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S treszczen ie: K oncepcja w spó ln ego  realizow ania zadań publicznych przez sektor publicz­
ny i prywatny w  form ule partnerstwa publiczno-pryw atnego jest popularna w  w ielu  krajów  
UE. Ich pozytyw ne dośw iadczenia  w  realizacji tego typu projektów zarów no pod w zględ em  
kosztow ym , jak i rozw iązań innow acyjnych  oraz potrzeba spraw nego w yw iązyw an ia  się sa­
m orządów  ze sw oich  zadań przy w yczerpyw aniu  się tradycyjnych m etod finansow ania spra­
w ia, że także w  polskich sam orządach projekty PPP stają się  interesującą alternatywą. C elem  
opracow ania jest w skazanie g łów n ych  procesów  zm ian w  zakresie partnerstwa publiczno- 
-pryw atnego oraz zarysow anie perspektyw  rozw oju w  polsk ich  sam orządach.

S łow a  k lu czow e: PPP, partnerstwo publiczno-pryw atne, alternatywne formy finansow ania  
p rzedsięw zięć w  sam orządach.

1. Wstęp

M ianem  partnerstwa publiczno-pryw atnego (PPP) określa się  w sze lk ie  form y w sp ó ł­
pracy p om iędzy  podm iotam i publicznym i i prywatnym  biznesem , których celem  
jest zapew nien ie finansow ania, budow y, zarządzania lub utrzym yw ania infrastruk­
tury lub św iadczen ia  usług1 2. W  P olsce  kształtow anie klim atu do w spółpracy sekto­
ra publicznego z prywatnym  jest procesem , który form alnie rozpoczął się dopiero  
w 2003 r. Podjęto w ów czas próby skonstruow ania aktu praw nego regulującego tego  
typu inicjatywy, a ich efektem  była ustaw a o partnerstwie publiczno-pryw atnym  
z 28 lipca 2005  r. (D zU  nr 169, poz. 1420). R ozw iązania  w  niej przyjęte spotkały się  
jednak ze sporą krytyką g łów n ie  z uw agi na fakt, że  na ich podstaw ie nie udało się  
zrealizow ać żadnego przedsięw zięcia . Jednak bez w zględ u  na sposób i form ę ure­

1 Opracowano w  ramach projektu badaw czego M N iSW , N  114032/4257.
2 Liczba i różnorodność definicji partnerstwa publiczno-pryw atnego jest w  literaturze duża; zob. 

m.in. K. Brzozow ska, Partnerstwo publiczno-prywatne w Europie. Cele, uwarunkowania, efekty, C e- 
DeWu, W arszawa 2010; B. P. Korbus, Partnerstwo publiczno-prywatne. Nowa forma realizacji za­
dań publicznych, L exisN exis , W arszawa 2006; J. Zysnarski, Partnerstwo publiczno-prywatne: teoria 
i praktyka, O D D K , Gdańsk 2003.
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gulow ania praw nego oraz rzeczyw iste  relacje b iznesu i polityki w zrastało przekona­
nie, że sektor publiczny nie jest w  stanie sam odzieln ie sprostać potrzebom  i o czek i­
w aniom  sp ołeczeń stw a w  dostarczaniu usług publicznych  i tw orzeniu  now oczesnej  
infrastruktury do ich św iadczenia. L iczne opracow ania charakteryzow ały projekty  
PPP oraz w sk azyw ały  zalety tego typu p rzed sięw zięć , niem niej jednak do 2008  r. 
ich skala w ciąż była n iew ielka. T ym czasem  w ie le  krajów europejskich, m .in. W ielka  
Brytania i Irlandia, z p ow od zen iem  korzystało ze  w spółpracy sektora p ublicznego  
z b iznesem . D ośw iad czen ia  liderów  w  zakresie realizacji PPP w skazują  znaczen ie  
w łaśc iw ych  regulacji prawnych i adm inistracyjnych, ale przede w szystk im  rolę o to ­
czenia  instytucjonalnego w  budow aniu i zastosow aniu  n ow ych  instrum entów  i prak­
tyk. Warto czerpać przykłady spraw dzonych rozw iązań i z in ten syfik ow ać partner­
stw o publiczno-pryw atne w  polsk ich  sam orządach, coraz częściej b ow iem  staje ono  
nie tylko korzystną alternatywą, ale w  w ielu  przypadkach po prostu k on ieczn ością . 
G łów nym  pow od em  jest n iedobór środków  publicznych  i trudności ich pozyskania  
w  tradycyjnej form ie w  porów naniu z ogrom nym i potrzebam i inw estycyjnym i.

C elem  opracow ania jest zaprezentow anie podstaw  praw nych i otoczen ia  instytu­
cjonalnego partnerstwa publiczno-pryw atnego w  polsk ich  sam orządach oraz inten­
syw n ości w ykorzystania tej form y w spółpracy na tle d ośw iadczeń  europejskich.

