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Rys. 1. Projekty „jessicowe” a rynek rewitalizacyjny

Jak wynika z wykresu, część projektów, mimo istotnego znaczenia społecznego, nie znajdzie komercyjnego 
finansowania, ponieważ dochody, które można z nich uzyskać, nie pozwolą na domknięcie finansowe projek-
tu i w konsekwencji na sfinansowanie jego realizacji. Z drugiej strony, mimo tego znaczenia społecznego, mają 
one na tyle wysoki potencjał dochodowy, że nie ma możliwości również uzyskania na nie dotacji. Tego typu 
projekty mają właśnie wspierać środki finansowe przeznaczone na Inicjatywę JESSICA. 

Dlaczego projekty „jessicowe” są ważne dla miast? Dlaczego warto je wspierać? Przede wszystkim dlatego, 
że poprzez ograniczoną – ale jednak – dochodowość ożywiają zdegradowany obszar. Łatwiej w  ich wyni-
ku stymulować przełamanie negatywnych trendów w lokalnej gospodarce niż poprzez dotacje. Co oznacza 
w  tym przypadku znaczenie społeczne projektów? Może to być włączenie do projektu takich komponen-
tów jak aktywizacja osób bezrobotnych poprzez organizację w ramach projektu szkoleń umożliwiających im 
powrót na rynek pracy, zatrudnienie w obiekcie zrewitalizowanym przede wszystkim osób z obszaru rewitali-
zowanego lub przeznaczenie w obiekcie pomieszczeń na przedszkole bądź miejsce opieki dziennej dla osób 
starszych. Można również założyć, że z części nieruchomości będą korzystać organizacje pozarządowe lub 
spółdzielnie socjalne. Katalog działań jest szeroki i nie warto go ograniczać. 
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Warto pamiętać również o komercyjnym komponencie „jessicowych” projektów. Ponieważ wsparcie ma cha-
rakter pożyczki, projekt powinien przynosić dochody pozwalające na jej spłatę w całym okresie kredytowania.
W polskich warunkach pożyczek udzielają banki (Bank Gospodarstwa Krajowego, Bank Ochrony Środowiska 
S.A., BZ WBK S.A.) pełniące rolę funduszy rozwoju obszarów miejskich. W poniższej tabeli zestawiono podsta-
wowe informacje z regionów, gdzie fundusze uruchomiły już nabór na projekty:

Połączenie podejścia nastawionego na umiarkowany dochód i społecznych efektów sprawiło, że jako głów-
nych beneficjentów Inicjatywy JESSICA w dokumentach programowych wskazano partnerstwa publiczno-
‑prywatne. W polskich warunkach jednak utarło się, że projekty rewitalizacyjne to projekty strony publicznej. 
Teraz otwiera się możliwość włączenia podmiotów prywatnych w działania rewitalizacyjne. Zanim powsta-
ną przedsięwzięcia w  formule ppp początkowo będą realizowane w  ramach Inicjatywy zarówno projekty 
publicznych i prywatnych inwestorów, jak pokazują pierwsze projekty wybrane do dofinansowania w woje-
wództwie wielkopolskim.

Pierwszy projekt to projekt galerii handlowej w Lesznie. Jest to nie tylko galeria handlowa, ale rzeczywiście 
projekt zintegrowany z dużymi możliwościami oddziaływania na tereny okalające. Dlaczego? Jeśli powstanie 
tutaj galeria handlowa zostaną także zaadaptowane sąsiednie kamienice na bibliotekę, muzeum oraz zostanie 
poprawiona estetyka tego obszaru. Jest to jedna z dwóch inwestycji całkowicie prywatnych w „Jessice”. 

Kolejny projekt to drugi etap tworzenia Poznańskiego Parku Technologiczno-Przemysłowego. Na tym przy-
kładzie dobrze widać wartość dodaną Inicjatywy Jessica. To jest projekt adaptacji, modernizacji na cele parku 
technologicznego w Poznaniu, kolejnego budynku spośród zabudowań parku. Pierwszym elementem reali-
zacji tej inwestycji był projekt dotacyjny (dotacja z działania 4.1. Rewitalizacja obszarów miejskich w ramach 
WRPO). Kolejny „jessicowy” projekt pozwala już na osiągnięcie zysków. Kolejne budynki C i D to projekty, któ-
re mają być całkowicie komercyjne. Widać tutaj wyraźnie drogę do wyciągnięcia obszaru zdegradowanego 
z kryzysu poprzez kolejne etapy inwestycji. Działania prowadzone są przez spółkę miejską.

Trzecim przykładem jest modernizacja budynku biurowego przy ulicy Małachowskiego w Poznaniu. Projekt to nie 
tylko remont i modernizacja biurowca, ale również utrzymanie parku na sąsiadującej działce miejskiej. Tutaj partner-
stwo nie w rozumieniu ustawowym, ale partnerstwo w realizacji myślenia o rozwoju obszaru. Dodatkowo zakłada 
się monitoring wizyjny oraz estetyzację tego fragmentu miasta. Najistotniejszym elementem społecznym tutaj są 
szkolenia oraz warsztaty dla osób bezrobotnych z tego obszaru. Ten projekt jest również całkowicie prywatny.

Czwarty projekt wart jest uwagi nie tylko ze względu na niewielką z poprzednimi wartość całkowitą (1,3 milio-
na zł) projektu, ale i ze względu na istotny komponent społeczny (Centrum kultury). Jest to projekt polegający 

Województwo wielkopolskie zachodniopomorskie pomorskie śląskie

Bank BGK BZ WBK S.A. BOŚ S.A. BGK BOŚ S.A. BOŚ S.A.

Zakres 
przestrzenny 
działalności

całe 
województwo

SOM (Szczeciński 
Obszar 
Metropolitalny)

obszar poza 
SOM

miasta na 
prawach powiatu

pozostałe 
miasta

całe województwo

Data podpisania 
umowy

29.09.2010 29.03.2011 29.12.2010 13.10.2011 13.10.2011 24.10.2011

Data 
uruchomienia 
naboru

29.10.2010 28.07.2011 21.03.2011 18.11.2011 listopad 2011 5.12.2011

Okres naboru do wyczerpania alokacji lub do końca czerwca 2015 r. (31 grudnia 2014)

Dostępna kwota ok. 293 mln zł ok. 77 mln zł ok. 64 mln zł ok. 154 mln zł ok. 65 mln zł ok. 242 mln zł

Wysokość 
pożyczki

do 75% kosztów kwalifikowanych

Partner 
merytoryczny

  KARR S.A. ZARR S.A.
Agencja Rozwoju 
Pomorza S.A.

AMT Partner 
S.A.

Centrum Projektów 
Rewitalizacji S.A.

Dźwignia banku
brak danych 
(zakładana)

brak danych 
(zakładana)

100 mln zł
brak danych 
(zakładana)

100 mln zł 375 mln zł

Źródło: opracowanie własne.
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na rekonstrukcji budynku w Koźminie Wielkopolskim i przeznaczeniu go na cele kulturalne, realizowany przez 
samorząd lokalny.

Podsumowując prezentację projektów wybranych do dofinansowania, trzeba stwierdzić, że projektów ppp 
w  tej puli nie ma. Równolegle toczą się projekty prywatne i  publiczne. Na etapie studiów ewaluacyjnych 
poprzedzających uruchomienie Inicjatywy JESSICA widać było, że polskie regiony mają ogromny potencjał 
do wdrażania projektów rewitalizacyjnych w ppp. Natomiast jeżeli miały szczegółowo wskazać projekty, to 
brakowało deklaracji. Np. w województwie pomorskim były wskazywane projekty z Sopotu i Gdańska jako 
potencjalnie „jessicowe”, ale ruszyły one innym torem. Tymczasem na rynku ppp projekty, które ogłaszane są 
do realizacji jako projekty rewitalizacyjne to głównie projekty koncesyjne, co pokazuje, że w dużym zakresie 
projekty te mogą być dochodowe na tyle, by pozwalać inwestorom prywatnym (partnerom prywatnym) czer-
pać dochody z samego projektu, a nie z dodatkowych dopłat podmiotów publicznych. 

Wykres 34. Podział ogłoszeń wg modelu współpracy w poszczególnych 
sektorach gospodarki w 2010 r.

Źródło: Raport samorządowy ppp, wydanie specjalne Forum PPP nr 2 (15)/2011, s. 15.

Jest to sygnał do tego, że projekty rewitalizacyjne mogą być również atrakcyjnymi projektami dla potencjal-
nych partnerów prywatnych. Zwłaszcza w kontekście realizacji projektów rewitalizacyjnych w  formule ppp 
niezależnie od Inicjatywy JESSICA. Najbardziej aktualny jest projekt Wyspy Spichrzów. Dwie duże instytucje, 
które prowadziły dialog konkurencyjny nie wywiązały się ze swoich wcześniejszych uzgodnień z  miastem. 
Doświadczenia w zakresie dużych projektów pokazują, że polskiemu rynkowi partnerstwa publiczno-prywat-
nego potrzebna jest Inicjatywa JESSICA jako pilotaż nowego podejścia do zintegrowanych projektów (inwe-
stycyjnych z komponentami społecznymi i kulturalnymi). To również dobra okazja do wdrożenia tego typu 
projektów w mniejszych miejscowościach i w mniejszej skali. 
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4.1.7.  Marek Tobiacelli  
Dyrektor Działu Efektywności Energetycznej Siemens Sp. z o.o.

Wobec rosnących oczekiwań co do efektywności energetycznej budynków użyteczności 
publicznej i problemów finansowych samorządów, rozsądne rozwiązania w zakresie finanso-
wania przedsięwzięć energooszczędnych mogą być atrakcyjne dla władz borykających się ze 
znacznymi wydatkami i ograniczeniami w zakresie zaciągania kredytów, które przeznaczone 
na termomodernizację mogłyby przyczynić się do redukcji wydatków bieżących. 

Kierując się chęcią uzyskania oszczędności, bez konieczności samodzielnego doraźnego finan-
sowania inwestycji termomodernizacyjnych, władze gminy Radzionków ogłosiły postępowa-
nie, którego głównym założeniem było zmniejszenie wydatków na energię cieplną i elektrycz-
ną w obiektach oświatowych na terenie tej gminy, przy jednoczesnym podniesieniu komfortu 
użytkowników obiektów.

Choć sama koncepcja współpracy z  sektorem prywatnym przy przedsięwzięciach ESCO nie jest nowa, 
w  Radzionkowie po raz pierwszy zastosowano ustawę o  ppp. Zgodnie z  zapisami ustawy i  zawartą na jej 
podstawie umową, przedsięwzięcie ppp nie jest samo w  sobie zadaniem inwestycyjnym polegającym na 
ociepleniu budynków, czy też jedynie usługą w zakresie zarządzania, jaką zazwyczaj kontraktuje samorząd. 
W ppp chodzi raczej o zrealizowanie celów założonych przez podmiot publiczny, tj. obniżenia zużycia energii 
na określonych warunkach, mierzonego w  oparciu o  ustalone parametry, nawet jeśli władze nie do końca 
wiedzą jak osiągnąć ten efekt w konwencjonalny sposób, tzn. po kolei zlecając projekt, wykonawstwo i eksplo-
atację instalacji i budynku. Władze Radzionkowa postanowiły zlecić sektorowi prywatnemu zmodernizowanie 
obiektów, ale jednocześnie postawić warunek zagwarantowanej przez partnera oszczędności zużycia energii 
i przynajmniej częściowego sfinansowania przedsięwzięcia. Długość kontraktu determinowała w tych założe-
niach wielkość wynagrodzenia.

Przedsięwzięcie realizowano w  formie partnerstwa publiczno-prywatnego, a partnera prywatnego wybra-
no w trybie dialogu konkurencyjnego. Kryteriami oceny ofert były: cena ryczałtowa za wykonanie umowy, 
podział zadań i ryzyk związanych z przedsięwzięciem pomiędzy podmiotem publicznym i prywatnym oraz 
terminy i wysokości płatności podmiotu publicznego.

W wyniku postępowania wybrano ofertę Siemens Sp. z o.o.

Przedmiot zamówienia obejmował kompleksową termomodernizację czterech szkół oraz przedszkola 
publicznego wraz z zarządzaniem energią i utrzymaniem obiektów przez wykonawcę przez okres 10 lat.

Podstawową różnicą w stosunku do typowych realizacji było odpowiednie postawienie celu przedsięwzię-
cia. Zwykle zarządcy/właściciele budynków podążają przetartymi szlakami, tzn. decydują się na wykona-
nie audytu, który ma określić optymalne kierunki termomodernizacji i  na jego bazie zlecają wykonanie 
dokumentacji projektowej, a następne powierzają wykonanie prac wykonawcy w oparciu o tę dokumen-
tację. Wadą takiego podejścia jest brak podmiotów odpowiedzialnych za końcowy efekt działań, trudno 
też oczekiwać od zamawiającego, żeby posiadał wiedzę niezbędną do zweryfikowania przyjętych rozwią-
zań (choć jest to oczywiście ogromna zaleta). Dominuje tutaj obiegowa opinia „ocieplimy ściany, będzie 
taniej”. Tymczasem bardzo często efekty podjętych działań nie są optymalne, a zamawiający pozbawiony 
jest narzędzi do ich kontroli i egzekwowania. W skrajnych przypadkach uzyskane oszczędności są na tyle 
znikome, że brak jest uzasadnienia ekonomicznego dla przeprowadzonych działań i zainwestowanych środ-
ków finansowych.

Rozwiązaniem tych problemów jest wybór całkowicie odmiennej koncepcji realizacji przedsięwzięcia, do 
czego wymagana jest zmiana podejścia do problematyki efektywności energetycznej. Tylko zrozumienie 
przez zamawiającego celu podjętych działań pozwoli przeprowadzić je prawidłowo i uzyskać zamierzone 
efekty. Tym celem jest przede wszystkim uzyskanie oszczędności tak wysokich, jak to tylko możliwe (oczy-
wiście bez pogorszenia komfortu użytkowników, odstępstwa od obowiązujących norm czy też technicznej 
degradacji budynku).
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Jak już wspomniano wcześniej, zamawiający nie musi dysponować wiedzą techniczną pozwalającą na szcze-
gółowe zdefiniowanie rozwiązań. Dlatego powinien oprzeć się na wiedzy i doświadczeniu firm realizujących 
takie projekty, jednocześnie wybierając taki model przedsięwzięcia, aby wykonawcy zależało na uzyskaniu jak 
największych oszczędności tak samo, a nawet bardziej niż zamawiającemu. Takie rozwiązanie zawiera w sobie 
formuła Performance Contracting, wykorzystana przez Siemens przy realizacji projektu w Radzionkowie.

Kluczem do sukcesu całego przedsięwzięcia i zapewnienia zamawiającemu realnych korzyści jest gwarancja 
efektu energetycznego (oszczędności) udzielana przez wykonawcę. Dzięki temu elementowi oferty zama-
wiający uzyskuje pewność, że uzyska środki na spłatę zobowiązania z wygenerowanych oszczędności, a przy 
ich braku lub niedostatecznej wysokości różnicę pokryje wykonawca. Mechanizm ten jest opisany w umowie 
w postaci wypłaty na rzecz zamawiającego odszkodowania wyliczanego w prosty i  jednoznaczny sposób. 
Oczywiście wymagane jest wiarygodne raportowanie uzyskiwanych efektów, a to umożliwia jedynie zdalny 
system monitorowania (i zarządzania), zapewniający m.in. pamięć zdarzeń, awarii, parametrów, danych.

Takie ujęcie zagadnienia zmienia całkowicie podejście do kwestii realizacji inwestycji energooszczędnych. 
Odpowiedzialność wykonawcy nie ogranicza się jedynie do poprawnego (tzn. zgodnego z projektem) wyko-
nania prac na etapie modernizacji, ale obejmuje również utrzymanie efektywności energetycznej przedmiotu 
modernizacji w długiej perspektywie czasowej. Zamawiającego i wykonawcę łączy wspólny cel – uzyskiwanie 
na rzecz zamawiającego długofalowych oszczędności.

W opisanym projekcie w Radzionkowie zakres wykonanych prac inwestycyjnych objął:

•	 wykonanie niezbędnych projektów (ocieplenia, modernizacji instalacji c.o., wymiany oświetlenia),

•	 uzyskanie pozwolenia na budowę,

•	 �wykonanie ocieplenia ścian i  stropodachów wraz z  pracami dodatkowymi (wykonaniem nowych obró-
bek blacharskich, zabudową nowych rynien i rur spustowych, wykonaniem nowej instalacji odgromowej, 
remontem pokrycia dachowego),

•	 wymianę zewnętrznej stolarki okiennej i drzwiowej,

•	 wymianę węzłów cieplnych wraz z układami automatyki i sterowania,

•	 modernizację trzech kotłowni gazowych wraz z układami automatyki i sterowania,

•	 przebudowę i regulację instalacji c.o. z podziałem na strefy grzewcze,

fot. Siemens Sp. z o.o.
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•	 �zastosowanie automatyki pomieszczeniowej, pozwalającej na utrzymywanie temperatury zadawanej auto-
matycznie wg harmonogramu czasowego – w zależności od funkcji i wykorzystania pomieszczeń w ciągu 
doby,

•	 �wymianę oświetlenia w celu dostosowania do obowiązujących norm w zakresie natężenia oświetlenia wraz 
z wymianą wszystkich opraw i źródeł światła1.

