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Streszczenie: W artykule dokonano analizy partnerstwa publiczno-prywatnego jako jednej z 
form relacji między podmiotami należącymi do sektorów publicznego i prywatnego. W tym 
celu zaproponowano również autorską klasyfikację relacji międzysektorowych. Partnerstwo 
publiczno-prywatne stanowi specyficzną formę współpracy, w której wszystkie zaangażo-
wane strony mają możliwość wpływu na kształt projektu oraz uczestnictwa w procesie po-
dejmowania decyzji na wszystkich etapach jego realizacji. Ponadto wskazano na różnice 
między partnerstwem publiczno-prywatnym a kontraktowaniem usług publicznych oraz na 
czynniki warunkujące sukces partnerstwa.  

Słowa kluczowe: partnerstwo publiczno-prywatne, współpraca, sektor publiczny, sektor 
prywatny.  

 
 

1. Wstęp 

W większości współczesnych państw obywatelom dostarczanych jest wiele usług 
publicznych, między innymi z zakresu ochrony zdrowia, edukacji, mieszkalnictwa, 
gospodarki wodnej oraz infrastruktury transportowej. Szereg uwarunkowań o cha-
rakterze ekonomicznym, społecznym, politycznym i historycznym spowodował, że 
ukształtowało się również wiele różnorodnych mechanizmów dostarczania tychże 
usług, coraz częściej angażujących zarówno podmioty o charakterze publicznym, 
jak i te należące do sektorów rynkowego i pozarządowego.  

W ostatnich dekadach nastąpił znaczący wzrost skali i zakresu współpracy po-
między administracją rządową, samorządami lokalnymi, przedsiębiorstwami oraz 
organizacjami pozarządowymi. Procesy i zjawiska, takie jak globalizacja, swoboda 
przepływu kapitału oraz nawracające kryzysy gospodarcze, doprowadziły do wzro-
stu dysproporcji pomiędzy posiadanymi przez sektor publiczny zasobami a jego 
społecznymi zobowiązaniami. Podmiotom publicznym coraz trudniej jest samo-
dzielnie dostarczać wszystkie usługi, do których obywatele uzyskali uprawnienia 
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m.in. wskutek rozwoju społecznych i ekonomicznych praw człowieka oraz rywaliza-
cji między krajami socjalistycznymi a kapitalistycznymi w II połowie XX wieku1.  

W tym samym czasie badacze reprezentujący nauki społeczne wykazali zna-
czenie społeczeństwa obywatelskiego2 i kapitału społecznego3 w procesie zaspoka-
jania potrzeb ludności. Wielu autorów zwróciło uwagę na rolę organizacji pozarzą-
dowych w życiu publicznym4. Organizacje te coraz częściej współpracowały z ad-
ministracją publiczną, przede wszystkim jako producenci usług społecznych oraz 
podmioty budujące kapitał społeczny5.  

Organizacje pozarządowe nie były jednak w stanie współpracować z sektorem 
publicznym przy realizacji części jego zadań – na przykład nie posiadały kapitału 
finansowego pozwalającego na zaangażowanie się w inwestycje związane z infra-
strukturą społeczną, a zwłaszcza techniczną. Dlatego wiele państw otworzyło się 
również na współpracę z sektorem prywatnym, tworząc mechanizmy umożliwiają-
ce wykorzystanie prywatnego kapitału w realizacji zadań publicznych. Z kolei 
przedsiębiorstwa poszukiwały nowych obszarów rozwoju swojej działalności. 
Współpraca z sektorem publicznym przy produkcji dóbr i usług publicznych stała 
się jednym z kierunków ich ekspansji. Ponadto część firm zaangażowała się w ruch 
społecznej odpowiedzialności przedsiębiorstw, dzięki czemu stały się bardziej 
świadome znaczenia relacji międzysektorowych oraz skłonne do współpracy z 
podmiotami publicznymi i organizacjami pozarządowymi6.  

