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1.1. Wstęp
Sylwia Cyrankiewicz-Gortyńska

Szanowni Państwo,
Szósty numer Biuletynu partnerstwa publiczno-pry-

watnego jest kolejnym poświęconym analizom przed-
realizacyjnym. 

Prezentujemy w  nim doświadczenia podmiotów 
publicznych, które takie analizy przeprowadziły. Zapo-
znajemy Czytelników z analizą ryzyka oraz analizą Value 
for Money, czyli porównawczą analizą efektywności re-
alizacji danego przedsięwzięcia w formule PPP w sto-
sunku do formuły tradycyjnej inwestycji publicznej, 
finansowanej w  trybie budżetowym. Pokazujemy jak 
takie analizy przebiegają w praktyce międzynarodowe-
go rynku inwestycyjnego, a jak polskiego. 

Opisujemy czym jest i  jakie ma znaczenie analiza 
prawna oraz techniczna. Osobno pochylamy się także 
nad sposobami wynagradzania podmiotu prywatnego 
w  formule PPP. Szczególnie cenne są tu wypowiedzi 
przedstawicieli podmiotów publicznych oraz ich dorad-
ców, którzy w przystępny sposób tłumaczą jakie mode-
le stosują i co skłoniło ich do takiego wyboru.

W  najnowszym numerze Biuletynu przedstawiamy 
również nowelizację ustawy o partnerstwie publiczno-
-prywatnym uchwaloną przez Sejm w dniu 5 lipca br., 
a  podpisaną przez Prezydenta RP dnia 7 sierpnia br. 
Ustawa weszła w życie z dniem 19 września br., z wyjąt-
kiem regulacji dotyczących zmian w ustawie o drogach 
publicznych. Te zaczną obowiązywać od 5 września 
2019 r.

Omawiając najważniejsze zmiany, które wprowa-
dza nowela, tłumaczymy czym były dyktowane i jakie 

efekty ma przynieść ich stosowanie w  praktyce. Do-
datkowo zamieszczamy cenne opinie przedstawicieli 
jednostek samorządu terytorialnego na temat zmian 
legislacyjnych. Dzięki nim wiemy co ich cieszy, a  co 
niepokoi.

Aby przybliżyć Czytelnikom działania odbywające 
się w  ramach projektu Rozwój partnerstwa publiczno-
-prywatnego w Polsce, tradycyjnie zamieszczamy infor-
macje dotyczące zrealizowanych działań. Tym razem 
publikujemy relację z  pierwszej zagranicznej wizyty 
studyjnej (Niemcy) oraz relację z kolejnej krajowej wi-
zyty studyjnej (Solec Zdrój). Jesteśmy przekonani, że 
zapoznanie się z  tymi informacjami zachęci podmioty 
publiczne do zainteresowania się inwestycjami w  for-
mule PPP.

Kontynuujemy publikowanie objaśnień Ministra 
Rozwoju i  Finansów dotyczących problematyki rozli-
czania przez partnera prywatnego podatków VAT, CIT 
i PIT od transakcji realizowanych w ramach umów PPP.

Polecamy ponadto artykuł oryginalnie opisujący 
partnerstwo publiczno-prywatne w  sektorze rewitali-
zacji. Pokazuje on nie tylko specyfikę rynku polskiego, 
ale i  zagranicznego, w  tym doświadczenia Chorwacji 
oraz Wielkiej Brytanii. Na temat blasków i cieni krajo-
wej rewitalizacji wypowiadają się także przedstawiciele 
podmiotów prywatnych. 

Biuletyn partnerstwa publiczno-prywatnego trady-
cyjnie zamyka Encyklopedia, która tym razem poświę-
cona jest koncesjom.

Życzymy przyjemnej lektury!
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1.2. 	 Zmiany w przepisach o partnerstwie 
	 publiczno-prywatnym

Sylwia Cyrankiewicz-Gortyńska

7 sierpnia 2018 r. Prezydent RP podpisał noweli-
zację ustawy o  partnerstwie publiczno-prywatnym. 
W  swoich założeniach po wejściu w  życie przepisów1 
atrakcyjność rynku PPP w Polsce ma się poprawić.

Uchwalona przez Sejm 5 lipca br. nowelizacja jest 
efektem zapowiedzianego w  Strategii na Rzecz Od-
powiedzialnego Rozwoju przeglądu prawa w  dziedzi-
nie partnerstwa publiczno-prywatnego i  jest jednym 
z działań wynikających z  realizacji uchwały Rady Mini-
strów z 26 lipca 2017 r., w sprawie przyjęcia dokumen-
tu Polityka Rządu w  zakresie rozwoju partnerstwa pu-
bliczno-prywatnego2.

Nowela obejmuje zmiany nie tylko w  ustawie 
o partnerstwie publiczno-prywatnym3, ale i 19 innych 
aktach prawnych. Jej celem jest wprowadzenie takich 
rozwiązań prawnych, które umożliwią efektywne przy-
gotowanie i  lepszą realizację projektów infrastruktu-
ralnych w formule PPP.

- Nowe prawo ma zwiększyć udział kapitału prywatne-
go w finansowaniu inwestycji publicznych – mówi wi-
ceminister inwestycji i rozwoju Witold Słowik4.

Projekt nowelizacji był, jak zapewnia resort inwe-
stycji i rozwoju5, szeroko konsultowany w ramach gru-
py eksperckiej złożonej z przedstawicieli samorządów, 
ministerstw, prawników, praktyków rynku PPP oraz 
podczas uzgodnień międzyresortowych i  konsultacji 
społecznych. Zgłaszane uwagi i opinie miały zaś istotny 
wpływ na ostateczny kształt regulacji.

1	 Ustawa z  5 lipca 2018 r. o  zmianie ustawy o  partnerstwie 
publiczno-prywatnym oraz niektórych innych ustaw, DzU z 2018 
r. poz. 1693 z 4 września br. Przepisy weszły w życie po upływie 
14 dni od ogłoszenia, z  wyjątkiem art. 3 i  art. 25 dotyczących 
stref płatnego parkowania, które wchodzą w życie po upływie 
12 miesięcy od ogłoszenia.
2	 Więcej o  polityce rządu przeczytać można tutaj: https://
www.ppp.gov.pl/Aktualnosci/Strony/POLITYKAPPP_przyjeta.
aspx
3	 Ustawa z 19 grudnia 2008 r. , t.j. DzU z 2017 r. poz. 1834.
4	 http://www.ppp.gov.pl/Aktualnosci/Pozostale/Strony/
Nowa_ustawa_pomoze_uruchomic_inwestycje_za_kilkadzie-
siat_miliardow_zlotych_300718.aspx
5	 Wystąpienie wiceministra inwestycji i  rozwoju w  Sejmie 
podczas pierwszego czytania projektu nowelizacji, które odbyło 
się 12 kwietnia 2018 r. 

Co zatem się zmieni? Przedstawiamy najważniej-
sze modyfikacje.

Ustawa wprowadza regulacje dotyczące kwestii 
oceny efektywności realizacji przedsięwzięcia w  for-
mule partnerstwa publiczno-prywatnego. Podmiot 
publiczny przed wszczęciem postępowania w  spra-
wie wyboru partnera prywatnego będzie miał obo-
wiązek sporządzenia oceny efektywności realizacji 
przedsięwzięcia w  ramach partnerstwa publiczno-
-prywatnego w porównaniu do realizacji tego przed-
sięwzięcia w  inny sposób, w  szczególności przy 
wykorzystaniu wyłącznie środków publicznych. Do-
konując oceny podmiot publiczny będzie uwzględniał 
w szczególności zakładany podział zadań i ryzyk pomię-
dzy podmiot publiczny i  partnera prywatnego, szaco-
wane koszty cyklu życia przedsięwzięcia i czas niezbęd-
ny do jego realizacji oraz wysokość opłat pobieranych 
od użytkowników, jeżeli takie opłaty są planowane, 
a także warunki ich zmiany.

Podmiot publiczny będzie mógł wystąpić do mi-
nistra właściwego do spraw rozwoju regionalnego 
o  opinię na temat zasadności realizacji przedsię-
wzięcia w ramach partnerstwa publiczno-prywatne-
go (tzw. certyfikacja). Taka opinia będzie sporządzana 
w  oparciu o  prace przygotowawcze wykonane przez 
podmiot publiczny w  terminie 60 dni od otrzymania 
kompletnego wniosku (do wniosku dołączana będzie 
ocena efektywności realizacji przedsięwzięcia w  for-
mule PPP). 

Nowela wprowadza możliwość wyrażenia przez 
podmiot publiczny zgody na zawarcie umowy przez 
jednoosobową spółkę partnera prywatnego albo 
spółkę kapitałową, której jedynymi wspólnikami są 
partnerzy prywatni, a która została zawiązana wła-
śnie w celu realizacji przedsięwzięcia. Warunki zgody 
podmiot publiczny określać będzie w pierwszym doku-
mencie, który udostępnia w postępowaniu o zawarcie 
umowy o partnerstwie publiczno-prywatnym. W sytu-
acji wyrażenia zgody, partner prywatny będzie ponosił 
ze spółką solidarną odpowiedzialność za szkodę wyrzą-
dzoną podmiotowi publicznemu wskutek nieudostęp-
nienia spółce zasobów, które wskazał w ofercie.

Innym zabezpieczeniem sytuacji prawnej podmio-
tu publicznego, w  przypadku gdy jest on inwesto-

https://www.ppp.gov.pl/Aktualnosci/Strony/POLITYKAPPP_przyjeta.aspx
https://www.ppp.gov.pl/Aktualnosci/Strony/POLITYKAPPP_przyjeta.aspx
https://www.ppp.gov.pl/Aktualnosci/Strony/POLITYKAPPP_przyjeta.aspx
http://www.ppp.gov.pl/Aktualnosci/Pozostale/Strony/Nowa_ustawa_pomoze_uruchomic_inwestycje_za_kilkadziesiat_miliardow_zlotych_300718.aspx
http://www.ppp.gov.pl/Aktualnosci/Pozostale/Strony/Nowa_ustawa_pomoze_uruchomic_inwestycje_za_kilkadziesiat_miliardow_zlotych_300718.aspx
http://www.ppp.gov.pl/Aktualnosci/Pozostale/Strony/Nowa_ustawa_pomoze_uruchomic_inwestycje_za_kilkadziesiat_miliardow_zlotych_300718.aspx
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rem, jest wprowadzana regulacja umożliwiająca, 
aby w umowie o partnerstwie publiczno-prywatnym 
wyłączano stosowanie wobec niego przepisów ko-
deksu cywilnego dotyczących odpowiedzialności in-
westora za wynagrodzenie należne podwykonawcy. 
W takim przypadku podmiot prywatny powinien przed 
zawarciem umowy poinformować podwykonawcę 
o  wyłączeniu odpowiedzialności podmiotu publiczne-
go, a  odpowiedzialnym za wynagrodzenie podwyko-
nawcy (jak inwestor) będzie spółka zawiązana w  celu 
wykonania umowy o  partnerstwie publiczno-prywat-
nym albo partner prywatny.

Nowela wprowadza ponadto zapis, zgodnie z któ-
rym partner prywatny ma obowiązek bieżącego ra-
portowania podmiotowi publicznemu o stanie reali-
zacji przedsięwzięcia i stanie technicznym składnika 
majątkowego wykorzystywanego przez partnera 
prywatnego do realizacji przedsięwzięcia. Zasady, 
szczegółowy tryb oraz częstotliwość raportowania wy-
nikać będą z umowy o partnerstwie publiczno-prywat-
nym.

Ustawa nowelizująca wprowadza także regulację 
umożliwiającą zawarcie przez podmiot publiczny 
umowy z osobą trzecią finansującą przedsięwzięcie 
w całości lub w części, na mocy której, w przypad-
ku poważnego zagrożenia realizacji przedsięwzię-
cia, podmiot publiczny będzie mógł przenieść na tę 
osobę trzecią całość lub część obowiązków partne-
ra prywatnego wraz ze związanymi z nimi prawami.

Partnerstwo publiczno-prywatne będzie mogło 
być realizowane wyłącznie w formie spółki kapitałowej 
(spółki z o.o. albo spółki akcyjnej). 

Ustawa określa zadania ministra właściwego 
do spraw rozwoju regionalnego, jako organu wła-
ściwego w  sprawach partnerstwa publiczno-pry-
watnego. Minister zajmował się będzie: wydawaniem 
opinii dotyczących projektów, upowszechnianiem 
i  promowaniem dobrych praktyk z  zakresu partner-
stwa publiczno-prywatnego, przygotowaniem i  upo-
wszechnianiem przykładowych wzorów umów o part-
nerstwie publiczno-prywatnym. Będzie też prowadził 
bazę partnerstw publiczno-prywatnych oraz dokony-
wał analiz i ocen funkcjonowania partnerstwa publicz-
no-prywatnego6. 

Jak wspomnieliśmy, ustawa nowelizuje ponadto 19 
innych ustaw, w tym w szczególności: ustawę z 17 listo-
pada 1964 r. kodeks postępowania cywilnego (t.j. DzU 
z 2018 r. poz. 1360), ustawę z 21 marca 1985 r. o dro-
gach publicznych (t.j. DzU z 2017 r. poz. 2222), ustawę 
z 12 stycznia 1991 r. o podatkach i opłatach lokalnych 
(t.j. DzU z 2018 r. poz. 1445), ustawę z dnia 21 sierpnia 
1997 r. o gospodarce nieruchomościami (t.j. DzU z 2018 
r. poz. 121), ustawę z 29 sierpnia 1997 r. – Ordynacja 
podatkowa (t.j. DzU z  2018 r. poz. 800), ustawę z  12 

6	 http://www.prezydent.pl/aktualnosci/wydarzenia/ar-
t,1097,prezydent-andrzej-duda-podpisal-13-ustaw.html

marca 2004 r. o pomocy społecznej (t.j. DzU z 2018 r.  
poz. 1508), ustawę z 9 czerwca 2006 r. o Centralnym 
Biurze Antykorupcyjnym (t.j. DzU z 2017 r. poz. 1993), 
ustawę z  27 sierpnia 2009 r. o  finansach publicznych 
(t.j. DzU z 2017 r. poz. 2077) czy ustawę z 15 kwietnia 
2011 r. o działalności leczniczej (t.j. DzU z 2018 r. poz. 
160).

Najistotniejsze zmiany wprowadzane w  noweli-
zowanych ustawach dotyczą m.in.: 
•	 wprowadzenia w kodeksie postępowania cywilne-

go regulacji dotyczącej możliwości nadania klauzu-
li wykonalności przeciwko partnerowi prywatne-
mu w  razie bezskuteczności egzekucji przeciwko 
spółce w zakresie obowiązku zapłaty wynagrodze-
nia należnego podwykonawcy; 

•	 wprowadzenia w  ustawie o  drogach publicznych 
możliwości pobierania opłat za postój pojazdów 
samochodowych w śródmiejskiej strefie płatnego 
parkowania. Strefa taka będzie mogła być ustano-
wiona przez radę gminy (radę miasta) na obsza-
rach zgrupowania intensywnej zabudowy funkcjo-
nalnego śródmieścia w  mieście o  liczbie ludności 
powyżej 100 tysięcy mieszkańców. Ustalenie śród-
miejskiej strefy płatnego parkowania wymaga 
uprzedniego przeprowadzenia przez wójta (bur-
mistrza, prezydenta miasta) analizy rotacji parku-
jących pojazdów samochodowych w  planowanej 
strefie. Ustawa wprowadza regulację, iż wysokość 
opłaty ustalanej przez radę gminy (radę miasta) za 
pierwszą godzinę postoju nie może przekraczać 
w  strefie płatnego parkowania – 0,15% minimal-
nego wynagrodzenia za pracę, a  w  śródmiejskiej 
strefie płatnego parkowania – 0,45% minimalnego 
wynagrodzenia za pracę. Ponadto opłata dodat-
kowa za nieuiszczenie opłaty za postój pojazdów 
będzie wynosiła 10% minimalnego wynagrodzenia 
za pracę. Środki uzyskane z opłat za postój pojaz-
dów w  śródmiejskiej strefie płatnego parkowa-
nia, w wysokości nie mniejszej niż 65% oraz środki 
z opłat dodatkowych z tytułu nieuiszczenia opłaty 
za postój w  śródmiejskiej strefie płatnego parko-
wania, gmina będzie przeznaczała wyłącznie na 
sfinansowanie poprawy publicznego transportu 
zbiorowego, budowę lub przebudowę infrastruk-
tury pieszej lub rowerowej oraz na zieleń i zadrze-
wienia7;

•	 wprowadzenia w ustawie o gospodarce nierucho-
mościami możliwości zbywania nieruchomości 

7	 Argumentami za podwyższeniem opłat za parkowanie 
są m.in. zakorkowane miasta oraz fakt, że nadmierny ruch po-
jazdów w  centrach miast jest dominującym czynnikiem zanie-
czyszczenia powietrza w  okresie letnim, który przyczynia się 
jednocześnie do znacznego ograniczenia przepustowości dróg. 
http://orka2.sejm.gov.pl/INT8.nsf/klucz/658C47F3/%24FILE/
i21841-o1.pdf

http://www.prezydent.pl/aktualnosci/wydarzenia/art,1097,prezydent-andrzej-duda-podpisal-13-ustaw.html
http://www.prezydent.pl/aktualnosci/wydarzenia/art,1097,prezydent-andrzej-duda-podpisal-13-ustaw.html
m.in
m.in
http://orka2.sejm.gov.pl/INT8.nsf/klucz/658C47F3/%24FILE/i21841-o1.pdf
http://orka2.sejm.gov.pl/INT8.nsf/klucz/658C47F3/%24FILE/i21841-o1.pdf


4 BIULETYN 3/2018 – PARTNERSTWO PUBLICZNO-PRYWATNE

w drodze bezprzetargowej, jeżeli jest sprzedawa-
na finansującemu wybranemu w trybie ustawy;

•	 Prawo zamówień publicznych, z  równoczesnym 
zawarciem umowy leasingu, na mocy której finan-
sujący nieodwołanie zobowiązuje się przenieść na 
zbywcę albo podmiot wskazany przez zbywcę wła-
sność tej nieruchomości. Ponadto wprowadzono 
możliwość zawierania w  drodze bezprzetargowej 
umów użytkowania, najmu lub dzierżawy na czas 
oznaczony dłuższy niż 3 lata, jeżeli użytkownikiem, 
najemcą lub dzierżawcą jest partner prywatny lub 
spółka wybrana w  trybie ustawy o  partnerstwie 
publiczno-prywatnym;

•	 wprowadzenia w ustawie – Ordynacja podatkowa 
możliwości wystąpienia o  wydanie indywidualnej 
interpretacji podatkowej przez podmiot publicz-
ny w zakresie mającym wpływ na sposób oblicza-
nia wynagrodzenia w związku z zawieraną umową 
o partnerstwie publiczno-prywatnym;

•	 wprowadzenia w ustawie o finansach publicznych 
szczegółowych zasad dotyczących obowiązku 
uzyskiwania opinii ministra właściwego do spraw 
rozwoju regionalnego w sprawie sposobu realiza-
cji inwestycji, jeżeli planowana kwota finansowa-
nia z budżetu państwa tych inwestycji przekracza 
300 milionów złotych. Ponadto, wprowadzono 
regulację umożliwiającą udzielanie z  budżetu 
jednostek samorządu terytorialnego dotacji ce-
lowych na dofinansowanie kosztów inwestycji 
związanych z  wykonywaniem zadań publicznych 
jednostki w  ramach umów o  partnerstwie pu-
bliczno-prywatnym;

•	 wprowadzenia w ustawie o działalności leczniczej 
zezwolenia na wyrażanie zgody przez podmioty 
publiczne na wnoszenie majątku samodzielnego 
publicznego zakładu opieki zdrowotnej w  formie 
aportu do spółki kapitałowej zakładanej w formule 
partnerstwa publiczno-prywatnego.

•	 w  ustawie o  pomocy społecznej wprowadzono 
przepis umożliwiający budowę, remont, utrzyma-
nie lub wyposażenie domów pomocy społecznej 
przez partnera prywatnego.

W  zakresie przepisów przejściowych ustawa prze-
widuje, iż do postępowań w sprawie wyboru partnera 
prywatnego, postępowań o udzielenie zamówienia pu-
blicznego oraz postępowań o zawarcie umowy konce-
sji wszczętych przed dniem wejścia w życie uchwalonej 
ustawy stosuje się przepisy dotychczasowe. Ponadto 
ustawa stanowi, iż w terminie trzech miesięcy od dnia 
wejścia w życie uchwalonej ustawy podmioty publicz-
ne przekażą ministrowi właściwemu do spraw rozwo-
ju regionalnego informacje dotyczące partnerstw pu-
bliczno-prywatnych trwających w dniu wejścia w życie 
obecnie uchwalonej ustawy.

Ułatwienia dla prowadzenia inwestycji 

Ustawa nowelizująca zawiera szereg uproszczeń 
z różnych dziedzin prawa, które ułatwią prowadze-
nie inwestycji. Przykładowo, projekt PPP będzie 
mogła realizować spółka córka partnera prywatne-
go, która nie uczestniczyła w przetargu. Do tej pory 
było to niemożliwe8.

Test PPP

Każda inwestycja w Polsce współfinansowana z bu-
dżetu państwa w  kwocie powyżej 300 mln zł, ale 
niewspółfinansowana z  funduszy UE będzie obo-
wiązkowo na wczesnym etapie prac przygotowaw-
czych podlegała analizie możliwości jej realizacji 
w formule PPP (tzw. test PPP) – następnie analiza 
ta będzie przedmiotem opinii ministra właściwego 
ds. rozwoju regionalnego.

Ustawa weszła w  życie z  dniem 19 września br., 
z  wyjątkiem regulacji dotyczących zmian w  ustawie 
o  drogach publicznych. Te zaczną obowiązywać od  
5 września 2019 r.

Jakie będą efekty?
Według szacunków resortu inwestycji i  rozwoju, 

podjęte działania legislacyjne powinny spowodować 
wzrost nakładów inwestycyjnych w  sektorze publicz-
nym o  20,5 mld zł, tj. średnio 5,125 mld zł rocznie 
w okresie do 2020 r. Wzrost nakładów inwestycyjnych 
powinien przełożyć się na wzrost konsumpcji, zatrud-
nienia i dodatkowe przychody z tytułu podatku od to-
warów i usług. 

Dodatkowo wprowadzenie zmiany przepisów, któ-
ra umożliwi podwyższenie limitu opłat za parkowanie 
w  centrach dużych miast, da szansę na uzyskanie do-
datkowych dochodów przez jednostki samorządu tery-
torialnego, a nie budżet państwa9. 

8	 http://www.ppp.gov.pl/Aktualnosci/Pozostale/Strony/
Nowa_ustawa_pomoze_uruchomic_inwestycje_za_kilkadzie-
siat_miliardow_zlotych_300718.aspx
9	 Z wystąpienia ministra Witolda Słowika w Sejmie w dniu 12 
kwietnia br., por. przypis 5.

http://www.ppp.gov.pl/Aktualnosci/Pozostale/Strony/Nowa_ustawa_pomoze_uruchomic_inwestycje_za_kilkadziesiat_miliardow_zlotych_300718.aspx
http://www.ppp.gov.pl/Aktualnosci/Pozostale/Strony/Nowa_ustawa_pomoze_uruchomic_inwestycje_za_kilkadziesiat_miliardow_zlotych_300718.aspx
http://www.ppp.gov.pl/Aktualnosci/Pozostale/Strony/Nowa_ustawa_pomoze_uruchomic_inwestycje_za_kilkadziesiat_miliardow_zlotych_300718.aspx
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Tomasz Potkański, 
zastępca dyrektora Biura  
Związku Miast Polskich

Anna Wiktorczyk-Nadolna,  
Koordynacja Projektów  
Związek Miast Polskich

Przyjęta 5 lipca br. przez Sejm i podpisana 8 sierpnia br. przez Prezydenta RP aktualizacja ustawy o partner-
stwie publiczno-prywatnym to dobry krok w większym stopniu ułatwiający jednostkom administracji samorzą-
dowej realizację inwestycji w tej formule. Ustawa to część „Pakietu dla PPP”, którego elementem jest również 
wdrażany przez Związek Miast Polskich (ZMP) i Związek Powiatów Polskich (ZPP) we współpracy z Minister-
stwem Inwestycji i Rozwoju pozakonkursowy projekt „Rozwój PPP w Polsce”. 

Po ponad 1,5 roku jego realizacji możemy z całą pewnością stwierdzić, że zainteresowanie tematyką wspól-
nego realizowania przedsięwzięć komunalnych w formule partnerstwa publiczno-prywatnego rośnie. Przeszko-
lenie w 2017 roku przez konsorcjum ZMP i ZPP prawie 800 osób z ponad 300 instytucji samorządowych w Polsce 
pokazało, że pracownicy jednostek samorządu terytorialnego (JST) chcą zdobywać wiedzę i doświadczenia, aby 
wdrażać tego typu projekty na swoim terenie, a nasze działania i ich jakość są dobrze odbierane. 

Nowelizację ustawy o PPP poprzedziły szerokie konsultacje w różnych gremiach, w tym w środowiskach 
samorządowych, co jest warte podkreślenia. Większość zgłaszanych postulatów, mających na celu poprawę 
warunków realizacji projektów, została uwzględniona w zapisach ustawy.

Doceniamy wprowadzone ustawą umocowanie partnerstwa publiczno-prywatnego w ministerstwie zaj-
mującym się rozwojem regionalnym, które realizuje tę rolę poprzez kształtowanie otoczenia prawnego, do-
radztwo bezpośrednie i edukację, a także promocję podejścia – co je wreszcie, po wielu latach, uwiarygadnia 
w oczach innych organów państwa, w tym kontrolnych. W rzeczywistym wymiarze wesprze to wdrażanie Stra-
tegii na rzecz Odpowiedzialnego Rozwoju na poziomie lokalnym i regionalnym oraz daje samorządom jasny 
sygnał, że PPP jest jednym z realnych priorytetów polityki rządu. Jednoczesne wzmocnienie mechanizmów 
monitorowania projektów PPP może być pomocą w identyfikacji zmieniających się potrzeb rynku i systema-
tycznej poprawie warunków oraz otoczenia prawnego dla takich projektów.  

Jedna z barier w rozwoju PPP ma charakter mentalny. Często jest tak, że propozycja wykorzystania metod 
PPP ze strony burmistrza, wójta czy starosty natrafia na opór w radzie, dlatego możliwość wstępnej certyfikacji 
planowanego przedsięwzięcia przez MIiR może być dla części JST pomocą w podjęciu decyzji, a przy okazji może 
pomóc w weryfikacji założeń, na jakich oparte są analizy prowadzące do decyzji i proponowane rozwiązania. 

1.3. 	 Nowelizacja ustawy o PPP 
	 okiem przedstawicieli samorządów
Nowelizacja ustawy o partnerstwie publiczno-prywatnym przyniesie szereg zmian, które mają zachęcić part-
nerów do stosowania tej formuły do realizacji inwestycji. Biuletyn PPP poprosił przedstawicieli samorządów 
o komentarze na temat noweli.
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Pozostając przy poszerzaniu wiedzy należy podkreślić, że niezwykle istotną kwestią w rozwoju PPP w Pol-
sce są stałe działania edukacyjne zarówno wśród przedstawicieli podmiotów publicznych, jak i wśród sektora 
prywatnego. Działania rządu są prowadzone na obu tych polach, co postrzegamy pozytywnie. Popularyzo-
wane praktyczne przykłady dobrych praktyk w zakresie PPP stanowią doskonałe źródło wiedzy dla mniej do-
świadczonych samorządów i tę rolę stara się pełnić także nasz projekt.

Z punktu widzenia rozwoju instytucjonalnego sektora samorządowego projekty realizowane w formule 
PPP pozwalają korzystać z wiedzy i umiejętności sektora prywatnego, co w dłuższej perspektywie przyniesie 
wzrost jakości wykonywania zadań publicznych, oraz powinno – w dłuższej perspektywie – przynieść niższe 
koszty utrzymania. Zatem, w świetle efektywności wydatkowania środków publicznych przez JST, ważnym 
jest wprowadzony obowiązek oceny efektywności realizacji projektu w formule PPP, tzw. analiza przedre-
alizacyjna. Ocenia ona nie tylko koszt etapu inwestycyjnego przedsięwzięcia, ale również całość kosztów 
związanych z projektem przez cały okres realizacji umowy – czyli bada wpływ obecnej inwestycji na przyszłe 
wydatki bieżące budżetu danej JST w zestawieniu z wariantem realizacji inwestycji w sposób konwencjonal-
ny oraz analizuje podział ryzyka między partnerów. W tym świetle, wprowadzanie do praktyki administracji 
publicznej nowoczesnych narzędzi zarządczych poprzedzonych rzetelną analizą jest korzystne dla społecz-
ności lokalnych. 

Ważnym celem, jaki stawia przed sobą przyjęta nowelizacja, jest uelastycznienie warunków planowania 
i realizacji przedsięwzięć w tej procedurze. Służy temu wprowadzenie możliwości realizacji projektów PPP na 
bazie istniejących spółek podmiotu publicznego,  a  także umożliwienie udzielania przez samorządy dotacji 
celowych dla partnerów prywatnych na finansowanie lub dofinansowanie inwestycji związanych z realizacją 
zadań samorządowych. Pozwala to partnerom na uproszczenie wzajemnych przepływów finansowych.  

Kolejnym ważnym ułatwieniem dla sektora prywatnego jest możliwość realizacji projektu przez spółkę-
-córkę podmiotu uczestniczącego w procedurze PPP, co może wynikać z przebiegu negocjacji jako rozwiązanie 
łatwiejsze dla partnera prywatnego. Takie uelastycznienie procedur ma szansę zachęcić parterów prywatnych 
do szerszego zainteresowania rynkiem takich projektów, dzięki czemu może się pośrednio poprawić sytuacja 
tych JST, dla których problemem jest właśnie identyfikacja partnerów prywatnych lub brak zainteresowania 
dużych podmiotów, dla których małe projekty nie były dotąd atrakcyjne. 

Inne nowe rozwiązania uelastyczniające procedury, szczególnie dokonywania zmian w  realizowanej 
umowie, które zabezpieczają interes partnera publicznego, a obniżają ryzyko partnera prywatnego, po-
legają na umożliwieniu zastąpienia jednego partnera prywatnego innym, który przejmuje zobowiązania 
– oczywiście za zgodą strony publicznej. Jest to ważne ustalenie, bowiem w okresie trwania umowy part-
ner prywatny, z natury sektor, w którym działa, może popaść w problemy finansowo-prawne lub zmienić 
strategię biznesową i jeśli projekt jest dobry i dochodowy, to taka zmiana planów lub problemy nie muszą 
oznaczać przerwania realizacji projektu i pozwalają na wymianę partnera. Przy takim rozwiązaniu dobry 
dla obu stron projekt zawsze się obroni, co wydatnie zmniejsza ryzyko strony publicznej. To bardzo dobre 
rozwiązanie.

Innym ułatwieniem w  procesie ustanawiania partnerstwa jest przełamanie sztywnego podziału na pro-
cedurę wyboru partnera realizowaną albo w  trybie PZP, albo w  trybie ustawy o  koncesji. Zatem założenie 
o wyborze jednej z tych podstaw prawnych, które może być słuszne na etapie wstępnym i się zdezaktualizo-
wać w wyniku negocjacji, nie powoduje, że trzeba procedurę powtarzać. Podmiot publiczny może w każdym 
przypadku dokonać wyboru partnera prywatnego w trybie PZP, także wówczas, gdy zawarta umowa będzie 
umową koncesji.

Na końcu warto wspomnieć, że po wejściu ustawy w życie dla 39 dużych miast w Polsce istotne staną się 
również zmienione przepisy dotyczące dróg publicznych. Dają one miastom powyżej 100  tys. mieszkańców 
możliwość tworzenia  tzw. „śródmiejskich stref płatnego parkowania” i w ich ramach dają znacznie większą 
swobodę w  kształtowaniu wysokości opłat za parkowanie w  tych miejscach, maksymalnie do 9,45 zł/h, co 
wpisuje się w politykę transportową dużych miast zwiększając rotację na miejscach parkingowych i zachęcając 
do korzystania z transportu publicznego, a także pozwala na ustalenie opłat również w dni ustawowo wolne 
od pracy, co może wynikać z lokalnej specyfiki. Czekamy na rozszerzenie stosowania tego przepisu także na 
miasta średnie i małe, bowiem mają one często takie same problemy. Nasze postulaty w tym względzie nie 
zostały zrealizowane, ale może tak się stanie przy kolejnej nowelizacji?

Samorządy oczywiście chciałyby jeszcze wsparcia w zakresie bardziej elastycznych przepisów dotyczących 
szczegółów finansowania projektów PPP, dotyczących w szczególności ustawy o podatku VAT, ale wydaje się, 
że partnerstwo pomiędzy rządem i  jednostkami wdrażającymi projekty ma już rzeczywisty wymiar i  mamy 
nadzieję, że kolejne nasze postulaty będą stopniowo uwzględniane.
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Jacek Terebus, 
zastępca Prezydenta Miasta Płocka ds. Inwestycji i Rozwoju

Zmiany w  Ustawie o  PPP zapewniają uelastycznienie dotychczaso-
wych przepisów – myślę, że to dobry kierunek, bo każdy nowy, realizo-
wany w PPP projekt ma swoją specyfikę uzależnioną m.in. od możliwo-
ści i potrzeb gminy, która go prowadzi, sytuacji prawnej, oczekiwanych 
efektów, dostępnych partnerów z doświadczeniem itp. Sztywne przepi-
sy często uniemożliwiają realizację projektów, które w sprzyjającym oto-
czeniu legislacyjnym mogłyby się ziścić. 

W tej chwili najważniejsza wydaje się możliwość zgłoszenia założeń 
projektu do oceny przez ministerstwo rozwoju. Obawiam się tylko czy 
tego typu możliwość nie spowolni działań, gdyż każdy samorząd będzie 
chciał z ostrożności poprosić o opinię ministerstwo. Zaś z punktu widze-
nia finansów publicznych znacząca jest zmiana dotycząca wprowadzenia 
przepisu, na mocy którego określoną część płatności ponoszonych przez 
podmiot publiczny na wynagrodzenia partnera prywatnego będzie moż-
na kwalifikować jako wydatki majątkowe. Kolejną istotną nowością jest 
uchylenie przepisu, który określał obligatoryjne kryteria oceny ofert czy 

umożliwienie realizacji projektów PPP na bazie istniejących spółek podmiotu publicznego. Ministerstwo In-
westycji i  Rozwoju wprowadziło również ułatwienia w  zakresie sposobu wyboru partnera prywatnego. Do 
niedawna obowiązywały dwie procedury: uproszczona, pozwalająca na udzielenie koncesji i  pełna zgodna 
z  ustawą Prawo zamówień publicznych. Problem w  tym, że na wstępnym etapie trudno było przewidzieć, 
w której formule współpraca będzie możliwa. Nowa ustawa zakłada, że partner publiczny zawsze będzie mógł 
wybrać partnera prywatnego na podstawie przepisów o zamówieniach publicznych. Dzięki temu, nawet gdy 
się okaże, że korzystniejsze jest udzielenie koncesji, partner publiczny nie będzie musiał przeprowadzać od 
nowa całej procedury, co znacznie przyspieszy realizację projektu. 

Trudno powiedzieć co jest najważniejsze – wszystkie zmiany dostosowujące ustawę do polskich realiów 
powinny i są istotne. I to nie powinien być koniec zmian. Cieszy mnie, że resort rozwoju zapowiada, iż ta nowe-
lizacja nie będzie ostatnią i że stale będzie monitorował otoczenie prawne PPP. Dobrze, że już na tym etapie 
ministerstwo włącza do współpracy samorządy – pozwoli to spojrzeć na prawo od strony praktycznej, od stro-
ny bezpośrednich zainteresowanych. 

Myślę, że pierwsze efekty nowych zapisów ustawy będą widoczne już niebawem, o ile wybory samorządo-
we nie spowolnią działań.

Ludwik Węgrzyn,
prezes Zarządu Związku Powiatów Polskich, starosta bocheński

Rząd zapewnia, że tegoroczna nowelizacja ustawy o partnerstwie publicz-
no-prywatnym „pozwoli uruchomić inwestycje za kilkadziesiąt miliardów zło-
tych”. Miejmy nadzieję, że tak się stanie. Możliwości finansowe samorządów są 
bowiem ograniczone. Realizacja inwestycji w formule PPP daje zaś możliwości 
rozwojowe. Zwłaszcza, że – jak wiemy – w pewnym momencie skończą się moż-
liwości szerokiego sięgania po środki unijne.

Dobrym i potwierdzonym praktyką rynku krokiem jest wprowadzenie przez 
nową ustawę obowiązku przeprowadzania analizy efektywności realizacji 
przedsięwzięcia w formule PPP. Decyzja o wyborze PPP jako optymalnej me-

m.in
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tody realizacji inwestycji powinna być zawsze poprzedzona dogłębną analizą. Jej waga jest ogromna, bowiem 
dzięki temu mniej może być błędów w  późniejszej realizacji PPP. Jednocześnie samorządy mają szansę na 
podejmowanie bardziej przemyślanych decyzji.

Na tym etapie wiedzy interesującym rozwiązaniem wydaje się być także wprowadzenie certyfikacji. Po-
zytywne zaopiniowanie projektu przez ministra właściwego do spraw rozwoju regionalnego może stać się 
zachętą dla partnerów prywatnych, bowiem będą oni mogli wybrać lepiej przygotowany projekt, który w spo-
sób obiektywny zwiększy szansę na zawarcie umowy. Negatywna opinia również jest cenna. Może być prze-
cież wskazówką dla podmiotu publicznego mówiącą o brakach czy też innych niedoskonałościach w pracach 
przygotowawczych. Istnieje jednak także pewna obawa, że certyfikacja przedłuży procedurę realizacji projek-
tu. Jednakże wiemy, że poszczególne wdrożenia nie dzieją się od razu. Ich realizacja jest złożonym procesem.

Myślę, że korzystną zmianą jest wprowadzenie możliwości budowy, remontu, utrzymania lub wyposażenia 
domów pomocy społecznej przez partnera prywatnego. Zapotrzebowanie w tym obszarze – z racji starzejące-
go się społeczeństwa – będzie rosło, a na rynku na ten moment jest znikoma liczba miejsc, do których można 
by sięgnąć po środki na ten cel.

Jak w praktyce na zmianach skorzystają samorządy zobaczymy pewnie już w ciągu kilku najbliższych lat.
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Co podmiotowi publicznemu przymierzającemu się do przedsięwzięcia w  formule partnerstwa publicz-
no-prywatnego daje przeprowadzenie analiz przedrealizacyjnych? Czy warto je w praktyce stosować? A jeśli 
tak, to na co dobrze jest zwracać uwagę? Podobnie jak w nr 5 Biuletyn PPP  prezentuje wiadomości otrzymane 
od samorządów, które przeprowadziły takie analizy.

1.4. 	 Znaczenie analiz przedrealizacyjnych 
	 w przygotowaniu przedsięwzięć PPP 
	 w praktyce samorządów

wozów regularnych na liniach komunikacyjnych, 
zgodnie z  posiadanymi kompetencjami, a  także 
aktualizacja tych danych w trakcie obowiązywania 
umowy.

2.	 Dane od przewoźników realizujących regularne 
przewozy osób na terenie powiatu, na podstawie 
danych zawartych w  programach obsługujących 
kasy rejestrujące informacji o  ilości sprzedanych 
biletów, z podziałem na rodzaje sprzedanych bile-
tów z poszczególnych przystanków.

3.	 Dane od przewoźników lub z  własnych zasobów 
o potencjale przewozowym dysponowanym przez 
przewoźników. 

4.	 Informacje o  obecnych i  przewidywanych lokali-
zacjach szkół różnych szczebli oraz o liczbie dzieci 
i młodzieży, jaka obecnie uczęszcza i będzie w przy-
szłości uczęszczała do szkół zlokalizowanych na te-
renie powiatu. Zebrane dane zostały przekazane 
firmie realizującej umowę do analizy.

Firma dokonała analiz i przeprowadziła wśród miesz-
kańców powiatu bytowskiego ankietę dotyczącą publicz-
nego transportu zbiorowego, dzięki którym w projekcie 
planu transportowego mogła przedstawić ocenę potrzeb 
przewozowych i określić preferencje mieszkańców. W ra-
mach badań ankietowych rozdano 2658 ankiet, z czego 
respondenci wypełnili 863. Badania przeprowadzono na 
grupie osób reprezentujących zróżnicowany przedział 
wiekowy i  status zawodowy mieszkających na wsi lub 
w mieście na terenie powiatu bytowskiego.

Przeprowadzone badania pozwoliły określić mię-
dzy innymi:
•	 z jakiej formy transportu korzystają mieszkańcy,
•	 gdzie najczęściej dojeżdżają,
•	 z usług których przewoźników korzystają,
•	 jak oceniają obecnie istniejące rozwiązania ko-

munikacyjne, linie komunikacyjne oraz położenie 
przystanków,

•	 jakich zmian należy dokonać w istniejącej komuni-
kacji (nowe trasy, nowe kursy i przystanki), aby do-
stosować komunikację do potrzeb mieszkańców,

Leszek Waszkiewicz, starosta bytowski
Dot. projektu pn. Świadczenie usług w zakresie w pu-

blicznego transportu zbiorowego w  powiatowych prze-
wozach pasażerskich w transporcie drogowym na obsza-
rze powiatu bytowskiego.

W  celu podjęcia realizacji zadań organizatora pu-
blicznego transportu zbiorowego powiat bytowski 
w dniu 29 maja 2015 r. zawarł umowę w sprawie przy-
gotowania Planu zrównoważonego rozwoju publicznego 
transportu zbiorowego łącznie z  analizami rynku trans-
portowego na terenie powiatu bytowskiego. 

Ustawa z  dnia 16 grudnia 2010 r. o  publicznym 
transporcie zbiorowym określiła miedzy innymi zasady 
organizacji i  funkcjonowania regularnego przewozu 
osób w  publicznym transporcie zbiorowym realizo-
wanego na terytorium Rzeczypospolitej Polskiej oraz 
w  strefie transgranicznej w  transporcie drogowym, 
kolejowym, innym szynowym, linowym, linowo-tere-
nowym. Zgodnie z ustawą, organizatorami publiczne-
go transportu zbiorowego zostały właściwe jednostki 
samorządu terytorialnego albo minister właściwy do 
spraw transportu, zapewniający funkcjonowanie pu-
blicznego transportu zbiorowego na danym obszarze. 
Dlatego też powiat bytowski zdecydował się na zlece-
nie przygotowania planu transportowego doświadczo-
nej jednostce.

Zawarcie umowy poprzedziło przeprowadzone 
badanie rynku, w  którym potencjalnych wykonaw-
ców zapytano nie tylko o sporządzenie planu zgodnie 
z  obowiązującymi przepisami, ale też między innymi: 
o przeprowadzenie badań na potrzeby planu. Oferta, 
którą wybrano w swej odpowiedzi zawierała przepro-
wadzenie badań ankietowych oraz przeanalizowanie 
danych o  ilości przewożonych osób w  realizowanej 
obecnie komunikacji publicznej.

Po stronie powiatu bytowskiego w ramach zawar-
tej umowy leżało podjęcie działań związanych z dostar-
czeniem niezbędnych danych. Były to: 
1.	 Dane na temat wszystkich dotychczas wydanych 

i  nadal ważnych zezwoleń na wykonywanie prze-
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•	 stopień przystosowania infrastruktury transporto-
wej i środków transportu do potrzeb osób niepeł-
nosprawnych.

W  wyniku prac otrzymaliśmy plan transportowy 
zawierający propozycje linii o charakterze użyteczności 
publicznej w powiecie bytowskim o relacji powiatowej 
oraz relacji ponadpowiatowej.

W  oparciu o  przyjęty Uchwałą Rady Powiatu By-
towskiego Plan transportowy, w  dniu 8 maja 2017 r. 
po przeprowadzeniu postępowania o udzielenie zamó-
wienia publicznego, została zawarta umowa koncesji 
dotycząca realizacji na terenie powiatu bytowskiego 
usługi drogowego publicznego transportu zbiorowego 
w przewozach o charakterze użyteczności publicznej.
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Proces przygotowania przedsięwzięcia w  formule 
partnerstwa publiczno-prywatnego (PPP) obejmuje całe 
spektrum działań analitycznych, mających na celu oce-
nę wykonalności i efektywności planowanego projektu. 
Dotyczą one m.in. aspektów technicznych, prawnych, 
ekonomicznych i  finansowych wdrażanego projektu. 
W ogólnym zarysie organizacja i metodyka analiz przedre-
alizacyjnych prowadzonych w projektach PPP jest bardzo 
podobna do zasad analizy stosowanych we wszystkich 
dużych projektach inwestycyjnych w obszarze infrastruk-
tury usług publicznych. Przygotowanie projektu PPP ma 
jednak w pewnych obszarach swoją szczególną specyfikę.

Specyfika ta widoczna jest zwłaszcza w dwóch kwe-
stiach. Po pierwsze, standardowy zakres prac analitycz-
nych w  projekcie zostaje rozszerzony o  element uni-
kalny dla PPP, tzw. analizę Value for Money (VfM), czyli 
porównawczą analizę efektywności realizacji danego 
przedsięwzięcia w formule PPP w stosunku do formuły 
tradycyjnej inwestycji publicznej, finansowanej w trybie 
budżetowym. W systemie zarządzania inwestycjami pu-
blicznymi większości krajów pozytywny rezultat analizy 
VfM jest podstawowym warunkiem wyboru wariantu 
PPP jako ścieżki realizacji projektu. Po drugie, analiza ry-
zyka projektu nabiera w  przygotowaniu przedsięwzięć 

2.1. 	 Analiza ryzyka i analiza Value for Money 
	 w procesie przygotowania projektu PPP

Krzysztof Szymański

PPP pewnego dodatkowego znaczenia. Wynika to z fak-
tu, że prawidłowo ustalony i wyceniony transfer ryzyka 
pomiędzy publicznym promotorem projektu i jego part-
nerem prywatnym jest krytycznym elementem określa-
jącym opłacalność projektu PPP. Mówiąc inaczej, efekty 
alokacji ryzyka w projekcie mają z reguły decydujące zna-
czenie dla finalnego wyniku analizy VfM.

Celem niniejszego artykułu jest przedstawienie roli 
analizy ryzyka i analizy VfM w procesie przygotowania 
projektu PPP oraz bliższe wyjaśnienie wzajemnych 
związków między tymi dwoma obszarami analiz przed-
realizacyjnych. 

Artykuł opisuje praktykę analizy ryzyka i analizy VfM 
w wersji stosowanej przede wszystkim w dużych pro-
jektach PPP, obejmujących pełny „cykl życia” obiektów 
infrastruktury (projektowanie, budowę, utrzymanie, 
eksploatację) i finansowanych w formule Project Finan-
ce. Jednak szereg zasad i narzędzi prowadzenia analiz 
w  obu wspomnianych obszarach może także znaleźć 
zastosowanie w przygotowaniu przedsięwzięć o mniej-
szej skali. Dotyczy to szczególnie tzw. jakościowych 
metod analizy, wykorzystywanych w  dużych projek-
tach równolegle z metodami ilościowymi, opartymi na 
statystyce i rachunku prawdopodobieństwa.

1. Analiza ryzyka w procesie przygotowania projektu PPP

Definicja ryzyka
Pojęcie ryzyka jest definiowane na wiele sposobów 

zarówno w terminologii różnych dyscyplin naukowych, 
m.in. matematyki i statystyki, jak i w praktyce zarządza-
nia przedsiębiorstwami i projektami biznesowymi. Ge-
neralnie rzecz ujmując, ryzyko dotyczy przyszłych, nie-
pewnych zdarzeń, które mogą wpłynąć na oczekiwane 
wartości, zadania lub cele. Pojęcie ryzyka może być od-
noszone do samych przyszłych zdarzeń (risk events), ich 
przyczyn bądź też ich konsekwencji. 

Według niektórych ujęć, stosowanych zwłaszcza 
w  finansach, ryzyko wyraża zmienność czy też niesta-
bilność (volatility) rozpatrywanej wartości w przyszłości, 
a miarą ryzyka jest wielkość możliwego odchylenia da-
nej zmiennej od jej wartości oczekiwanej, niezależnie od 
kierunku odchylenia. W tym sensie ryzyko może mieć za-

równo sens pozytywny, jak i negatywny1. W niniejszym 
artykule ryzyko – jako zjawisko rozpatrywane w odnie-
sieniu do analizy planowanego przedsięwzięcia PPP 
– traktowane będzie jako okoliczność jednoznacznie 
negatywna, w szczególności jako zagrożenie, że finanso-
we, techniczne czy społeczne cele projektu nie zostaną 
zrealizowane zgodnie z założeniami i planami.

Proces zarządzania ryzykiem
Analiza ryzyka jako element przygotowania dużych 

projektów inwestycyjnych, w tym projektów PPP, jest 

1	 Jak wiadomo, uczestnicy rynków finansowych często ce-
lowo wystawiają się na ryzyko, zajmując na rynku tzw. pozycję 
spekulacyjną, która pozwoli im osiągnąć zysk na zmianie cen ak-
tywów w określonym kierunku, ale też przyniesie stratę w razie 
ruchu cen w odwrotnym kierunku. 

m.in
m.in
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z  reguły prowadzona w  ramach ustrukturyzowanego 
procesu zarządzania ryzykiem. Założenia tego procesu 
określają cele analizy ryzyka, jej poszczególne kroki czy 
też etapy oraz stosowane narzędzia. Zazwyczaj kon-
kretne działania analityczne odnoszone są do kolejnych 
faz przygotowania i  realizacji projektu, stąd używane 
jest tutaj także pojęcie „cykl zarządzania ryzykiem”. 
Metodologie zarządzania ryzykiem projektu tworzone 
są w celu nadania poszczególnym działaniom charakte-
ru całościowego i  uporządkowanego, z  zachowaniem 
jednak znacznej elastyczności, niezbędnej z  uwagi na 
różnorodność cech analizowanych przedsięwzięć. 

W  praktyce międzynarodowego rynku inwestycyj-
nego funkcjonują liczne wersje procesu zarządzania 
ryzykiem. Typowa metodologia zarządzania ryzykiem 
obejmuje 3 najważniejsze grupy działań, tworzące za-
razem etapy całego procesu. Trzeba jednak pamiętać, 
że chociaż etapy te zostały zdefiniowane w określonej 
sekwencji czasowej, w praktyce dość często nakładają 
się na siebie. Owe kluczowe elementy procesu zarzą-
dzania ryzykiem to:
•	 identyfikacja ryzyka (risk identification) 
•	 analiza ryzyka (risk analysis, risk evaluation)
•	 zarządzanie ryzykiem (risk management, risk miti-

gation)2.

Identyfikacja ryzyka
Celem wyjściowej fazy całego procesu jest rozpo-

znanie wszystkich rodzajów ryzyka, które mogą wpłynąć 
na warunki realizacji i  wyniki projektu, dokonanie ich 
podstawowej charakterystyki, sklasyfikowanie i udoku-
mentowanie zgodnie z  potrzebami danego projektu. 
Głównym produktem działań prowadzonych w  fazie 
identyfikacji ryzyka jest obszerny, stale uzupełniany i ak-
tualizowany dokument, zawierający szczegółową cha-
rakterystykę wszystkich stwierdzonych ryzyk w projek-
cie, określany jako rejestr ryzyka (risk register)3.

Zespół pracujący nad analizą ryzyka projektu dys-
ponuje oczywiście już na starcie określoną wiedzą 
o założeniach danej inwestycji, a także często danymi 
o  podobnych już wdrożonych projektach. W  idealnej 
sytuacji zespół może mieć nawet dostęp do informa-
cji dotyczącej analizy ryzyka innych projektów. Jednak 

2	 Szereg metodologii zarządzania ryzykiem obejmuje większą 
liczbę etapów, ale sumaryczny zakres ich składowych działań 
jest bardzo podobny. Proces 3-etapowy jest najbardziej przej-
rzysty, został on sformułowany m.in. przez Project Management 
Institute. Por. Paolo Rossi, How to link the qualitative and quanti-
tative risk assessment. Conference paper presented at PMI Global 
Congress. Budapest 2007.
3	 Rejestr ryzyka najczęściej tworzony jest w postaci rozbudo-
wanego arkusza kalkulacyjnego. Ponieważ ma on formę tabela-
ryczną, niekiedy nazywany jest również „macierzą ryzyka” (risk 
matrix). Jednak częściej pojęcie macierzy ryzyka stosowane jest 
w odniesieniu do rejestru ryzyka rozbudowanego o właściwości 
poszczególnych ryzyk określone w kolejnych fazach procesu za-
rządzania ryzykiem, np. wycenę danego ryzyka lub proponowa-
ne w jego przypadku środki zaradcze. 

działania w  fazie identyfikacji ryzyka prowadzone są 
przy zasadniczym założeniu, że każdy projekt ma swój 
unikalny („idiosynkratyczny”) profil ryzyka. Stąd nie-
zależnie od wykorzystania informacji o  innych projek-
tach podstawowy nacisk położony jest na maksymalnie 
otwartą i  swobodną dyskusję z  udziałem ekspertów 
oraz jak najszerszego grona uczestników reprezentują-
cych wszystkie grupy interesariuszy projektu. Typową 
formą prac zespołu ryzyka są w tej fazie spotkania 
warsztatowe z  wykorzystaniem takich narzędzi jak 
burza mózgów, SWOT czy mapowanie procesów. 
Stymulowanie kreatywności i  różnorodności poglą-
dów ma na celu jak najpełniejsze rozpoznanie i opis 
wszystkich potencjalnych ryzyk, tak aby ograniczyć 
do minimum luki w  wiedzy (blind spots) dotyczącej 
zagrożeń dla realizacji celów projektu4.

Działania w  fazie identyfikacji ryzyka, podobnie 
zresztą jak i  w  późniejszych fazach całego procesu, 
koncentrują się na poszczególnych rodzajach ryzyka 
zgrupowanych zgodnie z chronologicznym cyklem ży-
cia projektu. Szczegółowość podziału tego cyklu na 
etapy może być różna, ale zazwyczaj wyróżniane są co 
najmniej 3 etapy:
•	 etap prac projektowych i  przygotowawczych (de-

velopment phase, design phase),
•	 etap budowy infrastruktury (construction phase),
•	 etap eksploatacji i utrzymania obiektów infrastruk-

tury (operations & maintenance phase, O&M). 
Identyfikacja ryzyka obejmuje ponadto te rodzaje 

ryzyk, które nie zawsze dają się w bezpośredni i jedno-
znaczny sposób przypisać do konkretnej fazy w  cyklu 
życia projektu. Są to zwłaszcza dwie kategorie ryzyk:
•	 ryzyka związane z finansowaniem projektu (finan-

cing risks),
•	 ryzyka o charakterze politycznym, prawnym i regu-

lacyjnym (political risks)5.
Tabela Zestawienie najważniejszych ryzyk projek-

tu przedstawia zestawienie najważniejszych ryzyk pro-
jektu, pogrupowanych zgodnie z dokonanym powyżej 
podziałem. Wykaz ryzyk w Tabeli 1 jest utrzymany na 
bardzo wysokim poziomie ogólności. Szczegółowe wy-
kazy ryzyk w dużych i złożonych projektach są oczywi-
ście o wiele obszerniejsze6.

4	 Często mówi się tutaj, że faza identyfikacji ryzyka poszerza 
obszar „tego co wiemy”, przy dążeniu do ograniczenia obsza-
rów, gdzie „wiemy, że nie wiemy” i szczególnie groźnego, gdzie 
„nie wiemy, że nie wiemy”.
5	 Niektóre klasyfikacje ryzyk projektu przyporządkowują kon-
kretne aspekty ryzyka finansowego i politycznego do poszcze-
gólnych faz realizacji przedsięwzięcia, ale częściej te dwie ka-
tegorie ryzyka traktowane są jako dotyczące całego cyklu życia 
projektu.
6	 Bardziej szczegółowy wykaz ryzyk projektu podaje np. publi-
kacja Ministerstwa Rozwoju Regionalnego, Metodologia tworze-
nia analiz ryzyk w projektach PPP i ich podziału pomiędzy stronę pu-
bliczną i prywatną w kontekście ich wpływu na klasyfikację projektu 
pod kątem długu i  deficytu sektora publicznego. Warszawa 2012. 
Por. Tabela 2. Przykładowa kategoryzacja ryzyk projektu.

m.in


13BIULETYN 3/2018 – PARTNERSTWO PUBLICZNO-PRYWATNE

Przyjęta dla celów identyfikacji ryzyka, a następnie 
analiz i  działań mitygujących ryzyko, praktyka grupo-
wania ryzyk projektu zgodnie z przebiegiem jego cyklu 
życia odzwierciedla ważną prawidłowość rynku inwe-

stycyjnego. Otóż generalny poziom ryzyka projektu 
jest wielkością dynamiczną, która zmienia się w czasie, 
ulegając w  trakcie realizacji projektu charakterystycz-
nej ewolucji. 

Tabela: Zestawienie najważniejszych ryzyk projektu

Etap prac 
projektowych 
i przygotowawczych:

ryzyko błędów projektowych skutkujących niemożnością spełnienia warunków 
umowy,

ryzyko błędnej specyfikacji efektu końcowego projektu,

ryzyko nieuzyskania koniecznych pozwoleń,

ryzyko związane z zezwoleniem środowiskowym,

ryzyko związane z nabyciem terenu pod budowę / przekazaniem terenu przez 
stronę publiczną.

Etap budowy: ryzyko przekroczenia budżetu i harmonogramu prac,

ryzyko niedotrzymania kryteriów / warunków odbioru wybudowanych obiektów,

ryzyko zastosowania nieadekwatnej do potrzeb, starzejącej się technologii,

ryzyko nieplanowanych niekorzystnych warunków geologicznych, 
archeologicznych i meteorologicznych,

ryzyko braku dostępności zasobów ludzkich i technicznych, własnych i/lub 
podwykonawców.

Etap utrzymania 
i eksploatacji:

ryzyko błędnych prognoz popytu na usługi świadczone przez projekt,

ryzyko wystąpienia nieoczekiwanej konkurencji wobec usług projektu,

ryzyko przekroczenia planowanych kosztów eksploatacji i utrzymania,

ryzyko niedotrzymania standardów dostępności i jakości usług,

ryzyko braku dostępności zasobów ludzkich i technicznych, własnych i/lub 
podwykonawców.

Ryzyka związane 
z finansowaniem 
projektu:

ryzyko braku dostępności finansowania po stronie prywatnej,

ryzyko wzrostu kosztów finansowania w rezultacie nieoczekiwanych zmian stóp 
procentowych i kursów walutowych,

ryzyko inflacji (nieuwzględnione w mechanizmie indeksacji cen usług 
w projekcie),

ryzyko niemożności refinansowania długu w trakcie projektu,

ryzyko niewypłacalności podmiotu publicznego (projekty z opłatami za 
dostępność).

Ryzyka polityczne, 
prawne i regulacyjne:

ryzyko rozwiązania umowy projektu z powodów politycznych,

ryzyko niekorzystnej zmiany przepisów prawa o charakterze ogólnym,

ryzyko niekorzystnej zmiany przepisów prawa mających wpływ na projekt,

ryzyko wojny, zamachu stanu, strajków, zaburzeń społecznych,

ryzyko radykalnych, niekorzystnych dla projektu kroków w polityce gospodarczej 
(np. nacjonalizacja, kontrola walutowa itp.).

Źródło: Opracowanie własne autora
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Typowe zmiany poziomu ryzyka projektu w  ciągu 
jego cyklu życia ukazuje Wykres 1. Jak widać, poziom 
ryzyka w fazie przygotowań jest niski, ale rośnie w mia-
rę angażowania środków w  prace analityczne i  plani-
styczne oraz podejmowania decyzji co do kształtu pro-
jektu. Tendencja do wzrostu ryzyka nabiera wyraźnego 
przyspieszenia w fazie budowy. To w czasie tego etapu 
poziom ryzyka projektu osiąga poziom maksymalny – 
w  trakcie budowy występuje najwięcej potencjalnych 
zagrożeń, jednocześnie projekt z  założenia wykazuje 
ujemne saldo przepływów pieniężnych (projekt gene-
ruje w  tym okresie wyłącznie koszty) i  rosnące zadłu-
żenie. W  końcowym okresie fazy budowy, gdy widać 
już, że główne zadania inwestycyjne zostały pomyślnie 
wykonane, rozpoczyna się stopniowy spadek pozio-
mu ryzyka projektu. Trend do obniżki poziomu ryzyka 
utrzymuje się w fazie operacyjnej, gdy działają już wy-
budowane obiekty infrastruktury, a  projekt generuje 
przychody i spłaca zadłużenie. W zaawansowanym sta-
dium fazy operacyjnej ryzyko projektu stabilizuje się na 
stałym, relatywnie niskim poziomie.

Warto w tym miejscu wskazać na kilka najbardziej 
typowych i najczęściej występujących w praktyce ryzyk 
projektu PPP.

W  fazie prac projektowych i  przygotowawczych 
główne zagrożenia wiążą się przede wszystkim 
z  działaniami o  charakterze organizacyjnym i  pro-
ceduralnym. Dotyczą one w  szczególności procesu 
planistycznego (przy czym warto pamiętać, że błędy 
popełnione w tej fazie mogą powodować koszty lub 
straty projektu w fazach późniejszych) oraz procesu 
uzyskiwania licznych zgód i  decyzji administracyj-
nych warunkujących rozpoczęcie projektu w założo-
nym kształcie.

W fazie budowy najbardziej powszechnie wystę-
pującym i  potencjalnie najgroźniejszym ryzykiem 
projektu jest możliwość istotnego przekroczenia bu-
dżetu kosztów lub wydłużenia się terminu zakończe-
nia prac. Ważnym, ale rzadziej występującym ryzykiem 
jest nieosiągnięcie przez wybudowane lub zmoderni-
zowane obiekty założonych parametrów technicznych 
i ekonomicznych. 

Wreszcie w  fazie operacyjnej podstawowym ry-
zykiem ekonomicznym projektu jest nieosiągnięcie 
planowanego poziomu przychodów, które są nie-
zbędne dla pokrycia kosztów eksploatacji infrastruk-
tury, spłaty zadłużenia projektu oraz zapewnienia 
inwestorom akceptowalnego dla nich zwrotu z inwe-
stycji. Jednocześnie, patrząc z perspektywy podmiotu 
publicznego oraz użytkowników infrastruktury, projekt 
staje się w fazie operacyjnej bardziej wrażliwy na ryzy-
ko polityczne, np. związane z zarzutami co do zawyżo-
nych opłat za świadczone usługi i nadmiernych zysków 
strony prywatnej.

