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Wykaz skrótóW 

akty prawne

dyrektywa 2004/18/WE – dyrektywa 2004/18/WE Parlamentu Europejskiego 
i Rady z dnia 31 marca 2004 r. w sprawie koordyna-
cji procedur udzielania zamówień publicznych na ro-
boty budowlane, dostawy i usługi (Dz. Urz. Ue L 134 
z 30.04.2004, s. 114)

k.c. – ustawa z dnia 23 kwietnia 1964 r. – Kodeks cywilny 
(Dz. U. Nr 16, poz. 93 z późn. zm.)

p.p.s.a. – ustawa z dnia 30 sierpnia 2002 r. – prawo o postępo-
waniu przed sądami administracyjnymi (Dz. U. Nr 153, 
poz. 1270 z późn. zm.)

p.z.p. – ustawa z dnia 29 stycznia 2004 r. – prawo zamówień pub-
licznych (tekst jedn.: Dz. U. z 2007 r. Nr 223, poz. 1655 
z późn. zm.)

u.g.k. – ustawa z dnia 20 grudnia 1996 r. o gospodarce komu-
nalnej (Dz. U. z 1997 r. Nr 9, poz. 43 z późn. zm.)

u.g.n. – ustawa z dnia 21 sierpnia 1997 r. o gospodarce nie-
ruchomościami (tekst jedn.: Dz. U. z 2004 r. Nr 261, 
poz. 2603 z późn. zm.)

u.k.r.b.u. – ustawa z dnia 9 stycznia 2009 r. o koncesji na roboty 
budowlane lub usługi (Dz. U. Nr 19, poz. 101)

u.p.p. z 2005 r. – ustawa z dnia 28 lipca 2005 r. o partnerstwie publiczno- 
-prywatnym (Dz. U. Nr 169, poz. 1420)

u.p.p. z 2008 r. – ustawa z dnia 19 grudnia 2008 r. o partnerstwie pub-
liczno-prywatnym (Dz. U. z 2009 r. Nr 19, poz. 100)

ustawa o VAT – ustawa z dnia 11 marca 2004 r. o podatku od towarów 
i usług (Dz. U. Nr 54, poz. 535 z późn. zm.)
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Inne

GDDKiA – Generalna Dyrekcja Dróg Krajowych i Autostrad
j.s.t. – jednostki samorządu terytorialnego
ppp – partnerstwo publiczno-prywatne
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WproWadzenIe 

Niniejsza publikacja ukazuje się równo rok od wejścia w życie ustawy 
z dnia 9 stycznia 2009 r. o koncesji na roboty budowlane lub usługi. ten 
pierwszy rok stosowania ustawy pokazał, że została ona zaakceptowana 
przez samorządy – w 2009 r. ukazały się aż 34 ogłoszenia koncesyjne. to 
bardzo dużo, szczególnie mając na uwadze, że w ciągu kilku lat obowiązy-
wania „starej” koncesji, uregulowanej w prawie zamówień publicznych, za-
stosowano ją zaledwie kilka razy.

tym bardziej aktualna i pomocna będzie ta książka, pomyślana jako 
praktyczny przewodnik, który wskazuje, kiedy i w jaki sposób stosować usta-
wę o koncesji oraz jakie są warunki zakończenia postępowania koncesyjne-
go sukcesem. publikację kierujemy zarówno do samorządów, rozważających 
zastosowanie koncesji w realizacji przedsięwzięcia publiczno-prywatnego, 
jak i do firm – potencjalnych koncesjonariuszy.

Książka podzielona jest na 5 części, które koncentrują się na rożnych 
aspektach koncesji – prawnych, finansowych i biznesowych. w kolejnych 
rozdziałach przedstawione zostaną regulacje prawne, których zastosowanie 
należy rozważać równolegle z ustawą o koncesji, prawne aspekty przepro-
wadzenia procedury koncesyjnej, zasady finansowania przedsięwzięć kon-
cesyjnych oraz praktyczne aspekty pozyskiwania inwestorów do projektów 
publiczno-prywatnych. 

