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Dlaczego PPP przegrywa 
z zamówieniami publicznymi
Zdecydowana większość zamawiających publicznych nigdy w praktyce nie stosowała przepisów ustawy o partnerstwie 
publiczno-prywatnym, dotyczy to zarówno samorządu terytorialnego, jak i administracji centralnej.
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P
odmioty sektora pu­
blicznego, wydatkując 
środki na zaspokoje­
nie swoich potrzeb, w 
szczególności w za­
kresie robót budowlanych lub 

usług (np. komunalnych), dys­
ponują konkurencyjnymi m e­
chanizmami pozwalającymi na 
realizację zadań. W szczególno­
ści zwrócić należy uwagę na 
dwa tryby postępowań prowa­
dzonych na podstawie ustawy 
- Prawo zamówień publicznych 
z dnia 1 1  września 2019 r. (dalej: 
PZP) oraz ustawy o partner­
stwie publiczno-prywatnym z 
dnia 19  grudnia 2008 r. (dalej: 
PPP).

Pomimo braku preferencji 
co do stosow anych trybów  
podm ioty wydatkujące środki 
publiczne w  zdecydow anej 
w iększości decyd u ją  się na 
realizację swoich inwestycji i 
zam ierzeń w ram ach rynku 
zamówień publicznych, całko­
wicie wręcz pom ijając m ożli­
wość w drażania projektów  w 
ram ach PPP. Aby lepiej zobra­
zować skalę tego zagadnienia, 
w ystarczy zapoznać się z d a­
nymi opublikowanym i w  ra ­
m ach raportu opracowanego 
p rzez C entralną R ządow ą 
Jednostkę ds. PPP w Minister­
stwie Funduszy i Polityki R e­
gionalnej dotyczącego rynku 
PPP od roku 2009 do III kw. 
2024. Przykładow o w 2023 r. 
łącznie w  ramach PPP zawarto 
8 umów, zaś do końca III kw. 
2024 r. umów takich zawarto 
15. Analiza wcześniejszych lat 
pokazuje tylko, że suma ta w 
zależności od roku waha się od 
2 umów w 2009 r. do rekordo­
wych 23 umów w roku 2015. 
Odnosząc się do zam ówień 
publicznych, w arto jed yn ie  
wskazać, że zgodnie z opubli­
kowanymi przez Urząd Zam ó­
wień Publicznych statystyka­
mi dotyczącym i rynku zam ó­
w ień  publicznych, kontroli

oraz środków  ochrony praw ­
nej dla III kw artału 2024  r., 
przez pierw sze dziewięć m ie­
sięcy roku 2024 liczba opubli­
kowanych ogłoszeń o zam ó­
w ieniu (z w yłączeniem  dzie­
d z in y  o b r o n n o ś c i  i 
b ezp ieczeń stw a) w yn io sła  
1 16  324. Różnica skali pom ię­
dzy projektami realizowanymi 
w  ram ach PPP a rynku zam ó­
w ień publicznych jest zatem 
kolosalna.

Istotne z całą pewnością jest 
samo nastawienie podmiotów 
publicznych do pow yższych 
trybów. Zam ówienia publicz­
ne są dla nich standardowym  i 
znanym sposobem  realizacji 
pro jektów  publicznych, tzw. 
trybem  podstaw ow ym . To 
właśnie w tych trybach zam a­
w iający p osiad ają  duże d o ­
świadczenie, wzory dokum en­
tów oraz „know-how” zdobyte 
w  ram ach swoich uprzednich 
postępowań. Próby w ydatko­
wania środków publicznych w 
nowy, m niej „w yćw iczon y” 
sposób, może zapewne rodzić 
po stronie niektórych zam a­
wiających obawy wynikające z 
braku dośw iadczenia. Mając 
na uw adze chociażby wyżej 
przytoczone statystyki, nie 
budzi wątpliwości, że zdecy­
dowana większość zamawiają­
cych pub licznych  n igdy w 
praktyce nie stosowała przepi­
sów ustaw y o partnerstw ie 
publiczno-prywatnym , doty­
czy to zarówno sam orządu 
terytorialnego, jak  i adm ini­
stracji centralnej.

Bezpośrednio  związana z 
powyższym  jest również kw e­
stia doświadczenia w ram ach 
sam ych projektów PPP. Czę­
stym problem em  może okazać 
się brak wiedzy i kompetencji 
w  zakresie  takich w łaśnie 
przedsięwzięć. Przygotowanie 
i realizacja pro jektów  PPP 
w ym aga zaaw ansow anych  
kompetencji zarówno w sferze 
praw nej, finansow ej, ja k  i 
technicznej. Kom petencje te 
przede wszystkim  muszą być 
w ystarczające, aby uczynić 
podm iot publiczny równym  
partnerem  biznesow ym  dla 
p ryw atn ego  b iznesu . Fakt 
d ysp o n o w a n ia  m ajątk iem  
publicznym, a co za tym idzie, 
m echanizmy kontrolne stano­
w ią dodatkowe obciążenia dla 
decydentów publicznych, d o­
tychczasowe programy eduka­
cyjne i szkolenia organizowane 
na poziom ie m inisterialnym  
póki co nie zmieniły tego n a­
stawienia.