2. PPP w krajach UE

Liderem  w  zakresie realizacji projektów partnerstwa publiczno-pryw atnego jest 
W ielka Brytania. Rząd tego kraju ju ż  w  latach 1992 -1994  za in icjow ał politykę d e­
legow ania  usług publicznych  i prac budow lanych w  ramach tzw. Private F inance  
Initiative (PFI). D o 1997 r. znaczen ie PFI w  realizacji inw estycji sektora p u b licz­
nego  b y ło  jednak n iew ielk ie , co  sk łoniło  brytyjski rząd do w ypracow ania koncepcji 
zm ian. Tak zw any przegląd B atesa przyniósł liczn e rekom endacje zm ierzające do  
zw ięk szen ia  udziału PFI. W  ich efek cie  w  1997 r. utw orzono jed n ostk ę doradczą  
Taskforce, której zadaniem  jest m erytoryczne w sparcie przy ocen ie  projektów  i za­
wieraniu um ów  z partnerami pryw atnym i oraz m onitorow anie przebiegu projektu. 
D okonano rów nież standaryzacji u m ów  o realizację projektu, co  p o zw o liło  na re­
dukcję kosztów  i czasu przygotow ania um ów. PFI funkcjonuje w ięc  w  rozbudow a­
nym  otoczen iu  instytucjonalnym . G łów na od p ow ied zia ln ość za realizację projektów  
PFI sp oczyw a na M inisterstw ie Skarbu, w  którego obrębie funkcjonuje Taskforce. 
Istotną rolę odgryw a rów nież N ational A udit O ffice  -  instytucja odpow iedzialna  
m .in. za ocen ę rządow ych program ów PFI (bada praw id łow ość procedur udzielania  
zam ów ień  oraz ocenia  efek tyw n ość projektów ). Podobne zadania realizuje także Pu­
blic A ccount C om m ittee3.

System  brytyjski jest siln ie scentralizow any, co odróżnia go  od system ów  
w  innych krajach i przyczynia  się do silnej koncentracji g łów n ie  w  sektorze infra­

3 P riv a łe  F in a n c e  In itiative ( P F I) , U K  Parliament, Research paper 01 /117 , 18 .10 .2001.
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struktury społecznej. N ajw ażn iejszą  przyczyną zainteresow ania w ładz publicznych  
W ielkiej Brytanii w spółpracą z sektorem  prywatnym  była rosnąca kapitałochłon- 
ność inw estycji infrastrukturalnych w  ob liczu  rosnącego deficytu  b u d żetow ego oraz 
wzrastające oczek iw an ia  sp o łeczn e w  zakresie jak ości usług publicznych. D uże  
potrzeby w  zakresie usług i inw estycji infrastrukturalnych potw ierdza w zrost war­
tości inw estycji o charakterze dóbr publicznych  (z 0,6%  PK B w  1997 r. do 2,3%  
PKB w 2 007  r.), a w zrastająca wartość projektów PFI dow odzi za leżn ośc i p om ię­
dzy u p ow szech n ien iem  projektów  PFI a w zrostem  w artości inw estycji publicznych. 
W  ciągu 10 lat od w prow adzenia PFI zain icjow ano ponad 650  projektów PPP (w  tym  
45 szpitali, ponad 200  szk ół), angażując środki finansow e w  w ysok ośc i 48  m ld fun­
tów  (60  m ld euro) i w ykorzystując rocznie ok. 12% narodow ych środków  budżeto­
w ych  przeznaczonych  na inw estycje (w  2007  r. wartość inw estycji w  form ule PFI 
sięgnęła  7,3 m ld funtów )4. D ostępne statystyki (tab. 1) wskazują, że  najw iększe pod  
w zględ em  w artości były  projekty infrastruktury drogow ej, a następne w  kolejności 
-  działy zw iązane z infrastrukturą społeczną: obrona narodowa, ochrona zdrowia, 
ośw iata, adm inistracja publiczna. W  porów naniu z innym i krajami, W ielka B ry­
tania jest w ięc  bez w ątpienia liderem  w  zakresie w spółpracy sektora publicznego  
z prywatnym : wartość zaw artych u m ów  PFI/PPP w  okresie 2 0 0 1 -2 0 0 7  w yn iosła  
42,2  m ld euro, podczas gdy w  p ozosta łych  krajach Europy łączn ie 31 ,6  m ld euro 
(tab. 2). W  rezultacie, W ielka Brytania charakteryzuje się  dużą przew agą i w artością  
hww-how  w  zakresie przygotow ania i realizacji projektów PPP/PFI.

Tabela 1. Łączna wartość i liczba projektów PFI/PPP w  W ielkiej Brytanii w  okresie 1987-2008  
oraz wartość w  2007  i 2008 r.

D ział
Liczba

projektów

Wartość 
projektów  
(m in G BP)

U dział %
Wartość w  2007 r. 

(m in G BP)
Wartość w  2008  r. 