W rezultacie w ostatnich dekadach znacząco wzrosła liczba i wartość umów 
zawieranych między podmiotami reprezentującymi poszczególne sektory. Na 
przykład według Banku Światowego oraz bazy danych Public-Private Infrastructu-
re Advisory Facility zaangażowanie kapitału prywatnego w projekty infrastruktu-
ralne realizowane w krajach rozwijających się wzrosło po 1990 roku z około 30 do 
150 miliardów USD7.  

                                                      
1 M. Grewiński, S. Kamiński, Sektor gospodarki społecznej w wielosektorowej polityce społecz-

nej – w kierunku usług społecznych, [w:] M. Grewiński, M. Rymsza (red.), Polityka aktywizacji w 
Polsce. Usługi reintegracji w sektorze gospodarki społecznej, WSP TWP, Warszawa 2011, s. 56.  

2 L.M. Salamon, H.K. Anheier, The emerging sector: an overview, Johns Hopkins Institute for 
Policy Studies, Baltimore 1994. 

3 R.D. Putnam, Bowling Alone. The Collapse and Revival of American Community, Si-
mon&Schuster, New York 2000.  

4 Zob. np.: L.M. Salamon, Partners in Public Service. Government-Nonprofit Relations in the 
Modern Welfare State, The Johns Hopkins University Press, Baltimore 1995; S. Kamiński, Orga-
nizacje pozarządowe jako podmioty polityki społecznej, „Nauki Humanistyczne”, Prace Naukowe 
nr 1008 Akademii Ekonomicznej we Wrocławiu, Wrocław 2005.  

5 M. Hooghe, D. Stolle (red.), Generating Social Capital. Civil Society and Institutions in Com-
parative Perspective, Palgrave Macmillan, New York 2003.  

6 A. Vernis i in., Nonprofit Organisations. Challenges and Collaboration, Palgrave Macmillan, 
New York 2006, s. 29.  

7 E. Farquharson i in., How to Engage with the Private Sector in Public-Private Partnerships in 
Emerging Markets, The World Bank, Washington 2011, s. 2. 
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Nie ulega zatem wątpliwości, że znaczenie relacji międzysektorowych wzrosło 
we współczesnym świecie. Jak piszą Sullivan i Skelcher, „współpraca jest obecnie 
kluczowym czynnikiem w procesie tworzenia polityk publicznych i zarządzania 
nimi”8. Relacje międzysektorowe mogą jednak przybierać różnorodne formy praw-
ne, wykorzystywać odmienne rozwiązania organizacyjne oraz przynosić zaanga-
żowanym stronom zróżnicowane skutki społeczne i ekonomiczne. Celem niniej-
szego artykułu jest dokonanie analizy partnerstwa publiczno-prywatnego w kon-
tekście autorskiej klasyfikacji relacji międzysektorowych.  

2. Klasyfikacja relacji międzysektorowych 

Sektory publiczny i prywatny różnią się pod wieloma ważnymi względami. Ich 
odmienne cechy charakterystyczne, cele oraz funkcje pełnione w społeczeństwie i 
gospodarce czynią ich potencjalną współpracę zarazem obiecującą i trudną. Z jed-
nej strony umożliwia ona połączenie specyficznych dla obu sektorów kompetencji i 
zasobów, co poszerza możliwości realizacji projektów publicznych. Jednakże z 
drugiej strony znalezienie takiej formuły współpracy, która uczyni realizację pro-
jektu korzystną dla wszystkich stron, jest bardzo trudne, a w wielu przypadkach 
wręcz niemożliwe. Istotnym zagrożeniem dla współpracy jest sytuacja, w której 
partnerzy dążą do maksymalizacji własnych korzyści kosztem pozostałych stron.  

Należy jednak pamiętać, że współpraca, nawet szeroko rozumiana, jest tylko 
jedną z wielu istniejących relacji międzysektorowych. W rzeczywistości możemy 
stwierdzić występowanie co najmniej trzech podstawowych ich rodzajów:  
– nadrzędności,  
– konkurencji, 
– współpracy.  

