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PARTNERSTWO PUBLICZNO-PRYWATNE  
W REGIONACH PRZYGRANICZNYCH POLSKI, 
CZECH I NIEMIEC – SZANSE I ZAGROŻENIA

Streszczenie: W artykule przedstawiono zwięzłą charakterystykę innowacyjnej koncepcji 
partnerstwa publiczno-prywatnego (PPP) w aspekcie współpracy transgranicznej Polski, Czech 
i Niemiec. Szczególną uwagę zwrócono na korzyści i bariery ograniczające realizację projek-
tów partnerstwa publiczno-prywatnego w Polsce. Opisano uwarunkowania, cele, formy orga-
nizacyjno-prawne i strukturę finansowania projektów PPP. Zaprezentowano również specyfikę 
zachodniego pogranicza Polski.

Słowa kluczowe: partnerstwo publiczno-prywatne, współpraca transgraniczna, zachodnie 
pogranicze Polski.

1. Wstęp

Dzisiejsze kręte i trudne do pokonania drogi biznesu wymagają intensywnej i długo-
terminowej kooperacji pomiędzy wszystkimi podmiotami biorącymi udział w procesie 
rozwoju społeczno-gospodarczego światowej przestrzeni1. Szczególnie w dobie postę-
pującej globalizacji integracji2 oraz często przywoływanego hasła „Europa regionów” 
rozbudowane sieci współpracy formują się i dynamicznie rozwijają między poszcze-
gólnymi regionami, określając jednocześnie specyfikę i strukturę ich gospodarek. Za-
obserwowano, że istnienie gron wpływa stabilizująco na gospodarkę w skali regionu, 
a poprzez odpowiednią współpracę transgraniczną można stymulować powstawanie 
klastrów i zmniejszać w ten sposób różnice w poziomie rozwoju gospodarczego po-
szczególnych regionów. W tym rozumieniu sieci są więc „dynamicznym systemem 
komunikacji, współpracy i partnerstwa pomiędzy jednostkami lub grupami”3. Stąd też 

1 Por. J. Roos, Jak prosperować w gospodarce wiedzy, „Puls Biznesu” 1999, nr 41, dodatek Biznes 
Globalny, s. 11.

2 Zob. szerzej: M.J. Walts, State of Cluster-Based Economic Development in Arizona, [w:] Global 
Networking of Regional Optics Clusters, red. R. Breault, The International Society for Optical Engine-
ering Denver, Colorado 1996, s. 1-10.

3 Określenie socjologa M. Bassanda; cyt. za: J. Staines, Network solutions for cultural coopera-
tion in Europe, „Transnational Associations” 1997, No. 2, s. 91.
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106 Katarzyna Miszczak

w kontekście powyższych współczesnych uwarunkowań rozwoju przestrzeni społecz-
no-gospodarczej, rosnących potrzeb finansowych i niewystarczających budżetów  
konieczne jest podejmowanie wszelkiego rodzaju współpracy jednostek samorządu 
terytorialnego z innymi podmiotami, głównie prywatnymi, w ramach koncepcji współ-
pracy, jaką jest partnerstwo publiczno-prywatne (PPP).

Partnerstwo publiczno-prywatne jest względnie nową formą realizacji zadań 
publicznych, podlegającą specjalnej regulacji prawnej i stosowaną w Europie od 
niespełna 15 lat. Stanowi odpowiedź społeczeństw (gospodarki i polityki) na wy-
zwania cywilizacyjne, przed którymi stają wszystkie kraje demokratyczne gospo-
darki rynkowej – i bogate, i biedne: w jaki sposób, przy silnym ograniczeniu wiel-
kości funduszy publicznych, zaspokoić stale rosnące oczekiwania społeczne w 
zakresie ilości i standardu świadczenia usług publicznych4. Ostatnie 20-30 lat cha-
rakteryzują trzy równolegle zachodzące procesy. Pierwszym z nich jest rewolucja 
techniczna/innowacyjna, skutkująca radykalnymi zmianami w zakresie sposobu 
świadczenia usług, także publicznych, i związana z tym konieczność przyspieszo-
nej wymiany wytwarzającej je infrastruktury. W konsekwencji tych zjawisk nastę-
puje radykalny wzrost wydatków publicznych przeznaczanych na te cele. Drugą 
determinantą jest demokratyzacja społeczeństw, rozumiana jako przechodzenie od 
społeczeństwa klasowego do obywatelskiego, powodująca rozszerzenie odpowie-
dzialności władzy publicznej także np. za równy dostęp do zdobyczy cywilizacyj-
nych czy za prawo do godnego życia niezależnie od miejsca zamieszkania (wieś, 
miasto, dzielnica). W rezultacie można zaobserwować rozszerzanie się zbioru usług 
publicznych o domeny dotychczas obsługiwane przez rynek (np. dostęp do Inter- 
netu) lub o nowe obowiązki, dotychczas w ogóle lub w takiej skali nieistniejące 
(np. ochrona środowiska czy wzrost zrównoważony). Ostatnim procesem jest zmiana 
doktryny ekonomicznej na akcentującą racjonalność ograniczania poziomu fiskali-
zmu państwa, co powoduje narastanie luki między niezbędnymi wydatkami na ro-
snący zakres usług publicznych a środkami finansowymi w dyspozycji budżetów 
publicznych5. Najprostszą odpowiedzią na brak środków publicznych jest ograni-
czanie zbioru zadań władzy publicznej, a więc prywatyzacja, ale to oznacza odstą-
pienie od obowiązku odpowiedzialności państwa za poziom dostępności do tych 
usług poprzez urynkowienie dostępności do nich, czyli złamanie umowy społecz-
nej. Stąd lepszym rozwiązaniem jest idea PPP, w którym prywatyzujemy działal-
ność gospodarczą związaną ze świadczeniem usług publicznych, ale odpowiedzial-
ność za poziom dostępności do tych usług, narzuconą przepisami prawa, 
pozostawiamy nadal władzy publicznej.

