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KOMERCJALIZACJA WSPOLPRACY MIEDZYGMINNEJ? ROLA SPOLEK
MIEDZYGMINNYCH W DOSTARCZANIU USLUG PUBLICZNYCH NA TLE
INNYCH FORM WSPOLPRACY SAMORZADOWEJ!

Commercialisation of inter-municipal cooperation? The role of inter-municipal
companies in providing public services against the background of other forms
of municipal cooperation

Zarys tresci: Zarys tresci: W artykule zajmujemy si¢ formg strukturalng i obszarami dziatan podejmowanych we
wspotpracy miedzygminnej, a takze jej rola w dostarczaniu ustug publicznych. Glownym polem badawczym sa
spotki migdzygminne — formy wspolpracy wprawdzie silnie zinstytucjonalizowane, a jednak czgsto pomijane
w studiach nad tym tematem. Porownujemy dziatalnos¢ spotek miedzygminnych z innymi formami wspotpracy
w Polsce, zaktadajac Ze cechuje je specyfika przejawiajaca si¢ w: (i) podejmowanych dziataniach (dziatalnos¢ spotek
komunalnych dotyczy $wiadczenia przez samorzady ustug o charakterze dobr prywatnych, za ktére pobiera si¢ od-
ptatnos¢ od uzytkownikow i czesciej nastawione sg na biezace wykonywanie zadan, niz na inwestycje infrastruktu-
ralne) oraz (ii) we wtornym charakterze spotek wobec innych form wspolpracy miedzygminne;.

Abstract: The article focuses on differences between various legal forms of inter-municipal cooperation (IMC) in
Poland. In particular, it looks at inter-municipal companies, as a highly institutionalised form often neglected in the
studies on IMC. Analysing their structure, we try to define the main composition-types of those units. We also anal-
ysis the role of inter-municipal companies in the service provision, comparing it to the role played by other forms of
IMC. Our hypothesis behind these studies is that intermunicipal companies operate in different fields and with dif-
ferent aims than inter-municipal unions — they are focused on current service provision (especially those of a private
good character) rather than on investments and absorption of the external funding —and that the companies are often
derivatives of other forms of IMC.
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WSTEP

W ostatnich latach w Polsce obserwujemy ozywienie badan dotyczacych wspotpracy miedzyg-
minnej. Pojawily si¢ publikacje przegladowo pokazujace rozmiary zjawiska (Kotsut 2015), jak i takie
skupiajace si¢ na wybranych formach prawnych (np. zwiazki migdzygminne — Swianiewicz i in.
2016; lokalne grupy dziatania — Furmankiewicz 2018), na aspekcie finansowym wspolpracy (Lu-
komska, Szmigiel-Rawska 2017), lub na wybranej dziedzinie wspotpracy (gospodarka odpadami —
Picej 2018).

W naszym zespole realizowaliémy niedawno badania poglebione dotyczace funkcjonowania
zwigzkow miedzygminnych (Swianiewicz i in. 2016), a obecnie uzupelniamy te wiedz¢ prowadzac
analogiczny projekt badawczy dotyczacy spotek miedzygminnych. W niniejszym artykule prezentu-
jemy wstepne wyniki prowadzonych badan, opatrujac je (tam, gdzie to zasadne) poréwnaniem do
rezultatow odnoszacych si¢ do zwigzkow miedzygminnych. U podstaw naszych rozwazan lezy —
wywodzace si¢ z klasycznej teorii instytucjonalizmu — przekonanie o tym, ze kontekst instytucjo-
nalno-prawny silnie wptywa na podejmowane dziatania, takze na wspdtprace miedzygminng.

Cel artykutu jest dwojaki:

e Po pierwsze, tekst ma za zadanie przedstawienie rozmiaru i zakresu wspolpracy miedzyg-
minnej realizowanej w ramach spotek. Jak dotychczas brakuje bowiem w polskiej literaturze
naukowej opracowan dokumentujacych to zagadnienie. Jest to zadanie niebanalne, gdyz
(w przeciwienstwie do zwigzkow migdzygminnych) nie istnieje publiczny rejestr tych form
wspolpracy (piszemy o tym obszerniej w sekcji 2.1). Szczegodlng uwaga obejmiemy tutaj
strukture wlasnosciowa spotek, tak by doktadniej okresli¢, co kryje si¢ pod pojeciem spotki
mi¢dzygminnej. Probujemy tez wskaza¢ gldwne pola dziatalnosci spotek migdzygminnych
i porownac je do zadan realizowanych przez zwigzki mi¢dzygminne.

e Po drugie, dokonujemy proby oszacowania roli miedzygminnych spotek w wykonywaniu
lokalnych zadan publicznych, w oparciu o dane finansowe. Sprawdzamy warto$¢ sprzedazy
spotek dzialajacych w obszarze kilku wybranych ustug lokalnych z wydatkami na te same
zadania realizowane w réznych innych formach zaréwno przez poszczegolne samorzady, jak
1 instytucje wspotpracy miedzygminnej. Chcemy przy tym sprawdzié, czy liczebno$¢ spotek
(wobec innych form wspolpracy) pokrywa sie z istotno$cia finansowa tych organizacji
w wykonywaniu ustug publicznych.

Powyzsze cele wskazuja na eksploracyjno-opisowy charakter opracowania. JesteSmy jednak
przekonani, ze temat jest na tyle istotny i wymykajacy si¢ dotychczas kompleksowym opracowa-
niom, ze wart jest szerszej prezentacji potencjalnym czytelnikom. Co wigcej, te opisowe analizy daja
nam asumpt to wstgpnej weryfikacji dwoch ogoélnych hipotez, nawigzujacych do naszych celow eks-
ploracyjnych.

(H1) Po pierwsze, spodziewamy si¢, ze wspOtpraca w obu formach dotyczy nieco odmiennych
pol dziatalno$ci samorzadowej. Komercjalizacja w formie tworzenia spotek komunalnych odnosi sig
do $wiadczenia przez samorzady uslug majacych charakter dobr prywatnych, za ktore pobiera si¢
odptatnos$¢ od ich uzytkownikow (konsumentow). Spotki miedzygminne beda zatem powstawaty
przede wszystkim wilasnie w tych dziedzinach, zwlaszcza tam, gdzie spetniony jest dodatkowy wa-
runek potrzeby koordynacji na obszarze wigkszym niz pojedyncza gmina (np. transport publiczny
w duzych aglomeracjach) lub gdzie mamy do czynienia z silnym zjawiskiem korzysci skali (np.
gospodarka odpadami, gospodarka wodno-scickowa). Z kolei zwiagzki tworzone sg w podobnych
sektorach, ale rzadziej nastawione sa na biezace wykonywanie zadan, a cze$ciej na tworzenie nowe;j
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infrastruktury, w szczegdlnosci poprzez wykorzystywanie zewnetrznych zrodet finansowania (w tym
wspolne ubieganie si¢ o dotacje z funduszy unijnych).

(H2) Spodziewamy sie, ze wspotpraca w formie spotki ma charakter wtorny w stosunku do form
wspolpracy przewidzianych w ustawie o samorzadzie gminnym, przede wszystkim wobec zwigzku
komunalnego.

TEORETYCZNE PODSTAWY ROZWAZAN

Tematyka naszego artykutlu znajduje si¢ w punkcie przecigcia dwoch nurtow opisywanych
w ostatnich latach w europejskiej literaturze akademickiej po$wigconej badaniom samorzadow lo-
kalnych. Pierwsza z tych tendencji to wzrost zainteresowania roznymi formami wspolpracy mie-
dzygminnej (por. np. Hulst, Van Montfort 2008, Teles 2016, Teles, Swianiewicz 2018). Tendencja
ta w roznych krajach wigze si¢ z roznymi czynnikami. W niektorych ma ona zastgpowaé nieakcep-
towang politycznie reform¢ konsolidacji terytorialnej, w innych jest odpowiedzig na ograniczenia
fiskalne bedgce nastgpstwem kryzysu ekonomicznego, a wsze¢dzie na poziomie teoretycznym mozna
ja wigzaé z koncepcja przeskalowania (rescaling) (por. np. Brenner 2004, omowienie koncepcji
w jezyku polskim — Lackowska 2014).

Drugi z nurtéw to opisywana w literaturze tendencja do semi-komercjalizacji ustug publicznych
poprzez tworzenie spotek, a wigc podmiotow dziatajacych w oparciu o logike rynkowa i kodeks
handlowy, ale bedacych wlasnoscig podmiotéw publicznych. Tendencje t¢ mozna wywodzi¢ z No-
wego Zarzgdzania Publicznego (New Public Management) dominujgcego w europejskim mysleniu
o ustugach publicznych przynajmniej do konca lat dziewigédziesigtych XX wieku. Zgodnie z tg kon-
cepcja spotki miaty przejmowac dziatalnos¢ samorzadow przede wszystkim w odniesieniu do ustug
odplatnych, funkcjonujacych na zasadach zblizonych (przynajmniej pod niektérymi wzgledami) do
rynkowych. Chodzito migdzy innymi o merytokratyczne (czy moze raczej technokratyczne) zarza-
dzanie tymi ustugami, w mozliwie znacznym stopniu oderwane od biezacej polityki gminnej® Taka
tendencja do tworzenia spotek bedacych wlasno$cia samorzadoéw byla wielokrotnie opisywana
w wielu krajach europejskich (por. np. Denters, Rose 2005, Wollmann, Marcou, 2010, Wollmann
2016, Wollmann i in. 2016, Voorn i in. 2017). Jednak potaczenie tych dwoch nurtow nalezy do rzad-
kos$ci. Jedynym znanym nam opracowaniem patrzacym na wspotprace miedzygminng z tego punktu
widzenia jest niedawne opracowanie na temat gospodarki odpadami w Holandii i Norwegii (Torste-
insen, Van Genugten 2016). Nie wiemy takze wiele na temat efektywnos$ci tej formy wspotpracy.
Wprawdzie wplyw podejmowania wspotpracy migdzygminnej na koszty wykonywania ushug byt
tematem interesujacych opracowan (por. np. Bel, Gradus 2018, Bel, Sebo 2018), ale badania te nie
wyro6zniaty spotek miedzygminnych jako odrebnej formy wykonywania zadan publicznych.