Analiza ryzyka
Faza analizy ryzyka słu-

ży pogłębieniu zrozumie-
nia ryzyk projektu w  celu 
ustalenia, w  jaki sposób 
lub w  jakim stopniu ryzy-
ka te mogą wpłynąć na 
wykonalność i  wyniki pro-
jektu. W  tym kontekście 
szczególną rolę odgrywa 
określenie wartościowego 
wymiaru zidentyfikowa-
nych ryzyk, tj. wyrażenie 
charakterystyki poszcze-
gólnych rodzajów ryzyka 
w wartościach liczbowych. 
Analiza ryzyk projektu do-
konywana jest przy pomo-
cy różnorodnych technik 
zarówno jakościowych, jak 
i  ilościowych, co znajduje 
wyraz w  wielości określeń 

stosowanych w odniesieniu do przedmiotu tej fazy pro-
cesu zarządzania ryzykiem – mówi się więc także o „oce-
nie ryzyka” (risk evaluation), „szacowaniu ryzyka” (risk as-
sessment) czy też „wycenie ryzyka” (risk valuation). 

Na najbardziej ogólnym poziomie ryzyko jest cha-
rakteryzowane, a następnie kwantyfikowane przy po-
mocy dwóch mierzalnych parametrów. Są to: prawdo-
podobieństwo wystąpienia danego rodzaju ryzyka (risk 
likelihood) oraz spodziewane skutki finansowe wystą-
pienia tego ryzyka, o ile rzeczywiście się zmaterializuje 
(risk severity). 

19/53 

Ryzyko wypowiedzenia umowy projektu ze względów politycznych 
Ryzyko legislacyjne Ryzyko zmiany przepisów prawnych o charakterze ogólnym 

Ryzyko zmiany przepisów prawa mających wpływ na projekt 
Ryzyko siły wyższej  
Ryzyko wartości rezydualnej Ryzyko dodatkowych nakładów przed zakończeniem umowy 

Ryzyko różnic pomiędzy wartością rzeczywistą wyliczoną na koniec 
umowy a określoną w umowie 

Przy analizie każdego zidentyfikowanego ryzyka należy mieć na uwadze fazę projektu, w której ryzyko 
to będzie występowało. Istnieje potoczne założenie, że największe natężenie ryzyk projektu występuje 
w trakcie fazy budowy. W trakcie tej fazy projekt jest obarczony ryzykami związanymi z fazą budowy 
i kolejnymi fazami (rozruchu i operacyjną), a jednocześnie partnerzy projektu wnieśli już zazwyczaj 
istotną część swojego wkładu finansowego na projekt, a więc nie mają możliwości wycofania się
z projektu w przypadku wystąpienia istotnych negatywnych zdarzeń. 

Schemat 4. Kategoryzacja ryzyk projektu z uwzględnieniem faz projektu 
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Faza budowy Faza rozruchu Faza operacyjna
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Zidentyfikowane ryzyka projektu można przedstawić w matrycy uwzględniającej fazy projektu 
i kategorie ryzyk. 

Wykres 1: Zmiany poziomu ryzyka projektu z uwzględnieniem faz realizacji projektu 
Źródło: Metodologia tworzenia analiz ryzyk w projektach PPP i  ich podziału pomiędzy stroną publiczną 
i prywatną w kontekście ich wpływu na klasyfikację projektu pod kątem długu i deficytu sektora publiczne-
go, Platforma Partnerstwa Publiczno-Prywatnego, Warszawa, sierpień 2012, www.ppp.gov.pl

www.ppp.gov.pl
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Tak więc wartość ryzyka wyraża się następującym 
wzorem:

Ryzyko (oczekiwana strata) = Prawdopodobieństwo 
wystąpienia ryzyka x skutki finansowe wystąpienia 

ryzyka  

Metody jakościowej analizy ryzyka
Metody jakościowe służą w  pierwszym rzędzie do 

priorytetyzacji zidentyfikowanych ryzyk pod kątem 
ewentualnej dalszej, pogłębionej analizy oraz działań, ja-
kie powinny być podjęte w zakresie danego typu ryzyka 
w fazie zarządzania ryzykiem. W tym celu poszczególne 
ryzyka są oceniane i  klasyfikowane z  punktu widzenia 
prawdopodobieństwa ich wystąpienia oraz skutków 
finansowych dla projektu. Metodyka działań jest tu po-
dobna do tej stosowanej w fazie identyfikacji ryzyk.

Najbardziej popularnym produktem konsultacji 
i  warsztatów poświęconych jakościowej ocenie ryzyk 
projektu jest macierz ryzyka (risk matrix, risk tolerabi-
lity matrix). W  skrajnie uproszczonej wersji przyjmuje 
ona formę tzw. macierzy „3x3”. Każde z analizowanych 
ryzyk zostaje umieszczone na 2-wymiarowej macierzy, 
gdzie na jednej osi oceniane jest w trzystopniowej skali 
(małe/średnie/duże) prawdopodobieństwo wystąpie-
nia, a na drugiej osi w taki sam sposób szacuje się skut-
ki ryzyka. Przykład takiej macierzy zalecanej przez bry-
tyjskie Ministerstwo Skarbu ukazuje Wykres 2. Macierz 
ryzyka może być oczywiście tworzona w  dokładniej-
szych wersjach (np. „5x5”), a skala ocen może 
być definiowana w bardziej zobiektywizowany 
sposób, np. w oparciu o wskaźniki liczbowe.

Wstępna analiza jakościowa ryzyk projektu 
pozwala na uwzględnienie elementu ryzyka we 
wczesnych wersjach planu i modelu finansowe-
go projektu, kiedy nie są jeszcze dostępne do-
kładniejsze kalkulacje ewentualnych skutków wy-
stąpienia poszczególnych ryzyk. Konsekwencje 
ryzyka są wprowadzane na tym etapie do projek-
cji finansowych projektu poprzez przybliżone ko-
rekty kosztów lub przychodów (contingencies).

Macierz ryzyka może także służyć do 
pierwszych prób zdefiniowania kroków zarad-
czych, jakie powinny zostać podjęte wobec 
poszczególnych ryzyk. Wstępna kategory-
zacja ryzyk projektu pod tym względem jest 
często zaznaczana w macierzy kolorami: ryzy-
ka o niskim prawdopodobieństwie i skutkach 
wystąpienia są zaznaczane na zielono, co sy-
gnalizuje gotowość do ich akceptacji; ryzyka 
w strefie ocen średnich otrzymują kolor żółty 
i są kandydatami do aktywnej mitygacji; ryzyka 
w  obszarze wysokiego prawdopodobieństwa 
i skutków wystąpienia mają barwę czerwoną – 
również wymagają one intensywnych działań 
analitycznych i zarządczych, przy czym w nie-
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4.1 There are three important principles for assessing risk: 

• ensure that there is a clearly structured process in which  
both likelihood and impact are considered for each risk;  

• record the assessment of risk in a way which facilitates  
monitoring and the identification of risk priorities; 

• be clear about the difference between, inherent and residual risk (see 1.2 
and 1.4). 

4.2 Some types of risk lend themselves to a numerical diagnosis - particularly 
financial risk.  For other risks - for example reputational risk - a much more subjective 
view is all that is possible.  In this sense risk assessment is more of an art than a science.  
It will be necessary, however, to develop some framework for assessing risks. The 
assessment should draw as much as possible on unbiased independent evidence, 
consider the perspectives of the whole range of stakeholders affected by the risk, and 
avoid confusing objective assessment of the risk with judgement about the acceptability 
of the risk. 

4.3 This assessment needs to be done by evaluating both the likelihood of the risk 
being realised, and of the impact if the risk is realised.  A categorisation of high / 
medium / low in respect of each may be sufficient, and should be the minimum level of 
categorisation – this results in a “3x3” risk matrix.  A more detailed analytical scale may 
be appropriate, especially if clear quantitative evaluation can be applied to the 
particular risk - “5x5” matrices are often used, with impact on a scale of “insignificant / 
minor / moderate/ major/ catastrophic” and likelihood on a scale of “rare / unlikely / 
possible / likely / almost certain”.  There is no absolute standard for the scale of risk 
matrices - the organisation should reach a judgement about the level of analysis that it 
finds most practicable for its circumstances.  Colour (“Traffic Lights”) can be used to 
further clarify the significance of risks. 

Simple risk/tolerability matrix 
 

 
   
 

4 ASSESSING RISKS 

skutki 
(koszt) 
ryzyka

prawdopodobieństwo wystąpienia ryzyka

granica tolerancji

Wykres 2. Prosta macierz tolerancji ryzyka
 

Punkty na macierzy: lokalizacja poszczególnych typów ryzyka
•	 Kolor zielony - wskazanie dla akceptacji ryzyka
•	 Kolor żółty - wskazanie dla zarządzania ryzykiem
•	 Kolor czerowny - wskazanie dla analizy i zarządzania, z możliwością eli-

minacji z projektu
 
Źródło: Opracowano na podstawie HM Treasury, The Orange Book. Manage-
ment of Risk - Principles and Concepts. London, October 2004, rys. na s. 19.

których wypadkach zagrożenie dla realizacji projektu 
wynikające z danego ryzyka jest uznane za tak poważ-
ne, że wskazana jest ich całkowita eliminacja, co może 
wiązać się ze zmianą całej koncepcji projektu.

Warto wreszcie podkreślić, że niektóre rodzaje 
ryzyka (można tu wskazać szeroko rozumiane ryzy-
ko polityczne bądź ryzyko reputacji) ze swej natury 
trudno poddają się analizie metodami ilościowymi. 
W przypadku ryzyk tego typu, jak również we wszyst-
kich sytuacjach, w  których użycie metod ilościowych 
nie gwarantuje uzyskania miarodajnych wyników lub 
jest mało efektywne z punktu widzenia relacji między 
kosztami a spodziewanymi efektami, metodologie za-
rządzania ryzykiem projektu zalecają stosowanie prost-
szych metod jakościowych. 

WAŻNE
Metody jakościowej oceny ryzyka są mniej dokład-
ne i  obarczone elementem subiektywizmu, ale 
jednocześnie tańsze, szybsze w  stosowaniu oraz 
znacznie łatwiejsze pod względem interpretacji 
i  komunikowania wyników w  porównaniu z  meto-
dami ilościowymi. Są to ważne zalety jakościowej 
analizy ryzyka, których nie powinno się nie doce-
niać, biorąc pod uwagę, że wyniki analiz nie prowa-
dzą same z siebie do ograniczenia ryzyka, lecz mają 
dopiero spowodować podjęcie różnorodnych dzia-
łań zarządczych.
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Znaczenie ilościowej analizy ryzyka polega przede 
wszystkim na tym, że umożliwia ona integrację wyni-
ków działań związanych z rozpoznaniem i szacowaniem 
ryzyka z całościową analizą finansową projektu. Model 
finansowy projektu jest zasadniczo prognozą wszyst-
kich wielkości finansowych projektu w  całym okresie 
jego realizacji7. 

Metody ilościowe analizy ryzyka
Liczby przyjęte w  modelu stanowią najbardziej 

prawdopodobną projekcję oczekiwanego poziomu 
kosztów, przychodów oraz kluczowych wskaźników 
opłacalności finansowej projektu (FNPV i  IRR). Obok 
podstawowego wariantu modelu (financial base case) 
mogą zostać zbudowane także warianty pesymistycz-
ne i optymistyczne, ale pozostają one ocenami „punk-
towymi” o bliżej nieokreślonym przedziale możliwych 
wahań. Metody probabilistyczne umożliwiają nato-
miast stworzenie całego rozkładu (dystrybucji) praw-
dopodobieństwa prognozowanych danych wokół war-
tości oczekiwanych.

Do standardowych metod ilościowej analizy ryzyka 
należy analiza wrażliwości (sensitivity analysis). Pozwala 
ona określić potencjalny wpływ kluczowych zmiennych 
wejściowych do modelu finansowego (np. nakładów 
inwestycyjnych, kosztów operacyjnych, wielkości obra-
zujących popyt na usługi objęte projektem, wskaźników 
makroekonomicznych jak stopa inflacji czy PKB) na wy-
niki finansowe projektu, zwłaszcza wskaźniki FNVP i IRR.

Sekwencja głównych kroków w analizie wrażliwości 
jest następująca:
•	 wybór kluczowych zmiennych wejściowych 

(„zmiennych obarczonych ryzykiem”) do analizy,
•	 określenie stopnia zmienności (odchyleń) zmien-

nych wejściowych w stosunku do wielkości przyję-
tych w bazowym wariancie modelu finansowego, 
czyli wykreowanie scenariuszy do badania (what-if 
scenarios),

•	 przeliczenie modelu z  nowymi zmiennymi w  celu 
uzyskania wartości FNPV i  IRR uwzględniających 
założone scenariusze.

Analiza wrażliwości umożliwia stwierdzenie, czy 
wskaźniki finansowe projektu pozostają na akcep-
towalnym poziomie w  warunkach założonych nega-
tywnych scenariuszy oraz określenie, które zmienne 
wejściowe prezentują największe ryzyko dla projektu. 
Słabością analizy wrażliwości jest badanie wpływu na 
projekt każdej zmiennej wejściowej osobno – jedno-
czesna zmiana kliku zmiennych sprawia, że modelowa-
ne zależności stają się nieczytelne.

Odmianą analizy wrażliwości jest analiza progu ren-
towności czy też wartości progowych (switching valu-

7	 Szerzej o analizie finansowej projektu PPP i tworzeniu mo-
delu finansowego projektu por. K. Szymański, Rola analiz przed-
realizacyjnych w  przedsięwzięciu PPP [w:] Biuletyn partnerstwa 
publiczno-prywatnego nr 5.

es). Pozwala ona określić graniczne wartości kluczowych 
zmiennych obarczonych ryzykiem, przy których projekt 
osiąga krytyczny („progowy”) poziom głównych wskaź-
ników finansowych – a więc IRR na poziomie przyjętej 
w  modelu finansowym stopy dyskontowej oraz FNPV 
lub salda przepływów gotówkowych na poziomie zera.

Najbardziej popularna spośród bardziej zaawanso-
wanych metod ilościowej analizy ryzyka, opartych na 
rachunku prawdopodobieństwa, jest analiza Monte 
Carlo. Celem symulacji Monte Carlo jest uzyskanie ca-
łych rozkładów prawdopodobieństwa zmiennych wy-
nikowych projektu (FNPV, IRR, okres zwrotu) na pod-
stawie założonych rozkładów prawdopodobieństwa 
kluczowych zmiennych obarczonych ryzykiem.

Główne kroki wykonywane w  trakcie analizy 
Monte Carlo są następujące:
•	 wybór do analizy kluczowych zmiennych wejścio-

wych modelu pod katem wpływu na wynik finan-
sowy projektu,

•	 określenie rozkładów prawdopodobieństwa po-
szczególnych zmiennych w  oparciu o  analizę ich 
profilu zmienności (na bazie dostępnych danych 
dokonuje się wyboru kształtu rozkładu dla danej 
zmiennej spośród teoretycznych modeli zdefinio-
wanych przez teorię rachunku prawdopodobień-
stwa),

•	 dokonanie wielokrotnych przeliczeń modelu finan-
sowego projektu przy jednoczesnym wprowadza-
niu generowanych losowo kombinacji zmian we 
wszystkich kluczowych zmiennych wejściowych 
zgodnie z ich przyjętymi rozkładami prawdopodo-
bieństwa w granicach wybranych przedziałów od-
chyleń od scenariusza bazowego, przy wykorzysta-
niu generatora liczb losowych,

•	 wynikiem jest uzyskanie wielkiej liczby estymacji 
FNPV (IRR), na bazie których oszacowany zostaje 
stabilny rozkład prawdopodobieństwa dla wskaź-
ników finansowych projektu.

Tak więc w  efekcie wykonania symulacji Monte 
Carlo uzyskana zostaje nie tylko zweryfikowana, 
„zważona ryzykiem” wartość oczekiwana FNPV bądź 
IRR, ale też cały jej rozkład prawdopodobieństwa, 
pozwalający oszacować szanse osiągnięcia założo-
nych wyników finansowych projektu.

Podkreślając znaczenie metod ilościowych w anali-
zie ryzyka, należy pamiętać o istotnych ograniczeniach 
tych metod. Ogólnie biorąc, krytycznym warunkiem 
ich skuteczności jest dostępność i odpowiednia jakość 
danych wejściowych. Jeśli dane na wejściu będą nie-
liczne, nieaktualne lub mało miarodajne dla określenia 
cech statystycznych danej zmiennej, także wyniki wyj-
ściowej analizy będą miały niską wartość. Niedostatki 
danych wejściowych są bardzo częstą przyczyną utrud-
niającą zastosowanie bardziej wyrafinowanych metod 
ilościowych w analizie ryzyka. Patrząc z innej perspek-
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tywy, barierą są wysokie koszty i  czas niezbędne dla 
zgromadzenia i  przygotowania wystarczających da-
nych, a następnie wykonania we właściwy sposób osta-
tecznej analizy. Stąd zaawansowane metody ilościowe 
znajdują zastosowanie głównie w  dużych i  złożonych 
projektach inwestycyjnych, gdzie występuje zarówno 
realna potrzeba, jak i warunki dla ich efektywnego wy-
korzystania.

Zarządzanie ryzykiem
Celem fazy zarządzania ryzykiem jest zdefiniowa-

nie, a  następnie realizacja strategii działań nakiero-
wanych na ograniczenie czy też optymalizację ryzyka 
projektu, poprzez kroki powodujące zmniejszenie 
prawdopodobieństwa wystąpienia kluczowych rodza-
jów ryzyka oraz/lub zredukowanie możliwych konse-
kwencji finansowych wystąpienia ryzyka. 

Wszystkie metodologie zarządzania ryzykiem for-
mułują zestaw możliwych działań (strategii) nakiero-
wanych na ograniczenie ryzyk. Cztery najważniejsze 
strategie to:
•	 Akceptacja ryzyka (risk acceptance). Kierownictwo 

projektu świadomie decyduje tutaj, że pewne ry-
zyka – te najmniej groźne lub mające bardzo wyso-
kie koszty w stosunku do spodziewanych efektów 
działań zabezpieczających, wreszcie ryzyka pozo-
stające poza możliwością kontroli z poziomu pro-
jektu – pozostaną bez odpowiedzi, a podjęcie lub 
nie ewentualnych kroków mitygujących staje się 
co najwyżej przedmiotem wyprzedzającego plano-
wania. Zakres i plan projektu pozostają bez zmiany 
w stosunku do założeń sprzed analizy ryzyka8.

•	 Ograniczanie ryzyka (risk mitigation). W  przy-
padku określonych typów ryzyka zostają podjęte 
działania zmierzające do zredukowania prawdopo-
dobieństwa i/lub skutków ich wystąpienia do po-
ziomu akceptowalnego z  punktu widzenia celów 
projektu. Działania mitygujące mają bardzo róż-
norodny charakter, uzależniony od konkretnych 
warunków projektu oraz typu ryzyka. Mitygacja 
ryzyka podejmowana jest w  sytuacji, gdy rachu-
nek ekonomiczny wskazuje, że koszty odnośnych 
działań są niższe niż potencjalne koszty lub straty, 
które mogłyby powstać przy braku aktywnego za-
rządzania danymi ryzykami.

•	 Alokacja ryzyka (risk allocation). Strategia alokacji 
ryzyka polega na podziale odpowiedzialności za 
zarządzanie określonymi typami ryzyka pomiędzy 
uczestników projektu i podmioty zewnętrzne, do-
konanym w taki sposób, aby poszczególne ryzyka 
znalazły się w ręku podmiotów, które mają środki, 
doświadczenie i  motywację do najbardziej efek-

8	 Bez odpowiedzi pozostają też oczywiście te rodzaje ryzyka, 
które nie zostały wcześniej zidentyfikowane i przeanalizowane. 
Nie jest to jednak następstwo świadomej decyzji zespołu projek-
tu, ale skutek mało efektywnej analizy ryzyka.

tywnego ograniczania prawdopodobieństwa wy-
stąpienia lub skutków danego ryzyka.

•	 Unikanie ryzyka (risk avoidance). Ten typ strate-
gii wyraża się w całkowitej eliminacji określonych 
typów ryzyka poprzez zmianę zakresu, ogólnej 
koncepcji lub planu projektu. Zachowanie takie ma 
miejsce w przypadku ryzyk stanowiących najwięk-
sze zagrożenie dla wykonalności i celów projektu, 
a jednocześnie wobec braku efektywnych rozwią-
zań dla ograniczenia tych ryzyk9.

Zdecydowanie największa liczba ryzyk jest przed-
miotem działań zarządczych w dwóch obszarach, mity-
gacji ryzyka oraz alokacji ryzyka. Pojęcie mityzacji, czy 
też ograniczania ryzyka, odnoszone jest przede wszyst-
kim do wewnętrznych kroków organizacyjnych, zarząd-
czych i  kontrolnych wdrażanych w  zespole projektu 
oraz firmach i  instytucjach uczestniczących w  projek-
cie. Najczęściej wymieniane w  metodologiach zarzą-
dzania ryzykiem działania obejmują:
•	 wdrożenie zasad (polityki) zarządzania ryzykiem 

zapewniających wyprzedzającą i ciągłą identyfika-
cję, monitoring i analizę ryzyk w projekcie,

•	 zapewnienie stałego wsparcia dla zarządzania ry-
zykiem ze strony kierownictwa oraz aktywnej ko-
munikacji w sprawach ryzyka w układzie góra-dół 
i odwrotnie,

•	 wdrożenie reguł ograniczających ryzyko – zarówno 
w zakresie kroków prewencyjnych, zmniejszających 
prawdopodobieństwo wystąpienia niekorzystnych 
wydarzeń, jak i kroków korekcyjnych, redukujących 
skutki takich zdarzeń – we wszystkich procesach 
decyzyjnych i biznesowych,

•	 proaktywne podejście do zarządzania ryzykiem, 
np. poprzez podejmowanie działań pilotażowych 
czy wyprzedzających konsultacji z interesariuszami 
w kluczowych momentach realizacji projektu,

•	 zachowanie znacznej elastyczności we wszystkich 
działaniach projektu, umożliwiającej dokonanie 
ewentualnych zmian w odpowiedzi na zmieniające 
się ryzyko (np. poprzez podział projektu na odpo-
wiednio zdefiniowane etapy),

•	 preferencja dla sprawdzonych rozwiązań i  tech-
nologii, reprezentujących siłą rzeczy niskie ryzyko, 
w  odróżnieniu od nowatorskich rozwiązań o  po-
tencjalnie dużych korzyściach ale niezweryfikowa-
nym profilu ryzyka10.

9	 Strategia eliminacji ryzyka ma bardziej ograniczone pole do 
zastosowania w  projektach PPP w  porównaniu do projektów 
inwestycyjnych w sektorze prywatnym. Projekty PPP z definicji 
inicjowane są przez instytucje rządowe lub samorządowe w celu 
zaspokojenia potrzeb społecznych w sferze usług użyteczności 
publicznej, stąd stopień swobody w kształtowaniu zakresu pro-
jektu jest tu mniejszy niż w przedsięwzięciach, gdzie decydujący 
jest rachunek opłacalności finansowej.
10	 Por. szerzej HM Treasury. The Green Book. Central Govern-
ment Guidance on Appraisal and Evaluation, 2018.
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Alokacja ryzyka jest powszechnie uznawana za pod-
stawową formę zarządzania ryzykiem w projektach PPP. 
Wymienione powyżej pozostałe strategie ryzyka są oczy-
wiście także stosowane w  projektach PPP. Szczególna 
rola transferu ryzyka pomiędzy partnerem publicznym 
i  prywatnym w  przedsięwzięciu PPP wynika natomiast 
z  faktu, że jest on zasadniczym źródłem VfM, czyli rela-
tywnej korzyści (zwłaszcza obniżki kosztów) osiąganej 
w PPP w porównaniu z projektem realizowanym w trady-
cyjnej formule budżetowej. Alokacja ryzyka jest zatem 
działaniem, które w znacznej mierze kreuje ekonomikę 
projektów PPP i nadaje im określoną specyfikę.

Można spotkać się ze stwierdzeniem, że alokacja ry-
zyka jest wyłączną i  szczególną cechą projektów PPP, 
która odróżnia je od projektów budżetowych. Trzeba za-
tem wyraźnie podkreślić, że alokacja ryzyka ma miejsce 
w każdym przedsięwzięciu, w którym uczestnicy ustalają 
swoje wzajemne prawa i obowiązki, gdyż podział zadań 
i odpowiedzialności pociąga za sobą w dużej mierze auto-
matycznie także podział ryzyk związanych z konkretnymi 
zadaniami. Zarówno w projektach PPP, jak i budżetowych 
kwestie związane z ryzykiem wystąpienia niekorzystnych 
zdarzeń są elementem relacji między publicznym zlece-
niodawcą a prywatnym zleceniobiorcą (wykonawcą, kon-
cesjonariuszem), uregulowanym w umowie projektu.

Natomiast tym, co odróżnia projekty PPP od tradycyj-
nych jest skala i znaczenie alokacji ryzyka. Tradycyjna for-
muła budżetowa ogranicza ze swej natury alokację ryzyka. 
Projekty tradycyjne zakładają, że kolejne fazy cyklu życia 
infrastruktury (projektowanie, budowa, utrzymanie i eks-
ploatacja) są przedmiotem odrębnych umów z sektorem 
prywatnym11. Formuła ta pozostawia po stronie publicz-
nej kluczowe zadania i  ryzyka związane z  planowaniem 
i koordynacją całego cyklu oraz organizacją finansowania 
(szczególnie istotne dla fazy budowy, gdzie mają miejsce 
główne nakłady inwestycyjne). W PPP całość lub znacząca 
większość cyklu życia obiektów infrastrukturalnych wraz 
z funkcją ogólnej koordynacji cyklu i jego finansowaniem 
staje się odpowiedzialnością strony prywatnej12. Ten fakt 
oznacza też, że znaczenie alokacji ryzyka na stronę pry-
watną radykalnie wzrasta.

11	 W  ostatnich latach coraz częściej w  inwestycjach publicznych 
na świecie (także w Polsce) stosowana jest formuła kontraktowa za-
projektuj-zbuduj (Design-Build), zaliczana do projektów tradycyjnych. 
Projekty DB łączą 2 początkowe fazy cyklu życia infrastruktury, stąd 
przenoszą więcej zadań i ryzyka na stronę prywatną. Jednak prze-
łomowe znaczenie dla potencjału obniżki kosztów w okresie całego 
cyklu ma dopiero połączenie faz projektowania i budowy z fazą eks-
ploatacji i utrzymania obiektów infrastruktury. Ten schemat jest już 
domeną projektów PPP.
12	 Nie wchodząc w szczegóły różnorodnych formuł kontraktowych 
stosowanych na międzynarodowym rynku inwestycyjnym, można 
w pewnym uproszczeniu powiedzieć, że dwie najczęściej stosowa-
ne formuły projektów PPP to DBFM (Design-Build-Finance-Maintain) 
oraz DBFOM (Design-Build-Finance-Operate-Maintain).

2. Alokacja ryzyka w projekcie PPP

Ważną kwestią budzącą wątpliwości jest zdefiniowa-
nie optymalnego stopnia alokacji ryzyka w projekcie PPP 
pomiędzy stroną publiczną i prywatną. W praktyce przy-
gotowań projektu okazuje się, że w wielu przypadkach 
określenie w obiektywny sposób, który z partnerów po-
winien wziąć na siebie określony rodzaj ryzyka nie jest 
wcale proste, zwłaszcza, że obaj partnerzy w różny spo-
sób rozumieją „efektywność” zarządzania ryzykiem.

Optymalna alokacja ryzyka w projekcie PPP
Z perspektywy partnera prywatnego podejście do 

ryzyka jest integralną częścią jego rachunku opłacal-
ności finansowej projektu. Tak więc będzie on gotów 
wziąć na siebie wszystkie te ryzyka, gdzie będzie to dla 
niego opłacalne – swoją cenę za transferowane ryzy-
ko, zwaną potocznie „premią za ryzyko” (risk premium) 
włączy on w  ogólną cenę swojej oferty. Ten fakt nie 
przeczy ogólnej tezie, że transfer ryzyka na stronę pry-
watną jest korzystny z punktu widzenia kosztu całego 
projektu – przy założeniu, że koszt pozostawienia ryzy-
ka po stronie publicznej byłby wyższy13.

Jednak sytuacja, gdy dla firmy prywatnej wszystko 
w ostatecznym rozrachunku jest „kwestią ceny”, może 
być zagrożeniem dla efektywności alokacji ryzyka. Fir-
ma prywatna może np. wziąć na siebie ryzyka, w któ-
rych niekoniecznie ma przewagę kosztową nad stroną 
publiczną, jeśli tylko uda się jej uzyskać odpowiednio 
dużą premię za ryzyko. W tej sytuacji transfer ryzyka 
będzie podrażał ogólny koszt projektu, a więc aloka-
cja ryzyka przekroczy tu granicę swojej optymalności..

Partner publiczny nie postrzega alokacji ryzyka 
w projekcie PPP wyłącznie przez pryzmat relacji „ryzy-
ko/zysk” (risk/return). Wymiar finansowy projektu jest 
dla niego również istotny, choć bardziej jako ogranicze-
nie niż podstawowy cel, rzutujący na wszystkie decyzje 
dotyczące projektu. Kluczowa jest natomiast rola tzw. 
interesu publicznego, a więc zapewnienia obywatelom 
dostępu do usług użyteczności publicznej.

Należy pamiętać, że w społecznej percepcji odpowie-
dzialność za zapewnienie ciągłej podaży usług infrastruk-
turalnych o  odpowiedniej cenie i  jakości będzie zawsze 
spoczywać na sektorze publicznym, bez względu na for-
mułę prawną czy finansową stosowaną przy budowie i/lub 
eksploatacji obiektów infrastruktury. Tak więc partner pu-
bliczny w istocie nie jest w stanie transferować w sposób 
definitywny całego ryzyka projektu na stronę prywatną, 
niezależnie od postanowień umowy PPP. Pod względem 
politycznym ewentualne niepowodzenie projektu obciąży 

13	 To założenie podkreśla wagę, jaką dla społecznej efektywności 
projektów PPP ma konkurencyjny charakter rynku inwestycyjnego. 
Im większa rywalizacja o  udział w  tych projektach panuje wśród 
prywatnych firm, tym większa szansa, że będą oferować stronie 
publicznej korzystne warunki cenowe (w tym konkurencyjną pre-
mię za ryzyko).
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zawsze partnera publicznego, nawet jeśli rzeczywiste przy-
czyny leżeć będą po stronie firmy prywatnej.

Mechanizm alokacji ryzyka w projekcie PPP
Warto wreszcie bardziej dokładnie wyjaśnić w  jaki 

sposób dokonuje się alokacja (transfer) ryzyka w pro-
jekcie PPP. Zazwyczaj cała uwaga jest w  tej kwestii 
skupiona na postanowieniach umowy PPP. Jest to zro-
zumiałe, gdyż dokument ten w  sposób szczegółowy 
i całościowy reguluje relację między partnerem publicz-
nym i prywatnym w PPP. Jednak takie formalne podej-
ście nie pozwala na pełne zrozumienie ani zakresu, ani 
całej złożoności mechanizmu alokacji ryzyka w PPP.

Alokacja ryzyka w  dużych projektach inwestycyj-
nych (w tym PPP) ma miejsce nie tylko między stronami 
umowy projektu, a więc w PPP między publicznym wła-
ścicielem infrastruktury a prywatnym inwestorem. Ca-
łość alokacji ryzyka, jaka zachodzi w projekcie, wymaga 
ponadto uwzględnienia transferu poszczególnych ry-
zyk na szereg innych podmiotów.

Jak wiadomo, dominującym na międzynarodowym 
rynku PPP modelem finansowania projektów jest Pro-
ject Finance, gdzie partner prywatny, często konsorcjum 
firm, powołuje dla celów realizacji projektu i pozyskania 
finansowania dłużnego specjalną spółkę celową (Spe-
cial Purpose Vehicle, SPV)14. Spółka ta staje się z stroną 
umowy projektu (umowy PPP) z  podmiotem publicz-
nym i  tą drogą przyjmuje na siebie wszystkie zadania 
i  ryzyka, jakie w wyniku negocjacji umownych przypa-
dły stronie prywatnej. Jednakże w typowym projekcie 
spółka SPV nie wykonuje samodzielnie żadnych zadań 
– generalną regułą jest, że wszystkie zadania i związane 
z nimi ryzyka spółka ta powierza swoim podwykonaw-
com i dostawcom na podstawie osobnych umów. Tak 
więc umowy podwykonawcze zasadniczo odwzorowu-
ją – tyle że w  odwrotnym kierunku – alokację ryzyka 
z umowy PPP (back-to-back principle). Dzięki tym umo-
wom spółka SPV pozbywa się całego ryzyka na rzecz 
swoich kontrahentów i  staje się w sensie zarządzania 
ryzykami projektu całkowicie „transparentna”.

Następnym poziomem alokacji ryzyka w  projekcie 
PPP są umowy, jakie główni podwykonawcy spółki SPV 
zawierają z kolei ze swoimi podwykonawcami i dostawca-
mi. Chodzi tu w szczególności o umowy zawierane przez 
firmę, która realizuje kluczowy dla ryzyka projektu kon-
trakt budowlany (construction contract, EPC contract15) 

14	 Szerzej o modelu Project Finance por. K. Szymański, Alokacja 
i  zarządzanie ryzykiem w projektach PPP z punktu widzenia ban-
ków – model Project Finance. PARP, Biuletyn partnerstwa publicz-
no-prywatnego, 9/2013.
15	 Engineering, Procurement  and Construction Contract – cało-
ściowy kontrakt na wybudowanie, wyposażenie i doprowadze-
nie obiektu do pełnego stanu gotowości do eksploatacji, zwany 
także „kontraktem pod klucz” (turnkey contract). Jest to stan-
dardowa formuła kontraktu stosowana na międzynarodowym 
rynku PPP w przypadku budowy dużych obiektów infrastruktu-
ralnych.  

oraz firmę wykonującą umowę o utrzymanie, względnie 
utrzymanie i eksploatację wybudowanego obiektu.  

Bardzo ważnym uczestnikiem alokacji ryzyka w PPP 
są banki finansujące dany projekt16. Wprawdzie zacią-
gnięcie kredytu nie jest ściśle rzecz biorąc działaniem 
mającym na celu alokację ryzyka, ale warunki kredyto-
wania projektu ustalane są z bankami w bezpośrednim 
związku z  kształtem wszystkich umów projektu, tak 
więc wpływają one w istotny sposób i zarazem są od-
zwierciedleniem alokacji ryzyka uzyskanej w projekcie. 
Warto podkreślić, że podmiotem zaciągającym kredyt 
na potrzeby projektu jest spółka SPV. Banki dążą do 
tego, aby w końcowym rezultacie alokacji ryzyka mię-
dzy uczestnikami projektu spółka SPV osiągnęła moż-
liwie najbardziej bezpieczną pozycję (tj. aby ponosiła 
jak najmniej ryzyk), gdyż zapewnia im to maksymalną 
pewność spłaty długu projektu.

Kolejną grupą uczestników alokacji ryzyka w projek-
cie PPP są instytucje, które specjalizują się w oferowaniu 
podmiotom gospodarczym instrumentów zabezpiecza-
jących przed ryzykiem. W  dużych projektach inwesty-
cyjnych (w tym PPP) występują zasadniczo dwie grupy 
takich instytucji. Pierwsza to towarzystwa ubezpiecze-
niowe, które sprzedają uczestnikom projektu różnego 
typu specjalistyczne ubezpieczenia bądź gwarancje, np. 
związane z  procesem budowy. Druga grupa to banki, 
które dostarczają zabezpieczenia (hedging) przed ry-
zykami finansowymi, głównie w  formie tzw. transakcji 
swapowych. Podstawowe ryzyka zabezpieczane w  ten 
sposób to ryzyko stopy procentowej17 oraz ryzyko wa-
lutowe (jeśli projekt finansowany jest w walucie obcej). 

W  niektórych projektach PPP występuje jeszcze 
jedna, specyficzna grupa uczestników alokacji ryzyka 
– publiczne instytucje finansowe (krajowe lub między-
narodowe), które zapewniają przedsięwzięciom PPP 
wsparcie finansowe w  postaci kredytu lub gwarancji, 
najczęściej na warunkach korzystniejszych niż rynkowe. 
Wsparcie tego rodzaju podnosi „bankowalność” pro-
jektu i modyfikuje alokację ryzyka. W pewnym uprosz-
czeniu, umożliwia ono relatywne podniesienie ryzyka 
projektu (zwiększenie ryzyka przyjętego przez spółkę 
SPV), gdyż przy braku publicznego wsparcia i oparciu 
finansowania projektu wyłącznie na źródłach komer-
cyjnych ryzyko projektu musiałoby być niższe.

16	 Dla przejrzystości wywodu ograniczamy się tutaj do naj-
prostszego wariantu finansowania, w którym projekt ma tylko 
jedno źródło funduszy dłużnych – kredyt bankowy. W  wielu 
przedsięwzięciach PPP występują równolegle jeszcze inne for-
my finansowania dłużnego, jak emisja obligacji lub kredyty pu-
blicznych instytucji rozwojowych.
17	 Kredyty bankowe są najczęściej udzielane przez banki przy 
zmiennej stopie procentowej, opartej o stopę rynku międzybanko-
wego (LIBOR na rynku międzynarodowym, WIBOR na rynku pol-
skim). Niepewność co do przyszłego poziomu stóp procentowych 
(groźba wzrostu stóp) jest potencjalnie znaczącym ryzykiem dla 
projektu, stąd jest regułą, że zaciąganemu kredytowi towarzyszy 
swap stopy procentowej, zamieniający stopę zmienną na stałą. 
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Reasumując, umowa PPP jest centralnym punk-
tem całego pakietu umów, gwarancji, polis ubezpie-
czeniowych oraz innych instrumentów prawnych i fi-
nansowych poprzez które dokonana zostaje alokacja 
ryzyka w  projekcie PPP. Jest ona najważniejszym 
elementem alokacji ryzyka, tworzącym podstawę 
i punkt wyjścia dla wszystkich innych elementów, ale 
analizując alokację ryzyka w projekcie PPP należy wziąć 
pod uwagę konstrukcję całego układu relacji między 
licznym gronem uczestników projektu.

Alokacja ryzyka w umowie PPP
W procesie przygotowania projektu PPP podstawo-

we zasady alokacji ryzyka, w szczególności jej zakres, zo-
stają wypracowane w  fazie analiz przedrealizacyjnych. 
Następnie zostają one przełożone na konkretne klauzu-
le prawne w trakcie opracowania projektu umowy PPP. 
Ma to miejsce w okresie bezpośrednio poprzedzającym 
ogłoszenie przez podmiot publiczny formalnego po-
stępowania na wybór partnera prywatnego w  przed-
sięwzięciu PPP. Tę fazę przygotowań określa się jako 
strukturyzację projektu (project structuring) bądź alterna-
tywnie jako strukturyzację umowy PPP. Projekt umowy 
jest z reguły częścią pakietu dokumentacji ogłoszonego 
wraz z zaproszeniem potencjalnych partnerów do złoże-
nia ofert w postępowaniu (Request for Proposals, RFP).

Największe znaczenie dla alokacji ryzyka w pro-
jekcie mają klauzule umowne dotyczące następują-
cych obszarów uregulowanych w umowie PPP:
•	 warunki dotyczące cen, terminów i wymagań jako-

ściowych w zakresie prac budowlanych oraz usług 
świadczonych przez partnera prywatnego, włącza-
jąc tu mechanizmy monitoringu wyników działania, 
ewentualne kary umowne itd.; kluczowe znaczenie 
mają tu zwłaszcza reguły dotyczące odpowiedzial-
ności za przekroczenie budżetu kosztów lub harmo-
nogramu prac budowlanych18 oraz standardy jako-
ści usług świadczonych w trakcie fazy eksploatacji, 

•	 mechanizm wynagrodzenia partnera prywatnego 
– dwa podstawowe mechanizmy to opłaty użyt-
kowników oraz opłaty za dostępność infrastruk-
tury wypłacane przez podmiot publiczny (ten 
ostatni mechanizm zabezpiecza partnera prywat-
nego przed głównym ryzykiem fazy operacyjnej, 
jakim jest zagrożenie że wolumen świadczonych 
usług okaże się niższy od założonego w planie, co 
spowoduje stratę finansową projektu); ważnym 
elementem są tutaj również zasady korygowania 

18	 Zasadniczo kontrakty EPC zakładają, że ryzyko przekrocze-
nia budżetu kosztów oraz harmonogramu prac budowlanych 
leży po stronie wykonawcy, czemu służy reguła stałej ceny ry-
czałtowej i stałego terminu zakończenia prac (z restrykcyjnymi 
regułami dotyczącymi jego zmian, np. w  wyniku działania siły 
wyższej). Mimo to przypadki przekroczenia planowanego po-
ziomu kosztów lub harmonogramu często prowadzą do sporów 
między partnerami projektu co do odpowiedzialności za po-
wstałe dodatkowe koszty.

wynagrodzenia strony prywatnej w  razie niedo-
trzymania standardów jakości świadczonych usług 
lub warunków dostępności infrastruktury, 

•	 zasady dokonywania zmian warunków umowy, 
w tym dotyczące parametrów decydujących o opła-
calności finansowej projektu dla partnera prywat-
nego, np. w zakresie cen usług świadczonych w pro-
jekcie lub standardów jakości usług,

•	 warunki rozwiązania umowy, w tym zapisy dotyczą-
ce niedotrzymania warunków umowy tak ze strony 
publicznej, jak i prywatnej, oraz związanych z tym 
rozliczeń i odszkodowań, zasady wyceny wartości 
projektu w  razie jego zakończenia przed umow-
nym terminem umowy19, a także reguły przekaza-
nia stronie publicznej aktywów projektu (obiektów 
infrastruktury) po upłynięciu terminu umowy,

•	 procedury rozstrzygania sporów między stronami 
umowy, np. z udziałem paneli ekspertów, arbitrażu 
międzynarodowego bądź sądów.

Z  punktu widzenia alokacji ryzyka postanowienia 
umowne w  powyższych kwestiach powinny umożliwiać 
stronom precyzyjne ustalenie, kiedy wystąpiło zdarzenie 
z zakresu danego ryzyka (risk event) oraz która ze stron, 
w jakim zakresie i w jakiej formie przyjmuje to ryzyko na 
siebie. Warto zauważyć, że w przypadku niektórych ryzyk 
umowa może zakładać wspólną odpowiedzialność obu 
stron (risk sharing). W tych sytuacjach niezbędne jest usta-
lenie sposobu postępowania oraz rozliczenia (podziału 
kosztów/strat) skutków ryzyka między stronami.

Przygotowanie projektu umowy dla dużego i  złożo-
nego przedsięwzięcia PPP wiąże się nieuchronnie ze zna-
czącym nakładem czasu oraz kosztów obsługi prawnej, co 
dla podmiotów publicznych może być istotnym proble-
mem. Aby złagodzić tę barierę dla wdrażania projektów 
PPP, w szeregu krajów wprowadzono wytyczne dotyczą-
ce standardowych warunków umów PPP, odnoszące się 
oczywiście także do alokacji ryzyka. Zastosowanie takich 
wystandaryzowanych klauzul umownych znacznie przy-
spiesza proces przygotowania projektu i zmniejsza koszty 
tego procesu, daje też swego rodzaju gwarancję, że za-
warta w  standardowych klauzulach alokacja ryzyka zo-
stała sformułowana w sposób spójny i akceptowalny dla 
obu stron przedsięwzięcia20. Z drugiej strony stosowanie 
standardowych formatów umów i klauzul rodzi ryzyko, że 
zmniejszą one efektywność alokacji ryzyka poprzez ogra-
niczenie elastyczności i  swobody uczestników projektu 
w kształtowaniu wzajemnej relacji zgodnie z potrzebami 
i uwarunkowaniami konkretnego przedsięwzięcia.

19	 Zgodnie z generalną zasadą, zakończenie umowy PPP ozna-
cza przejęcie aktywów projektu (wybudowanych obiektów in-
frastruktury) przez sektor publiczny. Jeśli następuje to przed 
pierwotnie ustalonym terminem, powstaje problem rekompen-
saty finansowej dla partnera prywatnego za nakłady poniesione 
do momentu rozwiązania umowy.
20	 Wytyczne w sprawie umów PPP są obecnie przygotowywane 
także w Polsce. Por. S. Cyrankiewicz-Gortyńska, Jak przygotować 
projekt PPP. Powstają praktyczne wytyczne, [w:] Biuletyn PPP nr 5.
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Zgodnie z  powszechnie znaną definicją, VfM jest 
miarą korzyści, jaką sektor publiczny osiąga wdrażając 
określone przedsięwzięcie w formule PPP w porówna-
niu do alternatywnego wariantu, w którym dany pro-
jekt jest realizowany w tradycyjnym trybie zamówienia 
publicznego i finansowany ze środków budżetowych21. 
W praktyce zarządzania inwestycjami publicznymi i pro-
gramami PPP w  różnych krajach sformułowano wiele 
różniących się szczegółami definicji VfM, ale wszystkie 
one wyrażają ten sam ogólny sens. Dla porządku należy 
dodać, że w niektórych krajach anglosaskich w kontek-
ście analizy ekonomicznej projektów i programów pu-
blicznych pojęcie VfM używane jest także w szerszym 
znaczeniu i  oznacza ogólnie rozumianą korzyść spo-
łeczną z realizacji danego programu. W tym ostatnim 
rozumieniu projekt PPP uznany za bardziej korzystny 
od projektu tradycyjnego przynosi większą wartość 
VfM niż wariant tradycyjny.

Przedmiotem analizy VfM jest ustalenie w  sposób 
możliwie jak najbardziej dokładny i  obiektywny, czy 
w  przypadku danego przedsięwzięcia wybór formuły 
PPP rzeczywiście umożliwia osiągnięcie komparatywnej 
korzyści w stosunku do ścieżki tradycyjnej. Tym samym, 
wynik analizy VfM ma istotne znaczenie dla losów przed-
sięwzięcia, którego analiza ta dotyczy, gdyż najczęściej 
przesądza on o wyborze ścieżki PPP jako formy jego re-
alizacji i finansowania. Sprawia to, że analiza VfM nie ma 
jedynie charakteru czysto technicznego i  administracyj-
nego. Jej wynik, zwłaszcza w wypadku dużych projektów 
infrastrukturalnych, dotyka wielu interesariuszy i staje się 
często przedmiotem sporów zarówno o podłożu ekono-
micznym, jak i politycznym czy nawet ideologicznym.

W  rezultacie analiza VfM jest najbardziej kon-
trowersyjnym i  budzącym najwięcej dyskusji ele-
mentem analiz przedrealizacyjnych prowadzonych 
w  procesie przygotowania projektów PPP. Kontro-
wersje związane z analizą VfM z jednej strony są częścią 
ogólnej debaty toczącej się w wielu krajach na temat 
efektywności PPP jako formuły finansowania inwestycji 
publicznych22. W  płaszczyźnie bardziej technicznej, są 
one odzwierciedleniem faktu, że wypracowanie meto-
dologii, która pozwoliłaby na wiarygodne i obiektywne 
porównanie opłacalności wariantu PPP i wariantu bu-
dżetowego, okazało się w praktyce dużym problemem.

21	 Por. Organisation for Economic Co-operation and Develpment, 
Public-Private Partnerships. In Pursuit of Risk Sharing and Value for 
Money. Paris 2008.
22	 Mówiąc w  dużym skrócie, debata o  PPP toczy się wokół 
kwestii, co jest rzeczywistym powodem, dla którego podmioty 
publiczne podejmują inwestycje w  formule PPP – czy dążenie 
do efektywności (czyli do osiągnięcia VfM) czy też do realizacji 
inwestycji z ominięciem ograniczeń związanych z dyscypliną fi-
skalną. Szerzej por. K. Szymański, Rola analiz przedrealizacyjnych 
w przedsięwzięciu PPP [w:] Biuletyn PPP nr 5.

Problematyka relatywnej korzyści, jaką pozwala 
osiągnąć sektorowi publicznemu budowa i eksploata-
cja infrastruktury poprzez projekty PPP w  porówna-
niu z projektami tradycyjnymi jest ciągle dyskutowana 
głównie w kategoriach raczej teoretycznych niż empi-
rycznych, czyli w oparciu o twarde dane o zrealizowa-
nych projektach. Sytuacja ta jest w pierwszym rzędzie 
wynikiem właśnie braku danych. 

Czynniki kreacji VfM
PPP zaczęło być stosowane na szerszą skalę w  la-

tach 90. ubiegłego wieku, stąd większość wdrożonych 
projektów PPP znajduje się jeszcze w fazie eksploatacji, 
a dopiero po jej zakończeniu i ostatecznym rozliczeniu 
projektu można byłoby wyliczyć osiągnięte efekty i po-
równać je z alternatywą budżetową.

Zasadniczo jedyne reprezentatywne statystycznie 
dane, jakie są dzisiaj dostępne, dotyczą fazy budowy 
projektów PPP, której długość na ogół nie przekracza 
2 lat. Widziane w  tej perspektywie projekty PPP rze-
czywiście wykazują wyraźnie lepszą efektywność niż 
projekty tradycyjne – porównania obu grup projektów 
pod względem stopnia realizacji w  granicach założo-
nego budżetu kosztów oraz zgodności z harmonogra-
mem budowy wskazują na znacznie lepsze wskaźniki 
projektów w  formule PPP. Jest to ważna, ale jednak 
zbyt fragmentaryczna informacja, aby uznać wyższą 
efektywność PPP za udowodnioną23.

Natomiast jeśli pozostać w sferze rozważań koncep-
cyjnych, lista potencjalnych źródeł VfM (VfM drivers, PPP 
value drivers) w przedsięwzięciach PPP jest całkiem długa.
•	 Alokacja ryzyka na stronę partnera prywatnego. 

Czynnikiem powszechnie uznawanym za główne 
źródło VfM w projektach PPP jest znaczący trans-
fer zadań i  ryzyk na stronę prywatną. W  modelu 
tradycyjnym ryzyka ponoszone przez stronę pu-
bliczną najczęściej pozostają „ukryte” i  niewyce-
nione, ponieważ przedsięwzięcie jest realizowane 
w postaci kilku odrębnych projektów. Koszty i stra-
ty, jakie pojawiają się w  kolejnych stadiach cyklu 
życia infrastruktury, zwłaszcza w fazie eksploatacji 
infrastruktury, nie podlegają żadnemu całościowe-
mu rachunkowi efektywności. Przejęcie istotnych 
ryzyk o  charakterze biznesowym przez partnera 
prywatnego, który jest lepiej przygotowany do 
ich identyfikacji i mitygacji, daje szansę na bardziej 
efektywne zarządzanie ryzykiem i  w  rezultacie 
zmniejszenie ogólnego kosztu budowy, utrzyma-
nia i eksploatacji obiektów infrastruktury.

•	 Pełna integracja zarządzania kosztami w  całym 
cyklu życia infrastruktury. Skupienie w  ramach 

23	 Por. National Audit Office, PFI and PF2. Report by the Comp-
troller and Auditor General, London, 18 January 2018.

3. Analiza VfM w procesie przygotowania projektu PPP
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jednego projektu i  jednego operatora odpowie-
dzialności za opłacalność finansową kompletnego 
procesu projektowania, budowy, utrzymania i eks-
ploatacji infrastruktury daje partnerowi prywatne-
mu możliwości i motywację do realizacji wszystkich 
faz w spójny i wzajemnie skoordynowany sposób, 
aby zminimalizować całościowy koszt funkcjono-
wania infrastruktury.

•	 Wiążące zobowiązanie do utrzymania dostęp-
ności infrastruktury. W  PPP partner prywatny 
zobowiązuje się do utrzymania stanu i dostępności 
infrastruktury według uzgodnionych standardów 
i  przy znanym koszcie przez cały wieloletni okres 
projektu. W projekcie tradycyjnym długotermino-
we koszty utrzymania nie są znane, a  w  okresie 
eksploatacji w przypadku kłopotów budżetowych 
władze często redukują wydatki poniżej niezbęd-
nego poziomu, doprowadzając do degradacji in-
frastruktury.

•	 Nacisk na jakość i  dostępność usług. Wynagro-
dzenie partnera prywatnego w PPP jest w umowie 
projektu formalnie uzależnione od wypełniania 
uzgodnionych parametrów co do dostępności, 
jakości i  terminowości świadczonych usług. Nie-
dotrzymanie standardów usług prowadzi do ob-
niżenia wypłat wynagrodzenia, kar umownych, 
a w ostateczności rozwiązania umowy.

•	 Potencjał dla innowacji. Typowa umowa PPP za-
wiera mniej szczegółowych wymogów technicz-
nych wobec infrastruktury w porównaniu do pro-
jektu tradycyjnego, przy przesunięciu akcentu na 
oczekiwane efekty ekonomiczne i społeczne funk-
cjonowania infrastruktury. Daje to firmom pry-
watnym znacznie większe pole do projektowania 
i  wprowadzania innowacyjnych rozwiązań, które 
obniżają długoterminowy koszt projektu i podno-
szą jakość usług.

•	 Mobilizacja dodatkowych źródeł finansowania 
dla rozwoju infrastruktury. PPP z reguły zakłada 
powierzenie organizacji finansowania projektu 
stronie prywatnej, przez co umożliwia realizację 
inwestycji w infrastrukturę w okresach, gdy sektor 
publiczny nie dysponuje dostatecznymi własnymi 
środkami. Nawet jeśli w  ostatecznym rozrachun-
ku to strona publiczna dostarcza środki na spłatę 
długu projektu (opłaty za dostępność), dzięki PPP 
unika ona początkowego wydatku inwestycyjnego 
i może rozłożyć swoje zobowiązania finansowe na 
cały okres projektu.

•	 Pełne wykorzystanie majątku infrastruktury. 
Partner prywatny w PPP często wykorzystuje wy-
budowane obiekty infrastruktury – w  uzgodnio-
nych granicach – do świadczenia dodatkowych 
usług (np. poprzez wynajem wolnych powierzchni, 
reklamy), poprawiając w  ten sposób opłacalność 
projektu.

Dla pełni obrazu warto podkreślić, że krytycy PPP 
wskazują, iż potencjalne zalety tej formy inwestycji 
publicznych nie muszą wcale prowadzić do faktycz-
nego uzyskania VfM. Główne słabe punkty PPP są 
według nich następujące:
•	 rozbudowany i  skomplikowany zakres projektów 

PPP może być czynnikiem utrudniającym efektyw-
ne zarządzanie nimi, zarazem zmniejsza on przej-
rzystość rachunku kosztów i wyników,

•	 długi okres fazy eksploatacji projektu konieczny 
dla uzyskania zwrotu nakładów przez stronę pry-
watną może prowadzić do gruntownych zmian 
w  otoczeniu projektu, co dezaktualizuje pierwot-
ne założenia i wymusza restrukturyzację projektu 
(często na warunkach mniej korzystnych dla strony 
publicznej),

•	 rzeczywiste korzyści z  bardziej efektywnego za-
rządzania cyklem życia infrastruktury mogą być 
całkowicie zawłaszczane przez partnera prywatne-
go w PPP, tj. prowadzą do bardzo wysokich marż 
zysku w  projektach PPP bez obniżenia kosztów 
funkcjonowania infrastruktury dla społeczeństwa 
(w  istocie rzeczy nadmierne zyski w  PPP mogą 
oznaczać, że koszt projektu jest wyższy niż alterna-
tywny projekt tradycyjny).

Metody szacowania VfM
Analiza VfM w  projektach PPP jest wykonywana 

przy pomocy różnych narzędzi i metod zarówno w wy-
miarze ilościowym, jak i  jakościowym. Głównym pro-
blemem, przed którym staje analiza VfM jest fakt, że 
na etapie analiz przedrealizacyjnych wiele kluczowych 
rozwiązań projektu i jego parametrów finansowych ma 
jedynie charakter wstępnych założeń. Tak więc oce-
na potencjału projektu dla uzyskania VfM jest na tym 
etapie wysoce hipotetyczna. Oczywiście analiza VfM 
jest wykonywana także na późniejszych etapach, gdy 
kształt umowy projektu i warunki finansowania uległy 
już konkretyzacji, np. po otrzymaniu ofert potencjal-
nych partnerów. Jednak staje się ona wówczas bardziej 
narzędziem weryfikacji ex post już przyjętych rozwią-
zań z punktu widzenia uzyskania VfM niż podstawą dla 
podjęcia decyzji.

Podobnie jak w przypadku analizy ryzyka, wczesna 
analiza VfM ma przede wszystkim charakter oceny ja-
kościowej. Jej celem jest głównie uzyskanie kierunko-
wego wskazania, czy projekt „nadaje się” do PPP (bądź 
odwrotnie, czy formuła PPP pasuje do ogólnej charak-
terystyki danego projektu).

W  sensie metodologicznym narzędzia jakościowej 
oceny PPP często odwołują się do założeń analizy wie-
lokryterialnej (Multi-Criteria Analysis, MCA). Wstępnie 
zdefiniowany projekt zostaje oceniony przy pomocy 
zestawu kryteriów decyzyjnych, stworzonego w opar-
ciu o  czynniki mające decydujące znaczenie dla uzy-
skania VfM. Kryteria oceny tworzą elementy tabeli lub 
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macierzy, w której każde z kryteriów jest oceniane lub 
punktowane według określonej skali oraz ewentualnie 
ważone współczynnikami oddającymi jego relatywne 
znaczenie. 

Ilościowa analiza VfM ma miejsce już jako element 
pełnej analizy przederalizacyjnej projektu, po przyjęciu 
kierunkowego założenia o wyborze ścieżki PPP. W tym 
momencie podstawowy kształt projektu jest już wstęp-
nie zdefiniowany, m.in. powstał model finansowy pro-
jektu i określona została alokacja głównych ryzyk.

Najbardziej popularna ilościowa metoda obliczania 
VfM na etapie analiz przedrealizacyjnych nazywana jest 
metodą komparatora sektora publicznego (Public Sec-
tor Comparator, PSC)24.

Metodologia PSC oparta jest na porównaniu symu-
lowanej oferty partnera prywatnego (shadow bid) w wa-
riancie PPP rozpatrywanym dla analizowanego projektu 
z hipotetycznym wariantem realizacji tego samego pro-
jektu w formule tradycyjnej, czyli właśnie z komparato-
rem sektora publicznego. Komparator jest tworzony 
jako tzw. projekt referencyjny dla wariantu PPP, jego 
zadaniem jest dostarczenie finansowego punktu odnie-
sienia dla późniejszych ofert firm prywatnych. 

Dokładnie biorąc, przedmiotem porównania jest 
koszt realizacji obu wariantów projektu z  perspekty-
wy sektora publicznego, przy założeniu że mają one 
identyczny zakres i  mają osiągnąć identyczny efekt. 
W  trakcie procedury koszty wariantu PSC i  wariantu 
PPP zostają poddane różnorodnym korektom w  celu 
doprowadzenia do ich jak najpełniejszej porównywal-
ności, przy czym kluczową korektą jest uwzględnienie 
założonego w projekcie transferu ryzyka. Dla zachowa-
nia zgodności z modelem finansowym projektu koszty 
obu wariantów zostają wyrażone w  postaci wartości 
bieżącej (NPV), czyli jako zdyskontowane strumienie 
przepływów pieniężnych prognozowanych w  całym 
okresie realizacji projektu. 

Metodologie PSC stosowane w  różnych krajach 
mają wiele odmiennych rozwiązań szczegółowych, po-
niżej zostanie przedstawiona ogólna wersja, uwzględ-
niająca jedynie najważniejsze kroki.

Punktem wyjścia dla tworzenia PSC jest bazowy sce-
nariusz wariantu tradycyjnego, wyprowadzony z  mo-
delu finansowego projektu. W pierwszym kroku proce-
dury w oparciu o model finansowy tworzony jest tzw. 
bazowy lub surowy PSC (base PSC, raw PSC), wyrażający 
koszt netto projektu realizowanego przez stronę pu-
bliczną w  wariancie tradycyjnym25. Należy podkreślić, 
że ma to być koszt obejmujący cały cykl życia obiektów 
infrastruktury będących przedmiotem projektu, a więc 
obok kosztów fazy inwestycyjnej obejmuje on także 

24	 Por. także artykuł autorstwa Renaty Siwiec Analiza kompa-
ratywna w projektach PPP, zamieszczony w niniejszym Biuletynie 
PPP na str. 40.
25	 Koszt netto projektu wyraża jego całkowity koszt po odjęciu 
ewentualnych przychodów.

koszty utrzymania i eksploatacji. Bazowy PSC ma repre-
zentować maksymalną efektywność wariantu tradycyj-
nego, stąd wyłącza on z kalkulacji kosztów ewentualne 
korzyści oczekiwane w związku z wyższą efektywnością 
kosztową wariantu PPP, jeśli były one założone w mo-
delu finansowym. Z  bazowego PSC usunięte zostają 
także założone w modelu finansowym koszty ryzyka – 
na tym etapie analizy zakłada się, że wszystko pójdzie 
dokładnie zgodnie z planem projektu.

Drugim krokiem w  analizie jest przekształcenie 
bazowego PSC w skorygowany (adjusted PSC). Na tym 
etapie do modelu wprowadzane są korekty, mające za-
pewnić pełną porównywalność obu wariantów projek-
tu. Najważniejszą korektą, która najczęściej przesądza 
o końcowym wyniku analizy, jest uwzględnienie w PSC 
(i zarazem równolegle w symulowanym wariancie PPP) 
transferu ryzyka na rzecz partnera prywatnego, odda-
jącego zakładaną na tym etapie analizy alokację ryzyk 
w projekcie. 

Im wyżej zostają wycenione ryzyka przenoszone 
z  sektora publicznego do sektora prywatnego, tym 
bardziej konkurencyjność kosztowa wariantu PSC po-
garsza się w stosunku do wariantu PPP. Dzieje się tak 
dlatego, że koszt ryzyka (tj. szacowane skutki finanso-
we wystąpienia ryzyka) zostaje uwzględniony w całko-
witym koszcie obu wariantów projektu. Znaczący trans-
fer ryzyka na rzecz partnera prywatnego oznacza, że 
koszt ryzyka zatrzymanego w  wariancie budżetowym 
jest znacznie większy niż koszt ryzyka zatrzymanego 
w wariancie PPP. 

