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1. Stare i nowe funkcje przestrzeni miejskiej w Polsce 

Miasta postsocjalistyczne charakteryzuj� si� cz�sto zaburzeniem układu prze-

strzennego w sferze jego funkcjonalno�ci ze wzgl�du na poddanie ich w minio-

nych latach dyktatowi socjalistycznych norm i dora�nych potrzeb, w szczególno-

�ci politycznych. Nieprzystaj�ce do wymaga� obecnej sytuacji społeczno- 

-gospodarczej przekształcenia urbanistyczne i architektoniczne nie mog� zosta� 
całkowicie zlikwidowane w krótkim czasie, nawet mimo ich ewidentnych wad. S� 
one natomiast bod�cem do tworzenia nowych struktur i funkcji

2
. Dodatkowym 

czynnikiem stymuluj�cym ci�gły proces zmian jest wykształcenie, pod wpływem 

globalizacji
3
, nowych oczekiwa� i wymaga� mieszka�ców.  

Realizacja nowych idei odnosz�cych si� do zagospodarowania przestrzeni 

miejskiej wymaga przemy�lanej i długofalowej strategii, uzyskania akceptacji 

społecznej oraz wysokich nakładów finansowych. Lokalne samorz�dy próbuj�,  
z ró�nym skutkiem, uporz�dkowa� przestrze�, aby wyzwoli� jej potencjał, 

zach�ci� do zamieszkania, inwestowania, ale bariery, które si� pojawiaj�  
w zwi�zku z podejmowaniem tych działa�, cz�sto wydaj� si� zbyt wysokie, aby 

mo�na je było pokona�.  

                          
∗ Dr, Katedra Inwestycji i Nieruchomo�ci, Wydział Zarz�dzania Uniwersytetu Łódzkiego. 
1 Na podstawie bada� w ramach grantu: Ernst & Young Better Government Programme, The 

EU single market regulations and legislation of public-private partnership (PPP) in urban 

development projects in Poland, współautor: Tuna Tasan-Kok, Delft University of Technology, 

OTB Research Institute for Housing, Urban and Mobility Studies. 
2 B. Jałowiecki, M. S. Szczepa�ski, Miasto i przestrze� w perspektywie socjologicznej, Wyd. 

Naukowe Scholar, Warszawa 2009. 
3 T. Tasan-Kok, Budapest, Istanbul and Warsaw institutional and spatial changes, Eburon, 

Delft 2004. 
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W odró�nieniu od realiów krajów zachodnich, polskie jednostki samorz�-
du terytorialnego dysponuj� znacznymi zasobami gruntów, które cz�sto s� dla 

nich obci��eniem. Brak wiedzy o mechanizmach rynku nieruchomo�ci, 

kapitałochłonno�� inwestycji oraz inercja decyzyjna powoduj� powa�ne 

trudno�ci w zarz�dzaniu zasobem nieruchomo�ci publicznych. Sprzeda� 
gruntów jest sposobem na dora�n� popraw� sytuacji bud�etowej jednostki 

samorz�dowej
4
, ale równie� umo�liwia pozbycie si� kłopotliwego, w danym 

momencie, nadmiaru bez budowania i realizacji strategii gospodarowania 

gruntami.  

Po latach tak prowadzonej gospodarki nieruchomo�ciami samorz�dy nie-

jednokrotnie dochodz� do wniosku, �e dora�na sprzeda� nie jest najwła�ci-

wszym dla społeczno�ci lokalnej sposobem wykorzystania zasobu publicznych 

nieruchomo�ci. Z drugiej strony podmioty te nie posiadaj� tak znacznych 

�rodków finansowych, aby samodzielnie realizowa� projekty rozwoju przestrze-

ni miejskiej. Co do zasady, dzi�ki wykorzystaniu formuły PPP strona publiczna 

uzyskuje zmniejszenie kosztów (lub ich rozło�enie w czasie) realizacji inwesty-

cji o znaczeniu publicznym, ale potencjale komercyjnym, a tak�e mo�liwo�� 
korzystania z innowacyjnych technologii dostarczanych przez partnera prywat-

nego. Formuła PPP umo�liwia odci��enie lokalnych finansów publicznych (co 

jest szczególnie istotne w zwi�zku z limitem długu publicznego i wykorzysty-

waniem �rodków kredytowych przez samorz�dy lokalne na zabezpieczenie 

wkładu własnego projektów współfinansowanych przez UE). Wydaje si� wi�c, 

i� formuła partnerstwa publiczno-prywatnego jest dla samorz�dów szans�; 
dzi�ki wykreowaniu nowych funkcji mo�liwy byłby rozwój przestrzeni miej-

skiej w kierunku oczekiwanym przez podmiot publiczny i społeczno�� lokaln�, 
ale przy ograniczeniu anga�owania �rodków publicznych. 