Ponadto Siemens wyposażył budynki w  automatyczne opomiarowanie wszystkich mediów, systemy do 
pomieszczeniowej regulacji temperatury oraz automatykę pozwalającą wykonawcy w sposób zdalny opty-
malizować pracę obiektu. Odczyt danych i wizualizacja pracy systemów realizowane są dzięki specjalnym pro-
gramom z dostępem przez Internet. Oprogramowanie to umożliwia nie tylko automatyczne zbieranie danych 
pomiarowych, ale przede wszystkim pozwala na ich przetwarzanie i generowanie użytecznych dla użytkow-
nika zestawień i wykresów, umożliwiających analizę ogromnej liczby pomiarów, wyciąganie odpowiednich 
wniosków co do charakterystyki obiektów i realnego, zdalnego zarządzania energią.

Wszelkie prace wykonywane były przez Siemensa z zachowaniem ciągłości zajęć dydaktycznych i z uwzględ-
nieniem koniecznych przerw w robotach w czasie egzaminów gimnazjalnych i maturalnych.

W zakresie prac utrzymania obiektów zamawiający wymagał, aby wykonawca po zakończeniu robót budow-
lanych utrzymywał wykonaną inwestycję przez 10 lat, tj. do 31.12.2020 r., w stanie pozwalającym na utrzymanie 
poziomu gwarantowanych przez niego oszczędności zużycia energii cieplnej i  elektrycznej. Siemens prze-
jął na siebie obowiązek utrzymywania obiektów w należytym stanie technicznym i estetycznym w pełnym 
zakresie objętym projektowaniem i rzeczową realizacją inwestycji. Przejął także odpowiedzialność za naprawę 
instalacji obiektów, na które bezpośrednio lub pośrednio miała wpływ zrealizowana przez niego inwestycja.

Utrzymanie obiektów przez 10 lat obejmuje w szczególności:

•	 �dokonywanie przez wykonawcę okresowych przeglądów budynków objętych zamówieniem, nie rzadziej 
niż raz do roku,

•	 �sprawdzenie stanu sprawności technicznej elementów budynków i instalacji,

•	 �badanie instalacji: elektrycznej (wraz z instalacją odgromową), centralnego ogrzewania, gazowej w zakresie 
i formie zgodnej z wymaganiami obowiązującymi w danym roku,

•	 przygotowywanie raportów z dokonanych przeglądów,

1	 Więcej szczegółów dotyczących projektu znajduje się na stronie http://www.bazappp.gov.pl/project/details/general/2166/.

fot. Siemens Sp. z o.o.
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•	 �bieżące utrzymanie i  usuwanie stwierdzonych wad, usterek i  uszkodzeń związanych lub wynikających 
z przeprowadzonych działań termomodernizacyjnych,

•	 �dokonywanie corocznej rewizji zawartych umów na dostawę mediów (energii elektrycznej, gazu ziemne-
go, energii cieplnej) do każdego z budynków w celu ich optymalizacji wraz z przygotowaniem protokołu 
z rewizji,

•	 �sporządzenie świadectw charakterystyki energetycznej każdego z budynków po wykonaniu termomoder-
nizacji do końca 2010 r., a następnie do ich ponownego opracowywania z taką częstotliwością, aby były 
ważne przez cały okres obowiązywania umowy.

Oferta Siemensa z ceną 8 977 574,00 okazała się najkorzystniejsza. Oszczędności polegają na obniżeniu zużycia 
energii cieplnej o 54,03% i zużycia energii elektrycznej o 39,76%, co odpowiada zmniejszeniu zużycia ciepła 
o 4540 GJ oraz mocy zainstalowanej oświetlenia o 51 kW. Tak wysoki poziom oszczędności można osiągnąć 
tylko łącząc zakres robót budowlanych z cykliczną regulacją systemów wytwarzania i dystrybucji energii oraz 
przy aktywnym zarządzaniu energią. Dodatkowe oszczędności (ponad ustalone limity) stanowią dodatkowy 
zysk zamawiającego i są częściowo dzielone z administratorami budynków, co stanowi dla nich zachętę do 
oszczędzania.

Raport sporządzony po pierwszym roku zarządzania energią, omówiony szczegółowo na corocznym spotka-
niu z zamawiającym, potwierdził utrzymanie oszczędności na zagwarantowanym poziomie. 

W efekcie opisanych powyżej działań, w tym dzięki zarządzaniu energią, już po pierwszym roku uzyskano np. 
w gimnazjum oszczędności na poziomie 60%.

Poniższy wykres przedstawia skumulowane zużycie ciepła przed i  po modernizacji w  Gimnazjum im. 
O. Ludwika Wrodarczyka w Radzionkowie w 2011 r.

Skumulowane zużycie ciepła przed i po modernizacji
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Źródło: Siemens Sp. z o.o.

Wart podkreślenia jest również harmonogram realizacji przedsięwzięcia. Całość prac obejmująca wykonanie 
projektów, uzyskanie pozwolenia na budowę, a w końcu realizację robót, została przeprowadzona przez Sie-
mensa w czasie niewiele dłuższym niż 7 miesięcy (od 4.03.2010 do 15.10.2010 r.), co jest ewenementem przy tej 
skali inwestycji. Tak sprawna realizacja to dla zamawiającego niższe koszty nadzoru, mniejsze kłopoty organi-
zacyjne i niższe koszty energii od razu dla wszystkich budynków.

Finansowanie inwestycji i rozłożona w czasie spłata skorelowana z uzyskiwanymi oszczędnościami sprawiają, 
że przy odpowiednich założeniach przedsięwzięcie może być dla Inwestora neutralne kosztowo, tzn. inwesty-
cja może być w całości spłacana z uzyskanych oszczędności.

Osoby zarządzające jednostkami samorządu terytorialnego rozważając zasadność realizacji przedsięwzięcia 
ppp, w którym występuje opłata za dostępność wypłacana partnerowi jako wynagrodzenie bezpośrednio 
z budżetu zadają sobie pytanie, czy przypadkiem nie lepiej byłoby przedsięwzięcie zrealizować samodzielnie, 
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zaciągając kredyt. Wydaje się, że analizując pytanie o zasadność wdrożenia w takiej sytuacji formuły ppp warto 
zwrócić uwagę, że w  takiej sytuacji istnieć będzie możliwość przerzucenia na partnera odpowiedzialności 
za całość prac, finansowanie i osiągnięcie celu projektu. W  takiej sytuacji gmina, nie martwiąc się o źródła 
finansowania przedsięwzięcia, etap projektowania i  robót, może jedynie kontrolować spełnienie standardu 
dostępności założonego w umowie z partnerem. Co więcej to partner ponosi odpowiedzialność za realne 
ograniczenie kosztów eksploatacji budynku zgodnie z umową, a tego typu odpowiedzialność rozmywa się 
w tradycyjnie zorganizowanych strukturach urzędowych.

4.2.  Seminaria regionalne
Za nami półmetek w przeprowadzeniu seminariów regionalnych poświęconych zagadnieniom partnerstwa 
publiczno-prywatnego. Spotkania z przedstawicielami administracji publicznej i przedsiębiorców odbyły się 
już w Warszawie, Poznaniu, Kielcach, Krakowie, Szczecinie, Opolu, Wrocławiu, Gdańsku, Katowicach, Zielonej 
Górze. Łącznie ponad 80% uczestników to osoby zajmujące się na co dzień ppp w jednostkach samorządo-
wych, 1/5 uczestników to przedstawiciele firm prywatnych zaangażowanych w realizację projektów w formule 
ppp, ale także rozpoczynających działania w tym zakresie. 

Jak pokazują wyniki ankiet ewaluacyjnych sporządzanych po każdym seminarium, uczestnicy oceniają je bar-
dzo wysoko i nie szczędzą dobrych ocen poziomowi przekazywanej wiedzy i informacjom, a także za umoż-
liwienie wymiany doświadczeń między podmiotami realizującymi projekty ppp i możliwość zainicjowania 
relacji między podmiotami publicznymi i potencjalnymi partnerami. 

Na zakończenie każdego seminarium wszyscy zainteresowani mogą skorzystać z bezpłatnych konsultacji wła-
snych projektów ppp i koncesyjnych bądź materiałów stanowiących dopiero założenia do projektu ppp. 

Zapraszamy do udziału w seminariach i do dzielenia się doświadczeniami z realizacji projektów ppp. Każde 
seminarium to okazja nie tylko do rozwinięcia wiedzy teoretycznej z zakresu ppp i koncesji, ale również możli-
wość uzyskania praktycznych informacji o tym, jak skutecznie realizować tego typu przedsięwzięcia. Podczas 
każdego seminarium chętni uczestnicy mogą zaprezentować publicznie swoje doświadczenia z przeprowa-
dzonego projektu ppp, dzieląc się sukcesami, ale także wskazując na bariery w jego przeprowadzeniu i podjęte 
środki zaradcze. Zachęcamy do skorzystania z tej możliwości promocji swojej instytucji w ramach naszego 
projektu. 

Wszelkie informacje dotyczące uczestnictwa wraz z rejestracją na seminarium regionalne zamieszczone są na 
stronie internetowej projektu www.ppp.parp.gov.pl. 

Bartosz Korbus 

Instytut Partnerstwa 

Publiczno-Prywatnego
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Przed nami jeszcze seminaria w następujących regionach:

Łódź 19–20.04.
Lublin 26–27.04.

Rzeszów 31.05–1.06.

Olsztyn 17–18.05.

Bydgoszcz 
14–15.06.

Białystok 24–25.05.

Tematyka seminariów

Cykl seminariów w ramach projektu obejmie łącznie 16 dwudniowych seminariów (do końca marca 2012 roku 
odbyły się już seminaria w 10 województwach). Pierwszy dzień seminarium będzie mieć charakter wykładowy 
z omówieniem ogólnych zasad i form realizacji projektów ppp oraz legislacji dotyczącej ppp. Będzie prowa-
dzony dla wszystkich 55 uczestników danego seminarium. Drugi dzień przyjmie charakter warsztatowy, pod-
czas którego uczestnicy, podzieleni na 2 grupy, zapoznają się ze szczegółowymi zagadnieniami związanymi 
z wdrażaniem projektów ppp. Założeniem projektu jest, aby jedna z grup zajmowała się zagadnieniami wyni-
kającymi z zdań spoczywających na podmiocie publicznym, a druga na zadaniach przedsiębiorców ubiegają-
cych się o status partnera prywatnego/koncesjonariusza. Łącznie każde seminarium będzie trwać 13 godzin: 
dzień pierwszy – 7 godzin, dzień drugi – 6 godzin.
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Program seminarium
DZIEŃ 1

9.30–10.00 Rejestracja uczestników i rozpoczęcie seminarium

10.00–11.30 Zasady i uwarunkowania rozwoju ppp i koncesji

•	 Geneza i cele ppp;
•	 Kto jest uczestnikiem przedsięwzięć ppp?
•	 �Dlaczego władze publiczne potrzebują wsparcia przedsiębiorców prywatnych w  realizacji zadań 

publicznych?
•	 Dlaczego przedsiębiorców interesuje tego typu współpraca?
•	 Jaki jest cel udanej współpracy?
•	 Kiedy władze publiczne mogą stosować ppp i koncesję?
•	 Jakie są kroki do nawiązania współpracy?
•	 Definicja ppp;
•	 �Jakie elementy współpracy typu ppp/koncesyjnego wyróżniają ją na tle innych instrumentów reali-

zacji zadań publicznych?
•	 Dyskusja

11.30–11.40 Przerwa

11.40–13.10 Źródła prawa, obowiązki stron zamierzających zawrzeć umowę o ppp

•	 �Ppp jako zamówienie publiczne na tle tradycyjnych instrumentów realizacji zadań administracji 
publicznej;

•	 Czy ppp to zamówienie publiczne?
•	 Źródła prawa (polskiego i unijnego) z zakresu ppp i koncesji;
•	 Jakie akty prawne regulują zagadnienia współpracy typu ppp w UE i w Polsce?
•	 Jakie są między nimi powiązania?
•	 Dyskusja

13.10–13.50 Obiad

13.50–15.20 Doświadczenia i perspektywy regionalne na tle doświadczeń innych krajów i całej Polski

•	 Rynek ppp na świecie;
•	 �Rynek ppp w  Polsce, ze szczególnym uwzględnieniem regionu, w  którym odbywa się dane 

seminarium;
•	 �Doświadczenie podmiotu publicznego i/lub prywatnego z  regionu, w  którym odbywa się dane 

seminarium, w realizacji projektów ppp;
•	 Dyskusja

15.20–15.30 Przerwa

15.30–17.00 Zagadnienia związane z nawiązaniem współpracy publiczno-prywatnej

•	 Proces przygotowania ppp – zakres analiz przygotowawczych;
•	 Ppp a dług publiczny;
•	 Możliwość wykorzystania funduszy UE do realizacji projektów ppp;
•	 Przebieg procedury koncesyjnej i przetargowej (wprowadzenie);
•	 Dyskusja;
•	 Podział uczestników na 2 grupy do pracy podczas drugiego dnia seminarium

DZIEŃ 2

Każda z dwóch grup prześledzi, jak przebiega cykl realizacji przedsięwzięć ppp i koncesyjnych oraz jakie są specyficzne 

zadania uczestników tego typu współpracy. W jednej grupie uwypuklone zostaną zagadnienia dotyczące podmiotów 

publicznych, a w drugiej zagadnienia dotyczące przedsiębiorców.
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Uczestnikami seminariów mogą być przedstawiciele administracji publicznej oraz sektora prywatnego 
(dużych i średnich przedsiębiorstw, których zakres obowiązków służbowych jest zbieżny z tematem semina-
riów i dotyczy w szczególności ppp, ale również pozyskiwania partnerów do realizacji wspólnych przedsię-
wzięć czy też zewnętrznych źródeł finansowania.

Zgłoszenia uczestnictwa w  seminarium będą odbywać się elektronicznie, poprzez wypełnienie formula-
rza zgłoszeniowego zamieszczonego na stronie internetowej www.ppp.parp.gov.pl lub przez wysłanie 
formularza zgłoszeniowego pocztą elektroniczną na adres michal.lizewski@ippp.pl lub faxem na numer 
22 482 10 50. 

Po wysłaniu wypełnionego formularza zgłoszeniowego, najpóźniej na 7 dni przed planowanym terminem 
seminarium, osoby zgłoszone na seminarium otrzymają na adres poczty elektronicznej wskazany w formularzu 
zgłoszeniowym informację o wynikach rekrutacji. Po uzyskaniu informacji o zakwalifikowaniu się na semina-
rium, uczestnik w terminie do 4 dni przed datą rozpoczęcia seminarium zobowiązany jest wydrukować otrzy-
mane pocztą elektroniczną potwierdzenie uczestnictwa, czytelnie podpisać, opatrzyć pieczątką pracodawcy 
i uzyskać podpis przełożonego, a następnie przesłać pocztą elektroniczną na adres michal.lizewski@ippp.pl 
lub faxem na numer 22 482 10 50, a oryginał wysłać na adres: Instytut Partnerstwa Publiczno-Prywatnego, 
ul. Noakowskiego 24, 00-668 Warszawa.

Tylko przesłanie kompletnego i podpisanego potwierdzenia jest warunkiem wzięcia udziału w seminarium 
regionalnym.

Seminaria odbędą się po jednym w  każdym województwie. Udział w  nich jest bezpłatny. Uczestni-
kom zapewnione są: udział w seminarium, materiały seminaryjne, wyżywienie, nocleg – w miarę potrzeb 
uczestników. 

Zapraszamy do udziału w seminariach organizowanych w Państwa regionach.

Jak się zapisać 
na seminarium?
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V.  ABC ppp

5.1.  Co pomaga, a co 
szkodzi w rozwoju ppp 
w Polsce? – postulaty 
przedsiębiorców dotyczące 
nowelizacji ustawy o ppp
Nieczytelny podział ryzyk, niejasne przepisy podatkowe, 
skomplikowane i  długotrwałe procedury administracyj-
ne, brak jednego, wzorcowego projektu w  ppp przepro-
wadzonego przez administrację centralną to główne 
problemy hamujące rozwój inwestycji w  formule ppp 
w  Polsce. Takie ogólne wnioski wynikają z  prac Komi-
sji ds. ppp Francuskiej Izby Przemysłowo-Handlowej 
w  Polsce (CCIFP). Przedsiębiorcy zrzeszeni w  CCIFP 
zaproponowali szereg rozwiązań, które mogą znacznie 
ułatwić rozwój ppp w Polsce.

Firmy z kapitałem francuskim posiadają wieloletnie doświadczenie w zakresie realizacji inwestycji publicznych 
i wspierają samorządy w całej Europie. Dlatego też Francuska Izba Przemysłowo-Handlowa w Polsce od kilku 
już lat włącza się w  inicjatywy mające na celu promocję i  rozwój ppp w  naszym kraju. Dzieląc się wiedzą 
i doświadczeniami, firmy stowarzyszone w CCIFP przyczyniają się do rozwoju całej polskiej gospodarki. Warto 
przy tym przypomnieć, że Francja jest trzecim inwestorem zagranicznym w Polsce, silnie reprezentowanym 
w sektorach m. in. takich, jak: telekomunikacja, przemysł, usługi dla środowiska, budownictwo, energetyka. 

Partnerstwo publiczno-prywatne zarówno we Francji, jak i w Polsce ma wielowiekową tradycję. We Francji 
pierwsze partnerstwo publiczno-prywatne zostało podpisane w 1554 roku na wybudowanie kanału de Cra-
ponne. Rozkwit formuły nastąpił w XIX wieku poprzez realizowane projekty, takie jak plan barona Haussmanna 
dotyczący planowania przestrzennego, projekty zaopatrzenia w wodę, gaz i ogrzewanie oraz komunikacyjne: 
metro i kolej. W Polsce również w XIX wieku nastąpił rozwój ppp, w Warszawie dotyczyło to projektów: wodo-
ciągów miejskich i telekomunikacji. Doświadczenia francuskie i polskie są bardzo podobne.