4 I. Herbst, PPP w Polsce. Czy jeszcze trzeba się bać partnerstwa publiczno-prywatnego?,  
www.fundusze-europejskie.pl/.../11%20czerwca%20focus,%20warszawa.ppt, dostęp: 12.03.2011.

5 Zob. szerzej: M. Moszoro, Partnerstwo publiczno-prywatne w sferze użyteczności publicznej, 
Wolters Kluwer Polska, Warszawa 2010.
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2. Uwarunkowania, cele, rodzaje i podstawy prawne  
    partnerstwa publiczno-prywatnego 

Zgodnie z Ustawą o partnerstwie publiczno-prywatnym (art. 1, pkt 2)6 przedmiotem 
partnerstwa publiczno-prywatnego (PPP) jest wspólna realizacja przedsięwzięcia 
oparta na podziale zadań i ryzyk pomiędzy podmiotem publicznym i partnerem pry-
watnym. Celem tej współpracy jest osiągnięcie obopólnych korzyści, a kluczową 
cechą jest jej ukierunkowanie na realizację zarówno celów komercyjnych, jak i spo-
łecznych danego przedsięwzięcia7. Pozostałymi aktami prawnymi, które umożliwia-
ją współpracę pomiędzy sektorem publicznym i prywatnym, są:

a) Ustawa z dnia 20 grudnia 1996 r. o gospodarce komunalnej, DzU 1997, nr 9, 
poz. 43 (podstawa do nawiązywania współpracy publiczno-prywatnej);

b) Ustawa z dnia 21 sierpnia 1997 r. o gospodarce nieruchomościami, DzU 1997, 
nr 261, poz. 2603, tekst jedn.;

c) Ustawa z dnia 29 stycznia 2004 r. Prawo zamówień publicznych, DzU 2007, 
nr 223, poz. 1655, tekst jedn.;

d) Ustawa z dnia 24 kwietnia 2003 r. o działalności pożytku publicznego i wo-
lontariacie, DzU 2003, nr 96, poz. 873;

e) Ustawa z dnia 9 stycznia 2009 r. o koncesji na roboty budowlane lub usługi, 
DzU 2009, nr 19, poz. 101.

Ustawa o PPP stanowi, że wybór partnera prywatnego może odbywać się we-
dług dwóch procedur. Podstawowym trybem właściwym dla większości przedsię-
wzięć będzie procedura zawarta w ustawie o koncesji. Należy ją stosować zawsze, 
gdy wynagrodzeniem partnera prywatnego w związku z realizacją projektu będzie 
prawo do pobierania pożytków z przedmiotu PPP lub też – przede wszystkim – wraz 
z zapłatą sumy pieniężnej. Jeżeli natomiast wynagrodzenie partnera prywatnego bę-
dzie pochodzić wyłącznie lub w przeważającej części od podmiotu publicznego, 
należy bezwzględnie stosować ustawę Prawo zamówień publicznych. Ze względu 
na fakt, że forma wynagrodzenia decyduje o trybie wyboru strony prywatnej, jej 
definitywne określenie musi nastąpić jeszcze przed wszczęciem i ogłoszeniem pro-
cedury wyboru tego partnera8. Głównymi uczestnikami przedsięwzięcia PPP są9:

6 Ustawa z dnia 19 grudnia 2008 r. o partnerstwie publiczno-prywatnym (zwana dalej: ustawą  
o PPP), DzU 2009, nr 19, poz. 100, z późn. zm.; zob. szerzej: Ustawa z dnia 9 stycznia 2009 r. o koncesji 
na roboty budowlane lub usługi (zwana dalej: ustawą o koncesji), DzU 2009, nr 19, poz. 101, z późn. zm. 

7 Partnerstwo publiczno-prywatne jako metoda rozwoju infrastruktury w Polsce. Raport Amery-
kańskiej Izby Handlowej w Polsce, Warszawa 2002, s. 4, http://www.amcham.pl/File/pdf/raport_PPP_
polski.pdf, dostęp: 12.03.2011.

8 Por. K. Brzozowska, Partnerstwo publiczno-prywatne w Europie: cele, uwarunkowania, efekty, 
Wydawnictwo CeDeWu, Warszawa 2010; W. Bernan, Guidebook on Promoting Good Governance in 
Public-private Partnerships, Renouf Pub Co Ltd., Nowy Jork 2008. 

9 Partnerstwo publiczno-prywatne…, s. 9; zob. szerzej: M. Urbaniec, P. Stec, S. Dolata (red.), 
Partnerstwo publiczno-prywatne jako instrument rozwoju zrównoważonego, Wydawnictwo Educator, 
Lublin 2009. 
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a. Instytucja sektora publicznego – zleceniodawca (rząd, władze samorządowe, 
agencje i instytucje państwowe). Jest ona odpowiedzialna za wybór celów, które 
mają być realizowane w ramach PPP, a następnie ich monitorowanie; zabezpiecze-
nie szeroko pojętego interesu publicznego; zdefiniowanie wymaganego standardu 
świadczonych usług oraz źródeł publicznych, z których możliwe jest sfinansowanie 
tych usług; przeprowadzenie starannie zaplanowanego procesu przetargowego 
umożliwiającego osiągnięcie założonych celów; opracowanie standardów bezpie-
czeństwa, jakości i efektywności usług oraz monitorowanie realizacji tych standar-
dów; egzekwowanie wypełniania powyższych standardów oraz podejmowanie dzia-
łań, we współpracy z sektorem prywatnym, mających na celu uwzględnienie 
zmieniających się warunków realizacji przedsięwzięcia, przy jednoczesnym zacho-
waniu istoty pierwotnych celów.