Nadrzędność możemy rozumieć jako sytuację, w której jedna ze stron jest pod 
pewnymi względami podporządkowana drugiej. W sferze relacji międzysektoro-
wych ma ona miejsce, gdy podmiot należący do jednego sektora (z reguły publicz-
nego) z mocy prawa może wpływać na działania podejmowane przez podmiot re-
prezentujący inny sektor. Powszechnie stosowanym przykładem relacji nadrzędno-
ści jest działalność regulacyjna, będąca domeną sektora publicznego. W większości 
krajów podmioty publiczne ustanawiają prawne ramy dla wielu działań podejmo-
wanych w życiu społecznym i gospodarczym oraz realizują zadania służące kontro-
li ich przestrzegania. Przykładami relacji nadrzędności są następujące sytuacje:  
– parlament i/lub organ rządowy odpowiedzialny za politykę społeczną ustalają 

minimalne standardy dla usług społecznych;  
– bank centralny i/lub organ nadzoru finansowego nadzorują działalność banko-

wą, ubezpieczeniową oraz funkcjonowanie rynków kapitałowych;  

                                                      
8 H. Sullivan, Ch. Skelcher, Working Across Boundaries. Collaboration in Public Services, Pal-

grave Macmillan, New York 2002, s. 1.  
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– organ odpowiedzialny za ochronę konkurencji i konsumentów tworzy oraz sto-

suje mechanizmy przeciwdziałania praktykom monopolistycznym, zmowom 
oraz niedozwolonym klauzulom umownym.  
Inną formą relacji międzysektorowych jest konkurencja, którą można ogólnie 

zdefiniować jako rywalizację o osiągnięcie czegoś kosztem kogoś innego. W sferze 
relacji międzysektorowych sytuacja taka ma miejsce, gdy podmioty należące do 
różnych sektorów rywalizują o kontrakty, zasoby lub preferencje konsumentów. 
Można tu wskazać między innymi następujące przykłady:  
– samorząd lokalny zamierza zlecić realizację usług ochrony zdrowia lub eduka-

cyjnych. Lokalne organizacje pozarządowe i podmioty komercyjne rywalizują 
o podpisanie kontraktu;  

– komercyjne centrum handlowe rywalizuje o klientów ze sklepem będącym ini-
cjatywą gospodarki społecznej, prowadzonym przez lokalną organizację poza-
rządową.  
Nadrzędność i konkurencję możemy postrzegać jako „negatywne” formy relacji 

międzysektorowych, ponieważ poszczególne zaangażowane strony albo nie mają rów-
nego statusu, albo są oponentami. Tymczasem współpraca, kolejna forma tychże rela-
cji, ma zdecydowanie bardziej „pozytywny” charakter. Współpracujące podmioty pra-
cują razem, w porozumieniu ze sobą, mają wspólny cel9. Nie musi to wcale oznaczać, 
że podzielają wszystkie cele i motywacje, co odzwierciedlają następujące przykłady:  
– samorząd lokalny zleca naprawę miejskich ulic lokalnemu przedsiębiorstwu 

budowlanemu. Władze miejskie i przedsiębiorstwo współpracują ze sobą w ce-
lu wykonaniu zadania, chociaż mają odmienne motywacje. Władze miasta są 
odpowiedzialne za utrzymanie miejskich dróg, natomiast przedsiębiorstwo 
chce osiągnąć zysk dzięki realizacji kontraktu;  

– podmiot publiczny odpowiedzialny za pomoc społeczną współpracuje z lokalną 
organizacją pozarządową na polu pomocy osobom bezdomnym. Podmiot pu-
bliczny realizuje w ten sposób swoje statutowe zadanie, natomiast wolontariu-
sze ze stowarzyszenia uczestniczą w projekcie kierowani poczuciem społecznej 
odpowiedzialności.  
Nie jest rzeczą oczywistą, czy partnerstwo stanowi odmienną formę pozytyw-

nych relacji międzysektorowych, czy też należy je zakwalifikować jako szczególny 
rodzaj współpracy. Dlatego w dalszej części artykułu poddano analizie instytucję 
partnerstwa publiczno-prywatnego.  