(m in G BP)

Transport 62 17404 26 ,4 727 -
Ochrona zdrow ia 275 13074 19,8 1706 520

Obrona narodowa 66 11612 17,6 1000 3291

Oświata i w ych ow an ie 166 8040 12,2 1514 1613

Rząd w  Szkocji 111 5681 8,6 1106 395

Samorządy terytorialne 71 2950 4,5 570 450

R olnictwo i ochrona  
środow iska 25 1431 2,2 175 98

M inisterstwo Spraw  
W ewnętrznych 53 1414 2,1 46 14

Inne 106 4332 6,6 4 74 162

Razem 935 65938 100 7318 6543

Źródło: Public Private Finance, PFI in the U K  & PPP in Europę 2009 , IFSL Research, February 2009.

4 http://w w w .hm -treasury.gov.uk/ppp_index.htm .

http://www.hm-treasury.gov.uk/ppp_index.htm
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Tabela 2. PPP w Europie w latach 2001-2007

Kraj Wartość (m in euro) Liczba projektów
Średnia w artość  

projektu

W ielka Brytania 42 196 506 83

H iszpania 4 127 38 109

W łochy 3 563 20 178

Irlandia 2 953 18 164

Francja 2 852 26 110

Grecja 2 398 7 343

N iem cy 1 912 34 56

B elg ia 1 780 5 356

H olandia 1 733 6 289

Polska 1 520 2 760

Austria 899 6 150

Finlandia 700 1 700

Bułgaria 654 6 109

Cypr 500 1 500

Portugalia 450 6 75

Źródło: w w w .centrum -ppp.pl/statystyki-ppp, ! .

R ozbudow aną strukturą instytucjonalną w  zakresie w spierania projektów  PPP 
charakteryzuje się rów nież Irlandia. D o  najw ażniejszych  instytucji należą:
-  Centralna Jednostka PPP (Central PPP U nit), u lokow ana w  resorcie finansów ; jej 

ce lem  jest prom ow anie m odelu  PPP oraz dostarczanie w ied zy  na tem at realizacji 
przed sięw zięć ,

-  N ational D evelopm ent Finance A gen cy  (N D F A ), którego celem  jest w spieranie  
podm iotów  sektora publicznego  w  zapew nieniu  finansow ania inw estycji pu­
b licznych .
Znam ienne, że  regulacje ustaw ow e nie są  k om p lek sow e, a kw estię  standaryzacji 

um ów  podjęto dopiero w  2 006  r., tym  niem niej kraj ten znajduje się w  czo łó w ce  
państw  korzystających z przed sięw zięć  tego  typu. C o prawda, m odel irlandzki kon­
centruje się w  przeważającej m ierze na inw estycjach  w  infrastrukturę drogow ą, je d ­
nak projekty PPP obecne są także w  gospodarce regionalnej (np. b lisko  70%  in w e­
stycji w  gospodarkę odpadam i), a rozszerzaniu zakresu inw estycji w  infrastrukturę 
sp o łeczn ą  sprzyjają postanow ienia  n ow ego  N ational D evelop m en t Plan 2 0 0 7 -2 0 1 3 , 
który priorytetow o traktuje ten obszar in w estycyjn y5.

5 Policy Framework for Public Private Partnership (PPP) in Irefand. EvoIution ofPPP Policy in 
Ireland, Department o f  the Environm ent, H eritage and Local G ovem m ent 2003.

http://www.centrum-ppp.pl/statystyki-ppp
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W ielka Brytania oraz Irlandia zosta ły  za liczon e do krajów o n ajw yższym  stopniu  
zaaw ansow ania i aktyw ności projektów PPP, co  jest w id oczn e na rysunku 1, p rzygo­
tow anym  przez Europejską K om isję G ospodarczą Organizacji N arodów  Z jed n oczo­
nych. Z ainteresow anie w spółpracą publiczno-pryw atną w  pozosta łych  krajach UE  
jest m niejsze, ale w yraźna jest tendencja w zrostow a: w  latach 2 0 0 2 -2 0 0 3  wartość 
inw estycji PPP była zb liżona do poziom u 1 m ld euro, a w  2 004  r. w zrosła  sz e śc io ­
krotnie w  porów naniu z rokiem  2003  (rys. 1).

Wysoki

S to p ie ń  
z a a w a m o  w a nia

Niski

Niska A k ty w n o ść
-------1
W yso ka

Rys. 1. K rzyw a dojrzałości PPP na św iec ie

Źródło: U n ite d  N ations E co n o m ic  C o m m issio n  f o r  E u ro p ę , G uidebook on Prom oting G ood G ov- 
em ance in Public-Private Partnerships, N ew  York -  G eneva 2007 , s. 8.