b. Inwestorzy kapitałowi, którzy zwykle tworzą prywatną spółkę (SPV10 lub 
Spółka PPP), za której pośrednictwem współpracują z podmiotem publicznym  
i głównymi podwykonawcami. Do ich obowiązków należy: bezpośrednia realizacja 
ustalonego zestawu usług, np. eksploatacja i utrzymanie danego obiektu; zaprojek-
towanie i budowa lub modernizacja obiektu; pozyskanie funduszy dla sfinansowania 
kapitałochłonnych prac związanych z przedsięwzięciem; realizacja zadań ukierun-
kowanych na osiąganie celów sektora publicznego; podejmowanie działań, we 
współpracy z sektorem publicznym, mających na celu uwzględnienie zmieniających 
się warunków realizacji przedsięwzięcia, przy jednoczesnym skoncentrowaniu się 
na pierwotnych celach, oraz przekazanie danego obiektu sektorowi publicznemu, po 
wygaśnięciu umowy PPP, na ustalonych wcześniej zasadach.

c. Instytucje finansujące przedsięwzięcie. Najczęściej stosowanymi formami ka-
pitału dłużnego są kredyty bankowe i obligacje korporacyjne. Instytucje finansowe 
uzależniają warunki swojego zaangażowania w inwestycję od poziomu ryzyka kre-
dytowego związanego z przedsięwzięciem11. Kolejną rolą, jaką instytucje finansowe 
mogą odgrywać w ramach struktury PPP, jest przejmowanie odpowiedzialności za 
część ryzyk związanych z przedsięwzięciem od innych uczestników, przede wszyst-
kim inwestorów kapitałowych i sektora publicznego. Takie rozłożenie ryzyk po- 
między uczestników przedsięwzięcia stwarza poczucie wspólnego dążenia do osiąg- 
nięcia celów, gdyż każdy jest narażony na straty, jeżeli przedsięwzięcie się nie 
powiedzie. 

d. Podwykonawcy – przykładowe zalecane zadania to budowa obiektów, dostar-
czanie wyposażenia oraz eksploatacja i utrzymanie obiektów12. 

e. Inni uczestnicy: m.in. doradcy (prawni, finansowi, techniczni), instytucje 
ubezpieczeniowe, agencje ratingowe, instytucje gwarantujące.

10 SPV to skrót od angielskiego Special Purpose Vehicle oznaczającego spółkę celową.
11 Zob. szerzej: E.R. Yescombe, Partnerstwo publiczno-prywatne. Zasady wdrażania i finansowa-

nia, Wolters Kluwer Polska, Warszawa 2008. 
12 W. Bernan, wyd. cyt., s. 14-27. 
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Warto podkreślić, iż zaangażowanie kapitału prywatnego w inwestycje i świad-
czenie usług może przyjmować różne formy, w zależności od struktury własności. 
Zapewniona własność publiczna ma miejsce przy udziale sektora prywatnego na 
zasadach:

a) kontraktów na zarządzanie (O&M, Operations & Maintainance Contracts),
b) kontraktów na wykonawstwo,
c) kontraktów na świadczenie usług,
d) kontraktów na nadzór techniczny.
Kontrakty na zarządzanie13, zwane menedżerskimi, polegają na tym, że podmiot 

prywatny, ponoszący odpowiedzialność za eksploatację publicznego systemu infra-
strukturalnego na mocy zawartej umowy, otrzymuje od sektora publicznego wyna-
grodzenie za wykonaną pracę, stosowne do uzyskanych efektów pracy, np. standar-
dów jakości wody. Użytkownicy projektu dokonują rozliczeń z sektorem publicznym, 
ściślej: z samorządem. Okres umowy sięga od 3 do 5 lat. Rozwój infrastruktury leży 
w rękach władz publicznych.

Kontrakt na wykonawstwo i nadzór techniczny dotyczy umowy między sektora-
mi na wykonanie prac projektowych bądź budowlanych, wykończeniowych lub do-
staw. Firmy prywatne nie angażują tu swojego kapitału, a ich ryzyko ogranicza się 
do ryzyka zapłaty. Natomiast kontrakty na świadczenie usług zawierane są na ściśle 
określone usługi, wykonywane przez podmioty prywatne na rzecz społeczności, 
również bez własnego zaangażowania kapitałowego.

Z kolei do projektów, w których następuje podział własności, zalicza się:
a) leasing,
b) BOT (Build – Operate – Transfer, Zbuduj – Eksploatuj – Sprzedaj),
c) BOO (Build – Own – Operate)14,
d) sprzedaż aktywów.
Na mocy umów leasingowych podmioty publiczne udostępniają odpłatnie pod-

miotom prywatnym urządzenia infrastrukturalne na określony w umowie okres. Za-
wierane są często przy kontraktach na zarządzanie – leasing operacyjny, bądź przy 
koncesyjnych – leasing finansowy15. Najpopularniejsze jednak stały się formy kon-
cesyjne, polegające na wydawaniu przez władze zezwoleń na inwestowanie i eks-
ploatację obiektów albo całych systemów infrastrukturalnych, z zachowaniem przez 
nie prawa do regulacji cen za użytkowanie. Są to formy długoterminowe, sięgające 
od 20 do 30 lat. Dla sektora publicznego koncesje uważane są za korzystne, gdyż 
zmniejszają jego ryzyko inwestycyjne i zakres odpowiedzialności za prowadzenie 
inwestycji oraz pozwalają na wynagradzanie podmiotów prywatnych poprzez opłaty 

13 B.P. Korbus, M. Strawiński, Partnerstwo publiczno-prywatne. Nowa forma realizacji zadań 
publicznych, Wydawnictwo Prawnicze LexisNexis, Warszawa 2006, s. 84.