3. Definicja partnerstwa publiczno-prywatnego 

Partnerstwo publiczno-prywatne (PPP) można definiować szeroko lub wąsko. 
W najszerszym ujęciu jest to „długoterminowa współpraca sektora publicznego i 

                                                      
9 Mały słownik języka polskiego, Wydawnictwo Naukowe PWN, Warszawa 2000, s. 1150.  



Partnerstwo publiczno-prywatne jako forma relacji międzysektorowych 123 
 
prywatnego przy realizacji usług dla społeczeństwa”10. W jednym z dokumentów 
Komisji Europejskiej stwierdzono, że termin ten „odnosi się do form współpracy 
między władzami publicznymi i światowym biznesem, której celem jest zapewnie-
nie finansowania, budowy, renowacji, zarządzania lub utrzymania infrastruktury 
lub świadczenia usług”11. Moszoro wskazuje na wybrane cechy PPP, gdy określa je 
jako „przedsięwzięcie o charakterze użyteczności publicznej, prowadzone przez 
współpracujące podmioty prywatne i publiczne, przy wzajemnym zaangażowaniu 
instytucjonalnym i kapitałowym oraz (mniej lub bardziej) solidarnym podziale ko-
rzyści i ryzyka z niego wynikających”12. W najwęższym ujęciu PPP jest formą re-
lacji między podmiotami publicznymi i prywatnymi, której zasady ściśle określają 
przepisy prawa krajowego. W Polsce w artykule 1 ustawy o partnerstwie publicz-
no-prywatnym stwierdzono, że „przedmiotem partnerstwa publiczno-prywatnego 
jest wspólna realizacja przedsięwzięcia oparta na podziale zadań i ryzyk pomiędzy 
podmiotem publicznym i partnerem prywatnym”13. 

Abstrahując od większości różnic definicyjnych, możliwe jest wyszczególnie-
nie podstawowych cech tego rodzaju inicjatyw:  
– wszystkie zaangażowane strony ponoszą ryzyko i/lub wnoszą własne zasoby w 

realizację projektu;  
– wszystkie zaangażowane strony czerpią korzyści z realizacji projektu; 
– główny cel projektu ma charakter społeczny – służy zaspokojeniu potrzeb spo-

łecznych/publicznych;  
– projekt ma charakter długoterminowy.  

Jak już wcześniej stwierdzono, poszczególne zaangażowane podmioty zazwy-
czaj różnią się pod wieloma ważnymi względami, dlatego też znalezienie formuły 
projektu pozwalającej wszystkim odnieść korzyść wydaje się największym wy-
zwaniem PPP. Sektor publiczny jest zainteresowany przede wszystkim udostępnie-
niem obywatelom usług publicznych na określonym poziomie, podczas gdy partne-
rzy prywatni dążą przede wszystkim do osiągnięcia zysku. Taka sytuacji prowadzi 
do powstania szeregu ryzyk, wyszczególnionych w 5. części artykułu.  

4. Partnerstwo publiczno-prywatne a współpraca 

Wymienione wyżej definicje partnerstwa publiczno-prywatnego spełniają warunki 
współpracy, o których była mowa w 2. części artykułu. Strony zaangażowane w 

                                                      
10 M. Rytel, PPP – metoda zamówienia publicznego czy sposób finansowania?, [w:] M. Barszcz 

(red.), Partnerstwo publiczne w praktyce, C.H. Beck, Warszawa 2009, s. 5. 
11 Cyt. za: K. Brzozowska, Partnerstwo publiczno-prywatne w Europie. Cele, uwarunkowania, 

efekty, CeDeWu, Warszawa 2010, s. 30.  
12 M. Moszoro, Partnerstwo publiczno-prywatne w sferze użyteczności publicznej, Wolters Klu-

wer, Warszawa 2010, s. 59.  
13 Ustawa z dnia 19 grudnia 2008 o partnerstwie publiczno-prywatnym, DzU nr 19, poz. 100.  
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PPP działają wspólnie, dążąc do osiągnięcia określonego celu. Powstaje zatem na-
stępujące pytanie: czy istnieją wyłączne cechy partnerstw, które pozwalają określić 
je jako formę relacji międzysektorowych odmienną od współpracy?  