tematyka pierwszego rozdziału koncentruje się na innych niż koncesja 
możliwościach realizacji inwestycji publicznych z udziałem partnera pry-
watnego, na które pozwala p.z.p., ustawa o gospodarce komunalnej i usta-
wa o gospodarce nieruchomościami. często stosowaną do tej pory formułą 
było zakładanie spółek prawa handlowego z udziałem jednostki samorzą-
du terytorialnego. to rozwiązanie zastosowano choćby w projekcie cen-
trum Haffnera – dużym przedsięwzięciu zrealizowanym przez Miasto Sopot. 
w tej części publikacji szczegółowo przybliżono także możliwości realizacji 
przedsięwzięć według nowej ustawy o partnerstwie publiczno-prywatnym, 
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która ze względu na swój ramowy charakter pozwala na swobodne kształto-
wanie relacji między podmiotem publicznym i prywatnym oraz może mieć 
zastosowanie do szerokiego zakresu przedsięwzięć.

Ustawa o koncesji na roboty budowlane lub usługi przewiduje nową pro-
cedurę wyboru koncesjonariusza, którą – co do idei – można porównać do 
dialogu konkurencyjnego. Szczegóły dotyczące jej prawidłowego przepro-
wadzenia, wliczając w to opis przedmiotu koncesji, przygotowanie ogłosze-
nia o koncesji, możliwe kryteria wyboru ofert, aż po zawarcie umowy kon-
cesyjnej, opisane są w rozdziale drugim. 

tuż po wejściu w życie ustawy o ppp i ustawy o koncesji rozgorzała dys-
kusja na temat nakładania się obu ustaw w zakresie wyboru partnera pry-
watnego, bowiem procedura koncesyjna w określonym przypadku może 
być zastosowana także dla przedsięwzięć ppp. Kluczowe są tutaj kwestie 
związane z wynagrodzeniem oraz podziałem ryzyka pomiędzy partnerów. 
w przypadku koncesji, wynagrodzeniem jest prawo do pobierania pożytków 
z przedsięwzięcia, które może być uzupełnione o płatności partnera publicz-
nego. Natomiast ryzyko ekonomiczne musi zawsze „w zasadniczej części” 
leżeć po stronie koncesjonariusza. te kwestie wyjaśnione zostają w trzecim 
rozdziale książki, gdzie dodatkowo przedstawiono podatkowe aspekty rea-
lizacji przedsięwzięć koncesyjnych.

Niezbędne dla efektywnego przeprowadzenia koncesji jest zrozumienie 
motywów i oczekiwań uczestniczących w nim partnerów oraz szersze spoj-
rzenie na sytuację na rynku finansowym. Dlatego kluczowe jest przeprowa-
dzenie efektywnych konsultacji z rynkiem, tak aby warunki koncesji mogły 
zostać zaakceptowane przez taką ilość podmiotów, która zapewni konku-
rencyjność w procedurze wyboru koncesjonariusza. to biznesowe podejście, 
wraz z prognozą dla rynku projektów publiczno-prywatnych, zaprezentowa-
no w ostatnim rozdziale książki.

Liczymy, że niniejsza publikacja przyczyni się do wzrostu liczby ogło-
szonych postępowań koncesyjnych, a przede wszystkim – koncesji zakoń-
czonych sukcesem. 

Agata Kozłowska
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Rozdział I

MożlIwe foRMuły RealIzacjI InwestycjI ...  
publIczno-pRywatnych

1. Realizacja inwestycji z udziałem partnerów 
zewnętrznych... – stan obecny

przedsięwzięcia publiczno-prywatne w polsce są realizowane od wielu lat 
z wykorzystaniem instytucji spółki prawa handlowego z udziałem jednostki sa-
morządu terytorialnego, co przewiduje art. 9 ustawy z dnia 20 grudnia 1996 r. 
o gospodarce komunalnej (Dz. U. z 1997 r. Nr 9, poz. 43 z późn. zm.), czy po-
przez zawieranie długoletnich umów dzierżawy bądź użytkowania wieczyste-
go1. Nie stanowią one rozwiniętych form partnerstwa publiczno-prywatnego, 
które są znane w europie, jednak niewątpliwie wychodzą poza schemat zamó-
wienia publicznego, oparty na zasadzie: wykonanie zamówienia – zapłata.

tabela 1. spółki prawa handlowego z udziałem jednostki samorządu te-
rytorialnego

nazwa spółki saur neptun  
Gdańsk s.a.

wrocławski park wodny s.a. aquapark łódź

rok powstania 1992 2004 2003
struktura  
własnościowa

joint-venture:
• Grupa SAUr – 

51%
• Miasto Gdańsk – 

49%

Miało być:
• Gmina wrocław
• interSpA
Obecnie spółka w 100% 

miejska.

początkowo:
• Miasto łódź (17% 

udziałów w spółce)
• Makro 5 inwestycje
Od 2009 r. spółka 

w 100% miejska.