Analizujac formy wspotpracy odwolujemy si¢ dodatkowo do koncepcji zarzadzania wielopozio-
mowego (w literaturze polskiej oméwionej m.in. przez R. Chrabaszcza 2015, M. Lackowska 2009),
ktoére mowi o relacjach miedzy uwiktanymi we wspotdziatanie aktorami, ktoérzy pozostaja od siebie
prawnie niezalezni, cho¢ naleza do r6znych pozioméw tradycyjnej organizacji administracyjno-po-

2 Przedmiotem odrebnych rozwazan mogtoby by¢, na ile ten cel oderwania od polityki okazat sie realnie osig-
galny. Tematyka ta wykracza jednak poza ramy niniejszego artykutu.
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litycznej. W naszym przypadku chodzi o udziat w spotkach miedzygminnych jednostek samorzado-
wych wyzszych szczebli — powiatow i regionow. Odnotowujemy takie przypadki w naszej ewidencji
zakladajac, ze sieci sktadajace si¢ wylacznie z relacji poziomych dziatajg inaczej niz sieci z relacjami
pionowymi, zatem wylonienie skali zjawiska begdzie pomocne w dalszych badaniach jakosciowych
dotyczacych funkcjonowania roznych form wspotpracy miedzygminnej i miedzysamorzadowe;.

Kolejng interesujacg z perspektywy wspotpracy kwestig jest kolektywna struktura niektorych
udziatowcow. Juz w projekcie dotyczacym tylko zwigzkow migdzygminnych zauwazylis$my, ze dosé
czesto sg one powigzane z spotkami. Zdarza sie, ze udzialowcami w spotce sg nie tylko pojedyncze
samorzady, ale tez ich grupy, gtownie zwigzki migdzygminne i przedsigbiorstwa komunalne. W ar-
tykule okreslamy rozmiary tego zjawiska, wychodzac z zalozenia opartego na teoriach wspodtpracy,
ze przektada si¢ ono na bardzo specyficzne relacje wladzy miedzy aktorami. W takich organizacjach
inaczej przebiega proces agregacji intereséw udziatowcow — udziatowiec kolektywny juz tej agrega-
cji dokonat na innym forum niz forum spotki. Struktury pietrowe cechuje tez nizsza transparentnos¢
i wieksze ,,oddalenie” od mieszkancoéw niz w przypadku struktur prostych. W wymiarze teoretycz-
nym ten problem transparentno$ci mozna wywodzi¢ z teorii agencji, a w wymiarze empirycznym
byt weryfikowany w stosunkowo nielicznych wczesniejszych badaniach (w Polsce — por. Gendzwilt,
Lackowska 2018).

METODYKA | KONTEKST BADANIA

Zrédla danych i metody weryfikacji hipotez

Nasze analizy opieramy na danych zebranych w dwoch projektach badawczych finansowanych
z grantow NCN. Informacje dotyczace zwiazkow i spotek pochodzg z 2014 roku. Gléwnymi Zrod-
dfami danych byty: rejestr zwigzkow miedzygminnych MSWiA oraz lista wpiséw spotek do Krajo-
wego Rejestru Sagdowego wraz z informacjami o wartosci sprzedazy ich ustug. W uzasadnionych
przypadkach, wiedz¢ o spotkach i zwigzkach uzupetnialiémy o informacje pozyskane z ich stron
internetowych.

Ewidencja form wspoélpracy miedzygminnej nie jest prosta. Dane o spotkach sg trudno do-
stepne, gdyz forma ta (przeciwnie do zwigzkoéw miedzygminnych) nie podlega rejestracji ministra
wlasciwego ds. administracji. W naszych badaniach postugujemy sie¢ lista wpisow do Krajowego
Rejestru Sadowego z 2014 r. Przewazajaca wiekszo$¢ spotek komunalnych nie stanowi forum wspot-
pracy miedzygminnej, gdyz ma wytacznie jednego udziatowca. W naszej bazie jest ponad 1600
takich spotek jednogminnych. Druga grupa niespetniajaca kryterium instytucji wspotpracy miedzyg-
minnej, sg spotki z wieloma udziatowcami, wsrod ktorych znajduje si¢ jednak tylko jedna gmina.
Z tego powodu np. coroczna informacja Ministerstwa Skarbu Panstwa o udziatach JST w spotkach®
nie moze by¢ dobrym zrddlem informacji o wspotpracy miedzygminnej zinstytucjonalizowanej
w postaci spotek prawa handlowego. Na podstawie systematycznej analizy wpisow do KRS udato
nam si¢ zidentyfikowa¢ 160 spotek kapitatowych, w ktorych udziaty samorzadéw wynosza przy-
najmniej 50%, a ktore sa wlasno$cig wigcej niz jednej jednostki samorzadowe;j (tzn. kilku gmin, gmin
1 powiatow, zwigzkdw mi¢dzygminnych). Uznajemy, ze wlasnie te spolki najscislej odpowiadaja

% Informacja z 2014 r. podaje, ze JST — gtéwnie gminy — mialy udziaty w 2639 spétkach z o.0. i 431 spotkach
akcyjnych.
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instytucjonalizacji wspotpracy miedzygminnej pod postacig spotek prawa handlowego — co najmniej
dwie gminy musiaty wnie$¢ czg$¢ swojego majatku, przekazujac kontrolg nad nim nowej jednostce
organizacyjnej.

Sposrod tych 160 spotek, 59 posiada w bazie KRS kategorig ,,pozostali” udziatowcy. Wynika to
z tego, ze zgodnie z art. 38 pkt 8 pkt ¢ ustawy o Krajowym Rejestrze Sadowym nie sg ujawniani
w rejestrze przedsiebiorcow wspolnicy, ktorzy posiadaja w kapitale zakladowym mniej niz 10%
udziatéw. Doktadna analiza wpisow pokazuje jednak, ze od tej reguty sa wyjatki — przy niektorych
spotkach wymieniani sag wspdlnicy majacy nawet mniej niz 1% udziatéw! Nie wiadomo zatem, co
jest wyr6znikiem kategorii ,,pozostate” w bazie KRS. Problem jest marginalny, gdy odsetek udzia-
tow przypisanych do tej kategorii jest niewielki, jest jednak kilka przypadkow, w ktorych przekracza
on 50%. Dla przyktadu, Spotka Oswietlenie Uliczne i Drogowe w Kaliszu posiada dwoch udziatow-
cow — miasta Kalisz (15,8%) i Ostrow Wielkopolski (10,3%) oraz 73,9% ,,pozostatych”, na ktorych
(wg strony internetowej spotki) sktadaja si¢ az 103 jednostki samorzadu terytorialnego.

Na szczescie w ponad potowie z 59 spotek udziat kategorii ,,pozostate”, nie przekracza 10%,
zatem btedy dotyczace wnioskowania o strukturze spotek wynikajace z kategorii ,,inne” nie sg zna-
czace (dotycza tylko 26 spotek na 160, przy czym tylko w 11 spotkach udziat pozostatych partnerow
przekracza 30%; ryc. 1). W przypadku czterech spotek, dla ktorych kategoria ,,inne” okazata si¢
skrywaé ponad potowe udziatlowcow konieczne byto sprawdzenie (w ramach desk research), czy
spotki te nadal mozemy uzna¢ (wg naszej definicji) za migdzygminne, czyli, czy ,,inni” udziatowcy
sg samorzgdami gminnymi, a przynajmniej, czy ponad potowa udziatow nalezy do gmin. Weryfika-
cja wypadia pozytywnie, zatem utrzymalismy te cztery spotki w naszej bazie.

3%
= >50%
= 30,1-50%
= 20,1-30%
= 10,1-20%
0,1-10%
=0

Ryc. 1. Spétki migdzygminne wedtug udziatu kategorii "inni udziatowcy" (n=160)
Fig. 1. Inter-municipal companies according to the category ,,Other shareholders” (n=160)

Zrodto: opracowanie wiasne.
Source: own elaboration.



74 Marta Lackowska, Pawel Swianiewicz, Aleksandra Picej

Wydawa¢ by si¢ moglo, ze ewidencja zwigzkéw miedzygminnych jest mniej skomplikowana,
gdyz ministerstwo wtasciwe ds. administracji publicznej prowadzi rejestr tej formy wspolpracy. Jed-
nak w praktyce rejestr jest wysoce nieaktualny: W 2014 r. znajdowalo si¢ w nim 312 zwiazkow
miedzygminnych, z czego tylko 162 ztozyto roczne sprawozdania finansowe do regionalnych izb
obrachunkowych, co oznacza prowadzenie faktycznej dziatalnosci. Oznacza to, ze niemal polowa
figurujacych w rejestrze zwiazkow de facto nie dziata. Rozdzwigk wynika z faktu, ze wykreslenie
zwigzku ze spisu oznacza przechodzenie zmudnej procedury likwidacji zwigzku. Wiele razy podczas
badan terenowych styszelismy od przedstawicieli gmin cztonkowskich, ze likwidacja jest tak skom-
plikowana, ze cztonkom (zwykle juz stabo dziatajacej grupy) trudno jest ja przeprowadzi¢ i czgsto
rezygnujg z formalnego rozwiagzania wspolpracy (por. Swianiewicz i in. 2016). Poza tym rejestr
MSWiA obejmuje tez zwigzki, ktore byly kiedys zarejestrowane, nawet jesli zostaty potem formalnie
zlikwidowane. Na potrzeby naszych badan zestawilismy rejestr zwiazkow MSWIiA ze sprawozda-
niami budzetowymi zwigzkdéw, weryfikujac w ten sposob liczbe faktycznie dziatajacych zwigzkow.