Różnice między partnerstwem publiczno-prywatnym a kontraktacją jako przy-
kładową formą współpracy ilustruje tabela 1.  

Tabela 1. Kontraktacja a partnerstwo publiczno-prywatne 

Kryterium Kontraktacja PPP 
Rola podmiotów publicznych 
i prywatnych  

nabywcy i dostawcy  partnerzy  

Przesłanka stosowania redukcja kosztów, ideologia, 
innowacje  

redukcja kosztów, innowacje  

Czas trwania  umowy krótkoterminowe  umowy długookresowe 
Odpowiedzialność 
za realizację 

pełna odpowiedzialność dostawcy 
od momentu podpisania umowy  

wspólna odpowiedzialność  

Zasoby przekazanie środków prywatnemu 
dostawcy przez publicznego 
nabywcę  

wykorzystanie środków prywat-
nych w celu świadczenia usług 
lub stworzenia infrastruktury  

Ryzyko rozpoznane ryzyko jest 
przenoszone na dostawcę  

wspólne ponoszenie ryzyka; 
konkretne ryzyko ponosi 
„najwłaściwszy” partner  

Rezultaty  kluczowe innowacje pozostają 
w rękach dostawcy, chyba że 
umowa stanowi inaczej  

współwłasność kluczowych 
innowacji zgodnie z porozumie-
niem zawartym w umowie  

Źródło: C. Greve, Contracting for public services, Routledge, New York 2008, s. 118. 

Status stron zaangażowanych w kontraktowanie usług publicznych nie jest 
równy. Podmioty prywatne mogą swobodnie decydować o ubieganiu się o realiza-
cję zlecenia określonego przez podmiot publiczny, nie mają jednak znaczącego 
wpływu na zasady współpracy. Tymczasem prywatny partner w formule PPP na 
równych prawach uczestniczy w procesie podejmowania decyzji od etapu przygo-
towania projektu do końca jego realizacji. Status poszczególnych uczestników pro-
jektu można zatem uznać za podstawowy czynnik uzasadniający traktowanie 
współpracy i partnerstwa jako odmiennych relacji międzysektorowych.  

Zakres odpowiedzialności ponoszonej przez strony stanowi drugą istotną róż-
nicę między nimi. W przypadku kontraktacji podmioty publiczne najczęściej od-
powiadają za przygotowanie odpowiedniej specyfikacji zamówienia, ogłoszenie i 
przeprowadzenie przetargu, wybór wykonawcy oraz kontrolę realizacji zlecenia. 
Prywatny wykonawca odpowiada natomiast za skuteczną realizację zamówienia na 
warunkach określonych przez zamawiającego. Tymczasem strony wzorcowego 
partnerstwa publiczno-prywatnego dzielą się odpowiedzialnością w zależności od 
posiadanych zasobów i kompetencji.  
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5. Determinanty powodzenia partnerstwa publiczno-prywatnego 

Wszelkie formy wielostronnej współpracy wiążą się z różnego rodzaju ryzykami, 
które mogą utrudnić skuteczną realizację zadania. Moszoro wyróżnił następujące 
kategorie ryzyka pojawiające się w projektach infrastrukturalnych wykorzystują-
cych formułę PPP:  
– ryzyko budowy (m.in. przekroczenia terminów lub planowanych nakładów, nie-

uzyskania pozwoleń, dostawy surowców, materiału i sprzętu, projektowania, 
środowiskowe, bankructwa podwykonawców, siły wyższej podczas budowy); 

– ryzyko operacyjne (m.in. spadku popytu, spadku rentowności, nieterminowej 
zapłaty rachunków, awarii);  

– ryzyko polityczne (m.in. zmian w prawie, zmian personalnych, budowy konku-
rencyjnego obiektu przez podmiot publiczny);  

– ryzyko finansowe (m.in. kursu walutowego, obsługi długu, stóp procentowych, 
utraty płynności)14.  
Jak się wydaje, większość wymienionych ryzyk charakteryzuje również wielo-

stronne projekty realizowane na innych zasadach niż PPP. Najpoważniejszym za-
grożeniem, specyficznym dla formuły partnerstwa, jest działanie jednego partnera 
służące maksymalizacji własnych korzyści kosztem pozostałych. Inne form współ-
pracy, takie jak kontraktacja, są relatywnie lepiej zabezpieczone przed tego rodzaju 
ryzykiem dzięki wyraźnemu podziałowi odpowiedzialności.  