2. Regulacja prawna PPP  

Pomimo wykorzystywania formuły współpracy publiczno-prywatnej w Pol-

sce ju� w latach 90.
5
, dopiero w 2005 r. zasady funkcjonowania partnerstwa 

publiczno-prywatnego zostały jednoznacznie okre�lone, a uszczegółowione  

w czerwcu 2006 r.
6
 W ustawie o partnerstwie publiczno-prywatnym okre�lono, 

                          
4 NIK, Informacja o wynikach kontroli zbywania nieruchomo�ci komunalnych przez gminy, 

174/2003/P-03-149/LLU, Lublin 2003.  
5 Wykorzystywano w tym celu ró�ne formy organizacyjno-prawne, na podstawie kodeksu 

cywilnego, kodeksu spółek handlowych i innych aktów prawnych. 
6 Ustawa z 28 lipca 2005 r. o partnerstwie publiczno-prywatnym (DzU, nr 169, poz. 1420); 

nast�pnie wydano: Rozporz�dzenie Ministra Gospodarki z 9 czerwca 2006 r. w sprawie szczegó-
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i� partnerstwo powinno polega� na współpracy podmiotu publicznego i partnera 

prywatnego, słu��cej realizacji zadania publicznego i opartej na umowie.  

Ze wzgl�du na niedostosowanie ustawy do warunków prawno-gospo-

darczych nie było mo�liwe realizowanie jej zapisów. W tej sytuacji Minister-

stwo Gospodarki wypracowało now� ustaw� o PPP
7
. Jej dopełnieniem jest 

ustawa o koncesjach na roboty budowlane i usługi
8
, która ma zastosowanie  

w sytuacji przynoszenia przez dany projekt po�ytków, wykorzystywanych jako 

wynagrodzenie (cz��� wynagrodzenia) podmiotu prywatnego.  

Problematyka PPP jest tak�e przedmiotem zainteresowania Komisji Euro-

pejskiej. Na szczeblu UE opracowano raporty i zalecenia dotycz�ce organizacji  

i realizacji projektów PPP, jest to formuła tzw. mi�kkiego prawa
9
. Szczególnie 

wa�ne dla przyszło�ci projektów PPP jest pami�tanie o konieczno�ci stosowania 

przepisów dotycz�cych zamówie� publicznych i pomocy publicznej. Jeden  

z ostatnich komunikatów Komisji Europejskiej w sprawie współpracy ekono-

micznej sektora publicznego i prywatnego ponownie podkre�lił konieczno�� 
stosowania reguł zamówie� publicznych i obowi�zek przestrzegania ogranicze� 
dotycz�cych pomocy publicznej w ramach PPP

10
. 

3. Trudno�ci i bariery wyst�puj�ce przy próbach realizacji 

projektów PPP – zarys problemu 

Idea partnerstwa publiczno-prywatnego pojawiła si� we współczesnym 

�wiecie w wyniku niedostatku �rodków publicznych wobec wielkiej ilo�ci zada� 
o charakterze publicznym, m.in. w sferze infrastruktury. Rozwi�zanie w postaci 

si�gni�cia po wiedz� i �rodki podmiotów prywatnych wydawało si� bardzo 

dogodne, aczkolwiek z zało�enia strona prywatna powinna tak�e uzyska� 

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

publiczno-prywatnym (DzU, nr 125, poz. 867); Rozporz�dzenie Ministra Gospodarki z 21 czerwca 

2006 r. w sprawie ryzyka zwi�zanego z realizacj� przedsi�wzi�� w ramach partnerstwa publiczno- 

-prywatnego (DzU, nr 125, poz. 868); Rozporz�dzenie Ministra Finansów z 30 czerwca 2006 r.  

w sprawie niezb�dnych elementów analizy przedsi�wzi�cia w ramach partnerstwa publiczno- 

-prywatnego (DzU, nr 125, poz. 866). 
7 Ustawa z 19 grudnia 2008 r. o partnerstwie publiczno-prywatnym, DzU z 2009 r., nr 19,  

poz. 100. 
8 Ustawa z 9 stycznia 2009 r. o koncesjach na roboty budowlane i usługi, DzU z 2009 r.,  

nr 19, poz. 101. 
9 COM(2004)327 Green paper on public-private partnerships and Community Law on Public 

Contracts and Concessions, Brussels, 30.04.2004. 
10 C(2007)6661, Commission Interpretative Communication on the application of Communi-

ty law on Public Procurement and Concessions to Institutionalized Public-Private Partnerships 

(IPPP), Brussels, 05.02.2008. 
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korzy�ci
11

. W wielu krajach w toku przygotowywania i realizacji projektów PPP 

pojawiały si� jednak liczne problemy. Trudno�ci dotyczyły zarówno sfery 

prawnej (przygotowanie umowy chroni�cej obie strony, przestrzeganie zasad 

zamówie� publicznych i przepisów o pomocy publicznej), jak i ekonomiczno- 

-społecznej (zach�cenie odpowiedniego partnera prywatnego do udziału w pro-

jekcie, pokonanie nieufno�ci społecznej).  

