak 

równie� mo�e bazowa� na finansowaniu zewn�trznym w stosunku do kapitału 

partnerów. Zatem w fazie finansowania mo�e nast�pi� wł�czenie si� instytucji 

finansowych, które wspomagaj� w formie po�yczek, kredytów, gwarancji, 

emisji papierów warto�ciowych i innych instrumentów partnerów lub te� spółk� 
funkcjonuj�c� w oparciu o partnerstwo publiczno-prywatne. Wa�n� funkcj� 
pełni� tutaj równie� inwestorzy prywatni spółki. Ich rola mo�e sprowadza� si� 
do dawców kapitału lub gwarantów spłaty zadłu�enia. Po zapewnieniu stosow-

nych �rodków na realizacj� zadania (inwestycji), zgodnie z terminami jego 

realizacji, wchodzi on w faz� realizacji
3
. 

Po odbiorze i przekazaniu do eksploatacji przedmiotu PPP musi by� te� 
okre�lone, kto b�dzie wykonywał zadanie, opieraj�c si� na zrealizowanym 

przedsi�wzi�ciu. Mo�e nast�pi� to w drodze przeniesienia prawa do wykonania 

zadania publicznego lub w trybie wła�ciwym dla wyboru partnera prywatnego. 

Ka�dy z podmiotów, na który zostan� przeniesione kompetencje do wykonania 

zadania publicznego, przejmuje z mocy prawa obowi�zki i uprawnienia, w tym 

odpowiedzialno�� za zobowi�zania podmiotu publicznego, który wyst�pował  

w umowie o partnerstwo publiczno-prywatne. Oznacza to, �e nast�puje dostar-

czenie usług odbiorcy, czyli realizacja okre�lonego zadania publicznego. Opłata 

za usług� mo�e by� dzielona pomi�dzy podmiot publiczny, a wi�c samorz�d 

terytorialny, i partnera prywatnego, czyli cz�sto spółk� realizuj�c� zadanie 

zgodnie z obowi�zuj�cym porozumieniem – umow�. Mo�e nast�pi� odst�pienie 

                          
2 S. Davoudi, N. Timmins, Blaski i cienie publiczno-prywatnego partnerstwa, „Rzeczpospoli-

ta”, 2 marca 2006 r. 
3 D. Burzy�ska, J. Fila, Finansowanie inwestycji ekologicznych w przedsi�biorstwie, Wyd. 

Difin, Warszawa 2007, s. 111. 
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samorz�du od pobierania opłaty i przekazanie tej czynno�ci spółce, która 

realizuje zadanie i pobiera opłaty. Najcz��ciej jednak samorz�d zastrzega sobie 

prawo wskazania na uregulowanie górnego poziomu ceny na �wiadczone przez 

spółk� usługi. 

Korzy�ci wynikaj�ce z partnerstwa publiczno-prywatnego w zakresie 

�wiadczenia usług przez samorz�dy s� bezsporne. Współpraca z sektorem 

prywatnym pozwala rozbudowa� infrastruktur� komunaln� bez obci��e� 
długiem samorz�dów, pozwala wprowadza� nowe rozwi�zania technologiczne 

w dostarczaniu dóbr i usług, co zwykle jest kosztowne i na co samorz�dy  

z reguły nie maj� �rodków. Poprzez partnerstwo mo�na generowa� korzy�ci 

skali wynikaj�ce ze �wiadczenia usług na du�ym obszarze, mo�na równie� 
złama� samorz�dowy monopol na �wiadczenie usług komunalnych, podnosz�c 

w ten sposób jako�� i efektywno�� wykorzystywania maj�tku publicznego oraz 

dokonuj�c oszcz�dno�ci w bud�etach samorz�dów. Z reguły s� to korzy�ci 

wynikaj�ce ze współpracy w zakresie budownictwa mieszkaniowego, dostaw 

energii cieplnej, wywozu odpadów, oczyszczania �cieków, napraw i utrzymania 

dróg, �wiadczenia usług transportowych, rozbudowy i utrzymania sieci i infra-

struktury komunalnej, utrzymania zieleni oraz ochrony �rodowiska w jednostce 

samorz�dowej
4
. 

Korzy�ci uzyskiwane przez samorz�dy przekładaj� si� na korzy�ci bud�etu 

pa�stwa. Równie� sektor rz�dowy mo�e uczestniczy� w projektach PPP  

i czerpa� z nich po�ytki. Jednak z uwagi na charakter zada� samorz�dów 

terytorialnych to na tym poziomie zarz�dzania publicznego ten typ współpracy 

wyst�puje najcz��ciej. 

Ta ró�norodno�� współpracy z sektorem prywatnym wymaga korzystnego 

dla obu stron uregulowania praw i obowi�zków partnerów – publicznego  

i prywatnego. Tym bardziej, �e zarówno cele działania, zakres odpowiedzialno-

�ci za �wiadczenie usług, jak i zakres wymaganych korzy�ci przez obu partne-

rów mog� by� rozbie�ne. Jest przy tym oczywiste, �e wspólne przedsi�wzi�cie 

przynajmniej jednemu z partnerów – prywatnemu – powinno przynie�� akcep-

towalny zysk. Natomiast jednostce samorz�du terytorialnego w wielu przypad-

kach zgoda na udział podmiotu prywatnego we wspólnym przedsi�wzi�ciu grozi 

dotowaniem działalno�ci �wiadczonej przez sektor prywatny. Dzieje si� tak, 

poniewa� ze wzgl�dów społecznych opłaty za �wiadczone usługi b�d� dobra 

ustalane s� na poziomie niepokrywaj�cym kosztów działalno�ci. St�d te� cz�sto 

podmioty prywatne s� zainteresowane podejmowaniem działalno�ci w dziedzi-

nach, które tworz� szans� na uniezale�nienie si� od władz publicznych (tzn. 

takich, które mo�na �wiadczy� na zasadach rynkowych, a wpływ samorz�du na 

kształtowanie si� cen i kosztów jest mo�liwie najmniejszy). 

Mimo i� do�wiadczenia krajów Unii Europejskiej w zakresie PPP s� du�e,  

a dynamika wzrostu jego wykorzystania, zwłaszcza w latach 90. XX w., była 

                          
4 Cz. Rudzka-Lorentz, J. Sierak, op. cit., s. 222. 
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znacz�ca, to nie ma jednolitych wzorców takiej współpracy. Na ogół negocjacje 

samorz�dów z partnerami prywatnymi podporz�dkowane s� nie tylko ich 

strategiom rozwojowym i mo�liwo�ciom finansowym, ale tak�e aspiracjom 

osi�gni�cia wysokich zysków przez firmy prywatne
5
. 

Zakres stosowania partnerstwa publiczno-prywatnego ro�nie w Polsce do�� 
powoli, przy czym dotyczy to przede wszystkim usług pochodz�cych spoza 

sfery u�yteczno�ci publicznej
6
. Oznacza to, �e zabezpieczenie własnych intere-

sów obie strony uznaj� za wła�ciwe rozstrzyga� w oparciu o kryteria rynkowe. 

Powy�sze rozwa�ania wskazuj�, �e konieczna jest bardzo szybka mobilizacja 

przez samorz�dy terytorialne ró�nych sposobów na rzecz efektywnego wykorzy-

stania partnerstwa publiczno-prywatnego w absorpcji �rodków z funduszy 

pomocowych UE. Partnerstwo publiczno-prywatne jest atrakcyjnym rozwi�za-

niem pozwalaj�cym rozci�gn�� posiadane fundusze bud�etowe na dłu�szy front 

inwestycyjny, ale nie nale�y zapomina�, �e wymaga ono dłu�szego czasu na 

przygotowanie projektu i �e takie przygotowanie b�dzie dro�sze ni� w przypad-

ku tradycyjnego przetargu na zamówienie publiczne
7
. 

2. Podej�cie samorz�du terytorialnego do koncepcji PPP  

– obawy i nadzieje 

J. Zysnarski podkre�la, �e od mniej wi�cej 10 lat partnerstwo publiczno- 

-prywatne jest „tematem dy�urnym”, b�d�c „�elaznym punktem” programów 

politycznych, jest przywoływane w dyskusjach o narz�dziach usprawniania 

ró�nych sfer gospodarowania oraz pozyskiwania dodatkowych �rodków na 

rozwój. Jednocze�nie przedsi�wzi�cia PPP pojawiaj� si� wła�ciwie tylko tam, 

gdzie zmiany wymusza rynek, bez wsparcia polityków (mo�e z wyj�tkiem 

stosunkowo w�skiej grupy otwartych na zmiany władz samorz�dowych). Taki 

obraz potwierdza, �e przeci�gaj�ce si� prace nad ustaw� o PPP nie były dziełem 

przypadku, a ostateczny efekt nie spełnił oczekiwa� w zasadzie nikogo, komu 

zale�ało na uchwaleniu tej ustawy. 