Na podstawie sprawdzenia listy zwigzkéw pod katem ich rzeczywistego funkcjonowania oraz
analiz wpisow do KRS mozna wnioskowa¢ o podobnej popularno$ci obu form wspotpracy miedzyg-
minnej, ale spostrzezenie to bedziemy jeszcze weryfikowaé pod wzgledem finansowe;j istotno$ci obu
form (sekcja 4).

W $wietle omowionych trudnosci w ewidencji form wspolpracy, teksty eksploracyjne, opisujace
fragmenty zjawiska wspolpracy miedzygminnej w Polsce, staja si¢ szczegdlnie wazne dla stanu wie-
dzy i rozwoju badan tego zagadnienia.

Kolejnym waznym zrodtem naszych danych sg dwie ankiety przeprowadzone w ramach naszych
badan w biurach zwigzkéw miedzygminnych (w 2014 roku) oraz w biurach spotek mi¢dzygminnych
(w 2017 roku). W przypadku zwigzkow uzyskalismy 67 zwrotow (na 168 rozestanych kwestionariu-
szy), a w przypadku spétek 34 (na 160 wystanych). W pierwszym przypadku odsetek zwrotéw wy-
nosit wiec 40%, a w drugim zaledwie 21%. W pierwszej chwili moze si¢ wydawac, Ze sa to dos§c¢
niskie warto$ci. Blizsza analiza wykazuje jednak, Zze nie odpowiadajacymi zwigzkami sg zazwyczaj
podmioty bardzo mate, z minimalnym budzetem, a wiele wskazuje, ze cz¢$¢ z nich w praktyce nie
podjeta Iub zaprzestata jakiejkolwiek dziatalno$ci na wigksza skale. Na naszg ankiete odpowiedziato
wszystkich sze§¢ najwigkszych zwiazkow, a biorac pod uwage wielko$¢ budzetu nasi respondenci
stanowia 79% calosci. Nieco gorzej wyglada z tego punktu widzenia reprezentatywnos¢ proby spo-
fek, bo udziat spotek-respondentow w wartosci sprzedazy wszystkich podmiotow, do ktorych wysta-
lisSmy kwestionariusz ankiety wynosi zaledwie 24% (ale i w tym przypadku jest nieco wyzszy niz
udzial mierzony samg liczba podmiotow).

Hipotezg pierwsza, odnoszacg si¢ do celu powolywania instytucji wspolpracy w obu formach
bedziemy weryfikowaé zarowno w oparciu o twarde zestawienia statystyczne (liczba instytucji dzia-
fajacych w poszczegdlnych dziedzinach, wielkos¢ wydatkow na poszczegolne sektory) jak i wyni-
kéw ankiet, w ktorych pytaliSmy migdzy innymi o motywy powotania zwiazku czy spoiki.

Hipoteza druga odnosi si¢ do wtornego charakteru formy wspolpracy w postaci spotki miedzyg-
minnej. W oparciu o analizowane w tym artykule dane nie jesteSmy w stanie zweryfikowac tej tezy
bezposrednio. Nie znamy np. dat rejestracji poszczegdlnych spotek. Mozemy natomiast przeprowa-
dzi¢ wnioskowanie posrednie. Jesli okaze sig, ze udziatowcami spotek czesto sa zwiazki komunalne,
albo ze pomyst powstania spotki czgsto wychodzit od pracownikéw zwigzku, to posrednio wskazuje
to na swoiste paczkowanie wspotpracy w formie spotki z wezesniejszych form wspoltpracy.
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Podstawy prawne dzialalnosci spolek i zwiazkow

Ustawa o samorzadzie gminnym wspomina o trzech gtdéwnych formach wspotpracy pomiedzy
samorzadami: (1) zwiazki komunalne (mi¢dzygminne) zaktadane w celu wspolnego wykonywania
zadan publicznych, (2) porozumienia zaktadane w sprawie powierzenia jednej z gmin zadan publicz-
nych oraz (3) stowarzyszenia jednostek samorzadu terytorialnego w celu obrony wspdlnych intere-
sow. Poza tymi formami, explicite wymienionymi w ustawie o samorzadzie terytorialnym, gminy
moga wspolpracowac ze sobg tworzac spotki prawa handlowego (z ograniczona odpowiedzialnoscia
oraz akcyjne), fundacje oraz konsorcja, wsrod ktorych najczes$ciej wspomina si¢ o grupach zakupo-
wych*. W kontekscie naszego badania szczegolnie istotne s3 odmienne podstawy prawne funkcjo-
nowania wymienionych organizacji — dla zwigzkow, porozumien i stowarzyszen podstawe te stanowi
ustawa o samorzadzie gminnym, podczas gdy spotki podlegaja kodeksowi prawa handlowego,
a grupy zakupowe ustawie o prawu zamowien publicznych.

W dalszej czesci tej sekcji skupiamy si¢ na formach wspotpracy miedzygminnej najistotniejszych
dla naszych rozwazan: zwigzkach i spotkach komunalnych. Krétkie zestawienie ich cech zaprezen-
towano w tabeli 1.

Samorzady gminne moga by¢ udzialowcami w spotkach prawa handlowego (z ograniczong od-
powiedzialno$cig lub akcyjnych), co ma miejsce gtownie w przypadku spotek realizujacych zadania
komunalne, a nie zarobkowe. Spotki sa powotywane do prowadzenia dziatalno$ci gospodarczej,
majg osobowos¢ prawng, wlasny majatek i strukture organizacyjng. Spoétkom — nawet gdy sg jedno-
osobowymi spotkami gminy — nie mozna jednak przekaza¢ zadan publicznych. Zgodnie z kodeksem
spotek handlowych, kluczowe decyzje w sprawach spotki podejmujg jej wspolnicy lub akcjonariusze
na zgromadzeniach. Organem wykonawczym spotki jest zarzad (moze by¢ jednoosobowy), a orga-
nem nadzorczym, ktory pozwala gminom sprawowaé tzw. nadzor wihascicielski — rada nadzorcza.
Spotki komunalne sg tworzone zwykle w procesie komercjalizacji mienia komunalnego (gdy gmina
wnosi cze$¢ swojego majatku do spoiki).

Gminy mogg tworzy¢ spoki i przystepowac do istniejacych spotek w celu prowadzenia gospo-
darki komunalnej w sferze uzytecznosci publicznej. Zakres dziatania spotek uzytecznosci publicznej
jest ograniczony w ustawie o gospodarce komunalnej, jednak (zgodnie z ta ustawa) gminy moga
uczestniczy¢ w spotkach roéwniez, gdy uzasadniaja to wzgledy spoleczne, gdy wystepuje ryzyko nie-
gospodarnos$ci przy zbywaniu mienia komunalnego, gdy spotka prowadzi czynno$ci bankowe, ubez-
pieczeniowe, doradztwo, dzialalno§¢ promocyjna, edukacyjng lub wydawnicza na rzecz JST lub gdy
spotka jest wazna dla rozwoju gminy (Porawski, 2013).

Zwigzek miedzygminny ustanawiaja gminy, przekazujac w gesti¢ zwiagzku zadania publiczne,
ktorych — co do zasady — od tego momentu nie powinny realizowa¢ samodzielnie. Rejestr zwigzkow,
prowadzony przez ministerstwo wiasciwe do spraw administracji, jest gltownym zrodlem wiedzy
0 rozpowszechnieniu zwigzkéw mi¢dzygminnych w Polsce i — jak wskazuja nasze badania — jest
zrodtem dalece nieaktualnym.

Zwiazek jest odrebnym podmiotem, posiadajacym osobowo$¢ prawna, prawo prowadzenia sa-
modzielnej gospodarki finansowej oraz dziatalnosci gospodarczej, dysponujacym prawem wilasnosci
1 zaciggania zobowigzan. Organy zwiazku moga posiada¢ kompetencje do podejmowania decyzji

* Do form wspolpracy miedzygminnej zalicza si¢ czesto rowniez lokalne grupy dzialania (LGD) oraz lokalne
organizacje turystyczne (LOT), przy czym sa one jednocze$nie przyktadami partnerstw miedzysektorowych,
w ktore zaangazowane sa rowniez podmioty gospodarcze, organizacje obywatelskie, a takze osoby fizyczne.
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administracyjnych (w zakresie zwigzanym z realizacja zadan publicznych przekazanych przez
gminy), a wigc na przykltad — ustala¢ wysokos¢ stawek oplat za dostarczanie wody, odprowadzanie
sciekow czy wywoz $mieci. Poniewaz zwigzek miedzygminny powstaje w wyniku przekazania cze-
sci wladztwa nalezacej do gmin, zgromadzenie zwigzku wykonuje kompetencje przystugujace radzie
gminy — ma zatem prawo wydawania aktow prawa miejscowego, ktore obowigzuja na terenie dzia-
tania catego zwigzku.

Zwiazki miedzygminne zwykle wykonuja jedno zadanie publiczne, cho¢ znane sa rowniez przy-
padki zwigzkoéw ,,wielobranzowych”, zajmujacych si¢ kilkoma sferami wspotpracy (piszemy o tym
w nastepnych czg$ciach artykutu).

Organ uchwatodawczo-kontrolny zwigzku — zgromadzenie — sktada si¢ z cztonkéw wskazywa-
nych przez wszystkie gminy cztonkowskie. Zasadniczo sg nimi burmistrzowie gmin cztonkowskich,
ale ustawa dopuszcza, by rada gminy na wniosek wojta powierzyla reprezentowanie gminy w zgro-
madzeniu zastepcy wojta albo radnemu. Organem wykonawczym zwigzku jest zarzad, wybierany
przez zgromadzenie sposrdd jego cztonkow (cho¢ ustawa dopuszcza, ze mniej niz 1/3 sktadu zarzadu
moze pochodzi¢ spoza zgromadzenia).