W Polsce przed 2005 r. wykorzystywano obowi�zuj�ce prawo do tworzenia 

quasi-PPP
12

, jednak�e kreowało to bardzo wysokie ryzyko dla obu stron projek-

tu. W takim stanie rzeczy bardzo wiele nadziei wi�zano z wprowadzeniem  

w �ycie przepisów ostatecznie definiuj�cych i reguluj�cych partnerstwo publicz-

no-prywatne. 

Głównym celem stawianym przed ustaw� było pobudzenie inwestycji sekto-

ra publicznego, zwłaszcza infrastrukturalnych, oraz poczynienie oszcz�dno�ci  

w wydatkach publicznych, jednak�e wprowadzone przepisy spotkały si� z ostr� 
krytyk� dotycz�c� m.in. definicji partnerstwa publiczno-prywatnego

13
. Najwi�-

cej przeszkód w kreowaniu PPP wywołała konieczno�� wykonywania analizy 

opłacalno�ci projektów, zwłaszcza w odniesieniu do mniejszych przedsi�wzi��. 
Generalnie uznano, i� podstawow� wad� ustawy była jej zbytnia regulacyjno��, 
brak wzorów i standardów umów, natomiast poza problemami prawnymi 

podstawowymi przeszkodami dla rozwoju PPP w Polsce były bariery psycholo-

giczne oraz brak instytucji wspieraj�cej
14

. 

Przez cały okres obowi�zywania ustawy nie został zrealizowany ani jeden 

projekt na podstawie tego aktu prawnego. Inwestycje publiczne z udziałem 

partnera prywatnego były prowadzone na podstawie ogólnych przepisów prawa 

cywilnego i gospodarczego.  

Nowa ustawa o partnerstwie publiczno-prywatnym posiada inny wymiar 

systemowy – przyj�te rozwi�zania maj� jedynie charakter ramowy i odwołuj� 
si� do prawa obowi�zuj�cego w Polsce, co w zało�eniu miało spowodowa� 
łatwo�� jej wykorzystywania. 

 

                          
11 European Commission, Guidelines for successful public-private partnerships, March  

2003. 
12 M. Moszoro (red.), Partnerstwo publiczno-prywatne w dziedzinie usług komunalnych. 

Przegl�d do�wiadcze� polskich, Warszawa 2000. 
13 W. Gonet, Partnerstwo publiczno-prywatne – kierunki zmian, „Przegl�d Legislacyjny” 

2008, nr 3, s. 80–89; H. Izdebski, Samorz�d terytorialny. Podstawy ustroju i działalno�ci, 

LexisNexis, Warszawa 2008. 
14 A. Cenkier, Partnerstwo publiczno-prywatne: Raport o sytuacji w Polsce, „Studia i Prace 

Kolegium Zarz�dzania i Finansów SGH” 2008, z. 86. 
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4. Metodologia badania 

W ramach projektu badawczego, którego generalnym celem była ocena po-

ziomu przygotowania do realizacji PPP w Polsce w odniesieniu do projektów 

rozwoju przestrzeni miejskiej, wytypowano 13 miast
15

, w których przeprowa-

dzono wst�pne wywiady. Były to trzy bardzo du�e miasta (powy�ej 700 tys. 

mieszka�ców), pi�� du�ych miast (od 200 tys. do 700 tys. mieszka�ców) i pi�� 
małych miast (poni�ej 200 tys. mieszka�ców). Na 13 jednostek 10 zgodziło si� 
na przeprowadzenie badania. Dodano wi�c do puli jeszcze dwa miasta – jedno 

charakteryzuj�ce si� wyj�tkowo wysokim wska�nikiem współpracy prywatno- 

-publicznej w przeszło�ci i jedno, które nie wykazywało zainteresowania PPP
16

.  

 

T a b e l a  1  

 

Badane miasta według populacji 

Miasto Liczba ludno�ci Miasto Liczba ludno�ci 

Warszawa 1 698 623 Toru� 201 574 

Łód� 748 516 Zabrze 189 426 

Kraków 734 456 Bytom 185 841 

Gda�sk 450 785 Słupsk 97 127 

Szczecin 400 199 Sopot 38 729 

Katowice 310 751 

	 r ó d ł o: Rocznik statystyczny GUS, Warszawa 2009. 

 

Wst�pne wywiady prowadzono wi�c w 15 miastach, a wła�ciwe badania 

przeprowadzono w 11 miastach (por. tab. 1). 

Ze wzgl�du na brak standardów w odniesieniu do umiejscowienia w struk-

turze administracji jednostki zajmuj�cej si� partnerstwem publiczno-prywatnym, 

proszono organy wykonawcze o wytypowanie wła�ciwych jednostek admini-

stracyjnych i kompetentnych osób do odpowiedzi na pytania wywiadu. Pytania 

                          
15 W procesie wyboru miast posługiwano si� kryterium zainteresowania projektami PPP 

zgłaszanego przez miasto (udział w konkursie „Dobre praktyki PPP”, ogłoszenia o poszukiwaniu 

partnera prywatnego), cz�stotliwo�ci� ogłaszania o zamówieniach publicznych oraz wielko�ci� 
populacji. 