W�ród w�tpliwo�ci zgłaszanych pod adresem ustanowionego ustaw� z 2005 r. 

kształtu legislacyjnego PPP znalazły si� zarzuty, które stały si� przyczynkiem do 

zapocz�tkowania dyskusji na temat potrzeby zmian w prawie praktycznie 

                          
5 M. Klamut, Partnerstwo publiczno-prywatne jako instrument efektywnego wykorzystania 

�rodków pomocowych Unii Europejskiej, [w:] W. Kosiedowski (red.), Mi�dzynarodowe uwarun-

kowania konkurencyjno�ci regionów, Wyd. Uniwersytetu im. M. Kopernika, Toru� 2004, s. 34–35. 
6 S. Czarnow, Komunalna działalno�� gospodarcza a zadania publiczne samorz�du teryto-

rialnego, „Samorz�d Terytorialny” 2002, nr 10, s. 6. 
7 W. Grzybowski, Inwestycje na raty. Wdra�anie partnerstwa publiczno-prywatnego w Pol-

sce, „Finanse Komunalne” 2004, nr 7/8, s. 35. 
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natychmiast po uchwaleniu tej ustawy. Najwa�niejsze zastrze�enia, formułowa-

ne równie� przez �rodowiska samorz�dowe, to m. in. zbyt daleko id�ce upoli-

tycznienie, problemy organizacyjne i zagadnienia finansowe. Wła�ciwie ka�da  

z tych kwestii mogła stanowi� wystarczaj�cy powód do tego, by jednostki 

samorz�du terytorialnego – uznawane za najwa�niejsz� kategori� „beneficjen-

tów klarownego prawa PPP” – mogły uzna�, �e zastosowanie ustawy z 2005 r. 

jest dla nich niekorzystne
8
. 

Partnerstwo publiczno-prywatne jest obszarem, który dla wielu polityków 

jest trudny z uwagi na obawy przed złym społecznym odbiorem sankcjonowania 

powi�za� sektora publicznego i prywatnego, a przecie� ten styk – i to wła�nie  

w samorz�dach terytorialnych – bywa punktem zapalnym, zmieniaj�cym układ 

sił na lokalnej scenie politycznej. Zgoła inne podej�cia do zagadnienia PPP maj� 
poszczególne partie polityczne, przy czym mo�na tutaj wskaza� na „ideologicz-

ny dualizm”: od interwencjonizmu samorz�dowego w pogl�dach lewicowych, 

po liberalny pogl�d o potrzebie radykalnego ograniczania sektora publicznego  

i prywatyzowanie zada� publicznych. Partnerstwo publiczno-prywatne mie�ci 

si� – jako koncepcja polityczna – gdzie� po�rodku pomi�dzy tymi dwoma 

skrajnymi stanowiskami, godz�c w zasadzie oba skrajne podej�cia, ale przez to 

mo�e nie by� w pełni akceptowana ani po jednej, ani te� po drugiej stronie sceny 

politycznej. W przypadku Polski – w kontek�cie ostatnich wydarze� politycz-

nych i zradykalizowania działa� antykorupcyjnych (a� do ich wynaturzenia) – 

pojawia si� jeszcze dodatkowo obawa polityków i urz�dników o zarzut niejaw-

nych powi�za� z podmiotami prywatnymi, które ubiegaj� si� o realizowanie 

kontraktów PPP. W efekcie to wła�nie argument o zbyt zło�onych regułach 

wyboru partnera prywatnego był jednym z najcz��ciej u�ywanych przez 

samorz�dy przy pytaniu o przyczyny „martwo�ci” ustawy o PPP z 2005 r. 

Ponadto pojawiały si� postulaty zmniejszenia rygoryzmu czy wprowadzenia 

odmiennych zasad rejestrowania projektów PPP o ró�nym ci��arze gatunko-

wym
9
. 

Z kolei problemy organizacyjne zwi�zane z realizacj� przedsi�wzi�� part-

nerstwa dotyczyły m. in. relatywnie wysokiego stopnia komplikacji stosowa-

nych rozwi�za�, niezb�dnych dodatkowych mechanizmów nadzoru i zmiany 

funkcji pełnionych przez władze publiczne, a tak�e czasochłonnych procedur 

przetargowych. Model PPP – przynajmniej w niektórych formach, w tym 

zwłaszcza obejmuj�cych zobowi�zania inwestycyjne – cechował si� wysokim 

poziomem zło�ono�ci. Zarzucano tak�e, i� w �lad za uchwaleniem ustawy o PPP 

w 2005 r. nie poszło natychmiastowe upublicznienie gotowych do wykorzysta-

                          
8 M. Kulesza, M. Bittner, A. Kozłowska, Ustawa o partnerstwie publiczno-prywatnym. Ko-

mentarz, Dom Wydawniczy ABC, Warszawa 2006, s. 26. 
9 Dobre praktyki PPP. Podsumowanie trzech lat konkursu na najlepsze projekty przedsi�-

wzi�� publiczno-prywatnych, Investment Support, Warszawa 2009, s. 6. 
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nia wzorców, co po stronie władz samorz�dowych rodziło obaw�, �e nie zdołaj� 
przygotowa� umów o partnerstwie skutecznie zabezpieczaj�cych ich interesy. 

Ponadto uzgodnienia mi�dzy stronami PPP bywaj� trudne oraz czasochłonne – 

zdarza si�, �e trwaj� kilka lat, a do realizacji niektórych przedsi�wzi�� nie 

dochodzi w ogóle z uwagi na „zm�czenie materiału”. Mo�e te� zdarzy� si�, �e 

strona publiczna – negocjuj�c wej�cie we współprac� z partnerem prywatnym – 

mo�e zaniedbywa� bie��ce obowi�zki eksploatacyjne b�d� inwestycyjne.  

W przypadku rezygnacji z projektu PPP odbiorcy usług znajduj� si� w nieko-

rzystnej sytuacji – prawdopodobnie gorszej, ni� gdyby w ogóle nie podj�to 

rozmów z potencjalnym partnerem prywatnym
10

. 

Za newralgiczny punkt w wielu projektach partnerstwa publiczno-prywat-

nego nale�y uzna� procedury przetargowe. Dla unikni�cia pos�dze� o korupcj� 
musz� one by� prowadzone w sposób przejrzysty i mo�liwie otwarty. Niestety, 

w naszych warunkach przetargi cz�sto trwaj� nawet miesi�cami. Ich uczestnicy 

do perfekcji opanowali metody przedłu�ania post�powania – np. poprzez 

kwestionowanie ofert konkurentów, wnoszenie protestów i odwoła�. Uniewa�-
nienie post�powania oznacza zazwyczaj strat� kilku miesi�cy. Takie sytuacje s� 
na porz�dku dziennym nie tylko w przypadku du�ych projektów, ale zdarzaj� si� 
równie� przy małych przedsi�wzi�ciach, stosunkowo prostych, opiewaj�cych na 

niedu�e kwoty. Burzy si� jednak w takiej sytuacji ogólny obraz całej procedury, 

która zamiast – zgodnie ze swoj� ide� – przynosi� korzy�ci, komplikuje zarz�-
dzanie realizacj� zada� publicznych. 

Powy�sze problemy z urzeczywistnieniem projektów w ramach PPP maj� 
swoje przeło�enie na pojawienie si� problemów finansowych. Przede wszystkim 

– odsuni�cie w czasie realizacji projektu oznacza konkretn� strat�, któr� łatwo 

wyliczy� w postaci rachunku zdyskontowanych przepływów pieni��nych. 

Niemniej jednak nale�y te� wskaza� na wy�szy koszt kapitału w tego rodzaju 

przedsi�wzi�ciach, dodatkowe koszty analiz i doradztwa (poza kosztami 

regulacji, monitoringu i nadzoru) oraz dost�pno�� �rodków unijnych wspieraj�-
cych rozwój gospodarczy. 

Wy�szy koszt kapitału w projektach PPP jest powa�nym problemem, który 

mo�e wskazywa�, �e realizacja tego typu przedsi�wzi�� wcale nie jest tak 

atrakcyjna, jak wynikałoby to z towarzysz�cej partnerstwu jako formy realizacji 

zada� publicznych opinii. Ci��ar finansowania w projektach PPP spada na 

partnerów prywatnych, którzy s� zazwyczaj oceniani gorzej ni� jednostki 

samorz�du terytorialnego, poniewa� z gruntu działalno�� podmiotów sektora 

prywatnego obci��ona jest wy�szym ryzykiem. Poł�czenie potencjałów samo-

rz�dowego i prywatnego (np. poprzez powołanie spółki celowej o mieszanym 

kapitale) mo�e pozwoli� na przynajmniej cz��ciowe zmniejszenie kosztów 

                          
10 J. Zysnarski, Partnerstwo publiczno-prywatne w sferze usług komunalnych, Wyd. O�rodka 

Doradztwa i Doskonalenia Kadr, Gda�sk 2007, s. 20–21. 
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kapitału. Niestety, w polskich warunkach samorz�dy staraj� si� unika� takiej 

spółki, staraj�c si� przerzuci� całe ryzyko na partnera prywatnego, co musi 

skutkowa� wzrostem kosztów całego przedsi�wzi�cia. W pewnej mierze jest to 

spowodowane tym, �e jednostki samorz�du terytorialnego w ramach PPP 

podejmuj� długoterminowe zobowi�zania, które skutkuj� zmniejszon� ich 

elastyczno�ci� finansow�. St�d te� jednym z najcz��ciej podnoszonych postula-

tów wzgl�dem legislacji partnerstwa publiczno-prywatnego było wskazanie 

zmian w zakresie wliczania zobowi�za� z tytułu PPP do długu publicznego. 