Jako jedng z gtownych wad instytucji zwigzku komunalnego w Polsce wielokrotnie wskazywano
na tzw. homogenicznos$¢ zwiazkoéw. Czlonkami zwigzku mogly by¢ bowiem wylgcznie gminy, nie-
mozliwe bylo cztonkostwo powiatu w zwigzku razem z gminami. To ograniczenie zostalo zniesione
nowelizacjg ustawy o samorzadzie gminnym z 2015 r. Od 1 stycznia 2016 r. mozliwe jest istnienie
zwigzkow powiatowo-gminnych.

Tabela 1. Poréwnanie organizacyjno-prawne spotek i zwigzkéw miedzygminnych
Table 1. Organizational and legal comparison of inter-municipal companies and unions

Spétki Zwiazki

intermunicipal companies intermunicipal unions
Utworzenie, Wymaga przyjecia jednobrzmigcej uchwaty
przystapienie do Wymagg zgody rady JST . przez wszystkie JST, podlega rejestracji mi-
e ... | (w formie uchwaty rady gminy) L
1stniejgce) organizacji nisterialnej
Podstawa prawna Kodeks spotek handlowych Ustawa o samorzadzie eminn
funkcjonowania (Dz.U. 2000 Nr 94 poz. 1037) 4 ghunnym

Zarzad i Zgromadzenie (ztozone

z reprezentantow wszystkich JST);

nadzor nad zwigzkami prowadzi wojewoda
i regionalna izba obrachunkowa
Wykonanie zadan publicznych
przekazanych zwigzkowi przez gminy
cztonkowskie

Zarzad, zgromadzenie (ztozone
Organy z przedstawicieli wspolnikow)
i rada nadzorcza

Typ prowadzonej Gospodarcza, nie mozna im
dziatalno$ci przekazac¢ zadan publicznych

Zrédlo: opracowanie wlasne.
Source: own elaboration.

DZIEDZINY | DEKLAROWANE CELE WSPOLPRACY GMIN W FORMIE
SPOLEK I ZWIAZKOW

Weryfikacj¢ naszej pierwszej hipotezy rozpoczeliSmy od okreslania dziedzin wspotpracy na pod-
stawie wpisow do KRS i rejestru zwigzkow. Metoda ta wigze si¢ niestety z uproszczeniami. W przy-
padku spotek nalezy mie¢ na uwadze, ze ,,nasza baza” przypisuje kazdej ze spotek tylko jedna dzie-
dzing wg PKD, pomimo ze rzeczywisty zakres tematyczny jej dzialan moze by¢ szerszy.
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Grupujac spotki w zaleznosci od dziedziny dziatalnosci, przyjeliSmy nastgpujace zatozenia:
1) Na podstawie informacji z KRS kazdej spotce przypisaliSmy jedna dziedzing, w miar¢ moz-
liwosci sformutowang jak najszerzej (przyktadowo — nie rozdzielaliSmy odbioru i zagospo-
darowania odpadéw, ani gospodarki wodnej i $ciekowej, ani réznych rodzajow energetyki);

2) Nastepnie poréwnaliSmy dziedzing wg PKD w bazie z nazwa spofki:
a. Jesli nazwa i dziedzina PKD byly ,,spojne” — przyporzadkowuje dziedzing

b. Jesli nazwa i dziedzina PKD nie pasowatly do siebie, szukali$my informacji o danej
spotce w Internecie i dopiero na tej podstawie decydowali$my o przyporzadkowaniu
jej dziedzing dziatalnosci (byto kilka takich przypadkow).

Z kolei w przypadku zwigzkow, niektore okreSlenia zawarte w rejestrze, a nawet w statutach
zwigzkow sg bardzo ogolne i nie daja jasnej informacji o dominujacej dziedzinie wspotpracy. Nie-
ktore okreslenia sg nierozlgczne — na przyklad, ,,ochrona srodowiska” moze oznaczaé zaroéwno
wspolprace w zakresie projektow edukacji ekologicznej, jak réwniez inwestycje w gospodarke od-
padami czy oczyszczanie Sciekow. Dodatkowym problemem jest mozliwos¢ zmiany dziedziny
wspotdziatania, bez koniecznosci zmian w statucie (jesli tylko wylicza on wiele dziedzin). W poniz-
szym zestawieniu uwzglednialiSmy indukcyjnie przyjete kategorie pol wspotpracy, przy czym wiele
zwigzkow deklarowato wigcej niz jedng dziedzing.

Jak wida¢ z zestawien w tabeli 2, wieksza réznorodno$¢ podejmowanych dzialan charakteryzuje
zwigzki. Dziatalno$¢ spotek skupia si¢ wyraznie na trzech dziedzinach, z ktérych dwie (gospodarka
odpadami i wodno-sciekowa) pokrywajg sie z najczestszymi polami wspotpracy zwigzkow. Stosun-
kowo czesciej dla realizacji transportu publicznego wybierana jest forma spotki niz zwigzku.

Wobec wspomnianych uproszczen tej metody analitycznej, zdecydowali$my si¢ wzbogaci¢ we-
ryfikacje hipotezy pierwszej o analizg struktury wydatkow zwigzkow i spotek (por. cze¢$¢ 4 niniej-
szego artykutu).

Na zakres dziatania instytucji wspolpracy miedzygminnych mozemy spojrze¢ takze z punktu wi-
dzenia deklarowanych celow ich powolywania. Pytanie dotyczace tego zagadnienia postawili$my
w obu przeprowadzonych ankietach — zwigzkow komunalnych i spotek migdzygminnych.

Okazuje si¢, ze pozyskiwanie zewnetrznych zrddel finansowania zostalo wymienione jako wazny
motyw przy tworzeniu 57% zwiazkéw komunalnych (drugi co do waznosci motyw po obnizaniu
kosztow wykonywanych zadan), ale tylko w 29% ankietowanych spotek migdzygminnych. Repre-
zentanci spotek wymieniali ten motyw dopiero na dalszym miejscu po podnoszeniu jakosci ushug,
obnizaniu kosztow i spelnieniu wymogoéw prawnych odnoszacych sie do form wykonywania zadan
— ten ostatni motyw wskazuje zreszta posrednio na wtorny charakter tej formy wspolpracy, o ktéorym
méwimy w naszej drugiej hipotezie.
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Tabela 2. Dziedziny dziatalnosci spotek i zwigzkow migdzygminnych w Polsce (2014)
Table 2. Fields of activity of inter-municipal companies and unions in Poland (2014)

Liczba
zwigzkow % zwiazkow
. 0
Liczba | SPOSTOCtych, | (na 100%
Zwiazkéw tore ztozy y zZwigzkow,
sposréd ’ sprawozdanie | ktore ztozyty
. . finansowe za | sprawozdania
. N quzba % spotek V\{SZyStk'.Ch rok 2014 finansowe
Gléwna dziedzina spolek ktore sg ujete
. o % of IM . No of IM w2014 r.)
Main policy field No of IM . W rejestrze S
c . Companies o Unions; out % of IM
ompanies zwigzkow .
No of IM of those Unions,
o which where 100%
Unions; out of _ .
! reported = IM Unions
all registered . - .
financial active
activity in financially
2014
gospodarka wodno- 53,0 331 144,0 104,0 33.1
Sciekowa
gospodarka odpadami 40,0 25,0 98,0 72,0 22,9
transport zbiorowy 16,0 10,0 20,0 11,0 3,5
budownictwo,
gospodarka 10,0 6,3 0,0 0,0 0,0
nieruchomos$ciami
rozwoj lokalny,
wsparcie dla biznesu 10,0 6,3 33,0 25,0 8,0
i przedsigbiorczosci,
promocja
Sie¢ gazowa /
Energetyka w spotkach 8,0 50 18,0 10,0 3.2
Osw1’ata /szkolenia 2.0 13 250 24.0 7.6
w spotkach
sport i rekreacja, 6,0 38 84,0 55,0 17,5
turystyka
Ochrona $rodowiska 0,0 0,0 111,0 70,0 22,3
infrastruktura drogowa 0,0 0,0 21,0 13,0 4,1
Kultura 0,0 0,0 20,0 14,0 4,5
Inne 17,0 10,7 174,0 116,0 36,0

Zrédlo: opracowanie whasne oraz P. Swianiewicz i in. 2016.
Source: own elaboration and P. Swianiewicz et al. 2016.

SPOLKI MIEDZYGMINNE NA TLE INNYCH FORM WSPOLPRACY
SAMORZADOW LOKALNYCH — ANALIZY FINANSOWE

Przystepujac do drugiego etapu weryfikacji hipotezy pierwszej, staramy sie¢ okres§li¢ znaczenie
poszczegblnych form dostarczania ustug, w tym zwlaszcza tych zwigzanych ze wspotpraca miedzyg-
minng. Prébujemy szacowac to za pomoca danych finansowych. Analizujemy okres mniej wigcej
ostatniej dekady (lata 2009-2017, badajac wartosci dla lat 2009, 2012, 2014 i 2017). Koncentrujmy
si¢ na trzech sektorach: wodociggowo-kanalizacyjnym, gospodarce odpadami i lokalnym transporcie
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zbiorowym. Wybor tych dziedzin wynika m.in. z tego, ze jak wskazuja wczesniejsze badania (Swia-
niewicz i in. 2016) to tutaj koncentruje si¢ najwigksza cze¢§¢ aktywnosci samorzadoéw we wspotpracy
miedzygminne;.