Działania Francuskiej Izby Przemysłowo-Handlowej w Polsce na rzecz rozwoju formuły ppp rozpoczęliśmy osiem 
lat temu od projektów edukacyjnych. Organizowaliśmy seminaria i konferencje skierowane do przedstawicieli 
samorządów oraz firm, podczas których dzieliliśmy się dobrymi praktykami w zakresie realizacji projektów ppp 
w całej Europie przez przedsiębiorstwa z kapitałem francuskim. Przygotowaliśmy również cykl konferencji pod 
wspólnym hasłem: „PPP - Potrzeba, Planowanie, Projekt”. Były to konferencje oparte na konkretnych projektach, 
które polskie miasta chciały zrealizować w formule ppp. W panelach dyskusyjnych uczestniczyli wszyscy part-
nerzy, co pozwoliło zastanowić się jak najlepiej przygotować dany projekt z punku widzenia każdej ze stron. 
Analizowaliśmy takie obszary, jak parkingi w Warszawie czy budynki użyteczności publicznej w Krakowie.

Ppp jest w Polsce stosunkowo nowym modelem realizacji inwestycji w ramach obecnie istniejących uwarun-
kowań prawnych, dlatego też podstawowym utrudnieniem dla rozwoju tej instytucji jest brak doświadczenia 
przy realizacji tego typu przedsięwzięć oraz niejasne lub zbyt sformalizowane regulacje prawne powodujące 
przewlekłość procedur. Firmy stowarzyszone w CCIFP wyraziły potrzebę zebrania i  spisania tych obszarów, 
które sprawiają najwięcej trudności zarówno stronie prywatnej, jak i publicznej. Wzorując się na rozwiązaniach 
stosowanych w innych krajach europejskich, eksperci zaproponowali także szereg pomysłów ułatwiających 
stosowanie ppp w praktyce. Dwa lata temu CCIFP powołała Komisję ds. PPP, która działa pod przewodnic-
twem mecenas Agnieszki Ferek z kancelarii Hogan Lovells. Rezultatem prac Komisji było stworzenie rozdziału 

Joanna Jaroch 

Wicedyrektor Francuskiej 

Izby Przemysłowo-

Handlowej w Polsce
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Białej Księgi CCIFP, który wskazuje na obszary wymagające dalszych prac i dostosowania przepisów do potrzeb 
zarówno strony publicznej, jak i prywatnej.

Biała Księga CCIFP po raz pierwszy wydana została w 2010 roku. Poza rozdziałem o ppp zawiera ona szereg 
postulatów w takich dziedzinach, jak: akcjonariat pracowniczy, kształcenie zawodowe, nieruchomości, podatki, 
czy implementacja prawa wspólnotowego do prawa polskiego. Biała Księga powstała przy udziale ekspertów 
z firm stowarzyszonych oraz prawników z kancelarii Kochański, Zięba, Rąpała i Partnerzy, Wardyński i Wspólni-
cy, Hogan Lovells, Kancelaria Prawna Sołtysiński, Kawecki & Szlęzak, White & Case, Gide Loyrette Nouel.

Nasze postulaty przedyskutowaliśmy z członkami Platformy PPP, która prowadzona jest przez Ministerstwo 
Rozwoju Regionalnego. Warto w tym miejscu podkreślić, że we Francji dopiero utworzenie komórki rządowej 
MAPPP (Misja Wsparcia PPP), która certyfikowała projekty przygotowywane w  formule ppp, umożliwiło ich 
realizację na szeroką skalę. Jest to komórka umiejscowiona przy Ministerstwie Gospodarki, będąca jednocze-
śnie organem międzyresortowym. Potwierdza podmiotom publicznym, że projekt jest dobrze przygotowany 
pod względem prawnym i biznesowym, dając zielone światło na jego realizację. Utworzenie tej komórki było 
przełomem we Francji. Dlatego też uważamy, że powołanie podobnej instytucji w  Polsce ułatwi stosowa-
nie ppp, ponieważ widzimy, że ma to również pozytywny wpływ na budowanie zaufania między partnerem 
publicznym a prywatnym. 

Od 2011 roku na ręce Dyrektora Krzysztofa Siwka z Ministerstwa Rozwoju Regionalnego regularnie przesyłamy 
nasze postulaty w zakresie nowelizacji ustawy. W 2012 roku Komisja Francuskiej Izby ds. PPP kontynuuje dzia-
łania mające na celu nowelizację ustawy o ppp. Uważamy, że kluczowe jest wypracowanie nowych rozwiązań 
m.in. w obszarach opracowanych przez ekspertów w ramach Komisji ds. PPP, które przedstawiamy poniżej.

Francuska Izba Przemysłowo-Handlowa w  Polsce (CCIFP) jest stowa-
rzyszeniem pracodawców zrzeszającym ponad 350 firm francuskich i polskich. 
Od  1994 roku CCIFP działa na rzecz interesów polskich i  francuskich inwesto-
rów, pełniąc rolę platformy współpracy i wymiany doświadczeń biznesowych 
oraz najlepszych praktyk pomiędzy przedsiębiorcami. CCIFP podejmuje działa-
nia wpływające na przemiany polskiej gospodarki oraz współtworzy korzystne 
warunki dla rozwoju biznesu w Polsce. 
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5.1.1.  Propozycje 
w zakresie nowelizacji 
ustawy o partnerstwie 
publiczno-prywatnym, 
prawa zamówień 
publicznych i ustawy 
o koncesji na roboty 
budowlane lub usługi 

1. Konieczność wzmocnienia pozycji spółki holdingowej w zakresie możliwości wykazywania 
referencji (zdolności) występujących w danej grupie kapitałowej

Postulat taki wynika z faktu, że w przeważającej liczbie przypadków zarówno doświadczenie, jak i inne zdol-
ności, których wykazanie w postępowaniu przetargowym wymagane jest przez zamawiającego, występują 
w grupach kapitałowych na poziomie spółek projektowych (lokalnych) działających w różnych jurysdykcjach. 
W konsekwencji w sytuacji, gdy o kwalifikacji do dalszej części postępowania przetargowego decyduje licz-
ba punktów uzyskanych za wykazane zdolności techniczne i finansowe, wszystkie te spółki przekazują swój 
potencjał konkretnej spółce projektowej biorącej udział w danym postępowaniu. Wiąże się to z „poszukiwa-
niem” referencji w różnych krajach i sztucznym ich udostępnianiu jednemu podmiotowi. Tymczasem bez wąt-
pienia wola realizacji określonych inwestycji w Polsce i „siła sprawcza”, a więc również zdolność uruchomienia 
konkretnych zasobów, pochodzi od spółki-matki (spółki dominującej w danej grupie kapitałowej). To właśnie 
ta spółka, jako mająca kontrolę nad wszystkimi aktywami znajdującymi się w grupie kapitałowej oraz, poprzez 
pośredni tytuł prawny do tych aktywów, mająca najsilniejszą pozycję ekonomiczną w  grupie, konsoliduje 
wszelkie zdolności i potencjał występujący w danej grupie. W przypadku takiego wymogu będzie zdolna ten 
potencjał uruchomić, a posiadany przez tę spółkę majątek zapewnia należyte wykonanie tego zobowiązania. 
Dlatego należałoby wprost dopuścić możliwość polegania przez wykonawcę na zdolnościach występujących 
w grupie kapitałowej, do której wykonawca należy. Powinien on mieć możliwość wykazania się referencjami 
i innymi zdolnościami, które posiadają różne spółki w danej grupie kapitałowej bez konieczności dokonywania 
ich transferu.

2. Umożliwienie wstąpienia spółki projektowej w miejsce dotychczasowego uczestnika 
postępowania lub oferenta 

Powszechną praktyką jest powoływanie do każdego przedsięwzięcia ppp spółki projektowej (SPV) przez sek-
tor prywatny. Spółkę powołuje jednak tylko podmiot, którego oferta okazała się najkorzystniejsza lub też pod-
miot, który zaproszony został do ostatniego etapu dialogu (możliwość eliminacji uczestników dialogu patrz 
– pkt 4 poniżej). Nie jest bowiem uzasadnione, aby wszyscy oferenci ponieśli koszty związane z założeniem 
takich spółek w sytuacji, kiedy nie wiadomo komu udzielone zostanie zamówienie. W konsekwencji o udzie-
lenie zamówienia ubiega się istniejąca spółka grupy (spółka-matka) i dopiero w sytuacji, gdy jej oferta uznana 
zostanie za najkorzystniejszą, powoływana jest spółka-córka, która zawiera umowę o ppp. 

Na gruncie polskiego prawa sytuacja taka jest niemożliwa. Zdarza się, iż przedsiębiorcy zagraniczni przyzwy-
czajeni do odmiennych rozwiązań prawnych, przystępują do przetargu poprzez spółkę-matkę, zakładając 
utworzenie spółki na etapie postępowania. Zgodnie z polskim Prawem zamówień publicznych na założenie 
takiej spółki jest już jednak za późno.

Wynika to z  jednej z  podstawowych zasad Prawa zamówień publicznych wyrażonej w  art. 7 ust.  3, zgod-
nie z którą zamówienia udziela się wyłącznie wykonawcy wybranemu zgodnie z przepisami ustawy. Doktry-
na i  orzecznictwo zgodnie przyjmują zakaz dokonywania zmian podmiotowych po stronie wykonawców. 
SN w wyroku (V CK 97/03 ) uznał, że „Zmiana podmiotowa umowy zawartej w następstwie przetargu, umożli-
wiająca przejęcie zamówienia publicznego przez podmiot nieuprawniony, jest nieważną czynnością prawną”. 

Agnieszka Ferek

Senior Associate 

w kancelarii Hogan 

Lovells (Warszawa) LLP
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W  konsekwencji zgodnie z  regulacjami Prawa zamówień publicznych, które znajdą zastosowanie do więk-
szości projektów ppp, niezbędna jest tożsamość podmiotu, który wygrał przetarg i podmiotu, który podpisał 
umowę z zamawiającym. Wykluczona jest zmiana podmiotowa w trakcie prowadzonego postępowania prze-
targowego, jak również po zawarciu umowy o ppp. Podmiot, który złożył wniosek o dopuszczenie do udziału 
w postępowaniu uczestniczy w nim aż do podpisania umowy o ppp. Nie jest możliwe zawarcie takiej umowy 
przez utworzoną przez ten podmiot spółkę-córkę. 

Jeżeli partner prywatny zamierza realizować przedsięwzięcie poprzez SPV, niezbędne jest jej powołanie przed 
przystąpieniem do przetargu. Tu z kolei pojawia się problem wymaganego przez zamawiającego potencjału, 
którego taka spółka posiadać nie będzie. Problem ten rozwiązują co prawda zapisy PZP (art. 26b), zezwalające 
na posłużenie się doświadczeniem osób trzecich, niemniej jednak z rozwiązaniem takim wiążą się niepotrzeb-
ne problemy praktyczne. Po pierwsze, wszyscy oferenci muszą założyć spółki, co wymaga czasu i wiąże się 
z poniesieniem pewnych kosztów. Spółki te mogą nigdy później nie zostać wykorzystane. Po drugie, zamawia-
jący muszą uwzględniać czas niezbędny na utworzenie i zarejestrowanie spółek w KRS. Po trzecie, konieczne 
jest przekazanie SPV przez spółkę-matkę wymaganego potencjału. Dotyczy to referencji, potencjału tech-
nicznego, osób zdolnych do wykonania zamówienia oraz potencjału technicznego i ekonomicznego (patrz 
pkt 1). Pojawiają się także wątpliwości prawne np. co do możliwości skorzystania z potencjału ekonomicznego 
(pozytywny wyrok KIO 269/11), zasad udziału w postępowaniu podmiotów przekazujących referencje (UZP – 
konieczny udział jako podwykonawców, KIO – wystarczy umowa o świadczenie usług). Wszystkie te problemy 
nie powstawałyby, gdyby w przetargu startowała spółka-matka, która zazwyczaj posiada wymagany poten-
cjał, a umowę o zamówienie (ppp) podpisywała jej 100% SPV.

Spółka projektowa powinna być uprawniona zarówno do zawarcia umowy ppp po wygraniu przetargu przez 
spółkę-matkę, jak i do wstąpienia w miejsce spółki-matki do projektu na każdym jego etapie (100% spółka‑córka 
oferenta).

Warto przytoczyć korzystny dla partnerów Wyrok ETS – C-454/06:

„Pojęcie »udzielać« zawarte w art. 3 ust. 1, art. 8 i 9 dyrektywy 92/50/EWG z dnia 18 czerwca 1992 r. odnoszącej 
się do koordynacji procedur udzielania zamówień publicznych na usługi należy interpretować w ten sposób, że 
nie obejmuje ono sytuacji, takiej jaka wystąpiła w sprawie przed sądem krajowym, w której usługi świadczone 
na rzecz instytucji zamawiającej przez pierwotnego usługodawcę zostają przeniesione na innego usługodaw-
cę działającego w formie spółki kapitałowej, w której pierwotny usługodawca jest jedynym akcjonariuszem, 
posiadającym kontrolę nad nowym usługodawcą i udzielającym mu poleceń, jeżeli pierwotny usługodawca 
w dalszym ciągu przyjmuje odpowiedzialność za poszanowanie zobowiązań umownych”.
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3. Wprowadzenie czytelnych zasad wyboru trybu postępowania i zniesienie negatywnych 
konsekwencji dokonanego wyboru w przypadku zmiany formuły wynagrodzenia

Zgodnie z obecnie obowiązującym brzmieniem art. 4 ust. 1 i 2 Ustawy o ppp w zależności od planowane-
go przez podmiot publiczny modelu wynagrodzenia partnera prywatnego, do wyboru partnera stosuje się 
przepisy Ustawy o koncesjach lub przepisy Prawa zamówień publicznych. Wskazać należy, że niekiedy podział 
ryzyk w  umowie i  ostateczny kształt wynagrodzenia partnera prywatnego nie jest ewidentny. Podmiot 
publiczny często nie będzie w stanie ustalić, czy przedsięwzięcie leżące u podstaw ppp może być realizowane 
na zasadach komercyjnych, gwarantujących zwrot poniesionych nakładów z pożytków ze świadczenia usług. 
Wiedzą taką będzie natomiast dysponował prywatny przedsiębiorca biorący udział w postępowaniu. Dycho-
tomiczny podział procedur wyboru partnera prywatnego wymusza jednak każdorazowe ustalenie przez pod-
miot publiczny z góry modelu wynagrodzenia kontrahenta i zastosowanie właściwej ustawy proceduralnej.

W  świetle obowiązującego prawa zmiana źródeł wynagrodzenia partnera prywatnego w  toku procedury 
zmierzającej do zawarcia umowy o ppp, prowadzonej w oparciu o Prawo zamówień publicznych, w ten spo-
sób, że większa część wynagrodzenia strony prywatnej miałaby pochodzić z pożytków z przedmiotu part-
nerstwa, wiąże się z  koniecznością unieważnienia postępowania. W  praktyce może się zdarzyć, że w  toku 
negocjacji kandydaci do zawarcia umowy o  ppp zaproponują przejęcie na siebie większej części ryzyka 
ekonomicznego wykonywania przedsięwzięcia, pomimo tego, że postępowanie jest prowadzone w oparciu 
o Prawo zamówień publicznych. Zawarcie umowy na warunkach „koncesyjnych” w takiej sytuacji oznaczałoby 
narażenie się podmiotu publicznego na odpowiedzialność za naruszenie dyscypliny finansów publicznych. 
Zgodnie bowiem z art. 17a pkt 1 ustawy o odpowiedzialności za naruszenie dyscypliny finansów publicznych, 
naruszeniem dyscypliny finansów publicznych jest „zawarcie umowy koncesji z koncesjonariuszem, który nie 
został wybrany zgodnie z przepisami o koncesji na roboty budowlane lub usługi”. Unieważnienie postępowa-
nia w sytuacji, gdy z ofert wynikać będzie wola oferentów do „koncesyjnego” ukształtowania wynagrodzenia 
partnera prywatnego byłoby bezzasadne ze względów ekonomicznych.

Konieczna jest zmiana analizowanej regulacji w taki sposób, aby możliwe było kontynuowanie postępowania 
w trybie Prawa zamówień publicznych. Ustawa o ppp powinna dopuszczać zastosowanie trybu Prawa zamó-
wień publicznych w każdej sytuacji. Tryb koncesyjny powinien być fakultatywny w sytuacji, gdy spełnione są 
warunki dla jego zastosowania.

4. Wprowadzenie możliwości stopniowej eliminacji uczestników postępowania w trakcie 
dialogu/negocjacji

Na gruncie Prawa zamówień publicznych dialog konkurencyjny składa się z trzech etapów, tj. prekwalifikacji 
formalnej (wnioski o dopuszczenie do udziału w postępowaniu), dialogu z zaproszonymi wykonawcami, opra-
cowania SIWZ i złożenia ofert. Zamawiający zobowiązany jest do prowadzenia dialogu ze wszystkimi wyko-
nawcami, którzy zostali do dialogu zaproszeni. Musi także wszystkich zaprosić do złożenia ofert. Nie jest to 
rozwiązanie praktyczne. W  jurysdykcjach zagranicznych funkcjonują rozwiązania polegające na możliwości 
eliminacji z postępowania wykonawców, którzy nie uczestniczą w dialogu, nie przedstawiają rozwiązań lub też 
proponowane przez nich rozwiązania nie są dla zamawiającego interesujące. Zazwyczaj ostatni etap negocja-
cji prowadzony jest tylko z dwoma uczestnikami „preferred bidder”. W przypadku gdy zamawiający zaprosił do 
dialogu kilkunastu wykonawców, konieczność prowadzenia dialogu ze wszystkimi i przekazywania wszystkim 
informacji na równych zasadach może prowadzić do niepotrzebnego przedłużania procedury. W konsekwen-
cji zachodzi konieczność ograniczania liczby wykonawców już na etapie prekwalifikacji (min. 5). W przypadku 
gdy eliminacja dopuszczona byłaby w trakcie dialogu, zamawiający miałby możliwość poznania większej licz-
by rozwiązań i podejmowania decyzji o eliminacji podwykonawców dopiero po ich przeanalizowaniu.