Ponadto jednostki samorz�du terytorialnego wskazywały na konieczno�� 
ponoszenia dodatkowych kosztów zwi�zanych z realizacj� projektów partner-

stwa zgodnie z ustawowymi wymogami. Koszty te mo�na okre�li� mianem 

transakcyjnych. Niezale�nie od tego, czy analizy s� wymagane liter� prawa (jak 

w odniesieniu do przedsi�wzi�� PPP „w rozumieniu ustawy”), czy te� nie, 

konieczne s� szczegółowe wyliczenia i badanie mo�liwych opcji. Stopie� 
skomplikowania projektów partnerstwa powoduje, �e trudno sobie wyobrazi� 
ich realizacj� bez fachowego doradztwa prawnego i finansowego. Niebagatelne 

s� te� koszty post�powania przetargowego. Wydatki te musz� by� uzasadnione  

i zrównowa�one korzy�ciami wynikaj�cymi ze współpracy mi�dzy sektorami. 

Brak wspomnianych wzorców umownych powoduje, �e te koszty w Polsce s� 
bardzo wysokie, a ponadto nie ma gwarancji, �e ostatecznie wypracowane – 

zawsze od podstaw – kontrakty PPP rzeczywi�cie efektywnie rozło�� koszty, 

ryzyko i ewentualne korzy�ci z tego rodzaju przedsi�wzi�� pomi�dzy ich strony. 

Nie ka�de wspólne przedsi�wzi�cie mi�dzy stron� publiczn� a prywatnym 

przedsi�biorc� zasługuje na nazw� partnerstwa publiczno-prywatnego – wła�nie 

z uwagi na przedmiot współpracy. Znane s� z praktyki przykłady samorz�dów 

gminnych zaanga�owanych w działalno�� dalece odbiegaj�c� od sfery zada� 
własnych i nawet szeroko rozumianych usług komunalnych, czego przykładem 

mo�e by� produkcja �ywno�ci, odzie�y czy mebli, a nawet �wiadczenie usług 

hotelowych czy informatycznych. Niezale�nie od tego, �e podstaw� podejmo-

wania tego rodzaju działalno�ci jest oddziaływanie samorz�du terytorialnego na 

rzecz o�ywienia gospodarczego i przeciwdziałanie bezrobociu, to jednak  

w odniesieniu do zakwalifikowania przedsi�wzi�� do kategorii PPP podstaw� 
jest realizacja projektów w sferze u�yteczno�ci publicznej. Maj�c jednak na 

uwadze perspektywy rozwoju koncepcji PPP, zakres projektów realizowanych  

w ramach partnerstwa b�dzie stale si� poszerzał. 

Nale�y podkre�li�, �e w powszechnej opinii mo�liwo�ci realizowania 

przedsi�wzi�� partnerstwa publiczno-prywatnego stanowi� cenny instrument 

realizacji zada� publicznych przede wszystkim dla jednostek samorz�du 

terytorialnego, które ze swej istoty s� „najbli�ej” potencjalnych partnerów 

prywatnych, którzy s� lub mog� by� zainteresowani wej�ciem do sfery 

realizacji zada� publicznych. Przyjmuj�c t� perspektyw�, trzeba podkre�li�, �e 

wszelkie regulacje prawne dotycz�ce PPP powinny sprosta� oczekiwaniom 
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�rodowiska samorz�dowego i powinny by� oparte na postulatach zgłaszanych 

przez jednostki samorz�du terytorialnego oraz ich reprezentacje. Niestety, jak 

dotychczas „samorz�dowy głos” nie jest w pełni respektowany, a efektem tego 

jest mizerny poziom korzystania z przepisów ustawy o PPP dla podejmowa-

nych przedsi�wzi�� współpracy sektora publicznego (samorz�dowego) i sekto-

ra prywatnego
11

.  

Bez wzgl�du na problemy pojawiaj�ce si� w realizacji projektów PPP  

w zwi�zku z niezbyt udanymi próbami uregulowania prawnego tej instytucji, 

wydaje si�, �e jest to obecnie najbardziej interesuj�cy kierunek poprawy 

dost�pno�ci usług i jako�ci realizacji zada� publicznych przez jednostki samo-

rz�du terytorialnego. W�ród najwa�niejszych zalet PPP w �wietle licznych 

bada� po�wi�conych temu zagadnieniu wskazuje si� m. in. na: 

– mobilizacj� dodatkowego kapitału, 

– sposób na limity zadłu�enia jednostek samorz�du terytorialnego i długu 

publicznego, 

– wykorzystanie lepszych mechanizmów gospodarowania sektora prywat-

nego zapewniaj�cych wy�sz� efektywno��, oszcz�dno�ci w zakresie wydatków 

inwestycyjnych oraz kosztów operacyjnych, a tak�e skrócenie czasu realizacji 

projektów inwestycyjnych, 

– wy�sz� jako�� �wiadczonych usług, nakierowanie na odbiorc�, dostoso-

wanie si� do otoczenia (mo�na to nazwa� umiej�tno�ci� generowania wy�szej 

ekonomicznej warto�ci dodanej – value for money), 

– wyra�nie zwi�kszony potencjał innowacyjny oraz transfer technologii na 

rzecz podmiotów sektora publicznego (realizuj�cych zadania publiczne),  

– lepsz� alokacj� czynników ryzyka, co ogranicza skutki ich wyst�pienia, 

– wi�ksz� przejrzysto�� procedur. 

Jak si� podkre�la, potrzeby inwestycyjne jednostek samorz�du terytorialne-

go s� podstawow� przesłank� si�gania po model partnerstwa publiczno- 

-prywatnego. W okresie bezpo�rednio poprzedzaj�cym akcesj� do Unii Europej-

skiej stało si� jasne, �e tradycyjne �ródła finansowania inwestycji komunalnych 

s� w Polsce niewystarczaj�ce. Jednostki samorz�du terytorialnego si�gaj� po 

finansowanie zewn�trzne (po�yczki, kredyty, rzadziej obligacje komunalne) oraz 

po fundusze unijne, ale �rodki te nie s� dostateczne w obliczu koniecznych 

inwestycji, wymuszanych m. in. przepisami UE. Liczne jednostki samorz�du 

terytorialnego do�wiadczaj� problemu bariery tzw. wkładu własnego przy 

inwestycjach współfinansowanych ze �rodków pomocowych. Pozyskanie 

inwestorów prywatnych jako �ródła finansowania inwestycji jest coraz wa�niej-

sze, a ponadto – jest cennym sposobem na zwi�kszenie szans przy pozyskiwaniu 

funduszy unijnych. Ka�dy projekt realizowany w partnerstwie ma swoist� 

                          
11 Dobre praktyki..., s. 6. 
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warto�� dodan�, która opiera si� na mobilizowaniu partnerów prywatnych do 

działania. W efekcie łatwiej jest zaprezentowa� korzy�ci płyn�ce z realizacji 

takich projektów. 

Dla jednostek samorz�du terytorialnego w Polsce szczególne znaczenie ma 

partnerstwo publiczno-prywatne w kontek�cie ustawowych ogranicze� dotycz�-
cych poziomu zadłu�enia gminy oraz kosztów jego obsługi. Wiele spo�ród  

nich zbli�a si� do maksymalnego pułapu wyznaczonego przez ustaw� o finan-

sach publicznych. Partnerstwo publiczno-prywatne oznacza, �e pojawiaj� si�  
w jednostkach samorz�du terytorialnego dodatkowe �rodki finansowe, które nie 

obci��aj� limitów kredytowych. Niemniej jednak �rodowiska samorz�dowe 

artykułuj� potrzeb� bardziej liberalnego podej�cia do zagadnienia ujmowania 

zobowi�za� jednostek samorz�du terytorialnego w zwi�zku z realizacj� projek-

tów PPP. Rozwi�zanie przyj�te w ustawie z 2005 r. uznawano za zbyt rygory-

styczne – w efekcie zamiast stworzenia wi�kszych mo�liwo�ci finansowania 

inwestycji samorz�dowych stworzono rozwi�zanie, które zrównywało zobowi�-
zania z tytułu kredytów ze zobowi�zaniami w zwi�zku z realizacj� PPP, przy 

czym problem tkwił te� w kwestii metodyki obliczania długu z tytułu partner-

stwa (wł�czanie ryzyka, którego prawdopodobie�stwo wyst�pienia było nie-

wielkie, za� w niektórych przypadkach nie musiało ono w ogóle obci��a� 
jednostki samorz�du terytorialnego – gdyby wyst�piło). 