W naszych zestawieniach rozrdézniamy warto$¢ wydatkéw zwigzanych ze $§wiadczeniem ustug
W nastepujgcych formach:

e formy niezwigzane ze wspotpracg miedzygminng:

o zadanie wykonywane przez jednostki budzetowe czy tez bezposrednio przez komorki
znajdujace si¢ w urzedzie gminy;

o zaklady budzetowe, ktorych wiascicielem jest gmina;

o spotki komunalne, ktorych whascicielem lub wickszo§ciowym udzialowcem jest samo-
rzad gminny;

e formy zwigzane ze wspOlpracg migdzygminng

o  zwiazki komunalne;

o zaklady budzetowe, ktorych wlascicielem jest zwigzek komunalny;

o spotki, ktorych udzialowcami (akcjonariuszami) jest wiecej niz jeden samorzad
gminny lub zwigzek komunalny.

W naszych zestawieniach nie jesteSmy w stanie uchwyci¢ wielko$ci wydatkéw ponoszonych
przez podmioty prywatne dostarczajgce ustugi na podstawie zlecenia (kontraktu) zawartego z samo-
rzadem gminnym. Jest to dotkliwe ograniczenie, zwlaszcza w odniesieniu do gospodarki odpadami.
Ale trzeba przyznaé, ze nasze zestawienia kryjg w sobie wigcej uproszczen i niedoktadnosci. Naj-
wazniejsze z nich to:

e Dane odnoszace sie do spotek komunalnych posiadamy tylko dla jednego roku (2012). Nie
mozemy zatem $ledzi¢ ewolucji znaczenia spotek w wykonywaniu réznych zadan. Dane
o warto$ci sprzedazy spotek komunalnych pochodzg z przygotowanego na nasze zlecenie
zestawienia opartego na danych zawartych w KRS. Algorytm wyboru interesujacych nas
przedsigbiorstw zostat przygotowany z najwyzsza starannoscig, ale nie mozna wykluczyc¢,
ze jakies$ spoiki zostaly pominigte.

e Trudno precyzyjnie oszacowac wielko$¢ obrotéw odnoszacych sie do poszczegdlnych branz,
bo poza przypisanymi do nich jednoznacznie wydatkami spotykamy tez wielobranzowe za-
ktady gospodarki komunalnej, dostarczajace kilku réznych ustug, w ktérych nie jest mozliwe
proste rozdzielenie wydatkow na poszczegodlne sektory. Dlatego tez w niektérych zestawie-
niach pokazujemy takze wielko§¢ wydatkoéw odnoszacych sie do takich podmiotéw wielo-
branzowych.

e Najwiecej trudnosci sprawiato jednak ,,unettowienie” wielkosci wydatkéw. Znaczna czg§é
wydatkdéw na interesujace nas ushugi zapisanych w budzecie gminy to §rodki przekazywane
poszczegdlnym wykonawcom, np. dotacje na dziatalno$¢ zaktadéw budzetowych, zakup
ushug od spotek komunalnych, §rodki przekazywane w roéznej formie zwigzkom komunal-
nym. A zatem uwzglednienie wszystkich wydatkow budzetowych oznaczatoby liczenie cze-
$ci wydatkow podwojnie (np. raz w budzecie gminy, a raz w bilansie zakladu budzetowego
lub spotki). Postugujac sie¢ odpowiednimi paragrafami klasyfikacji budzetowej podjelismy
wiec probe takiego ,,unettowienia” wydatkoéw, odejmujac od wynikow budzetowych $rodki
przekazywane innym, bezposrednim wykonawcom ustugi. Jednak klasyfikacja budzetowa
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nie zawsze jest w tym zakresie wystarczajaco precyzyjna i jednoznaczna. Istnieje wiec nie-
bezpieczenstwo, ze czes¢ srodkow policzonych w naszych zestawieniach jako wydatki bu-
dzetowe zostata jednak uwzgledniona takze w innej czgSci zestawienia.

Mimo wszystkich opisanych tutaj niedoktadnosci, zdecydowali$my si¢ na publikacje¢ naszych
szacunkOow uwazajac, ze sg one wystarczajaco dobrym przyblizeniem i zrédtem potencjalnie intere-
sujacych obserwacji odnoszacych si¢ do zmiany znaczenia réznych form wykonywania ustug, w tym
zwlaszcza roli odgrywanej przez wspolprace migdzygminng.

Zacznijmy od zestawienia danych dla roku 2012 (ryc. 2).

100%
90%
70%
60%
50%
40%
30%
20%
10%
0% ] S I -
Transport Gosp.odpadami Gosp.wod-kan Przeds.wielobranzowe
= Budzet Zakfad budzetowy Spotka komunalna
m Zwigzek Zaktad budzet.zwigzku Spétka miedzykomunalna

Ryc. 2. Znaczenie finansowe poszczegdlnych form dostarczania ustug w wybranych politykach lokalnych
(Procent wydatkéw w danej dziedzinie wg formy prawnej realizujacej dang dziatalno$¢; dane dla 2012 r.)
Fig. 2. The financial meaning of particular forms of providing public services in selected local policies
(% of the spending within each policy field after the legal form responsible for this policy; data for 2012)
Zrodto: opracowanie wiasne.

Source: own elaboration.

Jak wida¢ w kazdym z trzech wybranych przez nas sektoréw dominujacg formg dostarczania
ushug sg spotki komunalne. Z naszego punktu widzenia najciekawsze sa jednak dwie obserwacje. Po
pierwsze, udziat form zwigzanych ze wspotpraca migdzygminng jest stosunkowo wysoki. W roznych
weczesniejszych badaniach (Swianiewicz i in. 2016, Lukomska, Szmigiel-Rawska 2017) szacowano,
ze w wymiarze finansowym wspolpraca mi¢edzygminna to 2-3% strumieni finansowych zwigzanych
z wykonywaniem zadan przez samorzady gminne. Ale w zakresie ustug o jakich méwimy jest to
znacznie wigcej — od nieco ponad 10% w przypadku gospodarki wodociaggowo-kanalizacyjnej do
ponad 20% w przypadku lokalnego transportu zbiorowego. Po drugie, spotki mi¢gdzykomunalne sa
znacznie wazniejsza forma wspolnego wykonywania zadan niz zwigzki. Obserwacja ta jest wiec do-
datkowym argumentem za celowoscia podjecia badan odnoszacych sie do spotek, ktore — chocby
w pordéwnaniu ze zwigzkami czy porozumieniami mi¢dzygminnymi — byly do tej pory znacznie sta-
biej zbadang forma wspotpracy miedzygminnej. Poczyniona wyzej obserwacja o duzym znaczeniu
spotek w najmniejszym stopniu odnosi si¢ do transportu publicznego, gdzie duze znaczenie ma naj-
wigkszy ze zwiazkow komunalnych w Polsce — Komunalny Zwigzek Komunikacyjny GOP. Niewat-
pliwie jednak, tak dane finansowe, jak i analiza dziedzin wspotpracy prawnie zgtoszonych przez
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zwigzki 1 spotki komunalne potwierdza hipotezg pierwsza — istnieje specyfika dziedzinowa obu tych
form wspolpracy migdzygminne;.

Przyjrzyjmy si¢ jeszcze zestawieniom dynamicznym pokazujacym zmiang¢ znaczenia réznych
form (niestety z pomini¢ciem spotek komunalnych). We wszystkich omawianych branzach (najbar-
dziej wyrazniej w przypadku transportu publicznego, nieco mniej wyraznie w postaci gospodarki
wodociagowo-kanalizacyjnej) widzimy zmniejszajaca si¢ role zaktadow budzetowych. Zmiana ta
w najwickszym stopniu wigzata si¢ ze zmianami prawnymi, w szczego6lno$ci w ustawie o finansach
publicznych (cho¢ takze w niektorych ustawach ,,branzowych”). Poniewaz zmiany te nie dotycza
jednak wspoétpracy miedzygminnej, bedacej w centrum naszego zainteresowania w tym artykule, nie
bedziemy ich tutaj szerzej omawiaé. Bardzo wyraznie wida¢ tez wptyw reformy odnoszacej si¢ do
gospodarki odpadami, ktéra spowodowala zdecydowane zwigkszenie wydatkow notowanych przez
nas podmiotow na t¢ ustuge.

Z naszego punktu widzenia najciekawszy jest jednak stopniowy wzrost roli zwigzkéw komunal-
nych. Jest on widoczny we wszystkich sektorach, a najbardziej w przypadku gospodarki odpadami.
Udziat wydatkoéw zwigzkoéw w cato$ci uwzglednionych na rysunku 3 nakladow wzrost w przypadku
kazdej z analizowanych branz. Oczywiscie musimy pamigtaé, ze — jak juz bylo wezesniej wyjasniane
— w zestawieniach tych brak jest najwazniejszej formy: spotek komunalnych (tak jednogminnych,
jak i migdzykomunalnych). Niemniej jednak zebrane dane pozwalajg na ostrozng konkluzje, Ze rola
wspolpracy migdzygminnej w dostarczaniu ustug wzrosta w ostatniej dekadzie w kazdym z analizo-
wanych sektorow. Podejrzewamy, ze tendencja ta bylaby jeszcze lepiej widoczna przy uwzglednie-
niu takze danych dynamicznych odnoszacych si¢ do spotek, niestety dane takie pozostaja poza na-
szym dostepem.
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Ryc. 3. Zmiany wielkosci i struktury wydatkow biezacych na poszczegdlne lokalne ustugi publiczne (mln zt)
Fig. 3. Changes in the size and structure of current expenditure for selected local services (min PLN)
Zrodto: opracowanie wiasne.