Wprowadzenie analizowanego rozwiązania wiąże się z koniecznością opracowania odpowiedniej procedury, 
w ramach której uczestnicy, w trakcie trwającego dialogu, składaliby oferty wstępne, a zamawiający miałby 
prawo ograniczyć dalszy dialog tylko do tych oferentów, którzy złożyli najlepsze oferty, a przede wszystkim 
zawierające odpowiadające mu rozwiązania. Tym samym, prowadzony dialog byłby szybszy i bardziej efektyw-
ny dla zamawiającego, a także dla samych uczestników. Należałoby również rozważyć możliwość przyznania 
zamawiającemu prawa do eliminowania z dialogu tych uczestników, którzy w nim aktywnie nie uczestniczą 



V.  ABC ppp

81

(w szczególności, gdy ich udział ma jedynie charakter obstrukcyjny i  jedynym celem ich uczestnictwa jest 
uzyskanie statusu strony w postępowaniu w celu zaskarżania postępowania i opóźnienia realizacji inwestycji). 

5. Eliminacja wynagrodzenia jako obowiązkowego kryterium wyboru oferty/umożliwienie 
określenia kryteriów na etapie opracowywania SIWZ 

Należałoby rozważyć, czy w tak złożonych projektach, jakie realizowane są pod postacią partnerstwa publicz-
no-prywatnego, wysokość wynagrodzenia powinna być obligatoryjnym elementem oceny ofert. Należy 
również zlikwidować wątpliwości dotyczące wagi i sposobu wyliczenia wynagrodzenia w takim partnerstwie 
publiczno-prywatnym, w którym głównym źródłem przychodów partnera prywatnego jest prawo pobierania 
pożytków. Zwłaszcza bowiem w takim przypadku wynagrodzenie nie powinno być obligatoryjnym kryterium 
oceny ofert. Dotychczasowa praktyka zdominowana ceną, jako podstawowym kryterium wyboru, prowadzi 
często do wyboru wykonawcy, który jest zarówno najtańszy, jak i najgorszy. 

W dialogu konkurencyjnym warto byłoby również uwzględnić, jako jedno z kryteriów wyboru oferty, stopień 
zaangażowania danego uczestnika w toku postępowania, pozwalający zamawiającemu na wypracowanie naj-
bardziej korzystnych dla zamawiającego rozwiązań. Takie dodatkowe kryterium umożliwiłoby zamawiające-
mu zmotywowanie uczestników do aktywnej współpracy przy ustalaniu rozwiązań technicznych i prawnych, 
zwłaszcza przy nowatorskich projektach partnerstwa publiczno-prywatnego, a takie aktywne uczestnictwo 
partnerów prywatnych zapewne przyczyniłoby się do zwiększenia efektywności prowadzonych postępowań.

Ponadto, zgodnie z Prawem zamówień publicznych, zamawiający zobowiązany jest do wskazania kryteriów 
oceny ofert już w ogłoszeniu o zamówieniu. W przypadku projektów ppp, gdzie udział sektora prywatnego 
ma bardzo istotne znaczenie w kształtowaniu struktury projektu, a co za tym idzie w wyniku przeprowadzo-
nego dialogu zamawiający może być zainteresowany zmianą przyjętych pierwotnie założeń, kryteria oceny 
ofert powinny być formułowane dopiero na etapie opracowywania SIWZ (po zakończeniu dialogu) lub też 
zamawiający powinien być uprawniony do dokonania ich zmiany. 

6. Zmiana zasad prowadzenia dialogu 

W obecnym stanie prawnym brak jest określenia praktycznych i technicznych zasad prowadzenia negocjacji 
przez zamawiającego z uczestnikami postępowania w dialogu konkurencyjnym i w postępowaniu o udzie-
lenie koncesji. Teoretycznie, negocjacje mogą rozpocząć się niemal „od czystej kartki”, a o kształcie akcepto-
wanej przez zamawiającego umowy uczestnicy dowiedzą się po złożeniu ofert. W przypadku partnerstwa 
publiczno-prywatnego i  negocjacji prowadzonych w  celu ustalenia treści łączącej przez wiele lat umowy 
taka praktyka nie jest właściwa. Zamawiający powinien na bieżąco, w trakcie dialogu, informować uczestni-
ków o swoim stanowisku w zakresie proponowanych rozwiązań, dostarczając na bieżąco zmieniany projekt 
umowy, aby z  jednej strony uczestnicy angażowali się w proces negocjacji, widząc w  tym zaangażowaniu 
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obustronne korzyści, a z drugiej strony, aby zamawiający na bieżąco weryfikował akceptowalność określonych 
rozwiązań przez uczestników postępowania i w razie potrzeby odpowiednio je modyfikował. Taka formuła 
bardziej odpowiada koncepcji negocjacji i praktyce zagranicznej. 

7. Wprowadzenie czytelnej regulacji dotyczącej wyboru podwykonawców przez partnera 
prywatnego

W określonych okolicznościach prawo zamówień publicznych wymaga, aby partner prywatny wybrany w try-
bie ustawy o koncesji na roboty budowlane lub usługi, dobierał sobie podwykonawców również w  trybie 
Prawa zamówień publicznych. Nie kwestionując tej zasady w przypadku zawierania przez partnera prywatne-
go umów z podwykonawcami, którzy nie byli znani zamawiającemu (tj. zamawiający nie wiedział o zamiarze 
takiego podwykonawstwa), na etapie składania oferty i zawierania umowy ppp, w przypadku podwykonaw-
ców, których istnienie zostało w postępowaniu przetargowym notyfikowane, a niekiedy wręcz było warun-
kiem zawarcia umowy ppp, stosowanie tych przepisów prowadzi do absurdu. Taką sytuację mamy bowiem 
wówczas, gdy dążąc do spełnienia warunków udziału w postępowaniu, partner prywatny przedstawia zobo-
wiązania innych podmiotów do udostępnienia wymaganych przez zamawiającego zasobów, a  następnie 
zobowiązany jest, po podpisaniu umowy ppp, wybrać tych podwykonawców w trybie zamówień publicz-
nych (zob. art. 131 Prawa zamówień publicznych oraz art. 26 Ustawy o koncesji na roboty budowlane i usługi). 
Gdyby wspomniane przepisy stosować literalnie, może okazać się, że partner prywatny, który podparł się refe-
rencjami podmiotu X, które być może przesądziły o wyborze jego oferty, nie będzie mógł skorzystać z zaso-
bów podmiotu X, gdyż w procedurze wyboru podwykonawcy przeprowadzonej zgodnie ze wspomnianymi 
przepisami po prostu wygra inny podmiot (który da niższą cenę, ale niekoniecznie będzie miał wystarczające 
doświadczenie do wykonania przedmiotu zamówienia). Nie bez znaczenia jest też oczywiście czynnik cza-
su, który uległby dramatycznemu wydłużeniu, gdyby partner prywatny miał stosować procedury zamówień 
publicznych do wyboru swoich podwykonawców dopiero po zawarciu umowy ppp. Dlatego rozsądniej było-
by przyjąć, że zamawiający, wybierając konkretną ofertę, wybiera w trybie zamówień publicznych nie tylko 
samego wykonawcę, ale pośrednio wybiera też podwykonawców, na których zdolnościach dany wykonawca 
zdecydował się polegać (o ile podmioty te zostały wskazane przez wybranego wykonawcę w ramach prowa-
dzonego postępowania przetargowego i zamawiający miał możliwość zapoznania się z  tymi zdolnościami, 
których podwykonawstwo będzie dotyczyć). 

Ponadto, warto byłoby na gruncie art.  131 
ust. 3 Prawa zamówień publicznych wyjaśnić, 
że umową zawartą w celu wspólnego ubiega-
nia się o udzielenie koncesji jest nie tylko umo-
wa konsorcjum, ale także jakakolwiek umowa 
dotycząca podwykonawstwa (udostępnienia 
zasobów), którą strony zawierają, by dane 
zdolności wykazać w  postępowaniu (w  ten 
sposób niejako wspólnie ubiegają się o udzie-
lenie zamówienia). 

8. Zniesienie zamkniętego katalogu 
zabezpieczeń

W odniesieniu do partnerstwa publiczno-pry-
watnego należałoby znieść ograniczenia wyni-
kające z art. 148 Prawa zamówień publicznych. 
Nie ma uzasadnienia dla limitowania rodzajów 
zabezpieczeń, skoro na gruncie art. 147 Prawa 
zamówień publicznych zamawiający może nie 
żądać żadnych zabezpieczeń. Skoro więc może 
nie być zabezpieczeń, dlaczego nie dopuścić 
swobody w doborze ich rodzaju (także innych 
niż przewidziano w art. 148). W szczególności, 
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w  przypadku partnerstwa publiczno-prywatnego korzystne mogą być poręczenia i  gwarancje udzielone 
przez spółki-matki. Wydaje się, że w przypadku dopuszczenia spółek celowych do realizacji projektów takie 
zabezpieczenia są wręcz konieczne, w celu ochrony zamawiających. Wówczas nawet gwarancje bankowe, 
jeśli będą ograniczone kwotą stanowiącą 10% wartości zamówienia, nie stanowią równie satysfakcjonującego 
zabezpieczenia, jak gwarancja spółki holdingowej dotycząca całości zobowiązań danego wykonawcy (100% 
wartości zamówienia), udzielona przez spółkę holdingową o potwierdzonej i mocnej pozycji ekonomicznej. 

9. Dopuszczenie zmian umowy ppp w trakcie jej wykonywania

Nierealistycznym oczekiwaniem jest, aby przewidzieć szczegółowo okoliczności, jakie mogą implikować 
konieczność zmiany umowy ppp w perspektywie 30 lat współpracy. Taki wymóg nakłada obecnie na stro-
ny umowy art. 144 Prawa zamówień publicznych i art. 13 ustawy o ppp. Postulowane byłyby takie zmiany 
prawne, które umożliwiałyby dostosowanie wieloletniej umowy do zmieniających się realiów. Rozwiązania 
implementowane za granicą pozwalają zmieniać umowy partnerstwa publiczno-prywatnego w trakcie ich 
wykonywania, m.in. w przypadku zmian w prawie, a także zmian istotnych uwarunkowań technicznych lub 
ekonomicznych dotyczących realizacji projektu (np. innowacyjne rozwiązania, które mogą pojawić się w przy-
szłości). Za każdym razem procedura wprowadzania takich zmian wymaga jednak, aby były one wzajemnie 
akceptowane przez strony partnerstwa, a także, aby sytuacja ekonomiczna partnera prywatnego w ramach 
umowy, po wprowadzeniu postulowanej zmiany, pozostawała niezmieniona. Jeśli więc w  trakcie realizacji 
umowy zamawiający żądałby zmiany np. technologii, w związku z okolicznościami, których strony nie mogły 
przewidzieć (np. zmiana prawa lub odkrycia naukowe), wówczas partner prywatny miałby obowiązek takie 
żądanie zrealizować, na koszt i  ryzyko partnera publicznego (z  uwzględnieniem odpowiednich korzyści), 
a pozycja partnera prywatnego w związku z taką zmianą nie mogłaby ulec ani pogorszeniu, ani poprawie. 
Tego typu rozwiązania dużo lepiej chronią interesy stron, które należy rozpatrywać w wieloletniej perspekty-
wie, a jednocześnie zmiany takie, o ile spowodowane są okolicznościami, których strony nie mogły przewi-
dzieć w chwili wyboru oferty, nie naruszają zasady równego traktowania uczestników postępowania. Możli-
wość wprowadzenia takich zmian powinna być dopuszczona przepisami prawa. 

10. Dopuszczenie zmian podmiotowych po stronie partnera prywatnego

Z opisaną w pkt 2 powyżej zasadą wynikającą z art. 7 ust. 3 Prawa zamówień publicznych, a polegającą na 
braku możliwości zmian podmiotowych po stronie partnera prywatnego, wiąże się także problem braku moż-
liwości „przejęcia” projektu ppp przez bank. W sytuacji, gdy partner prywatny nie wywiązuje się ze swoich 
obowiązków, co uprawnia podmiot publiczny do wstrzymania wypłaty wynagrodzenia, obniżenia jego wyso-
kości lub też w skrajnych sytuacjach wypowiedzenia umowy o ppp, banki mogą nie mieć wystarczającego 
zabezpieczenia spłaty kredytu.
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Z uwagi na specyfikę przedsięwzięć ppp, podmiot finansujący ma stosunkowo niewielką możliwość zaspo-
kojenia się z ustanowionych na jego rzecz zabezpieczeń. Partner prywatny będzie prawdopodobnie spół-
ką projektową, zawiązaną przez wspólników dla realizacji przedsięwzięcia, która w związku z tym nie będzie 
dysponować majątkiem innym niż wykorzystywany do realizacji przedsięwzięcia. W konsekwencji finansowa-
nie przedsięwzięcia opierać się będzie na dokładnej analizie przepływów pieniężnych, które wygenerowane 
zostaną przez wybudowaną infrastrukturę i które powinny umożliwić spłatę kredytu. Dodatkowo zobowią-
zania partnera prywatnego wobec podmiotu finansującego mogą zostać zabezpieczone umowami cesji 
praw z  umów zawartych w  ramach przedsięwzięcia oraz polis ubezpieczeniowych, zabezpieczeniami na 
rachunkach bankowych oraz, jeśli to możliwe, na składnikach majątkowych wykorzystywanych do realizacji 
przedsięwzięcia.

Wobec powyższego, w praktyce zagranicznej zawierane są zazwyczaj umowy trójstronne, pomiędzy podmio-
tem publicznym, partnerem prywatnym oraz podmiotem finansującym realizację przedsięwzięcia. Podstawo-
wym celem umowy jest określenie praw i obowiązków stron w sytuacji zagrożenia projektu w związku z zaist-
nieniem okoliczności uzasadniających wypowiedzenie umowy przez podmiot publiczny. Umowa umożliwić 
ma podmiotowi finansującemu „uratowanie” przedsięwzięcia. W tym celu podmiot publiczny zobowiązuje się 
nie wypowiadać umowy o partnerstwie publiczno-prywatnym w danym okresie, pomimo zaistnienia określo-
nych w umowie przesłanek wypowiedzenia. Okres ten niezbędny jest dla wdrożenia programu naprawczego 
przez partnera prywatnego. Podmiot publiczny zobowiązuje się także do zawiadomienia podmiotu finansu-
jącego o wystąpieniu okoliczności uprawniających do rozwiązania umowy, w tym o wysokości wymagalnych 
zobowiązań partnera prywatnego (np. z tytułu naliczonych kar umownych). 

W praktyce zagranicznej, w określonych sytuacjach, podmiot finansujący uprawniony jest także do „przejęcia” 
przedsięwzięcia. Bank w  takiej sytuacji powołuje spółkę celową, która wstępuje w  prawa dotychczasowe-
go partnera prywatnego lub wskazuje podmiot trzeci, który kontynuować będzie przedsięwzięcie jako part-
ner prywatny. Polska ustawa o ppp nie przewiduje takiej możliwości. Z uwagi na konieczność dokonywania 
wyboru partnera prywatnego w trybie PZP oraz braku możliwości przeniesienia praw z umowy o zamówienie 
publiczne, rozwiązanie takie nie jest dopuszczalne na gruncie polskiego prawa. 

11. Umożliwienie podmiotowi publicznemu dokonania „sprzedaży” projektu

Rozwiązania zagraniczne dopuszczają także „sprzedaż” umowy przez podmiot publiczny, jeśli bank nie wyko-
nuje „step in right”. Nie jest konieczne zawarcie nowej umowy o ppp, tylko podmiot publiczny zaprasza do 
składania ofert na „przejęcie” umowy i jej kontynuację. Podmiot, który zaproponuje najwyższą cenę wstępuje 
do umowy w miejsce dotychczasowego partnera prywatnego i kontynuuje projekt na tych samych zasadach. 
Rozwiązanie takie nie wydaje się dopuszczalne w  prawie polskim, niemniej jednak warto by go rozważyć, 
ponieważ jest korzystne dla wszystkich uczestników transakcji.

12. Umożliwienie podmiotowi publicznemu przejęcia umów partnera prywatnego 
z podwykonawcami

W praktyce zagranicznej dopuszczalne jest rozwiązanie, zgodnie z którym w przypadku wypowiedzenia umo-
wy o ppp podmiot publiczny uprawniony jest do przejęcia umów partnera prywatnego zawartych z podwy-
konawcami. Dzięki takiemu rozwiązaniu podmiot publiczny nie musi rozpisywać nowego przetargu w celu 
wyboru wykonawcy, który ukończy roboty budowlane lub też kontynuować będzie zarządzanie infrastruk-
turą, lecz może podjąć bezpośrednio współpracę z podwykonawcami partnera publicznego, którzy de facto 
wykonywali te usługi (zgodnie z zasadą back to back partner prywatny powierza świadczenie wszelkich usług 
podwykonawcom).