W opinii ekspertów przyj�cie ustawy z 2008 r. nie zmieniło w istotny spo-

sób sytuacji po stronie jednostek samorz�du terytorialnego, które wci�� niech�t-
nie odnosz� si� do partnerstwa publiczno-prywatnego w znaczeniu ustawowym 

z uwagi na charakterystyczne „przeformalizowanie” tej instytucji. W efekcie – 

zamiast instrumentu, który ma zwi�kszy� mo�liwo�ci jednostek samorz�du 

terytorialnego w zarz�dzaniu realizacj� zada� publicznych – ustawa wykreowała 

cały szereg obwarowa� prawnych, które de facto utrudniaj� skorzystanie  

z formuły PPP jako alternatywnej metody wykonywania zada� publicznych, 

zwi�kszaj�cej udział partnerów prywatnych (tak�e finansowy) w sferze działal-

no�ci komunalnej. Mo�na jednak zauwa�y�, �e nie jest to czynnik, który 

kompletnie zahamował pozytywne trendy zmian w zarz�dzaniu realizacj� zada� 
publicznych, tj. zwi�kszanie udziału partnerów prywatnych w oparciu o inne 

przepisy. Rozmaite formy powierzania tych zada� w ró�nych sferach usług 

publicznych wci�� s� ch�tnie wykorzystywane przez władze publiczne, co 

zwi�zane jest ze wzrastaj�cym poziomem długu publicznego jednostek samo-

rz�du terytorialnego. W wielu przypadkach otwarto�� władz samorz�dowych  

w systemie �wiadczenia usług publicznych wynika z przekonania, �e zwi�ksze-

nie udziału w nim partnerów prywatnych mo�e przyczynia� si� do o�ywienia 

lokalnej gospodarki i wpływa� m. in. na obni�enie bezrobocia. 
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3. Ocena dotychczasowych projektów  

realizowanych poza ustaw� o PPP 

Ustawa o partnerstwie publiczno-prywatnym z 2005 r. – pomimo długiego 

okresu wyczekiwania na jednolit� regulacj� prawn�, szeroko zakrojone konsul-

tacje oraz podj�t� prób� implementacji rozwi�za� sprawdzaj�cych si� w innych 

krajach – nie przyniosła oczekiwanego efektu, tzn. nie spowodowała podejmo-

wania projektów PPP na bazie tej ustawy. W szczególno�ci jednostki samorz�du 

terytorialnego wykazały si� daleko id�c� wstrzemi��liwo�ci�, je�li chodzi 

 o bezpo�rednie stosowanie ustawy o PPP. Wynikało to zarówno z tego, �e 

przepisy ustawy budziły w�tpliwo�ci z powodu nadmiernego sformalizowania 

procesu dochodzenia do partnerstwa oraz rejestrowania umów i stosowania 

innych przepisów prawa (ustawa Prawo zamówie� publicznych, ustawa o podatku 

VAT, przepisy wykonawcze do ustawy o PPP), jak te� z faktu, �e w Polsce od 

momentu zapocz�tkowania reform samorz�dowych, tj. od lat 90. XX w., istniej� 
mo�liwo�ci podejmowania przedsi�wzi�� mieszcz�cych si� w konwencji 

partnerstwa publiczno-prywatnego w oparciu o inne przepisy reguluj�ce 

wykonywanie zada� publicznych przez jednostki samorz�du terytorialnego  

(np. ustawa o gospodarce komunalnej). Dlatego te� – jak podkre�la J. Zysnarski 

– wiele jednostek samorz�du terytorialnego skorzystało przede wszystkim  

z mo�liwo�ci, jakie stwarza ustawa o gospodarce komunalnej. 

Jeszcze w latach 90. XX w. za jedn� ze sfer, której rozwój wymagał nawi�-
zywania współpracy sektorów publicznego i prywatnego, uznano wykonywanie 

usług publicznego transportu zbiorowego – bran�y znajduj�cej si� w gł�bokim 

kryzysie spowodowanym pogarszaj�cym si� stanem infrastruktury, brakiem 

�rodków na inwestycje i odpływem klientów (z uwagi na rozwój motoryzacji 

indywidualnej), co poci�gało za sob� straty notowane przez publicznych 

operatorów
12

. Próby restrukturyzacji w tej bran�y nie przynosiły zasadniczej 

poprawy – wci�� samorz�dy gminne zmuszone były dotowa� wysokimi kwota-

mi funkcjonowanie operatorów. Jednocze�nie w kr�gu czynników maj�cych 

wpływ na zmiany w tej bran�y nale�ało uwzgl�dnia� m. in. wzrastaj�ce zatło-

czenie ulic miejskich (szczególnie w centrach), brak miejsc parkingowych  

i mo�liwo�ci ich tworzenia, przemiany w strukturze przestrzennej miast (m. in. 

budowa obiektów wielkopowierzchniowych, wycofywanie si� przemysłu z nie-

których stref miejskich), pogorszenie stanu �rodowiska i zwi�zana z tym presja 

na rozwój transportu publicznego – wraz z narzuceniem mu rygorystycznych 

standardów �rodowiskowych. W tych warunkach rozwój komunikacji miejskiej 

                          
12 G. Dydkowski, R. Tomanek, Ekonomiczno-finansowe uwarunkowania kształtowania usług 

zbiorowego transportu miejskiego, Zbiór referatów XXXI Krajowego Zjazdu Komunikacji 

Miejskiej „Kształtowanie oferty przewozowej”, Izba Gospodarcza Komunikacji Miejskiej, 

Warszawa 2006, s. 69. 
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stawał przed nowymi wyzwaniami, a najwa�niejszym zadaniem było pozyskanie 

�rodków na niezb�dne inwestycje (wymian� taboru). 

Przykładem udanych przekształce� strukturalno-własno�ciowych w modelu 

faktycznie opartym na partnerstwie publiczno-prywatnym jest przedsi�wzi�cie 

przeprowadzone w Kaliszu. W latach 90. XX w. władze miasta podj�ły decyzj� 
o poszukiwaniu partnera prywatnego, który przyst�pi do �wiadczenia usług 

lokalnego transportu zbiorowego. W 1994 r. zawi�zano spółk� Kaliskie Linie 

Autobusowe, w której pakiet 20% udziałów obj�ła brytyjska firma transportowa 

Southern Vectis. Nowe zasady zarz�dzania komunikacj� miejsk� oraz udane 

zmiany organizacyjne umo�liwiły osi�gni�cie znacznych oszcz�dno�ci i po-

praw� jako�ci �wiadczonych usług. W�ród podj�tych z sukcesem działa� nale�y 

wymieni� udoskonalenie mapy przebiegu linii autobusowych, któremu towarzy-

szyła optymalizacja kosztów. Spółka wdro�yła nowe zasady rozlicze� finanso-

wych z miastem – na zasadzie rocznych kontraktów, które zakładały refinanso-

wanie przez miasto kosztów rzeczywistych ulg dla pasa�erów. Jednocze�nie 

miasto mogło liczy� na to, �e odr�bna spółka b�dzie realizowa� inwestycje, 

systematycznie odnawiaj�c tabor autobusowy. Tu jednak pojawił si� problem 

polegaj�cy na tym, �e mniejszo�ciowy partner nie był skłonny do anga�owania 

si� w powa�ne przedsi�wzi�cia inwestycyjne, maj�c w zasadzie tylko minimalny 

wpływ na podejmowanie decyzji. Niemniej jednak spółka – poprzez leasing oraz 

kredyty – dokonała zasadniczej modernizacji eksploatowanego taboru, co 

równie� przyniosło dalsze oszcz�dno�ci w postaci ni�szych kosztów jej funkcjo-

nowania, wzrosła te� jako�� �wiadczonych usług, gdy� nowe autobusy oferuj� 
wi�kszy komfort przejazdów dla pasa�erów. 

Gmina Miejska Kalisz nale�y równie� do pionierów wykorzystania innowa-

cyjnej formuły realizacji zadania w postaci dostaw ciepła na terenie miasta. 

Wyzwania stoj�ce przed bran�� ciepłownicz� zasadniczo s� zbli�one do tych, 

które wyst�puj� w przypadku lokalnego transportu zbiorowego, a poziom 

potrzeb inwestycyjnych jest jeszcze wi�kszy. Od roku 1996 Przedsi�biorstwo 

Energetyki Cieplnej (PEC) eksploatuje – na podstawie 15-letniej umowy – 

maj�tek ciepłowniczy, który pozostaje własno�ci� miasta. Mniejszo�ciowym 

wspólnikiem, z pakietem 45% udziałów, jest w PEC francuska spółka Thion,  

a kontrolny pakiet pozostaje w r�kach pracowników spółki. Umowa dzier�awy 

maj�tku ciepłowniczego została podpisana jeszcze w czasie, gdy w PEC nie było 

zagranicznego wspólnika – wobec potrzeby podniesienia kapitału spółki, władze 

miasta skierowały zaproszenia do potencjalnych inwestorów, wybieraj�c tryb 

wyboru partnera w oparciu o procedur� zaproszenia do rokowa� (Thion był 

jedn� z trzech firm, które odpowiedziały na zaproszenie i zdecydowały si� na 

zło�enie swoich ofert). 

Spółka PEC zarz�dza maj�tkiem, natomiast miasto realizuje przedsi�wzi�-
cia inwestycyjne w systemie ciepłowniczym. Zgodnie z umow� dzier�awy 

Gmina Miejska Kalisz przeznacza na inwestycje w ciepłownictwie �rodki nie 
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mniejsze ni� kwota czynszu dzier�awnego, który Spółka wnosi do miasta  

w ramach umowy. Roczna warto�� czynszu to kwota rz�du ok. 1,4 mln zł. 

Dzi�ki zrealizowanym przez miasto inwestycjom zlikwidowano m. in. „nisk� 
emisj�”, obni�ono emisj� dwutlenku siarki oraz tlenku w�gla. Poszukuj�c 

mo�liwo�ci zwi�kszenia swej sprzeda�y, PEC rozszerzył zakres działalno�ci  

o projektowanie i wykonywanie instalacji ciepłowniczych i klimatyzacyjnych, 

handel i serwis takich urz�dze� – działania te s� wykonywane przez zale�ny od 

PEC podmiot PEC Składy Kupieckie. 