Source: own elaboration.
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QUI PRO QUO? STRUKTURA WEASNOSCIOWA I UDZIALOWCY SPOLEK
MIEDZYGMINNYCH

Udzialowcy spélek miedzygminnych

Zagadnienie struktury i liczby (o ktérej moéwimy w nastgpnym rozdziale) wspolnikow jest o tyle
istotne, ze jak wskazuja wczesniejsze badania (Voorn i in. 2017) moze mie¢ ono wplyw na korzysci
(w postaci wzrostu efektywno$ci wykonywania ustug) odnoszone z tworzenia spotek komunalnych.
Autorzy cytowanego tu opracowania zauwazaja, ze korzystnym czynnikiem z tego punktu widzenia
jest zaangazowanie do wspotpracy rowniez udziatowcow wywodzacych si¢ z sektora prywatnego.
Odnosza si¢ takze do wspodtpracy miedzygminnej realizowanej w formie spotek, zauwazajac, ze
znaczna liczba udzialowcow przektada sig¢ czgsto na spadek sprawnosci instytucji, a nawet zwigksza
ryzyko fiaska przedsigwzigcia (rezygnacji ze wspotpracy). Jednak sami autorzy zwracaja uwage na
ograniczong liczbe dotychczasowych badan na ten temat. Tym bardziej szkoda, ze brak jak dotad
takich opracowan odnoszacych si¢ do danych z Polski. Dlatego przytaczane tu wnioski mogg by¢ na
razie traktowane tylko jako wstepne hipotezy, wymagajace jeszcze potwierdzenia.

O ile w zwigzkach migdzygminnych czlonkami mogg by¢ tylko gminy (a od 2016 r. takze po-
wiaty), to w spétkach mamy do czynienia z duzg réznorodnoscig udziatowcow. Badajac to zjawisko
szczegolng uwage zwracamy na dwa aspekty: elementy zarzadzania kolektywnego (czyli udziatow-
cow zbiorowych) oraz elementy zarzadzania wielopoziomowego (czyli obecno$¢ samorzadow wyz-
szych szczebli w spotkach gminnych).

Sposrod 160 spotek figurujacych w naszej bazie jako migdzygminne, w 130 wspolnikami sg wy-
lacznie samorzady badz zwigzki migdzygminne, a w 71 udzialy majg wylgcznie gminy i miasta na
prawach powiatu.®

Rycina 4. wskazuje, ze postulowana przez B. Voorna i in. (2017) wspotpraca miedzysektorowa
obejmujgca takze sektor prywatny pojawia si¢ w badanym przez nas zbiorze stosunkowo rzadko
(zaledwie kilka przypadkow). Dane na wykresie obrazujg tez bardzo znamienng cechg wspolpracy
miedzygminnej, mianowicie przenikanie si¢ dwoch form wspdlpracy migdzygminnej — zwigzkow
i spotek komunalnych. Dokladniejsze obserwacje tego interesujacego zjawiska potwierdzaja nasza
hipoteze druga, zaktadajaca wtdrnos¢ spotek wobec zwiazkow.

Analizujac bazg spolek, okazuje si¢, ze w "4 z nich (40 spolek) udziatowcami sg zwiazki mie-
dzygminne, przy czym w 27 z nich sg jedynym wspolnikiem (maja 100% udzialow), a w dwoch
kolejnych posiadaja odpowiednio 98% i1 94% udziatéw (por. tab. 3). Istnieje rowniez spotka bedaca
wiasnoscia dwoch zwigzkow, przy czym jeden ma prawie 85% udziatow, za$§ drugi jedynie 12%.
W trzech kolejnych spotkach zwiazki sa wigkszoSciowymi udziatowcami i majg migdzy 70 a 55%
udziatéw, przy czym w dwoch z nich jest to spotka utworzona z jedna gming, za§ w jednym (spotce
zajmujacej si¢ energetyka) pozostale udziaty rozdzielone sa po réwno miedzy cztery osoby fizyczne
(po 11,1%). Zjawisko mozna traktowa¢ w kategoriach specyficznego efektu spill-over wspotpracy,
czyli jej rozlewania si¢ (Jensen 2010). W miare postrzeganych potrzeb, z jednej instytucji wspotpracy

® Piszac to, trzeba jednak bra¢ pod uwage, ze w bazie pojawia sie niejasno zdefiniowana kategoria ,,pozostatych
udziatowcow” (wspominalis$my o tym juz w czgsci 2.1. artykulu), i niektére z wymienionych ,,czysto samo-
rzagdowych” spotek moga kry¢ w sobie udzialowcow spoza samorzadu. Wsrod 130 spotek, w ktorych udzia-
towcami s3 tylko JST i zwiazki miedzygminne, 43 maja kategori¢ ,,pozostate”, a sposrod 71 spdtek gminno-
miejskich — 26.
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miedzygminnej rozwijaja si¢ (,,wypaczkowuja”) kolejne, czasem zajmujace si¢ innymi zagadnie-
niami, a czasem podobnymi, ale w ramach innych regulacji prawnych. Ten rodzaj spill-over mozemy
nazwa¢ instytucjonalnym.
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Ryc. 4. Nie-gminni wspdlnicy badanych spétek miedzygminnych
Fig. 4. Non-municipal shareholders in studied inter-municipal companies
Zrodto: opracowanie wiasne.

Source: own elaboration.

W bazie pojawia si¢ rowniez jedna spotka zajmujaca si¢ bezpieczenstwem, bedgca formg wspot-
pracy zwigzku gmin (50% udziatow) z powiatem (50%). W pozostatych sze$ciu spotkach z udziatem
zwiazku jest on mniejszosciowym udziatowcem (od 40,4 do 13,7% udzialow). W pigciu z nich naj-
wigkszym udzialowcem jest gmina, w jednym przedsigbiorstwo komunalne nalezagce w 100% do
jednej z gmin czlonkowskich (72% udziatow, zwiazek zas 23,4%). W grupie tej wlasno$¢ jest tez
bardziej rozproszona — w bazie do poszczegolnych spotek przypisani sa (oprocz kategorii pozostate
1 oprocz zwiazku) dwaj, trzej, a nawet czterej udziatowcy.

Zdecydowanie najczestszymi dziedzinami dzialalno$ci spoétek z udziatem zwiazku miedzygmin-
nego sa gospodarka odpadami (17 spotek w naszej bazie) i gospodarka wodno-$ciekowa (13 spotek).

Tabela 3. Liczba spotek, w ktorych zwigzek ma okres$lony procent udziatow
Table 3. The number of companies in which unions have a certain percentage of shares

Udzial zwiazku w spoélce Liczba spélek
Share of the union in the company No of IM companies
100% udziatow (100%) 27

Wigkszos¢ udziatow (<100 1 >50%)
Potowe udziatow (50%)
Mniejszo$¢ udziatéw (<50%)
Zrodto: opracowanie wiasne.

Source: own elaboration.
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Jak widzimy (ryc. 4), poza zwigzkami migdzygminnymi, w dziewigciu spotkach pojawia sig jesz-
cze jeden aktor — przedsigbiorstwo komunalne. Jest to o tyle frapujace, ze przedsigbiorstwa komu-
nalne sg najczgsciej spotkami, mamy zatem do czynienia ze spotka, ktorej udziatlowcem jest inna
spotka. Wejscie przedsigbiorstwa komunalnego do spotki miedzygminnej jako udziatowca jest formg
wejscia we wspolprace gminy (wlascicielem takiego przedsigbiorstw jest przeciez gmina). Zapewne
motywem takiego posunigcia jest elastycznos¢ kodeksu handlowego w stosunku do ustawy o samo-
rzadzie, ale weryfikacja tej tezy wymagataby oczywiscie badan poglebionych. W czterech z tych
dziewigciu przypadkow gtdéwnym, wigkszosciowym udziatlowcem jest spotka/grupa kapitatowa itp.,
ktéra ma od 65,1% do 77,2% udziatéw. W dwoch przypadkach jedynym, drugim wspolnikiem jest
gmina, w kolejnym — dwie gminy (maja po ok. 11% w stosunku do 77,2 % grupy kapitalowej —
w ktorej prawdopodobnie tez majg udziaty), a w ostatnim — spotka (72%), zwigzek (23,4%) i gmina
cztonkowska zwiazku (1,6%) + pozostali. Odwrotna sytuacja, w ktdrej to gmina jest wickszoscio-
wym udzialowcem wystgpita tylko raz i nie byla to az tak wyrazna przewaga (59,8%). W pozostatych
czterech spétkach gmina jest gldwnym wspolnikiem, jednak ma mniej niz potowe wlasnosci (od 35,2
do 44,7%).

Najczesciej spotki skladajace si¢ tylko z gminnych udzialowcdéw spotykane sg w gospodarce
wodno-$ciekowej (33 takie spotki w naszej bazie) i gospodarce odpadami (16 spotek); w dalszej
kolejnos$ci plasuja sie transport zbiorowy i sektor budowlany z gospodarkg nieruchomo$ciami (od-
powiednio 7 i 6 spotek).

Zarzadzanie wielopoziomowe, czyli obecno$¢ powiatow 1 wojewddztw w spotkach miedzyg-
minnych, nie jest bardzo czeste. W bazie widniejg 23 spotki (14,4% wszystkich) z udziatem powiatu
i 6 spotek z udziatem samorzadu wojewddztwa (3,8%). Najbardziej eklektyczna pod wzgledem
udziatowcow jest ,,Swietokrzyska Kolejka Dojazdowa Ciuchcia Expres Ponidzie”, w ktorej wspol-
nikami sg wojewodztwo §wietokrzyskie (20%), dwa powiaty (po 10%) i cztery gminy (posiadajace
28,9%, 21,8%, 4,6% 1 4,7% udziatéw). Oprocz tego istnieje jeszcze tylko jedna spotka, w ktorej
uczestniczg jednoczes$nie trzy szczeble samorzadu (Lotnisko Kielce), przy czym jej struktura udzia-
tow jest znacznie mniej rozproszona — 70% ma wojewodztwo, 15% powiat, 10% gmina, 5% pozo-
stali. Poza jedna spotka z dwoma powiatami w gronie wspolnikéw (Agencja Rozwoju i Promocji
Ziemi Pszczynskiej), we wszystkich pozostatych spdtkach wérod wspdlnikow jest tylko jeden powiat
lub wojewodztwo.