13. Projekty hybrydowe – dostępność finansowania 

W  projektach hybrydowych, czyli takich, w  których finansowanie projektu następuje nie tylko ze środków 
partnera prywatnego i publicznego, ale także z funduszy unijnych, kluczową kwestią jest odpowiedni podział 
ryzyka związany z zapewnieniem finansowania unijnego. Nie należy oczekiwać, że całość ryzyka związane-
go z finansowaniem unijnym poniesie partner prywatny, zwłaszcza wtedy, gdy beneficjentem finansowania 
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unijnego jest (lub ma być) partner publiczny. Dlatego, rozpoczynając przygotowanie takich projektów, 
a w szczególności rozpoczynając postępowanie zmierzające do wyboru partnera prywatnego, zamawiają-
cy powinien wyraźnie określić poziom finansowania obciążający partnera publicznego (w tym ze środków 
unijnych). Udział środków publicznych w projekcie realizowanym w formule partnerstwa publiczno-prywat-
nego jest kluczowym elementem decydującym o atrakcyjności oferty składanej przez partnera prywatnego, 
a także niekiedy elementem decydującym w ogóle o jej złożeniu lub niezłożeniu. Z oczywistych względów 
oferta partnera prywatnego będzie inna, jeśli udział środków publicznych kształtował się będzie na poziomie 
0%, a inna, jeśli ten udział będzie na poziomie 50%. Dlatego element ten nie może być niepewny na etapie 
składania oferty. Jeśli niemożliwe jest uzgodnienie z Komisją Europejską takich procedur, które umożliwiłyby 
zapewnienie (zagwarantowanie) określonej kwoty dotacji dla konkretnego projektu przed wyborem partnera 
prywatnego (oczywiście przy spełnieniu wszelkich przesłanek wymaganych dla kwalifikowalności projektu 
i konkretnych wydatków), to ryzyko związane z finansowaniem wkładu partnera publicznego (bez względu 
na to, czy środki pochodzą z dotacji EU, krajowej czy z budżetu zamawiającego), powinno pozostać po stronie 
partnera publicznego i element ten powinien być precyzyjnie określony w SIWZ.

14. Zawiadomienie Prezesa UZP o zawarciu umowy

Stosowanie Prawa zamówień publicznych do wyboru partnera prywatnego zgodnie z art. 4 ust. 2 ustawy 
o ppp oznacza konieczność stosowania również art. 142 ust. 3, nakazującego zawiadamiać Prezesa Urzędu 
Zamówień Publicznych o zamiarze zawarcia umowy na okres dłuższy niż 4 lata, wraz z podaniem uzasadnie-
nia faktycznego i prawnego w terminie 3 dni od wszczęcia postępowania. Podmiot publiczny będzie musiał 
w powyższym zawiadomieniu uzasadnić, że zachodzi przynajmniej jedna z przesłanek, określonych w ust. 2 
art. 142 Prawa zamówień publicznych.

Wymóg zawiadamiania Prezesa UZP o zamiarze zawarcia umowy o ppp na okres dłuższy niż 4 lata należy 
uznać za uciążliwy i sprzeczny z naturą ppp. O ile jego zastosowanie do zamówień publicznych, jako umów 
krótkoterminowych, jest uzasadnione (umowy zawierane na czas dłuższy niż 4 lata stanowić będą wyjątek od 
reguły), o tyle stosowanie art. 142 ust. 3 Prawa zamówień publicznych do umów o ppp, a więc co do istoty 
umów długoterminowych, nie znajduje uzasadnienia.

Zasadne jest wyłączenie stosowania art.  142 Prawa zamówień publicznych w  zakresie wyboru partnera 
prywatnego.
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15. Spółka ppp

Ze względu na specyfikę przedsięwzięcia ppp strony umowy mogą utworzyć spółkę celową o kapitale mie-
szanym, która realizować będzie przedsięwzięcie.   Redakcja art. 14 ust. 1 ustawy o ppp sugeruje, że spółką 
celową ppp może być jedynie spółka utworzona w wyniku wcześniej zawartej umowy o ppp.

Tymczasem w  praktyce często podmiotem publicznym będzie spółka komunalna. Ponadto, często usługi 
publiczne, które w drodze umowy o ppp mają zostać powierzone partnerowi prywatnemu, świadczone będą 
przez już istniejące spółki komunalne. Nierzadko również już istniejąca spółka partnera prywatnego będzie 
podmiotem świadczącym usługi w branży związanej z przedmiotem umowy o ppp. Tworzenie nowych spół-
ek celowych ppp w takiej sytuacji stanowić może niepotrzebne utrudnienie i komplikowanie struktury pod-
miotowej przedsięwzięcia.

Za spółkę celową ppp, o której mowa w art. 14 ust. 1 ustawy o ppp, powinny być również uznawane spółka 
komunalna lub spółka partnera prywatnego, których wspólnikami, w wyniku zawarcia umowy o ppp, stanie 
się odpowiednio partner prywatny lub podmiot publiczny.

Przystąpienie do już istniejącej spółki, jako spółki celowej ppp, uczestniczącej w postępowaniu, powinno być 
wynikiem wcześniej zawartej umowy o ppp, a cel i przedmiot działania spółki nie powinien wykraczać poza 
zakres określony umową o ppp. W konkretnych przypadkach oznaczałoby to konieczność dostosowania umo-
wy lub statutu spółki do umowy o ppp.

Ponadto, zalecane jest wyłączenie stosowania w przypadku, jak wyżej, przepisów ustawy z dnia 30 sierpnia 
1996 r. o komercjalizacji i prywatyzacji, np. poprzez dodanie w art. 14 ustawy o ppp ust. 5 w brzmieniu: „Do 
sprzedaży akcji lub udziałów w spółce podmiotu publicznego, w której akcje lub udziały obejmuje partner 
prywatny na zasadach określonych w ust. 4, nie ma zastosowania ustawa z dnia 30 sierpnia 1996 r. o komer-
cjalizacji i prywatyzacji”.

16. Prekwalifikacja kandydatów w procedurze koncesyjnej

Ustawa o  koncesjach nie przewiduje możliwości zaproszenia do negocjacji określonej liczby kandydatów. 
Koncesjodawca zobowiązany jest zatem do ich prowadzenia ze wszystkimi podmiotami, które zgłosiły udział 
w postępowaniu.

Celowe jest wprowadzenie do ustawy o koncesjach rozwiązania analogicznego do przyjętego w Prawie zamó-
wień publicznych, zgodnie z którym zamawiający może zaprosić do dialogu tylko niektórych wykonawców, 
którzy uzyskali najwyższe punkty w ramach prekwalifikacji, nie mniej niż 5. Rozwiązanie takie pozwoli skrócić 
postępowanie i zmniejszyć jego koszty.

17. Wynagrodzenie koncesjonariusza

Zgodnie z Ustawą o Koncesjach wynagrodzenie koncesjonariusza, obok prawa do eksploatacji przedmiotu 
koncesji, pochodzić może z płatności koncesjodawcy. W myśl art. 1 ust. 3 zd. 1 Ustawy o Koncesjach, „płatność 
koncesjodawcy na rzecz koncesjonariusza nie może prowadzić do odzyskania całości związanych z wykonywaniem 
koncesji nakładów poniesionych przez koncesjonariusza”. Koncesjonariusz, ponadto, ponosi „w zasadniczej części 
ryzyko ekonomiczne wykonywania koncesji”. Zagadnienia płatności koncesjodawcy oraz ryzyka ekonomicznego 
mają kluczowe znaczenie ze względu na odróżnienie koncesji od zamówień publicznych.

Wykładnia logiczna tego przepisu pozwala przyjąć, że płatność koncesjodawcy może pokrywać nawet więk-
szość nakładów poniesionych przez koncesjonariusza (np. 99 %), jednak nigdy nie może równoważyć całości 
wydatków koncesjonariusza. Wobec takiej interpretacji dozwolona byłyby sytuacja, w której koncesjonariusz 
mógłby mieć zapewniony zwrot niemal wszystkich poniesionych nakładów związanych z  wykonywaniem 
działalności gospodarczej objętej koncesją. 
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Powyższa interpretacja nie jest uprawniona w świetle prawa europejskiego. Orzecznictwo Trybunału Sprawie-
dliwości Unii Europejskiej (por. sprawa C-458/03 Parking Brixen z 13 października 2005 r.) wskazuje, że „wyna-
grodzenie koncesjonariusza nie pochodzi (co do zasady) od danego organu władzy publicznej, lecz z kwot 
pieniężnych wpłacanych przez osoby trzecie z tytułu korzystania z danej usługi (infrastruktury). Ten sposób 
wynagrodzenia oznacza, że koncesjonariusz bierze na siebie ryzyko związane z korzystaniem z usług”. Wobec 
powyższego stwierdzić należy, że art. 1 ust. 3 zd. 1 w zakresie, w jakim pozwala uznać za koncesję umowę, 
w której płatność koncesjodawcy znacznie przekracza 50% nakładów związanych z wykonywaniem koncesji, 
jest niezgodny z prawem UE. W związku z powyższym odczytywać należy art. 1 ust. 3 zd. 2, w świetle którego 
koncesjonariusz ma ponosić w zasadniczej części ryzyko ekonomiczne wykonywania koncesji.

Wg powyższej wykładni, zd. 1 i 2 art. 1 ust. 3 ustawy o koncesjach są ze sobą częściowo sprzeczne, tj. zakres 
przepisu ze zd. 1 wykracza poza dyspozycję zd. 2 i obejmuje takie sytuacje, których nie można zakwalifikować 
jako koncesje.

Celowe jest wyjaśnienie pojęcia „ryzyka ekonomicznego” na gruncie ustawy o koncesjach oraz wykreślenie 
w art. 1 ust. 3 ustawy o koncesjach sformułowania, że „Płatność koncesjodawcy na rzecz koncesjonariusza nie 
może prowadzić do odzyskania całości związanych z wykonywaniem koncesji nakładów poniesionych przez 
koncesjonariusza”.

18. Wejście w życie nowelizacji

Należałoby rozważyć możliwość stosowania nowelizacji również do postępowań będących w toku, w dniu 
wejścia w  życie tej nowelizacji, a  zwłaszcza do umów partnerstwa publiczno-prywatnego zawieranych 
w wyniku ofert złożonych po wejściu w życie planowanej nowelizacji. Zakaz retroaktywności prawa nie jest 
zakazem bezwzględnym. Jeśli nie narusza praw nabytych, nowelizowane prawo może mieć również zastoso-
wanie do stosunków prawnych powstałych przed jego wejściem w życie.
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5.1.2.  Wybrane zagadnienia 
podatkowe w zakresie 
podatku dochodowego 
powstające w związku 
z realizacją projektów 
w modelu partnerstwa 
publiczno-prywatnego

Partnerstwo publiczno-prywatne (ppp) to forma współpracy podmiotów prywatnych z podmiotami sektora 
publicznego, usankcjonowana w ramach regulacji prawnych większości rozwiniętych gospodarek, gdzie trak-
towana jest jako skuteczny instrument służący rozwojowi inwestycji w infrastrukturę oraz w świadczenie usług 
o charakterze „pożytku publicznego”.

W Polsce, realizacja projektów w modelu ppp możliwa jest w szczególności na podstawie Ustawy o part-
nerstwie publiczno-prywatnym z dnia 19 grudnia 2008 r. (ustawa o ppp), jakkolwiek przedsięwzięcia o zbli-
żonym charakterze mogą być wdrażane także na innych podstawach prawnych – w tym, w ramach ustawy 
z  dnia 9  stycznia 2009  r. o  koncesji na roboty budowlane lub usługi czy też na bazie długoterminowych 
kontraktów zawieranych w oparciu o przepisy Kodeksu cywilnego z dnia 23 kwietnia 1964 r.

Należy podkreślić, że choć ustawa o ppp obowiązuje już od kilku lat, to jej uregulowania nie przełożyły się 
jeszcze na praktykę gospodarczą; jak dotąd, podmioty prywatne i publiczne zainteresowane wspólnym inwe-
stowaniem wybierały raczej inne formy współpracy. Jednym z istotnych powodów owej „niechęci” do wdra-
żania inwestycji na podstawie przepisów ustawy o ppp są wątpliwości o charakterze zarówno prawnym, jak 
i praktycznym.

W  niniejszym artykule zajmujemy się problematyką projektów realizowanych na podstawie ustawy o  ppp 
w  kontekście podatków dochodowych, poprzez przedstawienie wybranych wątpliwości podatkowych 
powstających dla inwestorów. Aby jednak nadać niniejszemu opracowaniu charakter bardziej praktyczny, 
poza nazwaniem i wyjaśnieniem kluczowych kwestii podatkowych, staramy się także zaproponować kierunki 
zmian w  ramach obowiązujących ustaw podatkowych, które pozwoliłyby na rozwiązanie lub przynajmniej 
złagodzenie tych kwestii. 

Zakres podmiotowy

Poniżej przedstawiono wybrane zagadnienia podatkowe powstające dla inwestorów zaangażowanych w pro-
jekt ppp na gruncie ustawy z dnia 15 lutego 1992 r. o podatku dochodowym od osób prawnych (ustawa 
PDOP) oraz ustawy z dnia 26 lipca 1991 r. o podatku dochodowym od osób fizycznych (ustawa PDOF). Ze 
względu na zbliżoną konstrukcję obu ustaw w  zakresie omawianych zagadnień, odpowiednie propozycje 
zmian zostały omówione łącznie, z odniesieniami do konkretnych regulacji tych ustaw. 

Jednocześnie trzeba przypomnieć, że problemy podatkowe w  zakresie podatku dochodowego dotyczą 
w głównej mierze sektora prywatnego; na podstawie bowiem przepisu art. 6 ust. 1 ustawy PDOP, zwolnie-
niu od podatku podlega m.in. Skarb Państwa, jednostki budżetowe oraz jednostki samorządu terytorialnego 
w zakresie dochodów określonych w przepisach ustawy o dochodach jednostek samorządu terytorialnego. 

Niezależnie od powyższego warto zaznaczyć, że nieefektywność podatkowa po stronie partnera prywatnego 
może przekładać się na uwarunkowania finansowe projektu ppp, co wpłynie na sytuację podmiotu publicz-
nego jako uczestnika takiego projektu.

Andrzej Dębiec

Partner w kancelarii Hogan 

Lovells (Warszawa) LLP
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Możliwość rozliczenia kosztów poniesionych przez 
partnera prywatnego w ramach projektu ppp przed 
utworzeniem spółki celowej 

Projekty ppp charakteryzują się znacznym skomplikowaniem, wysokimi kryteriami oceny oraz wieloetapowo-
ścią. Dlatego, od momentu podjęcia decyzji o przystąpieniu do przetargu w zakresie projektu ppp, podmiot 
prywatny ponosi znaczące koszty z tym związane, dotyczące różnego rodzaju ekspertyz, usług doradczych, 
przygotowania dokumentacji itp. Niejednokrotnie koszty te ponoszone są przez podmiot zagraniczny lub 
podmiot krajowy inny niż ten, który w przypadku wygrania przetargu będzie ostatecznie realizował inwestycję 
jako partner prywatny. Wynika to przede wszystkim z faktu, że proces przetargowy jest długi, a  jego wynik 
obarczony znaczną niepewnością. W konsekwencji podmiot przystępujący do przetargu może zdecydować 
się na utworzenie spółki celowej dopiero na późniejszym etapie procesu przetargowego; do tego momentu 
finansuje koszty tego procesu we własnym zakresie.

Na określonym etapie procesu przetargowego podmiot prywatny tworzy zazwyczaj spółkę celową. O ile spół-
ka celowa jest odrębnym podatnikiem podatku dochodowego, powstaje problem przeniesienia na spółkę 
celową poniesionych kosztów i rozliczenia ich dla celów podatkowych.

Zgodnie z ustawą PDOP (art. 15 ust. 1) oraz ustawą PDOF (art. 22 ust. 1), kosztami uzyskania przychodów są 
koszty poniesione w celu osiągnięcia przychodów lub zachowania albo zabezpieczenia źródła przychodów, 
z wyjątkiem kosztów wyraźnie wskazanych w przepisach. Obowiązujące przepisy podatkowe nie odnoszą się do 
możliwości rozliczania kosztów ponoszonych przed powstaniem podatnika przez jego podmiot założycielski. 
Zgodnie z powszechną praktyką organów podatkowych, w przypadku takich kosztów ponoszonych na założe-
nie spółki, podmiot-założyciel może rozliczyć poniesione koszty założenia spółki dopiero w momencie zbycia 
udziałów (akcji) w tej spółce. Natomiast w świetle art. 15 ust. 1 ustawy PDOP oraz art. 22 ust. 1 ustawy PDOF, 
wątpliwe jest prawo podmiotu-założyciela do rozliczenia dla celów podatkowych poniesionych kosztów przy-
stąpienia do przetargu w sytuacji, gdy przychody z tytułu projektu ppp będą generowane przez spółkę celową 
będącą odrębnym podatnikiem. Poniesionych kosztów nie może także w sposób bezpośredni rozliczyć sama 
spółka celowa, gdyż w momencie ich poniesienia nie istniała jeszcze jako podatnik podatku dochodowego.

W tych okolicznościach przeniesienie kosztów na 
spółkę celową dokonywane jest na podstawie 
różnych umów cywilnoprawnych, co stanowi nie-
potrzebną komplikację w zakresie prowadzonego 
projektu ppp.

W takim stanie rzeczy, warto rozważyć rozwiąza-
nie omawianego problemu poprzez wprowadze-
nie do ustaw podatkowych regulacji dotyczących 
możliwości zaliczenia do kosztów spółki celowej 
wydatków ponoszonych na projekt ppp przed 
powstaniem tej spółki. Nowelizacja przepisów 
w  tym zakresie wymagałaby jednak nie tylko 
wprowadzenia zapisów o  uprawnieniu do rozli-
czenia kosztów ponoszonych przez partnera pry-
watnego przed powstaniem spółki celowej, ale 
także uregulowania sposobu przypisania takich 
kosztów spółce celowej oraz doprecyzowania 
sposobu ich rozliczenia. Co więcej, niezbędne 
byłoby ustalenie warunków uznania wydatków 
poniesionych przed powstaniem spółki celowej 
za jej koszt podatkowy, w tym poprzez wskazanie 
wymaganej dokumentacji oraz ewentualnie ram 
czasowych dla dokonania rozliczenia wydatków.
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Wprowadzenie postulowanej zmiany stanowiłoby odzwierciedlenie ekonomicznej natury nakładów, które są 
w istocie ponoszone w interesie spółki celowej. Skutkiem tej zmiany byłoby uproszczenie rozliczeń w ramach 
podmiotu prywatnego, co w  znaczący sposób zwiększyłoby atrakcyjność projektów ppp dla prywatnych 
inwestorów. 