D użym  potencjałem  w zrostow ym  charakteryzują się przede w szystk im  kraje za­
chodnioeuropejskie, m .in. H iszpania, Francja i W łochy, niem niej jednak projekty  
pilotażow e oraz proces budow ania zap lecza praw nego i instytucjonalnego PPP re­
alizow ane są  także w  krajach środkow oeuropejskich. W śród nich op in ią  najbardziej 
dojrzałego rynku PPP c ie sz ą  się W ęgry. Z nam ienne, że w  kraju tym  nie uchw alono  
odrębnej ustaw y o partnerstwie publiczno-pryw atnym , a regulacje m ieszczą  się ra­
mach innych ustaw  (m .in. w  ustawach o zam ów ien iach  publicznych , koncesjach czy  
finansach publicznych), tym  niem niej bardzo rozw inięte jest zap lecze instytucjonal­
ne. N ajw ażn iejszą  rolę odgryw a pow ołan y w  2003 r. K om itet ds. PPP, którego zada­
niem  jest stw orzenie odpow iednich  w arunków  do funkcjonow ania partnerstwa pu- 
bliczno-pryw atnego, analiza p lanów  p rzygotow yw anych  przez p oszczegó ln e  resorty 
oraz sam orządy lokalne. Ponosi on rów nież odp ow ied zia ln ość za m onitorow anie  
p rzedsięw zięć PPP N a W ęgrzech projekty PPP realizow ane są  przede w szystk im  na
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szczeblu rządowym, ale popularność zyskują także w samorządach, m.in. w zakresie 
gospodarki odpadami czy regeneracji obszarów miejskich.

Obecnie w większości krajów podejmowane są aktywne działania mające na 
celu zwiększenie popularności partnerstwa publiczno-prywatnego poprzez proces 
legislacyjny, upowszechnianie idei PPP czy wspieranie realizacji projektów. Także 
UE zmierza do spopularyzowania tej formy współpracy.

3. PPP -  stanowisko UE

Komisja Europejska nie definiuje jednoznacznie PPP, zakreśla jedynie pewne ramy, 
w których mieszczą się zróżnicowane -  zależne od specyfiki przedsięwzięcia i jego 
aktorów -  relacje pomiędzy sektorem publicznym i prywatnym. Nie ma przy tym 
żadnych przepisów regulujących PPP na poziomie prawa wspólnotowego i nie jest 
prowadzona statystyka takich przedsięwzięć, podejmowane są natomiast inicjaty­
wy popularyzujące PPP i przygotowujące grunt pod wspólnotowe regulacje. Wśród 
nich można wymienić decyzję Eurostatu dotyczącą wpływu przedsięwzięć typu PPP 
na dług i deficyt publiczny6, Wskazówki Komisji Europejskiej dotyczące udanego 
partnerstwa publiczno-prywatnego7 czy oraz opracowane na ich podstawie przez 
UKIE Wskazówki Komisji Europejskiej dotyczące partnerstwa publiczno-prywat­
nego. Wskazówki szczegółowo charakteryzują zjawisko PPP, zwracając uwagę na 
wyzwania stojące przed administracją, zwłaszcza samorządową, na nowe zadania 
związane z rozwojem infrastruktury i zapewnieniem obywatelom dostępu do usług 
użyteczności publicznej oraz na możliwości, jakie projekty PPP stwarzają stronie pu­
blicznej. Należy wskazać również Zieloną Księgę w sprawie partnerstw publiczno- 
-prywatnych i prawa wspólnotowego w zakresie zamówień publicznych i koncesji8, 
która podkreśla wyzwania dla Rynku Wewnętrznego, tj. ułatwienie rozwoju PPP na 
warunkach efektywnej konkurencji i przejrzystości prawnej. Podstawowym celem 
Zielonej Księgi jest rozpoczęcie debaty o zastosowaniu prawa Wspólnoty w zakresie 
zamówień publicznych i koncesji w zjawisku PPP.

We wszystkich dokumentach podkreśla się rosnące zainteresowanie wykorzy­
staniem projektów PPP w wielu krajach UE. Dostrzega się także potrzebę przepro­
wadzania systematycznej analizy tych doświadczeń z punktu widzenia różnych kry­
teriów, takich jak koszty, dostęp do świadczeń, jakość świadczeń, wpływ na warunki 
zatrudnienia itd. Z punktu widzenia celów zapisanych w Traktacie, UE stara się rów­
nież podjąć dyskusję na temat wpływu PPP na konkurencyjność Europy. PPP jest

6 New decision o f Eurostat on deficit anddebt Treatment o f public-prirate partnerships, „Eurostat 
news release” 2004, nr 18.