Włączenie kosztu ryzyka do analizy VfM oczywiście 
zakłada, że koszt ryzyka został wcześniej skwantyfiko-
wany. Uwzględnienie ryzyka może zostać wykonane na 
dwa sposoby: albo koszt ryzyka dla każdego wariantu, 
będący funkcją ryzyka zatrzymanego, ryzyka transfe-
rowanego i  ryzyka dzielonego w  ustalonej proporcji 
między partnerami, zostaje dodany do kosztu bazo-
wego każdego wariantu jako całościowa pozycja, albo 
poszczególne ryzyka zostają włączone do kosztu odpo-
wiadających im pozycji kosztowych.

Trzecim krokiem w  procedurze PSC jest oszaco-
wanie kosztu dla sektora publicznego symulowanego 
wariantu PPP. Korekty do tego wariantu mają z regu-
ły mniejsze znaczenie dla porównania obu wariantów 
projektu niż korekty do PSC. Koszty PPP z punktu wi-
dzenia podmiotu publicznego mogą zostać zwiększone 
np. przez dodatkowe szacowane koszty nadzoru nad 
działalnością spółki SPV, a w razie wsparcia finansowe-
go projektu ze strony publicznej, przez pośredni koszt 
owego wsparcia dla podatnika.

Kolejnym, czwartym krokiem, wykonywanym po 
sprowadzeniu wariantów PSC i PPP do pełnej porów-
nywalności, jest zdyskontowanie kosztu obu alterna-
tywnych wariantów projektu w  celu otrzymania ich 
wartości NPV. Dyskusyjną kwestią jest tu podejście do 
wyboru stopy dyskontowej – w poszczególnych krajach 
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stosowane są tutaj bardzo różne podejścia (jednolita 
stopa dla wszystkich projektów, różna stopa dla każde-
go projektu, odmienne stopy dla kosztów sektora pu-
blicznego i sektora prywatnego itd.).

W  finalnym kroku procedury następuje porów-
nanie kosztu obu wariantów realizacji projektu. Jeśli 
koszt PSC przekracza koszt PPP, obliczona różnica sta-
nowi dodatnią wartość VfM i wskazuje na wyższą efek-
tywność kosztową ścieżki PPP. 

Wykorzystanie metod ilościowych do szacowania 
VfM jest niezbędnym elementem przygotowania pro-
jektu PPP, gdyż tylko przy ich zastosowaniu porów-
nawczy rachunek korzyści z PPP może być w pełni po-
wiązany z analizą finansową projektu. Z drugiej strony 
metodologia ilościowa szacowania VfM oparta jest na 
wielu założeniach o dużym stopniu subiektywizmu. Za-
wiera ona również wiele kroków i elementów, których 
stosowanie może być uznane za wysoce opcjonalne, 
o czym świadczy np. różnorodność wersji metody PSC. 
W rezultacie metoda ilościowa jest bardzo wrażliwa na 
krytykę, tak w kontekście dużego marginesu błędu, jak 
i oskarżeń o celową manipulację.

W  efekcie kontrowersji związanych z  ilościową 
analizą VfM w niektórych krajach wycofano się z trak-
towania wyniku tej analizy jako ostatecznego testu, 
automatycznie przesądzającego o wyborze ścieżki re-
alizacji projektu26. Wynik analizy ilościowej jest brany 
pod uwagę przy decyzji dotyczącej wyboru wariantu 
projektu, ale jest on uzupełniany wspomagającymi 
elementami. Z  jednej strony wiarygodność tego wy-
niku jest weryfikowana statystycznie, np. poprzez te-
sty wrażliwości kluczowych zmiennych kalkulacji VfM. 
Z  drugiej strony decyzja o  wyborze ścieżki PPP jest 
poddawana dodatkowym kryteriom, wychodzącym 
poza wąsko rozumianą efektywność finansową i kosz-
tową, a  wyrażającym szerszy zestaw uwarunkowań 
ekonomicznych i  społecznych dla realizacji planowa-
nego przedsięwzięcia.

26	 M.in. brytyjskie Ministerstwo Skarbu, które nadzoruje tam-
tejszy rynek PPP, w ramach reformy modelu PFI z grudnia 2012 r.  
zniosło obowiązek wykonywania ilościowej analizy VfM, która 
wcześniej musiała być sporządzana przy pomocy standardowe-
go arkusza kalkulacyjnego.

Dr Krzysztof Szymański łączy bogate doświadczenie menadżerskie w sektorze bankowym i inwestycyjnym z dzia-
łalnością o charakterze naukowym i analitycznym. Był m.in. pracownikiem Instytutu Ekonomiki Handlu Zagranicz-
nego Uniwersytetu Gdańskiego (1983–1991), oraz Instytutu Badań nad Gospodarką Rynkową (2011–2012), od 
2013 r. stale współpracuje z Instytutem Partnerstwa Publiczno-Prywatnego w Warszawie. Jest autorem szeregu 
publikacji i ekspertyz w dziedzinie bankowości, rynków kapitałowych, finansowania infrastruktury oraz PPP. Obec-
nie działa jako niezależny konsultant finansowy.

M.in
m.in


25BIULETYN 3/2018 – PARTNERSTWO PUBLICZNO-PRYWATNE

3.1. 	 Analiza prawna

Marcin Wawrzyniak

Stwierdzenie zasadności ekonomicznej i  dopusz-
czalności prawnej zastosowania PPP w  konkretnym 
wypadku jest pomocne dla prawidłowego ustanowie-
nia kryteriów wyboru najlepszej oferty na etapie wyła-
niania partnera prywatnego1. 

Analizy przedrealizacyjne powinny odpowiedzieć 
na pytanie, z  jakich powodów w  konkretnym przedsię-
wzięciu podmiot publiczny angażuje się we współpracę 
z partnerem prywatnym. Analiza powinna pomóc w wy-
borze najlepszej z punktu widzenia interesu publicznego 
formy PPP. W świetle aktualnego na dzień 16 sierpnia br. 
brzmienia przepisów ustawy z 19 grudnia 2008 r. o part-
nerstwie publiczno-prywatnym2, dalej „ustawy o  PPP”, 
brak jest formalnego wymogu przeprowadzania analiz 
przedrealizacyjnych. Jednakże uchwalona w dniu 5 lipca 
2018 r.3 nowelizacja ustawy o PPP wprowadza obowią-
zek poprzedzenia wszczęcia postępowania w  sprawie 
wyboru partnera prywatnego sporządzeniem oceny 
efektywności realizacji przedsięwzięcia w  ramach PPP 
w porównaniu do efektywności jego realizacji w inny spo-
sób, w szczególności przy wykorzystaniu wyłącznie środ-
ków publicznych. Analiza efektywności realizacji przed-
sięwzięcia w  formule PPP, obejmująca również ocenę 
aspektów prawnych, będzie zatem obowiązkowa4. 

Analizy muszą pozwolić prowadzącej je administracji 
na ocenę, jaki sposób realizacji konkretnego przedsię-
wzięcia jest zasadny z punktu widzenia interesu publicz-
nego i umożliwić wybór optymalnej formy realizacji przez 

1	 Jednym z  celów cyklu „Biuletynów partnerstwa publiczno-
-prywatnego” jest m.in. przybliżenie kolejnych etapów wdrażania 
przedsięwzięć typu partnerstwa publiczno-prywatnego i  koncesji. 
W  poprzednich numerach omówiliśmy już kwestie wprowadzenia 
przedsięwzięć PPP do założeń polityki realizacji zadań publicznych 
i  przygotowania organizacyjnego podmiotu publicznego oraz za-
sad współpracy z doradcami. Przedstawiliśmy również podstawowe 
kwestie dotyczące analizy ekonomicznej przedsięwzięcia i testu ryn-
kowego przedsięwzięcia, nadszedł zatem czas na rozwinięcie zagad-
nienia analiz prawnych oraz usług prawniczych przydatnych na eta-
pie badania zasadności realizacji analizowanej inwestycji w modelu 
PPP oraz przygotowania procedury służącej zawarciu umowy o PPP.
2	 t.j. Dz. U. z 2017 r., poz. 1834
3	 http://www.sejm.gov.pl/sejm8.nsf/agent.xsp?symbol=RPL&I-
d=RM-10-176-17, ustawa z 5 lipca 2018 r. o zmianie ustawy o part-
nerstwie publiczno-prywatnym oraz niektórych innych ustaw, DzU 
z 2018 r. poz. 1693.
4	 Ministerstwo Inwestycji i Rozwoju zleciło opracowanie meto-
dologii przeprowadzenia analiz przedrealizacyjnych, przygotowa-
nia przetargu oraz konstruowania umów. Pisaliśmy o  tym w  po-
przednim numerze Biuletynu.

podmiot publiczny badanego projektu. Kompleksowość 
analiz zależna będzie od stopnia złożoności przedsię-
wzięcia, jego skali technicznej, uwarunkowań praw-
nych, wielkości i  formy wkładu własnego, a  przede 
wszystkim formy wynagrodzenia strony prywatnej. 
Analizy powinny wskazać założenia podziału zadań 
i ryzyk w przedsięwzięciu oraz najważniejsze założenia 
umowy o  PPP, kryteria wyboru partnera, a  ostatecz-
nie kryteria oceny efektywności zachowań partnera 
prywatnego w trakcie realizacji i na etapie zakończe-
nia kontraktu. Analiza prawna skupia się na aspektach 
kompetencyjnych, materialnych i  formalnych analizo-
wanego przedsięwzięcia. Należy mieć na względzie, 
że wyniki analiz przedrealizacyjnych wskazywać mogą 
na brak prawnych możliwości realizacji analizowanego 
przedsięwzięcia lub nieopłacalność nawiązania współ-
pracy w formule PPP. Przecież PPP nie zawsze musi być 
najlepszą formą realizacji zadań publicznych, czy choć-
by formą dostarczania usług użyteczności publicznej. 
Podmioty publiczne, rozważając możliwość zaangażo-
wania się w  PPP, powinny starannie przeanalizować 
wszelkie okoliczności faktyczne i prawne. Analizy przed-
realizacyjne mogą obejmować kilka wariantów i  modeli 
realizacji przedsięwzięcia, przy czym „wariant” odnosi 
się przede wszystkim do przedmiotu przedsięwzięcia, tj. 
do możliwych do zastosowania rozwiązań technicznych 
i zakresu przedsięwzięcia, ewentualnie jego umiejscowie-
nia. Analiza kilku różnych wariantów przedsięwzięcia i ich 
porównanie pozwala na dokonanie wyboru najkorzyst-
niejszego i najbardziej realnego do zrealizowania zakre-
su przedsięwzięcia. Natomiast „model przedsięwzięcia” 
odnosi się do formy organizacyjno-prawnej realizacji da-
nego przedsięwzięcia. Porównywany może być model 
zakładający wdrożenie przedsięwzięcia w  modelu kon-
traktowym lub z zastosowaniem spółki PPP. Porównanie 
wyników analizy prawnej pozwala sprawdzić, czy zakła-
dana forma współpracy pomiędzy partnerami jest for-
mą optymalną i  legalną, ewentualnie jakie elementy 
przedsięwzięcia powinny być zmodyfikowane.

Zakres analizy prawnej a rola doradcy
Analiza prawna przedsięwzięcia prowadzona jest 

pod kątem zachowania zasady legalizmu działań orga-
nów władzy publicznej. W świetle art. 7 Konstytucji RP5 

5	 Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej z 2 kwietnia 1997 r., 
DzU z 1997 r. nr 78, poz. 483 ze zm.
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organy władzy publicznej działają na podstawie i w gra-
nicach przepisów prawa. Organy władzy publicznej, 
centralnej lub samorządowej mogą się podejmować 
realizacji tylko i wyłącznie tych zadań, które zostały nań 
nałożone przepisami prawa, jak również tylko i wyłącz-
nie przy zastosowaniu instrumentów opisanych usta-
wą w zakresie, jaki z tych przepisów wynika. Podmiot 
publiczny nie może domniemywać swych kompetencji 
i  podejmować się ich wykonywania w  formach oraz 
zakresach niedopuszczalnych wprost przepisami pra-
wa. Zasada ta winna skłaniać podmioty publiczne do 
starannej analizy prawnej w  zakresie dopuszczalno-
ści nawiązania współpracy z  partnerem prywatnym, 
ustalenia przedmiotu tej współpracy, możliwych jej 
form oraz konsekwencji. Pierwszym, zasadniczym 
zadaniem doradcy prawnego jest uzasadnienie celu 
badanego przedsięwzięcia pod względem zadań pu-
blicznych realizowanych przez podmiot publiczny. 
Dopiero po jednoznacznym ustaleniu, czy przedsię-
wzięcie wpisuje się w  katalog zadań własnych lub 
zleconych zamierzającego wdrożyć je podmiotu pu-
blicznego, warto przystąpić do analizy jego szcze-
gółowych aspektów prawnych. Przedsięwzięcie PPP, 
służące realizacji zadań publicznych wymaga często 
zaprojektowania, budowy i  eksploatacji najróżniejszej 
infrastruktury. Współpraca wymaga określenia w umo-
wie wszelkich aspektów przyjętego w trakcie negocja-
cji podziału zadań i ryzyk, co wymaga doprecyzowania 
kwestii technicznych, organizacyjnych, finansowych 
i prawnych. Biorąc pod uwagę zasadę legalizmu dzia-
łania administracji publicznej, każde przedsięwzięcie 
PPP musi być analizowane przez pryzmat wielu aktów 
prawnych odnoszących się do przedmiotu współpracy 
(normy branżowe dotyczące inwestycji w  ramach da-
nego sektora), kwestii ustrojowej (normy kompeten-
cyjne i statutowe dotyczące danej kategorii podmiotu 
publicznego), organizacyjnej (regulujące dopuszczalne 
formy wykonywania zadania publicznego, jak np. prze-
pisy o gospodarce komunalnej) i proceduralnej (doty-
czące zasad wyboru partnera prywatnego). 

Kluczowe dla wykonalności przedsięwzięcia jest 
również uwzględnienie przepisów prawa finansowe-
go – szczególnie podatkowego i budżetowego. Zada-
nia publiczne i obowiązki stron w ramach planowanej 
współpracy muszą być opisane językiem ustawy o PPP 
i ustawy z dnia 21 października 2016 r. o umowie kon-
cesji na roboty budowlane lub usługi6. Odpowiednie 
zbadanie poszczególnych elementów przedsięwzię-
cia pod względem prawnym, służy ograniczeniu ryzy-
ka prawnego związanego z  realizacją przedsięwzięcia 
i ochronie interesu publicznego, co przekłada się rów-
nież na minimalizację łącznych kosztów wdrożenia 
przedsięwzięcia w modelu PPP. Właściwe rozpoznanie 
zagadnień prawnych związanych z realizacją przedsię-

6	 DzU z 2016 r. poz. 1920.

wzięcia jest równie istotne dla sektora prywatnego 
i  instytucji finansujących, co wpływa na wykonalność 
biznesową przedsięwzięcia. Rzetelna analiza prawna 
projektu zmniejsza również tzw. ryzyko kontrolne 
przedsięwzięcia. Każde przedsięwzięcie PPP musi za-
tem być przedmiotem analizy prawnej. W  projektach 
mniej skomplikowanych lub realizowanych przez ze-
spół ds. PPP posiadający już doświadczenia w obszarze 
podobnych przedsięwzięć duża część pracy może być 
wykonana przez pracowników administracji (podmiotu 
publicznego), jednak w projektach złożonych czy nowa-
torskich warto wesprzeć się pomocą doświadczonego 
doradcy prawnego7. 

Wiedza tego rodzaju usprawni pracę doradcy, któ-
ry najpewniej postępować będzie według metodologii 
właściwej dla analizy projektów PPP. Profesjonalny do-
radca prawny najczęściej dysponować będzie wysokim 
ubezpieczeniem od odpowiedzialności cywilnej. W ra-
zie błędów w  dokonanej analizie podmiot publiczny 
będzie miał zatem zabezpieczenie dla ewentualnych 
roszczeń odszkodowawczych. 

Ze względu na fakt, że w momencie opracowywa-
nia niniejszego tekstu wciąż brak jest oficjalnych, wią-
żących wytycznych w zakresie przygotowywania analiz 
przedrealizacyjnych w tym analiz prawnych, zalecenia 
zawarte w  niniejszym artykule służą wskazaniu głów-
nych obszarów prowadzenia potencjalnej analizy praw-
nej przedsięwzięcia. Szczegółowy zakres każdej analizy 
będzie musiał odpowiadać uwarunkowaniom konkret-
nego przypadku, zależnie od specyfiki danego przed-
sięwzięcia i zadań oraz potrzeb podmiotu publicznego 
oraz podejścia metodologicznego zespołu ds. PPP czy 
wynajętego doradcy prawnego.

W świetle ustawy o PPP podmiot publiczny realizu-
jący przedsięwzięcie zobowiązany jest do współdziała-
nia z partnerem prywatnym w osiągnięciu celu przed-
sięwzięcia, w szczególności poprzez wniesienie wkładu 
własnego, którym najczęściej będzie udostępnienie 
partnerowi prywatnemu określonym tytułem praw-
nym składników majątkowych podmiotu publicznego. 
Najczęściej owym składnikiem majątkowym będzie 
nieruchomość, na której ma być wzniesiona określona 
infrastruktura lub istniejące już urządzenia, które mają 
być zmodernizowane i  eksploatowane przez partne-
ra prywatnego na zasadach określonych w  umowie. 
W przypadku projektów usługowych PPP, wkład własny 
może przybrać formę mienia ruchomego, w  tym po-
jazdów. Wobec konieczności zapewnienia pieczy nad 
majątkiem publicznym zaangażowanym w  przedsię-
wzięcie, kluczowe dla powodzenia projektu znacze-
nie ma analiza stanu prawnego składników majątko-
wych wnoszonych do współpracy. Podmiot publiczny 
musi stwierdzić, w  jakim zakresie może rozporządzać 
danym składnikiem majątkowym, jak również w  jakiej 

7	 Tematykę współpracy z doradcami zewnętrznymi omówio-
no w 2 numerze Biuletynu PPP.
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formule prawnej takie rozporządzenie powinno na-
stąpić8. Innym ważnym elementem przedsięwzięcia, 
które powinno być przedmiotem szczegółowej analizy 
prawnej są kwestie dotyczące modelu wynagrodzenia 
partnera prywatnego, a  w  konsekwencji wyboru pra-
widłowej procedury wyboru partnera prywatnego. 
W  świetle art. 4 ustawy o  PPP przewidziane zostały 
trzy drogi prawne wyboru partnera prywatnego. Do-
datkowo możliwe jest wdrożenie przedsięwzięcia jedy-
nie na mocy przepisów ustawy o umowie koncesji na 
roboty budowlane lub usługi, gdy na podstawie umo-
wy koncesji zamawiający powierza koncesjonariuszowi 
wykonanie robót budowlanych lub świadczenie usług 
i zarządzanie tymi usługami za wynagrodzeniem. Pisze-
my o tym w artykule Podmiot publiczny – analiza wyna-
grodzenia na str. 48. Analiza przedsięwzięcia powinna 
być zatem dokonana w pierwszym rzędzie na polu fi-
nansowym, jednak w drugiej kolejności konieczne jest 
przeprowadzenie analizy prawnej przewidywanych 
form wynagrodzenia, wkładów i  zabezpieczeń wyko-
nania planowanej umowy, w miarę możliwości również 
poszczególnych zapisów dotyczących kar umownych 
i innych zapisów mających wpływ na podział ryzyk w ra-
mach przedsięwzięcia. Podmiot publiczny musi jednak 
właściwie obrać podstawę prawną wyboru partnera 
prywatnego. Jeżeli wynagrodzenie partnera prywat-
nego zostało określone w sposób koncesyjny (jak przy-
toczone powyżej przepisy ustawy o  umowie koncesji 
na roboty budowlane lub usługi), do wyboru partnera 
prywatnego i  umowy o  PPP stosuje się odpowiednio 
przepisy ustawy o umowie koncesji na roboty budow-
lane lub usługi. W innych przypadkach, np. w zakresie 
opłaty za dostępność, do wyboru partnera prywatne-
go i umowy o PPP stosuje się przepisy ustawy z dnia 
29 stycznia 2004 r. prawo zamówień publicznych9 w za-
kresie nieuregulowanym w ustawie o PPP. W kontek-
ście analiz prawnych (i ryzyka kontrolnego związanego 
z niewłaściwym zastosowaniem trybu wyboru partnera 
prywatnego) należy zaznaczyć, że zgodnie z art. 4 ust 
3 ustawy o  PPP, w  rzadkich przypadkach, w  których 
do wyboru partnera prywatnego nie ma zastosowania 
ustawa o  umowie koncesji na roboty budowlane lub 
usługi ani prawo zamówień publicznych, wyboru part-
nera dokonuje się w sposób gwarantujący zachowanie 
uczciwej i  wolnej konkurencji oraz przestrzeganie za-
sad równego traktowania, przejrzystości i  proporcjo-
nalności, przy odpowiednim uwzględnieniu przepisów 
ustawy o PPP, a w przypadku wniesienia przez partnera 
publicznego wkładu własnego będącego nieruchomo-
ścią, także przepisów ustawy z  dnia 21 sierpnia 1997 
r. o gospodarce nieruchomościami10. Możliwość zasto-

8	 Więcej na temat gospodarką wkładami w tekście Anny Latu-
sek o rewitalizacji w PPP, zamieszczonym w niniejszym Biuletynie 
na str. 72.
9	 t.j. DzU .z 2017 r. poz. 1579 ze zm.
10	 t.j. DzU z 2018 r. poz. 121.

sowania art. 4 ust 3 ustawy o PPP jest jednak zarezer-
wowana do szczególnych, rzadkich przypadków, szcze-
gólnie w  obszarze przedsięwzięć z  zakresu budowy 
szerokopasmowej sieci internetowej. Każdy przypadek 
pominięcia trybu przewidzianego w przepisach ustawy 
prawa zamówień publicznych czy ustawy o  umowie 
koncesji na roboty budowlane lub usługi do wyboru 
partnera prywatnego musi być zbadany i uzasadniony 
ze szczególną starannością. 

Analiza źródeł i  modelu wynagrodzenia partnera 
prywatnego jest szczególnie ważna dla założeń przed-
sięwzięcia, gdy nabywcą części usług świadczonych 
przez partnera prywatnego będzie podmiot publiczny. 
Analizy prawne w tym obszarze powinny uwzględniać 
również odpowiednie orzeczenia Trybunału Sprawie-
dliwości Unii Europejskiej oraz opinie Urzędu Zamó-
wień Publicznych. W  praktyce wdrażania projektów 
PPP szczegółowej analizy prawnej wymagać będą 
również kwestie dotyczące właściwego sformułowania 
zapisów umowy (w tym załączników, jak np. standardu 
eksploatacyjnego), które zapewnią odzwierciedlenie 
w  kontrakcie założeń co do podziału ryzyka budowy 
i  dostępności. Sformułowania zapisów dotyczących 
gwarancji, zabezpieczeń, cesji wierzytelności, zasa-
dy wykupu aktywów po zakończeniu okresu trwania 
umowy, będą istotne dla statusu umowy w  świetle 
prawa budżetowego. Analiza prawna pod kątem za-
sad zaciągania zobowiązań budżetowych podmio-
tu publicznego powinna obejmować zagadnienia 
udzielanych partnerowi prywatnemu dotacji celo-
wych na sfinansowanie lub dofinansowanie kosztów 
realizacji inwestycji lub przyznawanych gwarancji 
i poręczeń. Szczególne wymogi dotyczące gospodaro-
wania nieruchomościami w ramach PPP wynikać będą 
z  przepisów ustawy o  gospodarce nieruchomościami. 
Szczególnej uwagi na etapie analizy prawnej wymagają 
przypadki nieodpłatnego przekazywania nieruchomo-
ści tytułem wkładu własnego partnerowi prywatnemu 
lub spółce PPP na czas realizacji przedsięwzięcia w ra-
mach PPP (zob. art. 13 ust. 1a ustawy o  gospodarce 
nieruchomościami). Sprzedaż partnerowi prywatnemu 
lub spółce PPP nieruchomości wykorzystywanej do re-
alizacji przedsięwzięcia pod pewnymi warunkami może 
mieć charakter bezprzetargowy (zob. art. 37 ust. 2 pkt 
11 ustawy o gospodarce nieruchomościami) oraz może 
się odbywać z zastosowaniem bonifikaty od ceny (art. 
68a ustawy o gospodarce nieruchomościami). Analiza 
prawna obejmować powinna również kwestie związa-
ne z wniesieniem wkładu własnego do przedsięwzięcia.

Podsumowując wstępne uwagi dotyczące prowa-
dzenia analiz prawnych przedsięwzięcia PPP należy 
wskazać, że jeszcze przed zleceniem szczegółowych 
analiz podmiot publiczny powinien podjąć decyzję co 
do zasadniczego modelu podziału ryzyk i  zadań w ra-
mach przedsięwzięcia, co ograniczy zakres analizowa-
nych wariantów współpracy z  sektorem prywatnym. 
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Należy samodzielnie zweryfikować możliwość choć 
częściowego finansowania przedsięwzięcia z  po-
żytków, jakie generuje obszar usług publicznych 
będących jego przedmiotem (sektor wodno-kanali-
zacyjny, energetyczny, projekty parkingowe, rewi-
talizacja). Należy również określić, czy i w jakim za-
kresie dopuszczalne i  zasadne jest partycypowanie 
budżetu podmiotu publicznego w  realizacji projek-
tu, ewentualnie, jakie zewnętrzne środki finansowe 
(np. dotacje) mogą być zaangażowane w  realizację 
projektu. Prowadzenie analiz, w  tym analiz praw-
nych, ułatwi opracowanie choćby wstępnego zakre-
su rzeczowego przedsięwzięcia. W oparciu o podsta-
wowe dane doradca ekonomiczno-finansowy będzie 
mógł wykonać analizę kosztów realizacji przedsięwzię-
cia, przepływów pieniężnych wewnątrz projektu oraz 
jego potencjalnej dochodowości, co ułatwi doradcy 
prawnemu prowadzenie analiz modelu prawnego wy-
nagrodzenia i  podziału ryzyka ekonomicznego w  ra-
mach przedsięwzięcia. 

Pierwszeństwo analiz technicznych i finansowych, 
w  razie stwierdzenia braku wykonalności technicznej 
lub finansowej (np. brak środków na konieczne do-
płaty lub wkład własny), pozwoli uniknąć ponoszenia 
kosztów doradztwa prawnego. Można zaryzykować 
stwierdzenie, że najlepiej dla doradcy prawnego, gdy 
ma on sprawdzić jedynie wykonalność prawną (legal-
ność) przyjętych już rozwiązań technicznych (co do 
wkładu własnego), a przede wszystkim rozwiązań eko-
nomicznych. Warto również przed zaangażowaniem 
zewnętrznego doradcy prawnego samodzielnie spraw-
dzić, czy samo przedsięwzięcie mieści się w  obszarze 
zadań publicznych podmiotu publicznego. 

Zakres doradztwa prawnego zazwyczaj obej-
muje dwa odrębne obszary aktywności doradcy: 
analizy prawne poprzedzające podjęcie przez za-
mawiającego decyzji o  realizacji przedsięwzięciu 
w formule PPP (ogłoszenie postępowania na wybór 
partnera prywatnego lub koncesjonariusza) oraz 
prace doradcze związane z  przygotowaniem i  ob-
sługą postępowania o wybór partnera prywatnego 
i zawarcie umowy o PPP. Z powodów praktycznych 
i  finansowych, drugi zakres prac doradczych nie-
jednokrotnie jest dzielony przez zamawiającego 
na dwa odrębne zamówienia dotyczące wykonania 
dokumentacji oraz doradztwo w negocjacjach i za-
warciu umowy.

W  numerze nr 2 Biuletynu PPP szeroko omówio-
no kwestie współpracy z  doradcami przy realizacji 
przedsięwzięć PPP. Warto jednak jeszcze więcej uwa-
gi poświęcić tym kwestiom. Szczególnie przy wdra-
żaniu pierwszego przedsięwzięcia, warto skorzystać 
z  zewnętrznego doradztwa prawnego. Zakres pra-
cy doradcy będzie zależał od skali skomplikowania 
projektu oraz zdolności struktur administracji kon-
traktującej doradztwo do wykonania części analiz 

we własnym zakresie. Od zakresu prac zlecanych do-
radcy zewnętrznemu zależeć będzie skala jego wy-
nagrodzenia, a w konsekwencji tryb kontraktowania 
owych usług. Jeśli szacowana wartość przedmiotu 
zamówienia publicznego na prawnicze usługi dorad-
cze nie będzie przekraczała równowartości w złotych 
kwoty 30 000 euro, to wybór doradcy może nastąpić 
bez zastosowania ustawy prawo zamówień publicz-
nych, jednak musi uwzględniać wewnętrzne regula-
cje podmiotu publicznego co do zasad konkurencyj-
nego zamawiania usług np. wewnętrznymi regułami 
dotyczącymi udzielania zamówień o  mniejszej war-
tości. Najczęściej w  praktyce kierownik jednostki wy-
stępuje z  zapytaniem ofertowym do 3–4 podmiotów 
świadczących usługi doradztwa prawnego, porównując 
ceny zdefiniowanej w  zapytaniu usługi. Kontraktowa-
nie minimalnego zakresu doradztwa, którego wartość 
mieści się w skali niewymagającej stosowania bardziej 
sformalizowanych procedur, najczęściej dotyczy pod-
stawowych zagadnień przedsięwzięcia lub wybranych 
kwestii (np. podatkowych czy budżetowych). Podsta-
wowy zakres oceny prawnej przedsięwzięcia (które-
mu towarzyszy często jego test rynkowy11) obejmuje 
ocenę dopuszczalność realizacji danego przedsięwzię-
cia w  formule PPP, określenie podstawowych form 
prawnych realizacji przedsięwzięcia w  ramach PPP ze 
wskazaniem zalet i wad zarysowanych rozwiązań. Naj-
częściej zlecane jest również dokładne opracowanie 
sugerowanego przez doradcę, a  zaakceptowanego 
w  trakcie konsultacji z  klientem modelu prawnego 
przedsięwzięcia, któremu towarzyszy wstępna analiza 
stanu prawnego składników majątkowych angażowa-
nych w przedsięwzięcie oraz rekomendacja procedury 
wyboru partnera prywatnego wraz ze wstępną oceną 
warunków neutralności przedsięwzięcia dla długu pu-
blicznego.

Przedmiotem odrębnego, uzupełniającego kon-
traktu doradczego, może być również przygotowa-
nie dokumentacji postępowania na wybór partnera 
prywatnego lub koncesjonariusza wraz z  opraco-
waniem ogłoszenia o  zamówieniu, opisu potrzeb 
i wymagań podmiotu publicznego (zamawiającego), 
specyfikacją istotnych warunków zamówienia oraz 
przynajmniej najważniejszych postanowień umo-
wy o PPP, które są istotne z punktu widzenia trybu 
wyboru partnera prywatnego i  wpływu przedsię-
wzięcia na limity zobowiązań budżetu publiczne-
go w  myśl art. 18a ustawy o  PPP. Jeśli pozwoli na 
to rynek, zlecenie może objąć doradztwo dla komisji 
przetargowej, ale pełen udział w  negocjacjach umo-
wy, trwających nieraz ponad rok na etapie negocjacji 
i  zawierania umowy z  partnerem prywatnym może 
oznaczać konieczność wdrożenia „pełnego” postępo-
wania przetargowego. 

11	 Por. tekst Andrzeja Jędrzejewskiego o teście rynku, Biuletyn 
PPP nr 5.
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Trudno wskazać, który tryb wyboru doradcy 
w  reżimie ustawy prawo zamówień publicznych 
będzie najlepszy, ponieważ jest to zależne od 
potrzeb strony publicznej, jak i  stopnia skompli-
kowania przedsięwzięcia objętego doradztwem. 
Specyficzne okoliczności w  danym przypadku 
przemawiać mogą bądź za procedurą przetar-
gową, bądź za jedną z procedur negocjacyjnych, 
ewentualnie za udzieleniem zamówienia z wolnej 
ręki12. W procesie wyboru doradcy można zasto-
sować rzadko wybieraną procedurę negocjacyj-
ną, co pozwala lepiej doprecyzować zakres fak-
tycznie potrzebnego zakresu usług, a możliwość 
rozmowy o  przyszłej współpracy pozwala lepiej 
określić oczekiwania wobec doradcy, szczególnie 
podmiotom publicznym mniej doświadczonym 
w  realizacji PPP. Tryb negocjacji z  ogłoszeniem 
umożliwia zamawiającemu prekwalifikację wyko-
nawców poprzez ocenę ich wniosków o dopusz-
czenie do udziału w  postępowaniu, a  następnie 
negocjowanie tylko z  częścią wykonawców, któ-
rzy zostali zaproszeni do złożenia i złożyli oferty 
wstępne. Oferta wstępna doradcy może obej-
mować zakreślenie metodologii wykonania usług 
doradczych, a w procesie wyboru doradcy więcej 
wagi można przyłożyć do doświadczenia i zespo-
łu doradcy.

WAŻNE 

Choć doradztwo techniczne w przedsięwzię-
ciu może być świadczone niezależnie od do-
radztwa ekonomicznego i  prawnego, warto 
rozważyć łączne zakontraktowanie analiz 
przedrealizacyjnych w  obszarze prawnym 
i  ekonomiczno-finansowym (w  tym anali-
zę ryzyk). Uzasadnione jest to tym, że treść 
ekonomiczna przedsięwzięcia determinu-
je jego kształt prawny i  podmiot publiczny 
powinien od doradców otrzymać spójne 
propozycje i rekomendacje na etapie analiz 
przedrealizacyjnych, jak i na etapie negocja-
cji umowy i oceny ofert. W tym kontekście za 
mało prawdopodobne uznać należy pozyska-
nie profesjonalnego doradcy w trybie innym 
niż uregulowany przepisami ustawy prawo 
zamówień publicznych. Szczególnie, jeśli do-
datkowo w ramach jednej umowy świadczone 
ma być również doradztwo techniczne. 

12	 Więcej na temat procesu kontraktacji usług dorad-
czych w  tekście Rafała Cieślaka Realizacja projektów PPP 
z perspektywy doradcy sektora publicznego w Biuletynie PPP 
nr 2 str. 59 i nast. 

Nasza rada

Wymagane od potencjalnego doradcy doświadczenie po-
winno odpowiadać zakresowi zamawianej usługi i naturze 
przedsięwzięcia. Doradca powinien wykazać wszechstron-
ną wiedzę na temat PPP i  możliwości wykonania analiz 
prawnych lub sporządzenia kluczowej dokumentacji dla 
konkretnego obszaru przedsięwzięć PPP. Zasadne jest 
zatem oczekiwanie, aby doradca wykazał się referencjami 
wskazującymi na zakres wykonanych dotychczas usług. 
W  praktyce, stosowane jest również oczekiwanie co do 
rozwiązania przez ubiegającego się o zlecenie doradcę ca-
susu z zakresu tematyki PPP, którego rozwiązanie będzie 
następnie punktowane. Jest to jednak rozwiązanie za-
strzeżone dla podmiotów publicznych, które są w stanie 
ocenić jakość podanych rozwiązań. 
W przypadku doradztwa prawnego należy oczekiwać, aby 
zespół ekspertów legitymował się stosownym wykształce-
niem i doświadczeniem, z uwzględnieniem osób wykonu-
jących zawód adwokata lub radcy prawnego, odpowied-
nio doradcy podatkowego. Doświadczenia w  obszarze 
obsługi przedsięwzięć PPP oczekiwać należy szczególnie 
od kierownika zespołu doradców. Warto wymagać od 
potencjalnego doradcy odpowiednio wysokiego ubezpie-
czenia OC. Umowa z  doradcą prawnym powinna szcze-
gółowo określać zakres usługi poprzez wskazanie prac 
analitycznych oraz doradczych na etapie analizy przed-
sięwzięcia, jak i procedury wyboru partnera prywatnego. 
Pamiętać należy, że umowa o  świadczenie usług praw-
nych jest umową starannego działania, w  której dorad-
ca nie może gwarantować powodzenia przedsięwzięcia 
w  ramach zastosowanego przez niego modelu prawno-
-organizacyjnego, szczególnie nie może zagwarantować 
zainteresowania przedsięwzięciem ze strony potencjal-
nych inwestorów czy złożenia przez nich satysfakcjonu-
jącej podmiot publiczny oferty. Warto również określić 
harmonogram świadczenia usługi doradczej. O ile można 
dokładnie określić termin wykonania wstępnych analiz 
prawnych projektu i  dokumentacji przetargowej, o  tyle 
należy zachować elastyczność w  zakresie opcji przedłu-
żania umowy w  przypadku przeciągającej się procedury 
wyboru partnera prywatnego. Najczęściej wynagrodzenie 
doradcy prawnego jest wypłacane po prawidłowym wy-
konaniu poszczególnych etapów usługi, dlatego warto je 
szczegółowo sprecyzować i ustalić metodę dokonywania 
odbiorów przez zamawiającego, z odpowiednią procedu-
rą i terminami na dyskusję, i ostateczne zmiany wykona-
nych w  ramach doradztwa dokumentów. Jeśli podmiot 
publiczny tworzy dopiero swój zespół ds. PPP, lub chce 
lepiej przygotować się do wdrożenia przedsięwzięcia, za-
sadne może być wprowadzenie do usługi doradczej ele-
mentów szkolenia zespołu ds. PPP13 .

13	 Szczegółowe informacje na temat zasad funkcjonowania zespo-
łu ds. PPP znajdują się w Biuletynie PPP nr 3 - Joanna Michalak, Jak 
podmiot publiczny powinien przygotować się do stosowania PPP?, str. 
26 i nast.
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Przykładowy zakres doradztwa
Należy zaznaczyć, że proces doradczy może rozpo-

cząć się od badania dokumentów posiadanych już przez 
podmiot publiczny, co pozwoli na identyfikację działań 
niezbędnych do przeprowadzenia szczegółowych ana-
liz i  prac oraz przyjęcie wstępnych założeń prawnych 
(ewentualnie ekonomicznych i  finansowych oraz tech-
nicznych) na potrzeby planowanego projektu PPP. Do-
radztwo może być procesem kompleksowym, ale może 
dotyczyć jedynie wybranych obszarów lub zagadnień, 
w  tym wykorzystywać dokumenty stworzone samo-
dzielnie przez podmiot publiczny lub na wcześniejszych 
etapach refleksji nad badanym przedsięwzięciem.

W numerze trzecim Biuletynu PPP omówiono wspar-
cie doradcze Ministerstwa Inwestycji i  Rozwoju dla 
podmiotów publicznych na podstawie doświadczenia 
dotychczasowych beneficjentów14. Wsparcie ma na 
celu wdrożenie projektów pilotażowych i  promocję 
dobrych praktyk w zakresie realizacji projektów pilota-
żowych. Do czasu wydania szerszych wytycznych doty-
czących przygotowania analiz przedrealizacyjnych z za-
kresu doradztwa prawnego, punktem odniesienia dla 
innych podmiotów publicznych planujących wdrożenie 
przedsięwzięć PPP może być specyfikacja zamówienia 
na doradztwo, jakie Ministerstwo Inwestycji i  Rozwoju 
kontraktuje na rzecz promotorów projektów objętych 
wsparciem. Zakres takiego doradztwa samodzielnie 
może być węższy, szczególnie w zakresie upowszechnia-
nia dobrych praktyk wypracowanych w  ramach proce-
su doradczego, jednak podstawowy zakres opracowań 
i doradztwa ma znaczenie uniwersalne i może być od-
powiednio zmodyfikowany czy ograniczony stosowanie 
do zakresu i potrzeb konkretnego przypadku. Niniejszy 
artykuł skupia się na zagadnieniach doradztwa prawne-
go, które stanowi jedynie część zakresu doradztwa ocze-
kiwanego w ramach wsparcia projektów pilotażowych. 
Z całością dokumentacji przetargowej zapoznać można 
się na stronie zamawiającego, tj. Ministerstwa Inwestycji 
i  Rozwoju. Poniżej przedstawione zostaną jedynie ob-
szary zamówienia istotne dla doradztwa prawnego dla 
strony publicznej przy realizacji projektu PPP, którego 
promotorem jest podmiot wsparty przez resort. Szcze-
gółowy zakres każdej umowy i kształt specyfikacji zamó-
wienia na doradztwo (w tym wymogi formalne wobec 
doradcy) będzie zależał również od strategii wyboru do-
radcy. Jeśli podmiot zamawiający usługi prawne (jak ma 
to miejsce w przypadku projektów pilotażowych) ocze-
kuje przedstawienia metodologii prowadzenia prac do-
radczych, dokument ten będzie obowiązywał na etapie 
rozliczania spełnienia przez doradcę ciążących na nim 
obowiązków.

Zamówione usługi zazwyczaj realizowane są etapo-
wo, zgodnie z przyjętym harmonogramem prac. W celu 

14	 Wsparcie doradcze Ministerstwa Rozwoju dla podmiotów pu-
blicznych – doświadczenia dotychczasowych beneficjentów, szansą 
dla podmiotów aplikujących o pomoc, str. 13 i nast.

ograniczenia kosztów świadczenia usługi i dla uspraw-
nienia kontaktów z doradcą dobrze jest również korzy-
stać z  elektronicznych środków porozumiewania się 
między doradcą a  zamawiającym. Warto zaznaczyć 
w umowie, że terminy mogą być elastycznie kształ-
towane przez zamawiającego stosownie do dynamiki 
wdrażania przedsięwzięcia, a ich zmiana nie wymaga 
dokonywania aneksów umowy. Zgodnie z założeniami 
omawianych przedsięwzięć pilotażowych wyniki anali-
zy przedrealizacyjnej są podstawą dla dalszych decyzji 
zamawiającego w  zakresie uruchomienia następnych 
etapów doradztwa. Prace dotyczące jednego z etapów 
doradca może prowadzić równolegle z  pracami doty-
czącymi innych. Doradca może zaproponować przygo-
towanie dodatkowych materiałów i  dokumentów na 
potrzeby danego etapu przy odpowiednich konsulta-
cjach wyników prac z podmiotem publicznym. 

Zadaniem doradcy powinno być przeanalizowanie 
np. dwóch wariantów przyjętych dla każdej lokalizacji 
przedsięwzięcia (ewentualnie innych wariantów jego 
realizacji spośród przyjętych przez podmiot publiczny 
na etapie poprzedzającym współpracę z  doradcą). Do-
radca powinien uwzględnić wszystkie czynniki związa-
ne z  aspektami prawnymi właściwymi dla przedmiotu 
partnerstwa. Rezultatem doradztwa powinna być odpo-
wiedź na pytanie czy zakładane cele przedsięwzięcia po-
winny i mogą zostać zrealizowane we współpracy z part-
nerem prywatnym w sposób, który przyniesie wymierne 
korzyści. Jest to w równej mierze zadanie dla doradcy 
technicznego, ekonomicznego, ale również prawnego. 
Doradca prawny powinien także określić wstępne za-
łożenia prawne i  organizacyjne przedsięwzięcia oraz 
przedstawić rekomendowany model prawny. 

W ramach ww. modelu współpracy należy w szcze-
gólności wskazać i uzasadnić rekomendowany podział 
zadań i przynależnych im ryzyk między stronę publiczną 
i prywatną na etapie inwestycyjnym oraz operacyjnym 
projektu. Ponadto doradca prawny powinien wskazać 
propozycję mechanizmu wynagradzania partnera pry-
watnego i przedstawić opinię co do możliwości poza-
bilansowego ujęcia zobowiązań partnera publicznego 
(o ile będzie to możliwe).

Kolejnym etapem prac doradczych jest testowa-
nie rynku – zebranie i  analiza informacji na temat za-
interesowania podmiotów prywatnych (wykonawców 
i  instytucji finansowych) przedsięwzięciem w  obydwu 
badanych wstępnie wariantach realizacji zadania oraz 
określenie warunków brzegowych wejścia inwesto-
rów15. Zadaniem doradcy prawnego powinno być opi-
sanie w  memorandum inwestycyjnym skierowanym 
do przedsiębiorców biorących udział w  negocjacjach 
zagadnień prawnych i  organizacyjnych związanych 
z  przedsięwzięciem, w  szczególności co do zakresu 
zadań obu stron, formy wynagrodzenia, wkładów wła-

15	 więcej na temat zakresu prac doradczych na tym etapie w nr 
5 Biuletynu PPP (Adam Jędrzejewski, Test rynku, str. 32 i nast.).
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snych i zasad rozliczeń. Doradca prawny współpracuje 
z innymi doradcami przy definiowaniu pytań skierowa-
nych do uczestników testu. 

Raport z prac analitycznych powinien przedstawiać 
dla każdego z dwóch wariantów przyjętych dla każdej 
z lokalizacji możliwości realizacji projektu w sposób tra-
dycyjny (bez udziału partnera prywatnego) oraz w for-
mule PPP. Opis obu wariantów powinien być szczegó-
łowy i  przedstawiony w  ujęciu porównawczym wraz 
z uzasadnieniem dla prezentowanych opinii, uwzględ-
niając odpowiednie wskaźniki i przesłanki oraz uwarun-
kowania prawne i  organizacyjne (podobnie jak i  eko-
nomiczne i techniczne, środowiskowe i  inne właściwe 
stosownie dla danego obszaru doradztwa) dla przed-
miotu przedsięwzięcia. Powyższe porównania będą 
stanowić podstawę do oceny, czy realizacja przedsię-
wzięcia w  wariancie PPP może przynieść większe ko-
rzyści niż jego realizacja w wariancie tradycyjnym. Jeśli 
z opracowania wynikłoby, że realizacja przedsięwzięcia 
w modelu PPP jest zasadna, doradca powinien w czę-
ści opisowej opracowania przedstawić analizę prawną 
w  celu uzasadnionego zarekomendowania trybu wy-
boru partnera prywatnego. Analiza prawna powinna 
w  szczególności wskazać tryb postępowania, propo-
nowane warunki udziału w postępowaniu oraz sposób 
badania i oceny wniosków/ofert, proponowane na tym 
etapie kryteria oceny ofert oraz ramowy harmonogram 
postępowania na wybór partnera prywatnego. 

Kolejny etap doradztwa zakładać powinien przygo-
towanie projektu ogłoszenia o zamówieniu publicznym 
i  projektów odpowiedzi na pytania partnerów prywat-
nych. W ramach tego etapu powiązanego z wdrożeniem 
przetargu na wyłonienie partnera prywatnego, doradca 
prawny (we współpracy z  doradcą ekonomicznym) zo-
bowiązany jest przygotować projekt ogłoszenia o  za-
mówieniu publicznym, w  szczególności opis potrzeb 
i wymagań podmiotu publicznego oraz opis warunków 
udziału w postępowaniu. Tu istotne jest również dostar-
czenie opisu sposobu oceny wniosków o dopuszczenie 
do udziału w postępowaniu oraz kryteriów oceny wnio-
sków o udział w negocjacjach (dialogu).

Doradca powinien przygotować metodykę oceny 
wniosków o dopuszczenie do udziału w postępowaniu 
oraz w miarę potrzeby, projekty odpowiedzi na pytania 
wykonawców do opublikowanego ogłoszenia. Zakoń-
czenie tego etapu doradztwa nastąpi z chwilą upływu 
terminu na składanie wniosków o  dopuszczenie do 
udziału w postępowaniu. Jeżeli w związku z obsługiwa-
nym postępowaniem, zostanie wniesione odwołanie 
do Krajowej Izby Odwoławczej (KIO) czas trwania eta-
pu przedłuża się o  czas niezbędny na dokonanie sku-
tecznych i  ostatecznych rozstrzygnięć w  przedmiocie 
wyboru wykonawców. 

Na etapie analizy przedrealizacyjnej wszyscy do-
radcy współpracują ze sobą, w celu stworzenia opty-
malnego modelu technicznego, prawnego i organiza-

cyjnego przedsięwzięcia, w tym modelu finansowania, 
który może zakładać zaangażowanie w  jego montaż 
finansowy środków zewnętrznych, szczególnie dota-
cji pochodzących ze środków Unii Europejskiej. Dorad-
cy prawni we współpracy z doradcami ekonomicznymi, 
zobowiązani są zatem sprawdzić czy w przypadku ana-
lizowanego projektu możliwe jest wdrożenie go w mo-
delu hybrydowym16 i  przygotować strukturę przedsię-
wzięcia pod kątem współpracy z instytucją zarządzającą 
środkami unijnymi, aby mogły być one wydane na reali-
zację zakładanych inwestycji w  sposób kwalifikowalny. 
Jeśli istnieje możliwość sfinansowania przedsięwzięcia 
ze środków pomocowych, co wstępnie może być już 
zdiagnozowane na pierwszym etapie doradztwa, dorad-
cy prawni, we współpracy z całym zespołem doradców, 
powinni po przygotowaniu przetargu na wyłonienie 
partnera prywatnego, przystąpić do przygotowania do-
kumentacji aplikacyjnej koniecznej do pozyskania finan-
sowania z  funduszy UE lub uzupełnienia/poprawienia 
dokumentacji aplikacyjnej na etapie oceny wniosków, 
opracowanej przez podmiot publiczny na wcześniejszym 
etapie przygotowania przedsięwzięcia. Doradca powi-
nien być także zobowiązany do opracowania wniosku 
o dofinasowanie zgodnie z wymogami właściwych insty-
tucji (przyznającej wsparcie), opracowania wymaganych 
załączników do wniosków i  uzupełnienia/poprawienia 
dokumentacji aplikacyjnej na etapie oceny wniosków 
o dofinansowanie, ewentualnie inną formę wsparcia jak 
np. pożyczki preferencyjne.

Kolejnym ważnym etapem obsługi doradczej 
przedsięwzięcia, szczególnie pod względem prawnym 
jest przygotowanie i przeprowadzenie dialogu z part-
nerami prywatnymi oraz przygotowanie zaproszenia 
do składania ofert. Na tym etapie doradca zobowią-
zany jest do czynnego udziału w dialogu z partnerami 
prywatnymi, reprezentując interesy podmiotu publicz-
nego oraz do opracowania dokumentacji niezbędnej 
do prowadzenia dialogu konkurencyjnego i otrzymania 
ofert od biorących udział w negocjacjach przedsiębior-
ców. Konsultanci przygotowują i aktualizują w razie po-
trzeby lub na wniosek obsługiwanego podmiotu:
•	 memorandum informacyjne nt. przedsięwzięcia 

skierowane dla oferentów,
•	 regulamin prowadzenia dialogu,
•	 projekt harmonogramu dialogu,
•	 projekt zestawienia zagadnień do omówienia 

w czasie dialogu,
•	 projekty szczegółowych agend tur dialogu,
•	 projekty zaproszeń do partnerów prywatnych 

w sprawie udziału w turach dialogu wraz z załącz-
nikami,

•	 projekty prezentacji oraz (ewentualnie) innych ma-
teriałów informacyjnych dla podmiotu publiczne-
go w celu przedstawienia w czasie tur dialogu;

16	 Por. Biuletyn PPP nr 4 poświęcony włączeniu środków UE 
w montaż finansowy projektów PPP. 
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•	 rekomendacje w  sprawie dalszego postępowania 
po zakończeniu każdej z tur dialogu,

•	 projekt umowy PPP, którego zaktualizowaną po 
każdej rundzie dialogu wersję wraz z zestawieniem 
istotnych zmian oraz ich uzasadnieniem powinien 
otrzymać klient.

Konsultanci powinni być zobowiązani do przekazy-
wania podmiotowi publicznemu projektów pism zgod-
nie z  występującymi potrzebami modelu finansowego 
(aktualizacja modelu dla obu wariantów, przygotowane-
go w ramach pierwszego etapu doradztwa), metodyki 
oceny ofert oraz kompletną dokumentacją tworzącą 
zaproszenie do składania ofert przez partnerów prywat-
nych tj. w  szczególności specyfikację istotnych warun-
ków zamówienia wraz załącznikami (projekt umowy PPP, 
formularz ofertowy wraz z załącznikami oraz instrukcją 
przygotowania oferty, program funkcjonalno-użytkowy, 
szczegółowe kryteria oceny ofert i in.).

Zadaniem doradztwa jest wsparcie podmiotu pu-
blicznego na etapie składania i oceny ofert składanych 
przez uczestników dialogu konkurencyjnego po jego 
formalnym zakończeniu.

Doradca po ocenie ofert, powinien opracować reko-
mendacje w związku z postępowaniem oraz ewentual-
nie wnoszonymi przez strony postępowania środkami 
ochrony ich praw. Jego obowiązkiem jest również opra-
cowanie projektów pisemnych odpowiedzi na pytania 
zgłaszane przez partnerów prywatnych do treści SIWZ 
oraz badanie i ocena ofert według przygotowanej przez 
doradcę metodologii a ostatecznie rekomendacja pod-
miotowi publicznemu wyboru najkorzystniejszej oferty. 
Zadaniem zespołu doradczego jest również porównanie 
rekomendowanej oferty z  tradycyjną teoretyczną me-
todą realizacji przedsięwzięcia. Doradca ekonomiczny 
i prawny (z perspektywy prawa budżetowego) powinien 
również przedstawić analizy skutków finansowych reali-
zacji przedsięwzięcia dla podmiotu publicznego. 

W  przypadku przyjęcia przez podmiot publiczny 
oferty partnera prywatnego rozpoczyna się kolejny 
etap doradztwa polegający na przygotowaniu i zawar-
ciu umowy o  PPP. Doradca prawny zobowiązany jest 
do przygotowania wykazu czynności, które podmiot 
publiczny wraz z partnerem prywatnym powinni wyko-
nać przed i po zawarciu umowy (zawierający odwołania 
do konkretnego postanowienia z  umowy, ostateczny 
termin realizacji, wskazanie konkretnych osób odpo-
wiedzialnych za wykonanie danej czynności). Istotnym 
zadaniem doradcy prawnego jest również merytorycz-
ne i  edytorskie przygotowanie umowy o  PPP (wraz 
z  kompletem załączników). Zakończenie etapu zawie-
rania umowy o PPP następuje z chwilą upływu terminu 
na skuteczne wniesienie odwołania do KIO na wybór 

wykonawcy lub też z  zakończeniem stosownych pro-
cedur odwoławczych, w trakcie których doradca praw-
ny wspiera procesowo podmiot publiczny przed KIO 
i ewentualnie właściwym sądem. 

Wzorem doradztwa oczekiwanego przez MIiR, zada-
nia doradców mogą obejmować również etap zamknię-
cie finansowego przedsięwzięcia, który następuje po 
zawarciu umowy o PPP i przebiega zgodnie z  jej posta-
nowieniami. Na etapie zamknięcia finansowego, doradca 
prawny wspiera podmiot umowy (ale pośrednio również 
partnera prywatnego i instytucję finansującą) w związku 
z prowadzeniem działań zmierzających do zamknięcia fi-
nansowego przedsięwzięcia, które najczęściej sprowadza 
się do zawarcia umowy z instytucją finansującą (bankiem).

Omawiany zakres doradztwa zawiera również specy-
ficzne elementy istotne dla MIiR - w związku z jego misją 
promocji dobrych praktyk - które nie są istotne dla poje-
dynczych podmiotów publicznych wdrażających własne 
przedsięwzięcia. Niemniej jednak podmioty samodzielnie 
kontraktujące doradztwo mogą rozważyć zlecenie zespo-
łowi doradczemu (w tym doradcy prawnemu) opracowa-
nie raportu końcowego prezentującego dobre praktyki 
stosowane w przygotowaniu wspieranego projektu PPP, 
na potrzeby zespołu ds. PPP czy promocji własnych dzia-
łań. Dokument ten może być również cenny na etapie 
ewentualnych kontroli przedsięwzięcia czy na potrzeby 
zarządzania umową o PPP, szczególnie w razie wystąpie-
nia sporów interpretacyjnych z partnerem prywatnym co 
do celu współpracy i  woli stron zapisanej w  kontrakcie. 
Etap ten jednak wiązać się będzie z dodatkowymi kosz-
tami, zatem za każdym razem warto zastanowić się, czy 
jest to zadanie, za które warto wynagradzać doradcę. Po-
dobne jest z ewentualnymi szkoleniami zespołu ds. PPP 
w celu zapoznania ich z wdrożonym przedsięwzięciem. 

Warto natomiast rozważyć wprowadzenie do za-
dań doradców stosowanego w  praktyce MIiR, jak 
również bardziej zaawansowanych w  realizacji PPP 
podmiotów publicznych zadania polegającego na 
przygotowaniu podręcznika zarządzania umową 
o  PPP. Na tym ostatnim etapie doradztwa, dorad-
ca prawny opracowuje we współpracy z  doradcami 
technicznymi i  ekonomicznymi procedury i  narzę-
dzia monitorowania oraz kontroli realizacji zawartej 
umowy o  PPP, obejmujących w  szczególności: har-
monogram działań monitoringowych i  kontrolnych, 
dostęp do informacji, zakres i  zasady raportowania, 
monitoring wskaźników właściwych w związku z przy-
jętym mechanizmem płatności, które mają za zadanie 
sprawdzenie prawidłowości realizacji umowy oraz zi-
dentyfikowanie zagrożeń związanych z  jej realizacją 
i  podjęcie środków zaradczych zmierzających do za-
bezpieczenia interesów podmiotu publicznego.

Marcin Wawrzyniak – adwokat, doradca prawny jednostek samorządu terytorialnego oraz administracji rządowej 
w projektach PPP i koncesji, współpracownik Instytutu Partnerstwa Publiczno-Prywatnego, autor licznych publika-
cji z zakresu PPP oraz koncesji.
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3.2. 	 Analiza techniczna

Bartosz Sowa

Każde przedsięwzięcie podejmowane w  ramach 
partnerstwa publiczno-prywatnego musi zostać po-
przedzone głębokimi analizami pozwalającymi uzyskać 
niezbędne odpowiedzi na szereg istotnych pytań. 

W uchylonej 28 lipca 2005 r. ustawie o partnerstwie 
publiczno-prywatnym (DzU. z 2005 nr 169, poz. 1420 
ze zm.) ustawodawca wprost nakładał na podmiot pu-
bliczny obowiązek przeprowadzenia odpowiednich 
analiz, stanowiąc w art. 11, że przed podjęciem decy-
zji o  realizacji określonego przedsięwzięcia w  ramach 
partnerstwa publiczno-prywatnego podmiot publiczny 
sporządza analizę tego przedsięwzięcia w  celu okre-
ślenia jego efektywności oraz zagrożeń związanych 
z jego realizacją, a w szczególności w zakresie: 1) ryzyk 
związanych z realizacją projektowanego przedsięwzię-
cia, z uwzględnieniem różnych sposobów ich podziału 
między podmiot publiczny i partnera prywatnego oraz 
wpływu na poziom długu publicznego i deficytu sekto-
ra finansów publicznych; 2) aspektów ekonomicznych 
i finansowych projektowanego przedsięwzięcia, w tym 
porównania kosztów realizacji przedsięwzięcia w  ra-
mach partnerstwa publiczno-prywatnego z  kosztami 
jego realizacji w  inny sposób; 3) porównania korzyści 
związanych z realizacją przedsięwzięcia w ramach part-
nerstwa publiczno-prywatnego z  korzyściami i  zagro-
żeniami społecznymi związanymi z realizacją przedsię-
wzięcia w inny sposób; 4) stanu prawnego składników 
majątkowych, jeżeli prawo do składników majątkowych 
ma być przeniesione lub ustanowione przez podmiot 
publiczny na rzecz partnera prywatnego lub spółkę ka-
pitałową zawiązaną przez podmiot publiczny i partnera 
prywatnego. 

Katalog ten nie miał oczywiście charakteru za-
mkniętego, lecz zawierał dla podmiotu publicznego 
pewne wytyczne dotyczące kierunku przeprowadza-
nych analiz.

Obecnie obowiązująca ustawa o  partnerstwie pu-
bliczno-prywatnym z 19 grudnia 2008 r. (t.j. DzU z 2017 r.  
poz. 1843, wersja aktualna na dzień 5 września br.), do 
dnia wejścia w życie nowelizacji z 5 lipca 2018 r., o któ-
rej mowa będzie w dalszej części artykułu, nie zawierała 
odpowiednika wskazanego wyżej przepisu. Nie ozna-
cza to jednak oczywiście, że analiza przedrealizacyjna 
straciła swoją doniosłość. Trudno bowiem wyobrazić 
sobie przeprowadzenie jakiejkolwiek inwestycji bez 
wykonania wcześniejszych badań.

Na gruncie etapu przedrealizacyjnego wyróżnia się 
zazwyczaj analizę techniczną, analizę prawną oraz ana-
lizę ekonomiczną. Wymienia się również analizę organi-
zacyjną, instytucjonalną oraz analizę ryzyk1.

Niniejszy artykuł ma celu przybliżenie pierwsze-
go z  wymienionych wyżej rodzajów analiz – technicz-
ną. Analiza ta ma na celu zdefiniowanie przedmiotu 
przedsięwzięcia oraz określenie jego funkcjonalności. 
W ścisły sposób łączy się z analizą prawną, będąc jed-
nocześnie podwaliną analizy ekonomiczno-finansowej. 
Jej odpowiednie przeprowadzenie w znaczący sposób 
ułatwia podejmowanie dalszych kroków, a ostatecznie 
realizację inwestycji. Oczywiście możliwe jest, aby już 
na tym etapie procesu przedrealizacyjnego pojawiła 
się konkluzja, iż przeprowadzenie inwestycji jest niewy-
konalne bądź jego wykonanie w  ramach partnerstwa 
publiczno-prywatnego byłoby niecelowe. 

Istota analizy technicznej
Główną rolą etapu przedrealizacyjnego jest odpo-

wiedź na pytania: czy w  danym przypadku opłacalne 
jest zastosowanie modelu partnerstwa publiczno-pry-
watnego? Czy taki model jest w  ogóle możliwy? Jeśli 
tak, który z  modeli będzie optymalny i  maksymalnie 
korzystny? Złożoność odpowiedzi na wskazane pytania 
zależy od szeregu czynników, takich jak choćby skala in-
westycji. Rozważyć należy m.in. uwarunkowania tech-
niczne przyszłego przedsięwzięcia, złożoność prawną, 
kwestie finansowe oraz związane z  inwestycją ryzyka. 
Rola analizy technicznej wzrasta wraz ze stopniem 
skomplikowania przedsięwzięcia.

Należy naturalnie pamiętać, że nie w każdym przy-
padku model partnerstwa publiczno-prywatnego 
będzie najlepszą formą realizacji zadań publicznych. 
Powinno się więc dokonać porównania modelu trady-
cyjnego, koncesyjnego i  partnerstwa publiczno-pry-
watnego. Prawidłowo przeprowadzone analizy przed-
realizacyjne pozwalają już na tym etapie na ewentualną 
rezygnację z konkretnego modelu.