Gospodarka odpadami komunalnymi jest uznawana za jedn� ze sfer łatwo 

poddaj�cych si� wprowadzaniu nowych rozwi�za�, w tym opartych na formule 

PPP. Zarówno w Polsce, jak i w innych krajach zakres obecno�ci sektora 

prywatnego w bran�y gospodarki odpadami komunalnymi (ich zbierania  

i utylizacji) nale�y do najwi�kszych spo�ród usług komunalnych. W Polsce 

zadanie gospodarki odpadami komunalnymi praktycznie od chwili restytucji 

samorz�du terytorialnego w 1990 r. w mniejszym lub wi�kszym stopniu 

poddawane było restrukturyzacji z uwzgl�dnieniem wł�czania do �wiadczenia 

usług komunalnych podmiotów prywatnych – w ró�nym charakterze. Gospodar-

ka odpadami stanowi zatem bardzo istotny obszar współdziałania mi�dzy 

sektorami publicznym i prywatnym. Bior�c pod uwag� coraz ostrzejsze standar-

dy ochrony �rodowiska, a z drugiej strony tendencj� do zwi�kszania ilo�ci 

wytwarzanych �mieci, wszelkie inicjatywy zmierzaj�ce do sprawniejszej  

i bardziej efektywnej gospodarki odpadami s� cenne. Dlatego zgodnie z Szóstym 

Programem Działa� �rodowiskowych Unii Europejskiej do najwa�niejszych 

priorytetów Wspólnoty nale�y zapobieganie wytwarzaniu odpadów oraz 

odpowiednia gospodarka nimi (w tym bezpieczna utylizacja). 

Na polskim rynku usług zwi�zanych z gospodark� odpadami w jednostkach 

samorz�du terytorialnego kluczow� rol� odgrywaj� �wiatowe koncerny wyspe-

cjalizowane w tego rodzaju usługach. W�ród nich na czoło wysuwaj� si� firmy 

SITA (cz��� globalnej firmy Suez �wiadcz�cej usługi �rodowiskowe) oraz 

Remondis (poprzednio Rethmann). Oba te przedsi�biorstwa pojawiły si� na 

polskim rynku usług gospodarki odpadami w latach 90. XX w., a obecnie  

w mniejszym lub wi�kszym stopniu, w ró�nych formach organizacyjnych, s� 
one obecne w kilkudziesi�ciu miastach w Polsce. Oczywi�cie ich wej�cie na 

lokalne rynki tych usług wi��e si� ze skorzystaniem z którego� ze znanych 

modeli partnerstwa publiczno-prywatnego. 

Koncern Remondis (poprzednio Rethmann) pojawił si� na polskim rynku ju� 
w 1992 r. i wykazuje si� od tamtego czasu du�� aktywno�ci�. Jednym z jego 

przedsi�wzi�� maj�cych cechy partnerstwa publiczno-prywatnego jest spółka 

Remondis Gliwice, powstała na bazie Przedsi�biorstwa Usług Sanitarnych (PUS), 

gdy Gmina Miejska Gliwice zdecydowała si� na rozdzielenie zada� zwi�zanych  

z usuwaniem odpadów oraz ich składowaniem (to zadanie pozostało przy zakła-

dzie bud�etowym). W 2001 r. Zarz�d Miasta podj�ł decyzj� o prywatyzacji PUS, 
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zaznaczaj�c, �e jej celem jest ochrona konsumentów poprzez stworzenie wolnego 

rynku usług komunalnych w mie�cie, tj. zapewnienie warunków swobodnej 

konkurencji. Ponadto zakładano, �e prywatyzacja przyczyni si� do dostarczenia 

nowych technologii i poprawy jako�ci; prywatyzacja PUS z udziałem inwestorów 

posiadaj�cych dost�p do nowoczesnych technologii i kapitału miała spowodowa� 
podwy�szenie jako�ci usług �wiadczonych przez t� firm�. W innym przypadku 

przedsi�biorstwo mogłoby straci� klientów, a lokalny rynek mógłby by� drenowa-

ny przez zewn�trzne firmy specjalizuj�ce si� w usuwaniu odpadów komunalnych. 

Co wi�cej, pojawiłoby si� zagro�enie dla zakładu bud�etowego – operatora 

wysypiska �mieci, który mógłby utraci� klientów. 

Pocz�tkowo Gmina Miejska Gliwice sprzedała mniejszo�ciowy pakiet – 

40% udziałów, z opcj� dotycz�c� mo�liwo�ci zwi�kszenia udziału przez 

prywatnego inwestora do 75% w efekcie podniesienia kapitału spółki. Pracow-

nikom przyznano gwarancj� zatrudnienia na 3 lata, zapewniono te� przedłu�enie 

funkcjonowania Zakładowego Zbiorowego Układu Pracy. Niemiecki partner 

zgodził si� na program inwestycyjny obejmuj�cy wymian� sprz�tu, w tym kupno 

�mieciarek, oraz zwi�kszenie stopnia odzyskiwania surowców wtórnych. 

Gwarancje inwestycyjne tylko w 2003 r. wyniosły 3,5 mln zł. W sumie, ł�cznie ze 

�rodkami wyasygnowanymi na podniesienie kapitału, inwestor wło�ył w przed-

si�wzi�cie kilkana�cie mln zł. Po przej�ciu przez Rethmanna spółek nale��cych 

do grupy Lobbe (2002 r.), Urz�d Ochrony Konkurencji i Konsumentów badał 

skutki poł�czenia z perspektywy mo�liwego ograniczenia konkurencji, m. in.  

w odniesieniu do PUS Gliwice. Uznał jednak, �e nie rodzi to zagro�e�, które 

usprawiedliwiałyby podj�cie dalszych działa� przez UOKiK. Po wej�ciu 

zagranicznego partnera nast�piło rozszerzenie zakresu działalno�ci spółki, tak�e 

pod wzgl�dem terytorialnym – firma obsługuje ponad 20 gmin. Remondis Gliwice 

zajmuje si� m. in. organizowaniem selektywnej zbiórki odpadów w mie�cie, 

uczestniczy te� czynnie i cz�sto nieodpłatnie w akcjach ekologicznych. 

Formuła partnerstwa publiczno-prywatnego mo�e te� by� uznana za korzyst-

n� w realizacji projektów zwi�zanych z rewitalizacj� terenów miejskich wymaga-

j�cych odnowy – przykładowo zdegradowanych obszarów poprzemysłowych, 

zaniedbanych centrów miast, byłych jednostek wojskowych itd. Jednym z inte-

resuj�cych projektów tego typu jest „Program rewitalizacji domów familijnych”  

w Łodzi. Zakłada on rewitalizacj� zabytkowych domów familijnych i budynków 

mieszkalnych zlokalizowanych na Ksi��ym Młynie, placu Zwyci�stwa oraz przy 

ul. Ogrodowej. Przedsi�wzi�cie obejmuje w tym wypadku 33 budynki, 1111 

mieszka� – dotyczy 2500 zameldowanych w nich osób. Realizacja projektu opiera 

si� na zamianie nieruchomo�ci – inwestor wybuduje i przeka�e miastu nowe 

budynki z lokalami mieszkalnymi dla obecnych mieszka�ców domów familij-

nych, a w zamian otrzyma domy familijne. Planuje si�, i� inwestor przeka�e 

miastu wi�cej powierzchni u�ytkowej w wybudowanych obiektach ni� wynosi 

obecnie powierzchnia domów familijnych przeznaczonych do zamiany. Dzi�ki 
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temu miasto zyska nowe lokale komunalne. Nie mniej istotnym efektem realizacji 

tego projektu b�dzie całkowita zmiana wizerunku �ródmiejskich cz��ci historycz-

nej zabudowy Łodzi. W tym tkwi zreszt� klucz do opłacalno�ci całego przedsi�-
wzi�cia ze strony partnera prywatnego, który liczy na sprzeda� w atrakcyjnej cenie 

mieszka� urz�dzonych w opuszczonych domach familijnych – kalkulacja ta opiera 

si� na wcze�niejszym sukcesie łódzkich loftów. 

Partnerstwo publiczno-prywatne mo�e te� okaza� si� interesuj�c� koncepcj� 
realizacji niektórych zada� publicznych zaliczanych do sfery społecznej,  

w których dominuj� produkty w postaci usług – niematerialnych �wiadcze�, st�d 

cz�sto pojawiaj�ce si� okre�lenie „projekty mi�kkie”. W�ród wielu ich cech 

specyficznych nale�y wskaza� m. in. na kosztown� infrastruktur�, wysokie 

koszty i cz�sto brak odpłatno�ci za te usługi (lub odpłatno�� niepokrywaj�c� 
rzeczywistych kosztów), co w istocie poci�ga za sob� wysokie koszty realizacji 

tych usług. Dlatego nie wszystkie typy usług społecznych mog� sta� si� obsza-

rem udanych wdro�e� projektów PPP. Brak ekwiwalentno�ci, konieczno�� 
posiadania szczególnych kompetencji, wysoka wra�liwo�� nabywców tych usług 

społecznych na ich dost�pno�� i poziom jako�ci – to główne problemy powodu-

j�ce wyst�powanie barier w rozwoju koncepcji partnerstwa publiczno- 

-prywatnego w takich sferach usług społecznych, jak usługi medyczne, kultural-

ne, rekreacyjne itd. W tym obszarze pojawia si� problem braku akceptacji dla 

zysku (który w cało�ci opłacany jest z bud�etu jednostki samorz�du terytorial-

nego, gdy� wył�cznym płatnikiem za usługi dostarczane przez ewentualnego 

prywatnego partnera jest bud�et gminy). Pomimo wskazanych kwestii budz�-
cych w�tpliwo�ci, projekty PPP s� z powodzeniem realizowane równie�  
i w sferze usług społecznych. Zwykle wi��e si� to z tworzeniem dodatkowych 

regulacji prawnych, umo�liwiaj�cych powierzanie realizacji okre�lonych zada� 
publicznych partnerom prywatnym. Obowi�zuj�ca ustawa o PPP jest ramow� 
konstrukcj�, która otwiera m. in. mo�liwo�ci zwi�kszania udziału prywatnych 

�wiadczeniodawców w słu�bie zdrowia. 