7 Guidelines for suceessfulpublic-private partnerships, European Commission, Brussels 2003.
8 Green Paper on Public-Private Partnerships and Community Law on Public Contracts And 

Concessions, European Commission, Com (2004) 327, Brussels, 30.04.2004; zob. także: Long term 
contracts beh\'een government units and nongovernment partners (Public-privatepartnerships), Euro­
pean Commission, Brussels 2004.
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uznawane za elastyczny i dynamiczny instrument ekonomiczny, ułatwiający realiza­
cję celów gospodarczych, społecznych i ekologicznych, takich jak zrównoważony 
rozwój, zatrudnienie i integracja społeczna. Aktywność UE nie zbliżyła się jednak 
dotąd do poziomu, na którym można mówić o europejskim modelu partnerstwa pu- 
bliczno-prywatnego. Różnorodność form PPP w krajach Wspólnoty oraz złożoność 
tego zjawiska utrudniają (i zapewne uniemożliwią w przyszłości) zharmonizowanie 
ram na poziomie europejskim. Unia ogranicza więc swoją działalność w tym za­
kresie do prezentowania wskazówek, interpretacji oraz wykazów kryteriów, które 
władze publiczne mogą uwzględniać w odniesieniu do aspektów społecznych i eko­
logicznych. Jak podkreśla Europejski Komitet Ekonomiczno-Społeczny, ze wzglę­
du na dużą elastyczność i dynamizm zjawiska PPP aktywność Komisji powinna na 
razie ograniczyć się do opracowania dokumentów zawierających definicję koncesji 
i PPP oraz:
-  umożliwienia dalszego rozwoju różnych form PPP w krajach członkowskich;
-  postulowania systematycznego przekazywania przez państwa członkowskie 

informacji o różnych formach PPP i napotkanych trudnościach (zalety i wady 
w stosunku do form tradycyjnych);

-  stworzenia wraz z przedstawicielami państw i społeczeństwa obywatelskiego 
ośrodka monitorującego rozwój PPP (mając na celu ocenę doświadczeń w za­
kresie różnych kryteriów, takich jak koszty, dostęp do świadczeń, wpływ na sto­
sunki zatrudnienia, konkurencyjność, środowisko itd.);

-  podkreślania, że odnośnie do PPP i koncesji obowiązują europejskie progi (na 
roboty i usługi); poniżej tych progów każde państwo stosuje własne przepisy 
w celu uniknięcia niepotrzebnego nakładu administracyjnego;

-  kontynuowania debaty o zastosowaniu prawa Wspólnoty w zakresie zamówień 
publicznych i koncesji w zjawisku PPP, koncentrującej się na zasadach, jakie 
powinny być stosowane podczas podejmowania decyzji powierzającej misję lub 
zadanie osobie trzeciej9.
Dużym wyzwaniem jest również zwiększenie popularności modelu realizacji 

przedsięwzięć PPP z wykorzystaniem funduszy strukturalnych -  tzw. hybrydowe 
PPP Niewielkie zainteresowanie wynika m.in. z wysokiego poziomu skomplikowa­
nia oraz braku klarownych precedensów i modeli.

4. PPP w polskich samorządach

W Polsce współpraca między sektorem publicznym a prywatnym ma historię nieco 
dłuższą niż sama ustawa o PPP. Jej początki sięgają lat 90., kiedy odbywała się na 
podstawie zapisów kilku aktów prawnych, m.in. ustawy o gospodarce komunalnej,

9 Opinia Europejskiego Komitetu Ekonomiczno-Społecznego w sprawie Zielonej Księgi w spra­
wie partnerstw publiczno-prywatnych i prawa wspólnotowego w zakresie zamówień publicznych 
i koncesji z 20 maja 2005 r. (2005/C 120/18).
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która umożliwia jednostkom samorządu terytorialnego powierzanie wykonywania 
zadań z zakresu gospodarki komunalnej podmiotom prywatnym, z uwzględnie­
niem zasad przewidzianych w kodeksie cywilnym oraz przepisach prawa zamówień 
publicznych. Podstawę współpracy stanowią także ustawy samorządowe (gminna 
i wojewódzka) oraz ustawa o gospodarce nieruchomościami. Pierwszym, pionier­
skim projektem PPP w zakresie usług komunalnych w Polsce, a zarazem w Euro­
pie Środkowej, jest spółka Saur Neptun Gdańsk SA, w której partnerami są: Grupa 
Saur -  francuski potentat w dziedzinie usług komunalnych (51% udziałów) i Miasto 
Gdańsk (49%). Spółka od 1992 r. z powodzeniem świadczy usługi wodno-kanaliza­
cyjne dla 500 tys. mieszkańców Gdańska, Sopotu i okolicznych (umowę dzierżawy 
podpisano na 30 lat; miasto Gdańsk odpowiada za inwestycje, podmiot prywatny 
koordynuje i jest operatorem). Inne inicjatywny podejmowane w kilku miastach Pol­
ski nie dorównywały skalą przedsięwzięciu z Wybrzeża, tymczasem popularność 
projektów PPP w krajach europejskich wzrastała. Z uwagi na brak szczegółowych 
uregulowań w polskim prawodawstwie, które utorowałyby drogę rozwoju tego typu 
przedsięwzięciom, rozpoczęto prace nad ustawą dotyczącą PPP. Ich efektem była 
ustawa o partnerstwie publiczno-prywatnym z 2005 r. (DzU nr 169, poz. 1420), 
w której zdefiniowano PPP oraz zawarto najważniejsze warunki i zasady realizacji 
tego typu projektów. Niestety, na jej podstawie nie zrealizowano żadnego przed­
sięwzięcia. Głosy eksperckie wskazywały głównie na nadmierne skomplikowanie 
i zbiurokratyzowanie procedur, m.in. konieczność dopełnienia wielu obowiązków, 
np. przeprowadzania szczegółowych analiz czy dokładnego określania zakresu i tre­
ści umowy o PPP10.