Zadaniem analizy technicznej na etapie przed-
realizacyjnym jest, krótko mówiąc, zdefiniowanie 
przedmiotu inwestycji zarówno pod kątem rzeczo-
wym, jak i  funkcjonalnym. Podkreśla się, iż głów-

1	 Więcej na ten temat przeczytać można w Biuletynie PPP nr 
5 w artykule Krzysztofa Szymańskiego pt. Rola analiz przedreali-
zacyjnych w przedsięwzięciu PPP, str. 10.

m.in
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nym celem tego rodzaju analizy jest nie tyle – jak 
mogłaby sugerować jej nazwa – badanie ściśle tech-
nicznych aspektów przedsięwzięcia, lecz raczej jego 
ostatecznego przeznaczenia2. Zdarza się, że analiza 
zakłada kilka propozycji realizacji inwestycji, tym sa-
mym analizowane są alternatywne scenariusze finan-
sowania przedsięwzięcia. 

Jak wskazano powyżej, ustawa o partnerstwie pu-
bliczno–prywatnym z dnia 19 grudnia 2008 r. nie zawie-
ra odpowiednika art. 11 z ustawy poprzednio obowią-
zującej.

Ustawodawca – mocą ustawy z dnia 5 lipca 2018 r.  
o  zmianie ustawy o  partnerstwie publiczno–prywat-
nym oraz niektórych innych ustaw (DzU z 2018 r. poz. 
1693, przepisy dotyczące analizy weszły w  życie 19 
września br.) – dokonał jednak kolejnej zmiany. 

Owa nowelizacja dodaje do ustawy o partnerstwie 
publiczno-prywatnym rozdział 1a zatytułowany „Oce-
na efektywności realizacji przedsięwzięcia” i  nakłada 
na podmiot publiczny obowiązki wchodzące w zakres 
również analizy technicznej. 

Na podmiot publiczny, przed wszczęciem po-
stępowania w  sprawie wyboru partnera prywatne-
go, ustawodawca nałożył obowiązek sporządzenia 
oceny efektywności realizacji przedsięwzięcia w ra-
mach partnerstwa publiczno-prywatnego w  porów-
naniu do efektywności jego realizacji w  inny spo-
sób, w  szczególności przy wykorzystaniu środków 
publicznych. Dokonując tej oceny podmiot publiczny 
musi uwzględnić w  szczególności zakładany podział 
zadań i  ryzyk pomiędzy niego i partnera prywatnego, 
szacowane koszty cyklu życia przedsięwzięcia i czas nie-
zbędny do jego realizacji oraz wysokość opłat pobiera-
nych od użytkowników, jeżeli takie opłaty są planowa-
ne oraz warunki ich zmiany. Z  wnioskiem o  opinię na 
temat zasadności realizacji przedsięwzięcia w  ramach 
partnerstwa publiczno-prywatnego, podmiot publicz-
ny może wystąpić do ministra właściwego do spraw 
rozwoju regionalnego. 

Ustawodawca powrócił więc do ustawowego nało-
żenia na podmiot publiczny obowiązku przeprowadze-
nia odpowiednich analiz. Analiza techniczna ma w tym 
wypadku niezwykle ważne znaczenie, może zadecy-
dować o  formie realizacji przedsięwzięcia w  takim czy 
innym modelu i stanowi punkt wyjścia dla pozostałych 
rodzajów analiz. Przedmiotowa nowelizacja została 
podpisana przez Prezydenta RP w dniu 7 sierpnia 2018 r.

2	 Marcin Wawrzyniak Analiza przedrealizacyjna przedsięwzię-
cia PPP – zagadnienia podstawowe, Biuletyn partnerstwa publicz-
no-prywatnego, PARP 3/2012.

Nasza rada
Szczególnego znaczenia nabiera analiza technicz-
na przy przedsięwzięciu polegającym na budo-
wie lub remoncie obiektu budowlanego3. Może 
ona – oprócz zdefiniowania inwestycji – pomóc 
w  określeniu dodatkowych działań, które muszą 
być w związku z  inwestycją dokonane. Zazębia się 
tym samym z analizą prawną. Nie zaleca się jednak 
opracowywania dokumentacji zawierającej precy-
zyjne i szczegółowe rozwiązania techniczne jeszcze 
przed wyborem partnera publicznego. Dokumen-
tacja taka powinna być sporządzona we współpracy 
z partnerem, co pozwoli na wykonanie jej w opty-
malnej postaci. 

Podkreślić należy, że analiza techniczna nie-
zależnie od etapu postępowania ściśle wiąże się 
z  pozostałymi rodzajami analiz. Zdiagnozowanie 
inwestycji pod kątem technicznym stwarza np. pod-
waliny pod dokonanie analizy prawnej, osoba do-
konująca tej ostatniej wie bowiem z  jakich aktów 
prawnych korzystać, opierając się o dane z analizy 
technicznej. Podobnie sprawa ma się z  zespołem 
odpowiadającym za analizę ekonomiczną – oczywi-
ste jest, że zbadanie inwestycji pod kątem ekono-
micznym nie byłoby możliwe bez wcześniejszego 
przeprowadzania czynności wchodzących w  skład 
analizy technicznej. 

Zakres analizy technicznej na etapie 
przedrealizacyjnym
W ramach etapu przedrealizacyjnego wymienia się 

następujący zakres czynności składających się na anali-
zę techniczną4: 
1)	 badanie aktualnego stanu zagospodarowania te-

renu, wskazując np. na konieczność usunięcia ist-
niejących już obiektów lub możliwość wykorzysta-
nia istniejącej infrastruktury,

2)	 proponowany zakres inwestycji zarówno zwią-
zanej z  wykonywaniem zadania publicznego, jak 
i  dodatkowego zadania o  charakterze komercyj-
nym,

3)	 proponowane zagospodarowanie terenu, w  tym 
rozwiązania dotyczące zieleni i małej architektury,

4)	 proponowane rozwiązania technologiczne,
5)	 ocenę stanu technicznego nieruchomości i  zdol-

ności podmiotu publicznego do rozporządzania 
nieruchomościami na potrzeby inwestycji – szcze-

3	 Obszernie na ten temat: B. Korbus, W. Brudziana, Analiza 
techniczna przedsięwzięcia PPP. Zakres i rola doradztwa technicz-
nego w projektach realizowanych wspólnie z sektorem prywatnym, 
Biuletyn Partnerstwa Publiczno-Prywatnego, PARP 5/2012
4	 Marcin Wawrzyniak, Analiza przedrealizacyjna przedsięwzię-
cia PPP – zagadnienia podstawowe, Biuletyn partnerstwa publicz-
no-prywatnego, PARP 3/2012
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gólnie pod względem możliwości zagospodarowa-
nia terenu i wzniesienia planowanej infrastruktury 
(dostępność mediów, dojazd, oddziaływanie na 
środowisko),

6)	 dodatkowe niezbędne inwestycje umożliwiające 
realizację przedsięwzięcia w poszczególnych bran-
żach.

W przypadku, gdy inwestycja wiąże się z wykorzy-
staniem należącej do podmiotu publicznego nierucho-
mości – a więc w przypadku najpowszechniejszym – ko-
nieczne jest wykonanie szeregu czynności mających 
na celu zbadanie stanu tej nieruchomości. 

Przede wszystkim należy wykonać badanie stanu 
technicznego nieruchomości (działek, usytuowanych 
na nich budynków) oraz możliwości jej zagospodaro-
wania. Wskazuje się, iż na tym etapie najważniejsze jest 
zbadanie dostępności mediów, dojazdu do nierucho-
mości oraz – niemniej ważne – oddziaływania inwesty-
cji na środowisko. 

Ta ostatnia kwestia nabiera doniosłości z uwagi na 
fakt, iż wykonanie inwencji może być uzależnione od 
uprzedniego uzyskania decyzji o środowiskowych uwa-
runkowaniach, określającej środowiskowego uwarun-
kowania realizacji przedsięwzięcia. Kwestie związane 
z tym zagadnieniem reguluje ustawa z dnia 3 paździer-
nika 2008 r. o udostępnianiu informacji o środowisku 
i  jego ochronie, udziale społeczeństwa w  ochronie 
środowiska oraz o  ocenach oddziaływania na środo-
wisko (t.j. DzU z 2017 r. poz. 1405.). Zgodnie z art. 46 
wspomnianej ustawy przeprowadzenia strategicznej 
oceny oddziaływania na środowisko wymagają projek-
ty koncepcji przestrzennego zagospodarowania kraju, 
studium uwarunkowań i  kierunków zagospodarowa-
nia przestrzennego gminy, planów zagospodarowania 
przestrzennego oraz strategii rozwoju regionalnego, 
polityk, strategii, planów lub programów w dziedzinie 
przemysłu, energetyki, transportu, telekomunikacji, 
gospodarki wodnej, gospodarki odpadami, leśnictwa, 
rolnictwa, rybołówstwa, turystyki i  wykorzystywania 
terenu, opracowywanych lub przyjmowanych przez 
organy administracji, wyznaczających ramy dla póź-
niejszej realizacji przedsięwzięć mogących znacząco 
oddziaływać na środowisko, polityk, strategii, planów 
lub programów, których realizacja może spowodować 
znaczące oddziaływanie na obszar Natura 2000, jeżeli 
nie są one bezpośrednio związane z ochroną obszaru 
Natura 2000 lub nie wynikają z tej ochrony.

Uzyskanie decyzji o środowiskowych uwarunkowa-
niach wymagane jest dla planowanych przedsięwzięć 
mogących znacząco oddziaływać na środowisko bądź 
dla planowanych przedsięwzięć mogących poten-
cjalnie oddziaływać na środowisko. Wydanie decyzji 
o  środowiskowych uwarunkowaniach jest niezbędne 
przed uzyskaniem całego szeregu innych decyzji wska-
zanych w art. 72 ustawy, do których zaliczamy m.in.: 
decyzję o pozwoleniu na budowę, decyzję o zatwier-

dzeniu projektu budowlanego, decyzję o pozwoleniu 
na wznowienie robót budowlanych, decyzję o warun-
kach zabudowy i zagospodarowania terenu czy decy-
zję na realizację inwestycji drogowej. Wydanie decyzji 
o środowiskowych uwarunkowaniach następuje także 
przed dokonaniem zgłoszenia budowy lub wykonania 
robót budowlanych oraz zgłoszenia zmiany sposobu 
użytkowania obiektu budowlanego lub jego części.

Rodzaje przedsięwzięć mogących zawsze znacząco, 
bądź potencjalne znacząco, oddziaływać na środowisko 
zawiera rozporządzenie Rady Ministrów z 9 listopada 
2010 r. w  sprawie przedsięwzięć mogących znacząco 
oddziaływać na środowisko (t.j. DzU z 2016 r. poz. 71). 
Rozporządzenie to zawiera po kilkadziesiąt szczegó-
łowo opisanych pozycji, wskazujących przedsięwzięcia 
jednego lub drugiego rodzaju. 

Do przedsięwzięć mogących zawsze znacząco 
oddziaływać na środowisko należy m.in. budowa au-
tostrad i  dróg ekspresowych. O  możliwości zasto-
sowania partnerstwa publiczno-prywatnego w  tej 
dziedzinie przesądza art. 1a ust. 2 ustawy z  dnia 27 
października 1994 r. o  autostradach płatnych oraz 
o  Krajowym Funduszu Drogowym (t.j. DzU z  2017 r.  
poz. 1057.), zgodnie z  którym Generalny Dyrektor 
Dróg Krajowych i  Autostrad lub drogowa spółka 
specjalnego przeznaczenia może w  drodze umowy 
powierzyć budowę i eksploatację albo wyłącznie eks-
ploatację autostrady innemu podmiotowi. Rozporzą-
dzenie Ministra Infrastruktury z  16 stycznia 2002 r. 
w  sprawie przepisów techniczno-budowlanych doty-
czących autostrad płatnych (DzU z 2002r. nr 12, poz. 
116), jako akt wykonawczy do wspomnianej wyżej 
ustawy, zawiera szereg przepisów dotyczących m.in. 
ochrony środowiska. Autostrada powinna być bu-
dowana w taki sposób, aby w możliwie największym 

fot. Fotolia
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stopniu ograniczać jej negatywne oddziaływania na 
środowisko, z  kolei projektować autostradę należy 
tak, aby przeciwdziałać negatywnym zmianom w  ist-
niejącym środowisku, jakie mogą się pojawić w czasie 
jej budowy i eksploatacji.

Organem właściwym do wydania decyzji o  środo-
wiskowych uwarunkowaniach może być, w zależności 
od charakteru przedsięwzięcia, wójt, burmistrz bądź 
prezydent miasta, regionalny dyrektor ochrony środo-
wiska, Generalny Dyrektor Ochrony Środowiska, staro-
sta bądź dyrektor regionalnej dyrekcji Lasów Państwo-
wych.

Z uwagi na fakt, iż uzyskanie decyzji o środowisko-
wych uwarunkowaniach jest zadaniem koniecznym 
związanym jeszcze z otrzymaniem całego szeregu po-
zostałych decyzji, niezbędnych z punktu widzenia moż-
liwości przeprowadzenia inwestycji, analiza techniczna 
na etapie przedrealizacyjnym musi obejmować kwestie 
oddziaływania na środowisko.

Wskazana wyżej problematyka to oczywiście je-
den z  wielu koniecznych do zdiagnozowania proble-
mów, z  jakim może spotkać się zespół przeprowa-
dzający analizę techniczną. Naturalnie skala i stopień 
trudności zagadnień uzależniony jest od rozmiaru 
i  skomplikowania inwestycji. Jak wskazują eksper-
ci, kluczowym zadaniem analizy technicznej jest 
zdefiniowanie jakości infrastruktury oczekiwanej 
w ramach inwestycji oraz usług świadczonych przez 
partnera prywatnego5.

Doradca techniczny
W  skład każdego zespołu projektowego wejść 

może, dysponujący specjalistyczną wiedzą, ekspert 
(bądź eksperci) zewnętrzny. Doradca często uczestni-
czy w pracach na każdym etapie procedowania danego 
projektu. Jest to rozwiązanie rekomendowane i  po-
trzebne. Oczywiste jest, że osoby tworzące zespół pro-
jektowy mogą nie dysponować specjalistyczną wiedzą 
w konkretnej dziedzinie. Pomoc eksperta jest wówczas 
nieoceniona.

Początkowy etap pracy doradcy technicznego po-
lega na analizie uwarunkowań technicznych realizacji 
przedsięwzięcia. Doradca bada założoną koncepcję 
projektu i analizuje związane z inwestycją dokumenty. 
Wskazuje się, że kluczową rolę pełni doradca technicz-
ny na etapie prowadzonych negocjacji. Dzieje się tak 
we wszystkich przypadkach, gdy parametry techniczne 
stanowią kryterium oceny ofert. Opinia eksperta może 
mieć wówczas kluczowe znaczenie dla dalszych losów 
poszczególnych ofert.

Do przykładowych zadań doradcy technicznego 
zaliczyć możemy ponadto m.in. weryfikację projek-

5	 B. Korbus, W. Brudziana, Analiza techniczna przedsięwzięcia 
ppp. Zakres i rola doradztwa technicznego w projektach realizowa-
nych wspólnie z  sektorem prywatnym, Biuletyn Partnerstwa Pu-
bliczno-Prywatnego, PARP 5/2012.

tu w  kategoriach technicznych, nakreślenie założeń 
technicznych projektu, prowadzenie analizy rozwiązań 
technicznych, sporządzenie specyfikacji i  wymagań 
dotyczących projektu realizowanego w  ramach part-
nerstwa publiczno-prywatnego czy przygotowanie 
programu funkcjonalno-użytkowego. Wskazuje się 
również, że ekspert techniczny nie powinien koncen-
trować się wyłącznie na zagadnieniach czysto technicz-
nych, ale również brać pod uwagę wartość komercyjną 
inwestycji – czyli mieć na względzie jej ekonomiczne 
uzasadnienie6.

Dialog techniczny
Z  pojęciem dialogu technicznego spotkać można 

się w ustawie z dnia 29 stycznia 2004 r. Prawo zamó-
wień publicznych (t.j. DzU z 2017 r. poz. 1572). Zgodnie 
z  art. 31a przedmiotowej ustawy zamawiający przed 
wszczęciem postępowania o  udzielenie zamówienia 
może poinformować wykonawców o  planach i  ocze-
kiwaniach dotyczących zamówienia, w  szczególności 
może przeprowadzić dialog techniczny zwracając się 
do ekspertów, organów władzy publicznej lub wyko-
nawców o  doradztwo lub udzielenie informacji w  za-
kresie niezbędnym do przygotowania opisu przed-
miotu zamówienia, specyfikacji istotnych warunków 
zamówienia lub określenia warunków umowy. Dialog 
techniczny prowadzi się w sposób zapewniający zacho-
wanie uczciwej konkurencji oraz równe traktowanie 
potencjalnych wykonawców i oferowanych przez nich 
rozwiązań.

O omawianej instytucji mowa jest również w pkt 
8 preambuły dyrektywy 2004/18/WE Parlamentu Eu-
ropejskiego i Rady z dnia 31 marca 2004 r. w sprawie 
koordynacji procedur udzielania zamówień publicz-
nych na roboty budowlane, dostawy i usługi (DzU UE L 
134/114 z dnia 30 kwietnia 2004 r.), zgodnie z którym 
przed rozpoczęciem procedury udzielania zamówie-
nia instytucje zamawiające mogą, przy wykorzystaniu 
dialogu technicznego, poszukiwać lub korzystać z do-
radztwa, które może znaleźć zastosowanie w trakcie 
przygotowywania specyfikacji, pod warunkiem jed-
nak, że takie doradztwo nie spowoduje ogranicze-
nia konkurencji. Podobny zapis zawiera preambuła 
dyrektywy 2004/17/WE Parlamentu Europejskiego 
i  Rady z  dnia 31 marca 2004 r. koordynująca proce-
dury udzielania zamówień przez podmioty działające 
w  sektorach gospodarki wodnej, energetyki, trans-
portu i usług pocztowych (Dz. UE L 134/1 z 30 kwiet-
nia 2004 r.).

Celem dialogu technicznego jest zdobycie przez za-
mawiającego wiedzy o możliwie optymalnych rozwią-
zaniach technicznych, technologicznych, prawnych czy 

6	 M. Woźniak publikacja pod kierunkiem R. Kałuży i M. Jędra-
sika, Wybór doradcy dla projektu partnerstwa publiczno-prywatne-
go – praktyczne wskazówki dla strony publicznej, Platforma Part-
nerstwa Publiczno-Prywatnego, Marzec 2014.
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ekonomicznych, mogących mieć zastosowanie przy re-
alizacji poszczególnych inwestycji. Zwraca się uwagę na 
opłacalność tej metody – zamawiający nie musi anga-
żować dodatkowych środków finansowych, co byłoby 
konieczne przy zleceniu opisu przedmiotu zamówienia. 
Krócej ujmując, dialog techniczny pozwala w opłacal-
ny sposób zbadać najnowsze trendy panujące na da-
nym rynku.

Jak wskazuje Urząd Zamówień Publicznych w re-
gulaminie przeprowadzania dialogu technicznego, 
podobnie jak samo postępowanie w sprawie udzie-
lenia zamówienia, również dialog techniczny nale-
ży prowadzić w  sposób zapewniający zachowanie 
uczciwej konkurencji oraz równe traktowanie po-
tencjalnych wykonawców i oferowanych przez nich 
rozwiązań, czego wyrazem jest z jednej strony obo-
wiązek zamawiającego polegający na zamieszcza-
niu informacji o zamiarze przeprowadzenia dialogu 
technicznego oraz o  jego przedmiocie na stronie 
internetowej, z drugiej konieczność zamieszczania 
informacji o  zastosowaniu dialogu technicznego 
w ogłoszeniu o zamówieniu, którego ten dialog do-
tyczył.

Dialog techniczny ogranicza ryzyko skonstruowa-
nia opisu przedmiotu zamówienia, specyfikacji istot-
nych warunków zamówienia lub określenia warunków 
przyszłej umowy w sposób przekraczający możliwości 
wykonawców, co naraża zamawiającego na koniecz-
ność zweryfikowania swoich wymagań i ponownej or-
ganizacji przetargu. Rezultatem dialogu techniczne-
go powinno być adekwatne/proporcjonalne – z jednej 
strony do potrzeb zamawiającego, z drugiej do oferty 
rynkowej – ukształtowanie warunków zamówienia.

Urząd Zamówień Publicznych podkreśla, iż podsta-
wowym celem przeprowadzania dialogu techniczne-
go jest uzyskanie przez zamawiającego planującego 
przeprowadzenie postępowania o  udzielenie zamó-
wienia publicznego informacji o  najnowszych, najko-
rzystniejszych i  najtańszych rozwiązaniach technicz-
nych, technologicznych, prawnych, wykonawczych, 
organizacyjnych, handlowych, ekonomicznych oraz 
logistycznych w dziedzinie będącej przedmiotem pla-
nowanego zamówienia. Dzięki nim zamawiający uzy-
skuje możliwość skonkretyzowania swoich potrzeb, 
a  w  konsekwencji przygotowania opisu przedmiotu 
zamówienia, specyfikacji istotnych warunków zamó-
wienia lub określenia warunków umowy w sposób od-
powiadający aktualnym wymaganiom i  standardom 
rynkowym. Ponadto rozpoznanie rynku właściwego 
umożliwia zamawiającemu określenie oczekiwań co 
do przedmiotu zamówienia w  sposób maksymalnie 
efektywny7.

7	 Komentarz do Regulaminu Dialogu Technicznego Urzędu 
Zamówień Publicznych dostępny pod linkiem: https://www.uzp.
gov.pl/baza-wiedzy/wzorcowe-dokumenty/wzorcowe-dokumenty-
dotyczace-dialogu-technicznego

Korzyści z dialogu technicznego

Najważniejszą zaletą dialogu technicznego, wy-
nikającą z  samego celu, dla którego jest on prze-
prowadzany, jest możliwość uzyskania przez za-
mawiającego specjalistycznej wiedzy potrzebnej 
do przeprowadzenia postępowania o  udzielenie 
zamówienia publicznego bez ponoszenia dodat-
kowych kosztów. Dzięki konsultacjom przeprowa-
dzonym z podmiotami potencjalnie zainteresowa-
nymi udziałem w takim postępowaniu zamawiający 
może dostosować specyfikację zamówienia do ak-
tualnych realiów rynkowych, co biorąc pod uwagę 
dynamikę ich zmian oraz postęp technologiczny, 
stanowi ważki argument przemawiający za jego 
stosowaniem.

Prowadzenie dialogu technicznego z  wybranymi 
przez zamawiającego uczestnikami nie uprawnia ich 
do skorzystania z ustanowionych w Prawie zamówień 
publicznych środków ochrony prawnej. Wynika to bo-
wiem z treści art. 180 ust. 1 tej ustawy, w którym usta-
wodawca postanowił, iż odwołanie przysługuje wy-
łącznie od niezgodnej z  przepisami Prawa zamówień 
publicznych. czynności zamawiającego podjętej w po-
stępowaniu o  udzielenie zamówienia lub zaniechania 
czynności, do której zamawiający jest zobowiązany na 
podstawie ustawy.

 
WAŻNE
Decyzja o  przeprowadzeniu dialogu technicznego 
nie obliguje zamawiającego do wszczęcia postępo-
wania o udzielenie zamówienia publicznego. Zama-
wiający może zatem wykorzystać instytucję dialogu 
technicznego jako narzędzie służące do rozeznania 
rynku oraz poznania wiedzy i know-how potencjal-
nych wykonawców, co w konsekwencji może zade-
cydować o przeprowadzeniu postępowania o udzie-
lenie zamówienia publicznego w inny niż pierwotnie 
zamierzony przez zamawiającego sposób.

Program funkcjonalno-użytkowy, metody 
i podstawy obliczania kosztów, specyfikacja 
istotnych warunków zamówienia
Jak wskazują eksperci, opracowywanie na etapie 

analizy technicznej bardzo szczegółowej dokumentacji 
technicznej służącej uzyskaniu pozwolenia na budowę 
nie jest wskazane. Dzieje się tak dlatego, że zagadnie-
nia będące stanowiące treść takiej dokumentacji po-
winny być raczej uzgadnianie z partnerem prywatnym. 
Analiza może być połączona z przygotowaniem progra-
mu funkcjonalno-użytkowego.

Obowiązek wykonania programu funkcjonalno-
-użytkowego nakłada na podmiot publiczny ustawa 

https://www.uzp.gov.pl/baza-wiedzy/wzorcowe-dokumenty/wzorcowe-dokumenty-dotyczace-dialogu-technicznego
https://www.uzp.gov.pl/baza-wiedzy/wzorcowe-dokumenty/wzorcowe-dokumenty-dotyczace-dialogu-technicznego
https://www.uzp.gov.pl/baza-wiedzy/wzorcowe-dokumenty/wzorcowe-dokumenty-dotyczace-dialogu-technicznego


38 BIULETYN 3/2018 – PARTNERSTWO PUBLICZNO-PRYWATNE

Prawo zamówień publicznych w przypadku, gdy przed-
miotem zamówienia jest zaprojektowanie i  wykona-
nie robót budowlanych w rozumieniu ustawy z 7 lipca 
1994 r. Prawo budowlane (t.j. DzU z 2018 r. poz. 1202.). 
Zgodnie z art. 3 pkt 7 tej regulacji przez roboty budow-
lane należy rozumieć budowę, a także prace polegają-
ce na przebudowie, montażu, remoncie lub rozbiórce 
obiektu budowlanego. Budową jest wykonywanie 
obiektu budowlanego w  określonym miejscu, a  także 
odbudowa, rozbudowa i  nadbudowa obiektu budow-
lanego. Wreszcie obiektem budowlanym jest budynek, 
budowla bądź obiekt małej architektury, wraz z instala-
cjami zapewniającymi możliwość użytkowania obiektu 
zgodnie z jego przeznaczeniem, wzniesiony z użyciem 
wyrobów budowlanych.

Program funkcjonalno-użytkowy obejmuje zapis 
zadania budowlanego, w  którym podaje się przezna-
czenie ukończonych robót budowlanych oraz stawiane 
im wymagania techniczne, ekonomiczne, architekto-
niczne, materiałowe i funkcjonalne. Służy do ustalenia 
planowanych kosztów prac projektowych i  robót bu-
dowlanych, przygotowania oferty szczególnie w zakre-
sie obliczania ceny oferty oraz wykonania prac projek-
towych.

Szczegółowy zakres i  formę programu funkcjo-
nalno-użytkowego określa rozporządzenie Ministra 
Infrastruktury z  2 września 2004 r. w  sprawie szcze-
gółowego zakresu i  formy dokumentacji projektowej, 
specyfikacji technicznych wykonania i  odbioru robót 
budowlanych oraz programu funkcjonalno-użytkowe-
go (t.j. DzU z 2013 r. poz. 1129). 

Program funkcjonalno-użytkowy powinien zawie-
rać stronę tytułową, część opisową oraz część infor-
macyjną. Strona tytułowa obejmuje nazwę nadaną 
zamówieniu przez zamawiającego, adres obiektu 
budowlanego, którego dotyczy program funkcjonal-
no-użytkowy, w zależności od zakresu robót budow-
lanych objętych przedmiotem zamówienia – nazwy 
i  kody grup robót, klas robót, kategorii robót, imię 
i  nazwisko lub nazwę zamawiającego oraz jego ad-
res, imiona i nazwiska osób opracowujących program 
funkcjonalno-użytkowy, spis zawartości programu 
funkcjonalno-użytkowego. 

Cześć opisowa programu funkcjonalno-użytkowe-
go obejmuje opis ogólny przedmiotu zamówienia oraz 
opis wymagań zamawiającego w  stosunku do przed-
miotu zamówienia. Z kolei część informacyjna progra-
mu funkcjonalno-użytkowego obejmuje dokumenty 
potwierdzające zgodność zamierzenia budowlanego 
z wymaganiami wynikającymi z odrębnych przepisów, 
oświadczenie zamawiającego stwierdzające jego pra-
wo do dysponowania nieruchomością na cele budow-
lane, przepisy prawne i normy związane z projektowa-
niem i  wykonaniem zamierzenia budowlanego oraz 
inne posiadane informacje i dokumenty niezbędne do 

zaprojektowania robót budowlanych takie jak m.in. 
kopia mapy zasadniczej, wyniki badań gruntowo-wod-
nych na terenie budowy dla potrzeb posadowienia 
obiektów, zalecenia konserwatorskie konserwatora za-
bytków, inwentaryzacja zieleni czy dane dotyczące za-
nieczyszczeń atmosfery do analizy ochrony powietrza, 
posiadane raporty oraz opinie lub ekspertyzy z zakresu 
ochrony środowiska.

Z  kolei metody i  podstawy – m.in. obliczania pla-
nowanych kosztów prac projektowych i  planowanych 
kosztów robót budowlanych stanowiących podstawę 
określenia wartości zamówienia, którego przedmio-
tem jest zaprojektowanie i wykonanie robót budowla-
nych – reguluje rozporządzenie Ministra Infrastruktu-
ry z dnia 18 maja 2004 r. w sprawie określenia metod 
i podstaw sporządzania kosztorysu inwestorskiego, ob-
liczania planowanych kosztów prac projektowych oraz 
planowanych kosztów robót budowlanych określonych 
w programie funkcjonalno-użytkowym (DzU z 2004 nr 
130, poz. 1389).

Zgodnie z paragrafem 8, ust. 1 wskazanego wyżej 
rozporządzenia planowane koszty robót budowla-
nych oblicza się metodą wskaźnikową, jako sumę 
iloczynów wskaźnika cenowego i  ilości jednostek 
odniesienia, według wzoru: 

WRB = Σ WCi x ni 
gdzie: 
WRB – wartość planowanych kosztów robót bu-

dowlanych; 
WCi – wskaźnik cenowy i-tego składnika kosztów; 
ni – ilość jednostek odniesienia dla i-tego składnika 

kosztów.
Z kolei podstawę obliczenia planowanych wartości 

robót budowlanych stanowią program funkcjonalno-
-użytkowy i  wskaźniki cenowe. Wskaźnik cenowy da-
nego składnika kosztów określa się na podstawie da-
nych rynkowych lub w przypadku braku takich danych 
– na podstawie powszechnie stosowanych katalogów 
i cenników. W przypadku gdy brak jest odpowiednich 
wskaźników cenowych, koszty te należy obliczyć w in-
dywidualnym preliminarzu kosztów. Przy sporządzaniu 
preliminarza kosztów można korzystać z  dostępnych 
aktualnych publikacji. Preliminarz może być również 
sporządzony na podstawie analizy kosztów zrealizo-
wanych zamówień bądź ich części oraz na podstawie 
analiz indywidualnych. Źródła informacji przy indywi-
dualnym zbieraniu danych mogą stanowić zawarte 
umowy lub kontrakty, ceny pochodzące z  aktualnych 
publikacji, informatorów, katalogów i ofert oraz dane 
prognostyczne w zakresie kształtowania się cen.

Z kolei planowane koszty prac projektowych obli-
cza się jako iloczyn wskaźnika procentowego i plano-
wanych kosztów robót budowlanych. 

Odbywa się to według następującego wzoru:

m.in
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WPP = W % x WRB 
gdzie: 
WPP – planowane koszty prac projektowych; 
WRB – planowane koszty robót budowlanych; 
W % – wskaźnik procentowy
Podstawę obliczenia planowanych kosztów prac 

projektowych stanowią program funkcjonalno-użytko-
wy, planowane koszty robót budowlanych oraz wskaź-
niki procentowe obliczone zgodnie z załączoną do roz-
porządzenia tabelą. 

W  przypadku, gdy nie można ustalić wartości 
wskaźnika procentowego na podstawie tabeli, zama-
wiający ustala go na podstawie własnych danych lub 
informacji uzyskanych od właściwej izby samorządu za-
wodowego.

Planowane koszty prac projektowych nie obej-
mują opracowania danych wyjściowych, a  w  szcze-
gólności uzyskania mapy prawnej, opracowania mapy 
do celów projektowych, opracowania dokumentacji 
geologiczno-inżynierskiej (badania gruntowo-wod-
ne), opracowania operatów ochrony środowiska, 
inwentaryzacji obiektów, zagospodarowania terenu 
oraz inwentaryzacji i waloryzacji zieleni.

Podstawowym dokumentem sporządzanym przez 
zamawiającego jest Specyfikacja Istotnych Warunków 
Zamówienia (SIWZ). Dokument ten zawiera m.in. tryb 
udzielenia zamówienia, opis przedmiotu zamówienia, 
termin wykonania zamówienia, warunki udziału w po-
stępowaniu, termin związania ofertą czy opis sposobu 
obliczenia ceny. Szczegółowe wymogi formalne Specy-
fikacji Istotnych Warunków Zamówienia zawiera art. 36 
ustawy Prawo zamówień publicznych. 

Z  kolei zgodnie z  art. 25 ust. 1 Prawa zamówień 
publicznych w postępowaniu o udzielenie zamówienia 
zamawiający może żądać od wykonawców wyłącznie 
oświadczeń lub dokumentów niezbędnych do przepro-
wadzenia postępowania. Rodzaje tych dokumentów, 
okres ich ważności oraz formy, w jakich dokumenty te 
mogą być składane określa obecnie rozporządzenie 
Ministra Rozwoju z  26 lipca 2016 r. w  sprawie rodza-

ju dokumentów, jakich może żądać zamawiający od 
wykonawcy w  postępowaniu o  udzielenie zamówie-
nia (DzU z  2016 poz. 1126). Przedmiotowe rozporzą-
dzenie wdraża dyrektywę Parlamentu Europejskiego 
i Rady 2014/24/UE z 26 lutego 2014 r. w sprawie zamó-
wień publicznych, uchylającą dyrektywę 2004/18/WE, 
dyrektywę Parlamentu Europejskiego i Rady 2014/25/
UE z 26 lutego 2014 r. w sprawie udzielania zamówień 
przez podmioty działające w  sektorach gospodarki 
wodnej, energetyki, transportu i  usług pocztowych, 
uchylającą dyrektywę 2004/17/WE oraz dyrektywę 
Parlamentu Europejskiego i Rady 2009/81/WE z 13 lip-
ca 2009 r. w sprawie koordynacji procedur udzielania 
niektórych zamówień na roboty budowlane, dostawy 
i  usługi przez instytucje lub podmioty zamawiające 
w dziedzinach obronności i bezpieczeństwa i zmienia-
jącą dyrektywy 2004/17/WE i 2004/18/WE.

Rozporządzenie wskazuje na szereg dokumen-
tów, których przedstawienia żądać może zamawiający, 
w  zależności od celu tego żądania. Celem tym może 
być potwierdzenie spełniania przez wykonawcę wa-
runków udziału w postępowaniu lub kryteriów selekcji 
dotyczących kompetencji lub uprawnień do prowadze-
nia określonej działalności zawodowej (np. koncesje, 
zezwolenia, licencje), potwierdzenie spełniania przez 
wykonawcę warunków udziału w  postępowaniu lub 
kryteriów selekcji dotyczących sytuacji ekonomicznej 
lub finansowej (np. sprawozdania finansowe, oświad-
czenie wykonawcy o rocznym obrocie), potwierdzenie 
spełniania przez wykonawcę warunków udziału w po-
stępowaniu lub kryteriów selekcji dotyczących zdol-
ności technicznej lub zawodowej (np. wykazu robót 
budowlanych wykonanych nie wcześniej niż w  okre-
sie ostatnich 5 lat przed upływem terminu składania 
ofert), potwierdzenie braku podstaw wykluczenia wy-
konawcy z udziału w postępowaniu, czy potwierdzenie, 
że oferowane roboty budowlane, dostawy lub usługi 
odpowiadają wymaganiom określonym przez zama-
wiającego (np. zaświadczenia właściwego naczelnika 
urzędu skarbowego potwierdzającego, że wykonawca 
nie zalega z opłacaniem podatków).

Bartosz Sowa – ukończył Uniwersytet Marii Curie-Skłodowskiej w  Lublinie. W  trakcie studiów współpracował 
z organizacjami zajmującymi się udzielaniem bezpłatnych porad prawnych oraz kancelariami prawniczymi. W 2016 r.  
rozpoczął aplikację adwokacką w ORA w Rzeszowie. Pracował w jednostkach publicznych, gdzie zajmował się zamó-
wieniami publicznymi. Na co dzień współpracuje z renomowanymi kancelariami prawniczymi, a główny obszar jego 
działalności stanowią prawo zamówień publicznych, prawo upadłościowe i restrukturyzacyjne oraz prawo gospo-
darcze.
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3.3. 	 Analiza komparatywna w projektach PPP

Renata Siwiec

Projekty realizowane w  formule PPP są z  reguły 
dłuższe czasowo, bardziej skomplikowane, a  często 
znacząco wartościowo większe niż te realizowane 
w  formule tradycyjnej. W  związku z  tym zagadnienia 
dotyczące staranności planowania, dokładności analiz, 
konsekwencji w  realizacji harmonogramów i  właści-
wych relacji z  partnerem prywatnym są tu kwestiami 
najwyższej wagi. 

Miejsce komparatora w cyklu realizacji 
projektu PPP
Analiza komparatywna, którą w dalszej części artyku-

łu określać będziemy roboczo mianem komparatora sta-
nowi, wraz z analizą ryzyka, jedno z najistotniejszych dla 
strony publicznej narzędzi wspierających podejmowanie 
decyzji w procesie przygotowywania przedsięwzięć PPP. 
Zanim jednak przejdziemy do konstrukcji samego kompa-
ratora, warto doprecyzować jego rolę i możliwe miejsce 
zastosowania w całym cyklu realizacji projektu PPP. 

Cykl projektowy składa się ze zdefiniowanych eta-
pów wymagających konkretnych decyzji podmiotu 
publicznego inicjującego projekt. Jednocześnie, każdy 
kolejny etap bazuje na poprzednim i wymaga de facto 
iteracyjnego podejścia do analiz (ponownego przeana-
lizowania danego elementu) przy zwiększającej się ilo-
ści informacji i przechodzeniu od oceny jakościowej do 
ocen ilościowych.

I  tak, etap pierwszy to etap przygotowawczy – 
identyfikacji przez sektor publiczny potrzeb i możliwo-
ści  realizacji przedsięwzięcia w  formule PPP, podczas 
którego m.in. powoływany i  uruchamiany jest zespół 
projektowy, a jego zadaniem jest zidentyfikowanie fak-
tycznych potrzeb mieszkańców i  możliwych opcji ich 
zaspokojenia, a następnie celów projektu, jego zakresu 
i skali wraz z ramowym harmonogramem. Dodatkowo, 
przeprowadzane są wstępne analizy prawne, rynkowe 
i  procesy konsultacyjne z  mieszkańcami. Podmiot pu-
bliczny analizuje też zasoby własne pod kątem ewentu-
alnego zapotrzebowania na doradców zewnętrznych. 

Na tym etapie kluczowe decyzje dotyczą:
•	 przedmiotu projektu i  możliwości wykorzystania 

formuły PPP – podejmuje się je w oparciu o analizę 
wykonalności  i korzyści,

•	 wyboru modelu/modeli PPP, porównania efek-
tywności projektu realizowanego w  formule PPP 
z modelem tradycyjnym.

W  drugim etapie przeprowadzane są właściwe 
analizy mające na celu wybranie najlepszej możliwej 
opcji/formy realizacji projektu. Na tym etapie, z regu-
ły przy wsparciu doradców zewnętrznych (prawnych, 
technicznych, finansowych, etc.) przeprowadzane jest 
wstępne badanie rynku pod kątem potencjalnych inwe-
storów i dostępności oferty finansowania. Etap ten słu-
ży weryfikacji założeń projektowych wypracowanych 
w etapie pierwszym. Bazuje on na wynikach analizy ry-
zyka oraz wykorzystaniu komparatora porównującego 
co najmniej efektywność finansową, a optymalnie tak-
że efektywność ekonomiczną realizacji przedsięwzięcia 
zarówno w modelu tradycyjnym, jak i w PPP (przy czym 
może on uwzględniać więcej niż jedną opcję realizacji 
projektu w PPP). 

Na tym etapie kluczowe decyzje dotyczą:
•	 wyboru najkorzystniejszego modelu realizacji 

przedsięwzięcia,
•	 trybu wniesienia składników majątkowych, 
•	 podstawy prawnej dla przeprowadzenia postępo-

wania na wybór partnera prywatnego. 
Jeżeli analizy z  etapu drugiego wskazują jedno-

znacznie na większe korzyści ekonomiczne oferowane 
przez jeden z porównywanych modeli PPP w stosunku 
do opcji realizacji projektu w formule tradycyjnej, prze-
chodzimy do etapu trzeciego. 

Etap trzeci to przeprowadzenie wyboru partne-
ra prywatnego. Strona publiczna bazując na wybranej 
podstawie prawnej przeprowadza proces wyboru part-
nera prywatnego. 

Na tym etapie kluczowe decyzje dotyczą: istotnych 
parametrów przedsięwzięcia, które są przedmiotem 
oceny kryteriów wyboru i/lub negocjacji/dialogu kon-
kurencyjnego

Etap czwarty, czyli zamknięcie finansowe pro-
jektu, wiąże się z  dokonaniem ostatniej weryfikacji 
założeń finansowych projektu i  finalnych uzgodnień 
z  instytucjami finansowymi, co otwiera drogę do eta-
pu piątego – przygotowania i  realizacji inwestycji, 
która po zakończeniu i  odbiorach wchodzi do etapu 
szóstego związanego z  właściwą eksploatacją i  do-
starczaniem usług będących przedmiotem umowy 
PPP. Zakończenie realizacji przedsięwzięcia, związane 
z  jego całościową oceną i  ewentualnym przejęciem/
przekazaniem składników majątkowych, ma miejsce na 
końcu okresu objętego umową PPP.

m.in
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Na każdym z  trzech pierwszych etapów decyzja 
o ewentualnym wykorzystaniu formuły PPP jest wery-
fikowana z  wykorzystaniem coraz bardziej szczegóło-
wych danych. Strona publiczna powinna być gotowa na 
ewentualny powrót do modelu tradycyjnego, nawet 
jeśli pierwsze dwa etapy wskazywały przewagę PPP, 
a  dopiero szczegółowe analizy etapu trzeciego prze-
ważyły szalę na stronę modelu tradycyjnego. Z drugiej 
strony, podmiot publiczny zobligowany ustawą do po-
równania obu trybów realizacji przedsięwzięcia może 
niejako wbrew własnym oczekiwaniom odkryć korzyści 
z niechętnie rozważanego dotąd modelu PPP. Decyzja 
o  wyborze formuły PPP oznacza konieczność wyboru 
konkretnej podstawy prawnej i  modelu partnerstwa, 
co oznacza, że na pierwszych etapach analiz może poja-
wić się konieczność porównywania więcej niż jednego 
modelu PPP. Żaden z modeli PPP nie jest bezwzględ-
nie lepszy od pozostałych, a optymalność w danym 
przypadku jest pochodną cech danego przedsięwzię-
cia oraz priorytetów partnera publicznego. 

Jak widać pierwsze trzy etapy są dla podmiotu 
publicznego krytyczne z  punktu widzenia realizacji 
obowiązków rzetelnego gospodarowania środkami 
publicznymi wynikającego z  ustawy o  finansach pu-
blicznych1. Są one tym istotniejsze, że przygotowanie 
i realizacja przedsięwzięć w PPP są z natury rzeczy bar-
dziej czaso- i pracochłonne niż w modelu tradycyjnym. 
Kolejne iteracje testowania założeń projektu prowa-
dzone w  trzech etapach  z  wykorzystaniem stosow-
nych narzędzi analitycznych, w tym komparatora, dają 
stronie publicznej gwarancję dochowania należytej 
staranności w przygotowaniu oferty dla partnerów ko-
mercyjnych. 

Realizacja ustawowego obowiązku wykorzystania 
analizy porównawczej (komparatora) do oceny co naj-
mniej dwóch wariantów, czyli tradycyjnego i w formule 
PPP, może zostać przeprowadzona na różnym pozio-
mie głębokości. 

 
WAŻNE
Bazując na doświadczeniach i regulacjach europej-
skich (w tym zwłaszcza brytyjskich i holenderskich) 
warto podkreślić, że im staranniejsza i etapowana 
jest analiza za pomocą komparatora, tym większa 
jest szansa na sukces przedsięwzięcia. Stąd jako 
dobrą praktykę zaleca się stosowanie kompara-
tora opartego o  analizy finansowe i  ekonomiczne 
na więcej niż jednym etapie cyklu przygotowania 
i wdrożenia projektu PPP. 

W pełni funkcjonalny komparator pozwala na:
1.	 Wstępną analizę projektu w  etapie pierwszym 

– w tym na zmianę założeń w wyniku analiz jako-

1	 Ustawa z 27 sierpnia 2009 r., t.j. DzU z 2017 r. poz. 2077.

ściowych, eliminację niekorzystnych scenariuszy 
i  ewentualną zmianę modelu realizacji przedsię-
wzięcia. Na tym etapie gdzie ocena jest głownie 
jakościowa i na wartościach szacowanych zgrubnie 
pełni on rolę skanera tzw. PPS (Public Private Scan) 
(FUNKCJONALNOŚĆ UZUPEŁNIAJĄCA).

2.	 Pogłębione analizy w ramach etapu drugiego ba-
zujące na danych liczbowych zebranych w ramach 
analiz cząstkowych (rynkowych, technicznych etc.). 
Na tym etapie, gdzie operujemy już wiarygodnymi 
danymi ilościowymi weryfikowanymi w badaniach 
rynku, pełni on podstawową rolę, do której jest 
projektowany – PPC (Public Privte Comparator) 
(FUNKCJONALNOŚĆ PODSTAWOWA).

3.	 Porównywanie złożonych ofert w  oparciu o  fak-
tyczne dane zawarte w  ofertach potencjalnych 
partnerów prywatnych. Na tym etapie, gdzie rynek 
dostarcza ostatecznych danych w  postaci ofert 
i  umożliwia weryfikację przyjętych założeń i  fak-
tycznej wykonalności przedsięwzięcia w  obranej 
formule, pełni on rolę PSC (Public Sector Compara-
tor) (FUNKCJONALNOŚĆ UZUPEŁNIAJĄCA).

Komparator – co to jest i do czego służy
W najkrótszym ujęciu, komparator stanowi narzę-

dzie, które na podstawie analizy finansowo-ekono-
micznej porównuje wyniki badanego przedsięwzięcia 
w co najmniej dwóch wariantach jego realizacji. Celem 
badania za pomocą komparatora  jest sprawdzenie 
czy – w odniesieniu do danego przedsięwzięcia – for-
muła PPP jest bardziej opłacalna w stosunku do trady-
cyjnego modelu realizacji, czyli dostarczania dóbr lub 
świadczenia usług przez stronę publiczną. W praktyce 
komparator to model finansowy w arkuszu kalkulacyj-
nym będący jedną z form analizy porównawczej w ra-
mach analizy inwestycyjnej – umożliwiający przelicze-
nie efektów przedsięwzięcia od założeń do wyników. 
Model ten umożliwia wariantowanie rozwiązań insty-
tucjonalnych przedsięwzięcia i  porównanie wyników 
w celu wybrania rozwiązania najkorzystniejszego pod 
względem ekonomiczno-finansowym, obarczonego 
jak najmniejszymi ryzykami finansowymi i  społeczny-
mi. 

Po zaprojektowaniu i  skonstruowaniu na etapie 
pierwszym narzędzie prowadzi użytkownika poprzez 
fazy przygotowania projektu i poszczególne punkty de-
cyzyjne, wskazując zakresy danych, które w przypadku 
wybranej ścieżki powinny zostać wprowadzone do mo-
delu finansowego. Efektem wprowadzenia danych do 
narzędzia będzie uzyskanie zaktualizowanych wartości 
wskaźników efektywności finansowej i  ekonomicznej 
dla rozważanego wariantu przedsięwzięcia. 

Dla zachowania faktycznej porównywalności w ra-
mach komparatora, jedyne różnice założeń dla warian-
tów mogą wynikać z  immanentnych cech rozpatry-
wanych wariantów – np. modelu własnościowego lub 
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innej formy pozyskiwania przychodów. Dla zachowania 
rzetelności analiz w komparatorze:
•	 Porównujemy wyniki łącznie dla całego cyklu życia 

projektu – od fazy projektowania przez fazę inwe-
stycyjną, aż po fazę eksploatacyjną o takiej samej 
długości.

•	 Zachowujemy identyczny przedmiot, technolo-
gię, zakres, okres życia i skalę projektu, zakładając 
osiągnięcie tych samych rezultatów i świadczenie 
usług na takim samym poziomie i w takim samym 
wolumenie. Model referencyjny dla decyzji o PPP, 
czyli tradycyjny model realizacji przedsięwzięcia 
powinien odpowiadać podejściu jakie zostałoby 
zastosowane przez stronę publiczną w przypadku, 
gdyby PPP było niedopuszczalne, a  podmiot mu-
siał zrealizować dane usługi publiczne w  oparciu 
o dobre praktyki zarządzania środkami publiczny-
mi w danym obszarze.

•	 Wykorzystujemy komparator każdorazowo, prze-
liczając zmiany założeń dla każdego z modeli (tra-
dycyjny i PPP) na każdym z etapów podejmowania 
decyzji.

•	 W  każdym z  modeli uwzględniamy całą strukturę 
zaangażowania kapitałów i  transferów majątko-
wych pomiędzy stroną publiczną i  prywatną (tu 
istotne są założenia do analiz ekonomicznych opi-
sane w dalszej części artykułu).

•	 Obliczamy wskaźniki efektywności inwestycji za-
równo dla strony publicznej, jak i prywatnej. Jed-
nak dla wyboru wariantu kluczowe są korzyści 
ujmowane z  perspektywy partnera publicznego 
(wyniki finansowe dla strony publicznej oraz wyni-
ki ekonomiczne dla projektu).

Warto wskazać w tym miejscu, że dla zrozumienia 
celowości stosowania komparatora istotne jest zaak-
ceptowanie przez decydentów różnicy w perspektywie 
inwestora pomiędzy stroną prywatną a publiczną. Dla 
strony prywatnej ważny jest zwrot na zaangażowanym 
kapitale, czyli czysta efektywność finansowa – jest ona 
pierwszym i  co do zasady jedynym kryterium warun-
kującym wejście w  partnerstwo ze stroną publiczną. 
Strona publiczna powinna, wychodząc z  podobnego 
podejścia na temat efektywności finansowej przed-
sięwzięcia, uwzględnić dodatkowo czynniki ekono-
miczno-społeczne, ponieważ celem jest tu osiągnięcie 
najlepszego dostępnego rezultatu dla społeczeństwa, 
np. podniesienie jakości życia, a nie osiąganie korzyści 
finansowych. Analizy z  wykorzystaniem komparatora 
powinny umożliwić wykazanie, który z  modeli powi-
nien być realizowany (tradycyjny czy PPP) oraz określić 
zasadny i świadomy podział kosztów oraz korzyści po-
między stronami. 

Logika inwestowania środków publicznych wyma-
ga, aby model PPP był wykorzystywany tylko wówczas, 
gdy oferuje wyższą niż w tradycyjnych projektach do-
daną wartość ekonomiczną – Value for Money. Ter-

min ten oznacza tu łącznie finansową i ekonomiczno-
-społeczną efektywność realizacji projektu w  modelu 
PPP w  porównaniu do tradycyjnej formuły realizacji 
przez podmiot publiczny. W tym miejscu warto wska-
zać istotną różnicę między analizami finansowymi oraz 
ekonomiczno-społecznymi. W  pewnym uproszczeniu, 
te pierwsze ujmują w  badaniu wyłącznie realne przy-
chody, koszty i  nakłady inwestycyjne pojawiające się 
w  sprawozdaniach finansowych podmiotów uczestni-
czących w przedsięwzięciu. Drugie zaś obejmują dodat-
kowo korzyści i koszty pośrednie oraz trudno mierzalne, 
w tym dotyczące osób i podmiotów innych niż te, które 
biorą udział w projekcie, a nawet skutki dodatkowych 
lub eliminowanych przez dany projekt czynników ryzy-
ka. Oznacza to, że należy w ramach komparatora prze-
analizować szeroko rozumiany bilans uzyskiwanych 
korzyści społecznych i  ponoszonych kosztów w  całym 
okresie trwania projektu. Funkcjonalność komparato-
ra realizuje się więc przede wszystkim na etapie analiz 
ekonomicznych.

Dla osiągnięcia rzetelnych wyników analizy Value 
for Money wymagane jest co do zasady przeprowadze-
nia co najmniej:
1.	 Przygotowania w  postaci klasycznej analizy fi-

nansowej przedsięwzięcia inwestycyjnego w  obu 
modelach w oparciu co najmniej o wskaźniki NPV 
(Net Present Value), czyli zaktualizowanej wartości 
projektu netto i  IRR (Internal Rate of Return), czy-
li wewnętrznej stopy zwrotu oraz wyników analiz 
potwierdzających wykonalność przedsięwzięcia

2.	 Przygotowania w postaci analiz ryzyka identyfiku-
jących krytyczne dla projektu elementy, które mu-
szą podlegać zarządzaniu ryzykiem i  umożliwiają 
przeprowadzenie analizy wrażliwości rozważanych 
modeli w odniesieniu zidentyfikowanych ryzyk we 
wszystkich istotnych obszarach przedsięwzięcia.

3.	 Analizy ekonomicznej kosztów i  korzyści (AKK – 
ang. Cost Benefit Analysys) będącej sednem anali-
zy Value for Money, a obejmującej obszar kosztów 
i  korzyści ekonomicznych i  społecznych. Analiza 
ta w ujęciu jakościowym i  ilościowym jest niejako 
„nakładana” na przeprowadzoną wcześniej analizę 
finansową. 

Analizy finansowe
Jako że liczenie Value for Money powinno być moż-

liwie zobiektywizowane, istotne jest to, aby w  pierw-
szym kroku różne wielkości sprowadzić do wspólnego 
mianownika i umożliwić ich porównywalność. W prak-
tyce najważniejszą miarą oceny opłacalności finan-
sowej projektu PPP oraz przedmiotem porównania 
różnych opcji realizacji przedsięwzięcia jest wyrażenie 
wszelkich wielkości w pieniądzu, a następnie zdyskon-
towanie ich na określony – ten sam dla różnych wa-
riantów – moment. Optymalne dla osiągnięcia takiej 
porównywalności jest wykorzystanie wskaźnika NPV 
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(Net Present Value), czyli zaktualizowanej wartości pro-
jektu netto. Wskaźnik ten pokazuje, jakie przepływy 
pieniężne generuje dany projekt przez cały okres jego 
funkcjonowania – od fazy inwestycji do zakończenia 
(czyli w okresie życia projektu), przy czym przepływy te 
przeliczamy na jeden moment, by uwzględnić zmienną 
wartość pieniądza w  czasie. Przedmiotem analizowa-
nych prognoz są: transfery majątku, wydatki inwesty-
cyjne ponoszone przez obie strony, przychody  i koszty 
działalności operacyjnej, przychody i koszty wynikające 
ze zmian w majątku, zmiany kapitału obrotowego, za-
łożenia dotyczące finansowania działalności i sposobu 
wycofania majątku i  kapitałów z  projektu przez obie 
strony z  uwzględnieniem ustalonych zasad rozliczeń 
wzajemnych związanych z  tymi transferami. Analizie 
podlegają też sprawozdania finansowe – rachunki wy-
ników, bilanse, rachunki przepływów.

NPV pozwala ocenić efektywność przedsięwzię-
cia w  ujęciu bezwzględnym – tak jak ją ocenia inwe-
stor prywatny patrząc na zdolność projektu do zwro-
tu nakładów inwestycyjnych oraz pokrycia kosztów 
z uzyskiwanych przychodów. Ujemne NPV oznacza, że 
przedsięwzięcie jest nierentowne z punkt widzenia in-
westora, a im jest ono wyższe tym bardziej atrakcyjna 
jest dana inwestycja. Tym samym opcja realizacji przed-
sięwzięcia, która generuje wyższe NPV, będzie – przy 
przyjętych założeniach – bardziej opłacalna finansowo. 

Do porównania rozważanych wariantów wykorzy-
stuje się obok opisanego powyżej NPV także wskaź-
nik wewnętrznej stopy zwrotu (ang. Internal Rate of 
Return, IRR), który określa się jako taką stopę dyskon-
tową, przy której wartość bieżąca netto przepływów 
kosztów i  korzyści inwestycji jest równa 0. Wskaźnik 
ten jest dynamiczny – opiera się na stopie procentowej 
(dyskontowej), przy uwzględnieniu zmiany wartości 
pieniądza w czasie, inflacji oraz ryzyka. Im większe IRR, 
tym większy odnotujemy dochód z inwestycji, z drugiej 
strony jest to maksymalna stopa kredytu inwestycyjne-
go, który pozwoli jeszcze sfinansować projekt bez stra-
ty. Ze względu na swoją specyfikę (brak komponentu 
inwestycyjnego) projekty oparte o  umowy koncesji 
wymykają się tym analizom wskaźnikowym. W  takim 
przypadku analizie po uprzednim zdyskontowaniu pod-
daje się inne wielkości np. porównanie generowanych 
oszczędności, sumy generowanych dodatnich przepły-
wów finansowych lub nadwyżki przychodów nad kosz-
tami.

Analizy ryzyka a komparator
Choć analiza ryzyk jest autonomiczna tak wobec 

analiz finansowych, jak i  samego komparatora – jej 
wyniki będą miały wpływ na pewne założenia w kom-
paratorze jak choćby na konieczność wydłużenia pla-
nowanego okresu inwestycji czy zwiększenie nakładów 
na niektóre grupy kosztowe (np. ubezpieczenia lub re-
zerwy finansowe).

Jeśli krok pierwszy, czyli analiza finansowa pozwala 
ocenić na ile przedsięwzięcie jest opłacalne przy przyję-
tych założeniach, to krok drugi zmusza do przeanalizo-
wania wszystkich zdarzeń, które mogłyby uniemożliwić 
osiągnięcie celów finansowych. W  przypadku projek-
tów PPP prawidłowa identyfikacja, ocena i alokacja ry-
zyk pomiędzy partnerów stanowią o  powodzeniu lub 
porażce projektu. Dobra praktyka wskazuje, że kluczem 
podziału powinna być zdolność/umiejętność poradze-
nia sobie z danym ryzykiem (tzn. dane ryzyko przyjmuje 
ten, kto lepiej nimi zarządza i kontroluje). Z punktu wi-
dzenia konstruowania komparatora, przeprowadzenie 
analiz ryzyka jest niezbędne umożliwia bowiem ocenę 
tego, na ile zmiany w otoczeniu projektu wpływają na 
poziom i realność osiągnięcia korzyści NPV i ENPV dla 
obu rozważanych modeli. 

Sama analiza ryzyka składa się z dwóch etapów:
•	 Analizy jakościowe – podczas których w  ramach 

przyjętego systemu zarządzania ryzykiem identy-
fikowane są poszczególne czynniki mogące nega-
tywnie wpłynąć na realizację projektu na każdym 
z  jego etapów. W  identyfikacji ryzyk pomocne są 
tzw. listy ryzyk przygotowane w ramach metodyk 
zarządzania ryzykiem. Następnie opisowo ocenia 
się prawdopodobieństwo ich zaistnienia np. od 
niskiego przez średnie po wysokie. W  kolejnym 
kroku ocenia się wpływ na projekt zidentyfiko-
wanych ryzyk o  średnim i  wysokim prawdopodo-
bieństwie zmaterializowania. Dla tych ryzyk, które 
zostaną ocenione jako te o wysokim prawdopodo-
bieństwie i  znaczącym wpływie na cele projektu, 
projektuje się tzw. plan mitygacji, czyli sposobu 
reagowania na dane ryzyko. Równolegle oceniana 
jest zdolność partnerów do zarządzenia danym ry-
zykiem, co pozwala dokonać wstępnej alokacji na 
potrzeby projektu PPP. 

•	 Analizy ilościowe – które pozwalają ocenić wpływ 
rozpoznanych ryzyk na cele projektu, czyli jego 
wyniki finansowe i  ekonomiczne. W  trakcie ana-
lizy skutkom i prawdopodobieństwu wystąpienia 
danego ryzyka przypisuje się wartości liczbowe, 
np. jeśli za wysoce prawdopodobny uznany zo-
stanie wzrost kosztów inwestycyjnych o  n pro-
cent w  stosunku do kosztorysów będzie to mia-
ło wpływ na założenia kosztowe, a  więc i  NPV 
projektu. Równolegle oceniany jest koszt pono-
szenia danego ryzyka, co pozwala zweryfikować 
wstępną alokację ryzyk na potrzeby projektu PPP 
i ewentualnie daje przesłanki do korekt w modelu 
finansowym.

Wynikiem przeprowadzonej analizy ryzyka powin-
na być lista kluczowych skwantyfikowanych ryzyk dla 
każdego z  etapów realizacji projektu. Lista ta, wraz 
z przyporządkowanymi ryzykom wartościami liczbowy-
mi umożliwia przetestowanie w  modelu finansowym 
wrażliwości modelu biznesowego obu scenariuszy na 
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wypadek zmaterializowania się któregoś z ryzyk. Szero-
ki wachlarz metodyk w tym obszarze pozwala rozważyć 
i ocenić od strony wpływu na NPV i ENPV złożone sce-
nariusze materializacji ryzyk, co jest szczególnie istot-
ne dla złożonych i wieloletnich projektów PPP. Wyniki 
takich testów pozwalają na skonstruowanie nie tylko 
stosownych zabezpieczeń po każdej ze stron, ale też 
pozwalają lepiej przygotować się stronie publicznej do 
negocjacji z partnerem prywatnym.