Warto także zaznaczyć, że w przypadku przegrania przez podmiot prywatny przetargu, Skarb Państwa nie 
zostałby „obciążony” poniesionymi przez niego kosztami – o ile spółka celowa nie wygeneruje przychodów, 
w praktyce nie rozliczy także kosztów.

Możliwość pełnego rozliczenia kosztów środków trwałych 
wytworzonych lub nabytych w ramach inwestycji ppp 
poprzez podatkowe odpisy amortyzacyjne

Zgodnie z art. 16a ustawy PDOP oraz art. 22a ustawy PDOF, amortyzacji podlegają środki trwałe stanowią-
ce własność lub współwłasność podatnika. Przepisy obu ustaw podatkowych zawierają szczegółowe zasady 
dokonywania amortyzacji podatkowej, jak również zestawienie ustawowych stawek amortyzacyjnych. 

Na podstawie art. 16h ust. 1 pkt 1 ustawy PDOP oraz art. 22h ust. 1 pkt 1 ustawy PDOF, odpisów amortyza-
cyjnych dokonuje się od wartości początkowej środków trwałych lub wartości niematerialnych i prawnych, 
począwszy od pierwszego miesiąca następującego po miesiącu, w którym ten środek lub wartość wprowa-
dzono do ewidencji, do końca tego miesiąca, w którym następuje zrównanie sumy odpisów amortyzacyjnych 
z ich wartością początkową lub w którym postawiono je w stan likwidacji, zbyto lub stwierdzono ich niedobór. 

Umowa w zakresie projektu ppp zawierana jest na określony czas, przykładowo 20 lub 25 lat. W pierwszym 
okresie trwania umowy, partner prywatny ponosi znaczące wydatki inwestycyjne, w tym związane z naby-
ciem lub wytworzeniem środków trwałych podlegających zaliczeniu w koszty poprzez systematycznie doko-
nywane odpisy amortyzacyjne. Odpowiednie wydatki ponoszone przez podmiot prywatny są kapitalizowane 
do wartości początkowej środków trwałych.

Po zakończeniu umowy ppp inwestycja jest przekazywana podmiotowi publicznemu. Biorąc pod uwagę obo-
wiązujące przepisy, w ramach których określono maksymalne stawki amortyzacji, może się zdarzyć, że okres 
umowy ppp nie będzie wystarczający dla pełnego zamortyzowania środka trwałego (tj. zaliczenia całości 
kosztów poniesionych na jego nabycie lub wytworzenie do kosztów podatkowych). Problem ten dotyczy 
zwłaszcza wznoszonych przez partnera prywatnego budynków i budowli, w przypadku których okresy amor-
tyzacji podatkowej są najdłuższe. Zakładając, że projekt ppp realizowany jest przez spółkę celową będącą 
odrębnym podatnikiem, który zasadniczo przestaje generować przychody wraz z zakończeniem umowy ppp, 
niezamortyzowana część środka trwałego nigdy nie zostanie zaliczona w  koszty podatkowe takiej spółki. 
W konsekwencji, wartość ta dodatkowo obciąży finansowo partnera prywatnego. 

Warto rozważyć wprowadzenie zmian w  ustawach podatkowych pozwalających na dostosowanie okre-
su amortyzacji środków trwałych wytworzonych lub nabytych przez podmiot prywatny do okresu trwania 
umowy ppp, przykładowo poprzez umożliwienie podatnikom wyboru stawek amortyzacyjnych na bardziej 
elastycznych zasadach. Takie rozwiązanie prawne powinno dodatkowo uwzględniać sytuacje, w których part-
nerzy w ramach danego projektu ppp zdecydują się na skrócenie lub wydłużenie okresu umowy.

Wspomniane rozwiązanie pozwoliłoby na zwiększenie efektywności rozliczeń podatkowych partnera pry-
watnego, a tym samym bezpieczeństwa ekonomicznego projektu, dzięki możliwości odzyskania, w rachunku 
podatkowym, poniesionych nakładów. 

Uwzględniając fakt zwolnienia partnera publicznego z podatku dochodowego od osób prawnych, propo-
nowane rozwiązanie nie skutkowałoby „podwójną” korzyścią podatkową (nie obciążałoby dodatkowo Skarbu 
Państwa) – po przekazaniu inwestycji po okresie umowy o ppp, jej podatkowa amortyzacja nie byłaby już 
kontynuowana przez podmiot publiczny.
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Możliwość rozliczenia kosztów pośrednich na zasadzie 
współmierności

Znaczącą część kosztów ponoszonych przez partnera prywatnego w  ramach projektu ppp stanowią tzw. 
koszty pośrednie. Zgodnie z art. 15 ust. 4d ustawy PDOP oraz art. 22 ust. 5c ustawy PDOF, koszty uzyskania 
przychodów, inne niż koszty bezpośrednio związane z przychodami (tzw. „koszty pośrednie”), są potrącane 
w dacie ich poniesienia. Jeżeli jednak koszty te dotyczą okresu przekraczającego rok podatkowy, a nie jest 
możliwe określenie, jaka ich część dotyczy danego roku podatkowego, w takim przypadku stanowią koszty 
uzyskania przychodów proporcjonalnie do długości okresu, którego dotyczą.

Praktyczna wykładnia wskazanego powyżej przepisu rodzi liczne wątpliwości; nie jest do końca jasny zakres 
rozliczenia kosztów pośrednich w przypadku ich związku z okresem przekraczającym rok podatkowy ani też 
wymagany charakter takiego związku. Niemniej jednak, w praktyce, organy podatkowe skłaniają się do rozwią-
zania polegającego na potrącaniu kosztów pośrednich w dacie ich poniesienia, a więc w dniu, na który ujęto 
koszt w księgach rachunkowych (zaksięgowano) na podstawie otrzymanej faktury czy innego dokumentu.

W praktyce oznacza to, że jeżeli partner prywatny na początku inwestycji ponosi wysokie koszty, które nie 
zwiększają wartości początkowej środka trwałego, to w wielu przypadkach powinien takie koszty rozpoznać 
jednorazowo w dacie ich poniesienia. Tym samym, jeżeli partner prywatny w pierwszych latach inwestycji ppp 
nie osiąga dochodu, to poniesiony przez niego wydatek powiększa stratę podatkową, która z kolei podlega 
rozliczeniu tylko przez pięć kolejnych lat. W ten sposób, poniesione koszty pośrednie mogą nigdy nie zostać 
w pełni „zamortyzowane”.

Warto rozważyć nowelizację przepisów art. 15 ustawy PDOP oraz art. 22 ustawy PDOF w taki sposób, aby ich 
zapisy odzwierciedlały związek pomiędzy ponoszonym przez partnera prywatnego kosztem o charakterze 
pośrednim a prowadzoną inwestycją. Cel ten może zostać osiągnięty poprzez wprowadzenie do ustaw podat-
kowych rozwiązań analogicznych do zawartych w przepisach ustawy z dnia 29 września 1994 r. o  rachun-
kowości, zgodnie z którymi na wynik podatkowy danego okresu powinny wpływać jedynie te koszty, które 
można bezpośrednio przyporządkować przychodom osiągniętym przez podatnika w danym okresie. 

Natomiast w zakresie kosztów, które można jedynie w sposób pośredni przyporządkować przychodom lub 
innym korzyściom osiąganym przez podatnika w  danym okresie, podatnik byłby uprawniony do rozlicze-
nia ich na zasadach zbliżonych do amortyzacji. W ten sposób, przedmiotowe koszty wpływałyby na wynik 
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podatkowy danego okresu jedynie w  tej części, w  której dotyczą danego okresu, albo proporcjonalnie do 
długości jego trwania, o ile w równym stopniu dotyczą całego okresu prowadzenia danego przedsięwzięcia.

Wprowadzenie powyższego rozwiązania pozwoliłoby na bardziej racjonalne odzwierciedlenie relacji pomię-
dzy ponoszonym przez podatnika kosztem pośrednim a  prowadzonym przez niego przedsięwzięciem 
gospodarczym. 

Możliwość rozliczenia przez partnera prywatnego straty 
podatkowej związanej z realizacją inwestycji w zakresie 
projektu ppp

W świetle obowiązujących przepisów o podatku dochodowym, strata podatkowa powstaje, gdy w danym 
roku podatkowym koszty uzyskania przychodów przekraczają sumę przychodów podatkowych. Zgodnie 
z przepisami art. 7 ust. 5 ustawy PDOP oraz art. 9 ust. 3 ustawy PDOF, o wysokość straty poniesionej w roku 
podatkowym podatnik może obniżyć dochód w najbliższych, kolejno po sobie następujących, pięciu latach 
podatkowych, z tym, że wysokość obniżenia w jednym roku nie może przekroczyć 50% kwoty tej straty.

Projekty ppp charakteryzują się długim i  kosztownym procesem inwestycyjnym. W  początkowym etapie 
projektu ppp, w związku z prowadzeniem inwestycji, partner prywatny ponosi znaczące koszty jej realizacji, 
natomiast przychody zaczyna osiągać dopiero po kilku latach. W związku z tym, w pierwszych latach inwesty-
cji partner prywatny wykazuje wyłącznie straty podatkowe. Dodatkowo, ze względu na długi okres trwania 
projektu ppp i zasady rozliczania przyjęte przez strony, dochody osiągane w danym roku eksploatacji mogą 
okazać się stosunkowo niskie w relacji do wartości strat poniesionych na wcześniejszym etapie inwestycji. 

Na podstawie obecnie obowiązujących przepisów, strata może zostać rozliczona tylko w trakcie kolejnych 5 lat 
podatkowych. W praktyce oznacza to możliwość wystąpienia sytuacji, w której partner prywatny w ogóle nie 
będzie miał możliwości rozliczenia poniesionych przez siebie strat podatkowych (jeżeli pierwszy dochód osią-
gnie po upływie pięciu lat od wykazania straty), albo rozliczy poniesione w pierwszych latach straty jedynie 
w części (jeżeli dochody uzyskane przez niego w okresie eksploatacji inwestycji nie będą wystarczające dla 
wykorzystania całej kwoty straty).

Oczywiście skala tego problemu jest różna w odniesieniu do różnych projektów ppp i zależy od takich czynni-
ków, jak wysokości nakładów inwestycyjnych, charakter tych nakładów (w tym ich alokacja do środków trwa-
łych podlegających amortyzacji oraz do wydatków bieżących), długości procesu inwestycyjnego czy wreszcie 
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relacji pomiędzy wysokością dochodów osiąganych w pierwszych latach eksploatacji inwestycji oraz wyge-
nerowanych strat podatkowych.

W  kontekście opisanego zagadnienia, warto rozważyć nowelizację obowiązujących przepisów art.  7 ust. 5 
ustawy PDOP oraz art. 9 ust. 3 ustawy PDOF poprzez wskazanie, że w przypadku realizacji projektów ppp, 
partner prywatny ma prawo do rozliczania straty podatkowej w okresie dłuższym niż obowiązujący obecnie 
okres 5 lat. Wprowadzenie takiego rozwiązania powinno przyczynić się do zwiększenia efektywności, a przez 
to atrakcyjności projektów ppp.

Ustawowe wydłużenie okresu rozliczania strat mogłoby zostać dokonane na kilka sposobów. Przykładowe 
opcje to uprawnienie do rozliczenia straty przez założony przez strony okres trwania umowy ppp, uprawnienie 
do rozliczenia straty w okresie pięciu lat od końca roku podatkowego, w którym inwestycja została oddana 
do używania czy wreszcie uprawnienie do rozliczenia straty przez określenie konkretnego, preferencyjnego 
terminu, który w przypadku długoterminowych projektów byłby dłuższy niż obowiązujący obecnie okres 5 lat.

Oczywiście, jak każde nowe rozwiązanie, również i to wymagałoby rozważenia i uregulowania w sposób szcze-
gółowy, w tym poprzez określenie zakresu dostępnej preferencji oraz doprecyzowanie pojęć „straty podatko-
wej związanej z prowadzeniem długoterminowego projektu” czy „dochodu” z takiego projektu – co ma klu-
czowe znaczenie w przypadku inwestycji realizowanych przez podmioty inne niż spółki celowe (które byłyby 
zaangażowane także w inne projekty) lub przez spółki celowe zorganizowane w formie spółek osobowych. 

Konieczność wprowadzenia rozwiązań podatkowych 
regulujących sposób rozliczenia stron umowy 
w odniesieniu do koncesji na roboty budowlane lub usługi

Aktualne brzmienia ustaw podatkowych, ustawy PDOP oraz ustawy PDOF, nie zawiera regulacji odnoszących 
się specyficznie do opodatkowania rozliczeń dokonywanych pomiędzy stronami umowy koncesji na roboty 
budowlane lub usługi: istniejące rozwiązania podatkowe odnoszą się wyłącznie do projektów realizowanych 
na podstawie ustawy o ppp. W praktyce kreuje to szereg wątpliwości przy realizacji tego rodzaju projektów, 
co bez wątpienia wpływa na zmniejszenie zainteresowania nimi inwestorów.

Istniejąca praktyka w zakresie rozliczania umów koncesji na roboty budowlane lub usługi bazuje na „dowol-
nych” i zróżnicowanych rozwiązaniach prawno-podatkowych, niemających oparcia w przepisach. Taka prak-
tyka nie może stanowić stabilnej i  wiarygodnej podstawy dla planowania i  wdrażania przedmiotowych 
inwestycji. 

Problemy i  wątpliwości podatkowe mają zróżnicowany charakter i  dotyczą zarówno charakteru świadczeń 
realizowanych przez każdą ze stron umowy, jak i ich wyceny. Podmioty zainteresowane realizacją projektów 
w oparciu o model koncesji zgłaszają swoje obawy co do ewentualnych ryzyk podatkowych. Po stronie przy-
chodowej obawy inwestorów dotyczą możliwości rozpoznania przez organy podatkowe przychodu do opo-
datkowania po stronie partnera prywatnego z tytułu uzyskania „świadczeń nieodpłatnych” (jak świadczenie 
z  tytułu koncesji czy nieodpłatnego użytkowania gruntu udostępnionego pod inwestycję). Brak jest także 
pewności co do możliwości rozliczenia kosztów podatkowych (np. w postaci prawa do amortyzacji środka 
trwałego wytworzonego przez partnera prywatnego czy nakładów na inwestycję realizowaną na gruncie 
udostępnionym przez podmiot publiczny).

W  tych okolicznościach niezbędne wydaje się znowelizowanie ustaw o  podatkach dochodowych w  spo-
sób adresujący wątpliwości inwestorów prywatnych co do sposobu rozliczenia pozycji przychodowych 
i kosztowych.

Jedną z propozycji jest wprowadzenie zapisu o możliwości amortyzacji przez podmiot prywatny środka trwa-
łego wytworzonego w ramach umowy koncesji na roboty budowlane lub usługi w sposób podobny, jak uczy-
niono to w odniesieniu do amortyzacji inwestycji na cudzym gruncie. 

Propozycja 
rozwiązań 
podatkowych

Obecny 
stan prawny 
i praktyka 
gospodarcza

Zakres 
wymaganych 
zmian 
przepisów 
podatkowych 



V.  ABC ppp

94

Po wtóre, warto byłoby w  sposób jednoznaczny wyłączyć określone „świadczenia” z  zakresu przychodów 
podatkowych podmiotu prywatnego, podobnie jak ma to miejsce w odniesieniu do umowy ppp.

Również w pozostałym zakresie warto wprowadzić rozwiązania postulowane w relacji do umów ppp, takie jak 
możliwość rozliczenia kosztów poniesionych przez partnera prywatnego przed utworzeniem spółki celowej, 
racjonalizacja rozliczenia nakładów poczynionych w trakcie inwestycji czy wydłużenie okresu na rozliczenie 
straty podatkowej.

Wprowadzenie takich narzędzi powinno znacznie ułatwić rozliczenia pomiędzy stronami umowy koncesji na 
roboty budowlane, a tym samym zwiększyć ekonomiczną atrakcyjność wdrażania takich umów.

Uwaga końcowa

Przedstawione powyżej koncepcje zmian podatkowych mają charakter wstępny i ogólny; jak każda inna pro-
pozycja zmiany legislacyjnej, również i  koncepcje tu zaprezentowane wymagają szczegółowego zbadania 
pod kątem zgodności z przepisami innych aktów prawnych obowiązujących w Polsce (np. z konstytucyjną 
zasadą niedyskryminacji czy przepisami o pomocy publicznej), jak też z aktami unijnymi.

Warto także zaznaczyć, że przedstawione powyżej zestawienie istotnych zagadnień podatkowych jest w pew-
nym stopniu subiektywne: wynika ono z dotychczasowych doświadczeń autorki przy strukturyzowaniu pro-
jektów inwestycyjnych w kontekście przepisów ustawy o ppp. Należy uwzględnić, że schematy stosowane 
w  kolejnych takich projektach mogą się różnić, a  tym samym nie można wykluczyć, że przy odmiennym 
modelu współpracy inwestorów, zmieni się również waga niektórych powstających dla niego problemów 
podatkowych.