14 Autorka skoncentrowała się na podstawowych formach organizacyjno-prawnych. Należy jed-
nak podkreślić, iż wyróżnia się znacznie więcej typów koncesji na świadczenie usług publicznych.

15 K. Brzozowska, Partnerstwo publiczno-prywatne. Przesłanki, możliwości, bariery, Wydawnic-
two CeDeWu, Warszawa 2007, s. 27.
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Rys. 1. Uwarunkowania rozwoju projektów PPP 

Źródło: opracowanie M. Panenka, na podstawie: K. Brzozowska, Partnerstwo publiczno-prywatne. Prze-
słanki, możliwości, bariery, Wydawnictwo CeDeWu, Warszawa 2007, oraz www.ippp.pl.

wnoszone przez użytkowników. Najpopularniejszymi rodzajami koncesji są wymie-
nione wcześniej formy BOT i BOO.

BOT polega na wydaniu spółce prywatnej przez władze koncesji na budowę, 
sfinansowanie i eksploatację danego projektu w określonym przez umowę terminie. 
W czasie ważności koncesji koncesjonariusz ma prawo samodzielnie regulować ta-
ryfy opłat dla użytkowników. Specjalnie powołanej spółce inwestycyjnej (SPV) daje 
się swobodę w podejmowaniu decyzji na etapie inwestycyjnym i eksploatacji. Wła-
sność majątku należy do spółki tylko na czas trwania umowy, później jest ona zobo-
wiązana przekazać ją władzy publicznej. Koncesja BOO różni się od BOT jedynie 
tym, że po zakończeniu umowy własność pozostaje w rękach spółki.

Sprzedaż aktywów jest formą mało popularną, budzącą społeczny opór wynika-
jący z faktu, iż powszechnie uważa się, że dobra publiczne, które mają służyć społe-
czeństwu, powinny być gwarantowane przez władze publiczne.
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Na ogół można wyróżnić trzy modele PPP:
1) PPP kooperacyjne, względnie sieciowe (znajduje szczególne zastosowanie 

przy projektach wspierających gospodarkę);
2) PPP stanowione kontraktem (wariant ten znajduje zastosowanie przede 

wszystkim w klasycznych obszarach infrastrukturalnych i jest ukierunkowany na 
wykonanie usługi przez podmiot prywatny, w tym przypadku wymagane jest profe-
sjonalne zarządzanie kontraktem);

3) PPP organizacyjne (w tym przypadku partnerzy wnoszą wkład do spółki,  
w której zyskach wspólnie uczestniczą; tym samym partnerzy muszą np. uzgodnić 
wkład do wykonania infrastruktury niezbędnej do badań i rozwoju).

Bez względu jednak na wybór rodzaju modelu PPP zawsze jest on determinowa-
ny wieloma uwarunkowaniami społecznymi, ekonomicznymi, politycznymi, praw-
nymi czy biurokratycznymi (por. rys. 1). 

3. Struktura finansowania partnerstwa publiczno-prywatnego 

Projekty PPP finansowane są z zewnętrznych i wewnętrznych źródeł, które dodatko-
wo możemy podzielić na zwrotne i bezzwrotne. Do zewnętrznych bezzwrotnych 
źródeł finansowania można zaliczyć fundusze Unii Europejskiej i udziały kapitało-
we sponsorów, natomiast do zwrotnych: kredyty i pożyczki mulitilateranych instytu-
cji finansowych, leasing oraz kredyty komercyjne. Przykładami wewnętrznych bez-
zwrotnych źródeł finansowania są środki z budżetu państwa, fundusze z budżetów 
jednostek samorządu terytorialnego czy udziały kapitałowe sponsorów. Projekty 
partnerstwa publiczno-prywatnego mogą być również finansowane ze źródeł we-
wnętrznych zwrotnych, takich jak leasing, kredyty komercyjne, emisja papierów 
dłużnych (obligacji komunalnych) lub instrumenty pochodne i sekurytyzacyjne. 

Finansowanie infrastruktury w formule PPP jest także możliwe dzięki innowa-
cyjnej ofercie Grupy Banku Światowego nazwanej Municipal Fund, będącej wspól-
ną inicjatywą Banku Światowego i Międzynarodowej Korporacji Finansowej. Stwa-
rza ona wiarygodne możliwości inwestowania w infrastrukturę przez lokalne i 
państwowe podmioty bez konieczności zawierania państwowych gwarancji. Jest to 
nowatorskie podejście, jako że tradycyjnie Bank Światowy inwestował w publiczne 
podmioty, uzyskując wcześniej właśnie rządowe gwarancje, wymagane przy takim 
charakterze inwestycji. Natomiast Międzynarodowa Korporacja Finansowa inwe-
stowała w projekty infrastrukturalne, uzyskując gwarancje od podmiotów publicz-
nych, ale inwestując zawsze poprzez udział sektora prywatnego. Innowacyjna oferta 
Muncipal Fund dostarcza państwom, władzom samorządowym i innym publicznie 
kontrolowanym instytucjom produkty finansowe i zapewnia dostęp do rynku kapita-
łowego. Municipal Fund wspiera również publiczno-prywatne projekty, takie jak 
dzierżawy czy kontrakty zarządu, zarówno poprzez wsparcie finansowe, jak i przez 
koncesje – narzędzia kontrolowane przez instytucje publiczne.
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Warto podkreślić, iż o wyborze konkretnego instrumentu finansowania inwesty-
cji w ramach koncepcji PPP decydują różnorakie czynniki, uzależnione od struktury 
inwestycji (w tym powołania SPV) i sytuacji finansowej; do czynników tych należy 
w szczególności:
 – dostępność źródła finansowania,
 – koszt pozyskania kapitału,
 – złożoność procedur związana z pozyskaniem kapitału,
 – okres zwrotu,
 – zabezpieczenie spłaty.