Analizy ekonomiczne
Jako że NPV opisane w punkcie pierwszym jest mia-

rą opłacalności finansowej – z punktu widzenia strony 
publicznej jest to perspektywa ważna, ale zdecydo-
wanie nierozstrzygająca. Dlatego na wyliczenie NPV 
i  wyniki analiz potwierdzające wykonalność przedsię-
wzięcia, w drugim kroku „nakładamy” dodatkowe wyli-
czenie kosztów i korzyści społecznych oraz pośrednich 
(wyniki analizy kosztów-korzyści). Dopiero uzyskany 
w ten sposób wskaźnik ENPV stanowi właściwą miarę 
Value for Money, odpowiadając na pytanie, czy przed-
sięwzięcie oferuje korzyści w stosunku do modelu tra-
dycyjnego.  Analizy ekonomiczne, czyli właściwe Value 
for Money prowadzi się w dwóch ujęciach: jakościowym 
i ilościowym:

W  części jakościowej porównuje się potencja-
ły efektywności obu modeli (PPP vs. tradycyjny), ze 
szczególną uwagą śledząc te różnice pomiędzy scena-
riuszami, które trudno poddają się kwantyfikacji. Ana-
liza prowadzona jest poprzez ocenę co najmniej w na-
stępujących obszarach: czas niezbędny do realizacji, 
koszty cyklu życia projektu PPP, podział ryzyk, podział 
zadań, występowania opłat od podmiotów trzecich 
i  użytkowników oraz profilu wydatkowania środków 
publicznych i z reguły polega na uzyskaniu odpowiedzi 
na szereg pytań w układzie tzw. listy sprawdzającej. Dla 
podsumowania sporządza się zazwyczaj rodzaj arkusza 
oceniającego, w  którym wymienione wyżej obszary, 
rozbite do pytań cząstkowych, pozwalają na nadanie 
wag cząstkowych danej kwestii z  punktu widzenia 
istotności dla celu nadrzędnego strony publicznej. Na 
tym etapie ujawniają się istotne dla  strony publicznej 
różnice jakościowe wynikające np. z możliwości umow-
nego narzucenia dbałości o stan aktywa lub poprawy 
jakości świadczenia usług w  czasie. Po nadaniu wag 
poszczególnym kwestiom możliwa jest całościowa ja-
kościowa ocena przygotowanych scenariuszy i oblicze-
nie ważonego wyniku dla każdego z nich – składowej 
analizy porównawczej.

Praktyka strony publicznej pokazuje, że przewaga 
projektów PPP wobec tych realizowanych w  modelu 
tradycyjnym w procesie oceny ekonomicznej materiali-
zuje się najczęściej w następujących obszarach:
•	 kwestie związane z  wyższą jakością dostarczanej 

infrastruktury i  usług zwłaszcza dla specjalistycz-

nych projektów, dla których realizacji samorząd nie 
posiada kompetencji w  powiązaniu z  możliwością 
obwarowania zapisami umownymi rezultatów pro-
jektu i standardów obsługi dla całego okresu obo-
wiązywania umowy o PPP,

•	 kwestie związane z  optymalizacją kosztów nie 
tylko na etapie inwestycji, ale przede wszystkim 
w okresie wieloletniej eksploatacji obiektu – stro-
na prywatna buduje niejako „dla siebie”, sięgając 
po rozwiązania wyższej jakości gwarantujące reali-
zację wymaganego standardu obsługi przy możli-
wie najniższych kosztach operacyjnych,

•	 kwestie związane z  optymalizacją rozkładu ryzyk 
w projekcie – możliwość przeniesienia części ryzyk 
na partnera prywatnego – zwłaszcza tych, którymi 
jest on w  stanie zarządzić efektywniej niż strona 
publiczna, 

•	 kwestie wpływu realizacji przedsięwzięcia na dług 
publiczny i konieczność angażowania środków pu-
blicznych w  pierwszych latach trwania projektu. 
Z  punktu widzenia strony publicznej, szczególnie 
w  obliczu istotnej skali inwestycji prowadzonych 
w modelu tradycyjnym, atrakcyjne jest przesunię-
cie płatności w czasie dla projektów PPP opartych 
o opłatę za dostępność, a w przypadku koncesji ich 
brak lub istotne ograniczenie (przekazanie prawa 
do pobierania opłat od użytkowników),

•	 kwestie związane z  tempem realizacji projektów 
i  koniecznością zapewnienia dostępności usług 
w konkretnym horyzoncie czasowym – rozwiązania 
stosowane w umowach o PPP motywują partnera 
prywatnego do terminowej realizacji inwestycji, 
a w przypadku niedotrzymania terminów generu-
ją środki dla zapewnienia alternatywnej obsługi 
mieszkańców do czasu uruchomienia fazy eksplo-
atacji.

Rzadziej w  analizie porównawczej pojawiają się 
natomiast różnice w  ocenie oddziaływania przedsię-
wzięcia w  obszarach korzyści społecznych i  pośred-
nich np.:
•	 dodatkowe przychody mieszkańców będące wyni-

kiem realizacji projektu, które pośrednio w formie 
wpływu z danin publicznych mogą wpłynąć na bu-
dżet strony publicznej,

•	 efekty ekologiczne, które w  dobie rosnących wy-
magań formalnych wobec strony publicznej oraz 
podnoszącej się świadomości społecznej stają się 
istotną, a  niekiedy nawet obligatoryjną częścią 
analiz ekonomicznych dla projektów inwestycyj-
nych,

•	 efekty zdrowotne w  skali lokalnej społeczności 
skutkujące redukcją kosztów w  innych obszarach 
usług publicznych świadczonych przez stronę pu-
bliczną,

•	 efekty projektu wykraczające poza granice admini-
stracyjne jednostki publicznej. 
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W części ilościowej analizy ekonomicznej, zgodnie 
z  zasadą iteracyjności działania dokonuje się ponow-
nej weryfikacji przeprowadzonej w  kroku pierwszym 
klasycznej analizy finansowej. O  ile analiza finansowa 
prowadzona po raz pierwszy jest swego rodzaju „ćwi-
czeniem na liczbach”, o  tyle uzyskanie pozytywnego 
wyniku analizy ekonomicznej w  ujęciu jakościowym 
wskazuje na zasadność maksymalnego uszczegółowie-
nia analityki. Przeprowadzana jest ponowna analiza 
finansowa, w  ramach której w  sposób maksymalnie 
szczegółowy porównywana jest szacowana wartość 
bieżąca projektu w wybranych scenariuszach: referen-
cyjnym, czyli w modelu tradycyjnym i w modelu PPP. 

W  analizie ilościowej dla modelu referencyjnego 
(tradycyjnego) bierze się ponownie pod uwagę m.in. 
założenia makroekonomiczne i  uwzględnia inflację, 
poziom nakładów inwestycyjnych strony publicznej, 
koszty operacyjne w  tym koszty remontów, koszty fi-
nansowania oraz te związane z  dodatkowymi zamó-
wieniami, kwestie podatkowe (neutralność fiskalna),  
założenia dotyczące przychodów od podmiotów trze-
cich oraz użytkowników/usługobiorców, wycenę ryzyk 
przekazywanych i  zatrzymywanych, kwestie związane 
z zapotrzebowaniem na kapitał obrotowy oraz wystan-
daryzowany okres analizy. Nie włącza się natomiast 
tzw. kosztów utopionych (ang. sunk costs) czyli ponie-
sionych przed rozpoczęciem analiz i  niemożliwych do 
wycofania.

Po wykonaniu stosownych korekt w modelu (wyni-
kających z niedoskonałości rynku i konieczności zacho-
wania neutralności fiskalnej) wprowadzeniu wyników 
oceny efektów społeczno-ekonomicznych  projektu 
oraz zdyskontowaniu otrzymanych wyników, możliwe 
jest obliczenie wskaźników dotyczących ekonomiczne-
go charakteru projektu czyli ENPV - ekonomicznej zak-
tualizowanej wartości netto (ang. economic net present 
value) opisującej de facto różnicę pomiędzy zdyskonto-
wanymi kosztami społecznymi w wariancie bezinwesty-
cyjnym i  inwestycyjnym. Dodatkowo oblicza się także 

ERR czyli ekonomiczną wewnętrzną stopę zwrotu (ang. 
economic rate of return), będącą stopą zwrotu, dla któ-
rej ENPV równe jest 0 oraz wskaźnik BCR – korzyści do 
kosztów (ang. benefit-cost ratio) będący wskaźnikiem 
odnoszącym zdyskontowane korzyści do zdyskontowa-
nych kosztów.

Mechanizm komparatora PSC
Otrzymanie wyniku analiz, czyli wyznaczenie wskaź-

nika Value for Money dla projektu wymaga porównania 
wyników analiz opisanych powyżej dla obu scenariuszy: 
PPP oraz referencyjnego (tradycyjnego) i  polega de 
facto na zaprojektowaniu oraz iteracyjnym testowaniu 
scenariuszy w komparatorze. Podmiot publiczny, przy-
stępując do projektowania procesu PPP, w  zakresie 
analizy komparatywnej powinien uwzględnić co naj-
mniej działania następujące: 

Krok pierwszy to przeprowadzenie tradycyjnej ana-
lizy finansowej – od identyfikacji kosztów i przychodów 
po  prognozę przepływów pieniężnych dla realizacji 
projektu. Ten krok warto zrobić nie tylko dla metody 
tradycyjnej, ale też dla rozważanych scenariuszy z wy-
korzystaniem PPP (ujemne NPV dla scenariusza PPP 
wskazuje, że w  przypadku jeśli wartość ekonomiczna 
Value for Money będzie atrakcyjna dla strony publicz-
nej, korekcie będzie podlegał model PPP zakładany na 
wstępie)

Krok drugi to przeprowadzana na bazie autono-
micznej wobec komparatora analizy ryzyka  korekta 
założeń dla analiz finansowych uwzględniająca skutki 
zidentyfikowanych ryzyk ze szczególnym zwróceniem 
uwagi na różnice we wrażliwości na ryzyko obu scena-
riuszy (KOMPARATOR).

Krok trzeci to przegląd, ocena i  priorytetyzacja, 
a  także ważenie kosztów i  korzyści społeczno-ekono-
micznych dla każdego ze scenariuszy, a następnie oce-
na tych różnic (KOMPARATOR).

Krok czwarty to uwzględnienie neutralności fi-
skalnej polegający na upewnieniu się, że oba modele 
są szczelne tzn., że różnice związane z  przepływami 
podatkowymi nie będą wpływać na wyniki analizy i po-
równywalność wariantu tradycyjnego z wariantem PPP. 
W  przypadku zidentyfikowania korzyści podatkowych 
zaburzających rzeczywistą efektywność modelu doko-
nuje się korekt w założeniach modelu. (KOMPARATOR)

Krok piąty polega na zamknięciu ostatniej iteracji 
obliczeń (po wszystkich zmianach wynikających z po-
przednich kroków) i  wyznaczeniu wartości bieżącej 
(NPV) dla przepływów wyznaczonych w ramach kom-
paratora dla modelu tradycyjnego oraz porównanie 
do wartości bieżącej dla formuły PPP wyznaczonych 
przy użyciu tej samej stopy dyskontowej. Do dys-
kontowania przepływów (zarówno dla przepływów 
finansowych modelu PPP jak i PSC) na potrzeby ana-
lizy Value for Money stosuje się społeczną stopę dys-
kontową (SSD) na poziomie 7,5% (przyjęta wartość fot. Fotolia

m.in
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społecznej stopy dyskontowej stanowi sumę realnej 
społecznej stopy dyskontowej, wynoszącej 5% zgod-
nie z  Wytycznymi w  zakresie zagadnień związanych 
z  przygotowaniem projektów inwestycyjnych, w  tym 
projektów generujących dochód i  projektów hybrydo-
wych na lata 2014-2020 Ministerstwa Infrastruktu-
ry i Rozwoju 17 lutego 2017 r., oraz długofalowego 
celu inflacyjnego NBP, wynoszącego 2,5%). Następ-
nie wylicza się finalną wartość wskaźnika Value for 
Money. (KOMPARATOR). Wartość Value for Money 
wyznacza różnica pomiędzy wartością bieżącą wa-
riantów, a  współczynnik Value for Money otrzymuje 
się zgodnie ze wzorem: 

VfM [%]=(NPV PPP- NPV PSC )/(| NPV PSC |) 

Komparator – optymalizacja wykorzystania
Skoro nowelizacja ustawy o PPP2 co do zasady ob-

liguje podmioty publiczne do weryfikacji za pomocą 
komparatora zasadności ekonomicznej stosowania 
obranego modelu (tradycyjnego lub z wykorzystaniem 
PPP), to warto wykorzystać w  pełni funkcjonalność 
tego narzędzia.

Konstrukcja komparatora umożliwia nie tylko 
dokonanie wyboru rekomendowanego z  powodów 
ekonomicznych modelu, ale właściwie wykorzystana 
przygotowuje także do kolejnych etapów dialogu kon-
kurencyjnego, a następnie negocjacji umowy. 

Ze względu na formułę analiz, korzyści z planowa-
nego przedsięwzięcia analizuje się z trzech perspektyw:
•	 partnera publicznego (NPV i IRR) dla obu scenariu-

szy – tradycyjnego i z PPP,
•	 partnera prywatnego (NPV i IRR), 
•	 samego projektu (NPV i  IRR) oraz ENPV i ERR dla 

obu scenariuszy.
Rzecz jasna o tym, czy w danym przypadku wyko-

rzystać model PPP decyduje perspektywa partnera 
publicznego, nie znaczy to jednak, że pozostałe per-
spektywy są nieistotne – także one muszą być badane, 
choć z  nieco innych powodów. Niskie wskaźniki efek-
tywności finansowej i to nie tylko te liczone dla strony 
prywatnej, ale nawet te liczone dla całego projektu, 
mogą znacząco zniechęcić potencjalnych inwestorów 
prywatnych i skutkować brakiem ofert. Niezależnie od 
korzyści uzyskiwanych przez stronę publiczną, samo 
przedsięwzięcie PPP musi obronić się finansowo.

Analizy kosztów korzyści powinny być dokonywane 
dla samego projektu, uwzględniając elementy istotne 
dla strony publicznej, takie jak przykładowo dodatko-
we przychody mieszkańców, efekty ekologiczne czy 
zdrowotne, ale także istotne przepływy finansowe, 
które bierze na siebie strona prywatna. 

2	 Nowela uchwalona 5 lipca br. a podpisana przez Prezydenta 
RP 7 sierpnia br., opublikowana 4 września br. DzU poz. 1693.

Podsumowaniem analizy porównawczej/kompara-
tywnej jest porównanie czy wybrany model PPP jest 
efektywniejszy od samodzielnej realizacji przedsię-
wzięcia przez stronę publiczną. Jeżeli w  modelu tra-
dycyjnym strona publiczna osiąga porównywalną lub 
wyższą efektywność finansową (NPV i  IRR) oraz eko-
nomiczną (ENPV i ERR) niż w wariancie PPP – stosowa-
nie PPP jest niezasadne. W praktyce jednak wskaźniki 
rzadko są równie jednoznaczne w odpowiedzi na pyta-
nie czy przedsięwzięcie jest opłacalne, a współpraca ze 
stroną prywatną uzasadniona.

Interpretacja wyników komparatora
Może się okazać na przykład, że przedsięwzię-

cie w  wybranej formule PPP jest opłacalne, jednak 
niekorzystne dla strony publicznej, ponieważ model 
tradycyjny generuje większe korzyści lub też strona 
prywatna konsumuje przeważającą część efektów. 
Z  drugiej strony nawet projekt nieopłacalny może 
być korzystny dla strony publicznej, ponieważ anali-
za porównawcza wskazuje, iż w modelu tradycyjnym 
osiągnięcie podobnych efektów projektu byłoby 
znacząco droższe.

W ślad za kolejnością analiz – także interpretacja 
wyników jest dwustopniowa. Analizując opłacalność 
projektu (jego efektywność finansową) ocenia się 
poziom NPV – jeśli jest dodatnie, to projekt broni się 
od strony biznesowej, a IRR dla projektu jest wyższa 
od zastosowanej stopy dyskontowej. Jeśli NPV nie 
jest dodatnie, to przedsięwzięcie nie jest rentowne 
w  ujęciu biznesowym, co jest częstym przypadkiem 
dla projektów strony publicznej (zwłaszcza w  przy-
padku projektów, które niekoniecznie lub w niewiel-
kim stopniu generują dochody od ostatecznych użyt-
kowników). Ujemny wynik NPV nie przekreśla jednak 
racjonalności współpracy z  partnerem prywatnym 
– przeprowadzenie analiz ekonomicznych może 
wskazać na model PPP, o ile model tradycyjny będzie 
nadal droższy (mniej korzystny) od modelu PPP np. 
z tzw. opłatą za dostępność. Strona publiczna może 
wpłynąć na poziom NPV operując na poziomie za-
łożeń dla modelu (np. zastosowany koszt kapitału) 
i korygując jego strukturę – oznacza to konieczność 
iteracyjnego przejścia przez całość analiz z uwzględ-
nieniem tych zmian. Jak widać sama efektywność 
finansowa nie decyduje o tym czy projekt jest opła-
calny – w  tym znaczeniu dopiero projekt, który po-
winien mieć potencjał komercyjny, ale po uwzględ-
nieniu kosztów i korzyści ekonomicznych prezentuje 
ujemne wartości ENPV i ERR jest z punktu widzenia 
strony publicznej nieuzasadniony.
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Szczegółowa interpretacja wyników analizy dla strony publicznej:
•	 dodatnie NPV i IRR ale ujemne ENPV i ERR oznacza że korzyści finansowe zostaną osiągnięte, ale sam pro-

jekt nie niesie korzyści ekonomicznych dla społeczności – nie powinien być realizowany;
•	 ujemne NPV i IRR ale dodatnie ENPV i ERR oznacza że strona publiczna poniesie straty finansowe, ale w wy-

miarze społecznym projekt jest korzystny i może być realizowany. Jeśli jednocześnie strona prywatna ma 
dodatnią efektywność finansową to warto dodatkowo przejrzeć założenia projektu i sprawdzić czy podział 
korzyści, np. w transferach majątku pomiędzy stronami, jest właściwy;

•	 Ujemne NPV i IRR oraz ujemne ENPV i ERR oznacza że strona publiczna nie osiągnie korzyści ani w wymia-
rze finansowym ani społecznym. Jedynie w przypadku projektów PPP z opłatą za dostępność koniecznie 
należy policzyć dodatkowo efektywność alternatywy. W tym przypadku bowiem okazać się może, że model 
tradycyjny zapewniający dostępność danej usługi publicznej w wymaganym standardzie jest nadal mniej 
korzystny niż model PPP. Przy takim układzie wyników należy sprawdzić wynik NPV liczonego dla strony 
prywatnej – jeśli projekt wymaga „dokładania” od strony prywatnej – założenia wyjściowe należy przebudo-
wać lub projekt nie powinien być realizowany.

miotów publicznych w  poszukiwaniu optymalnych 
rozwiązań3. 

3	 Główne źródła wykorzystane do przygotowania artykułu: 
Ustawa z dnia 19 grudnia 2008 r. o partnerstwie publiczno-pry-
watnym (t.j. DzU z 2017 r. poz. 1834) z uwzględnieniem zapisów 
nowelizacji. 
•	 Podręcznik metodyki komparatora PPP i analizy ryzyka wraz 

z narzędziami analitycznymi, I. Herbst, B. Mysiorski, M. Star-
czewski, J. Zysnarski. PARP, Warszawa 2015

•	 https://www.parp.gov.pl/images/PARP_publications/
pdf/2015_ppp_podrecznik_komparatora.pdf

•	 Wytyczne w zakresie zagadnień związanych z przygotowa-
niem projektów inwestycyjnych, w tym projektów generu-
jących dochód i projektów hybrydowych na lata 2014-2020 

•	 https://www.funduszeeuropejskie.gov.pl/media/35599/
Wytyczne_PGD_PH_2014_2020.pdf

W artykule wykorzystano także materiały i wiedzę zgromadzoną 
w  ramach realizowanego na rzecz MIiR wieloletniego projek-
tu systemowego „Rozwój partnerstwa publiczno-prywatnego 
w  Polsce” https://www.power.gov.pl/strony/wiadomosci/proj-
ekt-ministerstwa-rozwoju-pn-rozwoj-partnerstwa-publiczno-pr
ywatnego-w-polsce-wybrany-do-dofinansowania/

Renata Siwiec – Prezes Zarządu Fundacji Centrum PPP. Jest ekspertem w zarządzaniu organizacjami i procesami 
rozwojowymi od poziomu planowania strategicznego do etapu wdrożeniowego. Specjalizuje się w prowadzeniu 
złożonych, komplementarnych programów i projektów partnerskich, w tym w ramach szeroko rozumianego PPP 
w obszarze usług publicznych i rewitalizacji.  Ma wieloletnie doświadczenie zarówno w realizacji projektów infra-
strukturalnych, jak i „miękkich” w każdym z sektorów: publicznym, prywatnym i NGO. Pracowała na każdym z pozi-
omów samorządu terytorialnego (gmina, powiat, województwo), w regionalnych instytucjach systemu wdrażania 
funduszy unijnych, a także w firmie konsultingowej Big4. 

Klasyczne wykształcenie ekonomiczne – pogłębione studiami podyplomowymi w zakresie prawa gospodarc-
zego, UE i studiami MBA – uzupełnia umiejętnościami technicznymi zwiększającymi skuteczność działania. Jest cer-
tyfikowanym managerem (PRINCE2/AGILE practitioner), moderatorem (Design Thinking) i trenerem (wystąpienia 
publiczne). Jako absolwent Szkoły Liderów jest praktykiem i pasjonatem współpracy międzysektorowej i rozwoju 
lokalnego opartego o zasady społeczeństwa obywatelskiego.

Wychodząc z  założenia, że w  projekcie PPP koszty 
i korzyści winny rozkładać się między stronami według 
stopnia ich zaangażowania i ponoszonego ryzyka, wskaź-
niki efektywności w komparatorze pomagają „zbalanso-
wać te relacje” – dla strony publicznej może to oznaczać 
np. zmianę poziomu opłat, zwiększenie zakresu celu pu-
blicznego, dodatkowe wynagrodzenie itp.   

Komparator pomaga nie tylko w poukładaniu zało-
żeń instytucjonalnych dla projektu – w zakresie relacji 
partnerskich, udziałów, transferów czy płatności, ale 
także na iteracyjną weryfikację założeń biznesowych 
przedsięwzięcia tak przychodowych jak i kosztowych. 
Narzędzie to w połączeniu z analizą ryzyka i powiąza-
ną analizą wrażliwości oferuje pełne wsparcie pod-

https://www.parp.gov.pl/images/PARP_publications/pdf/2015_ppp_podrecznik_komparatora.pdf
https://www.parp.gov.pl/images/PARP_publications/pdf/2015_ppp_podrecznik_komparatora.pdf
https://www.funduszeeuropejskie.gov.pl/media/35599/Wytyczne_PGD_PH_2014_2020.pdf
https://www.funduszeeuropejskie.gov.pl/media/35599/Wytyczne_PGD_PH_2014_2020.pdf
https://www.power.gov.pl/strony/wiadomosci/projekt-ministerstwa-rozwoju-pn-rozwoj-partnerstwa-publiczno-prywatnego-w-polsce-wybrany-do-dofinansowania/
https://www.power.gov.pl/strony/wiadomosci/projekt-ministerstwa-rozwoju-pn-rozwoj-partnerstwa-publiczno-prywatnego-w-polsce-wybrany-do-dofinansowania/
https://www.power.gov.pl/strony/wiadomosci/projekt-ministerstwa-rozwoju-pn-rozwoj-partnerstwa-publiczno-prywatnego-w-polsce-wybrany-do-dofinansowania/
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3.4. 	 Podmiot publiczny 
	 – analiza wynagrodzenia

Dorota Kaczyńska

Wynagrodzenie partnera w projektach PPP opiera 
się na dwóch głównych modelach: w formie tzw. opła-
ty za dostępność – pod tym pojęciem kryją się opłaty 
płynące z budżetu podmiotu publicznego lub w formie 
opłat od użytkowników infrastruktury.

W  praktyce spotyka się także mieszane metody 
wynagrodzenia, a także wynagradzanie inwestora z in-
nych źródeł, jak np. dotacje unijne czy atrakcyjne nie-
ruchomości podmiotu publicznego. Sam zaś sposób 
wynagrodzenia inwestora prywatnego jest determi-
nowany rodzajem realizowanego przedsięwzięcia. Na 
przykład koncesja na roboty budowlane może zostać 
wykorzystana w  przypadku infrastruktury generują-
cej przychód, a więc do budowy: płatnych parkingów, 
spalarni odpadów, centrum kongresowego czy hali 
widowiskowo-sportowej. W  przypadku koncesji dofi-
nansowanie czynszów przez stronę publiczną nie może 
przekroczyć 49 proc. wynagrodzenia (większość ryzyka 
popytowego lub dostępności musi spoczywać na part-
nerze prywatnym)1. Zatem partner prywatny ma trzy 
źródła wynagrodzenia:
1.	 Czynsze od partnera publicznego (czynsze, opłaty 

za dostępność infrastruktury).
2.	 Opłaty od użytkowników (autostrady, opłaty za 

usługi komunalne).
3.	 Zyski z  inwestycji (np. dzielenie zysków z  reklam 

znajdujących się w pasie drogowym).
Warto jednak mieć na uwadze, że większość 

przedsięwzięć publicznych nie generuje dochodów 
wystarczających do pokrycia kosztów budowy, fi-
nansowania i eksploatacji obiektów. W takich przy-
padkach trudno oprzeć wynagrodzenie podmiotu 
prywatnego na pożytkach z eksploatacji infrastruk-
tury, ale na inwestycjach, które pozwalają na uzyska-
nie opłat z  pożytków i  w  których warto powierzyć 
zarządzanie obiektem i  świadczenie usług stronie 
prywatnej. Jak sugerują prawnicy, metodę wynagro-
dzenia należy więc przyjąć na etapie koncepcyjnym 
projektu, tj. w  trakcie analiz przedrealizacyjnych, 
które powinny być standardem PPP. 

1	 Finansowanie projektów PPP, konferencja: Fundusze Euro-
pejskie szansą rozwoju projektów PPP w  Polsce. https://www.
funduszeeuropejskie.2007-2013.gov.pl/dzialaniapromocyjne/
documents/fundusze_eur_szansa_rozwoju_ppp_w%20polsce_
folder_031209.pdf.

- Na wybór modelu wynagrodzenia przekładają się 
bowiem cechy charakterystyczne przedsięwzięcia, a tak-
że jego podstawowe ryzyka (w  tym ryzyko dostępności 
i popytu). Powinny one zostać wstępnie zidentyfikowane 
na etapie analiz i alokowane pomiędzy podmiot publicz-
ny a partnera prywatnego. W trakcie dialogu konkuren-
cyjnego oczywiście dopuszczalne jest dokonanie zmian 
w  zakresie alokacji ryzyk oraz szczegółowe dyskusje na 
temat sposobów pomniejszeń wynagrodzenia – mówi 
Bartłomiej Ślemp, prawnik w Praktyce Infrastruktu-
ry i Energetyki DZP.

Jak wskazują eksperci z  Kancelarii Doradztwa Go-
spodarczego Cieślak & Kordasiewicz, do czasu ostatniej 
nowelizacji ustawy o PPP2 procedurę wyboru partnera 
prywatnego determinowało źródło jego wynagrodze-
nia. Jeżeli wynagrodzenie miało pochodzić z opłat od 
użytkowników, partner prywatny wybierany był zwy-
kle w oparciu o przepisy ustawy o umowie koncesji na 
roboty budowlane lub usługi. Natomiast w przypadku 
projektów opartych o opłatę za dostępność, stosowa-
no przepisy o zamówieniach publicznych. – Po noweli-
zacji ustawy o PPP stosuje się regulację Prawa zamówień 
publicznych, co stanowi bardzo dobre rozwiązanie. Prze-
pisy te znane są bowiem sektorowi publicznemu – pod-
kreślają prawnicy.

2	 Nowelizacja z  dnia 5 lipca 2018 r., podpisana przez Prezy-
denta 7 sierpnia 2018 r., 4 września br. opublikowana w Dzienni-
ku Ustaw – poz. 1693.

fot. Fotolia

https://www.funduszeeuropejskie.2007-2013.gov.pl/dzialaniapromocyjne/documents/fundusze_eur_szansa_rozwoju_ppp_w%20polsce_folder_031209.pdf
https://www.funduszeeuropejskie.2007-2013.gov.pl/dzialaniapromocyjne/documents/fundusze_eur_szansa_rozwoju_ppp_w%20polsce_folder_031209.pdf
https://www.funduszeeuropejskie.2007-2013.gov.pl/dzialaniapromocyjne/documents/fundusze_eur_szansa_rozwoju_ppp_w%20polsce_folder_031209.pdf
https://www.funduszeeuropejskie.2007-2013.gov.pl/dzialaniapromocyjne/documents/fundusze_eur_szansa_rozwoju_ppp_w%20polsce_folder_031209.pdf
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MOŻLIWE DO ZASTOSOWANIA MODELE PPP DETERMINUJĄCE WYBÓR  
WYNAGRODZENIA STRONY PRYWATNEJ

Zaprojektuj – Wybuduj (Design – Build)
W ramach tego modelu, strona publiczna zawiera kontrakt z podmiotem prywatnym, na mocy którego strona 
prywatna zobowiązuje się zaprojektować i wybudować określony obiekt zgodnie z wymaganiami określonymi 
przez stronę publiczną. Po wybudowaniu i oddaniu obiektu do użytku, strona publiczna bierze na siebie odpo-
wiedzialność za utrzymanie i zarządzanie obiektem. Powstająca w ramach kontraktu infrastruktura przez cały 
okres trwania inwestycji pozostaje własnością strony publicznej.
Zaprojektuj – Wybuduj – Utrzymaj (Design – Build – Maintain)
Model ten jest podobny do modelu Zaprojektuj – Wybuduj. Różnica polega jednak na tym, że w tym przypadku 
strona prywatna zajmuje się również utrzymaniem wybudowanego przez siebie obiektu. Odpowiedzialność za 
świadczenie usług przy wykorzystaniu danego obiektu pozostaje w gestii władzy publicznej.
Zaprojektuj – Wybuduj – Eksploatuj (Design – Build – Operate)
W ramach tego modelu, strona publiczna zawiera kontrakt z podmiotem prywatnym, na mocy którego inwestor 
prywatny zobowiązuje się zaprojektować i wybudować określony obiekt zgodnie z wymaganiami określonymi 
przez partnera publicznego. Po wybudowaniu partner prywatny przekazuje władzy publicznej obiekt, jednak 
jeszcze przez jakiś czas, określony kontraktem działa na terenie obiektu, świadcząc usługi zarabia – niekoniecznie 
na podstawowej funkcji obiektu. Dla przykładu: partner prywatny buduje szpital, przekazuje obiekt władzy pu-
blicznej, ale przez określony czas świadczy usługi na rzecz szpitala typu pranie, sprzątanie, wyżywienie, itd.
Zaprojektuj – Wybuduj – Eksploatuj – Utrzymaj (Design – Build – Operate – Maintain)
Ten model łączy w sobie zaprojektowanie i wybudowanie określonego składnika infrastruktury oraz jego póź-
niejszą eksploatację i utrzymanie. Partner prywatny najpierw projektuje i buduje określony obiekt zgodnie wy-
maganiami strony publicznej, następnie eksploatuje i utrzymuje ten obiekt, a po określonym w kontrakcie czasie, 
zwraca go partnerowi publicznemu. 
Wybuduj – Bądź właścicielem – Eksploatuj – Przekaż (Build – Own – Operate – Transfer)
W tym modelu partner prywatny jest właścicielem budowanego składnika infrastruktury. Po wybudowaniu za-
rządza aktywami i czerpie z tego tytułu korzyści, które mają pokryć nakłady poniesione na wytworzenie infra-
struktury oraz zapewnić mu określoną stopę zwrotu. Przychody napływają bezpośrednio od użytkowników tej 
infrastruktury, którzy w zamian za korzystanie z niej – dokonują opłat na rzecz podmiotu świadczącego usługi. 
Po pewnym czasie, gdy partner prywatny osiągnie już odpowiedni zysk, infrastruktura zostaje przekazywana 
nieodpłatnie stronie publicznej.
Wybuduj – Bądź właścicielem – Eksploatuj (Build – Own – Operate)
Model ten bazuje na modelu Wybuduj – Bądź właścicielem – Eksploatuj – Przekaż, z tym jednak wyjątkiem, że infra-
struktura po czasie zarobkowej eksploatacji przez podmiot prywatny nie musi być przekazana stronie publicznej.
Kontrakt na usługi (Services Contract)
Umowa zawierana między stroną publiczną, a stroną prywatną świadczącą określone usługi będące jedynie czę-
ścią większego przedsięwzięcia. Wybór partnera prywatnego następuje najczęściej na podstawie konkursu ofert. 
Mimo, iż umowy te nie są zawierane na długi okres, są konstruowane w taki sposób, aby umożliwić ich przedłuża-
nie w przypadku zadowalającej obie strony współpracy.
Kontrakty na zarządzanie (Management Contract)
W tym modelu zakres współpracy między partnerem publicznym i prywatnym jest znacznie szerszy niż w przy-
padku umów na wykonywanie usług. Świadczone są kompleksowe usługi polegające na zarządzaniu całością 
składnika infrastruktury, a nie na pojedyncze usługi. Strona prywatna bierze na siebie odpowiedzialność za pra-
widłowe funkcjonowanie całości obiektu/obiektów.
Koncesja
Polega na długotrwałym kompleksowym zarządzaniu całością określonego składnika infrastruktury publicznej 
przez partnera prywatnego w zamian za odpowiednie wynagrodzenie. Przepływy pieniężne będące wynagro-
dzeniem partnera prywatnego pochodzą z budżetu publicznego bądź od końcowych użytkowników infrastruk-
tury. Koncesja nie może jednak być stosowana, jeśli usługa ma charakter nieodpłatny, a całość nakładów (plus 
zysk) zwracana jest w formie wynagrodzenia stronie prywatnej.

Źródło: Raport z analizy danych zastanych na potrzeby Analizy potencjału podmiotów publicznych i przedsiębiorstw do realizacji pro-
jektów Partnerstwa Publiczno-Prywatnego dla Polskiej Agencji Rozwoju Przedsiębiorczości, Irena Herbst, Aleksandra Jadach Sepioło; 

2012 r.
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Michał Przychoda, 
associate w Praktyce Infrastruktury i Energetyki DZP

Jakie można wskazać metody wynagrodzenia dla inwestora prywatnego 
w projektach PPP?
Należy wskazać na trzy podstawowe modele wynagradzania. W pierwszym, 
w którym partner prywatny odpowiada jedynie za zapewnienie dostępności 
i utrzymanie składnika majątkowego (szpitala, spalarni, torów), na ogół wy-
budowanego wcześniej przez partnera (przebudowanego, wyremontowa-
nego), podstawowym modelem wynagradzania jest tzw. opłata za dostęp-
ność. Jej istotą są cykliczne płatności ze strony podmiotu publicznego na 
rzecz partnera prywatnego, dokonywane zazwyczaj po zakończeniu etapu 
inwestycyjnego przez cały okres utrzymania (łączące w sobie wynagrodzenie 
za etap inwestycyjny oraz utrzymanie, a także za usługę sfinansowania budowy). W niektórych przypadkach 
opłata za dostępność może być pomniejszona o przychody z tzw. elementów komercyjnych projektu, które 
wykonawca osiąga z przedmiotu przedsięwzięcia (np. przez prowadzenie bufetu w sądzie).
W drugim modelu wynagrodzenie partnera prywatnego pochodzi wyłącznie z pobierania przez niego pożyt-
ków z przedmiotu partnerstwa (koncesja). 
Trzeci model to model łączony (koncesja z dopłatami), tj. pobieranie pożytków ze składnika majątkowego połą-
czone z dopłatami od podmiotu publicznego (np. do ceny biletów płaconej przez użytkowników za korzystanie 
z basenu). W obu ostatnich modelach następuje obligatoryjne przeniesienie na koncesjonariusza większości 
ryzyka ekonomicznego przedsięwzięcia. Z drugiej strony umowa koncesji może być jedynie pozorna, np. jeśli 
w razie powierzenia partnerowi prywatnemu budowy i utrzymania parkingu podziemnego, zlokalizowanego 
pod urzędem miasta, gmina jednocześnie zagwarantowałaby koncesjonariuszowi stałą opłatę (abonament) 
za zajęcie 60 proc. udostępnionych miejsc parkingowych (np. z przeznaczeniem dla pracowników i klientów 
urzędu), która byłaby należna koncesjonariuszowi bez względu na liczbę faktycznie zajętych miejsc. W takim 
przypadku, mimo iż zgodnie z zapisami umowy PPP ryzyko zajętości parkingu (także przez ustalenie ceny za 
parkowanie) spoczywałoby po stronie wykonawcy, ryzyko ekonomiczne w  sposób faktyczny nie zostałoby 
przeniesione na stronę prywatną, a więc nie mielibyśmy do czynienia z projektem o charakterze koncesyjnym, 
a z klasycznym PPP. Wymaga to stosowania innych przepisów w celu wyboru partnera prywatnego.
Jakie są wady i zalety tych rozwiązań?
Niewątpliwym plusem opłaty za dostępność jest zagwarantowanie partnerowi prywatnemu stałej płatności 
na jego rzecz w  okresie wieloletnim. Podmiot publiczny zaś dokonuje płatności za usługi utrzymania tylko 
w przypadku, gdy wykonawca zapewnia dostępność składnika majątkowego, a przede wszystkim zachowuje 
odpowiednie standardy jakościowe utrzymania. W przeciwnym razie naliczone przez zamawiającego punkty 
karne za nieprawidłowe utrzymanie, mogą doprowadzić także do pomniejszenia części opłaty za dostępność, 
odpowiadającej wynagrodzeniu za etap inwestycyjny. Klasyczna koncesja nie wymaga natomiast w ogóle wy-
datkowania środków publicznych. Jej minusem jest jednak występująca często konieczność przeprowadzenia 
analiz popytu (np. zagospodarowania komercyjnego parkingów, sal konferencyjnych w budynkach, wykorzy-
stania powierzchni reklamowych) oraz uwzględnienia w cenie oferty partnera prywatnego wahań rynku, po-
daży lub popytu (co może prowadzić do decyzji, iż wykonawca przejmie ryzyko zagospodarowania komercyj-
nego tylko części obiektu). 
Czy wybór metody wynagrodzenia zależy właśnie od rodzaju projektu? 
Jak najbardziej. Specyfika pewnych przedsięwzięć (np. budowa i utrzymanie sądu), czy rodzaj zamawiającego, 
mogą eliminować bądź istotnie minimalizować włączenie elementów komercyjnych. 
Niewątpliwie jednak, niektóre przedsięwzięcia wprost wpisują się w model wynagradzania w postaci opłaty za 
dostępność z prawem pobierania pożytków przez partnera prywatnego (np. przez sprzedaż żużla powstałego 
ze spalania odpadów komunalnych w spalarni, wynajem billboardów wzdłuż drogi, wynajem sal konferencyj-
nych w urzędzie), a dochód z takiego działania może wpłynąć na obniżenie opłaty za dostępność. 
Istnieją także projekty koncesyjne, które samofinansują się w całości lub niemal w całości. Można przytoczyć tu-
taj przykład osiągnięcia zwrotu z inwestycji przez wykonawcę z wynajmu reklam na wybudowanych przez nie-
go wiatach przystankowych, wynajmu mieszkań (z jednoczesnym oddaniem części lokali do zasobu komunal-
nego zamawiającego), czy tzw. finansowania z oszczędności (tj. projektów, w których wynagrodzenie partnera 



51BIULETYN 3/2018 – PARTNERSTWO PUBLICZNO-PRYWATNE

Na podstawie wybranego modelu przedsięwzięcia 
PPP, wyróżnia się cztery podstawowe modele wyna-
grodzenia: 
•	 Klasyczne PPP – opłata za dostępność – podmiot 

prywatny finansowany jedynie z  wynagrodzenia 
od podmiotu publicznego;

•	 Opłata za dostępność oraz dochody generowane 
przez przedsięwzięcie, stanowiące jednak zdecy-
dowaną mniejszość lub mniejszość przychodów 
strony prywatnej z przedsięwzięcia;

•	 Opłata za dostępność finansowana z oszczędności 
osiąganych przez podmiot publiczny;

•	 Koncesja z  dopłatami – podmiot prywatny finan-
suje się z dochodów z przedsięwzięcia oraz z do-
płat od podmiotu publicznego, ponieważ dochody 
ze składnika majątkowego nie zapewniają całko-
witego pokrycia kosztów podmiotu prywatnego 
w związku z przedsięwzięciem3.

Aktualnie wiodącą formą wynagrodzenia partne-
ra prywatnego jest tzw. opłata za dostępność, płatna 
ratami w okresie obowiązywania umowy o PPP. Taki 
model oznacza, że prywatny inwestor odpowiedzial-
ny jest za budowę, finansowanie i utrzymanie tech-
niczne infrastruktury, a strona publiczna za użytkow-
ników. Największym plusem opłaty za dostępność jest 
brak ryzyka popytu po stronie partnera prywatnego. 
Jak podkreślają prawnicy z  Kancelarii Doradztwa Go-
spodarczego Cieślak & Kordasiewicz, opłata za dostęp-
ność świetnie sprawdza się w projektach, w których nie 
występują żadne opłaty dla korzystających albo są one 
niewystarczające do pokrycia kosztów przedsięwzięcia. 
Przykładowo, może to być budowa szkoły, urzędu, ba-
senu, drogi. Minusem tego rozwiązania jest natomiast 
konieczność pokrycia wynagrodzenia strony prywatnej 

3	 Podział ryzyka i modele wynagrodzenia w praktyce rynku polskie-
go; Michał Przychoda, kancelaria DZP; 2018 r., Seminarium „Part-
nerstwo publiczno-prywatne – dobrym sposobem na finansowanie 
inwestycji samorządowych”, 11 kwietnia 2018 r., Warszawa.

w całości z budżetu podmiotu publicznego. - Z punktu 
widzenia rynku oraz banków finansujących takie projekty, 
jest to jednak model najlepszy. Natomiast druga metoda 
płatności, z pożytków – sprawdzi się wyłącznie w przed-
sięwzięciach o  silnym potencjale przychodowym, takich 
jak np. parkingi w dużych miastach, centra konferencyjne 
lub logistyczne – podkreślają eksperci.

Modele finansowania partnera prywatnego 
w wybranych przedsięwzięciach

Projekty obejmujące budowę infrastruktury 
drogowej
W  tych inwestycjach pojawiają się różne metody 

wynagrodzenia dla strony prywatnej. Dla przykładu, 
wynagrodzeniem za budowę dróg realizowanych tylko 
w formule nieodpłatnej dla użytkowników (np. krajowe 
czy ekspresowe) są albo opłaty za dostępność albo za 
rzeczywiste użytkowanie typu shadow toll dokonywa-
ne również przez podmiot publiczny.

W  przypadku infrastruktury drogowej opłata za 
dostępność jest rozumiana jako opłata za zapewnie-
nie przejezdności, bezpieczeństwa i zachowanie odpo-
wiednich standardów na danym odcinku drogi.

Zapewnienie dostępności w projektach drogowych 
w odniesieniu do etapu budowy może być rozumiane 
jako realizacja m.in. prac dotyczących:
•	 budowy, naprawy lub modernizacji drogi z wyko-

rzystaniem odpowiednich rozwiązań technicznych, 
zapewniających odpowiednią jakość nawierzchni 
itd.;

•	 budowy poboczy o określonej jakości;
•	 zapewnienia odpowiedniego oznakowania pozio-

mego i pionowego;
•	 realizacji oświetlenia;
•	 realizacji systemu kanalizacyjnego;
•	 organizacji zieleni funkcjonalnej i ozdobnej;

prywatnego pochodzi z oszczędności w wydatkach podmiotu publicznego na ciepło, w wyniku dokonania ter-
momodernizacji budynków przez wykonawcę i wyposażenie ich w nowoczesne systemy zarządzania energią).
Jakie problemy pojawiają się na styku inwestor prywatny/gmina podczas rozmów o metodzie lub wyso-
kości wynagrodzenia?
Jak wynika z naszej praktyki, największym problemem jest dokładne określenie zakresu obowiązków partnera 
prywatnego w ramach przyjętych przez niego ryzyk i zadań (np. stopień szczegółowości w określeniu standar-
dów utrzymania oraz harmonogramu remontów). Zbyt duży wpływ zamawiającego na działania partnera pry-
watnego jest bardzo niechętnie postrzegany przez instytucje finansowe. Przy nadmiernej kontroli podmiotu 
publicznego ryzyko budowy czy dostępności wyceniane jest przez banki jako wysokie, a zatem partner prywat-
ny otrzymuje niekorzystne warunki finansowania. Przekłada się to bezpośrednio na wysokość jego oferty dla 
zamawiającego, przekraczającej niejednokrotnie szacowane wcześniej budżety. 
W  przypadku projektów spalarniowych, nasze doświadczenia pokazują, że istotnym punktem spornym jest 
także ustalenie poziomu odpadów, które zamawiający gwarantuje dostarczyć w danym okresie do instalacji 
przetwarzania odpadów komunalnych i ewentualne związane z niedochowaniem tego poziomu sposoby po-
mniejszenia wynagrodzenia partnera prywatnego bądź jego zwiększenia w przypadku dostarczenia odpadów 
powyżej ustalonej normy.
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•	 budowy urządzeń ochrony środowiska;
•	 innych, np. organizacji wiat przystankowych, które 

umożliwią zapewnienie dostępności drogi w okre-
sie trwania umowy o PPP oraz przejazd wzdłuż od-
cinka drogi w okresie naprawy lub modernizacji.

Zapewnienie dostępności w projektach drogowych 
na etapie eksploatacji może być rozumiane jako realiza-
cja m.in. prac dotyczących:
•	 utrzymania nawierzchni w odpowiednim stanie;
•	 remontów;
•	 utrzymania zieleni i poboczy;
•	 usuwania odpadów i zachowania czystości;
•	 zapobiegania powstawaniu i  likwidacji śliskości 

i odśnieżania;
•	 zapewnienia sprawnego systemu odwodnienia, 

ochrony środowiska
•	 monitoringu sprawności oraz naprawy oświetle-

nia,
•	 informowania i  ostrzegania użytkowników przed 

zaistniałymi na drodze sytuacjami;
Zachowanie odpowiednich standardów powinno 

natomiast skutkować przekazaniem drogi podmiotowi 
publicznemu po zakończeniu okresu trwania umowy 
o PPP w określonym stanie.

Opłaty za dostępność są rekomendowane, gdy nie 
ma prawnej możliwości wynagrodzenia partnera pry-
watnego w  formie opłaty od użytkowników lub gdy 
opłaty od użytkowników nie są wystarczające do pokry-
cia wydatków związanych z projektem (koszty projektu 
oraz zysk partnera prywatnego)4. 

Projekty w zakresie usług telekomunikacyjnych
Wynagrodzenie partnera prywatnego może się 

różnić w przypadku inwestycji telekomunikacyjnych, 
biorąc pod uwagę, że infrastruktura lub sieć teleko-
munikacyjna może być udostępniona w  zamian za 
opłaty niższe niż koszt wytworzenia. W tym przypad-
ku usługi detaliczne mogą zostać dofinansowane 
przez podmiot publiczny, gdy w danej lokalizacji nie 
ma możliwości na prowadzenie działalności opłacal-

4	 Inwestycje drogowe w  opłacie za dostępność, konferencja 
Speed uppp Poland, Warszawa, 25 kwietnia 2013 r., prezentacja 
BGK.

Najczęściej stosowane modele wynagrodzenia partnera prywatnego 
w drogowych projektach PPP

Rodzaj drogi Opłata zależna od Rodzaj wynagrodzenia 

Drogi płatne faktycznej liczby użytkowników opłaty od użytkowników 

  dostępności
opłata za dostępność od podmiotu publicznego, który 
pobiera opłaty od użytkowników końcowych 

Drogi bezpłatne faktycznej liczby użytkowników opłaty typu shadow toll od podmiotu publicznego 

  dostępności opłata za dostępność od podmiotu publicznego

Źródło: Inwestycje drogowe w opłacie za dostępność, Speed uppp Poland, Warszawa, 25 kwietnia 2013 r.

nej finansowo. Rozróżnia się trzy modele wynagro-
dzenia:
1.	 Wynagrodzenie partnera prywatnego może 

pochodzić w  całości z  pożytków z  przedmiotu 
przedsięwzięcia, czyli z  opłat od przedsiębiorców 
telekomunikacyjnych za udostępnienie sieci lub 
możliwość współkorzystania z infrastruktury – wy-
bór partnera następuje wówczas w trybie Ustawy 
o koncesjach;

2.	 Wynagrodzenie partnera prywatnego może po-
chodzić częściowo z  pożytków oraz częściowo 
z  budżetu (rekompensat) podmiotu publicznego. 
W takiej sytuacji wybór partnera następuje w try-
bie ustawy o koncesjach5 lub PZP6;

3.	 Wynagrodzenie partnera prywatnego pochodzić 
może w  całości z  budżetu podmiotu publicznego 
(opłata ryczałtowa za świadczenie usług telekomu-
nikacyjnych) – wybór partnera następuje w trybie 
PZP7.

Projekty obejmujące termomodernizację
Ze względu na techniczną naturę tego typu pro-

jektów, wynagrodzenie partnera prywatnego zawsze 
w  całości pochodzi z  budżetu podmiotu publicznego. 
Jednocześnie jest ściśle związane z  oszczędnościa-
mi wygenerowanymi wskutek podjętych przez stro-
nę prywatną działań termomodernizacyjnych. Środki 
przeznaczone na wynagrodzenie partnera prywatne-
go podmiot publiczny uzyskuje więc z oszczędności fi-
nansowych wygenerowanych w związku z obniżeniem 

zużycia energii cieplnej i elektrycznej w budynkach po 
przeprowadzonej termomodernizacji oraz dodatkowo 
z  dofinansowania zewnętrznego (np. programy unij-
ne). Podmiot publiczny nie musi więc zabezpieczać 
kwot potrzebnych na wynagrodzenie inwestora. 

Cechą charakterystyczną kontraktów PPP zawie-
ranych w  zakresie termomodernizacji jest wyrażona 

5	 Ustawa z dnia 21 października 2016 r. o umowie koncesji na 
roboty budowlane lub usługi (DzU z 2016 r. poz. 1920).
6	 Ustawa z 29 stycznia 2004 r. Prawo zamówień publicznych 
(t.j. DzU z 2017 r. poz. 1579).
7	 Biuletyn PPP nr 7, PARP, 2013 r.
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w  strukturze umowy tzw. „gwarancja oszczędności 
partnera prywatnego”. Polega ona na tym, iż w wypad-
ku nieuzyskania zagwarantowanych w ofercie oszczęd-
ności, wynagrodzenie partnera prywatnego w  danym 
roku rozliczeniowym zostanie pomniejszone o  kwotę 
stanowiącą iloczyn zwiększonego zużycia w gigadżulach 
i stawki za gigadżula w momencie wyliczania oszczędno-
ści. Strony najczęściej przyjmują model egzekwowania 
kwoty „niedoboru” w formie noty obciążeniowej z moż-
liwością dokonania potrącenia z  raty wynagrodzenia 
partnera prywatnego za etap utrzymania.

Przykłady
W  2010 r. gmina Radzionków zawiera ze spół-
ką Siemens umowę PPP o  wartości ok. 9 mln 
zł, obowiązującą do końca 2020 r. Kontrakt do-
tyczy kompleksowej termomodernizacji kilku 
budynków szkół oraz jednego przedszkola. Wy-
nagrodzenie partnera prywatnego pochodzi 
w  całości od podmiotu publicznego w  ramach 
cyklicznych płatności, dokonywanych zgodnie 
z przyjętym przez strony harmonogramem spłat. 
Środki na zapłatę wynagrodzenia będą pocho-
dzić z oszczędności wygenerowanych w związku 
z  przeprowadzoną termomodernizacją. Iden-
tyczne warunki obejmuje kontrakt o wartości ok. 
4 mln zł brutto zawarty z  Siemensem a  gminą 
Wołów (w  2012 r.) na kompleksową termomo-
dernizację Wołowskiego Ośrodka Kultury – Filia 
w  Lubiążu i  Przedszkola Słoneczko w  Wołowie, 
ZSP w  Lubiążu. Na podobnych zasadach kon-
sorcjum Siemens i  Siemens Finance podpisuje 
umowę z miastem Bytom, w 2014 r., o wartości 
49,5 mln zł na termomodernizację szkół podsta-
wowych i ponadpodstawowych, w formule PPP8. 

Projekty obejmujące gospodarkę odpadami
W tego typu inwestycjach wynagrodzenie partnera 

prywatnego może być kształtowane zarówno w  spo-
sób koncesyjny (opłaty od mieszkańców w postaci tzw. 
podatku śmieciowego), jak i przy wykorzystaniu dopłat 
z budżetu publicznego. Wynagrodzenie partnera pry-
watnego płatne z budżetu podmiotu publicznego lub 
płacone w  opłatach taryfowych przez konsumentów 
usług wodno-kanalizacyjnych może być kontrolowane 
w ramach umowy o PPP. 

Wynagrodzenie z budżetu gminnego
Umowa o PPP przewiduje wynagrodzenie partnera 

prywatnego, którym jest stała opłata z  budżetu gmi-
ny, uzależniona od faktycznej dostępności instalacji 
regionalnej, obejmująca zapłatę za wykonane robo-
ty budowlane, a także zapłatę za bieżące zarządzanie 
i utrzymanie instalacji (opłata za dostępność). Partner 

8	 13 Biuletyn PPP, Dobre praktyki, 2015 r., PARP, http://ippp.
pl/magazyny/biuletyn-ppp/

prywatny w tym wariancie wynagradzany jest za stałą 
i pełną gotowość do utylizacji określonego w umowie 
wolumenu odpadów w określonym czasie i przy zasto-
sowaniu zawartych w umowie technologii. 

Wynagrodzenie od użytkowników
Wynagrodzenie partnera prywatnego może po-

chodzić również z  prawa do „eksploatacji” instalacji. 
Wówczas pobory partnera prywatnego opierają się na 
bezpośrednich opłatach za utylizację odpadów, czyli na 
tzw. opłatach, pobieranych od odbiorcy bądź odbior-
ców odpadów komunalnych.

W  tych przedsięwzięciach dominuje koncesja na 
usługi i tylko nieliczne wiążą się z koniecznością ponie-
sienia przez partnera prywatnego znaczniejszych na-
kładów inwestycyjnych. 

Przykłady
W umowie na „Zarządzanie, administrowanie, bieżą-
ce utrzymanie, eksploatacja gminnej sieci kanaliza-
cji w zakresie zbiorowego odprowadzania ścieków 
na terenie miejscowości Siecień, gmina Brudzeń 
Duży” zawartej między gminą a Przedsiębiorstwem 
Gospodarki Wodno-Ściekowej „GEA-NOVA”, o war-
tości 86,4 tys. zł i 15-letnim okresie obowiązywania, 
całkowite finansowanie leży po stronie koncesjo-
nariusza, w  zamian za prawo do eksploatacji sieci 
(pobór opłat od konsumentów usług świadczonych 
w ramach przedsięwzięcia). Podobne warunki prze-
widuje umowa zawarta między gminą Smołdzino 
a Zakładem Usług Wodnych na „Świadczenie usług 
zarządzania, utrzymania i eksploatacji zbiorowego 
zaopatrzenia w wodę, zbiorowego odprowadzania 
ścieków do oczyszczalni, prowadzenia remontów 
sieci wodociągowo-kanalizacyjnej na terenie gminy 
Smołdzino” Wartość tego projekty wyceniono na 
ok. 4,7 mln zł9.

Inwestycje w obszarze zdrowia
Przyjęta w niemal wszystkich projektach struktura 

finansowania nakładów inwestycyjnych przewiduje po-
krycie ich w 100 proc. przez partnera prywatnego/kon-
cesjonariusza. Dominuje również rozwiązanie zakłada-
jące, że wynagrodzeniem dla strony prywatnej będą 
pożytki uzyskane z tytułu kontraktu zawartego z płat-
nikiem (NFZ) na realizację świadczeń zdrowotnych, jak 
i  możliwość uzyskania dodatkowego wynagrodzenia 
z tytułu świadczeń udzielanych na zasadach komercyj-
nych. Taki model wynagrodzenia partnera prywatnego 
jest całkowicie neutralny dla wskaźników zadłużenia 
podmiotu publicznego, gdyż przepływ środków pie-

9	 Raport dotyczący rynku PPP w  Polsce w  obszarze gospo-
darki odpadami; PARP; 2015 r., http://ippp.pl/wp-content/uplo-
ads/2016/03/Raport-gospodarka-odpadami-Instytut-PPP.pdf

http://ippp.pl/magazyny/biuletyn
http://ippp.pl/magazyny/biuletyn
http://ippp.pl/wp-content/uploads/2016/03/Raport-gospodarka-odpadami-Instytut-PPP.pdf
http://ippp.pl/wp-content/uploads/2016/03/Raport-gospodarka-odpadami-Instytut-PPP.pdf
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niężnych wystąpi jedynie na linii partner prywatny – 
płatnik (NFZ/odbiorcy usług), bez udziału finansowego 
podmiotu publicznego.

Są również przypadki, w których podmiot publicz-
ny wprost przewiduje wynagrodzenie partnera pry-
watnego w  formie opłaty za dostępność, rozumiane 
jako zapłata za zaprojektowanie i  wykonanie robót 
oraz wyposażenie szpitala. Z  punktu widzenia pod-
miotu publicznego – gminy ważnym aspektem jest 
możliwość klasyfikowania takich wydatków, jako ma-
jątkowych czyli neutralnych dla zdolności kredytowej 
samorządu. 

Przykłady
W 2009 r. SP ZOZ Szpital Wielospecjalistyczny w Ja-
worznie zawarł umowę koncesyjną o  wartości 6,4 
mln zł, na roboty budowlane polegające na zapro-
jektowaniu, wykonaniu i wyposażeniu w niezbędne 
instalacje obiektu szpitalnego przy SP ZOZ Szpitalu 
Wielospecjalistycznym w  Jaworznie z  przeznacze-
niem na stację dializ wraz z poradnią nefrologiczną. 
Przedsięwzięcie zostało zrealizowane na koszt i ry-
zyko koncesjonariusza, który ma prawo przez okres 
15 lat na prowadzenie w części budynku działalno-
ści gospodarczej w  zakresie udzielania świadczeń 
zdrowotnych w ramach Stacji Dializ wraz z Porad-
nią Nefrologiczną, z czego czerpie pożytki.
Gmina Kobylnica, w  2010 r. zawarła z  Niepublicz-
nym Psychiatrycznym Zakładem Opieki Zdrowotnej 
SON umowę PPP na projekt „Przebudowa Domu 
Opieki Społecznej w  Kobylnicy na potrzeby Zakła-
du Opiekuńczo-Leczniczego, a także wykonywanie 
zadań o charakterze komplementarnym”. Wartość 
projektu wynosi 4,3 mln zł brutto. Wynagrodze-
niem koncesjonariusza jest prawo do korzystania 
z przedmiotu koncesji i pobierania z tego tytułu po-
żytków przez okres 30 lat10.

Inwestycje w obszarze budownictwa
W przypadku zadań w zakresie gminnego budow-

nictwa komunalnego wynagrodzeniem partnera pry-
watnego są pożytki czerpane z  eksploatacji wybudo-
wanych lokali. Takimi pożytkami mogą być:
•	 czynsze z najmu lokali użytkowych (sklepy, placów-

ki instytucji finansowych itd.);
•	 czynsze otrzymywane z  najmu mieszkań, wynaj-

mowanych innym podmiotom niż gmina;
•	 zyski ze sprzedaży mieszkań, jeśli partner prywat-

ny prowadzi działalność deweloperską a  umowa 
przewiduje sprzedaż nieruchomości na rzecz stro-
ny prywatnej.

Przez czas trwania umowy partner prywatny naby-

10	 Raport dotyczący rynku PPP w Polsce w obszarze ochrony 
zdrowia; PARP; 2015 r.

wa wszelkie pożytki z wniesionych do przedsięwzięcia 
składników majątkowych albo jako posiadacz zależny 
wzniesionej i  zarządzanej lub tylko zarządzanej infra-
struktury, albo jako właściciel. Aby umożliwić partnero-
wi prywatnemu pozyskanie jak największych wpływów, 
JST powinna umożliwić mu prowadzenie działalności 
komercyjnej.

W praktyce firmy prywatne nie są skłonne do przej-
mowania ryzyka komercyjnego wynajmu lub sprzedaży 
wybudowanych lokali w ramach projektów PPP i domi-
nuje model wynagrodzenia z  budżetu gminy (opłata 
za dostępność). Oznacza to, że partner prywatny co 
najmniej przez okres spłaty kredytu zaciągniętego na 
sfinansowanie budowy mieszkań komunalnych uzysku-
je od gminy stałe płatności, obejmujące zwrot kapitału, 
odsetki od kredytu i marżę partnera prywatnego za wy-
konanie robót budowlanych. Ta część wynagrodzenia 
partnera prywatnego może zostać zmniejszona, jeśli 
podmiot publiczny potrąca z niej własne wierzytelno-
ści względem partnera prywatnego z tytułu kar umow-
nych np. w  sytuacji wadliwego lub nieterminowego 
wykonania robót budowlanych. Partner prywatny 
może również otrzymać wynagrodzenie za utrzymanie 
lub zarządzanie domem komunalnym. W tym przypad-
ku wynagrodzenie zależy od faktycznej dostępności 
obiektu. I również może ulec obniżeniu jeśli strona pry-
watna wykonuje swoje zobowiązania nienależycie lub 
w ogóle ich nie wykonuje.

Gminy zwykle przewidują przejęcie przez partnera 
prywatnego ryzyka w  zakresie finansowania projektu 
i  jego budowy, co skutecznie zniechęca firmy prywat-
ne do PPP w  tym obszarze. W  efekcie udział sektora 
budownictwa komunalnego w skali całego rynku PPP 
w  Polsce jest nieznaczny, z  nielicznymi wyjątkami, 
jak np. budowa wielorodzinnego budynku socjalne-
go w Oławie. Umowę na tę inwestycję gmina zawarła 
w  2012 r. z  MPM DEVELOPMENT. Wartość przedsię-
wzięcia opiewa na sumę 5,7 mln zł brutto. W tym przy-
padku podmiot publiczny dopuszczał partycypację 
w kosztach realizacji inwestycji, dzięki czemu przedsię-
wzięcie się powiodło.

Jak rekomendują eksperci PARP, wstępnym, choć 
nie jedynym, warunkiem powodzenia projektów PPP 
w  sektorze budownictwa komunalnego, jest właśnie 
gotowość podmiotu publicznego do finansowania wy-
nagrodzenia partnera prywatnego z  budżetu gminy. 
PPP w  zakresie budownictwa komunalnego stanowi 
więc rozwiązanie adresowane do gmin gotowych na 
regularne i okresowe (10–20 lat) płatności budżetowe 
na rzecz partnera prywatnego11.