D ługoterm inow ość  
projektu

K olejn ym  zagad n ien iem  
m ogącym  w p ływ ać na p o ­
szczególne decyzje podm io­
tów publicznych są uw arun­
kow ania czasow e realizacji

inwestycji zarówno w kontek­
ście długości realizacji, jak  i 
planowania finansowego je d ­
nostki. Projekty PPP w ym aga­
ją  szczeg ó ło w ych  analiz  
(przed e w szystk im  oceny 
efektywności realizacji p rzed­
się w z ię c ia ), n e g o c ja c ji i 
uzgodnień. W odczuciu p o d ­
miotów publicznych działania 
te m ogą w ydłużać proces ich 
przygotowania w porównaniu 
z zamówieniami publicznymi. 
Jednocześnie PPP to częściej 
w ielo letn ie  pro jekty, które 
w ym agają długoterm inowego 
zaangażowania finansowego i 
p rzew id yw an ia  korzyści w 
dalekiej przyszłości. Dla za­
m aw iających krótkoterm ino­
we planow anie budżetow e 
może być bardziej praktyczne 
i przew idyw alne. Je d n o cz e ­
śnie dodatkową cechą pro jek­
tów PPP jest fakt, że często 
pokryw ają one czasem  rea li­
zacji kadencje różnych władz 
sam orządow ych. W ymaga to 
zatem  w ysokiego  poziom u 
konsensusu oraz zrozumienia 
w  jednostkach sektora finan­
sów  p u b liczn ych  korzyści 
p łynących z realizacji takich 
inwestycji niezależnie od opcji 
politycznej podm iotu, który 
projekt taki zapoczątkował.

P ro jek ty  PPP ze w zględu 
na sw oją d ługoterm inow ość

U W 2023 r. łącznie w ramach PPP 
zawarto 8 umów, zaś do końca III kw. 
2024 roku umów takich zawarto 15. 
Analiza wcześniejszych lat pokazuje 
tylko, że suma ta w zależności od roku 
waha się od 2 umów w 2009 roku, 
do rekordowych 23 umów w roku 2015

p o d zie lić  n a le ż y  na kilka 
etapów , w ram ach  których  
odm iennie kształtuje się za­
angażow anie podm iotu p u ­
b liczn ego . Ja k o  p ie rw sz y  
można w yróżnić etap przygo­
towawczy, w  którym  następu­
je  przygotowanie całego p ro ­
jektu  pod  kątem  kon cepcyj­
n y m . K o n ie c z n e  je s t  
przeprowadzenie stosownych 
analiz rynkowych oraz uzgod­
nień z ewentualnym i p artn e­
ram i pryw atnym i. Powyższe 
czynności um ożliwiają p o d ję­
cie decyzji o realizacji pro jek­
tu w  form ule PPP, a następnie 
ro zp o częcie  p o stęp o w an ia  
dotyczącego w yboru partnera 
pryw atnego. D okonanie w y ­
boru  partn era prow adzi już 
b ezp o śred n io  do zaw arcia 
stosownej um owy o PPP. K o ­
lejno następuje etap inw esty­
cyjny, w  ram ach  k tórego  
partn er p ryw atn y zgodnie z 
postanow ieniam i um ow y re ­

alizuje je j przedm iot. Długość 
tego etapu, co oczyw iste, w 
najw iększym  stopniu zależy 
od skom plikow ania danego 
przedsięw zięcia. Co do zasa­
dy w  okresie realizacji in w e­
stycji p artn er p ryw atn y nie 
otrzym uje  w yn agro d zen ia . 
Rola podm iotu publicznego 
ogranicza się do w spółdziała­
nia z partnerem  prywatnym  w 
określonym  w um owie zakre­
sie, ja k  również kontrola jej 
w ykonyw ania. N astępnie po 
zrea lizow an iu  p rzed m iotu  
um ow y przez partn era  p ry ­
w atn eg o  p rz e d s ię w z ię c ie  
wkracza w  etap operacyjny. W 
ram ach tego etapu  p artn er 
p ryw atn y przede w szystkim  
utrzym uje przedm iot um owy 
lub nim zarządza, otrzym ując 
o kreślone w  um ow ie w y n a ­
grodzenie od podm iotu p u ­
blicznego, użytkowników lub 
podm iotów trzecich.

Dlaczego lepsze  
P P P ?