Wśród innych barier rozwoju PPP wymieniano także:
-  brak społecznego i politycznego przyzwolenia na szersze współdziałanie bizne­

su i podmiotów publicznych;
-  obawy urzędników przed zarzutami o korupcję i niegospodarność;
-  brak dogłębnie przeanalizowanych i opisanych projektów pilotażowych, które 

byłyby źródłem best practices i uczulały na zagrożenia;
-  brak wsparcia ze strony administracji rządowej w gromadzeniu i upowszechnia­

niu doświadczeń, doradzaniu przy projektach;
-  niezbyt rozbudowany rynek usług doradczych świadczonych przez podmioty 

prywatne* 11.

IM A. Cenkier, Ustawa o partnerstwie publiczno-prywatnym w polskim systemie prawa - bariera 
czy warunek rozwoju partnerstwa publiczno-prywatnego w Polsce, [w:] J. Głuchowski (red.), Współ­
czesne finanse. Stan i perspektywy rozwoju finansów publicznych, Wydawnictwo Naukowe UMK, To­
ruń 2008, s. 704.

11 Opracowaniem przedstawiającym wyniki badań i informacje na temat zakresu, w jakim polskie 
samorządy podejmują współpracę z sektorem prywatnym w realizacji swych zadań, jest m.in. Partner­
stwo publiczno-piywatne w samorządzie polskim na przykładzie regionów mazowieckiego i śląskiego, 
powstałe na podstawie umowy zawartej miedzy Ministerstwem Gospodarki a Instytutem Partnerstwa 
Publiczno-Prywratnego i Uniwersytetem Warszawskim, Centrum Studiów Samorządowych i Rozwoju
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W odpowiedzi na trudności w realizacji projektów PPP na nowo podjęto pra­
ce nad stworzeniem odpowiednich regulacji. 19 grudnia 2008 r. została uchwalona 
ustawa o partnerstwie publiczno-prywatnym (DzU z 5 lutego 2009), a 9 stycznia 
2009 r. ustawa o koncesji na roboty budowlane lub usługi (DzU z 5 lutego 2009). 
Założeniem autorów aktów prawnych było, aby nowa ustawa o PPP stworzyła przej­
rzyste i efektywne zasady współpracy podmiotów publicznych z prywatnym kapi­
tałem, likwidując przy tym bariery, z których powodu poprzednia ustawa nie była 
wykorzystywana. Nowa ustawa nie zawiera więc katalogu inicjatyw, które mogą 
być objęte PPP, pozostawiając stronom swobodę przy ustalaniu przedmiotu umo­
wy. Nie określa też szczegółowego wykazu zawartości umowy, wymienia jedynie 
zasadnicze elementy, które muszą się w niej znaleźć. Procedura wyboru prywatnego 
partnera przedsięwzięcia w ramach PPP odbywa się na podstawie prawa zamówień 
publicznych, ale przy uproszczonej formie dialogu konkurencyjnego albo w formie 
negocjacji określonej w ustawie o koncesjach. Ustawa o koncesji wprowadziła z ko­
lei nowe rozwiązanie, jakim jest możliwość udzielania koncesji nie tylko na roboty 
budowlane, lecz także na usługi. Regulacja dotycząca koncesji na roboty budowlane 
(traktowana jako szczególny rodzaj zamówienia publicznego) okazała się w prakty­
ce niewystarczająca, stąd zdecydowano o przeniesieniu jej do odrębnej ustawy po­
święconej wyłącznie problematyce koncesji, co z kolei pozwoliło na wprowadzenie 
do ustawy koncesji wielu nowych rozwiązań.

Bardzo ważnym celem działań podjętych w 2008 r. była również promocja insty­
tucji PPP. Jak wynikało z doświadczeń innych krajów UE oraz z rzeczywistych po­
trzeb, konieczne było stworzenie instytucji promującej i wspierającej projekty PPP. 
W lipcu 2008 r. rozpoczęła więc działalność fundacja Centrum Partnerstwa Publicz- 
no-Prywatnego, której założycielami są 42 podmioty: banki, kancelarie prawne, fir­
my doradcze, przedsiębiorstwa, regionalne agencje rozwoju, fundacje, związki, izby 
i stowarzyszenia gospodarcze. Są one zainteresowane przełamaniem marazmu, jaki 
panuje w Polsce w zakresie inwestycji publiczno-prywatnych. Celem działania fun­
dacji jest ułatwienie stosowania PPP w Polsce poprzez tworzenie warunków skraca­
jących czas przygotowywania projektów, opracowywanie standardów umów i proce­
dur, obniżanie kosztów przygotowań projektów, promocję idei i konkretnej wiedzy 
na ten temat, zbieranie i upowszechnianie doświadczeń z krajów, gdzie PPP rozwija 
się bez przeszkód. Fundacja będzie też monitorowała rozwój inwestycji w ramach 
PPP i na tej podstawie przygotowywała propozycje zmian regulacji prawnych* 12.