16 To pierwsze zgodziło si� od razu na badania, a drugie odmówiło, motywuj�c to brakiem 

zainteresowania PPP, podaj�c jako główn� przyczyn� nadmiar �rodków z UE, których z powodów 

ogranicze� bud�etowych nie jest w stanie w pełni wykorzysta� (to wskazywano w trakcie 

wywiadów w pozostałych miastach jako główn� przyczyn� wchodzenia w partnerstwo publiczno- 

-prywatne). 
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były wcze�niej przesyłane, aby umo�liwi� jak najpełniejsze wypowiedzi i ze-

branie w chwili wywiadu grupy kompetentnych urz�dników
17

.  

5. Uwagi ogólne 

Wykorzystywanie formuły współpracy publiczno-prywatnej do rozwoju  

i kształtowania przestrzeni miejskiej charakteryzuje si� wysokim poziomem 

skomplikowania, a w przypadku du�ych projektów tak�e znaczn� kapitałochłon-

no�ci�. Typowe działania słu��ce miastu i jego mieszka�com realizowane 

poprzez nadanie nowej funkcji nieruchomo�ciom przy wykorzystaniu formuły 

PPP mog� polega� na rewitalizacji np. zabytkowych kamienic, obszarów 

dworców kolejowych, tworzeniu nowych obiektów o przeznaczeniu ł�cz�cym 

zarówno funkcje publiczne, jak i komercyjne w postaci o�rodków sportowych 

wraz z zapleczem rekreacyjno-konferencyjnym czy płatnych parkingów. 

Opieraj�c si� na badaniu przeprowadzonym w 11 polskich miastach mo�na 

wskaza� najwa�niejsze problemy i bariery zgłaszane przez pracowników 

samorz�du terytorialnego, zajmuj�cych si� problematyk� PPP. Przeszkody  

i trudno�ci usystematyzowano, przyjmuj�c jako kryterium moment ich wyst�-
pienia w ramach �cie�ki decyzyjnej dotycz�cej pomysłu i realizacji projektu PPP 

(por. rys. 1). Wyró�niono problemy wyst�puj�ce na etapie:  

1) pojawienia si� idei wykorzystania PPP do rozwoju przestrzeni miejskiej, 

2) przygotowa� do rozpocz�cia wdra�ania pomysłu współpracy partnerów 

prywatnego i publicznego (podj�cia decyzji o współpracy w formule PPP, 

poszukiwania najlepszej formuły prawno-organizacyjnej, wyboru partnera 

prywatnego), 

3) realizacji projektu, oraz  

4) jego zako�czenia.  

Badani pracownicy samorz�du wymieniali przede wszystkim problemy, 

które obserwowali na gruncie do�wiadcze� z projektami quasi-PPP oraz prób 

realizacji PPP na podstawie regulacji ustawy o PPP z 2005 r., natomiast przewi-

dywali jedynie trudno�ci zwi�zane z realizacj� zasad wskazywanych w nowej 

ustawie o PPP. Ze wzgl�du na fakt, i� dotychczasowa współpraca publiczno- 

                          
17 Nale�y w tym miejscu podkre�li� ogromne zró�nicowanie przyjmowanych rozwi�za� ad-

ministracyjno-organizacyjnych. Stosowane warianty to: a) wskazanie koordynatora odpowiedzial-

nego za konkretny projekt i jego współpraca z kilkoma wydziałami urz�du, b) dodanie do zakresu 

obowi�zków pracowników wydziałów promocji, strategii, inwestycji etc. opracowywania 

projektów PPP, c) wyodr�bnienie specjalnego zespołu ds. PPP zło�onego ze specjalistów w wielu 

dziedzinach. To ostatnie rozwi�zanie wydaje si� najbardziej efektywne w �wietle przeprowadzo-

nych bada�. Jest ono jednak ekonomicznie uzasadnione jedynie w tych miastach, które planuj� co 

najmniej kilka projektów PPP. 
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-prywatna odbywała si� wg przepisów innych aktów prawnych ni� obecnie 

obowi�zuj�ca ustawa o PPP, nie wszystkie problemy, które niew�tpliwie po-

jawi� si� w przyszłych projektach, zostały zidentyfikowane. 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

Rys. 1. 
cie�ka decyzyjna w ramach realizacji projektu PPP 

	 r ó d ł o: opracowanie własne. 