1  Na podstawie ustawy z dnia 21 sierpnia 1997 r. o gospodarce nieruchomościami (tekst jedn.: 
Dz. U. z 2004 r. Nr 261, poz. 2603 z późn. zm.).
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obszar  
działania

świadczenie usług 
wodociągowo-kana-
lizacyjnych w mieście 
Gdańsku.

Spółka inwestycyjna w celu 
budowy, pozyskania finan-
sowania i eksploatacji parku 
wodnego we wrocławiu.

Zaprojektowanie, wy-
budowanie i eksploa-
tacja parku wodnego 
w łodzi.

zakres  
współpracy

Kontrakt na 30 lat 
pomiędzy SAUr 
Neptun Gdańsk, 
Miastem Gdańsk 
i od 2004 r. Gdańską 
infrastrukturą 
wodociągowo- 
-Kanalizacyjną (właś-
ciciel infrastruktury 
wod.-kan.). podział 
głównych zadań:
• SNG – odpowiada 

za bieżącą eksploa-
tację, ciągłość i ja-
kość usług, relacje 
z klientami, warun-
ki techniczne, re-
monty;

• GiwK – dzierża-
wi infrastrukturę 
dla SNG, decyduje 
o nowych inwesty-
cjach i sposobie ich 
finansowania;

• Miasto – zatwierdza 
taryfy opłat, kontro-
la jakości.

Zgodnie z założeniami, spół-
ka publiczno-prywatna mia-
ła odpowiadać za prace pro-
jektowe, budowę, zapewnić 
finansowanie dla inwestycji 
oraz zająć się eksploatacją 
przez 30 lat.
Ze względu na problemy 
we współpracy z partnerem 
prywatnym, miasto przeję-
ło udziały w spółce, obec-
nie jest to spółka w 100% 
miejska.

park wodny wybudo-
wał i sfinansował 
inwestor, a udział 
gminy łódź stanowi-
ły grunty, na których 
powstał park wodny.
Miasto wykupiło 
udziały od inwesto-
ra prywatnego i jest 
właścicielem 100% 
udziałów w spółce.

Źródło: Opracowanie własne na podstawie stron internetowych www.sng.com.pl, 
www.wroclaw.pl, www.aquapark.lodz.pl.

współpraca sektora publicznego i prywatnego w ramach spółki charak-
teryzuje się długoletnim współdziałaniem wspólników w celu osiągnięcia 
wspólnego efektu (zasada „win – win”), co jest cechą partnerstwa publicz-
no-prywatnego. Należy podkreślić przy tym, że zarówno instytucjonalne 
(spółka), jak i kontraktualne (umowy) formy2 wspólnej realizacji przedsię-
wzięć były i są możliwe do realizacji na podstawie obowiązującego prawa 
(ustawa z dnia 23 kwietnia 1964 r. – Kodeks cywilny, Dz. U. Nr 16, poz. 93 
z późn. zm., ustawa z dnia 15 września 2000 r. – Kodeks spółek handlowych, 

2  pojęcia zaczerpnięto z Zielonej Księgi („Green Paper ” on public – private partnerships and community 
law on public contracts and concessions, Brussels, 30.04.2004, (cOM (2004) 327 final).
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Dz. U. Nr 94, poz. 1037 z późn. zm., ustawa o gospodarce komunalnej, usta-
wa o gospodarce nieruchomościami, ustawa z dnia 29 stycznia 2004 r. – pra-
wo zamówień publicznych, tekst jedn.: Dz. U. z 2007 r. Nr 223, poz. 1655 
z późn. zm.). Odpowiedź na pytanie, czy i jak rozwija się partnerstwo pub-
liczno-prywatne w polsce, utrudnia zinstytucjonalizowanie tego pojęcia 
w ustawach3 oraz bariery pojawiające się wobec braku kompleksowej regu-
lacji wszystkich zagadnień związanych z partnerstwem albo – wręcz przeciw-
nie – związane z niepotrzebnym zamknięciem w ramach prawnych struktur 
prawno-biznesowo-finansowych, których modele, wykorzystywane przy re-
alizacji przedsięwzięć, podlegają nieustannym zmianom wraz ze zmianami 
rynku finansowego w polsce i w europie.