W praktyce często stosuje się finansowanie hybrydalne.

4. Korzyści i bariery stosowania koncepcji  
    partnerstwa publiczno-prywatnego 

Stosowanie koncepcji PPP przyniosło wymierne korzyści w zakresie rozwoju infra-
struktury zarówno w krajach europejskich, jak i na całym świecie. Po pierwsze, 
możliwość szerszego zaangażowania partnera prywatnego w realizację przedsię-
wzięcia niż przewidziane np. w ustawie Prawo zamówień publicznych. Po drugie, 
istnieje możliwość przeniesienia części ryzyka na partnera prywatnego, a zatem 
wyjścia poza sferę czysto publiczną. Po trzecie, ustawa o koncesji przewiduje bar-
dziej elastyczną procedurę wyboru partnera prywatnego przy zachowaniu zasad 
uczciwej konkurencji, jawności i niedyskryminacji. Po czwarte, istnieje wyraźna 
podstawa prawna do dysponowania majątkiem publicznym (np. przeniesienia wła-
sności nieruchomości na partnera prywatnego). I wreszcie po piąte, nowa ustawa  
o PPP utrzymuje w dalszym ciągu preferencyjne zasady opodatkowania, związane 
m.in. ze zwolnieniem z podatku dochodowego wkładu własnego podmiotu publicz-
nego, który otrzymuje partner prywatny.

Jednocześnie jedną z kluczowych barier ograniczających inwestycje zagranicz-
ne w Polsce jest słabo rozwinięta infrastruktura. Brak inwestycji infrastrukturalnych 
przekłada się bezpośrednio na spowolnienie ogólnego rozwoju gospodarczego kra-
ju. Zastosowanie koncepcji PPP na szerszą skalę stanowi zatem rozwiązanie umoż-
liwiające znaczący rozwój infrastruktury w dłuższej perspektywie. Odpowiednio 
przygotowane i wdrażane przedsięwzięcia PPP mogą wspomóc wzrost i przynieść 
korzyści gospodarcze całemu społeczeństwu. Zapotrzebowanie na właściwie zorga-
nizowane przedsięwzięcia PPP jeszcze nigdy nie było tak duże jak teraz. W ramach 
strategii przeciwdziałania skutkom kryzysu finansowego państwa członkowskie UE 
i Komisja Europejska kładą duży nacisk na konieczność przyspieszania inwestycji w 
infrastrukturę poprzez mobilizowanie środków finansowych z sektorów publicznego 
i prywatnego za pośrednictwem porozumień PPP16.

16 Zob. Komunikat Komisji, COM(2009) 615 z 19 listopada 2009 r.: Mobilising private and public 
investment for recovery and long term structural change: developing Public Private Partnerships 
http://www.eib.org/epec/infocentre/documents/Commission%20Communication%20on%20PPP-en.
pdf, 13.03.2011.
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Odpowiednie przygotowanie przedsięwzięcia PPP wymaga znacznych nakła-
dów czasu i pracy. Bilans korzyści z zastosowania tej koncepcji jest zatem odpo-
wiednio mniejszy w przypadku inwestycji prostszych i mniej kapitałochłonnych. 
Dlatego z powodu ograniczeń finansowych Polska powinna się skoncentrować na 
stosowaniu koncepcji PPP przy realizacji najbardziej pilnych i dużych projektów.  
Z drugiej jednak strony, mniejsze projekty mogą służyć testowaniu wdrażania meto-
dy PPP ze względu na lepsze zrozumienie występujących ryzyk przez wszystkich 
zainteresowanych, a dzięki temu zminimalizowaniu oczekiwanych premii za ryzy-
ko. Koncepcja PPP w największym stopniu znalazła zastosowanie w krajach euro-
pejskich, a także w Stanach Zjednoczonych, Kanadzie, Australii i Japonii. Przykłady 
realizowanych tam projektów dowodzą, że koncepcja PPP może być stosowana do 
rozwoju infrastruktury w następujących obszarach, będących tradycyjnie domeną 
instytucji publicznych17:

a) sektor transportowy (lądowy, powietrzny, morski),
b) sektor obronny,
c) służba zdrowia,
d) edukacja,
e) infrastruktura penitencjarna,
f) gospodarka wodno-kanalizacyjna i zarządzanie odpadami,
g) sektor energetyczny.
W Polsce istnieje potrzeba znacznych inwestycji w większości z tych sektorów. 

Najbardziej zaawansowane przygotowania obejmują jednak sektor transportowy 
(zarówno miejską, jak i ogólnokrajową infrastrukturę kolejową i drogową), infra-
strukturę wodno-kanalizacyjną oraz inicjatywy w sektorze energetycznym na pozio-
mie lokalnym i regionalnym. Choć nie są to jedyne obszary, w których brak inwesty-
cji wpływa na pogarszanie się stanu infrastruktury, to z pewnością znaczne nakłady 
kapitałowe w tym zakresie przyniosłyby ogólne korzyści i stanowiłyby impuls dla 
rozwoju całej gospodarki18.

Należy podkreślić, iż koncepcja PPP jest nadal stosunkowo mało znanym pomy-
słem na polskim rynku i niewątpliwie istnieje potrzeba rozpowszechniania wiedzy 
na jej temat na każdym szczeblu władz rządowych i samorządowych. Największą 
wiedzą w tej dziedzinie dysponują rządy krajów, gdzie tego rodzaju przedsięwzięcia 
były realizowane, podmioty prywatne i instytucje finansowe, jak również międzyna-
rodowe firmy doradcze mające doświadczenie we wdrażaniu tego typu projektów  
w Polsce i za granicą. Doświadczenia te, przy uwzględnieniu warunków krajowych 
i lokalnych, mogą być z powodzeniem wykorzystane do realizacji podobnych inwe-
stycji na rynku polskim. Służyć tym inwestycjom i wspierać je może szeroki wa-
chlarz instrumentów finansowania projektów w formule partnerstwa publiczno-pry-
watnego oraz sprawny i przejrzysty system prawny. 