Przykładem projektu PPP odnosz�cego si� do sfery usług rekreacyjnych jest 

realizowany w Łodzi kompleks Fala przez spółk� Aqua Park, b�d�c� partner-

stwem publiczno-prywatnym Gminy Miejskiej Łód� i słowe�skiej firmy Makro 

5. Samorz�d wniósł do spółki aportem ziemi�, na której stan�ł obiekt (wcze�niej 

znajdowało si� na niej miejskie k�pielisko). Jednak aport dał Gminie Miejskiej 

tylko 17% udziału w kapitale spółki, co w efekcie pozbawiło samorz�d mo�li-
wo�ci wpływania na podejmowane przez spółk� Aqua Park Łód� decyzje. 

Jednym z problemów, który pojawił si� w przypadku tej inwestycji, jest zwi�k-

szenie kosztów inwestycji, co spowodowało konieczno�� wniesienia dodatko-

wych kapitałów przez wspólników
13

. Przedsi�wzi�cie tego typu mo�e bowiem 

                          
13 W. Gnacikowska, Co si� stanie z Fal�? 3 mo�liwe scenariusze, „Gazeta Wyborcza. Łód�”, 

19 stycznia 2009 r. 
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odnotowywa� wpływy niepokrywaj�ce w pełni kosztów, za� powa�nym 

problemem mo�e by� brak mo�liwo�ci akumulowania odpowiednich kapitałów 

– na nowe przedsi�wzi�cia inwestycyjne, podnosz�ce jego atrakcyjno��. 
Kolejnym zagadnieniem, jakie ł�czy si� z funkcjonowaniem koncepcji PPP, 

jest jej zastosowanie w drogownictwie – w budowie i eksploatacji autostrad. Od 

kilkunastu lat lansowany jest model budowy tych strategicznych dróg w krajo-

wym systemie drogowym z udziałem partnerów prywatnych, niemniej jednak – 

jak dot�d – efekty w tym zakresie nie s� zadowalaj�ce. Pomimo wskazania 

problemów, jakie stwarzaj� obowi�zuj�ce w tym obszarze przepisy prawa, nie 

stworzono takiego systemu prawnego, który sprzyjałby zastosowaniu na szersz� 
skal� PPP w budowie autostrad. W ostatnim okresie Ministerstwo Infrastruktury 

starało si� stworzy� klarowne rozwi�zania w tym zakresie, ale efekty ich 

zastosowania b�dzie mo�na oceni� dopiero za jaki� czas – w perspektywie co 

najmniej kilku lat. Zgodnie z ustaw� z 21 czerwca 1981 r. o drogach publicz-

nych
14

, inwestycje w zakresie budowy i eksploatacji autostrad oraz dróg ekspre-

sowych mog� by� realizowane przede wszystkim na zasadach okre�lonych  

w ustawie z 24 pa�dziernika 1994 r. o autostradach płatnych oraz o Krajowym 

Funduszu Drogowym
15

, ustawie o koncesji na roboty budowlane lub usługi, albo 

w ustawie o partnerstwie publiczno-prywatnym. Ustawa o autostradach płatnych 

przewiduje obecnie dwa modele realizacji inwestycji: system koncesyjny, czyli 

przez spółki, którym udzielono koncesji, a od lutego 2009 r. – na zasadach 

przewidzianych w ustawie o koncesji na roboty budowlane lub usługi. Dopusz-

czenie mo�liwo�ci realizacji autostrady płatnej tak�e na zasadach okre�lonych  

w ustawie o koncesji na roboty budowlane lub usługi zostało dokonane poprzez 

nowelizacj� ustawy o autostradach płatnych. Przepisy ustawy o koncesji na 

roboty budowlane i usługi oraz przepisy ustawy o partnerstwie publiczno-

prywatnym dotycz� przedsi�wzi�� o podobnych elementach. Jednocze�nie 

ustawa o partnerstwie publiczno-prywatnym z 2008 r. nie dokonała nowelizacji 

ustawy o autostradach płatnych. Prowadzi to do wniosku, �e zastosowanie 

instrumentów przewidzianych ustaw� o partnerstwie publiczno-prywatnym do 

realizacji przedsi�wzi�� autostrad płatnych oraz płatnych dróg ekspresowych 

zostało wył�czone. 

Perspektywy partnerstwa publiczno-prywatnego przedstawiaj� si� ró�nie  

w poszczególnych bran�ach usług komunalnych. Nie ulega w�tpliwo�ci, �e  

w dziedzinie wodoci�gów i kanalizacji oraz transportu miejskiego przekształce-

nia w gospodarce samorz�dowej nie zako�czyły si� jeszcze, a realizowane 

obecnie modele obsługi mieszka�ców nie s� optymalne. Znacznie lepiej przed-

                          
14 Ustawa z 21 czerwca 1981 r. o drogach publicznych, tekst jednolity – DzU z 2004 r.,  

nr 273, poz. 2703, z pó�n. zm. 
15 Ustawa z 24 pa�dziernika 1994 r. o autostradach płatnych oraz o Krajowym Funduszu 

Drogowym, tekst jednolity – DzU z 2004 r., nr 256, poz. 2571, z pó�n. zm. 
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stawia si� sytuacja w gospodarce odpadami, ciepłownictwie i zarz�dzaniu 

komunalnymi zasobami mieszkaniowymi, gdzie sektor prywatny odgrywa coraz 

wi�ksz� rol�. Stworzenie odpowiednich do oczekiwa� jednostek samorz�du 

terytorialnego jak te� podmiotów prywatnych, zainteresowanych działalno�ci�  
w sferze usług komunalnych, regulacji prawnych mo�e spowodowa� dalsze 

zwi�kszenie udziału kapitału prywatnego zaanga�owanego w realizacj� usług 

komunalnych. Dla jednostek samorz�du terytorialnego istotne jest, aby regulacje 

te otwierały atrakcyjne, stabilne perspektywy prowadzenia działalno�ci przez 

partnerów prywatnych w długim okresie, poniewa� tylko w takim przypadku 

mo�na spodziewa� si� dopływu �rodków na przedsi�wzi�cia inwestycyjne.  

W tym wypadku ryzyko inwestorów prywatnych jest bowiem wi�ksze ni� tylko 

przej�cie działalno�ci operacyjnej w �wiadczeniu usług komunalnych. 

Jak mo�na przypuszcza�, stabilne przepisy prawa w zakresie PPP mog� by� 
te� impulsem dla rozwijania si� współpracy sektora publicznego i sektora 

prywatnego w nowych sferach usług publicznych. Dla jednostek samorz�du 

terytorialnego szczególnie istotne b�d� przedsi�wzi�cia w zakresie usług 

zdrowotnych, pomocy społecznej, edukacyjnych i w pozostałych usługach 

społecznych. Obecnie coraz wi�ksze mo�liwo�ci w zakresie nawi�zywania PPP 

w tej sferze stwarzaj� dost�pne fundusze unijne z Programu Operacyjnego 

„Kapitał Ludzki”, który finansowany jest z Europejskiego Funduszu Społeczne-

go. Dzi�ki projektom realizowanym przez partnerów społecznych mo�liwe jest 

zwi�kszenie dost�pno�ci niektórych publicznych usług społecznych, a dzi�ki 

temu – rozwi�zywanie problemów, które jednostki samorz�du terytorialnego 

formułuj� w ramach strategii rozwi�zywania problemów społecznych. 

4. Perspektywy PPP w Polsce 

Partnerstwo publiczno-prywatne w Polsce rozwija si� „oddolnie”, tj. z ini-

cjatywy samych zainteresowanych podmiotów publicznych i partnerów prywat-

nych, ale w oparciu o przepisy innych ustaw ni� ustawa o PPP. Uchwalenie 

pierwszej ustawy w 2005 r. przyj�to z nadziej�, �e instrument w postaci partner-

stwa publiczno-prywatnego przyczyni si� do zasadniczych zmian w zarz�dzaniu 

realizacj� zada� publicznych, w tym wpłynie na wzrost inwestycji publicznych. 