rozważając, jak obecnie przebiega realizacja publicznych inwestycji 
z udziałem partnerów zewnętrznych, należy wziąć pod uwagę aspekty re-
gulacji prawnych oraz aspekty praktyczne – w jakich formułach organiza-
cyjno-prawnych współpraca ta jest realizowana oraz z jakimi problemami 
borykają się podmioty publiczne i prywatne.

przede wszystkim, przedsięwzięcia planowane do realizacji z udziałem 
partnera prywatnego zgodnie z ustawą znalazły się nie tak dawno w specy-
ficznym stanie zawieszenia. Ustawa o ppp, która weszła w życie dwa lata 
temu, z przyczyn formalnych nie zaowocowała żadnym projektem, jaki zo-
stałby zrealizowany z udziałem partnera prywatnego w trybie przez nią prze-
widzianym, zaś nowelizacja (a właściwie nowa ustawa – w oparciu o nowe 
odmienne założenia) była dopiero tworzona. podmioty publiczne zostały 
więc zmuszone przekształcić własne przedsięwzięcia ppp w tzw. ppp poza 
ustawą, które to pojęcie, jak się wydaje, bardziej zakorzeniło się w środowi-
sku niż definicja właściwego, określonego w ustawie, partnerstwa publicz-
no-prywatnego.

podstawy do wprowadzenia poprzedniej, pierwszej ustawy o ppp były 
uzasadnione: akt ten miał objąć swoim oddziaływaniem wszystkie możli-
we sposoby współpracy publiczno-prywatnej, wykorzystać istniejące już in-
strumentarium prawne i stworzyć odrębną rozbudowaną procedurę wyboru 
partnera prywatnego, która przede wszystkim chroniłaby interes publiczny 
przed zawarciem umowy, mogącej wzbudzać jakiekolwiek podejrzenia o inne 
niż wskazane w ustawie intencje. współpraca oparta na ustawie, miała wy-

3  poprzednia ustawa z dnia 28 lipca 2005 r. o partnerstwie publiczno-prywatnym (Dz. U. z 2005 r. 
Nr 169, poz. 1420 z późn. zm.) została zastąpiona obecnie obowiązującą.
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kazać przeważające korzyści dla interesu publicznego w stosunku do innych 
rodzajów realizacji przedsięwzięcia.

Dodatkowo, pierwsza ustawa o ppp wyróżniała się zupełnie nowatorską 
regulacją, która dawała podstawę prawną podmiotom publicznym do pro-
wadzenia konsultacji z rynkiem w trakcie przygotowań przedsięwzięcia do 
wdrożenia go w formule ppp. przepis art. 10 ust. 1 wskazywał, że podmiot 
zainteresowany realizacją określonego przedsięwzięcia w ramach partner-
stwa publiczno-prywatnego może zgłosić wniosek do podmiotu publicznego 
z propozycją realizacji tego przedsięwzięcia. Zapis ten umożliwiał podmio-
towi publicznemu rozpoczęcie konsultacji z rynkiem, dialogu z potencjalny-
mi partnerami prywatnymi w celu zorientowania się, jaki jest poziom zain-
teresowania zaangażowaniem się w planowane przedsięwzięcie i na jakich 
wstępnych zasadach partnerzy prywatni skłonni byliby partycypować w za-
mierzeniu. przepis ten stał się narzędziem, umożliwiającym przygotowanie 
przedsięwzięcia w sposób gospodarny, rzetelny oraz z poszanowaniem inte-
resu publicznego, bowiem celem konsultacji z rynkiem było zaoszczędzenie 
kosztów, związanych z przygotowaniem postępowania na wybór partnera 
prywatnego, które zakończy się niepowodzeniem ze względu na niedopa-
sowane do realiów warunki realizacji projektu czy kryteria wyboru partne-
ra prywatnego.

wykorzystano to narzędzie co najmniej dwukrotnie: miasto Katowice 
zwróciło się z prośbą do podmiotów zainteresowanych realizacją przedsię-
wzięcia o składanie wniosków, zawierających koncepcję przeprowadzenia 
inwestycji (styczeń 2007 r.), a miasto Szczecin na podstawie art. 10 opraco-
wało ankiety dotyczące najważniejszych aspektów planowanego przedsię-
wzięcia i poprosiło sektor prywatny o zweryfikowanie własnych oczekiwań 
(czerwiec 2008 r.). Obydwa miasta zorganizowały również międzynarodo-
we forum dla inwestorów przed ogłoszeniem postępowania na wybór part-
nera prywatnego.