17 Partnerstwo publiczno-prywatne…, s. 26.
18 Por. B.P. Korbus, M. Strawiński, wyd. cyt. 
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5. Współpraca transgraniczna Polski, Czech i Niemiec  
    a formuła partnerstwa publiczno-prywatnego 

Przykłady współpracy pomiędzy regionami należącymi do różnych państw można 
odnaleźć już w początkach lat 70., a wyraźny wzrost tego zjawiska nastąpił w latach 
90. ubie głego wieku. Mimo to w literaturze przedmiotu dotychczas koncentrowano 
się przede wszystkim na roli, jaką odgrywają regiony jako tzw. trzeci szczebel (third 
level) w pro cesie podejmowania decyzji w ramach Wspólnoty Europejskiej, a w 
związku z tym na pojęciu multi-level governance. Akcentowano więc tradycyjny, 
pionowy charakter relacji między Wspólnotą, państwami i regionami. Tworzenie 
sieci międzyregionalnych jest natomiast integracją horyzontalną19 i charakteryzuje 
się relacjami poziomymi. Przestrzenne sieci gospodarcze powstają w celu przeła-
mywania barier na rodowych, wspomagania rozwoju regionów peryferyjnych, 
wzmacnia nia władzy samorządowej, a także instytucji demokratycznych oraz wspie-
rania po litycznej stabilizacji (dotyczy to zwłaszcza państw Europy Środkowo- 
-Wschodniej). W ten sposób regiony dążą także do odgrywania bardziej aktywnej roli 
i uczestnic twa w procesie podejmowania decyzji zarówno we własnych państwach, 
jak i w UE20. Stąd jedną z najbardziej charakterystycznych cech życia społecznego  
i gospodarczego we współczesnej Europie są wielopłaszczyznowe procesy integracji, 
w których szczególną rolę odgrywają regiony przygraniczne. Położenie przygra-
niczne oceniane jest wśród warunków efektywności ekonomicznej regionów i gmin 
przygranicznych jako swoisty atut. Intensywne procesy euroregionalizacji oraz 
transgranicznej współpracy dokonują się od lat na pograniczu polsko-czesko-nie-
mieckim, czego ewidentnym przykładem jest funkcjonowanie powstałego w grud-
niu 1991 r. Euroregionu NEISSE-NISA-NYSA.

Polsko-czesko-niemiecki region przygraniczny, w tym Euroregion NEISSE-NI-
SA-NYSA, to obszar o specyficznym charakterze. Narastająca wielopłaszczyznowa 
współpraca jest tu szczególnie intensywna. Współpraca transgraniczna jest proce-
sem, dzięki któremu regiony, powiaty i gminy oraz związane z nimi wspólnoty sa-
morządowe integrują swe działania w celu wspólnego rozwiązywania problemów, 
pomimo oddzielającej je granicy państwowej. Dotyczy ona w coraz większym stop-
niu także gospodarki i rynku pracy.

Poszczególne części tego regionu mają swą specyfikę gospodarczą. Systemy ad-
ministracyjne Polski, Czech i Niemiec różnią się między sobą m.in. ustawodaw-
stwem gospodarczym (np. odnośnie do sfery fiskalnej, możliwości ingerowania  

19 S. Weyand, Inter-Regional Associations and the European Integration Process, [w:] The Regio-
nal Dimension of the European Union. Towards a Third Level in Europe?, red. Ch. Jeffrey, Londyn 1997, 
s. 166.

20 Jednym z ostatnich przykładów takich działań jest utworzenie w listopadzie 2000 r. sieci re-
gionów europejskich posiadających władzę legislacyjną. W konferencji w Barcelonie wzięli udział 
przedstawiciele 22 regionów z 6 państw. Deklaracja końcowa zob. http://www.coe.fr/cp)-Te/congbar-
ce1ona/cpe.htm, dostęp: 29.04.2011.
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w rynek pracy i regulacji prawnych dotyczących rozwoju przedsiębiorczości) oraz 
układem zadań i kompetencji organów szczebla państwowego (krajowego), regio-
nalnego, subregionalnego (powiatowego) i lokalnego. Prace diagnostyczne oraz 
analizy porównawcze w transgranicznych układach przestrzennych napotykają licz-
ne problemy. Wynikają one z jednej strony z braku kompatybilności sytuacji admi-
nistracyjnej i prawnej, a z drugiej mają wymiar metodyczny i informacyjny21. Człon-
kowie euroregionu podejmują starania, mając na celu:
 – rozwój wzajemnej współpracy w zakresie planowania i uporządkowania prze-

strzennego,
 – poprawę stanu środowiska naturalnego,
 – podwyższanie poziomu życia społeczeństw,
 – rozwój i poprawę infrastruktury transgranicznej,
 – rozwój współpracy przy zapobieganiu i likwidowaniu pożarów i klęsk żywioło-

wych,
 – rozwój komunikacji publicznej w kontaktach przygranicznych i rozwój turystyki,
 – rozwój kultury,
 – poprawę stosunków międzyludzkich,
 – współpracę w dziedzinie socjalnej i humanitarnej,
 – realizację wniosków mieszkańców w sprawach przekraczających granice pań-

stwowe. 
Specyfikę zachodniego pogranicza Polski charakteryzują następujące determi-

nanty22:
1. Renta położenia – badany obszar jest bardzo korzystnie usytuowany; zajmuje 

centralne miejsce na kontynencie i znajduje się w strefie krzyżujących się wpływów 
dużych ośrodków europejskiej rangi: Berlina, Drezna i Pragi od strony zachodniej  
i południowej oraz Poznania i Wrocławia od strony wschodniej. Zachodnie przygra-
nicze ma również bardzo dogodne położenie komunikacyjne: krzyżują się tu drogi  
o znaczeniu europejskim, m.in. istniejące i przyszłe autostrady A-2 i A-4 o przebiegu 
równoleżnikowym, łączące państwa Europy Zachodniej i Wschodniej, oraz A-3  
o przebiegu południkowym, łącząca Skandynawię z Europą Południową.