Jednak tamta ustawa stała si� martw� liter� prawa i nie wpłyn�ła istotnie na 

zwi�kszenie liczby projektów PPP, wniosła jednak ten cenny wkład, �e spowo-

dowała publiczn� dyskusj� na temat partnerstwa publiczno-prywatnego i wzrost 

zainteresowania ró�nych �rodowisk zagadnieniem współpracy sektorów pu-

blicznego i prywatnego. Za efekt tej o�ywionej dyskusji nale�y uzna� uchwale-

nie ustawy reguluj�cej PPP w uj�ciu �cisłym oraz o koncesji na roboty budowla-

ne lub usługi – w ich przypadku unikni�to szeregu bł�dów uniemo�liwiaj�cych 
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zastosowanie w praktyce nowych legislacji. Z tego wzgl�du w nowych ustawach 

nale�y upatrywa� szansy na zwi�kszenie znaczenia projektów partnerstwa 

publiczno-prywatnego w wykonywaniu nowych przedsi�wzi�� inwestycyjnych  

i �wiadczeniu usług o charakterze publicznym. 

Problem legislacji PPP odnosi si� do kwestii szczegółowo�ci przepisów. 

Mo�na tutaj wskaza� na dylemat regulacji odnosz�cych si� do bardzo szerokiego 

spektrum przedsi�wzi�� – od małych projektów do wielkich zada� infrastruktu-

ralnych – i do zró�nicowanego ich przedmiotu. Ta rozmaito�� projektów 

powoduje, �e trudno w jednej legislacji uwzgl�dni� wszystkie aspekty partner-

stwa publiczno-prywatnego, a stworzenie uniwersalnej podstawy oznacza jej 

znaczny poziom ogólno�ci. Bez odpowiedniego doprecyzowania zasad realizacji 

PPP mo�e wyst�pi� „efekt niedostatecznej (nieprecyzyjnej) regulacji” – szcze-

gólnie w przypadku małych projektów, gdy podmiotami publicznymi s� nie-

wielkie gminy, których nie sta� na wynaj�cie specjalistów opracowuj�cych 

procedur� i projekt umowy; brak precyzyjnych zapisów mo�e spowodowa�, �e 

odrzuc� one PPP jako form� realizacji zadania publicznego. Z drugiej strony 

precyzyjne zapisy w ustawie i w rozporz�dzeniach mog� sta� si� zb�dnym 

„gorsetem” utrudniaj�cym ich zastosowanie w praktyce. Dlatego te� istnieje 

konieczno�� poło�enia nacisku na opracowanie standardów i szablonów ułatwia-

j�cych wdro�enie partnerstwa publiczno-prywatnego. Zadanie to – wraz z pro-

mocj� PPP – spoczywa na administracji rz�dowej (Ministerstwo Gospodarki) 

oraz na instytucjach, które profesjonalnie zajmuj� si� partnerstwem publiczno- 

-prywatnym. 

W analizach dotychczasowego rozwoju PPP podkre�la si�, �e najcz��ciej 

wdro�enia tej koncepcji dotyczyły du�ych projektów infrastrukturalnych (tj. 

dróg, wodoci�gów, kanalizacji, portów). Z formy tej korzystano te� w du�ych 

miastach w odniesieniu do współpracy mi�dzy sektorami przy pojedynczych 

projektach – w zakresie rewitalizacji fragmentów dzielnic lub terenów poprze-

mysłowych, gdzie wznoszono obiekty sportowo-rekreacyjne (np. aquaparki)
16

. 

Trudno oprze� si� wra�eniu, i� wprowadzenie przedmiotowej legislacji w zakresie 

PPP słu�yło przede wszystkim realizacji du�ych, koordynowanych przez 

administracj� rz�dow� projektów infrastrukturalnych i pod tym k�tem tworzono 

zapisy ustawowe. Rozdzielenie PPP w znaczeniu �cisłym od koncesji na roboty 

budowlane lub usługi – w dwóch odr�bnych ustawach – stanowi zaznaczenie 

ró�nic w rozmaitych przedsi�wzi�ciach, które mog� by� realizowane we 

współpracy sektorów publicznego i prywatnego. Wci�� brakuje dopracowania 

przepisów wykonawczych, standardów, a tak�e działa� promocyjnych dotycz�-
cych partnerstwa publiczno-prywatnego – adresowanych do jednostek samorz�-
du terytorialnego, z uwzgl�dnieniem ich specyfiki i potrzeb. 

                          
16 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. 11. 



Kamila Mata�ka 240

W analizach podkre�la si�, �e do wzrostu liczby realizowanych projektów 

PPP powinno te� doj�� z uwagi na wyra�ny wzrost kompetencji sektora publicz-

nego w zakresie przygotowania inwestycji infrastrukturalnych, jak równie� 
stopniowe wchodzenie wi�kszo�ci projektów, które s� współfinansowane ze 

�rodków UE, w faz� ich wykonania
17

. Do czynników katalizuj�cych rozwój 

partnerstwa publiczno-prywatnego w Polsce zalicza si� malej�ce dochody 

samorz�dów, które wskazuj� na potrzeb� poszukiwania pozabud�etowych �ródeł 

finansowania inwestycji. Pojawia si� tu powa�ny problem, jakim jest szybko 

rosn�cy poziom długu publicznego jednostek samorz�du terytorialnego – 

ograniczaj�cy mo�liwo�� zaci�gania kolejnych zobowi�za�, ale te� stwarzaj�cy 

problem zastosowania PPP – z uwagi na metodyk� zaliczania zobowi�za�, które 

wynikaj� z realizacji projektów partnerstwa publiczno-prywatnego
18

. 

Kolejnym argumentem, który prowadzi do wzrostu zainteresowania kon-

cepcj� PPP – jako form� wspomagania realizacji zada� publicznych (szczególnie 

dotyczy to najwi�kszych projektów infrastrukturalnych) – jest jednoznaczna 

polityka Unii Europejskiej, która promuje partnerstwo publiczno-prywatne jako 

najkorzystniejsz� form� realizacji zada� publicznych. UE – poprzez lansowanie 

koncepcji PPP – zmierza do zwi�kszania efektywno�ci projektów realizowanych 

z funduszy strukturalnych i Funduszu Spójno�ci w sferze inwestycji publicz-

nych. Determinacja w urzeczywistnieniu tego celu znajduje swój wyraz w pro-

mocji formy PPP jako efektywnego sposobu realizacji projektów przy alokacji 

�rodków z funduszy UE. Chodzi tutaj w szczególno�ci o przedsi�wzi�cia  

w zakresie infrastruktury transportowej, w której post�py w całej Unii Europej-

skiej – i to pomimo przeznaczania na ni� ogromnych �rodków publicznych  

(w tym z funduszy strukturalnych i z Funduszu Spójno�ci) – nie s� zadowalaj�ce. 

Instytucje Unii Europejskiej zauwa�aj� problem rosn�cego zadłu�enia pu-

blicznego, co wi��e si� z ograniczeniem mo�liwo�ci realizowania zada� 
publicznych, w tym inwestowania w infrastruktur� słu��c� do ich wykonywania. 

Tymczasem od stanu i rozwoju tej infrastruktury zale�y przyszły rozwój UE,  

w tym mo�liwo�ci osi�gni�cia głównego celu uj�tego w Strategii Lizbo�skiej, 

jakim jest zbudowanie najbardziej konkurencyjnej gospodarki na �wiecie
19

. 

Post�py w ró�nych sferach – okre�lonych jako priorytetowe w tym dokumencie 

– s� wyra�ne, tymczasem infrastruktura publiczna i poprawa poziomu realizacji 

zada� publicznych wci�� pozostawiaj� wiele do �yczenia. St�d te� Unia Euro-

pejska poszukuje mo�liwo�ci zwielokrotnienia efektów inwestycji infrastruktu-

ralnych poprzez promocj� PPP jako metody realizacji przedsi�wzi��. 

                          
17 Ibidem, s. 3. 
18 J. Zysnarski, op. cit., s. 96–97. 
19 L. Pawłowicz, Strategia Lizbo�ska – zało�enia i ich realizacja, [w:] J. Bieli�ski (red.), 

Strategia Lizbo�ska a konkurencyjno�� gospodarki, Wydawnictwa Fachowe CEDEWU.PL, 

Warszawa 2005, s. 13–24. 
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W stanowi�cym podstaw� programowania działa� administracji publicznej 

dokumencie Raport Polska 2030. Wyzwania rozwojowe
20

 – w ramach Wyzwa- 

nia 4 Odpowiedni potencjał infrastruktury wskazano, i� w Polsce wyst�puj� 
„gł�bokie zapó�nienia w rozwoju infrastruktury i jej dopasowaniu do potrzeb 

gospodarczych i cywilizacyjnych”
21

. W�ród przyczyn tego stanu rzeczy, a jedno-

cze�nie wyzwa�, nale�y wymieni� m. in. ograniczone mo�liwo�ci inwestowania 

w infrastruktur� ze �rodków publicznych (z uwagi na transformacj�, problemy 

inflacyjne, kwestie deficytu bud�etowego oraz poziomu długu publicznego itd.) 

– do czasu uruchomienia �rodków unijnych na wi�ksz� skal� po wej�ciu do UE 

w 2004 r. Podkre�lono przy tym niewykorzystanie mo�liwo�ci pozyskiwania 

�ródeł inwestycji w ró�nych formach PPP, przy czym wynikało to z braku 

legislacji w tym wa�nym obszarze współpracy sektorów publicznego i prywat-

nego, co ostatecznie uniemo�liwiało wykorzystanie tego instrumentu finanso-

wania i realizacji inwestycji infrastrukturalnych, wpływaj�c na niski poziom 

efektywno�ci absorpcji �rodków UE. 