6. Wyniki przeprowadzonych bada� 

Celem prowadzonych bada� była identyfikacja trudno�ci i barier w kon-

kretnych uwarunkowaniach prawno-gospodarczych oraz weryfikacja problemów 

wskazywanych w literaturze. Celem usystematyzowania materiału oparto si� na 

�cie�ce decyzyjnej realizacji projektu w formule partnerstwa publiczno-prywat-

nego i wyodr�bniono cztery podstawowe etapy. 
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6.1. Idea zastosowania PPP 

Zalety PPP powoduj�, i� pomysł wykorzystania formuły partnerstwa pu-

bliczno-prywatnego pojawia si� bardzo cz�sto. Na podstawie przeprowadzonych 

bada� mo�na stwierdzi�, i� potencjalne wykorzystanie tej formuły było rozpa-

trywane w ka�dym z badanych szczegółowo miast. Mo�liwo�ci zastosowania 

partnerstwa publiczno-prywatnego analizowano w odniesieniu do bardzo 

szerokiego zakresu funkcji, m.in. odnowy dworców kolejowych, budowy 

centrów sportowo-rehabilitacyjnych, aquaparków, hal widowiskowych, rewitali-

zacji zabytkowych kamienic czy budowy przystani �eglarskich i płatnych 

parkingów. 

Wskazywano, i� podstawowym problemem, który pojawia si� na tym 

wst�pnym etapie, jest znalezienie komercyjnego potencjału projektu, którego 

głównym celem jest zaspokojenie okre�lonych potrzeb publicznych. Specyficzn� 
trudno�ci� jest to, i� inicjatywa podmiotów prywatnych w sferze współpracy ze 

stron� publiczn� – czyli sama idea wyra�ana przez stron� prywatn� – musi 

zosta� zweryfikowana w drodze normalnej procedury, przy wykorzystaniu 

zamówie� publicznych lub koncesji, co cz�sto nie jest akceptowane przez 

pomysłodawców.  

6.2. Przygotowania do rozpocz�cia wdra�ania pomysłu 

Po zaakceptowaniu pomysłu realizacji okre�lonych zada� publicznych  

w formule PPP nast�puje faza wst�pnych przygotowa�. Idea wykorzystania PPP 

była w badanych miastach popularna, ale ju� na etapie przygotowawczym 

ujawniały si� bariery, które cz�sto skutkowały pozostawieniem PPP w sferze 

planów o nieokre�lonym terminie realizacji. W zwi�zku z powy�szym w ba-

danych miastach widoczne były trzy drogi ko�cz�ce etap wst�pnych przygoto-

wa� – zaniechanie dalszych prac nad projektem, próby jego realizacji wg innych 

aktów prawnych ni� ustawa o PPP z 2005 r. oraz – tylko w jednym wypadku – 

próba realizacji projektu wg ustawy o PPP z 2005 r.  

Jako przyczyny odst�pienia od realizacji w formule ustawy z 2005 r. wska-

zywano przede wszystkim nadmierne wymagania stawiane w ramach przygoto-

wywania analiz poprzedzaj�cych projekt, przy ich krótkim okresie wa�no�ci 

oraz braku podmiotów, które profesjonalnie takie analizy sporz�dzaj�, a tak�e 

brak odpowiedniego formularza dotycz�cego ogłoszenia zamówie� publicznych 

oraz spory interpretacyjne mi�dzy odpowiedzialnymi w tej kwestii urz�dami. 

Przygotowywano wi�c alternatywne mo�liwo�ci realizacji współpracy publicz-

no-prywatnej opartej na takich aktach prawnych, jak kodeks cywilny, kodeks 

spółek handlowych oraz ustawy reguluj�ce działalno�� samorz�dów lokalnych. 

Jednak�e ryzyko prawne wyst�puj�ce w takich sytuacjach zniech�cało do 

wdro�enia projektu PPP do realizacji. 
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Na etapie wst�pnych prac merytorycznych wskazywano brak przygotowania 

kadry urz�dniczej do prowadzenia szczegółowych bada�, analiz zasadno�ci  

i opłacalno�ci projektu w formule PPP oraz problemy z wyborem warto�ciowego  

i wiarygodnego doradcy, który potrafiłby rozpozna� specyfik� uwarunkowa� 
lokalnych. Na etapie zaawansowanych przygotowa� do realizacji projektu, a nawet 

w nast�pnej fazie – realizacyjnej – opisywano trudno�ci wynikaj�ce z nieuregulo-

wanych stanów własno�ciowych nieruchomo�ci oraz długotrwałych procedur 

planistycznych (szybkie uzyskanie dokumentów planistycznych i architektonicz-

nych, niezb�dnych w konkretnych wypadkach, było cz�sto niemo�liwe)
18

.  