Jedną z inicjatyw mających na celu ograniczenie tych barier (tj. upowszechnia­
nie wiedzy i standardów dotyczących realizacji przedsięwzięć za pomocą formuły 
partnerstwa publiczno-prywatnego, przygotowanie wzorcowego projektu PPP, uka­
zanie istniejących możliwości rozwoju infrastruktury oraz realizacji zadań publicz-

Regionalnego, Warszawa 4.09.2008, dostępne na stronie: www.mg.gov.pl/NR/rdonlyres/12B5A328- 
-3485-4858-AC39-S8C'2976E830B/48191/Raportostat.pdf.

12 www.centmm-ppp.pl.

http://www.mg.gov.pl/NR/rdonlyres/12B5A328--3485-4858-AC39-S8C'2976E830B/48191/Raportostat.pdf
http://www.mg.gov.pl/NR/rdonlyres/12B5A328--3485-4858-AC39-S8C'2976E830B/48191/Raportostat.pdf
http://www.centmm-ppp.pl


2 1 4 Bernadeta Baran

nych za pomocą PPP, przezwyciężanie nieufności wobec tej metody realizacji zadań 
publicznych oraz zebranie informacji od samorządów terytorialnych, dotyczących 
ich opinii w zakresie przeszkód we wdrażaniu partnerstwa publiczno-prywatnego) 
jest Konkurs Dobre Praktyki PPP. Jest to przedsięwzięcie niekomercyjne, wspierane 
przez organizacje z sektorów publicznego, pozarządowego i prywatnego13.
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Rys. 2. Liczba projektów w ramach PPP w poszczególnych województwach w 2009 r.

Źródło: na podstawie: Rynek PPP w Polsce 2009, Raport Investment Support, Warszawa, styczeń 2010, 
www.inves.pl/pobierz/RynekPPPwPolsce2009.pdf.

W związku z pozytywną zmianą klimatu wokół PPP (nowa ustawa o PPP, nowa 
ustawa w sprawie koncesji na roboty budowlane, powstanie Centrum PPP) coraz 
więcej instytucji publicznych, zwłaszcza samorządowych, jest zainteresowanych re­
alizowaniem inwestycji w ramach partnerstwa publiczno-prywatnego. Z pierwszego 
Raportu o inwestycjach realizowanych przez instytucje publiczne w formule part­
nerstwa publiczno-prywatnego14 wynika, że w 2009 r. podmioty publiczne ogłosiły

13 W 2009 r. laureatem w kategorii Małe PPP został projekt zgłoszony przez Urząd Miasta Płocka 
-  budowa wielopoziomowego parkingu (członkowie jury podkreślali dobre przygotowanie projektu, 
jego realizm i pragmatyzm, a w efekcie duże szanse powodzenia i możliwość naśladowania przez inne 
podmioty publiczne, co wypełnia ideę konkursu -  stworzenie projektów modelowych partnerstwa). 
Z kolei w kategorii Infrastruktura Komunalna zwyciężył projekt zgłoszony przez Gminę Miasta Sopotu 
(w zasadzie jedyny pozostały w konkursie) -  Rewitalizacja terenów przydworcowych w Sopocie wraz 
z rozwiązaniem problemów komunikacyjnych na tym obszarze (w opinii jury projekt przemyślany 
i starannie przygotowany, a ze względu na palący problem rewitalizacji dworców w Polsce jego po­
myślna realizacja może ułatwić inne przedsięwzięcia tego typu); protokół z posiedzenia Jury Konkursu 
Dobre Praktyki PPP 2009 w dniu 8 czerwca 2009 r., Investment Support, Warszawa 9 czerw ca 2009, 
www.dobrepraktykippp.eu/pliki/Protokol_80609.pdf.