W literaturze przedmiotu przedstawione zostały rozwiązania umożliwiające 
ograniczenie ryzyka i zwiększenie prawdopodobieństwa powodzenia realizacji pro-
jektu opartego na formule PPP. Na przykład McQuaid wyróżnił następujące deter-
minanty skutecznego partnerstwa:  
– jasne określenie ogólnego celu partnerstwa oraz przejrzystość indywidualnych 

celów zaangażowanych stron;  
– porozumienie w sprawie sposobu realizacji projektu (jego struktury, zasobów, 

odpowiedzialności, strategii zarządzania);  
– stworzenie efektywnej strategii komunikacji między partnerami;  
– określenie zasad wycofania się z projektu;  
– istnienie infrastruktury wspomagającej realizację projektu;  
– wzajemne zaufanie partnerów15. 

O ile pierwszych pięć spośród wymienionych czynników zależy w dużej mie-
rze od kultury organizacyjnej i kompetencji negocjacyjnych zaangażowanych 
stron, o tyle ostatni jest najmniej wymierny i przewidywalny.  

                                                      
14 M. Moszoro, wyd. cyt., s. 68-69.  
15 R.W. McQuaid, The theory of partnership. Why have partnerships?, [w:] S. Osborne (red.), 

Public-Private Partnerships. Theory and Practice in International Perspective, Routledge, New York 
2000, s. 29-30.  
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6. Zakończenie 

We współczesnym życiu społecznym i gospodarczym coraz częściej przejawia się 
współzależność podmiotów należących do sektorów: publicznego, prywatnego i 
pozarządowego. Poszczególne formy ich wzajemnych relacji różnią się pod wie-
loma względami, takimi jak prawa i zakres odpowiedzialności zaangażowanych 
stron. Możemy wyróżnić co najmniej trzy podstawowe rodzaje relacji międzysek-
torowych: nadrzędność, konkurencję i współpracę. Współpraca jest postrzegana ja-
ko najbardziej „pozytywna” forma relacji, jednakże mechanizmy nadrzędności i 
konkurencji również mogą być korzystne dla społeczeństw, gospodarek i poszcze-
gólnych stron. Na przykład działalność organów nadzoru finansowego może 
ochronić gospodarkę i same instytucje finansowe przed kryzysem.  

Partnerstwo publiczno-prywatne można zdefiniować jako specyficzną formę 
współpracy, w której wszystkie zaangażowane strony mogą kształtować ramy projektu 
oraz uczestniczyć w procesie podejmowania decyzji. Partnerstwo jest zatem najbar-
dziej pozytywną formą relacji międzysektorowych. Nie musi to wcale oznaczać, że 
jest to forma optymalna dla realizacji każdego zadania publicznego. Formuła part-
nerstwa publiczno-prywatnego przynosi wielostronne korzyści jedynie wtedy, gdy 
spełnionych jest szereg warunków wymienionych w niniejszym artykule.  
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PUBLIC-PRIVATE PARTNERSHIP 
AS A FORM OF INTERSECTORAL RELATIONS 

Summary: The aim of the article is to define public-private partnership as a form of rela-
tions between actors belonging to different sectors: public, private or non-profit. Therefore, 
original classification of intersectoral relations is introduced that provide basis for further 
analysis. Public-private partnership is defined as a specific form of cooperation, in which all 
engaged sides have the same possibility to shape project framework and participate in deci-
sion-making. The major differences between public-private partnerships and contracting out 
are also described, as well as successful partnership projects determinants.  

Keywords: public-private partnership, cooperation, public sector, private sector. 
 

 