Nowa ustawa o partnerstwie publiczno-prywatnym ma charakter ogólny, ra-

mowy, odsyła do innych aktów prawnych obowi�zuj�cych w Polsce. Według 

cz��ci badanych nowe rozwi�zania ustawowe pozostawiaj� zbyt du�� sfer� 
swobody wyboru konkretnych rozwi�za�. Ta ocena wynika zapewne z negatyw-

nych do�wiadcze� kadry urz�dniczej z przeszło�ci, swoboda oznacza bowiem 

wy�szy stopie� niepewno�ci oceny przyj�tych rozwi�za� przez zewn�trzne 

podmioty kontroluj�ce. Wyra�nie widoczna była obawa pracowników samorz�du 

terytorialnego nie o podejmowanie działa�, które mogłyby sko�czy� si� niepowo-

dzeniem, a o problemy stwarzane przez podmioty kontroluj�ce i nadzoruj�ce bez 

wzgl�du na skutki przyj�tych rozwi�za�. Jest to wynikiem poczucia braku 

zaufania i parali�uje cz�sto inicjatyw� pracowników jednostek publicznych
19

. 

Podkre�lano tak�e, i� brak w nowej ustawie wymogów dotycz�cych analiz 

nie zwalnia podmiotów publicznych od konieczno�ci ich posiadania, co wi�cej, 

zgłaszano, i� „na wszelki wypadek” nale�y stosowa� wymogi poprzedniej 

regulacji, skoro nowa nic na ten temat nie mówi. Takie podej�cie mo�e genero-

wa� w przyszło�ci powa�ne trudno�ci.  

Przygotowania merytoryczne powinny zako�czy� si� wyborem podmiotu 

prywatnego oraz zawarciem szczegółowej umowy dotycz�cej wzajemnych praw 

i obowi�zków stron partnerstwa
20

. Jednymi z najpowa�niejszych problemów 

praktycznych na tym etapie były długotrwałe procedury odwoławcze w ramach 

zamówie� publicznych. Ponadto jako wa�ny problem wymieniano brak mode-

lowych umów o charakterze długoterminowym, brak wzorców i standardów, 

które mo�na byłoby stosowa� przy ró�norodnych projektach.  

                          
18 Aczkolwiek bardzo zastanawiaj�ce s� ró�nice w zakresie czasu trwania prac planistycz-

nych w poszczególnych miastach – sporz�dzenie planu miejscowego wymagało od 1 do 3 lat. 
19 P. Sztompka, Zaufanie. Fundament społecze�stwa, Wyd. Znak, Kraków 2007; B. G�ciarz, 

Instytucjonalizacja samorz�dno�ci. Aktorzy i efekty, Wyd. IFiS PAN, Warszawa 2004. 
20 W obecnym stanie prawnym podmiot publiczny powinien z góry przewidzie�, która forma 

wyboru partnera prywatnego b�dzie stosowana w konkretnym projekcie PPP. Ustawa rozró�nia 

dwie sytuacje: je�li wynagrodzenie w cało�ci b�dzie pokrywane przez podmiot publiczny, 

wymagane b�dzie stosowanie przepisów Prawa zamówie� publicznych (Ustawa z 29 stycznia 

2004 r. Prawo zamówie� publicznych, DzU z 2007 r., nr 223 z pó�n. zm.), natomiast je�li cz��� 
wynagrodzenia podmiotu prywatnego b�dzie miała form� po�ytków z tytułu partnerstwa, 

niezb�dne b�dzie stosowanie przepisów ustawy o koncesjach na roboty budowlane i usługi. 
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W ramach przeszkód i problemów w sferze wzajemnych relacji mi�dzy 

partnerami wskazywano ró�nice mi�dzy celami podmiotów publicznych  

i prywatnych w ramach PPP. Czynnikami zniech�caj�cymi partnera prywatnego 

do przyst�pienia do projektu PPP zwi�zanego z przekształceniami przestrzeni 

miejskiej była cz�sto wysoka kapitałochłonno�� i trudno�� z osi�gni�ciem 

po��danego zysku. Jedynie nieliczne projekty, w szczególno�ci w najwi�kszych 

miastach, były wystarczaj�co atrakcyjne z komercyjnego punktu widzenia. 

Wyra�nie widoczne były ró�nice w opiniach mi�dzy pracownikami samorz�dów 

w miastach z du�� i mał� ilo�ci� inwestycji
21

. Wszyscy ankietowani zgodzili si� 
z tym, i� polski urz�dnik samorz�dowy nie jest przygotowany do prowadzenia 

negocjacji z partnerem prywatnym, cz�sto du�ym przedsi�biorc� zagranicznym.  

Etap przygotowa� merytorycznych cz�sto ko�czył si� zatrzymaniem reali-

zacji projektu, m.in. z powodu braku zainteresowania ze strony podmiotu 

prywatnego. Klimat polityczny tak�e wpływał na percepcj� potencjalnego 

partnerstwa, poniewa� np. wywołanie poczucia braku zaufania zniech�cało 

zarówno partnera publicznego, jak i prywatnego. 