5.1.3.  Propozycja nowelizacji 
ustawy z dnia 27 sierpnia 2009 r. 
o finansach publicznych 
w zakresie wpływu zobowiązań 
z umów typu partnerstwa 
publiczno‑prywatnego (ppp) 
na deficyt sektora finansów 
publicznych, państwowy dług 
publiczny oraz nadwyżkę 
operacyjną jednostek samorządu 
terytorialnego

Cechą charakterystyczną umów typu partnerstwa publiczno-prywatnego jest zaciąganie przez podmiot 
publiczny wobec partnera prywatnego wieloletnich zobowiązań do płatności na jego rzecz tytułem wnie-
sienia wkładu własnego lub wynagrodzenia. Zagadnienie wpływu zobowiązań z  tego typu kontraktów na 
deficyt sektora finansów publicznych oraz państwowy dług publiczny, a także nadwyżkę operacyjną jednostki 
samorządu terytorialnego (j.s.t.) omówione zostało w  pierwszym numerze „Biuletynu Partnerstwa Publicz-
no-Prywatnego” (Wpływ partnerstwa publiczno-prywatnego na zadłużenie sektora publicznego i  dług JST 
na przykładzie projektu budowy mieszkań komunalnych w Krakowie, „Biuletyn PPP”, Nr 1(1), Polska Agencja 
Rozwoju Przedsiębiorczości, Warszawa 2011, s. 54–69). Uwagi podniesione w  powołanym artykule należy 
uzupełnić o wyrażone w literaturze stanowisko, zgodnie z którym zobowiązania z umów o ppp zwiększają 
dług publiczny tylko o tyle, o  ile są wymagalne i wynikają z prawomocnych orzeczeń sądów albo były już 
wymagalne i zostały uznane za bezsporne przez jednostkę sektora finansów publicznych będącą dłużnikiem 
(stosownie do art. 72 ust. 1 pkt 4 ustawy z dnia 27 sierpnia 2009 r. o finansach publicznych – Dz.U. z 2009 r., 

Marcin Wawrzyniak 

Instytut Partnerstwa 

Publiczno-Prywatnego
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Nr 157, poz. 1240 – z późn. zm., dalej „UFP”)1. Jakkolwiek powyższe stanowisko jest uzasadnione na gruncie 
aktualnego brzmienia przepisów UFP, to pozostaje w całkowitym oderwaniu od zasad oceny wpływu zobo-
wiązań z  umów typu ppp na dług sektora ogólnorządowego, zgodnie z  zasadami Europejskiego Systemu 
Rachunków Narodowych i Regionalnych (ESA95), wynikającymi z rozporządzenia Rady (WE) nr 2223/96 z dnia 
25 czerwca 1996 r. oraz decyzji nr 18/2004 EUROSTAT z dnia 11 lutego 2004 r., zwanej dalej „Decyzją”2. Przyjęcie 
powyższego stanowiska może w praktyce prowadzić do powstania znacznych rozbieżności pomiędzy wiel-
kością państwowego długu publicznego obliczanego na potrzeby krajowe, zgodnie z UFP, a wielkością długu 
sektora ogólnorządowego ustalanego przez Komisję Europejską i  EUROSTAT. Związane z  tym rozbieżności 
mogą nie sprzyjać angażowaniu się przez jednostki sektora finansów publicznych we współpracę z sektorem 
prywatnym w ramach ppp.

W  niniejszym artykule przedstawione zostaną wybrane postulaty de lege ferenda z  zakresu relacji ppp do 
długu publicznego wraz z ich uzasadnieniem. Przedstawione poniżej propozycje legislacyjne wypracowane 
zostały przez ekspertów Francuskiej Izby Przemysłowo-Handlowej w Polsce. Przedstawione poniżej postulaty 
należy traktować jako zaproszenie do dyskusji nad optymalnymi zapisami gwarantującymi możliwą w świetle 
standardów europejskich (ESA95) neutralność zobowiązań z ppp dla deficytu i długu publicznego, a  także 
prawidłowe zasady klasyfikacji wydatków jednostek sektora finansów publicznych z tytułu takich umów. Niżej 
przedstawione propozycje opracowane zostały przy założeniu pewnych różnic terminologicznych w zakresie 
definicji państwowego długu publicznego w prawie polskim i w prawie europejskim (ESA95)3. Autorzy niniej-
szego artykułu są świadomi wynikających z tego problemów, jednakże ze względu na istniejącą na rynku pilną 
potrzebę przedstawienia konstruktywnych rozwiązań legislacyjnych zdecydowali się już teraz zaprezentować 
efekt swoich prac. Zachęcamy zatem do lektury i zgłaszania uwag na adres redakcji „Biuletynu PPP”.

Istotą projektu nowelizacji jest implementacja do prawa polskiego wymogów ESA95 w zakresie, w jakim doty-
czą one zasad kwalifikacji zobowiązań z umów typu ppp w rachunkach narodowych, wynikających z Decyzji 
i Podręcznika. Decyzja została niewłaściwie implementowana do polskiego prawa. W chwili obecnej odesła-
nie do Decyzji uregulowane zostało jedynie w załączniku nr 41 do Rozporządzenia Ministra Finansów z dnia 
3 lutego 2010 r. w sprawie sprawozdawczości budżetowej (Dz.U. Nr 20, poz. 103) – „Instrukcja sporządzania 
sprawozdań budżetowych o stanie zobowiązań z tytułu umów ppp“. Takie umiejscowienie Decyzji w prawie 
polskim utrudnia bezpośrednie powoływanie się na nią w procesie klasyfikacji aktywów z umowy ppp do 
aktywów podmiotu publicznego lub aktywów partnera prywatnego4. Dotychczasowe unormowanie Decyzji 
w prawie polskim redukuje możliwość jej stosowania jedynie do zakresu wykonania obowiązków planistycz-
nych i  informacyjnych państwa polskiego wobec Rady i Komisji Europejskiej – zgodnie z Paktem Stabilno-
ści i  Rozwoju. Próby rozszerzającej interpretacji zastosowania Decyzji do klasyfikacji aktywów tworzonych 
w ramach umów o ppp pod kątem długu publicznego na potrzeby krajowe, formułowane m.in. w pismach 
ministra finansów (zob. pismo ministra finansów nr MRB 345/11 z dnia 10 marca 2011 r.), są oparte na kruchych 
podstawach prawnych. Ponadto, okolicznością istotnie utrudniającą stosowanie Decyzji przez polskie jednost-
ki sektora finansów publicznych jest różnica pomiędzy definicją długu sektora finansów publicznych w pol-
skich przepisach a kategorią długu sektora ogólnorządowego (general government) w Decyzji. Jednocześnie 
zauważyć należy, że pomimo ciążącego na jednostkach sektora finansów publicznych obowiązku obliczania 
wpływu transakcji ppp na dług publiczny na potrzeby sprawozdania Rb-Z-PPP brak w tym zakresie szczegóło-
wej metodologii oceny stopnia obciążenia stron umowy o ppp ryzykiem. 

1	 M. Bitner, Wpływ transakcji partnerstwa publiczno-prywatnego na dług i deficyt jednostki samorządu terytorialnego, Samorząd Terytorialny 
1-2/2011, s. 60–61

2	 Zgodnie z ESA95 szczegółową podstawą oceny wpływu zobowiązań z umów typu ppp na deficyt i dług sektora rządowego jest Decy-
zja. Dokumentem wyjaśniającym stosowanie Decyzji w praktyce jest wydany przez EUROSTAT podręcznik Manual on Goverment Deficit 
and Debt, Implementation of ESA95 – 2010 edition, zwany dalej „Podręcznikiem”. Celem obu dokumentów jest ujednolicenie na szczeblu 
europejskim zasad klasyfikacji statystycznej aktywów tworzonych w wykonaniu umowy typu ppp, jako aktywów sektora instytucji rzą-
dowych i samorządowych (co ma tym samym natychmiastowy wpływ na deficyt i dług sektora) lub aktywów partnera prywatnego (co 
powoduje rozłożenie wpływu na deficyt sektora na czas obowiązywania umowy). EUROSTAT rekomenduje, aby aktywa zaangażowane 
w umowy typu ppp były klasyfikowane jako aktywa niebędące aktywami sektora instytucji rządowych i samorządowych, a w następ-
stwie tego rejestrowane poza bilansem sektora publicznego, jeżeli występują łącznie dwa następujące uwarunkowania: 1) partner pry-
watny ponosi ryzyko konstrukcyjne (budowy) oraz 2) partner prywatny ponosi co najmniej ryzyko dostępności lub ryzyko popytu. 

3	 Szerzej na temat różnic pomiędzy definicją państwowego długu publicznego w prawie polskim i w prawie europejskim w kontekście 
ppp w M. Bitner, op. cit., s. 62-65

4	 Zob. M. Bitner, op. cit., s. 64-65
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Stosownie do § 3 pkt 2 Rozporządzenia Ministra Finansów z dnia 28 grudnia 2011 r. w sprawie szczegółowe-
go sposobu klasyfikacji tytułów dłużnych zaliczanych do państwowego długu publicznego (Dz.U. z 2011 r., Nr 
298, poz. 1767) zobowiązania z umów o ppp zakwalifikowane zostały do kategorii kredytów i pożyczek, jeżeli 
mają wpływ na poziom długu publicznego. Przedmiotowe rozporządzenie nie rozstrzyga jednak, kiedy zobo-
wiązania z umów o ppp będą miały wpływ na poziom długu publicznego. Wskazywana m.in. przez Minister-
stwo Finansów (pismo ministra finansów nr MRB 345/11 z dnia 10 marca 2011 r.) wykładnia systemowa, zgodnie 
z którą podstawą do klasyfikacji zobowiązań z umów o ppp do długu publicznego ma być załącznik nr 41 do 
Rozporządzenia Ministra Finansów z dnia 3 lutego 2010 r. w sprawie sprawozdawczości budżetowej oraz Decy-
zja, również oparta jest na słabych podstawach prawnych. Wskazać przy tym należy, że w świetle art. 216 ust. 4 
Konstytucji RP zaciąganie pożyczek oraz udzielanie gwarancji i poręczeń finansowych przez państwo następuje 
na zasadach i w trybie określonych w ustawie. Tymczasem klasyfikacja zobowiązań z umów o ppp do długu 
publicznego w oparciu o Rozporządzenie  Ministra Finansów z dnia 28 grudnia 2011 r. w sprawie szczegółowe-
go sposobu klasyfikacji tytułów dłużnych zaliczanych do państwowego długu publicznego stanowić może nie-
zgodne z Konstytucją RP rozszerzenie w drodze rozporządzenia ustawowego katalogu tytułów dłużnych z art. 
72 ust. 1 ustawy z dnia 27 sierpnia 2009 r. o finansach publicznych (Dz. U. z 2009 r., Nr 157, poz. 1240 z późn. zm.), 
dalej „UFP”. W świetle powyższych problemów celem projektowej nowelizacji jest zatem prawidłowa imple-
mentacja postanowień Decyzji do prawa polskiego i ujednolicenie zasad sprawozdawczości budżetowej jed-
nostek sektora finansów z tytułu zawieranych umów typu ppp z zasadami wynikającymi z ESA95. Z uwagi na 
art. 216 ust. 4 Konstytucji RP zasady dotyczące klasyfikacji zobowiązań z umów typu ppp do długu publicznego, 
a także postanowienia wynikające z Decyzji powinny być implementowane na szczeblu ustawowym. 

Ze względu na powyższe, autorzy projektu nowelizacji proponują dodanie do art. 72 UFP nowego ustępu 1a, 
zgodnie z którym zobowiązania wynikające z długoterminowej umowy wymagającej poniesienia nakładów 
inwestycyjnych, zawieranej przez jednostkę sektora finansów publicznych z podmiotem niebędącym jednost-
ką sektora finansów publicznych, polegającej na wytworzeniu środka trwałego i  świadczeniu usług z  jego 
wykorzystaniem, których jedynym albo głównym nabywcą jest ta jednostka sektora finansów publicznych, 
w szczególności zobowiązania wynikające z umów o partnerstwie publiczno-prywatnym, nie mają wpływu na 
poziom państwowego długu publicznego, jeżeli podmiot niebędący jednostką sektora finansów publicznych:
1.	 ponosi większość ryzyk związanych z budową oraz 
2.	 ponosi większość ryzyk związanych z dostępnością lub większość ryzyk związanych z popytem.

Projektowany przepis odzwierciedla metodologię EUROSTAT wynikającą z Decyzji, zgodnie z którą o wpływie 
zobowiązań z umów typu ppp decyduje podział pomiędzy kontrahentów ryzyk związanych z budową, ryzyk 
związanych z dostępnością oraz ryzyk związanych z popytem. Stosowanie do zaproponowanego projektu 
przepisu przejęcie w kontrakcie przez jednostkę sektora finansów publicznych większości ryzyk związanych 
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z budową oraz większości ryzyk związanych z dostępnością lub większości ryzyk związanych z popytem ozna-
czać będzie, że środki trwałe (aktywa) i związany z ich sfinansowaniem dług księgowane będą w bilansie kon-
trahenta niebędącego jednostką sektora finansów publicznych (co oznaczać będzie brak natychmiastowego 
wpływu zobowiązań z umowy na deficyt sektora finansów publicznych i państwowy dług publiczny). Z kolei 
przejęcie przez jednostkę sektora finansów publicznych większości ryzyk związanych z budową albo większo-
ści ryzyk związanych z budową i większości ryzyk związanych z dostępnością lub większości ryzyk związanych 
z popytem, albo większości ryzyk związanych z dostępnością i większości ryzyk związanych z popytem, albo 
większości wszystkich wyżej wymienionych grup ryzyk oznaczać będzie, że środki trwałe (aktywa) i związany 
z  ich sfinansowaniem dług księgowane będą w  bilansie jednostki sektora finansów publicznych (co ozna-
czać będzie natychmiastowy wpływ zobowiązań z  umowy na deficyt sektora finansów publicznych oraz 
państwowy dług publiczny). Projektowany przepis odchodzi od bezpośredniego posługiwania się pojęciem 
„partnerstwa publiczno-prywatnego” i przyjmuje definicję umów typu ppp zgodną z definicją tego rodzaju 
kontraktów zawartą w Decyzji. W świetle Decyzji „umowami typu ppp” będą wszelkie długoterminowe umo-
wy wymagające poniesienia nakładów inwestycyjnych, zawierane przez jednostkę sektora finansów publicz-
nych z podmiotem niebędącym jednostką sektora finansów publicznych, polegające na wytworzeniu środka 
trwałego (ale także np. jego remoncie, przebudowie, nadbudowie, odbudowie) i  świadczeniu usług z  jego 
wykorzystaniem, których jedynym albo głównym nabywcą jest ta jednostka sektora finansów publicznych. 
Z punktu widzenia EUROSTAT-u bowiem nie ma znaczenia nazwa instytucji prawnej w prawie państw człon-
kowskich, ale jej charakter ekonomiczny i prawny. Wobec powyższego projektowany przepis znajdzie zastoso-
wanie nie tylko do umów o ppp, ale również do umów na budowę i eksploatację autostrad płatnych, a także 
umów koncesji na roboty budowlane lub innych umów o zbliżonym charakterze ekonomicznym.

Specyfika języka ustawy i drobiazgowość zagadnienia szczegółowej metodologii oceny stopnia obciążenia 
ryzykami budowy, dostępności i popytu stron umów, o których mowa w projektowanym przepisie art. 72 
ust. 1a (tj. szeroko rozumianych umów typu ppp), wiąże się z koniecznością wydania przez ministra finansów 
na podstawie projektowanego przepisu art. 72 ust. 1b rozporządzenia implementującego  w  pełni zasady 
metodologiczne wskazane w Decyzji, w szczególności definiującego poszczególne kategorie ryzyka i wska-
zującego podstawowe zasady dokonywania oceny ich alokacji w umowie. Ze względu na charakter przedmio-
towego rozporządzenia uzasadnione jest wydanie go przez ministra finansów w porozumieniu z Prezesem 
Głównego Urzędu Statystycznego oraz ministrem właściwym do spraw gospodarki. Wydanie przedmioto-
wego rozporządzenia nie powinno stać na przeszkodzie wydania przez Główny Urząd Statystyczny bardziej 
szczegółowej metodologii oceny stopnia obciążenia ryzykami stron umów, o których mowa w art. 72 ust. 
1a, uwzględniającej opracowania metodologiczne instytucji międzynarodowych, w tym EPEC (European PPP 
Expertise Center)5.

5	 Zob. m.in. PPP w statystyce – podział ryzyk i raportowanie zobowiązań. Praktyczny przewodnik, EPEC, grudzień 2011, 
źródło: http://www.eib.org/epec/resources/epec_risk_distribution_and_balance_sheet_treatment_pl.pdf.
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Z  uwagi na wątpliwości interpretacyjne dotyczące wpływu zobowiązań z  umów typu ppp na nadwyżkę 
operacyjną j.s.t., proponuje się zmianę art. 236 ust. 4 UFP (zawierającego enumeratywny katalog wydatków 
majątkowych budżetu j.s.t.) poprzez rozszerzenie punktu 1) tego przepisu w ten sposób, że do kategorii „inwe-
stycji i zakupów inwestycyjnych” dodane zostaną wydatki na zakup nakładów poniesionych przez podmiot 
niebędący jednostką sektora finansów publicznych na wytworzenie środków trwałych, w tym wniesienie pie-
niężnych wkładów własnych, w wykonaniu umowy, o której mowa w projektowanym art. 72 ust. 1a, jeżeli 
zobowiązania z tytułu tej umowy nie mają wpływu na poziom państwowego długu publicznego.