Niezależnie od zdiagnozo- 
w ania w szystkich  przyczyn 
w pływ ających na m ałą p op u­
larność projektów PPP wzglę­
dem  zam ówień publicznych, 
bez w ątpienia można stwier­
dzić nadal w ystępu jące na 
rynku niezrozum ienie w ielu 
zalet oraz specyfiki PPP. W 
pierw szej kolejności trzeba 
w skazać na n ajw ażn iejszą 
przewagę PPP nad zam ówie­
niami publicznym i, m ianowi­
cie możliwość wykorzystania 
dośw iadczenia partnera p ry ­
watnego przy realizacji okre­
ś lo n eg o  p rz e d s ię w z ię c ia . 
Podm iot publiczny, pomimo 
określen ia ogólnego zarysu 
przyszłego projektu oraz zi­
dentyfikow ania swoich p o ­
trzeb, może nie być w stanie 
praw idłow o p rzeprow adzić 
całego procesu w łaśnie bez 
tego czynnika, jakim  jest d o ­
świadczenie w danej branży 
lub przy podobnych pro jek­
tach. To dopiero partner p ry ­
w atny może nadać w łaściw y 
kształt inwestycji oraz uszcze­
gółowić ją  w  taki sposób, aby z 
punktu widzenia ekonom icz­
nego oraz funkcjonalnego 
najpełniej zaspokoić potrzeby 
i cele podm iotu publicznego.

Nie m ożna również zapo­
mnieć o kwestii ekonomicznej 
zw iązanej z w artością, jaką  
w nosić m oże do p ro jektu  
partn er pryw atny w  postaci 
w kładu własnego. Rozłożenie 
ryzyka finansowego pom iędzy 
strony oraz odciążenie w ten 
sposób podmiotu publicznego 
to zdecydowanie jed en  z naj­
większych atutów tego rozwią­
zania. Jednocześnie zaleta ta 
stanowić może rem edium  na 
obaw y podm iotów  p u b licz­
nych związane z planowaniem 
finansow ym  (również d ługo­

term inow ym ). W zam ów ie­
niach publicznych kwestia fi­
nansowania najczęściej spro­
w ad za  się  b o w iem  do 
jednokrotnej zapłaty należne­
go wykonawcy wynagrodzenia 
po zakończeniu  rea lizacji 
przedm iotu umowy. Środki na 
takie w ynagrodzenie m ogą 
pochodzić z własnego budżetu 
jednostki lub ewentualnie z 
finansow ania zew nętrznego 
(najczęściej dofinansow ania 
ze środków UE).

W przypadku PPP jednak 
podm ioty publiczne dysponu­
ją  o wiele większą elastyczno­
ścią. W kład finansow y p o d ­
miotu publicznego może p o ­
chodzić ze środków własnych 
(budżetowy), jednak możliwe 
je st  rów nież dogod ne dla 
podm iotu publicznego finan­
sowanie zewnętrzne, d opaso­
wanie wysokości wkładu w ła­
snego partn era pryw atnego 
oraz m odel w ynagrodzenia 
ko n cesy jn ego  (p o b ieran ia  
przez partn era pożytków  z 
przedm iotu PPP). Podm iot 
publiczny nie musi zatem, w 
odróżn ien iu  od zam ów ień 
p u b liczn ych , d ysp o n o w ać 
śro d k am i p o k ry w a ją c y m i 
pełne w ynagrodzenie w yko­
nawcy.

Podziału ryzyka nie można 
również ograniczać do samej 
kwestii finansow ania p rzed ­
sięwzięcia. Umowa w sprawie 
partnerstw a publiczno-pry- 
watnego w  sposób ogólny p o ­
winna regulować podział za­
dań i ryzyk  zw iązanych z 
przedsięw zięciem  pom iędzy 
p od m iotem  p ub liczn ym  i 
partnerem  prywatnym . W za­
leżności od p otrzeb  zatem 
p o d m io t p u b liczn y  m oże 
przyjąć rolę aktywną lub b ar­
dziej pasyw ną w ramach danej 
inwestycji.

Mając na uwadze powyższe 
zalety oraz w  większości n ie­
uzasad n ione o b aw y p rzed  
re a liz a c ją  p o szczegó ln ych  
projektów  w ram ach PPP, jak 
również m ożliwość w yb oru  
partnera prywatnego na p o d ­
stawie przepisów  PZP (zatem 
instytucji podm iotom  lepiej 
znanej), liczyć należy na regu­
larny w zrost realizacji in w e­
stycji w  tej w łaśnie form ule. 
pPp  stanowi przede w szyst­
kim lepsze narzędzie do reali­
zacji p ro jektów  in n ow acyj­
nych, podczas których w ystę­
p u je  zw iększo n e ryzyko  
finansowe, które może zostać 
rozłożone p om iędzy strony 
bez całkowitego obciążan ia 
podm iotu publicznego. J e d ­
nocześnie partn er pryw atny 
stanowi nieocenione źródło 
w iedzy w określonej branży, 
p om agając  w ten sp o só b  
osiągnąć podmiotowi publicz­
nemu cel danej inwestycji oraz 
uniknąć b łęd ów  m ogących 
negatyw nie w pływ ać na jej 
opłacalność. /  ©
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