6.3. Faza realizacji projektu 

Po przeprowadzeniu niezb�dnych procedur prawnych dotycz�cych wyboru 

partnera prywatnego i wynegocjowania warunków współpracy powinna nast�pi� 
faza realizacji projektu. Nale�y w tym momencie zauwa�y�, i� cz�sto ocena 

barier i przeszkód w tej fazie oraz zako�czenia projektu miała charakter jedynie 

rozwa�a� teoretycznych. Wskazywano, i� w trakcie trwania partnerstwa mo�e 

si� pojawi� wiele czynników, które zaburz� jego funkcjonowanie. Zmiany 

koniunktury gospodarczej, sytuacji ekonomicznej podmiotu prywatnego, 

obowi�zuj�cego prawa mog� oznacza� konieczno�� zmian warunków realizacji 

projektu PPP. Podmioty prywatne mog� mie� problem z uzyskaniem �rodków 

finansowych niezb�dnych do realizacji projektów, a ich poszukiwanie mo�e 

skłania� je do nacisków zmierzaj�cych do po�redniego zaanga�owania strony 

publicznej w finansowanie poprzez udzielenie gwarancji na rzecz podmiotu 

finansuj�cego, co byłoby naruszeniem prawa
22

.  

                          
21 W miastach ciesz�cych si� zainteresowaniem inwestorów uwa�ano, i� kryzys mo�e przy-

nie�� korzy�ci w postaci zwi�kszonego zainteresowania podmiotów prywatnych udziałem  

w projektach PPP, poniewa� partner publiczny nie zbankrutuje, popyt na oferowane dobra lub 

usługi o charakterze u�yteczno�ci publicznej nie b�dzie malał, a ryzyko ponoszone przez stron� 
prywatn� b�dzie ni�sze ni� przy typowych działaniach komercyjnych. Jednak�e w miastach  

o ni�szym poziomie atrakcyjno�ci i mniej aktywnych sekcjach PPP obawiano si� zastopowania 

dalszych działa� ze wzgl�du na brak zainteresowania ze strony inwestorów prywatnych. 
22 Nale�y tak�e pami�ta� o tym, i� komercyjne finansowanie projektu nie mo�e spowodowa� 

zawy�enia kosztów samego projektu powy�ej tego, co zapłaciłby podmiot publiczny realizuj�c 

projekt samodzielnie. 
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Nale�y pami�ta� o konieczno�ci zachowania procedur prawnych w razie 

istotnych zmian warunków współpracy podmiotów publicznych i prywatnych,  

a w szczególno�ci przepisów o zamówieniach publicznych i pomocy publicznej
23

. 

Najdalej id�ce zmiany mog� wynika� z braku pełnej realizacji umowy. Ten 

stan mo�e by� wynikiem zarówno przyczyn zewn�trznych, jak i le��cych po 

stronie jednego z partnerów. Szczególn� uwag� nale�y tu po�wi�ci� realizacji 

ekonomicznych zało�e� projektu oraz potencjalnej niewypłacalno�ci partnera 

prywatnego.  

6.4. Faza zako�czenia projektu  

 Mo�liwe s� dwa typy zako�czenia projektu – zgodnie z postanowieniami 

umowy oraz w wyniku niewywi�zania si� z jej postanowie�. W wypadku nie-

mo�liwo�ci osi�gni�cia zakładanych efektów ekonomicznych jednym z mo�li-
wych rozwi�za� jest odst�pienie od partnerstwa lub zmiana partnera prywatne-

go. Podobny rozwój wydarze� miał miejsce w przeszło�ci w wi�kszo�ci bada-

nych miast w ramach quasi-PPP. Cz�sto dalsza realizacja danego zadania 

publicznego była cedowana wył�cznie na podmiot publiczny, który musiał 

podoła� nowym obowi�zkom. Takie do�wiadczenia zniech�caj� podmioty 

publiczne, które musz� liczy� si� z ryzykiem konieczno�ci przej�cia projektu  

i uwzgl�dnia� to w postanowieniach umowy zawieranej z partnerem prywatnym. 

W zasadzie na ka�dym etapie – od pojawienia si� idei do realizacji – mo�e 

pojawi� si� problem braku akceptacji społeczno�ci lokalnej dla współpracy 

publiczno-prywatnej. W szczególno�ci urz�dnicy obawiali si� niech�ci wywoła-

nej mentalno�ci� homo sovieticus
24

, przejawiaj�cej si� brakiem zaufania, trakto-

waniem zysku podmiotu prywatnego jako aspektu negatywnego, powszechn� 
opini� o korupcji panuj�cej w�ród urz�dników publicznych. Te kwestie s� 
widoczne nie tylko w Polsce, ale tak�e w innych krajach postsocjalistycznych

25
. 

Powoduje to trudno�ci w realizacji projektów, zarówno po stronie publicznej, 

                          
23 W polskiej ustawie o PPP wprost wyst�puje odwołanie do ustawy o zamówieniach pu-

blicznych lub do ustawy o koncesjach na roboty budowlane i usługi w kwestii procedury wyboru 

partnera prywatnego. W �wietle przeprowadzonych bada� wydaje si� jednak, �e ta problematyka 

mo�e sprawi� wiele, nieprzewidywanych obecnie, trudno�ci przy realizacji projektów PPP. 