Konsultacje z potencjalnymi inwestorami odbywały się jawnie, z po-
szanowaniem zasad uczciwej konkurencji i przejrzyście: wszystkie infor-
macje zamieszczane były na stronach internetowych miast, a fora dla in-
westorów odbywały się publicznie, wstęp na nie był otwarty dla każdego 
zainteresowanego.

warto podkreślić, że nic nie stoi na przeszkodzie, aby zgodnie z zasada-
mi, właściwymi misji publicznej, nadal wykorzystywać te instrumenty do rze-
telnego przygotowania do realizacji przedsięwzięcia planowanego w formule 
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ppp. jednak dla administracji, działającej w myśl reguły „co nie jest dozwo-
lone, jest zabronione”, którą oskarża się o zachowawcze (aby nie powiedzieć 
blokujące) nastawienie wobec partnerstwa, ta podstawa prawna była swego 
rodzaju przyzwoleniem na szersze kontakty z sektorem prywatnym.

paradoksalnie jednak, to, co miało wyróżniać partnerstwo publiczno- 
-prywatne od innych – dopuszczalnych cały czas przez polski system praw-
ny – sposobów współpracy sektora publicznego z prywatnym, stało się naj-
większą przeszkodą we wprowadzaniu nowej formuły realizacji projektów 
inwestycyjnych w polsce.

procedura wyboru partnera prywatnego, przewidziana w pierwszej 
ustawie o ppp, zawierała kilka etapów, które należało zrealizować w celu 
prawidłowego wypełnienia zapisów ustawy. Nieprzestrzeganie obowiąz-
ków, związanych z przeprowadzeniem analiz oraz zamieszczeniem infor-
macji o planowanym przedsięwzięciu w Biuletynie informacji publicznej 
i Biuletynie Zamówień publicznych (art. 13 poprzedniej u.p.p.), zagrożo-
ne było sankcją nieważności umowy o partnerstwie publiczno-prywatnym 
z mocy prawa.

problem z art. 13 polegał na tym, że formularze ogłoszeń, zamieszczane 
w Biuletynie Zamówień publicznych, są nadawane rozporządzeniem pre-
zesa rady Ministrów, a ze względu na brak formularzy, odnoszących się do 
projektów ppp, prezes Urzędu Zamówień publicznych nie mógł określić 
formuły, w jakiej dane dotyczące projektu powinny się znaleźć w ogłosze-
niu. Z kolei brak wzoru ogłoszenia uniemożliwiał dalsze prowadzenie po-
stępowania.

Sytuacja stała się o tyle problematyczna, że poprzez ujęcie „partnerstwa 
publiczno-prywatnego” w ramy legalnej definicji, ppp stało się ściśle okre-
ślonym sposobem realizacji zadań publicznych, wyróżniających się uregulo-
waną procedurą przygotowawczą oraz procedurą wyboru partnera prywat-
nego. Mówiąc krótko, jeśli ktoś chciał zastosować mechanizm partnerstwa, 
nie mógł użyć go bez jednoczesnego zastosowania przepisów ustawy. tak 
jak do tej pory, można było tworzyć różnorodne mechanizmy współpracy 
publiczno-prywatnej „poza u.p.p.”, jednak byłoby to partnerstwo w szero-
kim, ekonomicznym, a nie prawnym, znaczeniu tego słowa.

wydaje się, że to ustawowe zamieszanie nieco ochłodziło klimat wokół 
partnerstwa publiczno-prywatnego. w mentalności administracji publicznej 
dalej funkcjonowało ono w kształcie spółek, jako najbardziej skomplikowa-
nych do powołania, utrzymania i zarządzania tworów, podlegających ocenie 
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