2. Warunki naturalne – analizując uwarunkowania przyrodnicze dla pogranicza 
polsko-niemieckiego, należy zwrócić uwagę na następujące specyficzne kwestie: 
transgraniczne obszary chronione (w tym głównie Park Krajobrazowy Doliny Dol-
nej Odry), współpracę na wodach granicznych i problem zapobiegania powodziom 
oraz znaczny stopień zanieczyszczenia powietrza, wód i gleb na terytorium Polski, 
przy czym istotna część tych zanieczyszczeń to tzw. zanieczyszczenia transgranicz-
ne, pochodzące z licznych kopalń i elektrowni opartych na węglu brunatnym oraz  

21 M. Obrębalski, Gospodarka i rynek pracy w regionie przygranicznym Polski, Czech i Niemiec 
– stan obecny i perspektywy rozwoju, [w:] Rozwój euroregionalnego obszaru gospodarki i pracy, Kar-
konoska Agencja Wydawnicza, Jelenia Góra 2006, s. 11.

22 S. Ciok, Pogranicze zachodnie Polski w perspektywie integracji europejskiej, „Studia Regional-
ne i Lokalne” 2000, nr 1 (1), s. 7-11.
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z przemysłu metalurgicznego, maszynowego czy chemicznego w Niemczech i Re-
publice Czeskiej.

3. Współpraca transgraniczna – realizowana poprzez rozwój handlu i usług, rol-
nictwa ekologicznego i turystyki. Współpraca ta toczy się na płaszczyźnie gospodar-
czej, społecznej, kulturalnej, w zakresie ochrony środowiska, planowania przestrzen-
nego, infrastruktury technicznej itp., przybierając różne formy organizacyjne. Może 
to być współpraca interpersonalna (bezpośrednio pomiędzy mieszkańcami obszarów 
przygranicznych) lub zorganizowana, na podstawie odpowiednich umów (np. po-
między różnymi organizacjami społecznymi, gospodarczymi, kulturalnymi, poli-
tycznymi, miastami i gminami, województwami). Najwyższą formą współpracy w 
tym zakresie jest tworzenie wspólnych organizacji, instytucji, izb, stowarzyszeń itp. 
Na szczególną uwagę zasługują wspomniane wcześniej euroregiony. Analiza i dłu-
gotrwała obserwacja współpracy transgranicznej na naszej zachodniej granicy po-
zwala zauważyć, że choć rozwinęła się ona najwcześniej i przebiega najintensyw-
niej, to nadal musi pokonywać liczne bariery i ograniczenia. Do podstawowych 
można zaliczyć ograniczenia formalnoprawne, instytucjonalne, infrastrukturalne,  
finansowe, gospodarcze, społeczne i środowiskowe.

Warto zauważyć, iż pomimo na ogół wyrównanego stanu zagospodarowania ob-
szarów przygranicznych Polski, Czech i Niemiec brak szerszego wsparcia dla roz-
woju polskiego pogranicza może spowodować pewne zagrożenia, np.23: 

a) powiększanie asymetrii w poziomie rozwoju społeczno-gospodarczego na 
granicy zachodniej na niekorzyść polskiego pogranicza. Na granicy zachodniej bar-
dzo szybko pogłębiają się dysproporcje pomiędzy obszarami położonymi po obu jej 
stronach, co wynika z faktu, że po stronie niemieckiej inwestowane są olbrzymie 
środki finansowe pochodzące z budżetu federalnego, budżetów poszczególnych lan-
dów, Europejskiego Funduszu Rozwoju Regionalnego oraz kapitału zagranicznego 
na rozwój tych obszarów;

b) ekspansywność strony niemieckiej w opracowywaniu projektów rozwoju i 
zagospodarowania obszarów przygranicznych nie zawsze korzystnych dla Polski, 
vide plan Stolpego, Willersa, poszczególnych euroregionów na granicy zachodniej i 
inne. Co zaś się tyczy koncepcji rozwoju euroregionów, wszystkie zostały opraco-
wane przez firmy niemieckie i – mimo że są oparte na solidnych podstawach meto-
dycznych i w zasadzie poprawnej analizie regionalnej oraz proponują właściwe kie-
runki działań – to jednak nie uwzględniają w sposób równoważny potrzeb stron 
tworzących euroregiony;

c) lokalizacja po stronie niemieckiej instytucji „drenujących” polskie pograni-
cze, wciągających do obszaru gospodarczego Niemiec; po stronie polskiej ośrodki 
świadczące usługi, zwłaszcza wyższego rzędu, położone są z dala od granicy pań-
stwowej, natomiast po stronie niemieckiej w bezpośredniej jej bliskości;

d) lokalizacja po stronie polskiej obiektów uciążliwych dla otoczenia (wysypi-
ska śmieci, oczyszczalnie ścieków), a po stronie niemieckiej „technologii czystych”; 

23 Tamże, s. 6-7.
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jest to przeszkoda i przedmiot sporów w opracowywaniu projektów i wspólnych 
przedsięwzięć komunalnych;

e) możliwość utrwalenia struktury monofunkcyjnej w gospodarce – przy podob-
nym typie gospodarki po obu stronach granicy będzie ona rodzić konkurencję, a nie 
współpracę.