Ankietowani pracownicy samorz�dowi, pomimo przedstawienia bazuj�cych na do�wiadczeniach 

UE potencjalnych obszarów, w których mo�liwe jest łamanie zasad prawa zamówie� publicznych 

oraz pomocy publicznej przy tworzeniu PPP, nie widzieli �adnego niebezpiecze�stwa. 
24 W tym wypadku oznacza to instrumentalne traktowanie prawdy i fałszu, dobra i zła, brak 

zrozumienia dla realiów kapitalistycznych, nieuzasadnione roszczenia wobec pa�stwa i innych 

osób. 
25 R. Kaarklins, Wszystkiemu winien system. Korupcja w krajach postkomunistycznych, Sic!, 

Warszawa 2009. 



Magdalena Zał�czna 88

jak i prywatnej. Urz�dnicy, obawiaj�c si� oskar�e�, wstrzymuj� si� z podj�ciem 

decyzji, a według nich tak�e podmioty prywatne nie s� skłonne wikła� si�  
w inwestycje z sektorem publicznym, które nara�one s� na wiele kontroli, 

nadmiern� biurokracj� i złe nastawienie społeczno�ci lokalnej.  

Podsumowanie 

Na podstawie przeprowadzonych bada� mo�na wnioskowa�, i� na ka�dym 

etapie �cie�ki prowadz�cej do realizacji projektu w formule PPP pojawiaj� si� 
problemy – najbardziej s� widoczne w momencie wst�pnych przygotowa� oraz 

przygotowa� merytorycznych. Przej�cie do nast�pnej fazy realizacyjnej wymaga 

bowiem nie tylko wiedzy fachowej, ale tak�e odwagi decyzyjnej. Obawa przed 

podj�ciem decyzji, w szczególno�ci w �wietle nieprecyzyjnej regulacji prawnej, 

zniech�ca do u�ywania formuły PPP.  

Jak wykazały badania, bardzo cz�sto wst�pne deklaracje o zainteresowaniu 

form� PPP nie znajdywały pokrycia w konsekwentnych działaniach podmiotów 

publicznych. Wydaje si�, �e m.in. była to swoista ochrona przed ewentualnymi 

oskar�eniami korupcyjnymi (słynne rozwini�cie skrótu: PPPP – czwarte P 

oznacza prokuratur�) przy zbyt restrykcyjnej regulacji prawnej. Ponadto cz�sto 

media lokalne były bardzo podejrzliwe w stosunku do współpracy mi�dzy 

podmiotami prywatnymi i publicznymi, a lokalni politycy wykorzystywali 

zaistniałe nieprawidłowo�ci do walki politycznej. Wobec takiego nastawienia 

podmioty publiczne obawiały si� wchodzenia w PPP. 

W ramach przeprowadzonych bada� dokonano weryfikacji wskazywanych 

w literaturze barier w rozwoju PPP w Polsce. Potwierdzono, i� jednym  

z podstawowych �ródeł niepowodze� w rozwijaniu formuły partnerstwa 

publiczno-prywatnego jest regulacja prawna (ustawa o PPP z 2005 r.) w poł�-
czeniu z brakiem wzorów i standardów umów oraz inercja decyzyjna podmiotu 

publicznego. W tym ostatnim aspekcie widoczne były jednak du�e ró�nice  

w opiniach urz�dników samorz�dowych w poszczególnych miastach. 

Uwarunkowania realizacji projektów PPP w Polsce powoduj� konieczno�� 
podj�cia okre�lonych działa� zmierzaj�cych do upowszechnienia tej formuły 

współpracy. Mo�na je zebra� w trzech generalnych zaleceniach: 1) tworzenia  

i przekazywania wiedzy na temat PPP i regulacji unijnych (rozpropagowania 

działalno�ci publicznego centrum wymiany wiedzy, dzielenia si� wiedz� przez 

urz�dników, wypracowania najlepszych praktyk i kampanii medialnej);  

2) uczenia si� na bł�dach (przekazywania wiedzy o bł�dach dotycz�cych PPP, 

popełnionych w innych krajach, tłumaczenia informacji o PPP i regulacjach 

unijnych) oraz 3) realizacji zasady przejrzysto�ci, co pozwali unikn�� oskar�e�  
o korupcj�. 
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BARRIERS OF PPP IN POLAND IN THE DEVELOPMENT OF URBAN SPACE  

 

 
Studies conducted in 11 Polish cities in the first half of 2009 with the financial support of 

Ernst & Young Better Government Programme, grant title: The EU single market regulations and 

legislation of public-private partnership (PPP) in urban development projects in Poland have 

produced several conclusions concerning both the perception of the idea of public-private 

partnership in Poland and real preparation for its implementation. The aim of the paper is to verify 

barriers, known from literature, that hinder joint operations within the public-private partnerships. 

 

 

 