Warto nadmienic, ze struktura whasnosciowa spotek, w ktorej uczestnicza jednostki kliku szczebli
samorzadow jest zréznicowana. Nie jest regula, ze to wyzszy (wojewddztwo, powiat) badz najbar-
dziej podstawowy szczebel (gmina) ma wigkszo$¢ udziatow. Odnotowalismy zarowno przypadki
rownomiernego podziatu udzialéw migdzy dwoch lub wiecej partnerow (mata koncentracja), jak
1 przypadki skrajne, w ktorych jeden samorzad ma ponad 80% (a nawet ponad 95% udziatow). O ile
jednak w przypadku spolek gminno-powiatowych zdarza si¢, ze to gmina ma ponad 50% udziatow,
o tyle nie zidentyfikowano takich spotek wsrdd tych, w ktorych wspolnikiem jest wojewddztwo.
Samorzad wojewddzki angazuje sie w spotki na réznych zasadach: sposrod 6 takich przypadkow,
w dwdch wojewddztwo jest dominujagcym udzialowcem, w dwoch ma udzialy rowne z udziatami
gmin cztonkowskich, a w dwoch ma udziaty mniejsze niz co najmniej jedna gmina cztonkowska.
Podobnie ksztattuje si¢ obecnos¢ powiatow w spotkach: sposrod 23 spotek z powiatami, w 6 sa one
najwiekszymi udziatowcami, w 7 maja mniej udzialéw niz co najmniej jedna gmina, w pozostatych
sytuacjach struktura wlasno$ciowa jest do§¢ rownomierna.
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Co istotne, w grupie spotek utworzonych przez samorzady kilku szczebli stosunkowo niewielka
jest skala problemu kategorii ,,pozostate”. Pojawia si¢ ona wprawdzie az w 12 spotkach (42%), jed-
nak tylko w trzech przekracza 5% (min=0,4%, mediana=4%, max=32,3%).

Pomimo matej proby badawczej mozna dostrzec, ze struktura dziedzinowa spélek z udziatem
wojewoddztwa lub powiatu rozni si¢ od analogicznej struktury wszystkich 160 spéotek. Gospodarka
odpadami oraz gospodarka wodno-$cickowa nie sa kluczowe w tej grupie. Wérdd spotek gminno-
powiatowych najwigcej jest tych zajmujacych si¢ transportem zbiorowym, sportem i turystyka,
ochrong zdrowia lub rozwojem lokalnym/rozwojem gospodarczym. W te¢ ostatnig dziedzing angazuja
si¢ rowniez wojewodztwa, podobnie jak w transport lotniczy.

Wobec naszej hipotezy drugiej, warto jeszcze dodac, ze powotanie spotki migdzygminnej czesto
odbywa si¢ z inicjatywy innych instytucji. W 14% objetych ankieta spotek byt to zwigzek migdzyg-
minny, co stanowi drugi (obok oméwionej wyzej struktury wiasno$ciowej) przyczynek do potwier-
dzenia zatozenia o wtdrnosci spotek wobec zwigzkdow. Jednak nawet czeSciej jako inicjatorow po-
wstania spotki podawano wiladze powiatowe i regionalne (28% przypadkow). Czgsciej, bo az w po-
lowie przypadkdw, wskazywano jako inicjatora burmistrza lub burmistrzoéw zainteresowanych gmin.
A zatem, o ile faktycznie spotki sg czasem wtorne wobec zwiazkow, to czesto tez okazuja sg wyni-
kiem zarzgdzania wielopoziomowego.

Poza opisanymi w tej sekcji najczestszymi typami udziatowcow, w spotkach miedzygminnych
pojawiajg si¢ sporadycznie takze inne podmioty, wymienione w ramce 1.

Ramka 1. Przyktady udzialowcow nietypowych

Poza uwzglgdnionymi na wykresie 4 najczestszymi ,,nie-gminnymi” udzialowcami spotek,
w kilku przypadkach pojawiajg si¢ takze inne podmioty:

e Uczelnie posiadajace udziaty w dwoch spotkach — Innobaltica (trzy uczelnie, udziaty
1,6% kazda) 1 Belchatowsko-Kleszczowski Park Przemyslowo Technologiczny
(Politechnika £.6dzka 12,1%);

e WFOSIGW posiadajacy udziaty w dwoch spotkach odpadowych; w kazdej z nich
ma kilkanascie % udzialow (w czasie prowadzenia badania WFOSiGW znajdowaty
si¢ pod nadzorem samorzadow wojewddzkich, zatem mozna taka strukture uznawac
za przyktad wielopoziomowego zarzadzania);

e Grupa Azoty (posiada 12,4% udziatow w spdice Tarnowskie Wodociagi);

e Przedsigbiorstwo Panstwowe Porty Lotnicze, ktore z 29,1% jest trzecim udzialow-
cem w spoice Port Lotniczy Gdansk (wigcej udzialdw maja: miasto Gdansk i woj.
pomorskie).

Struktura udzialéw w spétkach
Piszac o strukturze udziatow, analizujemy zardéwno liczbg wspolnikow, jak i wielko$¢ posiada-

nych przez nich udziatow.®

6 Pierwszy aspekt, liczba wspolnikdw, jest obarczony niedoskonalo$ciami bazy, w ktorej figuruje kategoria
»pozostali” (nie zawsze obejmujaca tylko najmniejszych udziatlowcow, jak pisaliSmy w sekcji 2.1).
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Ryc. 5. Nie-gminni wspoélnicy badanych spotek migdzygminnych
Fig. 5. Non-municipal shareholders in studied inter-municipal companies
Zrodto: opracowanie wiasne.

Source: own elaboration.

Najwiecej jest spotek majacych tylko dwéch wymienionych w bazie udzialowcow (ponad 37%,
czyli 60 przy czym blisko 30% z nich ma dodatkowo udziatowcdw ,,pozostatych”, por. ryc. 5 i 6).
Tylko w trzech jednym ze wspdlnikow jest podmiot inny niz jednostka samorzadu terytorialnego lub
zwigzek gmin. Jest wsrod nich za to az 10 spotek gminno-powiatowych, sze$¢, w ktorych uczestniczy
zwigzek 1 jedna z wojewodztwem. Formy wielopoziomowe pojawiajg si¢ zatem stosunkowo czgsto.
Z perspektywy teorii sieci, wspoOlpraca dwustronna jest forma odmienng od wspotpracy wielostron-
nej, wlasciwie nie jest traktowana jak usieciowienie. O specyfice relacji w takich dwugminnych spo6t-
kach $wiadczy fakt, ze przewazajg wsrdd nich takie, w ktorych jeden z partneréw ma ponad potowe
udziatow (46 z 60 spolek). Z idealnie rownym podzialem mamy do czynienia w zaledwie dziesieciu
przypadkach.

Kolejna, najbardziej liczng grupe stanowig spélki z udzialem trzech podmiotow. Jest ich 36,
przy czym az 23 z nich majg dodatkowo kategori¢ ,,pozostate”. W 10 spotkach udziaty oprocz gmin
posiadaja podmioty nieb¢dace JST ani zwigzkiem, w o$miu — powiaty, w trzech — wojewddztwa,
a w dwoch — zwiazki gmin. Wart odnotowania jest fakt, ze w potowie spolek jeden z trzech wymie-
nionych w bazie wspdlnikow ma ponad potowe wiasnosci (rys. 7), jest to zatem czgsto wspotpraca
zdominowana przez jednag strong.

Trzecia pod wzgledem liczebnos$ci grupa sa spotki ze 100% (badz prawie 100%, jesli wystepuje
kategoria ,,pozostali”’) udzialem zwiazku miedzygminnego, badz konkretnie Zwiazku Gmin Wiej-
skich RP.

Na czwartym miejscu znalazty si¢ spolki z czterema udzialowcami (17). Tylko w jednej takiej
spotce wspolnikiem jest zwiazek, w dwoch powiat, a w szeSciu podmiot inny niz JST i1 zwigzek. Co
ciekawe, podzial udziatow jest bardziej ,,wyrownany” niz w spotkach liczacych dwoch lub trzech
wspolnikéw. Tylko w trzech przypadkach jeden z partneréw posiada ponad potowe wtasnosci. Po-
twierdza to tezg o tym, ze wspotpraca matej liczby podmiotdéw nie sprzyja wyksztatcaniu partnerstwa
W rozumieniu réwnosci we wspotpracy.

Taka dominacja spotek posiadajacych stosunkowo nielicznych udzialowcow wydaje sie korzyst-
nym zjawiskiem w $wietle wynikow badan B. Voorna i in. (2017).
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Ryc. 6. Struktura bazy spotek migdzygminnych ze wzgledu na liczbe udziatowcow
Fig. 6. The structure of the data-base of inter-municipal companies due to the number of shareholders
Zrodto: opracowanie wiasne.
Source: own elaboration.

Spoitki o liczbie wspolnikow wiekszej od czterech stanowig niecate 11% wszystkich znajdujg-
cych si¢ w bazie. Jednocze$nie udzialy w nich posiada 26% wszystkich podmiotow (a 25,5% gmin)
uwzglednionych w zestawieniu.