W przytoczonym raporcie wskazuje si�, �e najwa�niejszym rozstrzygni�ciem 

dylematu rozwojowego dotycz�cego infrastruktury jest zabezpieczenie �rodków 

na etapowe finansowanie inwestycji w tej sferze. Według szacunków rz�du – 

niezb�dne nakłady inwestycyjne wynosz� 350–400 mld, co stanowi 30–35% PKB 

(tj. 130% rocznego bud�etu pa�stwa)
22

. Sfinansowanie w cało�ci tych wydatków 

przez pa�stwo – nawet z udziałem jednostek samorz�du terytorialnego – trudno 

sobie wyobrazi�. Zakładaj�c realizacj� takiej skali wydatków np. na 20 lat, 

wychodzi po około 2% PKB rocznie – bez uwzgl�dnienia bie��cych remontów  

i utrzymania infrastruktury transportowej. W efekcie powstaje potrzeba pozyska-

nia �rodków spoza sektora publicznego – najbardziej skuteczne b�dzie skorzysta-

nie z formuły PPP, przy czym autorzy raportu podkre�laj�, �e konieczne jest 

wskazanie obszarów, w których realizacja programów inwestycji mo�e opiera� si� 
na mieszanym systemie publiczno-prywatnym (w tym PPP) lub na okre�lonych 

instrumentach dłu�nych, i obszarów, w których – ze wzgl�dów strukturalnych – 

Skarb Pa�stwa musi ponie�� cały ci��ar inwestycyjny. St�d kluczem umo�liwiaj�-
cym skuteczne zrealizowanie planów w sferze inwestycji infrastrukturalnych jest 

ich przejrzysta perspektywa czasowa, model decyzji inwestycyjnych (z okre�le-

niem efektywno�ci, stopy zwrotu) oraz monta� niezb�dnych �rodków finanso-

wych, w tym wykorzystanie partnerstwa publiczno-prywatnego. 

Polska administracja publiczna staje równie� wobec wyzwania realizacji 

najwi�kszego w Europie programu infrastrukturalnego – Programu Budowy 

Dróg Krajowych
23

, który tylko w latach 2008–2012 przewiduje wybudowanie 

                          
20 Raport Polska 2030. Wyzwania rozwojowe, M. Boni (red. nauk.), Kancelaria Prezesa Rady 

Ministrów – Zespół Doradców Strategicznych Prezesa Rady Ministrów, Warszawa 2009. 
21 Ibidem, s. 120. 
22 Ibidem, s. 122. 
23 Program Budowy Dróg Krajowych na lata 2008–2012, Uchwała nr 163/2007 Rady Mini-

strów z 25 wrze�nia 2007 r. (zał�cznik). 
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ok. 3 tys. km autostrad i dróg ekspresowych i który opiewa na ł�czn� kwot�  
121 mld zł, z czego 15% zostanie wydanych na autostrady, 39% na drogi 

ekspresowe oraz 5% na budow� obwodnic. W ramach tego programu przewiduje 

si� utworzenie sieci autostrad o ł�cznej długo�ci 1779 km, w tym budow�  
1105 km autostrad, przy czym zało�ono wska�nik, �e 41% z tych inwestycji 

zostanie wykonanych w ramach PPP
24

. 

W�ród wyzwa� inwestycyjnych stoj�cych przed administracj� publiczn� 
nale�y tak�e wymieni� rozwój infrastruktury informatycznej. W ramach 

najwi�kszego zadania, tj. budowy Sieci Nowej Generacji (NGN), wydatki 

szacowane s� na 18–26 mld zł. Autorzy prezentowanego raportu podkre�laj�, �e 

– z uwagi na wysokie koszty – niezb�dna staje si� promocja inwestycji  

w infrastruktur� dost�pow� (np. przez ulgi inwestycyjne i ułatwienia), korzysta-

nie z mo�liwo�ci finansowania z udziałem �rodków unijnych, a tak�e uwzgl�d-

nienie realizacji inwestycji, które b�d� realizowane na zasadzie partnerstwa 

publiczno-prywatnego. Podkre�la si� tutaj równie� konieczno�� zaanga�owania 

jednostek samorz�du terytorialnego (na obszarach wiejskich)
25

. 

Forma PPP przywoływana jest te� wobec wyzwania, jakim jest rozwój gos-

podarki opartej na wiedzy i rozwój kapitału intelektualnego. Wskazuje si�  
w szczególno�ci na potrzeb� zwi�kszenia poziomu korzystania z pomocy 

publicznej, co bezpo�rednio przyczynia si� m. in. do wzrostu absorpcji �rodków  

z UE, a tak�e wi��e si� z promocj� PPP w�ród przedsi�biorców. Jednocze�nie 

autorzy raportu zwracaj� uwag�, �e wzrost poziomu pomocy publicznej udziela-

nej przedsi�biorcom powinien prowadzi� do wzrostu innowacyjno�ci. Podkre�la 

si�, �e najnowsze zmiany w ustawie o wspieraniu działalno�ci innowacyjnej
26

 

zmierzaj� w dobrym kierunku, gdy� anga�uj� w proces wspierania innowacji 

prywatny sektor finansowy, wykorzystuj�c jego kanały dystrybucji i kompeten-

cje marketingowe. Wskazuje si� przy tym na konieczno�� rozwa�enia, w któ-

rych obszarach forma partnerstwa publiczno-prywatnego mogłaby podnie�� 
efektywno�� programów rozwoju innowacyjno�ci polskich przedsi�biorstw

27
. 

W rekomendacjach dotycz�cych rozwoju innowacyjno�ci przedsi�biorstw 

wskazuje si�, �e istniej�ca sie� pa�stwowych instytucji wspierania przedsi�bior-

czo�ci i innowacyjno�ci wci�� jest w wielu miejscach nieefektywna i trudno 

oczekiwa� tutaj zmian, je�eli wzro�nie poziom zarz�dzania ni�. Jednostki tej 

sieci nale�y rozlicza� z realizacji konkretnych, sparametryzowanych celów, przy 

czym sposób realizacji tych celów nale�y zaprojektowa� z uwzgl�dnieniem 

lokalnych uwarunkowa� oraz bior�c pod uwag� stosowanie nowych, ekspery-

mentalnych metod – daj�c tu pole dla inicjatywy lokalnych doradców. Wskazuje 

                          
24 Raport Polska 2030..., s. 130. 
25 Ibidem, s. 152. 
26 Ustawa z 30 maja 2008 r. o niektórych formach wspierania działalno�ci innowacyjnej, 

DzU, nr 116, poz. 930, z pó�n. zm. 
27 Raport Polska 2030..., s. 223. 
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si� na korzystanie w wi�kszym ni� dot�d zakresie z formuły PPP, deleguj�c 

cz��� odpowiedzialno�ci i ryzyka na lepiej przygotowane do tego organizacje 

sektora prywatnego (tzn. banki, przedsi�biorstwa doradcze i szkoleniowe),  

a tak�e szkoły i uczelnie, jednostki samorz�du terytorialnego. 

Kolejnym zadaniem, które uj�to w Raporcie Polska 2030. Wyzwania rozwo-

jowe jest Wyzwanie 10 Wzrost kapitału społecznego Polski. Podkre�la si�, �e 

osi�gni�cie tego celu wymaga jednoczesnego stymulowania wzrostu wzajemne-

go zaufania, naprawy infrastruktury instytucjonalnej pa�stwa, zwi�kszenia troski 

o dobro wspólne, poprawy jako�ci przestrzeni i debaty publicznej, wspierania 

aktywno�ci obywatelskiej – zarówno indywidualnej, jak i zinstytucjonalizowa-

nej – oraz zwi�kszenia roli potencjału kreatywnego i intelektualnego. W�ród 

rekomendacji dla działa� w ramach tego wyzwania wskazano m. in. na koniecz-

no�� wzmocnienia relacji samorz�d – społecze�stwo poprzez przygotowanie 

planów współpracy, przewiduj�cych podejmowanie wspólnych działa� w per-

spektywie wieloletniej i okre�laj�cej cele oraz wska�niki tej współpracy. 

Autorzy raportu stwierdzaj�, �e elementem do wykorzystania s� wprowadzone 

w ustawie o działalno�ci po�ytku publicznego i o wolontariacie
28

 pomysły 

inicjatywy lokalnej oraz partnerstwa publiczno-społecznego. Przyjmuje si� przy 

tym, �e w administracji publicznej to samorz�dy potrafi� najskuteczniej współ-

pracowa� z organizacjami pozarz�dowymi, realizuj�c zadania np. pomocy 

społecznej, edukacji czy ochrony zdrowia
29

. 

Unia Europejska wspiera szersze zastosowanie PPP jako alternatywy dla 

tradycyjnych form realizacji zada� publicznych, przypisuj�c partnerstwu funkcj� 
narz�dzia prowadz�cego do efektywnego wykorzystywania �rodków publicz-

nych (w tym pochodz�cych z bud�etu UE) oraz przyczyniaj�cego si� do 

poprawy stanu infrastruktury i poziomu realizacji zada� publicznych. 
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28 Ustawa z 24 kwietnia 2003 r. o działalno�ci po�ytku publicznego i o wolontariacie, DzU, 

nr 96, poz. 873, z pó�n. zm. 
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