14 Rynek PPP w Polsce 2009. Raport Investment Support podsumowujący pierwszy rok obowią­
zywania ustawy o partnerstwie publiczno-prywatnym i ustawy o koncesji na roboty budow lane lub 
usługi, Warszawa, styczeń 2010, www.inves.pl/pobierz/RynekPPPwPolsce2009.pdf.

http://www.inves.pl/pobierz/RynekPPPwPolsce2009.pdf
http://www.dobrepraktykippp.eu/pliki/Protokol_80609.pdf
http://www.inves.pl/pobierz/RynekPPPwPolsce2009.pdf
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41 projektów publiczno-prywatnych, w tym 32 koncesje na podstawie ustawy o kon­
cesji, 8 projektów na podstawie ustawy o PPP (w tym 4 projekty PPP w trybie konce­
sji i 4 projekty PPP w trybie PZP) i 1 koncesję na podstawie ustawy Prawo zamówień 
publicznych (PZP). Spośród 41 ogłoszeń, 16 postępowań zostało unieważnionych, 
a 21 jest w trakcie negocjacji z zainteresowanymi partnerami. Najwięcej projektów 
w PPP przygotowały samorządy lokalne. Gminy i miasta pozyskały partnerów pry­
watnych do 22 inwestycji. W PPP angażowały się także urzędy marszałkowskie (7), 
powiaty (3), spółki komunalne, szkoły i szpitale. Spośród województw w PPP lide­
rem jest wielkopolskie (10 projektów), natomiast w lubuskim, łódzkim, opolskim 
i podkarpackim nie ogłoszono żadnych projektów. Poniższy wykres porównuje ich 
liczbę w województwach w pierwszym roku obowiązywania nowych ustaw.

Samorządy najczęściej wybierają PPP do realizacji inwestycji sportowo-rekre­
acyjnych (w 2009 r. 15 projektów). Popularne były także przedsięwzięcia z zakresu 
infrastruktury komunalnej (7 projektów), dotyczące m.in. budowy parkingów i in­
nych obiektów użyteczności publicznej, oraz ochrony zdrowia i infrastruktury te- 
leinformacyjnej (po 6 projektów), zaopatrzenia w wodę i odprowadzania ścieków 
(4 projekty), a także edukacji (3 projekty). Szacowana wartość wszystkich plano­
wanych w 2009 r. projektów wyniosła ok. 6 mld zł, a więc czterokrotnie mniej niż 
wynosi rzeczywista wartość projektów realizowanych w ramach PPP w Wielkiej 
Brytanii.

5. Podsumowanie

Z pewnością nowa ustawa nie spełnia wszystkich oczekiwań, nie była też warun­
kiem koniecznym podejmowania przez samorządy projektów w ramach PPP (już 
wcześniej samorządy współpracowały z sektorem prywatnym). Jest przede wszyst­
kim wyraźnym sygnałem ze strony rządu (także powołanie Centrum PPP), że PPP 
jest przez niego popierane, co ułatwia samorządowcom podjęcie decyzji o rozpoczę­
ciu takich inwestycji. Należy oczywiście pamiętać, że mimo sukcesów i wszystkich 
zalet PPP formuła ta nie powinna być stosowana do każdego typu inwestycji. Warto 
skorzystać przy tym z doświadczeń innych krajów, w których inicjatywny PPP są 
realizowane w znacznie większej skali. Jak podkreślają Brytyjczycy, PFI jest odpo­
wiednią metodą tam, gdzie:
-  istnieje potrzeba realizacji poważnej inwestycji wymagającej skutecznego za­

rządzania ryzykiem związanym z budową i dostarczaniem usług;
-  natura danej usługi pozwala sektorowi publicznemu wyrazić jego potrzeby 

w formie określonej wielkości „produkcji usług”, którą można zakontraktować 
w sposób zapewniający skuteczne, długoterminowe dostarczanie usług publicz­
nych;

-  możliwe jest przeprowadzenie wyraźnego rozkładu ryzyka między sektorem pu­
blicznym a prywatnym;
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-  kapitał i usługi, które stanowią część projektu, dają się skalkulować na okres 
jego trwania;

-  wartość projektu przekracza (w warunkach brytyjskich) 20 min funtów, co wiąże 
się z wysokimi kosztami transakcyjnymi (przy mniejszych inwestycjach koszty 
są zbyt wysokie);

-  technologia i inne czynniki występujące w danym sektorze są stabilne i nie za­
grażają im dynamiczne, szybko postępujące zmiany;

-  istnieje pewność, że w perspektywie długoterminowej zapotrzebowanie na do­
starczane usługi nie spadnie15.
Współpraca podejmowana w ramach PPP przynosi wówczas liczne korzyści. 

Przy zachowaniu hierarchii celów własnych sektora publicznego i prywatnego oraz 
zakresu obowiązków, prowadzi do maksymalizacji korzyści i efektywności w ra­
mach realizowanego w formule PPP przedsięwzięcia.
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PUBLIC-PRIVATE PARTNERSHIP IN POLISH LOCAL 
GOVERNMENTS COMPARED TO EUROPEAN EXPERIENCES

Summary: PPPs have in recent years become increasingly popular in a growing number of 
European countries. In Poland, the importance of investment through PPPs remains smali in 
comparison to traditional public procurement of investment projects. However, positive expe- 
rience of other countries and the growing fiscal need cause that PPP becomes an interesting 
altemative. The aim of the article is to point main changes in the field of PPP and to show the 
perspective of its development.
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