Jak widać na powyższych przykładach, wynagro-
dzenie partnera prywatnego zależy przede wszyst-
kim od rzeczywistego wykorzystania lub faktycznej 
dostępności przedmiotu PPP. Umowa o  PPP musi 

11	 Raport dotyczący rynku PPP w Polsce w obszarze budow-
nictwa komunalnego; PARP; 2015 r.
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więc uzależniać wielkość uzyskiwanego wynagro-
dzenia partnera prywatnego z budżetu publicznego 
od dostępności świadczonych przez niego usług, ich 
jakości, ceny oraz innych parametrów.

- Z kolei w przypadku koncesji wynagrodzenie konce-
sjonariusza pochodzi z  pożytków z  przedmiotu koncesji. 
Umowa może przewidywać dopłaty koncesjodawcy, ale 
łączna suma dopłat w okresie trwania umowy nie może 
przekroczyć połowy łącznych nakładów inwestycyjnych 
i eksploatacyjnych na przedmiot koncesji. Naruszenie tej 
reguły naraża kontrakt na sprzeczność z prawem UE, jak 
również zwiększa ryzyko braku kwalifikowalności wydat-
ków w przypadku współfinansowania inwestycji środka-
mi z budżetu UE – reasumują eksperci z Kancelarii Do-
radztwa Gospodarczego Cieślak & Kordasiewicz.

Wybierając metodę wynagrodzenia dla partnera 
prywatnego należy przede wszystkim zidentyfikować, 

czy projekt jest w  stanie generować przychody oraz 
w jakiej części takie przychody pokryją wynagrodzenie 
partnera prywatnego. Do ustalenia oraz oszacowania 
potencjału przedsięwzięcia, warto zaangażować do-
świadczenie ekspertów na etapie analiz przedrealiza-
cyjnych oraz samych partnerów prywatnych w  trakcie 
dialogu konkurencyjnego. - Przykładowo, w  przypadku 
budowy parkingu przy urzędzie i świadczenia usługi utrzy-
mania i zarządzania, ryzyko popytu związane z udostępnia-
niem miejsc parkingowych może zostać podzielone między 
strony umowy bądź nawet przeniesione na rzecz zama-
wiającego. Istnieje bowiem niebezpieczeństwo, iż z uwagi 
na duże ryzyko nieuzyskiwania przychodów z  parkingu, 
wykonawca założy zerowy przychód i  obliczy w  ofercie 
wynagrodzenie za utrzymanie tak, jakby tego przychodu 
miało nie być, co oczywiście doprowadzi do wzrostu wyso-
kości jego oferty – mówi Bartłomiej Ślemp.

Dr Rafał Cieślak, radca prawny; doradzał podmiotom 
publicznym w kilkunastu projektach PPP zakończonych sukcesem, 
w tym w pierwszym projekcie rządowym (budowa Sądu Rejonowego 
w Nowym Sączu) oraz projektach hybrydowych PPP (modernizacja 
energetyczna w Sopocie, Zgierzu, Pabianicach)

Jakie czynniki są brane pod uwagę podczas analizy projektu pod kątem 
ustalenia metody wynagrodzenia?
Przede wszystkim należy ustalić, czy w projekcie występowały będą przy-
chody. Jeżeli tak – przeprowadzić analizę rynku, oszacować popyt na usłu-
gi generowane przez przedsięwzięcie, opracować wstępną politykę ceno-
wą, przeprowadzić analizę finansową projektu pod kątem biznesowym 
i komercyjnym. Dopiero wówczas można stwierdzić, czy przedsięwzięcie 
będzie rentowne, czy ze świadczonych usług partner prywatny będzie 
w  stanie pokryć bieżące koszty utrzymania i  zarządzania infrastrukturą 
oraz wydatki poniesione na inwestycję oraz koszty finansowania. Warto 
przy tym pamiętać, aby nie tworzyć zbyt optymistycznych prognoz finan-
sowych. Widziałem kilka analiz, z  których wynikało, że np. baseny przy-
szkolne będą świetnym biznesem, mimo że do tego typu przedsięwzięć 

zawsze i bez wyjątku dopłaca się spore pieniądze. Istotne jest także ryzyko regulacyjne. Przykładowo, dotyczy 
to gospodarki wodno-ściekowej. W aktualnym stanie prawnym to instytucja centralna może ustalać poziom 
taryf, w związku z czym rynek prywatny nie jest w stanie wziąć na siebie ryzyka ich zmiany. Rekomendował-
bym wszystkim podmiotom publicznym bardziej biznesowe, a nie „życzeniowe” podejście do projektów PPP. 
W przeciwnym razie już na wstępie projekt może zostać zdyskwalifikowany przez rynek prywatny. 
Na jakim etapie ustala się metodę wynagrodzenia? 
Metodę wynagrodzenia ustala się na etapie analiz przedrealizacyjnych i potwierdza w trakcie testów rynko-
wych, a zatem przed wszczęciem postępowania PPP. W praktyce w toku dialogu konkurencyjnego dochodzi 
czasem do pewnych zmian w zakresie planowanych składników wynagrodzenia, ale na pewno nie samej me-
tody płatności, o której rozmawialiśmy na początku. Nie wyobrażam sobie, aby w trakcie procedury wyboru 
partnera dochodziło w tym zakresie do fundamentalnych zmian. Byłoby to nie tylko niepoważne w stosunku 
do podmiotów uczestniczących w postępowaniu, ale mogłoby także negatywnie wpłynąć na jego konkuren-
cyjność. Pamiętajmy, że w ogłoszeniu o zamówieniu w ramach PPP podmiot publiczny musi zawrzeć tzw. opis 
potrzeb i wymagań, w którym wskazuje m.in. planowany mechanizm płatności.
Czy i jak zabezpieczyć, pod względem wynagrodzenia taki projekt przed wahaniami koniunktury?
Dochodzimy tu do bardzo istotnego problemu. Szczególnie teraz widać, jak wielkie ryzyko ponoszą partnerzy pry-
watni, i to nie tylko w okresie budowy, ale głównie na etapie eksploatacji infrastruktury. Umowy o PPP z opłatą za do-
stępność mają zasadniczo charakter ryczałtowy, co nie oznacza jednak, że w wielu przypadkach wynagrodzenie part-

m.in
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nera nie może ulec zmianie. Katalog takich przypadków zawiera ustawa Prawo zamówień publicznych, a może być 
on przecież rozszerzony w umowie o PPP. Z tego powodu dobrą praktyką jest składanie przez partnerów prywatnych 
wraz z ofertą – modelu finansowego, na podstawie którego można stwierdzić jakie założenia zostały przyjęte do 
kalkulacji wynagrodzenia partnera i, jeśli wystąpią okoliczności uzasadniające zmianę wynagrodzenia, stosunkowo 
łatwo obliczyć kwotę, o jaką zmieni się płatność. Przykładowo, jeżeli partner odpowiada za usługi sprzątania, a wsku-
tek zmiany przepisów prawa zostanie zwiększona minimalna stawka za godzinę pracy, będzie stanowić to przesłankę 
do zwiększenia wynagrodzenia w ramach umowy o PPP. Przy długoterminowych umowach trudno bowiem wyma-
gać, aby mimo wahań rynkowych, podmiot prywatny utrzymywał wynagrodzenie na stałym poziomie. Jeżeli chodzi 
o projekty oparte o płatności od użytkowników, w tym przypadku mamy nieco mniejsze możliwości dokonywania 
zmian w umowach, ponieważ partner prywatny z założenia musi wziąć na siebie ryzyko popytu, co wiąże się także 
z wahnięciami koniunktury, sytuacją gospodarczą, rynkiem pracy. Ale i w tym przypadku możliwe jest częściowe za-
bezpieczenie ryzyka partnera prywatnego. W sytuacjach kryzysowych, całkowicie niezależnych do partnera, podmiot 
publiczny może przejąć na siebie część tego ryzyka, dokonać dodatkowych płatności na rzecz strony prywatnej lub 
w inny sposób zabezpieczyć partnera przed negatywnymi skutkami sytuacji gospodarczej lub politycznej. 
Czy kwestie ustalania metod wynagrodzenia można już uznać za ustandaryzowane w praktykach pol-
skich samorządów?
Z pewnością nie można uznać ich za w pełni ustandaryzowane, choć w pewnych projektach możemy już mówić 
o standardach. Tak jest np. z przedsięwzięciami z zakresu efektywności energetycznej, w których udało nam się wy-
pracować całkiem przyzwoite mechanizmy współpracy, w tym wynagradzania partnera prywatnego. Pamiętajmy, 
że w samorządzie terytorialnym w kontekście PPP istotne są także problemy prawa budżetowego. Mimo że PPP 
nie wiąże się z koniecznością zaciągania kredytów przez stronę publiczną, istotne znaczenie ma prawidłowe ujęcie 
wydatków ponoszonych w ramach umów o PPP i dokonanie oceny wpływu zobowiązań z takich umów na dług pu-
bliczny. Polski rynek PPP wymaga ciągłego doskonalenia i standaryzacji. W tym kontekście warto zwrócić uwagę na 
wytyczne Ministerstwa Inwestycji i Rozwoju, dotyczące przygotowania projektów PPP, procedury wyboru partnera 
prywatnego i wzorcowych postanowień umów o PPP, które są aktualnie opracowywane. Wytyczne te dostarczą 
sektorowi publicznemu wielu narzędzi do efektywnej współpracy publiczno-prywatnej i stanowić będą ważny krok 
w kierunku standaryzacji projektów PPP. Mam nadzieję, że wytyczne ukażą się jeszcze w tym roku.

•	 Nawet zawarcie umowy o PPP, która będzie miała wpływ na poziom długu publicznego nie ma żadnego 
przełożenia na IWZ (Indywidualny Wskaźnik Zadłużenia)

•	 Na IWZ będą wpływać wydatki bieżące wynikające z umowy o PPP w kolejnych latach budżetowych, nato-
miast wydatki majątkowe będą neutralne dla IWZ.

•	 Art. 7 ust. 2a UPPP12: „Umowa o partnerstwie publiczno-prywatnym może wyodrębniać w ramach wyna-
grodzenia partnera prywatnego wysokość płatności ponoszonych przez podmiot publiczny na finansowa-
nie wytworzenia, nabycia lub ulepszenia środków trwałych albo nabycia wartości niematerialnych i praw-
nych w ramach realizacji przedsięwzięcia, spełniających przesłanki wydatków majątkowych w rozumieniu 
art. 124 ust. 4 albo art. 236 ust. 4 ustawy z 27 sierpnia 2009 r. o finansach publicznych13”. Mimo tej ustawo-
wej zachęty do wyodrębniania wydatków majątkowych w umowie o PPP, trzeba podkreślić, iż klasyfikacja 
wydatków nie zależy to od woli strony umowy, a od przepisów UFP i UPPP.

•	 Jako wydatki majątkowe w rozumieniu art. 236 ust. 4 UFP można klasyfikować inwestycje i zakupy inwesty-
cyjne, w szczególności finansowanie wytworzenia, nabycia środka trwałego dla realizacji przedsięwzięcia 
ujmowanego w bilansie podmiotu publicznego.

•	 Sporne jednak czy koszty finansowania i wytworzenia składnika majątkowego (kredyt zaciągnięty przez 
PP) – mogą stanowić wydatki majątkowe.
–– Część wynagrodzenia PP związana z utrzymaniem infrastruktury – to wydatki bieżące.
–– Według tego klucza powinno się ujmować wynagrodzenie PP w Wieloletnim Planie Finansowym.

Źródło: „Podział ryzyka i modele wynagrodzenia w praktyce rynku polskiego”; Michał Przychoda; kancelaria DZP; 2018 r., semina-
rium „Partnerstwo publiczno-prywatne – dobrym sposobem na finansowanie inwestycji samorządowych”, Warszawa 11 kwietnia 
2018 r.

12	 Ustawa z 19 grudnia 2008 r. o partnerstwie publiczno-prywatnym (t.j. DzU z 2017 r. poz. 1834).
13	 Ustawa z 27 sierpnia 2009 r. o finansach publicznych (t.j. DzU z 2017 r. poz. 2077).

Wynagrodzenie z perspektywy podmiotu publicznego
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Wynagrodzenie z perspektywy 
partnera prywatnego
•	 Z perspektywy podmiotu prywatnego umowa 

o PPP powinna wyodrębniać przede wszystkim 
trzy lub cztery składniki wynagrodzenia:

–– Opłata za usługę projektową
–– Opłata za usługę budowlaną
–– Opłata za usługę utrzymania i zarządzania
–– Opłata za usługę finansowania

•	 Objaśnienia podatkowe z dnia 1 grudnia2017 r.  
nt. rozliczeń w  zakresie podatku od towarów 
i usług, podatku dochodowego od osób praw-
nych (…) transakcji realizowanych w  ramach 
PPP14.

•	 Zagadnienie opłaty za usługę kompleksową.

Źródło: „Podział ryzyka i modele wynagrodzenia w praktyce 
rynku polskiego”; Michał Przychoda; kancelaria DZP; 2018 r.,  
seminarium „Partnerstwo publiczno-prywatne – dobrym 
sposobem na finansowanie inwestycji samorządowych”, 
Warszawa 11 kwietnia 2018 r.

Wynagrodzenie z perspektywy 
instytucji finansowej:
•	 Partner prywatny rzadko kiedy finansuje sa-

modzielnie wytworzenie nakładów inwestycyj-
nych. Na ogół zaciąga na ten cel kredyt.

•	 Przedsięwzięcie PPP to zatem nie tylko relacja 
partnera prywatnego z  podmiotem publicz-
nym, a  także relacja projektu PPP z  instytucją 
finansową. Bank powinien być zatem od po-
czątku zaangażowany w  układanie relacji kon-
traktowych w ramach PPP, tak aby był w stanie 
zaangażować swoje środki (tzn. aby projekt był 
bankowalny).

–– Bardzo wysokie ryzyko dla banku stwarza 
sytuacja, w  której spółka założona przez 
stronę prywatną dedykowana do realizacji 
projektu nie ma żadnej historii kredytowej, 
posiada znikomy majątek, działalność sku-
pioną na jednym celu i  szereg ryzyk zwią-
zanych z budową skupionych tylko na niej.

–– Jedyny dochód spółki, który umożliwia 
spłatę kredytu to dochód z wynagrodzenia 
od strony publicznej – najważniejsza dla 
banku jest zatem stabilność strumieni fi-
nansowych do PP i zabezpieczenie przynaj-
mniej spłaty zadłużenia względem banku.

Źródło: „Podział ryzyka i modele wynagrodzenia w praktyce 
rynku polskiego”; Michał Przychoda; kancelaria DZP; 2018 r.,  
seminarium „Partnerstwo publiczno-prywatne – dobrym 
sposobem na finansowanie inwestycji samorządowych”, 
Warszawa 11 kwietnia 2018 r.

14	 https://www.finanse.mf.gov.pl/documents/766655/1402295/
Obja%C5%9Bnienia+podatkowe+z+1+grudnia+2017+r.

Jak wynika z  doświadczeń kancelarii prawnych, 
wyspecjalizowanych w  projektach PPP, największym 
problemem jest dokładne określenie zakresu obo-
wiązków partnera prywatnego w  ramach przyjętych 
przez niego ryzyk i zadań (np. stopień szczegółowości 
w  określeniu standardów utrzymania oraz harmono-
gramu remontów). Zbyt duży wpływ zamawiającego na 
działania partnera prywatnego, jest bardzo niechętnie 
postrzegany przez instytucje finansowe. Przy nadmier-
nej kontroli podmiotu publicznego ryzyko budowy czy 
dostępności wyceniane jest przez banki jako wysokie, 
a zatem partner prywatny otrzymuje niekorzystne wa-
runki finansowania. Przekłada się to bezpośrednio na 
wysokość jego oferty dla zamawiającego, przekracza-
jącej niejednokrotnie szacowane wcześniej budżety. 
– W przypadku projektów spalarniowych, nasze doświad-
czenia pokazują, że istotnym punktem spornym jest także 
ustalenie poziomu odpadów, które zamawiający gwaran-
tuje dostarczyć w  danym okresie do instalacji przetwa-
rzania odpadów komunalnych i  ewentualne związane 
z niedochowaniem tego poziomu sposoby pomniejszenia 
wynagrodzenia partnera prywatnego bądź jego zwiększe-
nia w przypadku dostarczenia odpadów powyżej ustalo-
nej normy – opowiada Bartłomiej Ślemp.

Istotną kwestią pozostaje również zabezpieczenie 
przed wahaniami koniunkturalnymi, na które szcze-
gólnie narażone są projekty koncesyjne – w  ich przy-
padku ryzyko popytu ponosi bowiem koncesjonariusz. 
– W  przedsięwzięciach z  opłatą za dostępność, partner 
prywatny na ogół związany jest kwotami wskazanymi 
w ofercie przez cały okres projektu. Niejako bierze na sie-
bie ryzyko wynikające z  koniunktury gospodarczej przez 
kilkanaście, kilkadziesiąt lat obowiązywania umowy PPP. 
Stanowi to kolejną zaletę partnerstwa publiczno-prywat-
nego z perspektywy zamawiających. Tym niemniej, umo-
wy PPP zawierają najczęściej pewne rozwiązania mitygu-
jące to ryzyko, jak klauzule waloryzacyjne czy możliwość 
zawarcia przez wykonawcę transakcji zabezpieczających 
przed zmianą stóp procentowych, czy przed ryzykiem wa-
lutowym – wylicza Bartłomiej Ślemp.

https://www.finanse.mf.gov.pl/documents/766655/1402295/Obja%C5%9Bnienia+podatkowe+z+1+grudnia+2017+r.
https://www.finanse.mf.gov.pl/documents/766655/1402295/Obja%C5%9Bnienia+podatkowe+z+1+grudnia+2017+r.
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Marcin Ryłko, rzecznik, Urząd Miasta w Kamiennej Górze
Czy gmina rozpatrywała model wynagrodzenia dla partnera prywatnego na etapie analiz przedrealizacyj-
nych?
Projekt „Zarządzanie Podziemną Trasą Turystyczną w Kamiennej Górze” był realizowany w oparciu o przepisy 
Ustawy z dnia 9 stycznia 2009 r. o koncesji na roboty budowlane lub usługi. Nie była wymagana zatem analiza 
przedrealizacyjna.
Jaki w tym projekcie model wynagrodzenia dla strony prywatnej został wybrany?
Inwestor prywatny otrzymał opłatę za wynagrodzenie dwóch pracowników w wysokości dwóch minimalnych 
wynagrodzeń. 
Jakie korzyści z tego projektu uzyskała gmina?
Gmina natomiast otrzymała wyposażenie trasy turystycznej wraz z  ekspozycjami i  wyposażeniem muzeum 
przy trasie, oraz koncepcją funkcjonowania (know how doświadczonego na tym polu inwestora) i oprowadza-
nia turystów, zwolnienie z kosztów funkcjonowania trasy – bieżących remontów, koszty mediów, ubezpieczeń, 
badań geologicznych, promocji, reklamy, itd. 
Jakie czynniki były brane pod uwagę podczas analizy projektu pod kątem ustalenia metody wynagrodzenia?
Ewentualne wymagania i potrzeby potencjalnych inwestorów prywatnych.

Doświadczenia Bytomia
Jakie modele wynagrodzenia gmina przewidywała w projekcie „Termomodernizacja obiektów oświato-
wych w Bytomiu w formule partnerstwa publiczno-prywatne”?
Projekty termomodernizacji w ramach PPP przewidują zasadniczo „budżetowy” model wynagradzania part-
nera prywatnego. Nie inaczej było w Bytomiu. Wynagrodzeniem partnera jest cyklicznie uiszczana opłata, po-
krywająca projektowanie, przeprowadzenie zadań inwestycyjnych, finansowanie tych zadań, utrzymanie tech-
niczne i zarządzanie gospodarką energetyczną.
Czy forma wynagrodzenia lub jego wysokość zmieniła się w trakcie realizacji przedsięwzięcia?
Przyjęta od początku forma wynagrodzenia nie zmieniała się w trakcie dialogu konkurencyjnego, co oznacza, 
że była założona prawidłowo.
Jakie korzyści z wybranego modelu finansowania partnera prywatnego mają obie strony?
Korzyścią partnera prywatnego jest to, że jego wynagrodzenie wypłacane jest z budżetu miasta w okresie 
obowiązywania umowy o PPP. Natomiast z punktu widzenia strony publicznej najistotniejsze jest uzależnienie 
części wynagrodzenia partnera prywatnego od efektów ekonomicznych związanych z zarządzaniem energią. 
Jeżeli partner prywatny nie uzyska oszczędności w zużyciu energii, do których zobowiązał się podpisując umo-
wę o PPP, jego wynagrodzenie będzie odpowiednio zmniejszane. Takie rozwiązanie motywuje prywatnego 
partnera do najwyższej staranności przy wykonywaniu swoich zobowiązań umownych.
Do jakiego stopnia formuła wynagradzania partnera prywatnego w ramach projektów PPP wpłynęła na 
całą procedurę wyboru podmiotu prywatnego?
Sprawa ta – jak w każdym projekcie PPP – jest kluczowa z punktu widzenia partnera prywatnego i podmiotów 
finansujących przedsięwzięcie. Można zatem powiedzieć, że przyjęcie innej metody wynagradzania partnera 
skutkowałoby prawdopodobnie brakiem realizacji tego projektu. 
Jakie czynniki były brane pod uwagę podczas analizy projektu pod kątem ustalenia metody wynagrodzenia?
Pod uwagę wzięto przede wszystkim doświadczenia z wcześniejszych projektów PPP w obszarze termomo-
dernizacji, tj. realizowanych projektów w Karczewie i Radzionkowie.

Odpowiedzi przygotowane przez Kancelarię Doradztwa Gospodarczego Cieślak & Kordasiewicz sp.j. – doradcę Miasta Bytomia w pro-
jekcie termomodernizacji obiektów oświatowych.

Dorota Kaczyńska – dziennikarka. Specjalizuje się w   tematyce związanej z   rynkiem nieruchomości, budownict-
wem, rynkiem inwestycyjnym oraz wierzytelnościami. W  latach 2000–2006 publikowała teksty w  Pulsie Biznesu.  
Od 2006 r. rozpoczęła współpracę z  Rzeczpospolitą. Jej artykuły ukazywały się również w  Gazecie Giełdy Parkiet 
i tygodniku Bloomberg Businessweek Polska. Wyróżniona nagrodami przyznawanymi m.in. przez Polską Federację 
Rynku Nieruchomości i medalem „Zasłużony Dla Polskiego Rynku Nieruchomości Pro Aequo Et Bono”.

m.in
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4.1. 	 Zagraniczna wizyta studyjna 
	 w Niemczech

W  dniach 22-24 maja 2018 r. w  niemieckich mia-
stach Nadrenii Północnej Westfalii: Moers, Dortmund, 
Leverkusen, Dusseldorf i  Koln, odbyła się wizyta stu-
dyjna, zorganizowana przez konsorcjum Konfederacji 
Lewiatan i Fundacji Centrum PPP, w ramach projektu 
„Rozwój partnerstwa publiczno-prywatnego w Polsce” 
współfinansowanego ze środków Europejskiego Fun-
duszu Społecznego w ramach Programu Operacyjnego 
Wiedza Edukacja Rozwój na lata 2014–2020 (POWER). 

Była to pierwsza z zaplanowanych 6 trzydniowych 
zagranicznych wizyt studyjnych do krajów UE posiada-
jących duże doświadczenie w  realizacji przedsięwzięć 
partnerstwa publiczno-prywatnego (PPP). 

Motywem przewodnim wizyty w  Niemczech były 
przedsięwzięcia PPP wdrażane w sektorze dotyczącym 
budynków kubaturowych, zaś jej celem podniesienie 
praktycznej wiedzy na temat realizacji przedsięwzięć 
PPP, w  szczególności inwestycji wdrażanych w  sek-
torach uznanych za kluczowe dla rozwoju rynku PPP 
w Polsce. 

Uczestnikami wizyty byli przedstawiciele jednostek 
samorządu terytorialnego i  innych instytucji sektora 
finansów publicznych ciekawi modeli i  rozwiązań PPP 
w Niemczech z uwagi na plany realizacji projektów PPP 
o podobnym charakterze w Polsce. Nasza delegacja li-
czyła 15 osób – 12 uczestników, przedstawicielka Mini-
sterstwa Inwestycji i Rozwoju, przedstawiciel Fundacji 
Centrum PPP – moderator wizyty, a także kierowniczka 
logistyczno-organizacyjna wizyty/tłumaczka.

Szczególną uwagę przy tworzeniu i  realizacji pro-
gramu poświęcono zagadnieniom PPP pomiędzy nie-
mieckimi miastami, a podmiotami sektora prywatnego, 
bazując na ciekawych przykładach usług użyteczności 
publicznej w projektach kubaturowych.

Pierwszego dnia delegacja udała się do Moers na 
spotkanie z przedstawicielami władz miasta i partnera-
mi prywatnymi, aby wizytować siedzibę władzy publicz-
nej. 

W  trakcie zwiedzania obiektu odbyła się interesu-
jąca sesja pytań i odpowiedzi dot. nie tylko oglądane-
go miejsca, ale również systemu funkcjonowania PPP 
w  dziedzinie budynków kubaturowych z  usługami 
publicznymi w  Niemczech. Uczestników interesowały 
kwestie związane z  relacjami podmiotu publicznego 
z operatorem budynku i sposobu operacyjnego zarzą-
dzania budynkiem, a  także kwestie – niezależnie od 
wizytowego obiektu – związane ze stosowanymi mo-

delami PPP w budynkach kubaturowych w Niemczech. 
W dyskusji wyłonił się obraz ciekawych różnic w podej-
ściu do własności budynku – w  Niemczech. Własność 
budynków w projektach kubaturowych PPP jest zazwy-
czaj po stronie partnera prywatnego, w Polsce zaś taki 
model byłby, na tym etapie rozwoju rynku, trudny do 
wyobrażenia – przede wszystkim z  uwagi na względy 
polityczne i społeczne. 

Padło także mnóstwo pytań o operacyjne funkcjo-
nowanie obiektu.

Relacja z  wizyty w  niemieckiej prasie regionalnej 
znajduje się tutaj: https://m.focus.de/regional/nor-
drhein-westfalen/stadt-moers-polnischer-besuch-zu-
-gast-im-rathaus_id_8973058.html 

Następnie delegacja udała się w miejsce kolejnej lo-
kalizacji projektowej do Dortmundu, gdzie wizytowany 
był budynek szkoły zawodowej im. Boscha i Schumana 

https://m.focus.de/regional/nordrhein-westfalen/stadt-moers-polnischer-besuch-zu-gast-im-rathaus_id_8973058.html
https://m.focus.de/regional/nordrhein-westfalen/stadt-moers-polnischer-besuch-zu-gast-im-rathaus_id_8973058.html
https://m.focus.de/regional/nordrhein-westfalen/stadt-moers-polnischer-besuch-zu-gast-im-rathaus_id_8973058.html
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wraz z Centrum Kształcenia. Projekt ten dotyczył zapro-
jektowania, sfinansowania i rozbudowy oraz zarządza-
nia szkołą zawodową wraz z Centrum Kształcenia (dla  
6 tys. uczniów) oraz budynku biurowego i parkingu.

Zwiedzający obejrzeli szkołę. Mieli też okazję do 
zadawania pytań. Najbardziej interesowały ich kwestie 
związane z relacjami podmiotu publicznego z operato-
rem budynku i sposobu operacyjnego zarządzania bu-
dynkiem. 

Drugiego dnia delegacja udała się do Leverkusen, 
gdzie wizytowany był projekt remizy strażackiej. Pro-
jekt obejmuje budowę stacji straży pożarnej i  ratow-
niczej (całkowita powierzchnia 15,2 tys. mkw.), a także 
późniejsze zarządzanie obiektem (wartość nakładów 
inwestycyjnych to 48,8 mln euro) przez 25 lat, w mo-
delu płatności opartym na dostępności. Po prezentacji 
wprowadzającej, w trakcie której były zadawane pyta-
nia dotyczące tej inwestycji, delegacja zwiedziła plac 
budowy (budynek jest w trakcie wykańczania wnętrz). 

Podczas obchodu budynku przez członków dele-
gacji zadawane były pytania dotyczące inwestycji i kry-
tycznych momentów związanych z jej powstawaniem, 
a także szczegóły techniczne związane z wykańczaniem 
tego specyficznego budynku. 

Delegacja pojechała następnie do Köln, gdzie wizy-
towana była Szkoła Ogólnokształcąca Rodenkirchen. 
Kontrakt obejmuje zaprojektowanie i  budowę szkoły 
dla 1200 uczniów wraz z jej późniejszym utrzymaniem 
przez 27 lat. Wartość nakładów inwestycyjnych to 51,9 
mln euro, zaś wartość kontraktu 126,9 mln euro.

W trakcie zwiedzania odbywały się również sesje py-
tań i  odpowiedzi, które dotyczyły nie tylko poszczegól-
nych komponentów realizowanego projektu, w tym m.in. 
funkcjonowanie biblioteki multimedialnej, stołówki, auli 
czy energetyki odnawialnej – bowiem na dachu szkoły są 
zainstalowane ogniwa fotowoltaiczne, lecz również pada-
ły pytania dotyczące systemu finansowania oświaty (kwe-
stie subwencji) w Niemczech i wpływu na projekt PPP.
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Trzeciego dnia uczestnicy wyjazdu zwiedzili Salę 
Prób dla Opery w mieście Düsseldorf. Sala jest odda-
lona o  2 km od budynku Opery. Kontrakt obejmuje 
zaprojektowanie, sfinansowanie i budowę nowego bu-
dynku sali prób (3 tys. mkw.), a  także utrzymanie bu-
dynku przez 30 lat. 

Delegacja zwiedziła obiekt – zadając przy tym wie-
le pytań o operacyjne funkcjonowanie obiektu, w tym 
m.in. o  własność (przez 50 lat od momentu realizacji 
projektu – po stronie partnera prywatnego) gruntu, 
na którym realizowany jest projekt, koszty operacyjne 
funkcjonowania budynku (co ciekawe ryzyko wzrostu 
kosztów zużycia energii jest po stronie podmiotu pu-
blicznego), problemy techniczne funkcjonowania bu-
dynku (klimatyzacja), system kontroli jakości zarządza-
nia budynkiem, a także relacje podmiotu publicznego 
z operatorem budynku (dotyczące wspólnego rozwią-
zywania codziennych problemów i kwestii związanych 
z funkcjonowaniem projektu).

Wizytacja obiektu zakończyła się spotkaniem 
z przedstawicielami partnera prywatnego w tym pro-
jekcie – obecni członkowie zarządu firmy Hochitef 
opowiadali o specyfice realizacji kubaturowych projek-
tów PPP w Niemczech, a także odpowiadali na pytania 
uczestników dot. oglądanego  obiektu, ale i generalnie 
specyfiki niemieckiego rynku PPP.

Podczas 3 dni zagranicznej wizyty studyjnej 
w  Niemczech uczestnicy poznali szczegóły procesu 
przygotowania, realizacji i operacyjnego funkcjonowa-
nia kilku projektów PPP dotyczących budynków kuba-
turowych użyteczności publicznej. Budynki spełniały 
różne funkcje, co dało uczestnikom szansę na zapozna-
nie się z różnorodnymi modelami funkcjonowania pro-
jektów PPP w  Niemczech. Wizytacje poszczególnych 
projektów nie były celem samym w sobie i  faktycznie 
okazały się jedynie punktem wyjścia do nawiązania dia-
logu z przedstawicielami podmiotów publicznych oraz 
partnerów prywatnych w przedmiocie funkcjonowania 
projektów PPP Niemczech. 

Udział w  szkoleniu zagranicznym wpłynął na po-
głębienie i  podniesienie wiedzy uczestników na te-
mat PPP, co zostało stwierdzone na podstawie testów 
przeprowadzonych przed i po szkoleniu. Wyniki testów 
przedstawiają poniższe wykresy.

Wyniki testów 
         przed wizytą 	          po wizycie

1 -  odpowiedzi poprawne
2  - odpowiedzi błędne

Po zakończeniu wizyty uczestnicy wypełnili kwe-
stionariusz oceny wizyty studyjnej.

Wizyta studyjna do Niemiec uzyskała bardzo wyso-
kie oceny.

Na wizytę studyjną do Niemiec zakwalifikowane 
zostały osoby reprezentujące podmioty publiczne, 
które są na etapie analiz przedrealizacyjnych, bądź bę-
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dące w trakcie procesu przygotowania się do wyboru 
partnera prywatnego w planowanych przez jednostki 
macierzyste projektach PPP w Polsce. Projekty te do-
tyczą budynków kubaturowych o  różnych funkcjach 
– często pokrywających się z  tymi, które mieli okazję 
wizytować w  Niemczech. Miejmy nadzieję, że wiedza 
nabyta podczas spotkań i prezentowane przez gospo-
darzy doświadczenia niemieckie zostaną wykorzystane 
w  procesie przygotowania i  realizacji ich projektów 
PPP w Polsce. 

Wizytacja zrealizowanych z  sukcesem projektów 
PPP, przekonała uczestników wyjazdu o  korzyściach 
wynikających ze stosowania tej formuły.

Nie mniej istotne mogą okazać się kontakty i relacje 
zawiązane pomiędzy uczestnikami wyjazdu, które mają 
szansę procentować w postaci wymiany doświadczeń 
PPP jeszcze długo po zakończeniu wizyty studyjnej. 

Źródło:
Opracowano w Fundacji Centrum PPP.
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5 czerwca 2018 r.
Gospodarz spotkania:  
Gmina Solec-Zdrój  

Wdrażany projekt:  
Koncesja na roboty budowlane  
dla zadania pn. „Kompleks  
mineralnych basenów  
w Solcu-Zdroju” 

W przygotowaniu niniejszej relacji korzystano z informacji  
i materiałów Gminy Solec-Zdrój oraz Hotelu Malinowy Zdrój  
i Basenów Mineralnych.

4.2. 	 Relacja z krajowej wizyty studyjnej. 
	 Solec-Zdrój

Joanna Ludwiczak

W  czwartej wizycie studyjnej organizowanej w  ra-
mach projektu „Rozwój partnerstwa publiczno – pry-
watnego w  Polsce” współfinansowanego ze Środków 
Europejskiego Funduszu Społecznego w  ramach Pro-
gramu Operacyjnego Wiedza, Edukacja, Rozwój 1 udział 
wzięło 10 przedstawicieli z 7 jednostek samorządu te-
rytorialnego.

Gminę Solec-Zdrój – gospodarza spotkania – re-
prezentowali przedstawiciele władz jednostki oraz 
członkowie zespołu wdrażającego projekt, a  partnera 
prywatnego – kierownictwo koncesjonariusza firmy 
Malinowy Zdrój Sp. z o.o. 

W spotkaniu wzięła również udział przedstawiciel-
ka Ministerstwa Inwestycji i Rozwoju.  

Przebieg wizyty
Spotkanie rozpoczęło się w  sali konferencyjnej 

Hotelu Malinowy Zdrój w Solcu-Zdroju. Uczestników 
powitał wójt gminy Solec-Zdrój. Uczestnicy zapozna-
li się z krótką prezentacją dyrektora Hotelu Malino-

1	 Relacje z  poprzednich wizyt krajowych organizowanych 
przez konsorcjum Związku Miast Polskich i  Związku Powiatów 
Polskich znaleźć można we wcześniejszych numerach Biuletynu 
PPP (numery: 4 i 5).

wy Zdrój. Następnie swoje prezentacje przedstawili 
kierownik Referatu Inwestycji i  Rozwoju Gminy So-
lec-Zdrój na temat wdrażania projektu: Koncesja na 
roboty budowlane dla zadania pn. „Kompleks mineral-
nych basenów w Solcu-Zdroju” oraz dyrektor Basenów 
Mineralnych, który przedstawił prezentację dotyczą-
cą historii budowy i  obecnej oferty basenów mine-
ralnych. Prezentacja miała charakter dyskusji, przery-
wanej pytaniami od uczestników. Zespół gospodarzy 
opowiedział o długim procesie przygotowywania się 
do realizacji tego projektu i ostatecznej decyzji o for-
mule partnerstwa publiczno-prywatnego. W dalszej 
części wizyty uczestnicy zwiedzili najważniejsze po-
mieszczenia Basenów Mineralnych, w  tym również 
część rehabilitacyjną. Podczas wizyty gospodarz 
kompleksu basenowego szczegółowo odpowiadał 
na pytania uczestników, w  szczególności dotyczące 
technicznej części inwestycji oraz bieżącego utrzy-
mania obiektu i działań marketingowych. Wizyta za-
kończyła się moderowaną dyskusją, podczas której 
kontynuowano rozmowy na temat realizacji projektu 
na różnych jego etapach.  
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Charakterystyka gminy
Solec-Zdrój – gmina uzdrowiskowa położona w wo-

jewództwie świętokrzyskim, w  powiecie buskim, na 
łagodnym wzniesieniu na skraju Wyżyny Małopolskiej 
i  Kotliny Sandomierskiej nad rzeką Rzoską, 17 km na 
południowy wschód od Buska-Zdroju. Miejscowość jest 
siedzibą gminy liczącą 5,1 tys. mieszkańców, a sam So-
lec-Zdrój liczy niespełna 900 mieszkańców. W pobliżu 
uzdrowiska w wyniku przeprowadzonych badań geolo-
gicznych natrafiono na solankę o zawartości siarkowo-
doru 8-krotnie większą niż dotychczas eksploatowane 
źródła. Najcenniejszym bogactwem naturalnym uzdro-
wiska i  podstawą kuracji są pozyskiwane tutaj wody 
lecznicze.

Solecka siarka jest najsilniejszą dostępną wodą 
leczniczą w Polsce i jedną z najlepszych w Europie. 
Od 1837 roku skutecznie leczone są tu: reumato-
idalne zapalenia stawów, zesztywniające zapalenia 
stawów kręgosłupa, gościec tkanek miękkich, zapa-
lenia korzonków nerwowych, stany pourazowe, dys-
kopatie, nerwobóle, choroby skóry i alergie, choro-
by układu krążeniai układu oddechowego, nerwice, 
zatrucia metalami ciężkimi oraz osteoporoza.

Gmina w  80% ma charakter rolniczy, ale moto-
rem napędowym jej rozwoju jest uzdrowisko.

Projekt Koncesja na roboty budowlane dla za-
dania pn. „Kompleks mineralnych basenów 
w Solcu-Zdroju”

Projekt hybrydowy, dotyczący obszaru turystyki 
i  rekreacji, w którym przedmiotem umowy było okre-
ślenie zasad realizacji przedsięwzięcia pn.: Budowa 
kompleksu mineralnych basenów z zapleczem leczniczo–
rekreacyjno–wypoczynkowym wraz z infrastrukturą i za-
gospodarowaniem. 

Historia powstania i opis projektu
Odwiert solny „Malina”, który wykonany został już 

w latach 60-tych to ujęcie wód mineralnych o bardzo 
wysokim zasoleniu, w  ówczesnych latach przy braku 
odpowiednich technologii nie do wykorzystania. Źró-
dło swoją nazwę zawdzięcza Pani Malinie Wilkowskiej, 
geolog, która odkryła je w początku lat 60-tych. Do-
piero w początkach XXI w., można powiedzieć z przy-
padku lub dzięki szczęśliwemu zbiegowi okoliczności, 
sytuacja zaczęła się zmieniać. Jeden z  prywatnych 
przedsiębiorców z  branży elektrycznej leczący się 
w  sąsiednim Busku-Zdroju i  odwiedzający Solec, po-
stanowił zainwestować na tym terenie i  wybudował 
w  2005 r. pierwszy obiekt – hotel „Malinowy Zdrój”. 
To był zaczątek do tego, by gmina zaczęła się rozwijać 
jako uzdrowisko i mogła myśleć o inwestycjach z wy-
korzystaniem wód mineralnych (siarkowych) i odwier-
tu „Malina”.

W  2007 r. władze gminy Solec-Zdrój ogłosiły kon-
kurs na opracowanie koncepcji architektoniczno – 
urbanistycznej na budowę basenów mineralnych oraz 
opracowanie programu funkcjonalno – użytkowego 
i wstępnego studium wykonalności. Warto podkreślić, 
że wszystkie te czynności były związane z przygotowa-
niem przez gminę wniosku o dofinansowanie. W 2008 
r. gmina Solec-Zdrój złożyła wniosek konkursowy o do-
finansowanie do działania 2.3  Promocja turystyczna 
i  gospodarcza regionu w  ramach Regionalnego Pro-
gramu Operacyjnego Województwa Świętokrzyskie-
go (RPOWŚ). Przy ocenie wniosku przez Urząd Mar-
szałkowski, gmina Solec-Zdrój została zobligowana do 
przedstawienia opinii UOKiK w sprawie występowania 
pomocy publicznej w projekcie. Niestety opinia była dla 
gminy niekorzystna, co spowodowało obniżenie możli-
wego dofinansowania z 80% na 50% kosztów kwalifi-
kowalnych. W tym wypadku koszt inwestycji dla gminy 
był nie do udźwignięcia, ze względu na prowadzone 
równolegle inne inwestycje mocno obciążające budżet 
(rozbudowę kanalizacji, oczyszczalnię ścieków, drogi, 
zieleńce i  place zabaw). Inwestycja budowy basenów 
mineralnych miała kosztować 16 mln zł, przy czym do-
finansowanie z budżetu gminy Solec-Zdrój miałoby wy-
nosić 8 mln - przy budżecie gminy ok. 20 mln stało się 
to niewykonalne. Władze Solca-Zdrój stanęły w obli-
czu problemu - jaką podjąć decyzję i z jakich źródeł 
sfinansować inwestycję? 

W  wyniku ostatecznych ustaleń w  2009 r. została 
podpisana pre-umowa na dofinansowanie projektu 
w wysokości 50%. Niestety pojawił się kolejny problem, 
ponieważ w 2010 r. usunięto kompensaty z Krajowych 
wytycznych dotyczących kwalifikowalności wydatków 
w ramach funduszy strukturalnych i Funduszy Spójności 
w  okresie programowania 2007 – 2013, co oznaczało 
dla projektu brak możliwości wykorzystania funduszy 
prywatnych do kredytowania inwestycji. Problemy te 
zbiegły się w czasie z wejściem w życie ustawy o part-
nerstwie publiczno-prywatnym i  ustawy o  koncesji 
na roboty budowlane lub usługi, które dawały takim 
projektom możliwość ich realizacji przy udziale part-
nera prywatnego. Wystąpiono do Urzędu Marszałkow-
skiego o zgodę na zmianę sposobu realizacji projektu 
i ogłoszono postępowanie na wybór partnera na robo-
ty budowlane. 

W  ogłoszonym w  grudniu 2009 r. postępowaniu 
zgłosił się jeden podmiot - Malinowy Zdrój Sp. z o.o., 
z  którym w  październiku 2010 r. podpisano umowę 
koncesji na roboty budowlane. W efekcie wyłonienia 
partnera prywatnego do projektu gmina mogła przed-
stawiać instytucji zarządzającej do rozliczenia koszty 
poniesione przez partnera prywatnego na realizację 
inwestycji. Aby taki sposób działania mógł być wdro-
żony, partner prywatny musiał wyłonić generalnego 
wykonawcę robót budowlanych. Na podstawie fak-
tur otrzymanych od podwykonawcy koncesjonariusz 
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wystawiał gminie Solec-Zdrój faktury, przedstawiane 
do rozliczenia Urzędowi Marszałkowskiemu w ramach 
kosztów kwalifikowalnych inwestycji. Przy takiej kon-
strukcji projektu ryzykiem gminy była rzetelność part-
nera prywatnego w  wyborze wykonawcy - partner 
wybierał wykonawcę stosując zasady konkurencyjno-
ści, nie będąc przy tym zobligowanym do stosowania 
ustawy o  zamówieniach publicznych. Na tym etapie 
projektu wybrano wykonawcę robót budowlanych 
i we współpracy z gminą partner prywatny przystąpił 
do projektowania.

W  lutym 2011 r. złożono wniosek o  pozwolenie 
na budowę do Starostwa Powiatowego, które uzy-
skano w  kwietniu 2011 r. Jednocześnie po uzyskaniu 
wszelkich zgód, decyzji i  zebraniu całej dokumentacji 
tj. kosztorysów, uzgodnień i  opinii środowiskowych, 
co było warunkiem dalszej procedury związanej z do-
finansowaniem, gmina Solec-Zdrój złożyła wniosek 
o dofinansowanie do II etapu konkursu w RPOWŚ. Po 
pozytywnym zaopiniowaniu w  czerwcu 2011 r. pod-
pisano umowę partnerską na rzecz realizacji projektu 
pomiędzy gminą Solec-Zdrój a partnerem prywatnym 
Malinowy Zdrój Sp. z o.o.,  a już w sierpniu 2011 r. roz-
poczęto roboty budowlane. 

31 grudnia 2012 r. nastąpił odbiór końcowy budo-
wy i z dniem 1 lutego 2013 r. Baseny Mineralne rozpo-
częły swą działalność.

Przedstawiciel prywatny i przedstawiciele podmio-
tu publicznego zgodnie podkreślali, że realizacja 
projektu w  formule partnerstwa publiczno-pry-
watnego umożliwia szybkie i najefektywniejsze re-
agowanie na pojawiające się potrzeby i wyzwania, 
ponieważ partner prywatny zobowiązany jest do 
dostarczenia wymaganego przez podmiot publicz-
ny rezultatu, natomiast sposób jego osiągnięcia 
pozostaje w rękach partnera o odpowiednich kom-
petencjach.

Ryzykiem podmiotu publicznego w  tym projekcie 
było rozliczenie środków uzyskanych z UE na budowę 
obiektu. Projekt zrealizowany był zgodnie z  umową 
i uzyskano całość dofinansowania. Koszt całości inwe-
stycji wyniósł 16 mln + VAT czyli 19 680 000 zł, przy 6,8 
mln dofinansowania ze środków UE, środki budżetu 
państwa to 1,2 mln, natomiast wkład własny koncesjo-
nariusza to 8 mln zł. 

W ramach projektu podmiot publiczny wniósł grunt 
pod inwestycję, jest docelowym właścicielem obiektu 
i  podczas codziennej działalności realizuje założone 
cele społeczne. 

Podmiot prywatny przejął na siebie całe ryzyko fi-
nansowe inwestycji, budowy, modernizacji oraz ryzyka 
projektowe i  eksploatacyjne, a  także ryzyko ekono-
miczne i popytu. Umowa została podpisana na 27 lat, 

w tym 2 lata budowy - po tym okresie obiekt zostanie 
przekazany gminie Solec-Zdrój. 

Na pytanie zadane przez uczestnika o kontrolowa-
nie przebiegu tak złożonego projektu, przedstawicie-
le gminy Solec-Zdrój podzielili się uwagą, że realizu-
jąc projekt o tak wysokim stopniu skomplikowania, 
należy spodziewać się kontroli. W  przypadku oma-
wianej inwestycji, taka kontrola miała miejsce już na 
początku prac budowlanych - sprawdzano m.in. do-
kumentację dotyczącą procedury wyboru koncesjo-
nariusza. Jej wynik był pozytywny, a  jedynym uchy-
bieniem, na które zwrócono uwagę było to, że nie 
wykonano analizy przedrealizacyjnej, która wynika 
z ustawy o PPP. Ponieważ jednak projekt był realizo-
wany tylko w oparciu o ustawę o koncesji na roboty 
budowlane lub usługi, to z zapisów tego dokumentu 
taki obowiązek nie wynikał. Zespół prawny przygo-
towujący procedurę uznał, że ustawa o  koncesji jest 
samodzielnym tworem prawnym i  nie należy się po-
siłkować ustawą o PPP. Kontrolerzy NIK uważali nato-
miast, że ustawa o koncesji jest tylko narzędziem dla 
ustawy o PPP i taką analizę należało wykonać. Uwaga 
kontrolerów nie wpłynęła jednak na pozytywną oce-
nę całości projektu. Po zakończeniu realizacji projektu 
gmina Solec-Zdrój przeprowadziła rozmowy z  Mini-
sterstwem Rozwoju Regionalnego, z których wynika-
ło, że ministerstwo również traktuje te dwie ustawy 
samodzielnie, co w  efekcie nie nakłada na podmiot 
publiczny obowiązku przygotowania analizy przedre-
alizacyjnej. 

Pytania uczestników wizyty studyjnej:

1.	 Czy gmina partycypowała w kosztach budowy?
Przedstawiciele Solca-Zdroju poinformowali, że 

gmina dofinansowywała budowę ze środków i w wy-
sokości otrzymanej dotacji ze środków RPOWŚ, 
poniosła także koszty związane z  nadzorem inwe-
storskim i  analizami terenu potrzebne do przygoto-
wania takiej inwestycji. Całość ww. kosztów przygo-
towawczych poniesionych przez gminę wyniosła ok.  
200–300 tys. zł. 

2.	 Co to znaczy II etap konkursu?
Przedstawiciele Solca-Zdroju wyjaśnili, że konkurs 

na dofinansowanie działań 2.3 ze środków RPOWŚ był 
dwuetapowy: I etap to złożenie zarysu projektu, kon-
cepcji, studium wykonalności oraz części dokumentów 
formalnych. Natomiast II etap to przedstawienie szcze-
gółowej informacji o inwestycji oraz całości dokumen-
tacji tj. pozwolenia na budowę, kosztorysów, doku-
mentacji środowiskowej, projektowej itp.

m.in
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3.	 Czy odwiert z lat 60. został wykorzystany czy zro-
biono nowy? Jakie jest dobowe zużycie wody?

Gospodarze wizyty odpowiedzieli, że wykorzystywa-
ny odwiert jest nowy, wykonany przez inwestora i znaj-
duje się w  odległości 4 km od basenów mineralnych. 
Obecnie jest realizowany trzeci odwiert, który będzie 
zabezpieczeniem w razie konieczności zamknięcia ujęcia 
drugiego, np. przy konserwacji czy ewentualnych awa-
riach. Wody siarczkowe znajdują się na poziomie 127 m 
czyli są to złoża płytkie. Zużycie wody to 3m3 na godzinę. 
Ujęcie obsługiwane jest przez firmę górniczą - baseny 
mineralne mają górnika na etacie, który cały czas mo-
nitoruje wydobycie. Jako ciekawostkę podano, że przy 
źródle jest 3,5 atmosfery ciśnienia, a  zasolenie wydo-
bywanej wody jest tak silne, że największym problemem 
technicznym było dobranie odpowiedniej technologii 
materiałów do wydobycia. Standardowo wykorzysty-
wana rura stalowa ulega korozji w ciągu miesiąca, pod 
wpływem soli i siarki zamienia się całkowicie w proszek, 
dlatego zastosowane są materiały z tytanu. Dodatkowo 
hala z basenem siarczkowym musi mieć specjalną wen-
tylację ze względu na możliwość gromadzenia się siar-
kowodoru, stąd na hali są 2 systemy wentylacji - górna 
i dolna, przy posadzce, a wszystko wykonane jest z two-
rzyw, które nie korodują. 

Bardzo dużo problemów stwarzają wszystkie syste-
my sterowania, czyli elektronika, która przy tak agresyw-
nych związkach często ulegała awarii - są to urządzenia 
bardzo czułe, a stężenie związków soli i siarczków w bu-
dynku jest wysokie. Eksploatowana woda jest rzadko 
spotykaną solanką o wysokim 4% stężeniu.

4.	 Jaki jest miesięczny koszt utrzymania obiektu?
Przedstawiciel partnera prywatnego poinformował, 

że łączny koszt z wszystkimi nakładami eksploatacyjnymi 
oraz kosztem pracowników to ok. 0,5 mln zł miesięcznie. 
Gmina Solec-Zdrój nie dofinansowuje obiektu ani nie 
dopłaca do jego utrzymania, a wręcz uzyskuje dochody 
z tytułu opłat za wodę i ścieki pokąpielowe, choć są one 
ustalone na preferencyjnych warunkach. Gmina uzy-
skuje również dochód z podatku dochodowego opłaca-
nego przez partnera prywatnego, którego stawka jest 
obniżona zgodnie z uchwałą Rady Gminy ze względu na 
zatrudnienie ponad 50 osób z terenu gminy.

5.	 Dlaczego akurat projekt został zrealizowany 
w partnerstwie publiczno-prywatnym?

Przedstawiciel gminy Solec-Zdrój wyjaśnił, że ta 
formuła była jedynym możliwym dla gminy wyborem, 
gdyż zgodnie z  informacjami przekazanymi w prezen-
tacji gmina nie miała wystarczających środków na reali-
zację takiej inwestycji. 

6.	 Czy umowa koncesji była przygotowana przez 
Urząd w  Solcu-Zdrój czy korzystano z  firmy ze-
wnętrznej?

Przedstawiciele Solca-Zdroju wyjaśnili, że gmina 
miała swoją kancelarię prawną, która wspierała proces 
przygotowania projektu. Partner prywatny również miał 
swoją kancelarię prawną i umowa projektu była w każ-
dym punkcie negocjowana. Każda ze stron miała swoją 
wersję umowy i swoje warunki – sam dokument umowy 
powstawał od zera, na bazie kompromisów i ustępstw 
z jednej i drugiej strony, kiedy finalnie obie strony doszły 
do porozumienia. Umowa była trzykrotnie aneksowana 
- aneksy dotyczyły samego etapu budowy tj. niewielkich 
zmian harmonogramu realizacji prac budowlanych - ter-
minów dotyczących poszczególnych etapów.

Efekty realizowanego partnerstwa dla 
podmiotu publicznego:
Solec-Zdrój zyskał na swoim terenie znaczącą 

i  rozpoznawalną atrakcję turystyczną, oferującą 
usługi zarówno dla gości jednodniowych, jak i kura-
cjuszy, chcących w  pełni wykorzystać leczniczą so-
lankę ze źródła „Malina”. 

Baseny Mineralne to nowoczesny, trzykondygna-
cyjny obiekt z  windą i  podjazdem dla niepełnospraw-
nych, basenem zewnętrznym, tarasem przy restauracji 
i dwoma tarasami w strefie SPA. W kompleksie można 
wyróżnić część basenową składającą się z  tzw. strefy 
głośnej z halą basenową ze zjeżdżalniami, otwartą pla-
żą przy basenie zewnętrznym oraz strefy cichej z base-
nami z solanką siarczkową oraz częścią wellness z sau-
nami: ziołową, parową, fińską i jacuzzi.

SPA&Wellness to część z odnową biologiczną z ma-
sażami, zabiegami SPA, siłownią i  zajęciami fitness. 
Część Medical to strefa rehabilitacyjna oferująca za-
biegi balneoterapii, kinezyterapii i  fizykoterapii. Wa-
chlarz usług oferowanych w obiekcie przez koncesjo-
nariusza jest dość szeroki – dostosowany pod klienta 
w każdym wieku i z różnymi potrzebami – i wynika ze 
stałej analizy potrzeb rynku i  dopasowania do ocze-
kiwań klientów oferowanych usług przez koncesjo-
nariusza. Obiekt świadczy usługi na zasadach komer-
cyjnych, przy czym mieszkańcy gminy Solec-Zdrój 
posiadają ulgę na korzystanie z usług w wysokości 
50%. Nie ma specjalnej oferty dla szkół; w  przeszło-
ści realizowany był taki program współfinansowany 
przez gminę, ale dzieci i  młodzież nie chciały z  tego 
korzystać. Dlatego gmina nie płaci za te „puste” godzi-
ny, a dzieci korzystają indywidualnie. Obecnie jest re-
alizowany projekt finansowany z  funduszy Polskiego 
Związku Sportowego, w  ramach którego prowadzo-
ne są zajęcia w trzech grupach, ale to nie jest główny 
klient kompleksu basenów. 

Z uwagi na dodatkowe wymogi obiekt nie świadczy 
usług finansowanych ze środków NFZ, m. in. ze wzglę-
du na koszty personelu (potrzeba zatrudnienia w takim 
przypadku pielęgniarki). W ubiegłym roku, wg danych 
z systemu monitoringu gości, zostało sprzedanych 220 
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tys. biletów. Zwraca uwagę 
skala liczby odwiedzin w miej-
scowości, w  której na stałe 
mieszka ok. 900 mieszkańców. 
Z uwagi na komfort i możliwo-
ści obsługi gości jednorazowo 
z  obiektu może korzystać do 
300 osób. Jest to maksymalna 
liczba osób, jaką dopuszcza się 
ze względu na wielkość base-
nów solankowych, pojemność 
saun, basenu zewnętrznego 
z  plażą oraz infrastruktury to-
warzyszącej, w tym m.in. liczby 
leżaków. Pojemność basenu 
głównego to 180 osób.

Marketing obiektu skie-
rowany jest terytorialnie tzn. 
dla klienta z  regionu, który 
może dojechać każdego dnia. 
Takie pozycjonowanie wynika 
z problemu zapełnienia obiek-
tu w tygodniu - nie ma proble-
mu z  długimi i  krótkimi week-
endami i  wakacjami. Obiekt promowany jest głównie 
w  woj. świętokrzyskim, małopolskim, podkarpackim 
i  w  mniejszym zakresie w  woj. śląskim. Osoby korzy-
stające z  oferty basenów i  Malinowego Zdroju dzielą 
się na dwie grupy: klient jednodniowy – głównie są to 
rodziny oraz klient na 7-8 dni korzystający z oferty ze 
względów zdrowotnych, ze wskazaniami lekarskimi. 

Partner prywatny podkreśla bardzo dobry klimat 
współpracy z samorządem - zarówno na poziomie 
gminy, jak powiatu i województwa. Współpraca ta 
to m.in. wsparcie w promowaniu obiektu, pokazy-
wanie go w  Polsce na targach czy konferencjach 
oraz włączenie oferty basenów w całość oferty tu-
rystycznej gminy i regionu.

Ostateczne rozliczenie projektu hybrydowego:
Całkowita wartość inwestycji: 19 680 000 PLN
Całkowite wydatki kwalifikowane: 16 000 000 PLN

•	 środki UE: 6 800 000 PLN
•	 środki krajowe: 1 200 000 PLN
•	 wkład własny Koncesjonariusza: 8 000 000 PLN
•	 teren to wkład własny gminy, a budynek przejdzie 

na własność gminy po zakończeniu trwania umowy 
koncesji. 

Podsumowanie/ wnioski końcowe
Realizacja wizytowanej inwestycji w  formule pro-

jektu hybrydowego umożliwiło gminie Solec-Zdrój peł-
niejsze wykorzystanie naturalnie występujących źródeł 
termalnych o  właściwościach leczniczych i  uzupełnie-

nie oferty uzdrowiskowej. Nowoczesny obiekt wspiera 
rozwój gospodarczy i turystyczny gminy, powiększając 
ofertę usługową w sąsiednich miejscowościach, zwięk-
szając procent zatrudnienia lokalnych mieszkańców 
w  obsłudze ruchu generowanego przez kompleks 
Baseny Mineralne. Dzięki odpowiedniej strukturze 
usług oferowanych przez Baseny Mineralne, popyt na 
rekreację i  rehabilitację w  Solcu-Zdroju trwa cały rok, 
a mieszkańcy gminy mogą z nich również korzystać na 
co dzień. Profesjonalna działalność koncesjonariusza 
w zakresie prowadzenia kompleksu Basenów Mineral-
nych stanowi jedną z wizytówek Solca-Zdroju i podnosi 
atrakcyjność inwestycyjną gminy. W  przyszłości może 
się więc rozwinąć sektor usług towarzyszących dla go-
ści uzdrowiska. 

Na uczestnikach wizyty studyjnej szczególne wra-
żenie zrobiły standard i  oferta hotelu w  połączeniu 
z  profesjonalizmem obsługi basenów mineralnych. 
Podczas wizyty studyjnej podkreślano przemyślane 
udogodnienia dla gości, nowoczesność oraz dbałość 
o najwyższą jakość usług i wyposażenia, serdeczność 
obsługi.   

Połączenie kompetentnego partnera realizujące-
go skomplikowaną inwestycję z dobrze przemyślanym 
i  przygotowanym pomysłem na pozyskanie dofinan-
sowania ze źródeł unijnych po raz kolejny pokazało 
skuteczność samorządów lokalnych w realizacji przed-
sięwzięć prorozwojowych na skalę całego subregionu. 

Wizyta studyjna, sala do fizykoterapii, autorka zdjęcia: Joanna Ludwiczak

m.in
m.in
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Kompleks mineralnych basenów w Solcu-Zdroju. Zdjęcie: materiały promocyjne Basenów Mineralnych

Basen solankowy. Zdjęcie: materiały promocyjne Basenów Mineralnych
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4.3. 	 Zasady rozliczania VAT, CIT i PIT 
	 w umowach PPP. VAT cz. 3

Publikujemy kolejną część objaśnień Ministra Roz-
woju i Finansów dotyczących problematyki rozliczania 
przez partnera prywatnego na gruncie podatku VAT, 
PIT i CIT transakcji realizowanych w ramach umów PPP 
w  rozumieniu ustawy o  partnerstwie publiczno-pry-
watnym1.

Obowiązek podatkowy, podstawa 
opodatkowania oraz fakturowanie 
w zakresie usługi utrzymania (eksploatacji) 
i zarządzania obiektem realizowanej 
w ramach partnerstwa publiczno-prywatnego 
- Obowiązek podatkowy z tytułu świadczenia usługi 

utrzymania (eksploatacji) i  zarządzania obiektem, bez 
względu na status dla celów VAT podmiotu publiczne-
go, powstaje na zasadach ogólnych, tj. z chwilą wykona-
nia usługi, z tym, że zważywszy, iż dla tej usługi ustalo-
ne zostaną następujące po sobie terminy płatności lub 
rozliczeń, usługę należy uznać za wykonaną z upływem 
każdego okresu, do którego odnoszą się te płatności lub 
rozliczenia, do momentu zakończenia świadczenia tej 
usługi2. Oznacza to, że obowiązek podatkowy z  tytułu 
świadczenia usługi utrzymania (eksploatacji) i zarządza-
nia obiektem będzie powstawał z  upływem każdego 
okresu, do którego odnoszą się te płatności lub rozlicze-
nia, do momentu zakończenia świadczenia tej usługi. 

Podstawa prawna: art. 19a ust. 1 i ust. 3 zdanie 
pierwsze ustawy o VAT 

Uwaga!
W  przypadku gdyby umowa przewidywała przed 
wykonaniem usługi utrzymania (eksploatacji) i  za-
rządzania obiektem dokonanie części zapłaty na 
rzecz partnera prywatnego wówczas obowiązek 
podatkowy powstaje z chwilą jej otrzymania w od-
niesieniu do otrzymanej kwoty. 