Ponadto rozwój gospodarczy w regionach przygranicznych Polski, Czech i Nie-
miec nadal charakteryzuje wysokie bezrobocie, problematyka emigracji młodych  
i dobrze wykwalifikowanych pracowników, a pogranicza muszą sprostać wyzwa-
niom związanym z tymi zmianami i starzeniem się społeczeństwa. Równocześnie 
trzeba stwierdzić, iż przedsiębiorstwa decydują się na inwestycje głównie w aglome-
racjach, co stwarza bardzo duże niebezpieczeństwo dalszej dezindustrializacji.

W świetle powyższych przesłanek i oczekiwań co do rozwoju społeczno-gospo-
darczego regionów przygranicznych Polski, Republiki Czeskiej i Niemiec uzasad-
nione wydaje się zastosowanie i efektywna implementacja koncepcji PPP w działa-
niach podejmowanych na tych obszarach. Przykłady popularyzacji PPP można już 
zaobserwować w samorządach lokalnych omawianych regionów jako odpowiedź na 
ich problemy. Należy do nich poznański projekt „System gospodarki odpadami dla 
Miasta Poznania”, znajdujący się już w finalnej fazie przygotowania, który ma szan-
se stać się kontraktem PPP o zdecydowanie najwyższej wartości spośród wszystkich 
dotychczasowych umów o PPP w Polsce. Innym przykładem jest rozpoczęty  
w sierpniu 2011 r. program pilotażowy PPP na Dolnym Śląsku, w ramach którego 
firma wyłoniona w wyniku postępowania przetargowego zajmie się przebudową  
i utrzymaniem 12-kilometrowego odcinka drogi wojewódzkiej nr 342 od granic ad-
ministracyjnych Wrocławia do ronda w Obornikach Śląskich, krzyżującego się  
z drogą wojewódzką nr 340. Czechy natomiast w porównaniu z europejskimi lidera-
mi PPP (a zaliczamy do nich m.in. Wielką Brytanię, Irlandię, Niemcy i Węgry) legi-
tymują się bardzo skromnymi doświadczeniami w tym zakresie. Niemniej jednak  
w ostatnim czasie zauważa się, że wieloletni proces budowania zaplecza prawnego  
i instytucjonalnego PPP w Czechach zaczyna przynosić rezultaty. Obecnie na etapie 
przygotowawczym znajduje się sześć projektów pilotażowych: budowa dwóch szpi-
tali, więzienia, centrum sportowo-rekreacyjnego, siedziby sądu oraz odcinka auto-
strady. Natomiast doświadczenia naszych zachodnich sąsiadów w realizacji PPP są 
już dużo bogatsze. Pierwsze pilotażowe projekty partnerstwa publiczno-prywatnego 
ruszyły w Niemczech w 2002 r. Od tego czasu ich liczba rośnie bardzo szybko. Jak 
wynika z danych PPP-Task Force (agendy publicznej wspierającej projekty PPP), 
132 publiczno-prywatne inwestycje zakończone podpisaniem umowy idą już dziś 
u naszych sąsiadów w miliardy euro, natomiast udział PPP we wszystkich inwesty-
cjach budowlanych w niemieckiej gospodarce osiągnął w 2009 r. 4,5%.
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6. Zakończenie

Należy podkreślić, iż właściwa, zobiektywizowana ocena jakości przestrzeni spo-
łeczno-gospodarczej w aspekcie skuteczności realizacji projektów w formule part-
nerstwa publiczno-prywatnego na analizowanym obszarze transgranicznym wyma-
ga szerokiego zakresu odpowiednich informacji. Główną barierą w rozwoju PPP  
w Polsce jest nadal niewystarczająca wiedza. Jest to spowodowane m.in. brakiem 
pozytywnych przykładów stosowania tej formuły realizacji projektów. Jednym  
z czynników jest także niedostateczna świadomość tego, jak istotne i pomocne jest 
zaangażowanie profesjonalnych instytucji. Niezbędne są dalsze działania wspierają-
ce rozwój rynku PPP w Polsce. Szczególnie ważne jest stworzenie i konsekwentne 
wdrożenie zrównoważonej strategii upowszechniania tego sposobu finansowania in-
westycji infrastrukturalnych. Kluczem do sukcesu jest współdziałanie wszystkich 
zainteresowanych stron: ministerstw, samorządów oraz podmiotów prywatnych, w 
celu eliminacji zidentyfikowanych barier rozwoju partnerstwa publiczno-prywatne-
go. Podejmowane są już odpowiednie działania w tym kierunku, m.in. zostały powo-
łane zespoły przy Ministerstwie Gospodarki i Kancelarii Prezesa Rady Ministrów,  
a Ministerstwo Rozwoju Regionalnego podjęło inicjatywę utworzenia platformy 
współpracy w zakresie PPP. W krajach, w których stworzono jednolitą strategię 
działań, udało się zbudować rozwinięty rynek PPP, wychodząc jednocześnie naprze-
ciw coraz większemu zainteresowaniu budową infrastruktury przez partnerów pry-
watnych i instytucje finansowe. Bez wątpienia przyczyniło się to do zapewnienia 
rozwoju gospodarczego i podniesienia standardu życia w tych krajach24.
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PUBLIC-PRIVATE PARTNERSHIP IN THE BORDER REGIONS  
OF POLAND, THE CZECH REPUBLIC AND GERMANY 
– OPPORTUNITIES AND THREATS

Summary: The article briefly presents the innovating concept of Public-Private Partnership 
(PPP) in cross-border cooperation of Poland, the Czech Republic and Germany. It notices the 
benefits and barriers limiting the realization of PPP projects in Poland. The article describes 
determinants, aims, organisational and legal forms and financing structure of PPP projects. 
The author also presents the specificity of western borderland of Poland. 

Keywords: Public-Private Partnership, cross-border cooperation, western Polish border  
territory. 
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