Powyższa propozycja oznacza zmianę definicji wydatków majątkowych budżetu j.s.t. w  zakresie zaliczenia 
wprost do tej kategorii wydatków na zakup nakładów poniesionych przez podmiot niebędący jednostką sek-
tora finansów publicznych na wytworzenie środków trwałych (infrastruktury publicznej), w tym wniesienie 
pieniężnych wkładów własnych, w wykonaniu umowy typu ppp. Proponowana zmiana ma na celu wyjaśnie-
nie wątpliwości dotyczących charakteru tej części wydatków j.s.t. z  tytułu umów typu ppp, która stanowi 
płatność związaną z tworzeniem lub nabywaniem środków trwałych dokonywaną tytułem wynagrodzenia 
wykonawcy lub jako pieniężny wkład własny j.s.t. W  świetle projektowanego przepisu ta część wydatków 
poniesionych przez j.s.t. z  tytułu umów, o  których mowa w  projektowanym art. 72 ust. 1a, która płatność 
związaną z tworzeniem lub nabywaniem środków trwałych w sytuacji, kiedy j.s.t. będzie inwestorem, będzie 
wydatkiem majątkowym jako wydatek inwestycyjny. Z kolei ta część wydatków poniesionych przez j.s.t. z tytu-
łu umów, o których mowa w projektowanym art. 72 ust. 1a, która stanowi płatność związaną z nabywaniem 
środków trwałych w  sytuacji, kiedy inwestorem będzie jednostka niebędąca jednostką sektora finansów 
publicznych, będzie wydatkiem majątkowym, jeżeli poniesione tym tytułem wydatki j.s.t. stanowić będą dota-
cję celową udzieloną podmiotowi niebędącemu jednostką sektora finansów publicznych na finansowanie 
(dofinansowanie) kosztów realizacji inwestycji i  zakupów inwestycyjnych. Zarysowana powyżej propozycja 
odpowiada wyrażonej w literaturze racjonalnej koncepcji klasyfikacji wydatków j.s.t. z tytułu umów ppp6, któ-
ra w ten sposób zyskiwać będzie ustawowe potwierdzenie. Jednocześnie, z uwagi na próbę dostosowania 
polskich przepisów do zasad klasyfikacji wydatków z umów typu ppp zgodnie z Decyzją oraz podręcznikiem 
Manual on Goverment Deficit and Debt, Implementation of ESA95 – 2010 edition (rozdział 4.2 w części IV) proponu-
je się, aby ostateczna klasyfikacja wydatków j.s.t. z tytułu umów, o których mowa w art. 72 ust. 1a, dokonywana 
była rachunkowo w zależności od sposobu klasyfikacji aktywów. Z związku z tym, jeżeli aktywa wytworzone 
w ramach umów, o których mowa w projektowanym art. 72 ust. 1a, nie są zaliczane do aktywów jednostki sek-
tora finansów publicznych (zobowiązania z umowy będą w takiej sytuacji neutralne dla państwowego długu 
publicznego), to uznaje się, że jednostka niebędąca jednostką sektora finansów publicznych świadczy na rzecz 
jednostki sektora finansów publicznych usługę klasyfikowaną jako zużycie pośrednie (P.2) wycenianą wielko-
ścią płatności (wydatki j.s.t. z tytułu takiej umowy w zakresie pieniężnego wkładu własnego będą wydatkiem 

6	 Zob. M. Bitner, op. cit., s. 73
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majątkowym, pozostałe zaś wydatki, w szczególności wynagrodzenie jednostki niebędącej jednostką sektora 
finansów publicznych, będą wydatkami bieżącymi). Jeżeli jednak aktywa wytworzone w ramach umów, o któ-
rych mowa w projektowanym art. 72 ust. 1a, będą zaliczane do aktywów jednostki sektora finansów publicz-
nych (zobowiązania z umowy będą w takiej sytuacji wywoływać natychmiastowy wpływ na deficyt sektora 
finansów publicznych i wielkość państwowego długu publicznego), to zaliczeniu tych aktywów do aktywów 
jednostki sektora finansów publicznych ([P.51] – nakłady brutto na środki trwałe) towarzyszyć będzie przypisa-
na jednostce sektora finansów publicznych pożyczka. W efekcie powyższego zabiegu płatności dokonywane 
przez jednostkę sektora finansów publicznych w okresie trwania umowy powinny być rozdzielone pomiędzy: 
spłatę kapitału przypisanej pożyczki ([F.4] – kapitał pożyczki) i płatność odsetkową ([D.41] – koszty obsługi 
zadłużenia) oraz opłatę za usługę nabywaną przez jednostkę sektora finansów publicznych ([P.2] – zużycie 
pośrednie). Skutkiem tego pierwsza z  trzech wymienionych kategorii wydatków stanowić będzie rozchód 
budżetu, dwie ostatnie kategorie wydatków będą wydatkami bieżącymi. 

Ostatnią istotną zmianą w projektowanej ustawie jest przeniesienie do UFP przepisów art. 17 i 18 ustawy z dnia 
19 grudnia 2008 r. o partnerstwie publiczno-prywatnym (Dz.U. z 2009 r., Nr 19, poz. 100 z późn. zm.), zwa-
nej dalej „UPPP”. Wskazać przy tym należy, że przepis art. 17 UPPP reguluje sposób ustalania górnej sumy 
zobowiązań, które zaciągać mogą organy administracji rządowej w danym roku na finansowanie zobowiązań 
z umów o ppp. Przepis art. 18 UPPP reguluje natomiast zasady finansowania z budżetu państwa zobowiązań 
wynikających z umów o ppp w kwocie przekraczającej 100 000 000 zł. W ocenie autorów projektu nowelizacji 
właściwym miejscem dla obu przepisów jest projektowany art. 44a i 44b UFP (rozdział 5 – zasady gospodaro-
wania środkami publicznymi). W związku z projektowanym art. 72 ust. 1a proponuje się dostosować oba prze-
pisy do proponowanych zmian. Ponadto, proponuje się dodatkowo dokładne określenie terminu składania 
wniosku o udzielenie zgody przez ministra właściwego do spraw finansów publicznych na zawarcie umowy, 
o której mowa w projektowanym art. 72 ust. 1a (przedmiotowy wniosek powinien być złożony bezpośrednio 
przed zamiarem zawarcia umowy – a zatem na etapie, w którym znany jest już szczegółowy model finansowy 
projektu, po negocjacjach z podmiotem niebędącym jednostką sektora finansów publicznych) oraz sprecy-
zowanie, że środki z budżetu, państwa przeznaczone w poszczególnych okresach budżetowych na realizację 
przedsięwzięcia, obejmują zarówno wydatki inwestycyjne, jak i wydatki bieżące.

W związku z projektowanym przepisem art. 72 ust. 1a UFP konieczne są zmiany o charakterze porządkowym, 
które dostosowują UFP do rozszerzonej definicji kontraktów typu w projektowanym przepisie art. 72 ust. 1a 
UFP. Przyjęcie nowelizacji w proponowanym kształcie oznaczać będzie konieczność dostosowania do nowych 
przepisów trzech Rozporządzeń Ministra Finansów: Rozporządzenia Ministra Finansów z dnia 28 grudnia 2011 
r. w  sprawie szczegółowego sposobu klasyfikacji tytułów dłużnych zaliczanych do państwowego długu 
publicznego (Dz.U. z 2011 r., Nr 298, poz. 1767); Rozporządzenia Ministra Finansów z dnia z dnia 3 lutego 2010 r. 
w sprawie sprawozdawczości budżetowej (Dz.U. Nr 20, poz. 103) oraz Rozporządzenia Ministra Finansów z dnia 
z  dnia 4 marca 2010 r. w  sprawie sprawozdań jednostek sektora finansów publicznych w  zakresie operacji 
finansowych (Dz.U. 2010 r., Nr 43, poz. 247).

Pomimo potencjalnych wad proponowanych zmian w przepisach, ich autorzy są przekonani o konieczności 
ich wprowadzenia. Ze względu na coraz większe zainteresowanie jednostek sektora finansów publicznych, 
w tym szczególnie j.s.t., realizacją zadań publicznych przy wykorzystaniu formuły ppp brak dostatecznej jasno-
ści co do wpływu zobowiązań z tytułu zawieranych kontraktów na poziom długu publicznego może całko-
wicie zablokować rozwój ppp w Polsce. Dotychczasowe uregulowania w tym przedmiocie są powszechnie 
oceniane jako niewystarczające oraz budzą wątpliwości co do ich konstytucyjności.  Dlatego zachęcamy do 
poparcia proponowanych zmian oraz ich konstruktywnej krytyki. Ambicją autorów projektu nowelizacji jest 
to, aby kwestia długu publicznego przestała być wreszcie „hamulcowym” ppp w naszym kraju.

Propozycje konkretnych, ewentualnych zmian w prawie wypracowanych przez CCIFP zamieszczamy ze wzglę-
du na ich rozległą formę i specjalistyczny charakter na stronie projektowej   www.ppp.parp.gov.pl. – mamy 
nadzieję, że będą realnym przyczynkiem do dyskusji nad jak najszybszym rozwiązaniem tej palącej kwestii 
przez uprawnione do tego podmioty. Będziemy wdzięczni za wszelką merytoryczna krytykę – zachęcamy 
do podzielenia się opiniami na ten temat na łamach „Biuletynu ppp”, jak i na stronie projektu systemowego 
www.ppp.parp.gov.pl. 
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5.2.  Baza Projektów PPP Ministerstwa Gospodarki 
– właściwe miejsce dla projektów ppp
Adam Jędrzejewski, Instytut Partnerstwa Publiczno-Prywatnego

Nowe przepisy o ppp nakładają na ministra właściwego do spraw gospodarki ustawowy obowiązek upo-
wszechniania i promowania partnerstwa publiczno-prywatnego (art. 3 ustawy z dnia 19 grudnia 2008 r. 
o partnerstwie publiczno-prywatnym). Temu celowi służy m.in. uruchomienie przez resort gospodarki Bazy 
Projektów PPP, dostępnej pod adresem www.bazappp.gov.pl oraz zachęcanie podmiotów publicznych, 
w tym zwłaszcza jednostek samorządu terytorialnego do wprowadzania danych o swoich przedsięwzięciach.

Zamieszczanie informacji w bazie jest dobrowolne, ale podanie danych o projektach, a następnie ich bieżąca 
aktualizacja leży w interesie podmiotów publicznych, które realizują bądź zamierzają realizować przedsięwzię-
cia w modelu ppp. Baza Projektów PPP jest bowiem jedynym miejscem, dzięki któremu inwestorzy będą mogli 
bez problemu zapoznać się z planami inwestycyjnymi polskich samorządów – w językach polskim, angiel-
skim, niemieckim oraz chińskim. Dotarcie ze swoją ofertą do szerokiego grona potencjalnych partnerów 
prywatnych jest jednym z kluczowych czynników dalszego powodzenia przedsięwzięć typu ppp.

Z  punktu widzenia polskich i  zagranicznych 
przedsiębiorstw oraz całego rynku ppp w Pol-
sce bardzo ważne jest, aby projekty ppp 
gromadzone były w jednym miejscu. Łatwy 
dostęp do kompletnych informacji w  ww. 
zakresie jest tym, co bez wątpienia wspomoże 
rozwój inwestycji publicznych realizowanych 
przez poszczególne samorządy. Mechanizm 
taki doskonale sprawdził się w Wielkiej Brytanii, 
która jest światowym liderem we wdrażaniu 
formuły ppp. Jasny i czytelny komunikat, któ-
ry Baza Projektów PPP chce wysłać rynkowi, 
potwierdza fakt, iż szereg instytucji publicz-
nych w  Polsce zamierza rozwijać się dzięki 
współpracy z sektorem prywatnym – w ramach 
partnerstwa publiczno-prywatnego.

Szanowni przedstawiciele administracji samorządowej, w  tym podległych im jednostek organizacyjnych 
i spółek komunalnych, oraz administracji centralnej – jedna Baza Projektów PPP leży w Państwa interesie. 
Spełni ona swoje zadanie tylko przy Państwa zaangażowaniu w bieżące jej aktualizowanie. Prosimy o poświę-
cenie czasu na uzupełnienie bazy pod adresem www.bazappp.gov.pl, a inwestycja ta z pewnością się zwróci. 

Ministerstwo Gospodarki wypełniając swój ustawowy obowiązek zorganizuje również misje studyjne, podczas 
których przedstawiciele zainteresowanych gmin będą mieli możliwość zaprezentowania swoich zamierzeń 
potencjalnym zagranicznym inwestorom. 

Operatorem merytorycznym i technicznym Bazy Projektów PPP Ministerstwa Gospodarki jest Polska Agencja 
Rozwoju Przedsiębiorczości. Na portalu internetowym, oprócz samej Bazy Projektów PPP, dostępne są rów-
nież aktualności rynkowe oraz szereg publikacji na temat partnerstwa publiczno-prywatnego.
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Polska Agencja Rozwoju Przedsiębiorczości (PARP) jest agencją rządową podlegającą Ministrowi 
właściwemu ds. gospodarki.  Powstała na mocy ustawy z  9 listopada 2000 roku. Zadaniem Agencji jest 
zarządzanie funduszami z budżetu państwa i Unii Europejskiej, przeznaczonymi na wspieranie przedsiębiorczości 
i innowacyjności oraz rozwój zasobów ludzkich.

Od ponad dekady PARP wspiera przedsiębiorców w realizacji konkurencyjnych i innowacyjnych przedsięwzięć. 
Celem działania Agencji, jest realizacja programów rozwoju gospodarki wspierających działalność innowacyjną 
i  badawczą małych i  średnich przedsiębiorstw (MSP), rozwój regionalny, wzrost eksportu, rozwój zasobów 
ludzkich oraz wykorzystywanie nowych technologii.

Misją PARP jest tworzenie korzystnych warunków dla zrównoważonego rozwoju polskiej gospodarki poprzez 
wspieranie innowacyjności i aktywności międzynarodowej przedsiębiorstw oraz promocja przyjaznych środowi-
sku form produkcji i konsumpcji.

W  perspektywie finansowej obejmującej lata 2007-2013 Agencja jest odpowiedzialna za wdrażanie działań 
w  ramach trzech programów operacyjnych Innowacyjna Gospodarka, Kapitał Ludzki i  Rozwój 
Polski Wschodniej. 

Jednym z priorytetów Agencji jest promowanie postaw innowacyjnych oraz zachęcanie przedsiębiorców 
do stosowania nowoczesnych technologii w  swoich firmach. W  tym celu Polska Agencja Rozwoju Przedsię-
biorczości prowadzi portal internetowy poświęcony tematyce innowacyjnej www.pi.gov.pl, a także corocznie
organizuje konkurs Polski Produkt Przyszłości. Przedstawiciele MSP mogą w ramach Klubu Innowacyjnych 
Przedsiębiorstw uczestniczyć w  cyklicznych spotkaniach. Celem portalu edukacyjnego Akademia PARP
(www.akademiaparp.gov.pl) jest upowszechnienie wśród mikro, małych i  średnich firm dostępu do wiedzy
biznesowej w  formie e-learningu. Za pośrednictwem strony internetowej web.gov.pl PARP wspiera rozwój 
e-biznesu. W  Agencji działa ośrodek sieci Enterprise Europe Network, który oferuje przedsiębiorcom
informacje z zakresu prawa Unii Europejskiej oraz zasad prowadzenia działalności gospodarczej na Wspólnym Rynku.

PARP jest inicjatorem utworzenia Krajowego Systemu Usług, który pomaga w  zakładaniu i  rozwijaniu 
działalności gospodarczej. W ponad 150 ośrodkach KSU (w tym: Punktach Konsultacyjnych KSU, Krajowej 
Sieci Innowacji KSU, funduszach pożyczkowych i  poręczeniowych współpracujących w  ramach KSU) na 
terenie całej Polski przedsiębiorcy i  osoby rozpoczynające działalność gospodarczą mogą uzyskać informacje, 
porady i szkolenia z zakresu prowadzenia działalności gospodarczej, a  także uzyskać pożyczkę lub poręczenie. 
PARP prowadzi również portal KSU:   www.ksu.parp.gov.pl. Partnerami regionalnymi PARP we wdrażaniu
wybranych działań są Regionalne Instytucje Finansujące (RIF).

Instytut Partnerstwa Publiczno-Prywatnego (IPPP), jako niezależna fundacja (NGO) wspiera admini-
strację samorządową i centralną w tworzeniu planów rozwoju infrastruktury i usług publicznych jak i w ich 
urzeczywistnianiu w drodze współpracy z sektorem prywatnym, szczególnie w drodze ppp i koncesji. Insty-
tut PPP pomaga również sektorowi prywatnemu rozwijać działalność na rynku inwestycji publicznych – 
zwłaszcza w modelu partnerstwa publiczno-prywatnego. Celem statutowym Instytutu PPP jest krzewienie 
idei ppp w  Polsce. Instytut PPP jest partnerem Polskiej Agencji Rozwoju Przedsiębiorczości w  realizacji 
projektu systemowego PARP „Partnerstwo publiczno-prywatne” finansowanego ze środków Europejskie-
go Funduszu Społecznego w ramach Programu Operacyjnego Kapitał Ludzki, Działanie 2.1. „Rozwój kadr 
nowoczesnej gospodarki”, Poddziałanie 2.1.3. „Wsparcie systemowe na rzecz zwiększenia zdolności adapta-
cyjnych pracowników i przedsiębiorstw”. 
Więcej informacji: www.ippp.pl

Polska Agencja Rozwoju Przedsiębiorczości
ul. Pańska 81/83  00-834 Warszawa
tel. + 48 22 432 80 80
fax: + 48 22 432 86 20 
biuro@parp.gov.pl
www.parp.gov.pl

Punkt informacyjny PARP 
tel. + 48 22 432 89 91-93
0 801 332 202 
info@parp.gov.pl

Biuletyn partnerstwa
publiczno-prywatnego

2

2012