Podstawa prawna: art. 19a ust. 8 ustawy o VAT

1	 Pierwsza część zaprezentowana została w  Biuletynie PPP 
nr 4 str. 81 i nast. A druga w Biuletynie PPP nr 5, str. 73 i nast. 
Z objaśnieniami w całości można się zapoznać tu: https://www.
finanse.mf.gov.pl/documents/766655/1402295/Obja%C5%9B-
nienia+podatkowe+z+1+grudnia+2017+r.
2	 Usługę świadczoną w sposób ciągły przez okres dłuższy niż rok, 
dla której w związku z jej świadczeniem w danym roku nie upływają 
terminy płatności lub rozliczeń, uznaje się za wykonaną z upływem 
każdego roku podatkowego, do momentu zakończenia świadcze-
nia tej usługi (art. 19a ust. 3 zdanie drugie ustawy o VAT).

- Podstawę opodatkowania z  tytułu świadczenia 
usługi utrzymania (eksploatacji) i zarządzania obiektem 
w  ramach partnerstwa publiczno-prywatnego będzie 
stanowiło wszystko, co stanowi zapłatę, którą partner 
prywatny otrzymał lub ma otrzymać z tytułu świadcze-
nia tej usługi na rzecz podmiotu publicznego (bez kwo-
ty podatku VAT). 

Podstawa opodatkowania powinna zatem obejmo-
wać tę część opłaty za dostępność, która stanowi za-
płatę za usługę utrzymania (eksploatacji) i zarządzania 
obiektem (bez kwoty VAT). Do podstawy opodatkowa-
nia z tytułu świadczenia tej usługi nie powinny być wli-
czane kwoty stanowiące spłatę zobowiązania z tytułu 
wykonania usługi projektowej i usługi budowlanej (bu-
dowlano-montażowej)3 , jak również wynagrodzenie 
(np. odsetki) z  tytułu świadczenia usługi finansowej, 
polegającej na rozłożeniu w  czasie płatności z  tytułu 
wykonania usługi projektowej oraz wykonania usługi 
budowlanej (budowlano-montażowej), naliczane od-
powiednio za okres po dniu wykonania usługi projek-
towej oraz po dniu wykonania usługi budowlanej (bu-
dowlano-montażowej). 

Podstawa prawna: art. 29a ust. 1 i  6 ustawy 
o VAT oraz wyrok TSUE z dnia 27 października 1993 r. 
w sprawie C-281/91

 
- Faktura dokumentująca usługę utrzymania (eks-

ploatacji) i  zarządzania obiektem, w  przypadku gdy 
podmiot publiczny będzie podatnikiem VAT lub osobą 
prawną niebędącą podatnikiem tego podatku, powin-
na zostać wystawiona nie później niż 15 dnia miesią-
ca następującego po miesiącu, w  którym wykonano 
usługę. Biorąc pod uwagę, że usługę tę należy uznać 
za wykonaną z upływem każdego okresu, do którego 
odnoszą się płatności (rozliczenia), faktura powinna 
być wystawiona nie później niż 15. dnia miesiąca na-
stępującego po miesiącu, w którym upłynął okres, do 
którego odnoszą się płatności (rozliczenia). Faktura 
może być wystawiona przed wykonaniem usługi na 
zasadach określonych w  art. 106i ust. 7 pkt 1 i  ust. 8 
ustawy o VAT. 

Podstawa prawna: art. 19a ust. 3, art. 106i ust. 1, 
ust. 7 pkt 1 i ust. 8 ustawy o VAT

3	 Usługa projektowa i usługa budowlana (budowlano-monta-
żowa) zostały udokumentowane odrębnymi fakturami.

https://www.finanse.mf.gov.pl/documents/766655/1402295/Obja%C5%9Bnienia+podatkowe+z+1+grudnia+2017+r.
https://www.finanse.mf.gov.pl/documents/766655/1402295/Obja%C5%9Bnienia+podatkowe+z+1+grudnia+2017+r.
https://www.finanse.mf.gov.pl/documents/766655/1402295/Obja%C5%9Bnienia+podatkowe+z+1+grudnia+2017+r.
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Partner prywatny ma obowiązek wystawienia fak-
tury na żądanie podmiotu publicznego niebędącego 
podatnikiem VAT oraz niebędącego osobą prawną, 
jeżeli żądanie jej wystawienia zostało zgłoszone w ter-
minie 3 miesięcy, licząc od końca miesiąca, w  którym 
wykonano usługę, przyjmując za moment wykonania 
usługi upływ okresu, do którego odnoszą się płatności 
(rozliczenia). 

Fakturę wystawia się wówczas: 
•	 nie później niż 15 dnia miesiąca następującego po 

miesiącu, w którym wykonano usługę, jeżeli żąda-
nie wystawienia faktury zostało zgłoszone do koń-
ca miesiąca, w którym wykonano usługę, 

•	 nie później niż 15 dnia od dnia zgłoszenia żądania 
– jeżeli żądanie wystawienia faktury zostało zgło-
szone po upływie miesiąca, w  którym wykonano 
usługę. 

Podstawa prawna: art. 19a ust. 3, art. 106b ust. 3 
pkt 1, art. 106i ust. 6 ustawy o VAT

Ważne!
Okoliczność, że płatność z tytułu wykonanej usługi 
projektowej i usługi budowlanej (budowlano-mon-
tażowej) została rozłożona na raty i następuje do-
piero na etapie utrzymania i zarządzania obiektem, 
nie oznacza obowiązku ponownego wystawienia 
faktury. Rozliczanie tych części wynagrodzenia 
będzie następowało na podstawie samej umowy 
o  partnerstwie publiczno-prywatnym wraz z  har-
monogramem płatności lub na podstawie not księ-
gowych wystawianych w oparciu o tę umowę. 

 Uwaga!
Jeżeli na część wynagrodzenia przypadającą za wy-
konanie usługi projektowej lub usługi budowlanej 
(budowlano-montażowej) płatną na etapie eksplo-
atacji i zarządzania zostałaby ponownie wystawiona 
faktura z wykazaną kwotą podatku, wystąpi obowią-
zek zapłaty podatku wykazanego w fakturze. 

Podstawa prawna: art. 108 ust. 1 ustawy o VAT

Obowiązek podatkowy, podstawa 
opodatkowania oraz fakturowanie 
w zakresie usługi finansowej, polegającej 
na rozłożeniu w czasie płatności 
wynagrodzenia za usługę projektową 
i usługę budowlaną (budowlano-montażową)
- Rozłożenie w czasie – za odrębnym wynagrodze-

niem (np. odsetki) - płatności wynagrodzenia za usługę 
projektową i usługę budowlaną (budowlano-montażo-
wą) stanowi usługę finansową. Opłatę należną (np. od-
setki) za rozłożenie w czasie płatności wynagrodzenia 

za usługę projektową i usługę budowlaną (budowlano-
-montażową) należy zakwalifikować jako wynagrodze-
nie za świadczenie usługi finansowej, do której znajdzie 
zastosowanie zwolnienie z podatku VAT. 

Podstawa prawna: art. 43 ust. 1 pkt 38 ustawy 
o VAT 

- Obowiązek podatkowy z tytułu świadczenia przez 
partnera prywatnego ww. usługi finansowej powsta-
nie na zasadach szczególnych, tj. z  chwilą otrzymania 
całości lub części zapłaty. Obowiązek podatkowy po-
wstanie w odniesieniu do otrzymanej kwoty. 

Podstawa prawna: art. 19a ust. 5 pkt 1 lit. e, ust. 
6 i 8 ustawy o VAT 

Podstawą opodatkowania z  tytułu świadczenia 
przez partnera prywatnego ww. usługi finansowej 
będzie stanowiło wszystko, co stanowi zapłatę, którą 
partner prywatny otrzymał lub ma otrzymać z tytułu 
świadczenia tej usługi na rzecz podmiotu publiczne-
go.

Podstawa opodatkowania z  tytułu świadczenia 
usługi finansowej w  części wynikającej z  rozłoże-
nia w  czasie płatności z  tytułu wykonania usługi 
projektowej powinna obejmować wynagrodzenie 
(np. odsetki) naliczane za okres po dniu wykonania 
usługi projektowej4 natomiast w części wynikającej 
z rozłożenia w czasie płatności z tytułu wykonania 
usługi budowlanej (budowlano-montażowej) – wy-
nagrodzenie (np. odsetki) naliczane za okres po 
dniu wykonania usługi budowlanej (budowlano-
-montażowej)5. 

Podstawa prawna: art. 29a ust. 1 i  6 ustawy 
o  VAT oraz wyrok TSUE z  dnia 27 października 
1993 r. w sprawie C-281/91

- Partner prywatny nie jest zobowiązany do wysta-
wienia faktury dokumentującej usługę finansową, jeże-
li partner publiczny nie wystąpi z żądaniem wystawie-
nia faktury. 

Podstawa prawna: art. 106b ust. 2 ustawy o VAT 

4	 W przypadku gdyby w związku z rozłożeniem w czasie płat-
ności wynagrodzenia za usługę projektową było naliczane wyna-
grodzenie (np. odsetki) za okres do dnia wykonania usługi pro-
jektowej, wynagrodzenie to powinno być wliczane do podstawy 
opodatkowania z  tytułu świadczenia usługi projektowej – por. 
wyrok TSUE w sprawie C-281/91. 
5	 W przypadku gdyby w związku z rozłożeniem w czasie płat-
ności wynagrodzenia za usługę budowlaną (budowlano-monta-
żową), było naliczane wynagrodzenie (np. odsetki) za okres do 
dnia wykonania usługi budowlanej (budowlano-montażowej), 
wynagrodzenie to powinno być wliczane do podstawy opodat-
kowania z  tytułu świadczenia usługi budowlanej (budowlano-
-montażowej) – por. wyrok TSUE w sprawie C-281/91.
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Jednak na żądanie podmiotu publicznego, partner 
prywatny ma obowiązek wystawienia faktury, jeżeli żą-
danie zostało zgłoszone w  terminie 3 miesięcy, licząc 
od końca miesiąca, w którym wykonano usługę [przyj-
mując za moment wykonania usługi upływ okresu, do 
którego odnoszą się płatności (rozliczenia)] bądź otrzy-
mano całość lub część zapłaty przed jej wykonaniem.

Fakturę wystawia się wówczas:
•	 nie później niż 15 dnia miesiąca następującego po 

miesiącu, w  którym wykonano usługę finansową 
bądź otrzymano całość lub część zapłaty, jeżeli żą-
danie wystawienia faktury zostało zgłoszone do 
końca miesiąca, w którym wykonano usługę bądź 
otrzymano całość lub część zapłaty,

•	 nie później niż 15 dnia od dnia zgłoszenia żądania 
– jeżeli żądanie wystawienia faktury zostało zgło-
szone po upływie miesiąca, w  którym wykonano 
usługę bądź otrzymano całość lub część zapłaty.

Podstawa prawna: art. 106b ust. 3 pkt 2, art. 106i 
ust. 6 w związku z art. 19a ust. 3 ustawy o VAT

Ważne!
Partner prywatny może wystawić fakturę bez żąda-
nia podmiotu publicznego (pomimo braku takiego 
obowiązku). Faktura może dokumentować zarów-
no usługę utrzymania (eksploatacji) i  zarządzania 
obiektem, jak również usługę finansową.

Faktura dokumentująca świadczenie usługi finan-
sowej zwolnionej od podatku VAT na podstawie art. 
43 ust. 1 pkt 38 ustawy o VAT może zawierać węższy 
zakres danych niż wynikający z art. 106e ustawy o VAT, 
przy czym faktura taka powinna zawierać: 

a)	 datę wystawienia,
b)	 numer kolejny
c)	 imiona i nazwiska lub nazwy podatnika i nabywcy 

usługi, 
d)	 nazwę usługi, 
e)	 kwotę, której dotyczy dokument. 

Podstawa prawna: § 3 pkt 2 rozporządzenie Mini-
stra Finansów z dnia 3 grudnia 2013 r. w sprawie wy-
stawiania faktur

Przechowywanie faktur
Podatnicy są obowiązani przechowywać wszyst-

kie dokumenty związane z  rozliczaniem podatku VAT, 
w tym faktury, do czasu upływu terminu przedawnie-
nia zobowiązania podatkowego. 

Podatnicy przechowują: 
•	 wystawione przez siebie lub w  swoim imieniu 

faktury, w tym faktury wystawione ponownie,
•	 otrzymane faktury, w tym faktury wystawione 

ponownie,
w podziale na okresy rozliczeniowe, w sposób zapew-
niający łatwe ich odszukanie oraz autentyczność po-
chodzenia, integralność treści i czytelność tych faktur 
od momentu ich wystawienia lub otrzymania do czasu 
upływu terminu przedawnienia zobowiązania podatko-
wego. 

Obowiązek przechowywania faktur będzie zatem 
dotyczył partnerów prywatnych oraz podmiotów pu-
blicznych występujących jako podatnicy VAT w związku 
z realizacją projektu w ramach partnerstwa publiczno-
-prywatnego. 

Podstawa prawna: art. 112 i 112a ustawy o VAT
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Partnerstwo publiczno-prywatne jest modelem re-
alizacji zadań publicznych, który umożliwia realizację za-
dań publicznych we współpracy z sektorem prywatnym. 
Ta zaś dotyczyć może wielu obszarów, w tym zadań tak 
skomplikowanych jak prowadzenie procesów rewitali-
zacyjnych obejmujących złożone procesy inwestycyjne, 
wymagających zaangażowania olbrzymich środków in-
westycyjnych oraz know-how sektora prywatnego. 

W  projektach rewitalizacyjnych zakładających od-
działywanie na lokalną wspólnotę przeżywającą okres 
kryzysowy, bardzo ważne okazać może się sprawne 
realizowanie przez sektor prywatny tych elementów 
przedsięwzięcia, które mają charakter komercyjnych, 
wykraczających poza obszar zadań publicznych, a  ko-
niecznych do powodzenia procesów miastotwórczych 
w  zakresie materialnym, ale i  społecznym (tworzenie 
miejsc pracy, zmiana sposobu użytkowania nierucho-
mości). Co ważne, umowa o partnerstwie publiczno-pry-
watnym to umowa o zamówienie publiczne (dotyczy to 
również przedsięwzięć koncesyjnych). PPP to nie prywa-
tyzacja, nawet jeśli w przedsięwzięciu dopuszczalne jest 
dokonanie sprzedaży ściśle określonych składników ma-
jątkowych wchodzących w zakres przedsięwzięcia, a po-
wiązanych z modelem wynagrodzenia strony prywatnej. 
Strona publiczna sprawuje pełną kontrolę nad modelem 
własnościowym infrastruktury zaangażowanej w przed-
sięwzięcia rewitalizacyjne. Co szczególnie ważne, PPP 
nie musi być alternatywą dla projektów wspieranych 
przez UE, również w obszarze rewitalizacji.

Podstawy prawne
Partnerstwo publiczno-prywatne w sensie wąskim 

reguluje w  naszym kraju ustawa z  19 grudnia 2008 r. 
o partnerstwie publiczno-prywatnym (t.j. DzU z 2017 r. 
poz. 1834, dalej jako UPPP) oraz rozporządzenie mini-
stra gospodarki z 11 lutego 2015 r. w sprawie rodzajów 
ryzyka oraz czynników uwzględnianych przy ich ocenie 
(DzUz 2015 r. poz. 284.). Bardzo ważne znaczenie dla 
wdrażania PPP, w szczególności w obszarze przedsię-
wzięć rewitalizacyjnych ma ustawa z  21 października 
2016 r. o  umowie koncesji na roboty budowlane lub 
usługi (DzUz 2016 r. poz. 1920), zwana ustawą o kon-
cesjach, która weszła w życie 13 grudnia 2016 r. zastą-
piła ustawę z   9 stycznia 2009 r. o koncesji na roboty 

5.1. 	 PPP w rewitalizacji

Anna Latusek

budowlane lub usługi (t.j. DzU z 2015 r. poz. 113), która 
była podstawą dla wdrożenia największych przedsię-
wzięć rewitalizacyjnych w Polsce. Każda wspólna praca 
podmiotów publicznych i prywatnych, wiążąca się z fi-
nansowym zaangażowaniem strony publicznej, będzie 
albo zamówieniem publicznym, albo koncesją, chyba 
że przepisy prawa w  danym przypadku wyłączają za-
stosowanie ustawy prawo zamówień publicznych1 lub 
ustawy o koncesjach. Jeżeli współpracy tej towarzyszy 
podział zadań i ryzyk między stronami przedsięwzię-
cia, a także wniesienie wkładu własnego oraz utrzy-
manie i zarządzanie związanym z przedsięwzięciem 
składnikiem majątkowym, jest to przedsięwzięcie 
PPP w sensie ścisłym2. Zadaniem, które może być re-
alizowane w  modelu PPP, jest również prowadzenie 
procesów rewitalizacyjnych, zarówno w  wymiarze in-
frastrukturalnym, jak i usługowym, co ma przełożenie 
na wymiar społeczny tego typu przedsięwzięć.  

Zagadnienie rewitalizacji w  ujęciu zadania pu-
blicznego reguluje ustawa z  a  9 października 2015 r. 
o  rewitalizacji (t.j. DzU z 2018 r. poz. 1398, dalej jako 
UR). Zgodnie z  art. 2 ust. 11. UR, rewitalizacja sta-
nowi proces wyprowadzania ze stanu kryzysowego 
obszarów zdegradowanych, prowadzony w  sposób 
kompleksowy, poprzez zintegrowane działania na 
rzecz lokalnej społeczności, przestrzeni i gospodar-
ki, skoncentrowane terytorialnie, prowadzone przez 

1	 Ustawa z 29 stycznia 2004 r., t.j. Dz.U z 2017 r. poz. 1579.
2	 Więcej w Biuletynie PPP nr 1 w artykule Bartosza Korbusa pt. 
Partnerstwo publiczno-prywatne jako instrument realizacji zadań 
administracji publicznej – podstawowe zagadnienia, str. 16 i nast.

fot. Fotolia
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interesariuszy rewitalizacji na podstawie gminnego 
programu rewitalizacji. Zgodnie z art. 3 UR, zadaniem 
własnym gmin jest przygotowanie, koordynowanie 
i tworzenie warunków do prowadzenia rewitalizacji, 
a  także jej prowadzenie. Zadania te gmina realizuje 
z zachowaniem zasady jawności, czemu sprzyja party-
cypacja społeczna na każdym etapie procesu, w  spo-
sób zapobiegający wykluczeniu mieszkańców obszaru 
rewitalizacji (szczególnie z gminnego zasobu mieszka-
niowego) oraz z uwzględnieniem praw osób niepełno-
sprawnych. Zadania te gmina wykonuje we współpracy 
z powiatami i samorządem województwa oraz admini-
stracją rządową, jak również innymi podmiotami reali-
zującymi na obszarze rewitalizacji uprawnienia Skarbu 
Państwa w odniesieniu do nieruchomości znajdujących 
się na obszarze rewitalizowanym. Zgodnie z art. 8 ust. 
1 UR, gmina zamierzająca realizować zadania własne 
w  obszarze rewitalizacji, wyznacza, obszar zdegrado-
wany i  obszar rewitalizacji. Obszar gminy znajdujący 
się w  stanie kryzysowym z  powodu koncentracji ne-
gatywnych zjawisk społecznych, w  szczególności bez-
robocia, ubóstwa, przestępczości, niskiego poziomu 
edukacji lub kapitału społecznego, a  także niewystar-
czającego poziomu uczestnictwa w  życiu publicznym 
i kulturalnym, można wyznaczyć jako obszar zdegrado-
wany w przypadku występowania na nim ponadto co 
najmniej jednego z  negatywnych, wskazanych wyżej 
zjawisk.

Obszar obejmujący całość lub część obszaru zde-
gradowanego, cechujący się szczególną koncentracją 
negatywnych zjawisk, na którym z  uwagi na istotne 
znaczenie dla rozwoju lokalnego gmina zamierza pro-
wadzić rewitalizację, wyznacza się jako obszar rewita-
lizacji. Przeciwdziałanie ww. zjawiskom w pełni wpisu-
je się w zakres występujących w Polsce przedsięwzięć 
PPP, choć należy pamiętać, że poszczególne inwesty-
cje wpisujące się w działania wdrażające postanowie-
nia lokalnych programów rewitalizacji mogą być reali-
zowane również przez samodzielne przedsięwzięcia 
PPP, skupione na wybranym elemencie infrastruktu-
ralnym jak budowa nowej szkoły, ośrodka opieki spo-
łecznej czy nowych rozwiązań transportowych3. 

Zakres przedsięwzięcia rewitalizacyjnego 
PPP w kontekście zaangażowania 
składników majątkowych strony publicznej
Realizacja przedsięwzięć PPP w  obszarze rewitali-

zacji zazwyczaj wymaga zaangażowania nieruchomości 
należących do podmiotu publicznego i stworzenia infra-
struktury służącej realizacji funkcji publicznych (np. od-
nowienie i konserwacja zabytków, budowa nowej infra-

3	 Więcej o  powiązaniu między programowaniem procesów 
rewitalizacyjnych a modelem PPP w publikacji  „Partnerstwo pu-
bliczno-prywatne w rewitalizacji”, dr Aleksandra Jadach-Sepioło, 
dr Katarzyna Sobiech-Grabka, dr Irena Herbst. PARP, ISBN: 978-
83-7633-389-2, http://www.parp.gov.pl/publikacje/ebook/481

struktury kubaturowej, transportowej, w  tym centrów 
przesiadkowych, nowych systemów drogowych, zieleni 
itp.). Budowie owych inwestycji celu publicznego towa-
rzyszy również budowa przez partnera prywatnego na 
nieruchomościach sąsiednich, zaangażowanych w przed-
sięwzięcie, obiektów spełniających funkcję komercyjną 
(np. obiekty handlowe, biura, mieszkania), co jest spójne 
z celami społecznymi procesów rewitalizacyjnych, skupio-
nych na „powrocie do życia” obszarów zdegradowanych 
społecznie, infrastrukturalnie czy gospodarczo. Zapro-
jektowanie, budowa finansowanie obiektów celu pu-
blicznego, jak i prywatnego w ramach przedsięwzięcia 
realizowane jest na podstawie umowy o PPP, a celem 
strategicznym przedsięwzięcia jest kompleksowe, 
mieszczące się w celach planów rewitalizacji, zagospo-
darowanie obszarów rewitalizowanych. Przewidziana 
w  przedsięwzięciu rewitalizacyjnym możliwość zago-
spodarowania przez partnera prywatnego dochodów 
z  nieruchomości przeznaczonych pod zabudowę ko-
mercyjną służy finansowaniu jego działań w  obsza-
rze celu publicznego przedsięwzięcia i  utrzymaniu 
infrastruktury publicznej w  okresie eksploatacyjnym 
przewidzianym w umowie. Komercyjne wykorzystanie 
części majątku zaangażowanego w projekt rewitaliza-
cyjny korzystnie wpływa na społeczną rewitalizację ob-
szarów zdegradowanych, głównie za sprawą tworzenia 
nowych miejsc pracy.

Najczęściej, uzyskanie odpowiedniej skali docho-
dów przez stronę prywatną wymaga intensywnej za-
budowy nieruchomości przeznaczonej na cele komer-
cyjne, powiązanej ze stopniową sprzedażą na rynku 
komercyjnym lokali zbudowanych na nieruchomości 
będącej przedmiotem wkładu podmiotu publicznego 
a w konsekwencji i samej nieruchomości, na której zlo-
kalizowana jest owa infrastruktura celu komercyjnego. 
W  tych specyficznych uwarunkowaniach ekonomicz-
nych przedsięwzięć rewitalizacyjnych, szczególnego 
znaczenia wymaga ochrona interesu publicznego 
w  odniesieniu do celów publicznych rewitalizacji, ale 
również w zakresie infrastruktury komercyjnej.  

Art. 7 ust. 1 UPPP definiuje pojęcie umowy o PPP. 
Jest to umowa, w której partner prywatny zobowiązu-
je się do realizacji przedsięwzięcia za wynagrodzeniem 
oraz poniesienia w  całości albo w  części wydatków na 
jego realizację, lub poniesienia ich przez osobę trzecią, 
a  podmiot publiczny zobowiązuje się do współdziała-
nia w osiągnięciu celu przedsięwzięcia, w szczególności 
przez wniesienie wkładu własnego. Wkład własny pod-
miotu publicznego, zgodnie z  art. 2 pkt 5 lit. b UPPP, 
może polegać w szczególności na wniesieniu składnika 
majątkowego, którym może być np. nieruchomość lub 
część składowa nieruchomości. Zgodnie z UPPP przed-
miotem wkładu własnego mogą być również środki 
pieniężne, co w przypadku przedsięwzięć rewitalizacyj-
nych może w  szczególności oznaczać zaangażowanie 
w przedsięwzięcie środków dotacyjnych (lub preferen-

http://www.parp.gov.pl/publikacje/ebook/481
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cyjnych pożyczek) przeznaczonych na prowadzenie pro-
cesów rewitalizacyjnych w  tzw. modelu hybrydowym4. 
Wkładem własnym może być również inne świadczenie. 
W  tym kontekście, należy zasygnalizować, że natura 
projektów rewitalizacyjnych powoduje, iż procesy zmian 
społecznych i ekonomicznych mogą obejmować również 
nieruchomości należące do podmiotów trzecich (nie 
będących stroną umowy o  PPP). Nieruchomości takie, 
szczególnie jeśli są zaniedbane a jednocześnie kluczowe 
dla przedsięwzięcia, mogą być pozyskane przez pod-
miot publiczny – na zasadzie dobrowolnej lub przymu-
sowej – a następnie wniesione do przedsięwzięcia przez 
podmiot publiczny. Jeśli w specjalnej strefie rewitalizacji 
(art. 25 UR), strona publiczna wywłaszczy nieruchomość 
lub pozyska ją w drodze dobrowolnej w wyniku zawarcia 
umowy przedwstępnej sprzedaży, może wnieść upraw-
nienia do ostatecznego nabycia owych nieruchomości 
do przedsięwzięcia jako uprawnienie dla strony prywat-
nej do spełnienia świadczenia pieniężnego na rzecz do-
tychczasowego właściciela nieruchomości zaangażowa-
nej w przedsięwzięcie.  

Wniesienie nieruchomości do przedsięwzięcia rewi-
talizacyjnego, zgodnie z przepisami UPPP, może być do-
konane, w szczególności na mocy umowy sprzedaży, uży-
czenia, użytkowania, najmu albo dzierżawy. Wymienione 
powyżej tytuły wniesienia wkładu własnego odpowiada-
ją umowom nazwanym - uregulowanym w  przepisach 
kodeksu cywilnego, tj. umowie: sprzedaży (art. 535-602 
k.c.), użyczenia (art. 710-719 k.c.), użytkowania (art. 252-
284 k.c.), najmu (art. 659-692 k.c.) oraz dzierżawy (art. 
693-709 k.c.). Brzmienie art. 9 ust. 1 UPPP oznacza, że 
wymienione powyżej formy prawne wniesienia wkła-
du własnego nie mają charakteru zamkniętego, zatem 
wkład własny może być wniesiony również w innej formie 
np. darowizny (art. 888-902 k.c.) lub leasingu (art. 709[1]-
709[18] k.c.), albo umów nienazwanych, łączących ele-
menty różnych umów nazwanych lub nazwanych jak np. 
zamiana5. Zgodnie z art. 13 ust. 1a ustawy z 21 sierpnia 

4	 Więcej o projektach hybrydowych w nr 4 Biuletynu PPP.
5	 Por. A  Panasiuk Gospodarka nieruchomościami publicznymi 
w umowach o PPP [w:] Biuletyn partnerstwa publiczno-prywatnego 
nr 7.  PARP, ISBN 978-83-7633-253-6str 82 i nast. „W świetle art. 

1997 o gospodarce nieruchomościami (t.j. DzU z 2018 r.  
poz. 121) nieruchomość należąca do podmiotu publicz-
nego, może być przekazywana nieodpłatnie w  drodze 
umowy partnerowi prywatnemu lub spółce, o  której 
mowa w art. 14 ust. 1 UPPP, na czas realizacji przedsię-
wzięcia w ramach PPP. Jednak „nieodpłatne przekazanie 
nieruchomości będzie ograniczone czasowo okresem re-
alizacji przedsięwzięcia w ramach PPP, który zwykle toż-
samy będzie z okresem trwania umowy o PPP. Pozwala 
to na wniosek, że po upływie okresu realizacji przedsię-
wzięcia partner prywatny zobowiązany jest zwrócić nie-
ruchomość podmiotowi publicznemu. Prowadzi to do 
wniosku, że w okresie trwania umowy partner prywat-
ny może z przekazanej mu nieruchomości korzystać, ale 
z wyjątkiem dokonywania czynności o charakterze roz-
porządzającym (np. sprzedaży nieruchomości innemu 
podmiotowi). Należy jednak pamiętać, że ustawodawca 
w art. 9 ust. 1 UPPP wprowadził możliwość przeniesie-
nia na partnera prywatnego własności nieruchomości 
publicznej, zaangażowanej w  przedsięwzięcie PPP, do-
puszczając możliwość zawarcia umowy sprzedaży takiej 
nieruchomości”6. W  świetle polskiej praktyki realizacji 
projektów PPP oraz sposobu zdefiniowania wynagro-
dzenia strony prywatnej, „przekazanie przez podmiot 
publiczny nieruchomości lub części nieruchomości part-
nerowi prywatnemu może stanowić formę wynagrodze-
nia partnera prywatnego”7. Wynagrodzeniem partnera 
prywatnego w  przedsięwzięciach rewitalizacyjnych, 
mogą zatem stanowić wpływy ze sprzedaży nierucho-
mości, które partner prywatny uzbroi lub zabuduje 
podczas przedsięwzięcia8. Należy w  tym kontekście 
pamiętać, że wybór partnera prywatnego dokonywany 
jest w trybie konkurencyjnym. 

W kontekście zasad, na jakich odbywać może się go-
spodarowanie wkładami własnymi w przedsięwzięciach 

535 § 1 k.c. sprzedaż jest umową dwustronnie zobowiązującą, 
w wyniku której sprzedawca zobowiązuje się do przeniesienia wła-
sności rzeczy lub prawa na kupującego, a  kupujący zobowiązuje 
się do zapłacenia sprzedawcy umówionej ceny. Świadczenie jed-
nej strony jest więc odpowiednikiem świadczenia drugiej strony. 
Świadczenia stron powinny pozostawać względem siebie ekwiwa-
lentne, przy czym ekwiwalentność powinna być tutaj rozumiana, 
jako przeświadczenie każdej ze stron, że w zamian za własne świad-
czenie otrzymuje od drugiej strony świadczenie wyżej użyteczne 
lub co najmniej warte dla niej tyle samo co świadczenie własne 
(…) W przypadku umowy sprzedaży nieruchomości tytułem wkła-
du własnego podmiotu publicznego, strony zwykle umawiać się 
będą na rozdzielenie zobowiązania do przeniesienia własności od 
samej umowy przenoszącej własność, uzależniając zawarcie umo-
wy o skutku rozporządzającym od wcześniejszego wykonania przez 
partnera prywatnego podstawowych obowiązków umownych (np. 
zaprojektowania i wybudowania obiektu budowlanego służącego 
do realizacji funkcji publicznych)”, http://ippp.pl/wp-content/uplo-
ads/2016/03/Biuletyn-PPP-nr-11-Instytut-PPP.pdf
6	 Tamże, str. 84-85.
7	 Tamże str.  86.
8	 M. Bejm (red.), P. Bogdanowicz, P. Piotrowski, Ustawa 
o partnerstwie publiczno-prywatnym. Komentarz, Wyd. C.H. Beck, 
Warszawa 2010, s. 227

fot. Fotolia
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rewitalizacyjnych należy podkreślić, że zgodnie z art. 11 
UPPP, po zakończeniu czasu trwania umowy o PPP part-
ner prywatny lub spółka, o której mowa w art. 14 ust. 
1 UPPP, przekazuje podmiotowi publicznemu (lub jeżeli 
umowa tak stanowi na rzecz państwowej lub samorządo-
wej osoby prawnej, lub spółki handlowej z większościo-
wym udziałem strony publicznej) składnik majątkowy, 
który był wykorzystywany do realizacji przedsięwzięcia, 
w stanie niepogorszonym, z uwzględnieniem jego zuży-
cia wskutek prawidłowego używania, chyba że umowa 
o  PPP stanowi inaczej. „Oznacza to, że umowa o  PPP 
będzie mogła przewidywać, że składniki majątkowe wy-
korzystywane do realizacji przedsięwzięcia nie będą mu-
siały zostać przekazane podmiotowi publicznemu, a np. 
będą mogły zostać nabyte na własność przez partnera 
prywatnego lub spółkę celową. Jeżeli natomiast skład-
niki majątkowe w okresie trwania umowy stanowić będą 
własność partnera prywatnego, to umowa o PPP może 
przewidywać, że po zakończeniu okresu jej trwania part-
ner prywatny pozostanie ich właścicielem, a  podmiot 
publiczny nie rości sobie ani prawa odkupu, ani prawa 
pierwokupu składników majątkowych. Umowa o  PPP 
będzie również mogła nałożyć na partnera prywatne-
go obowiązek przekazania składników majątkowych 
po uprzednim przywróceniu stanu poprzedniego lub 
remoncie, tudzież dokonaniu innych nakładów na skład-
nik majątkowy. Wyraźnie podkreślić należy, że ogólna 
zasada skonstruowana w art. 11 ust. 1 UPPP odnosić się 
będzie jedynie do nieruchomości wykorzystywanych do 
realizacji przedsięwzięcia, a nie w stosunku do nierucho-
mości związanych z realizacją przedsięwzięcia. Pozwala 
to na wniosek, że w odniesieniu do nieruchomości, któ-
re powiązane są z  przedsięwzięciem jedynie nicią eko-
nomiczną (nieruchomości przewidziane pod zabudowę 
komercyjną), tylko postanowienia umowy o PPP stano-
wić będą podstawę do ochrony interesu podmiotu pu-
blicznego”9. Wobec powyższego, samorządy planujące 
realizację przedsięwzięć (określonych w ich programach 
rewitalizacji), angażujących szczególnie wartościowe 
dla życia wspólnoty lokalnej nieruchomości, są zainte-
resowane ochroną właściwego, zgodnego z  umową 
o  PPP zagospodarowania wniesionych do współpracy 
składników majątkowych. Są to często nieruchomości 
kluczowe z  punktu widzenia życia wspólnoty lokalnej, 
często o  znaczniej wartości historycznej, kulturowej 
i ekonomicznej. W tym kontekście przywołać zapis art. 
9 ust. 2 UPPP, zgodnie z którym, jeżeli składnik majątko-
wy wniesiony przez podmiot publiczny jest wykorzysty-
wany przez partnera prywatnego w sposób oczywiście 
sprzeczny z  jego przeznaczeniem określonym w  umo-
wie o PPP, partner prywatny jest zobowiązany przeka-
zać ten składnik podmiotowi publicznemu na zasadach 
określonych w umowie o PPP. Dotyczy to nieruchomości 
przeznaczonych na cele publiczne w  ramach przedsię-

9	 Por. A Panasiuk, Gospodarka nieruchomościami… s. 89

wzięcia rewitalizacyjnego, ale może znaleźć zastosowa-
nie również do nieruchomości przeznaczonych pod za-
gospodarowanie komercyjne, którego owoce stanowią 
wynagrodzenie strony prywatnej. Proces rewitalizacji 
nie będzie bowiem kompletny, jeśli zrealizowana zosta-
łaby jedynie publiczna część całego przedsięwzięcia. Ze 
względu na wagę ekonomiczną ewentualnych sporów 
na tle prawidłowości wykorzystania owych składni-
ków majątkowych, szczególnego znaczenia nabiera 
dokładne określenie w umowie o PPP celu przedsię-
wzięcia, harmonogramów jego realizacji oraz zadań 
każdej ze stron, szczególnie w  odniesieniu do zago-
spodarowania nieruchomości na których realizowane 
jest przedsięwzięcie rewitalizacyjne. 

Jeśli składnik majątkowy, stosownie do zarysowa-
nej wyżej logiki projektów rewitalizacyjnych, został 
partnerowi prywatnemu sprzedany, w umowie o PPP 
powinny się znaleźć postanowienia dotyczące ewentu-
alnego odkupu nieruchomości. Umowę odkupu regu-
lują przepisy k.c. (art. 593-595)10. Ze względu na ochro-
nę interesu publicznego wobec osób trzecich prawo 
odkupu podmiotu publicznego powinno być ujawnio-
ne w  księdze wieczystej nieruchomości, która może 
być w ten sposób „odzyskana” przez stronę publiczną. 
W  trakcie negocjacji strony często dyskutują czy pra-
wo odkupu przysługujące stronie publicznej powinno 
trwać tak długo jak umowa o PPP czy też krócej, aby nie 
blokować transakcji dotyczących komercjalizacji lokali 
wytworzonych w ramach przedsięwzięcia. Strona pry-
watna oraz instytucje finansujące w trakcie negocjacji 
podnoszą najczęściej, że okres na skorzystanie z prawa 
odkupu nieruchomości nie powinien być jak najkrótszy, 
ponieważ istnienie tego uprawnienia ogranicza moż-
liwości zbycia nieruchomości komercyjnych i w konse-
kwencji negatywnie wpływa na wykonalność rynkową 
projektu, gdyż ogranicza możliwość komercjalizacji 
projektu już na etapie pozyskiwania finasowania.  

Analiza modelu biznesowego i prawnego przed-
sięwzięć rewitalizacyjnych realizowanych w Sopocie 
i  Gdańsku, jak również rozważanych w  innych lo-
kalizacjach wskazuje, że  wykonalne rynkowo są te 

10	 Zgodnie z art. 594 § 1 k.c., z chwilą wykonania prawa odkupu 
kupujący obowiązany jest przenieść z powrotem na sprzedawcę 
własność kupionej rzeczy za zwrotem ceny i kosztów sprzedaży 
oraz za zwrotem nakładów; jednakże zwrot nakładów, które nie 
stanowiły nakładów koniecznych, należy się kupującemu tylko 
w granicach istniejącego zwiększenia wartości rzeczy. Jeżeli okre-
ślona w umowie sprzedaży cena odkupu przenosi cenę i koszty 
sprzedaży, sprzedawca może żądać obniżenia ceny odkupu do 
wartości rzeczy w chwili wykonania prawa odkupu, jednakże nie 
niżej sumy obliczonej według zdania poprzedzającego. Podmiot 
publiczny może skorzystać z  prawa odkupu w  terminie wskaza-
nym w umowie o PPP, nie dłuższym jednak niż 5 lat od dnia prze-
niesienia własności nieruchomości na partnera prywatnego. Jeśli 
w  umowie o  PPP strony nie ustalą ceny odkupu nieruchomości 
przez podmiot publiczny w sposób odmienny, cena odkupu bę-
dzie ceną sprzedaży z  uwzględnieniem wartości nakładów ko-
niecznych oraz nakładów zwiększających wartość nieruchomości.
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przedsięwzięcia rewitalizacyjne, w których w ramach 
umowy o PPP, podmiot publiczny w drodze umowy 
zgodził się przenieść na partnera prywatnego wła-
sność nieruchomości samorządowej lub skarbowej. 
Zasadniczo tytułem prawnym przeniesienia własno-
ści nieruchomości będzie wniesienie przez podmiot 
publiczny wkładu własnego do przedsięwzięcia, przy 
czym nie można wykluczyć przeniesienia własności 
nieruchomości tytułem zapłaty wynagrodzenia part-
nera prywatnego.

Prawo własności nieruchomości przekazanej partne-
rowi prywatnemu, co do zasady, będzie bezterminowe 
i bezwarunkowe, przy czym z mocy art. 11 ust. 1 UPPP 
podmiot publiczny zachować zawsze może roszczenie 
o  wydanie przez partnera prywatnego nieruchomości 
wykorzystywanej do realizacji przedsięwzięcia w części 
publicznej. Podmiot publiczny w zakresie części komer-
cyjnej powinien jednak zagwarantować sobie roszczenie 
o zawarcie przez partnera prywatnego zwrotnej umowy 
sprzedaży nieruchomości wykorzystywanej przez part-
nera prywatnego w sposób oczywiście sprzeczny z umo-
wą (odkup), jeżeli nieruchomość tę podmiot publiczny 
uprzednio wniósł do przedsięwzięcia tytułem wkładu 
własnego przeznaczonego do wykorzystania w  celu 
jego realizacji, przynajmniej do czasu upewnienia się, że 
przedsięwzięcie może być zrealizowane zgodnie z umo-
wą i zagwarantuje osiągnięcie celu rewitalizacyjnego le-
żącego u genezy przedsięwzięcia.

Krajowe rewitalizacje
Pierwszy projekt rewitalizacyjny w Sopocie
Pionierskim projektem rewitalizacyjnym PPP, jest 

przedsięwzięcie pn. „Zagospodarowanie terenów 
dworca PKP w Sopocie oraz sąsiadujących z nimi tere-
nów, z udziałem podmiotów prywatnych”. Przedmio-
tem realizowanego od stycznia 2012 r. koncesyjnego 
przedsięwzięcia PPP jest zaprojektowanie, sfinansowa-
nie oraz budowa wraz z pełnym wyposażeniem przez 
partnera prywatnego, określonych przez stronę pu-
bliczną obiektów na terenie dworca PKP w  Sopocie 
oraz miejskich terenach sąsiadujących z  dworcem, 
a  następnie kompleksowe utrzymanie i  zarządzanie 
obiektami wzniesionymi w  ramach przedsięwzięcia, 
zgodnie z  przeznaczeniem, przez okres określony 
w umowie o PPP. Zadaniem partnera prywatnego było 
wzniesienie kompleksu budynków o funkcjach handlo-
wo–usługowo-biurowych z funkcją dworca ok. 300-500 

m², hotelu, dwupoziomowego parkingu podziemne-
go, na 240 miejsc parkingowych i dodatkowo parking 
naziemny. Zadaniem celu publicznego była również 
modernizacja układu komunikacyjnego, która utworzy 
z terenów przydworcowych integracyjny węzeł komu-
nikacyjny dla komunikacji pieszej, samochodowej, au-
tobusów miejskich, kolei SKM i kolei dalekobieżnej oraz 
rewitalizacja i  stworzenie nowych terenów zielonych. 
Całkowita wartość nakładów inwestycyjnych to 100 
mln zł brutto. Wynagrodzeniem partnera prywatne-
go jest prawo do pobierania pożytków z  przedmiotu 
PPP, zrealizowanego na terenach będących własnością 
partnera prywatnego, tj. z wyłączeniem układu komu-
nikacyjnego oraz obiektu dworca PKP. Dochody part-
nera prywatnego zostaną pomniejszone o płatność na 
rzecz podmiotu publicznego zadeklarowane w ofercie 
strony prywatnej złożonej w  przetargu. W  zamian za 
wzniesienie infrastruktury na nieruchomościach wnie-
sionych do przedsięwzięcia tytułem wkładu własnego, 
partner prywatny uzyskał możliwość czerpania wyna-
grodzenia ze świadczenia usług komercyjnych w części 
komercyjnej projektu (hotele czy lokale użytkowe) oraz 
sprzedaży tych nieruchomości po komercjalizacji lub 
jako samodzielnych lokali. Podmiot publiczny przyjął 
w  ramach umowy ryzyko związane z  udostępnieniem 
składnika majątkowego będącego wkładem do przed-
sięwzięcia a strona prywatna przyjęła ryzyko projekto-
wania i budowy, oraz ryzyko pozyskania finansowania 
dla całego przedsięwzięcia i  ryzyko popytu na usługi 
świadczone w ramach przedsięwzięcia w części komer-
cyjnej (również w  zakresie sprzedaży nieruchomości). 
Ponadto w fazie eksploatacyjnej projektu, partner pry-
watny (Bałtycka Grupa Inwestycyjna S.A.), przyjął ryzy-
ko dostępności w zakresie inwestycji celu publicznego 
na etapie eksploatacji, która zakończy się 26 listopada 
2022 r. Przedsięwzięcie jest innowacyjne nie tylko ze 
względu na mechanizm gospodarowania nieruchomo-
ściami w  ramach wynagrodzenia partnera prywatne-
go. Innowacyjne jest również jego finansowanie. Part-
ner prywatny po zawarciu umowy uzyskał odpowiedni 
czas (rok) na pozyskanie finansowania przedsięwzięcia. 
Uzyskał je w  Banku Gospodarstwa Krajowego, który 
udzielił parterowi prywatnemu finansowania zwrot-
nego w ramach inicjatywy JESSICA w ramach RPO Wo-
jewództwa Pomorskiego na lata 2007-2013. Umowa 
o  dofinansowanie zawarta została 7 stycznia 2013 r. 
a udzielone wsparcie wyniosło 41 910 000 zł.  

Jacek Karnowski, prezydent Sopotu
Przebudowa dworca i rewitalizacja terenów wokół niego była dla nas dużym wyzwaniem.- Miasto, przy pomocy 
doradców prawnych i ekonomicznych, przygotowało całą procedurę, powołano specjalny interdyscyplinarny ze-
spół ds. realizacji inwestycji  dworcowej, w skład którego weszli pracownicy różnych działów Urzędu, m.in. tych, 
które bezpośrednio uczestniczą w procesie uzgodnień i wydawania decyzji. Taki pomysł sprawdzał się już u nas 
wcześniej, np. przy realizacji ERGO ARENY. Jednakże bez bardzo dobrej współpracy i zgodnego współdziałania 
z PKP - nie byłoby to możliwe. Myślę, że zaprocentowały doświadczenia, zdobyte przy poprzednim projekcie 

m.in
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Przedsięwzięcia w Gdańsku
Miasto Gdańsk zastosowało mechanizm rozliczeń 

wypracowany w Sopocie w swoim przedsięwzięciu pn. 
„Zagospodarowanie północnego cypla Wyspy Spi-
chrzów w Gdańsku”. Inwestycja dotyczy zagospodaro-
wania północnego cypla Wyspy Spichrzów w Gdańsku 
z  udziałem partnera prywatnego, wyłonionego w  po-
stępowaniu prowadzonym w oparciu o przepisy ustawy 
o koncesji na roboty budowlane lub usługi w zakresie 
określonym w opisie potrzeb podmiotu publicznego.  

Przedmiotem umowy o PPP11, wśród celów publicz-
nych jakie zrealizować musi partner prywatny, jest m.in.: 
przebudowa Długiego Pobrzeża od Mostu Zielonego do 
Targu Rybnego, przebudowa Mostu Stągiewnego jako 
mostu zwodzonego, budowa mariny, która ma mu to-
warzyszyć, budowa ogólnodostępnej kładki dla pieszych 
łączącej północny cypel Wyspy z Długim Pobrzeżem. 

Na realizację celów publicznych inwestor ma wydać 
ok. 34 mln zł. Natomiast, na realizację całej inwestycji 
- blisko 400 mln zł. Wśród celów komercyjnych można 
wymienić m.in.: hotel, budynki przeznaczone pod funk-
cje mieszkalne i handlowe, plac publiczny czynny cały 
rok z restauracjami, klubami, fitnessem oraz wystawa-
mi artystycznymi.

Zgodnie z umową o PPP obszar poddany rewitaliza-
cji w ramach przedsięwzięcia to około 2 ha, w tym działki 
pod drogi publiczne oraz działki pod zabudowę ok. 1,6 
ha. Partner prywatny ma zrealizować przedsięwzięcie 
zgodnie z  harmonogramem ustanowionym w  umowie 
o PPP, w podziale na cztery etapy. Zabudowa rozpocz-
nie się od najdalej wysuniętego na północ fragmentu 
wyspy i będzie postępować na południe, w kierunku uli-
cy Stągiewnej. Dla ochrony interesu publicznego przyję-
to, że etapowanie będzie dotyczyło wyłącznie obiektów 
celu komercyjnego przedsięwzięcia, tj. zabudowy miesz-
kalno-usługowo-handlowej. Każdy etap będzie obejmo-
wał okres przygotowawczy (okres przygotowania doku-
mentacji budowlanej i decyzji o pozwoleniu na budowę) 
i okres realizacyjny (roboty budowlane).

11	 Umowa o PPP została zawarta 31 marca  2015 r.

Podobnie jak w Sopocie, wynagrodzeniem strony pry-
watnej w zamian za realizację inwestycji celu publicznego 
na terenie rewitalizowanym, są pożytki związane z  roz-
wojem części komercyjnej przedsięwzięcia, tj. możliwość 
czerpania dochodów z  eksploatacji i  sprzedaży budyn-
ków komercyjnych zbudowanych na terenie rewitalizo-
wanym. Partner prywatny ponosi ryzyko projektowania 
i  budowy i  ryzyko pozyskania finansowania dla całego 
przedsięwzięcia oraz ryzyko popytu na usługi świadczone 
w ramach przedsięwzięcia w części komercyjnej (również 
w zakresie sprzedaży nieruchomości) i ryzyko dostępności 
w  zakresie inwestycji celu publicznego. Przedsięwzięcie 
finansowane jest w  całości przez partnera prywatnego 
- Granaria (konsorcjum Multibud W.Ciurzyński S.A.  oraz 
Immobel Poland SPV 10 sp. z o.o. i Immobel Poland SPV 
11 sp. z o.o.). Część publiczna infrastruktury (inwestycje 
celu publicznego) finansowane są dzięki sprzedaży nie-
ruchomości stanowiących wkład podmiotu publicznego. 
Część prywatna (inwestycje komercyjne) finansowane są 
ze środków partnera prywatnego.

W postępowaniu prowadzonym zgodnie z ustawą 
o  koncesjach kryteriami oceny ofert były: ocena kon-
cepcji urbanistyczno-architektonicznej, podział zadań 
i  ryzyk, wielkość partycypacji podmiotu publicznego 
w  kosztach budowy obiektów celu publicznego  oraz 
termin realizacji przedsięwzięcia. Dodatkowo kryte-
rium oceny ofert stanowiła wysokość płatności gotów-
kowej na rzecz podmiotu publicznego (bez VAT). Umo-
wa została zawarta na 16,5 roku, w  tym 8,5 roku na 
proces inwestycyjny, 8 lat na utrzymanie i zarządzanie 
obiektami celu publicznego. Wartość przedsięwzięcia 
to ok. 400 mln zł.

Władze Gdańska zachęcone sukcesem rewitalizacji 
Wyspy Spichrzów zdecydowały się na wdrożenie kolej-
nego przedsięwzięcia rewitalizacyjnego pn. „Zagospo-
darowanie obszaru dawnej zajezdni tramwajowej na 
Dolnym Mieście w  Gdańsku”, które również prowa-
dzone jest na podstawie art. 4 ust. 1 UPPP. 

Przedmiotem umowy o PPP ma być wspólna reali-
zacja przedsięwzięcia, w oparciu o miejscowy plan za-

PPP w Sopocie - Centrum Haffnera: dało nam nie tylko wiedzę, ale pozwoliło także przełamać barierę strachu. 
W Polsce, jak wiadomo prywatyzacja, współpraca z podmiotem prywatnym - to słowa pejoratywne, dla części 
polityków i niestety także publicystów, a co za tym idzie części społeczeństwa. Także służby specjalne, organa 
ścigania i kontrolne państwa nie są przygotowane prawnie i ekonomicznie do analizy tak skomplikowanych pro-
cesów jak PPP. Mam nadzieję, że mimo licznych obaw i wątpliwości, inne samorządy pójdą naszym śladem. Co 
paradoksalne, moim zdaniem należy się spodziewać rozwoju PPP dopiero po 2020 roku. Wtedy to procedura 
partnerstwa publiczno-prywatnego, z powodu zdecydowanie mniejszych dostępnych środków unijnych, a tym 
samym zmniejszonych budżetach samorządów, będzie główną możliwością realizacji nowych zadań przez władze 
publiczne. Tym bardziej zachęcam już teraz inne samorządy do poznania formuły PPP. 
Dobre przygotowanie projektu, zespół ludzi którzy mają doświadczenie i  odwagę oraz dobra współpraca 
z partnerami projektu gwarantują sukces w realizacji projektów PPP. 
Wielka szkoda, że w ostatnim czasie Ministerstwo Inwestycji i Rozwoju, nowelizując ustawę o PPP, pozbawiło 
takie miasta jak Sopot (poniżej 100 tysięcy mieszkańców), specjalnych regulacji odnośnie parkingów, które 
mają pomóc w tworzeniu nowych projektów PPP w miastach średniej wielkości.

m.in
m.in
W.Ciurzy�ski


78 BIULETYN 3/2018 – PARTNERSTWO PUBLICZNO-PRYWATNE

gospodarowania przestrzennego obowiązującego na 
terenie zaangażowanym w projekt, zgodnie z koncep-
cją urbanistyczno-architektoniczną, zaleceniami kon-
serwatorskimi i opracowaniem pt. „Lokalne Przestrze-
nie Publiczne dla Dolnego Miasta w Gdańsku”. Celem 
partnerstwa jest zagospodarowanie całego obszaru 
inwestycji przez budowę infrastruktury celu komercyj-
nego oraz wykonanie obiektów celu publicznego, jak 
również stworzenie reprezentacyjnej zabudowy, archi-
tektoniczno-funkcjonalnej wizytówki miasta Gdańska 
wzdłuż Opływu Motławy.

Zgodnie z  opisem potrzeb i  wymagań podmiotu 
publicznego, podstawą (ekonomiczną) realizacji przed-
sięwzięcia jest:
•	 wykorzystanie potencjalnych możliwości rozwojo-

wych Dolnego Miasta, wyjątkowych walorów kul-
turowych i dobrego wyposażenia w infrastrukturę 
społeczną umożliwiające zachowanie ciągłości iko-
nosfery miasta,

•	 wprowadzenie w zależności od przyjętych rozwią-
zań programowo-funkcjonalnych, funkcji usługo-
wych o profilu kulturalnym, sportowym, rekreacyj-
nym i innych usług turystycznych współistniejących 
z funkcją mieszkaniową,

•	 uporządkowanie istniejącej tkanki urbanistycznej 
poprzez realizację  zabudowy plombowej,

•	 porządkowanie przestrzeni publicznych poprzez 
remonty ulic, placów i terenów zielonych położo-
nych w istniejącej zabudowie. 

Wedle koncepcji Miasta Gdańska, przedsięwzięcie 
ma służyć realizacji zadań publicznych należących do 
zakresu zadań własnych podmiotu publicznego zgod-
nie z ustawą o samorządzie gminnym12 i ustawą o go-
spodarce komunalnej13, w tym w szczególności zadań 
w zakresie: ładu przestrzennego, gospodarki nierucho-
mościami, ochrony środowiska i  przyrody, gminnych 
dróg, ulic, placów oraz organizacji ruchu drogowego, 
wodociągów i  zaopatrzenia w  wodę, kanalizacji, usu-
wania i  oczyszczania ścieków komunalnych, utrzyma-
nia czystości i  porządku oraz urządzeń sanitarnych, 
zaopatrzenia w energię elektryczną i cieplną oraz gaz 
oraz  kultury, w  tym bibliotek komunalnych i  innych 
placówek upowszechniania kultury i kultury fizycznej, 
w tym terenów rekreacyjnych i urządzeń sportowych. 
Zadaniami publicznymi (własnymi) jakie mają być reali-
zowane w ramach przedsięwzięcia są również zadania 
z  zakresu ochrony zabytków i  opieki nad zabytkami 
oraz promocji gminy.

Zgodnie z  dokumentacją przetargową, zakres 
przedsięwzięcia obejmować ma zaprojektowanie, sfi-
nansowanie, wybudowanie, a  następnie eksploatację 
przedmiotu partnerstwa przez partnera prywatnego, 
przy czym o zakresie obiektów celu publicznego, pod-
miot publiczny dopuszcza przekazanie tej części przed-

12	 Ustawa z  8 marca 1990 r., t.j. Dz.U z 2018 r. poz. 994.
13	 Ustawa z 20 grudnia 1996 r., t.j. Dz.U z 2018 r. poz. 827.

sięwzięcia do eksploatacji partnerowi prywatnemu na 
zasadach i  przez czas określony w  przyszłej umowie 
o PPP.

Partner prywatny zobowiązany będzie do wykona-
nia robót budowlanych w  ramach obszaru inwestycji, 
w tym realizacji celu publicznego i celu komercyjnego, 
na podstawie zaakceptowanej przez podmiot publicz-
ny dokumentacji projektowej, uzgodnionego harmo-
nogramu, zgodnie z przepisami prawa i normami wie-
dzy technicznej. Roboty budowlane będą poprzedzać 
prace przygotowawcze polegające m.in. na przepro-
wadzeniu badań archeologicznych. W zakresie finanso-
wania partner prywatny poniesie w całości koszty i wy-
datki związane ze sfinansowaniem, wybudowaniem 
i  eksploatacją przedsięwzięcia. Wysokość i  sposób fi-
nansowania oraz terminy ponoszenia poszczególnych 
kosztów i wydatków wskazywać będzie harmonogram 
rzeczowo-finansowy ustalony podczas negocjacji i sta-
nowiący załącznik do zwycięskiej oferty przyszłego 
partner prywatnego (w  czerwcu 2018 r. nastąpiło za-
mknięcie negocjacji i  złożenie ofert). Ze względu na 
złożony charakter przedsięwzięcia podmiot publiczny 
dopuszcza etapowanie go z zastrzeżeniem zachowania 
pierwszeństwa realizacji dla obiektów celu publiczne-
go -ostateczny harmonogram etapów został ustano-
wiony po zamknięciu negocjacji w dokumentacji prze-
targowej.

W  zakresie obowiązkowego dla każdego etapu 
eksploatacji obiektów celu publicznego strony będą 
współdziałać na zasadach określonych w umowie PPP, 
a w odniesieniu do obiektów celu komercyjnego part-
ner prywatny będzie podejmował ogół czynności fak-
tycznych i prawnych mających na celu osiągnięcie od-
powiednich efektów ekonomicznych przedsięwzięcia. 
Czas, zasady i  warunki eksploatacji infrastruktury zo-
staną ustalone podczas negocjacji i określone w umo-
wie o PPP.

Planowane przedsięwzięcie może zostać zreali-
zowane zgodnie z założeniami podmiotu publiczne-
go, którego celem jest zagospodarowanie terenów 
inwestycyjnych (w  tym niezbędne wyburzenia) na 
cele:

fot. Fotolia
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•	 mieszkaniowo-usługowe: duży program usługo-
wo-mieszkaniowy (usługi np. o  profilu gastrono-
micznym, handlowym), co przyczyni się do wzrostu 
ilości miejsc pracy,

•	 kulturowe i  edukacyjne: np. muzeum, biblioteka, 
wielofunkcyjny lokal umożliwiający organizację im-
prez masowych i spotkań mieszkańców, 

•	 sportowo-rekreacyjne i  turystyczne: np. boisko 
wielofunkcyjne, stworzenie miejsc rekreacji,

•	 społeczne: uporządkowanie dziedzińców będą-
cych otoczeniem nowej zabudowy, stworzenie 
placu zabaw dla dzieci oraz placu do organizacji 
wydarzeń plenerowych (koncertów, przedsta-
wień). 

Celem projektu jest również remont i modernizacja 
oświetlenia ulic oraz poprawa funkcjonalności ruchu 
kołowego i pieszego poprzez remonty i budowa oraz 
modernizacja ulic. Władzom Gdańska zależy również na 
zagospodarowaniu przestrzeni publicznych: wprowa-
dzenie małej architektury (np. tarasy widokowe, fon-
tanny, ławki, kosze na śmieci), niezbędnego zaplecza 
(np. toalety) i uporządkowaniu terenów zielonych: zie-
leń wysoka, niska i trawniki. Ostateczny, obligatoryjny 
zakres celów ustalony został przez podmiot publiczny 
po przeprowadzeniu negocjacji.

Wybrany partner prywatny, w zamian za realizację 
i  utrzymanie obiektów celu publicznego, uprawnio-
ny będzie do eksploatacji obiektów celu komercyjne-
go obejmującej zarządzanie komercyjne i  biznesowe, 
zgodnie z  założonymi celami, zapewniające wysoki 
standard działania i organizacji, w tym m.in.: prowadze-
nia działalności w  obiektach, zgodnie z  zasadami go-
spodarności oraz dobrego zarządzania, prowadzenia 
efektywnego pozyskiwania najemców oraz kupujących 
przy zapewnieniu bezpieczeństwa bieżącego funkcjo-
nowania obiektów.

Osiągnięcie celów projektu, będzie możliwe dzię-
ki efektywnemu zarządzaniu nieruchomościami zaan-
gażowanymi w  przedsięwzięcie. Podmiot publiczny 
wniesie w ramach przedsięwzięcia, zgodnie z postano-
wieniami umowy o PPP, wkład własny w postaci nieru-
chomości, na których zrealizowane będą obiekty celu 
publicznego, które zostaną udostępnione partnerowi 
prywatnemu, w  zakresie koniecznym do opracowa-
nia dokumentacji projektowej, uzyskana decyzji oraz 
wykonania robót budowlanych. Szczegółowe warun-
ki udostępnienia nieruchomości zostaną określone 
w umowie o PPP.

Istotnym założeniem projektu jest, że podmiot 
publiczny preferuje brak partycypacji w  kosztach 
przedsięwzięcia w  zakresie budowy obiektów celu 
publicznego, w konsekwencji należności partnera pry-
watnego związane z realizacją obiektów celu publicz-
nego zostaną rozliczone z  podmiotem publicznym 
w  ramach kwoty należnej publicznej stronie umowy 
z  tytułu sprzedaży nieruchomości partnerowi pry-

watnemu. Zasady rozliczenia wzajemnych należności, 
zostały uzgodnione podczas negocjacji umowy o PPP 
a  formalnie określone będą w  zwycięskiej ofercie. 
W  trakcie negocjacji umowy określono również mo-
ment przeniesienia prawa własności nieruchomości 
na rzecz partnera prywatnego. Cały proces przekaza-
nia własności nieruchomości, na których zrealizowa-
ne mają być cele komercyjne przedsięwzięcia będzie 
podzielone na dwa etapy. W  pierwszym, nastąpi za-
warcie przedwstępnej umowy sprzedaży nieruchomo-
ści po czym nastąpi zawarcie umowy przyrzeczonej 
sprzedaży. 

Podobnie jak w projekcie realizowanym w Sopocie 
i  na Wsypie Spichrzów, w  przypadku Dolnego Miasta 
po zakończeniu umowy partnerstwa, partner prywatny 
pozostanie właścicielem nieruchomości, które nabył na 
podstawie umowy sprzedaży.

W  założeniu podmiotu publicznego, realizacja 
przedsięwzięcia będzie w  pełni sfinansowana ze 
środków podmiotu prywatnego (kapitał własny i/
lub środki obce) bez udzielenia gwarancji podmio-
tu publicznego a  wynagrodzeniem partnera pry-
watnego będzie możliwość pobierania pożytków 
z eksploatacji przedmiotu partnerstwa na zasadach 
określonych w umowie o PPP. Wynagrodzenie w for-
mie pobierania pożytków z  eksploatacji przedmiotu 
partnerstwa na zasadach określonych w  negocja-
cjach oraz dokumentacji przetargowej służącej złoże-
niu oferty, a następnie w umowie o PPP wyczerpuje 
wszelkie należności partnera prywatnego z  tytułu 
wykonania umowy o  PPP i  zawiera wynagrodzenie 
z tytułu przeniesienia przez partnera prywatnego na 
podmiot publiczny majątkowych praw autorskich do 
programu funkcjonalno-użytkowego, koncepcji urba-
nistyczno-architektonicznej i  dokumentacji projek-
towej obiektów celu publicznego oraz wszelkie inne 
koszty i wydatki niezbędne do realizacji przedsięwzię-
cia. Miasto Gdańsk oczekuje, że niezależnie od okre-
ślonych w umowie rozliczeń za nabycie nieruchomości 
pod realizację obiektów celu komercyjnego, partner 
prywatny jest zobowiązany do zaoferowania do-
datkowej płatności na rzecz podmiotu publicznego, 
tj. premii oraz do jej uiszczenia lub rozliczenia wraz 
z rozliczeniem płatności za nabywanie nieruchomości 
zgodnie z umową. Premia stanowi kwotę jaką partner 
prywatny zaoferuje za możliwość realizacji przedsię-
wzięcia na terenie wyjątkowo atrakcyjnym z  punktu 
widzenia komercyjnego i prestiżowego, w bezpośred-
nim sąsiedztwie obszaru, będącego ośrodkiem życia 
biznesowego, kulturalnego, rekreacyjnego i  rozryw-
kowego mieszkańców i turystów Gdańska.

m.in
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Rewitalizacja w ochronie dziedzictwa 
kulturowego – podsumowanie 
i dobre praktyki
Omówione przykłady realizacji przedsięwzięć PPP 

w  obszarze rewitalizacji mogą być z  powodzeniem 
przystosowywane przez samorządy planujące podob-
ne przedsięwzięcia. Należy pamiętać, że PPP może być 
zastosowane również w projektach, które, inaczej niż 
w przypadku Sopotu czy Gdańska, nie obejmują poważ-
nego komponentu inwestycyjnego a  ograniczają się 
jedynie do efektywniejszego zarządzania infrastruktu-

rą, wpisującą się w procesy rewitalizacyjne. Co więcej, 
wzorem innych państw z Europy Środkowej, borykają-
cych się z brakami środków budżetowych na rewitaliza-
cję obiektów o istotnym znaczeniu kulturowym, warto 
zastanowić się w jakim zakresie współpraca z sektorem 
prywatnym może przyczynić się do rewitalizacji obsza-
rów i obiektów o znaczeniu kulturowym. 

Przykładem udanego projektu w tym zakresie jest 
przedsięwzięcie pn. „Rewitalizacja pałacu w Vara  din” 
zrealizowane w Chorwacji. 

Grzegorz Kaczorowski, kierownik Centrum Partnerstwa i Biznesu, Wydział Polityki Gospodarczej, 
Urząd Miejski w Gdańsku

Dlaczego miasto zdecydowało się na rewitalizację i to rewitalizację w PPP?
Rewitalizacja stanowi absolutną konieczność. Przemiany społeczno-gospodarcze miast są procesami przebiega-
jącymi często samorzutnie jako wynik szerszych przemian zachodzących w społeczeństwach i gospodarce w skali 
przekraczającej granice poszczególnych krajów lub też są efektem zaszłości, decyzji podjętych w innych warunkach 
ekonomicznych czy ustrojowych. Procesy te pozostawiają po sobie obszary zdegenerowana w wielu aspektach. 
Często są to obszary śródmiejskie, zabytkowe, o bardzo dobrej lokalizacji, słowem obszary o co najmniej dobrym 
potencjale które jednak dotknięte są kryzysem. Zadaniem Miasta/Gminy, dodajmy od czasu nowelizacji ustawy 
o rewitalizacji, jednym z katalogu zadań własnych, jest wyciągnięcie tych obszarów ze stanu kryzysu. 
Czemu rewitalizacja w PPP? PPP jest formułą współpracy międzysektorowej, która w naszej opinii stwarza 
największą szansę na kompleksowe działania w obszarach rewitalizowanych z uwagi na połączenie w ramach 
jednego projektu celów publicznych z celami komercyjnymi, dzięki czemu eliminujemy te obszary działalności, 
w które podmioty publiczne nie mogą się angażować, a są decydujące dla takich aspektów rewitalizacji jak 
zwiękczenie potencjału gospodarczego danego obszaru czy też realizacja zabudowy mieszkaniowej dającej 
możliwość osiedlenia się w dzielnicy nowych mieszkańców, przez co możemy odmieniać jej charakter. Z dru-
giej strony dzięki realizacji racjonalnego zakresu celów publicznych poprawiamy atrakcyjność inwestycyjną 
lokalizacji i budujemy podstawy infrastrukturalne dla prowadzenia tzw. miękkich działań rewitalizacyjnych.

Czy korzystaliście Państwo z doradcy i jakie analizy przedrealizacyjne zostały wykonane?
Korzystamy z doradców głównie w obszarze analiz, rzadziej jako współuczestników w negocjacjach, najczę-
ściej w jakiejś ich części. Konieczny w naszym przekonaniu zakres analityczny to analiza lokalizacji połączona 
często ze wstępnymi programami zagospodarowania, ekonomiczno-finansowa, ryzyk, interesariuszy przed-
sięwzięcia oraz analiza prawna obejmująca aspekty instytucjonalne oraz podatkowe. 
 Czy PPP się opłaca? Jak zachęcić inne samorządy do tej formuły?
Opłacalność w odniesieniu do podmiotów publicznych musi być mierzona skutecznością działań w interesie pu-
blicznym i efektywnością zaangażowanych w nie środków publicznych. Skuteczność i efektywność to cechy ko-
jarzące się głównie z działalnością komercyjną, stąd połączenie sektora publicznego i prywatnego w ramach for-
muły PPP uważamy za formułę, która daje  lepszy efekt niż realizacja projektu w oparciu o podejście tradycyjne.
PPP jest formuła niełatwą, wymagającą zaangażowania i niegwarantująca sukcesów - szczególnie w pierw-
szym podejściu. Z drugiej strony, wdrożenie projektu PPP oznacza, w przypadku projektów komplementar-
nych do działań rewitalizacyjnych, możliwość rozwiązania problemu dużego obszaru miasta, zrealizowania 
szerokiego zakresu potrzeb i celów publicznych. Niezależnie jednak od rozmiaru i zakresu rzeczowego projek-
tu PPP mówiąc o PPP mówimy o: 
•	 realizacji określonego projektu w oparciu o podział zadań i ryzyk, 
•	 możliwości realizacji przedsięwzięcia w  czasie, w  którym być może nie udałoby się pozyskać dla niego 

finasowania z budżetu, 
•	 możliwości wykorzystania komercyjnych elementów projektu w  celu zmniejszenia obciążenia budżetu 

podmiotu publicznego kosztami celów publicznych,
•	 wykorzystaniu doświadczenia i potencjału partnera prywatnego na każdym etapie przedsięwzięcia w tym 

wykorzystania rozwiązań nowatorskich zarówno w rozumieniu technologii, jak i montażu finansowego 
czy organizacji procesów opierających się o ich optymalizacje.

PPP prowadzi do realizacji założonych celów, ale równocześnie uczy nas, samorządowców.
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Pałac od 1974 roku figuruje 
na liście obiektów zabytkowych 
objętych ochroną Republiki Chor-
wacji (Registar kulturnih doba-
ra Republike Hrvatske, Rejestr 
obiektów zabytkowych Republiki 
Chorwacji / Z-897). Został zbu-
dowany w 1768 r. w stylu rokoko 
przez mistrza Jacobusa Erbera 
na potrzeby miasta Varaždin. 
W 1776 uległ zniszczeniu w poża-
rze14. 

Z  biegiem lat stopniowo tra-
cił na znaczeniu, czego skutkiem 
było zaniedbanie, a także niewła-
ściwe użytkowanie i  umeblowa-
nie obiektu. Renowacja pałacu 
rozpoczęła się w  latach 90. XX 
w. i  przebiegała powoli z  braku 
funduszy. Prace nabrały tempa 
w  2006 r. dzięki zapewnieniu 
odpowiednich środków finanso-
wych w  ramach partnerstwa pu-
bliczno-prywatnego. Dzięki nim 
Pałac został odnowiony w stosunkowo krótkim czasie. 
Podmiotem publicznym była Żupania Vara   din, a part-
nerem prywatnym Meteor-Privatno Partnerstvo d.o.o. 
Umowę o PPP zawarto na 20 lat, na jej mocy inwestor 
prywatny finansuje renowację i utrzymanie pałacu po-
zostającego własnością Żupanii Vara   din, która płaci 
inwestorowi miesięczny czynsz pokrywający koszt in-
westycji i robót konserwacyjnych w pałacu.

Doświadczenia w  obszarze PPP w  projektach re-
witalizacji dziedzictwa kulturowego analizowane są 
m.in. w ramach projektu RESTAURA (finansowanego 
ze środków INTERREG CENTRAL EUROPE). Celem 
tego projektu  jest zidentyfikowanie, sprawdzenie 
i promowanie dobrych praktyk w ramach rewitalizacji 
zabytkowych budynków (i miast) w formule partner-
stwa publiczno-prywatnego. Na stronie internetowej 
projektu RESTAURA https://www.interreg-central.
eu/Content.Node/RESTAURA.html, podmioty zain-
teresowane realizacją projektów PPP w obszarze re-
witalizacji i ochrony dziedzictwa kulturowego znajdą 
liczne wytyczne, przykłady i instrumenty pomocne we 
wdrażaniu projektów PPP w tym obszarze. Szczegól-
ną uwagę zasługuje publikacja pn.: „PPP w strategiach 
rewitalizacji dziedzictwa kulturowego - podręcznik dla 
samorządów terytorialnych”. Zawiera ona wskazówki 
w  zakresie przygotowania i  wdrażania Zintegrowa-

14	 Źródło: opracowana w ramach projektu RESTAURA publika-
cja pn.„PPP w strategiach rewitalizacji dziedzictwa kulturowego 
– podręcznik dla samorządów terytorialnych”; autorzy: Daniela 
Angelina Jelinčić, Sanja Tišma, Neva Makuc, Aniko Noemi Turi 
Współpraca: Anna Wojtych, Dana Trombitášová, Domagoj Dodig. 
https://www.interreg-central.eu/Content.Node/RESTAURA.html

nych Planów Rewitalizacji Dziedzictwa Kulturowego, 
które mogą przyspieszyć rewitalizację poprzez zasto-
sowanie modelu PPP. Podręcznik przedstawia krok 
po kroku wskazówki dotyczące procedur rewitalizacji 
zabytków przy zastosowaniu formuły PPP. Rozpoczy-
na się od definicji Zintegrowanego Planu Rewitalizacji 
Dziedzictwa Kulturowego- nowoczesnego narzędzia 
rewitalizacji zabytków, zarysowując główne punkty 
tworzenia takiego planu i  określając główne zasady 
dobrego zarządzania w  ramach PPP. Zintegrowany 
Plan Rewitalizacji Dziedzictwa Kulturowego jest osa-
dzony w  kontekście ogólnej, strategicznej perspek-
tywy rozwoju miast. Na stronie projektu dostępne są 
też kontakty do osób służących praktyczną (bezpłat-
ną) radą wszystkim zainteresowanym realizacją pro-
jektów PPP.

PPP w North East Lincolnshire 
– ważny krok naprzód
Problem zagospodarowania terenów zdegrado-

wanych, niska efektywność energetyczna oraz liczne 
ograniczenia administracyjne to tylko niektóre z  pro-
blemów, z  jakim jeszcze kilka temu musiało zmierzyć 

Fot. Pałac Vara   din

Źródło: Tourist Board of Vara   din, http://www.tourism-varazdin.hr/en/the-historic-core/
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Maciej Kopański, dyrektor ds. rozwoju, ENGIE Polska

Głównym założeniem podpisanej na 10 lat umowy o wartości 155 milionów funtów jest wsparcie administracji 
w zakresie inwestycyjno-optymalizacyjnym oraz doradztwo na poziomie realizacji całego planu rewitalizacji, 
z przejęciem odpowiedzialności za osiągnięcie jego strategicznych celów. 
Rozwiązania i  technologie ENGIE wdrożone na podstawie umowy mają przełożyć się na wymierne korzyści 
społeczne i ekonomiczne, ustalone w strategii rewitalizacji miasta. Będą to m.in. inwestycje przedsiębiorców 
na poziomie 500 mln funtów, które przyczynią się do zrównoważonego rozwoju gospodarczego, powstanie 
minimum 3000 lokalnych miejsc pracy, zostanie stworzonych 60 000 m kw.  nowych powierzchni biurowych, 
handlowych oraz terenów przeznaczonych na potrzeby przemysłu. Ponadto partner prywatny ma wdrożyć 
systemy techniczne i usprawnienia organizacyjne w działaniu sektora publicznego, które wygenerują wielo-
milionowe oszczędności budżetowe w obszarze wydatków bieżących oraz kosztów świadczenia mieszkańcom 
usług publicznych. Wszystkie działania ENGIE oznaczają dla partnera publicznego zrównoważony rozwój i – co 
najważniejsze – polepszenie jakości życia mieszkańców miasta. 
Po 8 latach współpracy partnerstwo przynosi – zgodnie z oczekiwaniami partnera publicznego – wymierne 
korzyści. ENGIE odpowiada za rewitalizację i rozwój miasta angażując się w procesy zarządzania majątkiem ko-
munalnym, budownictwem mieszkaniowym, systemem dróg i transportem miejskim, strefami parkingowymi. 
Firma świadczy usługi doradcze na rzecz miasta w zakresie planowania przestrzennego i architektury, nadzoru 
budowlanego, rozwoju terenów rewitalizowanych, jak również rozwiązuje problemy zabezpieczenia przeciw-
powodziowego i bezpieczeństwa. ENGIE wdrożył inteligentne systemy sterowania utrzymaniem budynków 
i sterowania ruchem drogowym (cel działania to zmniejszenie o 33 % liczby poszkodowanych w wypadkach ko-
munikacyjnych). W ramach PPP partner prywatny przejął zatrudnienie blisko 300 pracowników służb miejskich. 
Udział ENGIE w procesach, które zwykle realizowane są przez służby publiczne, wpłynął na ich efektywność 
i obniżenie kosztów.
W North East Lincolnshire powstały m.in. nowe drogi (wymiana nawierzchni), centrum rekreacyjne, baseny, 
szkoły z boiskiem, biurowiec z nowoczesnymi biurami dla przedsiębiorców. Tereny dawniej nieatrakcyjne stały 
się wizytówką miasta, zachęcając do inwestowania. Dzielnice mieszkalne oraz nieruchomości miejskie docze-
kały się rewitalizacji. W budynkach przeznaczenia publicznego zainstalowano nowoczesne technologie, jak np. 
instalacje fotowoltaiczne, a 19 000 latarni drogowych świeci obecnie ekologicznym światłem LED. Takie roz-
wiązania przekładają się na znacznie większą efektywność energetyczną oraz oszczędności w budżecie miasta. 
Wszystkie wdrożone działania niosą za sobą mierzalne i rzeczywiste efekty. Współpraca w formule PPP między 
ENGIE a North East Lincolnshire pokazuje, że możliwe jest osiągnięcie wielu korzyści i optymalizacji kosztów na 
bazie długofalowej współpracy partnera prywatnego i publicznego. Już w pierwszych 5 latach obowiązywania 
tego kontraktu w mieście zauważalny był rozwój i wzrost jakości życia mieszkańców. Pierwsze działania ENGIE 
we współpracy z  partnerem publicznym przełożyły się na wielomilionowe inwestycje, które wygenerowały 
ponad 4500 miejsc pracy, przerastając oczekiwane rezultaty. Doświadczenie 8 lat współpracy na bazie PPP 
pozwala stwierdzić, że umowa podpisana 1 lipca 2010 r. była ważnym krokiem naprzód w rozwoju regionu. 
Przykład brytyjski pozwala także zdobyte przez ENGIE doświadczenie przełożyć na realia polskich miast i ro-
dzimych samorządów, dla których problemy niskiej emisji, nieefektywnego zarządzania energią, wysokich 
kosztów świadczeń publicznych, problemów zagospodarowania przestrzeni miejskiej (w tym poindustrialnej), 
nieefektywnego transportu miejskiego oraz wielu innych obszarów tworzą trudne wyzwanie na przyszłość. 
Współpraca w ramach PPP – o czym jestem przekonany – może stanowić ważny krok naprzód w rozwoju rów-
nież polskich samorządów. 

Anna Latusek – wieloletni pracownik Instytutu Partnerstwa Publiczno Prywatnego, doświadczona w  obsłudze 
projektów PPP na etapie testu rynku oraz specjalista w zakresie dotacji UE, uczestniczy w doradztwie na rzecz JST 
również przy projektach PPP, które wdrażane są wobec braku pierwotnie planowanego dofinansowania.

się brytyjskie miasto Grimsby (hrabstwo North East 
Lincolnshire). 1 lipca 2018 r. minęło 8 lat od początku 
współpracy w ramach umowy PPP między North East 

Lincolnshare a  ENGIE. Przypadek ten może być kolej-
nym wzorem dla samorządów szukających rozwiązań 
dla swoich problemów w obszarze rewitalizacji.

m.in
m.in
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Skąd wzięło się Państwa zainteresowanie inwestycją 
w formule PPP?
Historia jest dość długa i wiąże się z poprzednim jesz-
cze podejściem miasta do zagospodarowania tere-
nu cypla Wyspy Spichrzów. Były to lata 2007–2009. 
Wówczas właśnie miasto zwróciło się do szeregu 
znanych sobie firm deweloperskich, które swoimi ko-
rzeniami wrastały w  rejon trójmiejski, z  zapytaniem 
o to, czy zechciałyby podjąć wyzwanie typu PPP. Ale 
przy tamtym podejściu miasto myślało o  swojej roli 
jako aktywnego inwestora w projekt, czyli udziałowca 
podmiotu celowego wraz z  partnerami prywatnymi. 
Tamto przedsięwzięcie się nie powiodło, ponieważ 
wybrany partner prywatny postanowił odstąpić od 
inwestycji. Miasto podjęło kolejną próbę w  2014 r. 
Poinformowało pewne grono firm deweloperskich 
o  zamierzeniu i  wstępnych warunkach udziału w  po-
stępowaniu. Miasto zebrało uwagi do proponowa-
nych zasad organizacji postępowania przetargowego 
i  sfomułowało materiały. Następnie zaprosiło szereg 
podmiotów do udziału w  postępowaniu. M.in. także 
konsorcjum Immobel – Multibud. My jako konsorcjum 
postanowiliśmy z tego zaproszenia skorzystać, ponie-
waż program, jaki miasto wyobraziło w dokumentach 
związanych z  postępowaniem wydawał się być bar-
dzo interesujący i obiecujący również pod względem 
komercyjnym. W  związku z  tym staliśmy się jednym 
z uczestników postępowania. I tak się szczęśliwie zło-
żyło, że nasza uporczywość w  prezentowaniu tego, 
co możemy w  ramach naszego potencjału zrobić za-
kończyła się sukcesem. Zdobyliśmy maksymalną liczbę 
punktów i dzięki temu w marcu 2015 r. podpisaliśmy 
umowę PPP, na mocy której Miasto jako Podmiot Pu-
bliczny przyjął rolę udzielającego koncesji Partnerowi 
Prywatnemu na realizację obiektów Celu Publicznego 
oraz Obiektów Celu Komercyjnego na uzgodnionych  
szczegółowo warunkach..

Nie było więc żadnych trudnych chwil?
O tym postępowaniu, które trwało od kwietnia do listo-
pada 2014 roku, mogę powiedzieć, że bywały w  jego 
przebiegu momenty trudne, które charakteryzowały 
się znaczną rozbieżnością poglądów w sprawach i roz-
wiązaniach, które miały się stać przyszłą warstwą re-
alizacyjną projektu. Wydaje mi się, że rozsądek stron 

5.2. 	 Okiem przedsiębiorcy

Odpowiada Jan Kurbiel, członek zarządu spółki Granaria, partnera projektu „Zagospodarowanie  
				          Północnego Cypla Wyspy Spichrzów w Gdańsku”

sprawił, że potrafiliśmy się na zdecydowanie węższej 
ścieżce spotkać i wprowadzić zasady do treści Umowy  
PPP, które nie kłóciły się ani z  logiką ani z  interesem 
publicznym Miasta, ani też z możliwością zatroszczenia 
się o ekonomiczną stronę przedsięwzięcia.

Podmiot publiczny wykazał zatem dobrą wolę?
To nie była tylko dobra wola, ale i duża doza zdrowego 
rozsądku podmiotu publicznego. W podmiocie publicz-
nym nie zabrakło mądrości w  tworzeniu wspólnego 
przedsięwzięcia. 
Muszę przyznać, że chylę czoła przed podmiotem 
publicznym, ponieważ od marca 2015 r. zachowuje 
się on cały czas po partnersku. Analizuje kwartał po 
kwartale to, co się dzieje w przedsięwzięciu. Analizu-
je sprawy, które można by uznać jako pewne oznaki 
słabości w tempie czy w podejściu do realizacji i tam, 
gdzie widzi uzasadnienie, tam nie trzyma się raz wy-
znaczonych ram, tylko rozważa czy takie postępowa-
nie ma sens i logiczne uzasadnienie i czy będzie miało 
w przyszłości skutki negatywne czy też nie. Jeśli takie 
rozumowanie wskazuje, że nic złego nie powinno się 
stać to mówi: ok partnerze prywatny, uzgadniamy, że 
zmieniamy to i to, bo nosi to znamiona przesłanek po-
wstałych poza nami. Dla mnie taki sposób podejścia 
jest ważny.

Czy natrafiliście Państwo na problemy prawne 
w trakcie realizacji przedsięwzięcia, które utrudnia-
ły prace?
Problemy, o które pani pyta nie wynikają ze specyfi-
ki PPP, ale z obowiązujących procedur administracyj-
nych. Jeśli z tej perspektywy spojrzeć, to np. w spra-
wy, które dotyczą obiektów powiązanych z  szeroko 
rozumianą wodą, czy to mówimy o akwenie portu czy 
rzece Motławie, to są w nie zaangażowane podmioty, 
których obecność może dziwić. Na przykład w proce-
durze uzyskiwania pozwolenia na budowę dla kład-
ki pieszej na Motławie uczestniczy minister obrony, 
minister infrastruktury i  minister środowiska. Jako 
obywatel, który ma prawo do własnego zdania mogę 
zapytać po co takie pomioty są zaangażowane? Jak 
z perspektywy wysokich urzędów centralnych jest roz-
patrywana precyzyjnie tak wysublimowana sprawa? 
Po co są podmioty typu Urząd Morski czy Regional-

M.in
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ny Zarząd Gospodarki Morskiej? Po co jest wojewoda, 
który wydaje pozwolenie dla budowy kładki, przecież 
to jest przedstawiciel rządu. W tym sensie dzielę się 
z panią takim doświadczeniem, że przerost formy nad 
treścią występuje w  niektórych rodzajach postępo-
wań administracyjnych i to przeszkadza w ogóle, a nie 
tylko w PPP.

To może zniechęcić.
Tak i jest to także strata czasu. Podam jeszcze taki 

przykład. Mieliśmy pozwolenie na budowę kładki pie-
szej i  po to, żeby przystępując do realizacji inwestycji 
móc podpisać z Urzędem Morskim umowę użyczenia, 
musieliśmy najpierw skierować wniosek o aprobatę do 
ministra gospodarki morskiej. Po dwóch miesiącach 
przyszła odpowiedź, że minister nie ma zastrzeżeń. Ta-
kie procedury opóźniają inwestycję. 

Czy inwestycje w formule PPP będą Państwa in-
teresowały w przyszłości?

Jak najbardziej. Uważamy, że zespolenie potencja-
łu publicznego i prywatnego na rynku, który ciągle jest 
rynkiem wschodzącym i w odróżnieniu od innych ryn-
ków Zachodniej Europy, niewystarczająco wyposażo-
nym w kapitał, jest nieodzowne. Czyli taka współpraca 
jest potrzebna po to, aby coś zrobić. Aby zainwestować 
sensownie, to jest wręcz konieczne. Dlatego będziemy 
szukać możliwości udziału w PPP.

Na koniec dodam jeszcze jedno. Szkoda, że w naszym 
kraju PPP jest zbyt nikle wykorzystywane w  praktyce. 
I szkoda, że na ogół czy też w większości przypadków PPP 
występuje na szczeblu regionalnym, a  brakuje udziału 
szczebla centralnego. Miejmy nadzieję, że to się zmieni.

Poniższa wizualizacja prezentuje fragment powsta-
jącej zabudowy północnego cypla Wyspy Spichrzów 
z obiektami komercyjnym budynków hotelowego i usłu-
gowo-mieszkalnego wraz z obiektem publicznym kładki 
pieszej łączącej Długie Pobrzeże z północnym cyplem.

Rozmawiała Sylwia Cyrankiewicz-Gortyńska

Rys. 1. Powstająca zabudowa w Projekcie PPP „Zagospodarowania północnego cypla Wyspy Spichrzów w Gdańsku”.

Źródło: Materiały własne Granaria Development Gdańsk jako Partnera Prywatnego w Projekcie.
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Encyklopedia PPP

Marcin Maksymiuk

Koncesja – informacje wstępne
Kontynuacja wątku wyboru partnera jest 

niezmiernie istotna z  punktu widzenia projektu 
PPP. Zgodnie z art. 4 ustawy o PPP1 kryteria wy-
boru partnera uwarunkowane są w zakresie try-
bu, jakim przedmiotowe postępowanie będzie 
się toczyło. Ustawa, jak wspomniano w  części 5 
Encyklopedii, pozwala na realizację w  zakresie 
kilku trybów. Zagadnienie wyboru koncentruje 
się w  zakresie wyboru sposobu wynagrodzenia, 
zgodnie bowiem z odesłaniem do ustawy o kon-
cesji:

W  przypadku powierzenia koncesjonariuszo-
wi:

1) wykonania robót budowlanych – wynagro-
dzenie stanowi wyłącznie prawo do eksploatacji 
obiektu budowlanego będącego przedmiotem 
umowy albo takie prawo wraz z płatnością (umo-
wa koncesji na roboty budowlane);

2) świadczenia usług i zarządzania tymi usłu-
gami – wynagrodzenie stanowi wyłącznie prawo 
do wykonywania usług będących przedmiotem 
umowy albo takie prawo wraz z płatnością (umo-
wa koncesji na usługi)2. W  innych przypadkach 
właściwy będzie tryb ustawy prawo zamówień pu-
blicznych. Oczywiście należy również pamiętać, 
że brak możliwości realizacji w każdym z wymie-
nionych trybów nie wyklucza prowadzenia postę-
powania, jednak wyboru partnera prywatnego 
dokonuje się w sposób gwarantujący zachowanie 
uczciwej i wolnej konkurencji oraz przestrzeganie 
zasad równego traktowania, przejrzystości i pro-
porcjonalności, przy odpowiednim uwzględnie-
niu przepisów niniejszej ustawy, a  w  przypadku 
wniesienia przez partnera publicznego wkładu 
własnego będącego nieruchomością, także prze-
pisów ustawy z 21 sierpnia 1997 r. o gospodarce 
nieruchomościami3. 

Warto wyjaśnić czym jest wynagrodzenie. 
Ustawa nie zawiera bowiem definicji tego poję-
cia, mimo że jest ono w  niej używane stosunko-

1	  Ustawa z  19 grudnia 2008 r. (t.j. DzU z  2017 r. poz. 
1834).
2	  Ustawa z 21 października 2016 r. o umowie koncesji na 
roboty budowlane lub usługi, DzU z 2016 r. poz. 1920.
3	 T.j. DzU z 2018 r. poz. 121

wo często. Ustawodawca zakłada jedynie, że je-
żeli wynagrodzeniem partnera prywatnego jest 
prawo do pobierania pożytków z  przedmiotu 
partnerstwa publiczno-prywatnego albo przede 
wszystkim to prawo wraz z zapłatą sumy pienięż-
nej, wyboru partnera prywatnego dokonuje się 
stosując przepisy ustawy o koncesjach na roboty 
budowlane lub usługi z  uwzględnieniem przepi-
sów ustawy o PPP. 

Wybór odpowiedniej procedury zależny jest 
od wyboru wynagrodzenia. Oznacza to, że mo-
ment wyboru musi nastąpić po podjęciu odpo-
wiedniej decyzji przez podmiot publiczny w tym 
zakresie. Możliwość wyboru trybu jest ograni-
czona czasowo, aż do ukazania się ogłoszenia 
o  wszczęciu postępowania, bo ono determinuje 
jaki tryb przyjął podmiot publiczny. Warto za-
uważyć, że wybór procedury nie może zostać 
zmieniony po wszczęciu postępowania z  uwagi 
na określenie przez ustawodawcę konieczności 
wyboru właściwego trybu. Na skutek późniejszej 
analizy zgłoszeń w ramach danego postepowania 
oczywiście może dojść do sytuacji, w której pod-
miot publiczny uzna, że kontynuacja takiej formy 
nie jest dla niego korzystna, więc będzie musiał 
postępowanie unieważnić i  zacząć procedurę 
w innym trybie na nowo. 

Wybór formy ustawy o  koncesji determinuje 
tryb postępowania tam zawarty. Zgodnie z  art. 
12 ustawy o koncesji zamawiający przygotowuje 
i przeprowadza postępowanie o zawarcie umowy 
koncesji w  sposób zapewniający zachowanie za-
sad uczciwej konkurencji i  równego traktowania 
wykonawców oraz zgodnie z  zasadami propor-
cjonalności i przejrzystości. Elementem niezbęd-
nym w  procedurze wyboru jest zamieszczenie 
ogłoszenia, które publikowane jest w  Dzienniku 
Urzędowym Unii Europejskiej oraz zamieszczone 
w  Biuletynie Zamówień Publicznych. Warto za-
uważyć, że zamawiający może, po publikacji ogło-
szenia o  koncesji albo po upływie 48 godzin od 
potwierdzenia otrzymania tego ogłoszenia przez 
Urząd Publikacji Unii Europejskiej, zamieścić do-
datkowo ogłoszenie o  koncesji w  inny sposób, 
w  szczególności w  prasie o  zasięgu ogólnopol-
skim. 
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Dodatkowo ustawa o PPP mówi o konieczno-
ści takiej publikacji w przypadku przedsięwzięcia 
PPP. Podmiot publiczny, po zamieszczeniu ogło-
szenia w  Biuletynie Zamówień Publicznych albo 
opublikowaniu ogłoszenia w  Dzienniku Urzędo-
wym Unii Europejskiej, dodatkowo zamieszcza 
w  Biuletynie Informacji Publicznej informację 
o  planowanym partnerstwie publiczno-prywat-
nym. W ogłoszeniu wszczynającym postępowa-
nie w sprawie wyboru partnera prywatnego za-
mieszcza się informację, że postępowanie ma na 
celu zawarcie umowy o partnerstwie publiczno-
-prywatnym. Jak widać z  powyższego, ustawo-
dawca obligatoryjnie nakazuje podmiotowi pu-
blicznemu publikację informacji w  BIP. Wszelkie 
inne formy ogłoszeń dotyczących danego postę-
powania są prawnie dopuszczalne i  dozwolone, 
oczywiście jeżeli zostaną zamieszczone zgodnie 
z wytycznymi, o których mowa wyżej. 

Główne elementy
W ogłoszeniu o koncesji zamawiający zamiesz-

cza:
1)	 opis przedmiotu umowy koncesji;
2)	 przesłanki wykluczenia wykonawców;
3)	 kryteria kwalifikacji;
4)	 opis kryteriów oceny ofert;
5)	 minimalne wymagania, o  ile zostały okre-

ślone.
Elementy wymienione wyżej są obligatoryjną 

częścią ogłoszenia. Ogłoszeniodawca jako jeden 
z  elementów wskazuje opis przedmiotu umowy. 
W  ramach zmiany przepisów o  koncesji w  2016 
r., ustawodawca wprowadził w  stosunku do po-
przednio obowiązującej normy prawnej zmiany 
w  zakresie wymogów samego ogłoszenia. Obec-
ne warunki są zdecydowanie mniej kazuistyczne 
i sprowadzają się w głównej mierze do określenia 
samego postępowania. Opis przedmiotu konce-
sji jako taki został wyjaśniony przez ustawodaw-
cę w  art. 26. Zgodnie z  nim zamawiający określa 

Rysunek 1 Ogłoszenie o Koncesji Koleje Mazowieckie
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w  dokumentach koncesji wymogi techniczne lub 
funkcjonalne robót budowlanych lub usług, będą-
cych przedmiotem umowy koncesji. Jednocześnie 
pewne cechy charakterystyczne robót budowla-
nych lub usług, będących przedmiotem umowy 
koncesji, będą mogły mieć odniesienie również 
do określonego procesu produkcyjnego, realizacji 
zamówionych robót budowlanych lub świadcze-
nia usług, pod warunkiem, że będą one powiązane 
z przedmiotem umowy koncesji i proporcjonalne 
do jej wartości oraz celów, a  także obejmować 
w  szczególności: poziomy jakości, poziomy od-
działywania na środowisko i klimat, dostosowanie 
projektu do wszystkich potrzeb, w  tym dla osób 
niepełnosprawnych oraz ocenę zgodności, wydaj-
ność, bezpieczeństwo lub wymiary, terminologię, 
symbole, testy i metody testowania, oznakowanie 
oraz instrukcje użytkowania. Przedmiotu umowy 
koncesji nie można opisywać przez wskazanie zna-
ków towarowych, patentów, pochodzenia, źródła 
lub szczególnego procesu, które charakteryzują 
produkty lub usługi dostarczane przez konkret-
nego wykonawcę lub mogłoby prowadzić do wy-
eliminowania lub uprzywilejowania niektórych 
wykonawców lub produktów. Wyjątek będzie do-
tyczyć wyłącznie przypadków, w  których nie jest 
możliwe opisanie przedmiotu umowy koncesji 
w  wystarczająco precyzyjny i  zrozumiały sposób, 
a  wskazaniu takiemu będą towarzyszyć wyrazy 
„lub równoważne”4.

4	 Uzasadnienie do ustawy o umowie koncesji na roboty 
budowlane lub usługi.

Rysunek 2 Wymogi opisu przedmiotu umowy

Wykluczenie wykonawcy
Przesłanek wykluczenia wykonawców jest 

zgodnie z  ustawą kilka. W  przypadku jednostek 
sektora finansów publicznych, wykluczenie wyko-
nawcy będzie obowiązkowe, jeżeli będzie on oso-
bą fizyczną, którą prawomocnie skazano za prze-
stępstwo m in.:
•	 o którym mowa w art. 165a, art. 181-188, art. 

189a, art. 228-230a, art. 250a, art. 258 lub art. 
270-309 ustawy z  6 czerwca 1997 r. - kodeks 
karny (t.j. DzU z 2018 r. poz. 1600) lub art. 46 
lub art. 48 ustawy z 25 czerwca 2010 r. o spo-
rcie (t.j. DzU z  2018 r. poz. 1263), są to m in. 
przestępstwa przeciwko bezpieczeństwu po-
wszechnemu, przeciwko środowisku, czy prze-
ciwko wiarygodności dokumentów;

•	 o  charakterze terrorystycznym, o  którym 
mowa w art. 115 § 20 kodeksu karnego;

•	 skarbowe, o których mowa w art. 9 lub art. 10 
ustawy z 15 czerwca 2012 r. o skutkach powie-
rzania wykonywania pracy cudzoziemcom prze-
bywającym wbrew przepisom na terytorium Rze-
czypospolitej Polskiej (DzU z 2012 r.  poz. 769);

•	 wobec której wydano prawomocny wyrok 
sądu lub ostateczną decyzję administracyjną 
o zaleganiu z uiszczeniem podatków, opłat lub 
składek na ubezpieczenia społeczne lub zdro-
wotne, chyba że wykonawca dokonał płatno-
ści należnych podatków, opłat lub składek na 
ubezpieczenia społeczne lub zdrowotne wraz 
z odsetkami lub grzywnami lub zawarł wiążące 
porozumienie w sprawie spłaty tych należności;
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Ponadto, jeżeli wykonawca lub osoby, upraw-
nione do reprezentowania wykonawcy  pozostają 
w  określonych relacjach z  zamawiającym czy tez 
osobami uprawnionymi do jego reprezentowania 
wpływających na bezstronność czy niezależność (np. 
więzy rodzinne) - chyba że jest możliwe zapewnie-
nie bezstronności po stronie zamawiającego w inny 
sposób niż przez wykluczenie wykonawcy z udziału 
w postępowaniu o zawarcie umowy koncesji.

Wykluczenie fakultatywne
Wykluczenie fakultatywne może być dokonane, 

jeżeli przesłanki wykluczenia zostały przewidziane 
przez zamawiającego w ogłoszeniu lub wstępnym 
ogłoszeniu informacyjnym (wachlarz możliwych 
przesłanek określa art. 32 ust. 2 ustawy o  konce-
sjach). Stąd niezmiernie ważne jest, aby ogłoszenie 
zawierało przesłanki wykluczenia, jeżeli podmiot 
publiczny nie chce współpracować z  podmiotem 
mogącym potencjalnie mieć pewne problemy 
w przypadku realizacji wspólnego działania. 

W  tym wypadku chodzi o  wykonawcę, w  sto-
sunku do którego otwarto likwidację, w  zatwier-
dzonym przez sąd układzie w  postępowaniu re-
strukturyzacyjnym jest przewidziane zaspokojenie 
wierzycieli przez likwidację jego majątku lub sąd 
zarządził likwidację jego majątku. Ciekawym przy-
padkiem możliwości wykluczenia wykonawcy jest 
sytuacja, w  której w  sposób zawiniony poważnie 
naruszył obowiązki zawodowe, co podważa jego 
uczciwość, w szczególności gdy wykonawca w wy-
niku zamierzonego działania lub rażącego niedbal-
stwa nie wykonał lub nienależycie wykonał umowę 
koncesji lub umowę w  sprawie zamówienia pu-
blicznego, co zamawiający jest w  stanie wykazać 
za pomocą stosownych środków dowodowych. 
Jak widać z  tego zapisu naruszenie musi nastąpić 
w  sposób zawiniony, który musi być jego działa-
niem zmierzającym w  tym kierunku lub rażącym 
niedbalstwem. W tym kontekście Przypisanie okre-
ślonej osobie niedbalstwa uznaje się za uzasadnione 
wtedy, gdy osoba ta zachowała się w  określonym 
miejscu i czasie w sposób odbiegający od właściwego 

dla niej miernika należytej staranności. Przez rażące 
niedbalstwo rozumie się natomiast niezachowanie 
minimalnych (elementarnych) zasad prawidłowe-
go zachowania się w  danej sytuacji. O  przypisaniu 
pewnej osobie winy w  tej postaci decyduje więc za-
chowanie się przez nią w  określonej sytuacji w  spo-
sób odbiegający od miernika staranności minimal-
nej. - wyrok Sądu Najwyższego z 10 marca 2004 r.,  
sygn. akt IV CK 151/03.

Nienależyte wykonanie umowy
Zgodnie z treścią art. 24 ust. 5 pkt 4 p.z.p.5 z po-

stępowania o  udzielenie zamówienia zamawiający 
może wykluczyć wykonawcę który, z  przyczyn leżą-
cych po jego stronie, nie wykonał albo nienależycie 
wykonał w  istotnym stopniu wcześniejszą umowę 
w sprawie zamówienia publicznego lub umowę kon-
cesji, zawartą z zamawiającym, co doprowadziło do 
rozwiązania umowy lub zasądzenia odszkodowania. 
Analiza tego przepisu wskazuje, że rozwiązanie umo-
wy jest w tym wypadku jedynie skutkiem niewykona-
nia lub nienależytego wykonania wcześniejszej umo-
wy. Do tego elementem warunkującym zastosowanie 

tej fakultatywnej przesłanki jest niewykonane lub nie-
należyte wykonanie umowy i  to w  stopniu istotnym. 
Tym samym oprócz wskazania na okoliczność roz-
wiązania umowy, jak w niniejszym wypadku, podmiot 
zamawiający winien określić, które elementy nienale-
żytego wykonania umowy uważa za na tyle istotne, 
iż stanowiły one podstawę do zniesienia istniejącego 
pomiędzy danym wykonawcą a podmiotem zamawia-
jącym stosunku zobowiązaniowego, mającego swoje 
źródło we wcześniejszej umowie. Brak tych elementów 
stanowi o wadliwości dokonanej przez zamawiającego 
czynności, gdyż pozbawia wykonawcy możliwości sku-
tecznej obrony swych praw. Nie można bowiem zakła-
dać, że każde naruszenie obowiązków kontraktowych 
będzie stanowiło przesłankę do odstąpienia od umowy 
i w konsekwencji do wykluczenia wykonawcy z postę-
powania. Tym samym te istotne, z  punktu widzenia 
podmiotu zamawiającego, elementy powinny zostać 
wskazane w  uzasadnieniu podjętej czynności. Prze-
słanka wykluczenia ujęta w art. 24 ust. 5 pkt 4 p.z.p. 
stanowi szczególny przypadek nierzetelnego działania 
wykonawców, objęty sankcją wykluczenia, wpisujący 
się w bardziej pojemną przesłankę ujętą w treści art. 24 
ust. 5 pkt 2 p.z.p., gdzie mowa jest nie tylko o zawinio-
nym, ale również poważnym naruszeniu obowiązków 
zawodowych6.

Kolejny element pozwalającym wykluczyć fa-
kultatywnie wykonawcę dotyczy sytuacji, w której 
nie wykonał albo nienależycie wykonał w  stopniu 

5	 Ustawa z 29 stycznia 2004 r. Prawo zamówień publicz-
nych, t.j. DzU z 2017 r. poz. 1579.
6	 Wyrok Krajowej Izby Odwoławczej z  11 grudnia 2017 r. 
KIO 2522/17.

Wykluczenie 
wykonawcy

przestępstwa przeciwko bezpieczeństwu
powszechnemu, przeciwko środowisku, czy przeciwko 
wiarygodności dokumentów

o charakterze terrorystycznym

skarbowe

brak bezstronności pomiędzy wykonawcą a  
zamawiającym z uwagi na posiadanie określonego 
interesu w korzystnym rozstrzygnięciu
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istotnym wcześniejszej umowy koncesji lub umo-
wy w  sprawie zamówienia publicznego zawartej 
z  zamawiającym, co doprowadziło do rozwiązania 
umowy lub zasądzenia odszkodowania. Dodat-
kowo możliwym jest również m.in. wykluczanie 
fakultatywne będącego osobą fizyczną, którego 
prawomocnie skazano za wykroczenie przeciwko 
prawom pracownika lub wykroczenie przeciwko 
środowisku, jeżeli za jego popełnienie wymierzono 
karę aresztu, ograniczenia wolności lub karę grzyw-
ny nie niższą niż 3000 zł. 

Zdarzyć się może również sytuacja zaległości 
podatkowych, ustawodawca wskazuje na możli-
wości wykluczenia tego, który naruszył obowiąz-
ki dotyczące płatności podatków, opłat lub skła-
dek na ubezpieczenia społeczne lub zdrowotne, 
co zamawiający jest w  stanie wykazać za pomocą 
stosownych środków dowodowych, z  wyjątkiem 
przypadku, o którym mowa w ust. 1 pkt 3 ustawy 
o koncesjach, chyba że wykonawca dokonał płatno-
ści należnych podatków, opłat lub składek na ubez-
pieczenia społeczne lub zdrowotne wraz z odsetka-
mi lub grzywnami lub zawarł wiążące porozumienie 
w  sprawie spłaty tych należności. Ustawodawca 
wyraźnie w  art. 32 ust 3 mówi o  konieczności za-
mieszczania przesłanki w ogłoszeniu o koncesji lub 
wstępnym ogłoszeniu informacyjnym albo zapro-
szeniu do ubiegania się o zawarcie umowy koncesji 
i wskazaniu co najmniej jednej przesłanki. 

Analogicznie zastosowanie, nawet fakultatywnej 
przesłanki wykluczenia, winno być poprzedzone po-
czynionymi przez podmiot zamawiający ustaleniami, 
co do okoliczności faktycznych leżących u  podstaw 
działań lub zaniechań wykonawcy. Niedopuszczalne 
jest bowiem jakiekolwiek automatyczne działanie 
oparte jedynie na powzięciu informacji, iż doszło do 
niewykonania lub nienależytego wykonania zobowią-
zania przez wykonawcę7. 

Warto zauważyć, że ustawodawca zdecydował 
się wprowadzić mechanizm zabezpieczający przed 
wykluczeniem podmiotu, który może przedstawić 
dowody na swoją obronę przed niekorzystnym dla 
niego skutkiem wykluczania z postępowania. Poten-
cjalny wykonawca może wykazać, że podjęte przez 
niego środki są wystarczające do wykazania jego 
rzetelności, w  szczególności udowodnić naprawie-
nie szkody wyrządzonej przestępstwem lub prze-
stępstwem skarbowym, zadośćuczynienie za dozna-
ną krzywdę lub zobowiązanie się do naprawienia 
szkody lub zadośćuczynienia za doznaną krzywdę 
oraz podjęcie konkretnych środków technicznych, 
organizacyjnych i  kadrowych, które są wystarcza-
jące do zapobiegania dalszym przestępstwom lub 
przestępstwom skarbowym lub nieprawidłowemu 

7	  Wyrok Krajowej Izby Odwoławczej z  20 grudnia 2016 r.
KIO 2335/16.

postępowaniu. Nie dotyczy to sytuacji, w której wy-
konawca został skazany prawomocnym wyrokiem 
sądu na zakaz ubiegania się o udzielenie zamówienia 
publicznego lub zakaz ubiegania się o zawarcie umo-
wy koncesji oraz nie upłynął określony w tym wyroku 
okres obowiązywania tego zakazu.

Procedura samooczyszczenia
Jak wskazuje orzecznictwo na kanwie podobnych 

regulacji przy zamówieniach publicznych, w celu wy-
kluczenia wykonawcy z  postępowania, zamawiający 
jest zobowiązany każdorazowo zbadać, czy w  oko-
licznościach danej sprawy przesłanki zastosowania 
ww. przepisu spełniły się kumulatywnie. Zamawiający 
zobowiązany jest ustalić, czy wykonawca w  sposób 
zawiniony poważnie naruszył obowiązki zawodowe, 
co podważa jego uczciwość, w  szczególności, czy 
wykonawca w  wyniku zamierzonego działania lub 
rażącego niedbalstwa nie wykonał lub nienależycie 
wykonał zamówienie, a  ponadto wykazać to za po-
mocą stosownych środków dowodowych. Ciężar 
udowodnienia okoliczności uzasadniających wyklu-
czenie wykonawcy z postępowania spoczywa na za-
mawiającym. Należy zauważyć, że elementem uza-
sadnienia faktycznego czynności wykluczenia musi 
być przedstawienie przez zamawiającego powodów 
negatywnej oceny dowodów złożonych przez wyko-
nawcę w  ramach tzw. instytucji samooczyszczenia. 
Procedurę samooczyszczenia regulują przepisy art. 
24 ust. 8 i 9 p.z.p. Przepis art. 24 ust. 8 p.z.p.(podobnie 
w ustawie o koncesji na roboty budowalne lub usługi) 
stanowi, że wykonawca, który podlega wykluczeniu 
na podstawie m.in. art. 24 ust. 5 p.z.p., może przed-
stawić dowody na to, że podjęte przez niego środki są 
wystarczające do wykazania jego rzetelności, w szcze-
gólności udowodnić naprawienie szkody wyrządzo-
nej przestępstwem lub przestępstwem skarbowym, 
zadośćuczynienie pieniężne za doznaną krzywdę lub 
naprawienie szkody, wyczerpujące wyjaśnienie sta-
nu faktycznego oraz współpracę z organami ścigania 
oraz podjęcie konkretnych środków technicznych, 
organizacyjnych i  kadrowych, które są odpowiednie 
dla zapobiegania dalszym przestępstwom lub prze-
stępstwom skarbowym lub nieprawidłowemu postę-
powaniu wykonawcy. Natomiast art. 24 ust. 9 p.z.p. 
stanowi, że wykonawca nie podlega wykluczeniu, 
jeżeli zamawiający, uwzględniając wagę i szczególne 
okoliczności czynu wykonawcy, uzna za wystarczają-
ce dowody przedstawione na podstawie ust. 8. Pro-
cedura samooczyszczenia (z  ang. self-cleaning) polega 
na tym, że przed podjęciem decyzji o wykluczeniu wy-
konawcy, m.in. na podstawie art. 24 ust. 5 pkt 2 p.z.p., 
zamawiający obowiązany jest umożliwić wykonawcy 
przedstawienie dowodów na podjęcie takich środków, 
które gwarantują jego rzetelność. Pozytywna weryfika-
cja tych dowodów obliguje zaś zamawiającego do zanie-

m.in
r.KIO
r.KIO
m.in
m.in
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chania wykluczenia wykonawcy z postępowania8. War-
to zauważyć, że jeżeli zamawiający uzna przedstawione 
dowody, to wykonawca nie podlega wykluczeniu. 

Kryteria kwalifikacji wykonawcy
Kolejnym elementem mogącym potencjalnie 

budzić wątpliwości są kryteria kwalifikacji wyko-
nawcy. Ustawodawca zdecydował się rozdzielić kry-
teria na dwie zasadnicze kategorie dotyczące:
1)	 sytuacji ekonomicznej lub finansowej -  (moż-

na żądać aby wykonawcy posiadali określony 
minimalny roczny obrót, w  tym określony mi-
nimalny roczny obrót w obszarze objętym za-
mówieniem);

2)	 aby wykonawcy przedstawili informacje na 
temat ich rocznych sprawozdań finansowych 
wykazujących, w szczególności stosunek akty-
wów do zobowiązań;

3)	 posiadania przez wykonawcę odpowiedniego 
ubezpieczenia odpowiedzialności cywilnej.

Minimalne warunki dotyczące wykształce-
nia, kwalifikacji zawodowych, doświadczenia, 
potencjału technicznego wykonawcy lub osób 
skierowanych przez wykonawcę do realizacji za-
mówienia, umożliwiające realizację zamówienia 
na odpowiednim poziomie jakości

Na zasadzie analogii należ odnieść się do prawa 
zamówień publicznych, które posługuje się tożsa-
mym stwierdzeniem. Na tym gruncie należy zauwa-
żyć, że określenie warunków podmiotowych, musi 
polegać na wyznaczeniu „minimalnych poziomów 

8	 Wyrok Krajowej Izby Odwoławczej z  9 lutego 2017  r. 
KIO 163/17

zdolności”, a  więc nawiązywać do posiadania do-
świadczenia w  realizacji, np. robót budowlanych 
o zbliżonym charakterze do przedmiotu udzielane-
go zamówienia. Zamawiający określa warunki udziału 
w  postępowaniu oraz wymagane środki dowodowe 
w sposób proporcjonalny do przedmiotu zamówienia, 
w szczególności wyrażając je, jako minimalne poziomy 
zdolności, zatem przepis ten nie przewiduje, aby wyko-
nawca legitymował się dokładnie takimi samymi zre-
alizowanymi budowami, jak przedmiot zamówienia, 
o które się ubiega9. (Rys. 3.)

Określone przez zamawiającego kryteria kwa-
lifikacji muszą być związane z  przedmiotem umo-
wy koncesji, proporcjonalne do tego przedmiotu, 
zapewniać rzeczywistą konkurencję oraz muszą 
umożliwić zamawiającemu zweryfikowanie sytuacji 
ekonomicznej lub finansowej oraz zdolności tech-
nicznej lub zawodowej wykonawcy niezbędnej do 
wykonania umowy koncesji. Aby ustalić, czy okre-
ślone działania podejmowane przez zamawiającego 
nie naruszą zasady proporcjonalności, konieczne 
jest określenie celu, jaki zamawiający zamierza osią-
gnąć podejmując określone czynności. W przypadku 
opisu sposobu oceny warunków udziału w postępo-
waniu w  którym wskazano, iż opis sposobu oceny 
spełnienia warunków udziału w  postępowaniu ma 
służyć zweryfikowaniu zdolności wykonawcy do 
należytego wykonania zamówienia. Oznacza to, że 
opis warunków udziału w postępowaniu winien być 
adekwatny do osiągnięcia celu, a więc wyboru wy-
konawcy dającego rękojmię należytego wykonania 

przedmiotu zamówienia10.

Kryteria oceny ofert 
Kolejnym elementem, które powin-

ny znajdować się w ogłoszeniu są kryte-
ria oceny ofert, zgodnie z  art. 37 usta-
wy o  koncesjach zamawiający wskazuje 
kryteria oceny ofert związane z  przed-
miotem umowy koncesji w  kolejności 
od najważniejszego do najmniej waż-
nego. Kryteriami oceny ofert mogą być 
w  szczególności aspekty środowiskowe, 
społeczne lub innowacyjne przedmiotu 
umowy koncesji. 

W  przypadku zamówień na roboty 
budowlane zamawiający może wymagać 
w szczególności:
•	 określonych poziomów oddziały-
wania na środowisko i klimat,
•	 certyfikatu zgodności lub deklaracji 
zgodności,

9	 Wyrok Krajowej Izby Odwoławczej z 24 stycznia 2018 r. 
KIO 82/2018.
10	 Por. wyrok Krajowej Izby Odwoławczej z  15 kwietnia 
2016 r. KIO 476/16.
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•	 określonej wydajności, bezpieczeństwa lub wy-
miarów, w tym procedur dotyczących

•	 zapewnienia jakości,
•	 określonej terminologii, symboli, testów i me-

tod testowania,
•	 określonego opakowania i oznakowania,
•	 instrukcji użytkowania,
•	 procesów i metod produkcji na każdym etapie 

cyklu życia obiektów budowlanych, dodatko-
wych badań i testów przeprowadzonych przez 
jednostki autoryzowane w rozumieniu ustawy 
z 13 kwietnia 2016 r. o systemach oceny zgod-
ności i  nadzoru rynku (t.j. DzU z  2017 r. poz. 
1398),

•	 określonych zasad dotyczących projektowania 
i kosztorysowania,

•	 warunków testowania, kontroli i  odbioru 
obiektów budowlanych,

•	 metod i technik budowy,
•	 wszelkich pozostałych warunków technicz-

nych11.
W przypadku zamówień na dostawy lub usługi, 

zamawiający może wymagać w szczególności 12:

11	 h t t p s : / / w w w. u z p . g o v. p l / _ _ d a t a / a s s e t s / p d f _
file/0010/33103/UZP.pdf
12	 h t t p s : / / w w w. u z p . g o v. p l / _ _ d a t a / a s s e t s / p d f _
file/0010/33103/UZP.pdf

Minimalne wymagania
Ostatnim elementem obligatoryjnym, który 

musi znajdować się w  ogłoszeniu są minimalne 
wymagania, przez które należy rozumieć określo-
ne przez zamawiającego w  dokumentach konce-
sji wymagania techniczne, fizyczne, funkcjonalne 
i prawne, którym ma odpowiadać oferta. Jest to 
ten element, poniżej którego zamawiający nie 
chce w obecnej sytuacji realizować danego przed-
sięwzięcia. Zaznaczyć należy, że na późniejszym 
etapie zamawiający nie może w trakcie negocjacji 
zmieniać kryteriów oceny ofert ani minimalnych 
wymagań.

Należy podkreślić, że w ramach zaproszenia do 
składania ofert, zamawiający zamieszcza opis kryte-
riów oceny ofert oraz minimalne wymagania, o ile 
zostały określone.

Kwestia ustalenia terminów przez ustawodaw-
cę została potraktowana bardzo ogólnie, co nie-
wątpliwe należy docenić. Wynika to z  generalnej 
reguły, że zamawiający organizuje postępowanie 
o  zawarcie umowy koncesji w  sposób odpowia-
dający jego potrzebom. Ustawodawca stwierdza, 
że ustalenie terminu powinno nastąpić uwzględ-
niając w  szczególności złożoność umowy konce-
sji oraz czas wymagany do sporządzenia wniosku 
o  dopuszczenie do udziału w  tym postępowaniu 
lub oferty.

https://www.uzp.gov.pl/__data/assets/pdf_file/0010/33103/UZP.pdf
https://www.uzp.gov.pl/__data/assets/pdf_file/0010/33103/UZP.pdf
https://www.uzp.gov.pl/__data/assets/pdf_file/0010/33103/UZP.pdf
https://www.uzp.gov.pl/__data/assets/pdf_file/0010/33103/UZP.pdf
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Elementem, który niewątpliwie przy ogólnych 
zasadach dotyczących przedmiotowej ustawy na-
leży poruszyć dotyczy szacowania wartości inwe-
stycji przez zamawiającego. Zgodnie z ogólną de-
finicją szacunkową wartością umowy koncesji jest 
całkowity przychód koncesjonariusza uzyskany 
w okresie obowiązywania umowy, bez podatku od 
towarów i usług, oszacowany przez zamawiające-
go z zachowaniem należytej staranności, z tytułu 
wynagrodzenia za wykonanie robót budowlanych 
lub świadczenie usług i  zarządzanie tymi usługa-
mi, będących przedmiotem koncesji, powiększony 
o  wartość dostaw i  usług towarzyszących takim 
robotom lub usługom. Jak podkreśla Tomasz Sko-
czyński Dla ustalenia szacunkowej wartości part-
nerstwa publiczno-prywatnego nie ma znaczenia 
planowana forma wynagrodzenia. Oznacza to, że 
jednakowy sposób ustalenia szacunkowej wartości 
należy stosować zarówno w  sytuacji, gdy podmiot 
publiczny nie planuje dokonać zapłaty sumy pienięż-
nej w  formie płatności pieniężnej, jak i  w  sytuacji, 
gdy taka forma wynagrodzenia jest przewidziana. 
Ustalając wartość szacunkową partnerstwa publicz-
no-prywatnego, należy uwzględnić także wartość 
wkładu własnego podmiotu publicznego13.

Szacowanie wartości powinno odbywać się 
z  zachowaniem należytej staranności. Ustawo-
dawca nie zdecydował się na zdefiniowanie tego 
pojęcia, jednak stosuje on ogólne odesłanie do 
kodeksu cywilnego14, gdzie należyta staranność 
jest zdefiniowana. Jak podkreśla się w orzecznic-
twie należytą staranność dłużnika w zakresie pro-
wadzonej przez niego działalności gospodarczej 
określa się przy uwzględnieniu zawodowego cha-
rakteru tej działalności, co oznacza, że staranność 
wymagana w  stosunkach danego rodzaju będzie 
musiała być uwzględniana w  odniesieniu do wie-
dzy, doświadczenia i  umiejętności praktycznych, 
jakie wymagane są od przedsiębiorcy podejmu-
jącego się określonej działalności, bowiem osoba 
ta nie tylko ma większą wiedzę i  doświadczenie 
niż osoba nieprowadząca takiej działalności, ale 
jest od niej rzetelniejsza i  ma większą zdolność 
przewidywania. Należyta staranność zleceniobior-
cy sprawującego zarząd nieruchomością w zakresie 
prowadzonej przez niego działalności gospodarczej, 
którą określa się przy uwzględnieniu zawodowego 
charakteru tej działalności, nie oznacza staranności 
wyjątkowej, lecz dostosowaną do działającej osoby, 
przedmiotu jakiego działanie dotyczy, oraz okolicz-
ności, w których działanie następuje15. 

13	 Skoczyński Tomasz, Ustawa o  partnerstwie publiczno-
-prywatnym. Komentarz 2011 
14	 Ustawa z 23 kwietnia 1964 r., .t.j. DzU z 2018 r. poz. 1025.
15	 Wyrok Sądu Apelacyjnego w Krakowie z  25 październi-
ka 2017 r. , I ACa 418/17.

Podsumowując wątek dotyczący zagadnień 
wstępnych dotyczących koncesji należy zauwa-
żyć, że postępowanie wszczyna się z  momentem 
publikacji  ogłoszenia. Poprzez publikację należy 
rozumieć jego uzewnętrznienie, czyli podanie do 
publicznej wiadomości informacji o  realizacji da-
nego przedsięwzięcia i  jego wymogach tym sa-
mym umożliwienie zapoznania się z  tym  ogłosze-
niem przez zainteresowane podmioty.

Definicje
Due diligence  (należyta staranność) – poddanie 
podmiotu szczegółowej, wielopłaszczyznowej 
analizie pod względem jego struktury finansowej, 
prawnej, organizacyjnej i technicznej. 

Dialog techniczny - pozyskanie wiedzy przez za-
mawiającego na temat rozwiązań istniejących na 
rynku i  właściwemu przygotowaniu dokumentacji 
postępowania.

Dziennik Urzędowy Unii Europejskiej wydawany 
przez  Urząd Oficjalnych Publikacji  w  Luksembur-
gu w trzech seriach: 

Seria L  - zawiera akty prawne, umowy między-
narodowe zawierane przez Wspólnoty, państwa 
członkowskie oraz ważniejsze decyzje i  uchwa-
ły organów wspólnotowych. 
Seria C  - zawiera projekty aktów prawnych Ko-
misji Europejskiej, pisemne zapytania Parlamen-
tu Europejskiego do Rady Unii Europejskiej i Ko-
misji Europejskiej wraz z odpowiedziami.
Seria S - zawiera zamówienia będące przedmio-
tem publicznego  przetargu  na terenie  Wspól-
not. Wydawana od 1978 r.

Dziennik wydawany jest co do zasady we wszyst-
kich językach urzędowych Unii Europejskiej.

Pomoc publiczna – ingerencja instytucji państwo-
wych, polegająca na przyznaniu  pomocy  podmio-
towi gospodarczemu bądź grupie podmiotów, 
mogąca prowadzić (lub prowadząca) do zakłócenia 
konkurencji na wolnym rynku.

Project Finance  – szczególny sposób finansowa-
nia dużych  inwestycji  o  dużej  kapitałochłonności, 
zwłaszcza inwestycji infrastrukturalnych. Do realiza-
cji inwestycji tworzy się specjalną spółkę celową (SPV 
z ang. Special Purpose Vehicle), której jedynym przed-
miotem działania jest zarządzanie inwestycją.
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