Spotka o najwiekszej liczbie wymienionych wspolnikow jest Beskid Zywiec, w ktérej 61% udzia-
16w posiada Zywiec, 15,4% WFOSIGW, a pozostata czes¢ rozdzielona jest miedzy 17 gmin. Dwu-
nastu udziatlowcow ma Wydawnictwo Samorzadowe, w ktorym najwiecej udziatdéw maja kolejno
jedna osaoba fizyczna (33,3%), gmina Tarnobrzeg (33,2%) i gmina Sandomierz (32,7%). Przyklad
wspolpracy samorzadow opartej na stosunkowo rownomiernym podziale wiasnosci stanowi Petla
Zutawska, w ktorej wspolnikami jest osiem gmin, jeden powiat i jedno stowarzyszenie, ktorych wiel-
ko$¢ udziatow zawiera sie migdzy 19,9% a 8%.

Przyjrzyjmy si¢ jeszcze najwickszym udziatowcom, co daje pojecie o stopniu koncentracji udzia-
16w (ryc. 7). Najliczniejsze sa spotki, w ktorych jeden udziatowiec posiada wiecej niz potowe, ale
mniej niz ¥ wlasnosci — stanowia one 30%; Niecate 23% to spotki o mniejszej koncentracji, w kto-
rych gléwny wspolnik ma mniej niz 50%, ale jednoczesnie nie mniej niz 25% udziatéw. Spotki
0 najwyzszym stopniu koncentracji (od 75% wzwyz) stanowig 15% calej proby. Grupe 28 spolek
0 100% udziale zwigzku trudno rozpatrywa¢ w kategoriach koncentracji bez poglebionej analizy —
wprawdzie wlasno$¢ skupiona jest w rekach jednego udziatowca, ale jest to struktura ,,pietrowa”,
w ktorej uczestniczy wiele gmin. Liczba de facto aktywnych, interesujacych sie spotka gmin moze
by¢ rdézna, co potwierdzity pierwsze badania terenowe, ktore przeprowadziliSmy w spotce o takiej
pietrowej strukturze. Specyficzne jest rowniez 10 spotek o podziale wlasnosci miedzy dwoch udzia-
towcow po potowie, bedacych przyktadem idealnej ,,rownowagi”. Oprocz tego w bazie mamy 12
spotek o niewielkiej koncentracji, w ktorych udzialy Zadnego ze wspdlnikow nie siggaja 25%.



88 Marta Lackowska, Pawel Swianiewicz, Aleksandra Picej

50
40
30
20
. I
: ]
100% co najmniej 70%, powyzej 50%, ale 50% co najmniej 25%, ponizej 25%
ale mniej niz 100% mniej niz 75% ale mniej niz 50%
u liczba spotek bez kategorii "pozostali” u liczba spofek z kategorig "pozostali”

Ryc. 7. Dominujacy udzialowiec w analizowanych spoétkach i % jego udziatow
Fig. 7. The largest shareholder in the studied companies and % of his shares
Zrédto: opracowanie wiasne.

Source: own elaboration.

Typologia spélek pod wzgledem ich struktury wewnetrznej

Podjelismy probe opracowania typologii spolek, taczacej informacje o liczbie wspdlnikéw (na-
zwanej ,,rozdrobnieniem”) i o strukturze udziatéw (nazwanej ,,dominacja”). Klasy wyznaczyli§my
arbitralnie, po przyjrzeniu si¢ bazie, uwzgledniajac ,,pozostatych” w czesci dotyczacej rozdrobnie-
nia.

Przyjelismy, ze rozdrobnienie jest:

e Mate, jesli wymieniono 2 udziatowcow bez kategorii ,,pozostate”;

e Srednie, jesli wymieniono 2 udzialowcow + pozostali; 3-4 udzialowcoéw wymienionych bez
kategorii ,,pozostate”;

e Duze, jesli wymieniono 3-4 udzialowcow + pozostali; > 5 udziatowcow.

Dominacje natomiast okreslilismy za pomocg dwdch zmiennych: procenta udziatéw posiadanych
przez najwigkszego wspolnika oraz stosunku udzialow posiadanych przez najwigkszego i najmniej-
szego wymienionego wspdlnika. Tak rozumiana dominacja jest:

e Mala (lub jej brak) jesli maksymalnie 50% udzialow jest w posiadaniu jednego podmiotu,
a przy tym stosunek najwiekszych do najmniejszych wymienionych udziatow jest mniejszy
lub réwny 2;
e Srednia, jesli:
a) maksymalnie 50% udziatéw jest w posiadaniu jednego podmiotu, a przy tym stosunek
najwiekszych do najmniejszych wymienionych udziatéw jest mniejszy niz 2 lub
b) ponad 50% udziatow w posiadaniu jednego podmiotu + stosunek najwigkszych wymie-
nionych udziatéw do najmniejszych wymienionych mniejszy lub rowny 2;
e Duza, jesli ponad 50% znajduje si¢ udzialow w posiadaniu jednego podmiotu, a przy tym
stosunek najwigkszych do najmniejszych wymienionych udziatoéw przekracza 2.

Z typologii wylaczylismy 28 spotek ze 100% udziatem zwigzku miedzygminnego, gdyz wedtug
przyjetych zasad bytyby one ekstremalnie skoncentrowane i zdominowane. Formy te, z uwagi na ich
specyficzny, ,,pietrowy” charakter, wymagaja dodatkowych badan w celu okreslenia relacji wiadzy
miedzy poszczegdlnymi gminami. Typologia objeta zatem 132 spotki.
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W wyniku zestawienia obu parametrow: dominacji i rozproszenia, otrzymali$my dziewig¢ typow
mozliwej konfiguracji cech. Typy o skrajnych wartosciach obu uwzglednionych cech opatrzylismy
metaforycznymi nazwami, przyblizajacymi charakter zjawiska. I tak, spotki o do§¢ wyréwnanych
udziatach poszczegolnych wspolnikow przy niewielkiej liczbie partnerow przyrownaliSmy do pary
pingwindow, ktore w porownywalnym stopniu troszczg si¢ o potomstwo. Z kolei spotki o matej liczbie
partneréw, ale duzej dominacji porownalismy do stada dowodzonego przez kréla Iwa. Duze rozdrob-
nienie przywodzi natomiast na mysl albo kierdel owiec (jesli dominacja jest niewielka), albo roj
pszczot podporzadkowany krolowej (jesli dominacja jest duza). W $wietle rozwazan B. Voorna i in.
(2017) to kierdel, czyli forma wspotpracy ztozona z wielu partneréw, ale niemajaca lidera (dominu-
jacego wspolnika), niesie ze sobg najwigksze ryzyko niskiej efektywnosci dzialania. Oczywiscie,
nasze analizy nie moga prowadzi¢ do tak ostrych wnioskéw, gdyz opieraja si¢ na upraszczajacym
rzeczywisto$¢ zalozeniu, iz dominacja w udziatach spotki automatycznie oznacza przewodzenie
wspolpracy. Nie musi to zawsze odpowiadac prawdzie, ale weryfikacja wymaga badan jakosciowych
poszczegblnych przypadkow.

Wyniki zaaplikowania typologii do naszej proby badawczej (tab. 4) wskazuja, ze najwigcej jest
spotek zdominowanych przez jednego, gtdwnego udzialowca, przy czym dominacja taka znacznie
rzadziej zachodzi w spotkach o wigkszej liczbie partneréw. Przy duzym rozdrobnieniu udziatéw po-
siadanych przez poszczegdlnych wspolnikow, najczestszg strukturg udzialow jest srednia dominacja.
Najmniej (22%) jest spotek o zbilansowanej pozycji udziatowcow/akcjonariuszy, czyli takich,
w ktorych relacje maja szanse by¢ partnerskie a nie zdominowane przez gldownych udziatowcow.
Analizy wskazujg zatem, ze spotki z mniejszg liczba udziatlowcow sg tatwiejsze do zdominowania
przez jednego partnera niz spotki o duzej liczbie udziatowcdw. Dajg tez asumpt do potwierdzenia
zatozenie o specyficznym sposobie wspolpracy realizowanym w spotkach. Wydajg si¢ one mniej
podlega¢ mechanizmom demokratycznego podejmowania decyzji i Scierania interesOw, a bardziej
polega¢ na rynkowych mechanizmach dominacji przez najsilniejszych udzialowcoéw. Na tym etapie
badan sg to oczywiScie nadal hipotezy, ktore bedziemy weryfikowaé podczas badan jakosciowych.

Tabela 4. Typologia spotek (wariant uwzgledniajacy kategorie ,,inni”’; n=132)
Table 4. Typology of companies (variant taking into account the “others” category; n = 132)

Rozdrobnienie

fragmentation Male Srednie Duze SUMA
Dominacja small medium Large total
domination
Mata 10 (7,6%) 12 (9,1%)
small Para pingwinow 7 (5:3%) Kierdel 29 (22,0%)
Srednia 10 (7,6%) 8 (6,1%) 23 (17,4%) | 41 (31,0%)
medium ' ' ' '
Dusa 25 (18,9%) 13 (9,8%)
| Mate stado 24 (18,2%) R6j pszczot pod | 62 (47,0%)
arge . . .

z krolem lwem wodzq krolowej

SUMA
total 45 (34,1%) 39 (29,5%) 48 (36,4%0) 132 (100%0)

Zrédlo: opracowanie whasne.
Source: own elaboration.
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PODSUMOWANIE

Obie hipotezy zasadnicze zostaty potwierdzone. Spolki i zwiazki majg odmienne pola dziatalno-
$ci, a nawet podejmuja wspotprace w nieco innych dziedzinach. Biezace wykonywanie zadan w za-
kresie dostarczania odptatnych dobr prywatnych takich jak transport, gospodarka odpadami, czy go-
spodarka wodno-§ciekowa jest znacznie czgéciej zapewniane przez spotki niz zwigzki czy inne formy
wspolpracy migdzygminnej. Natomiast nie udato nam si¢ odnalez¢ spotek analogicznych do wyroz-
nionej w badaniu zwigzkéw duzej grupy skupionej niemal wylacznie na pozyskiwaniu funduszy ze-
wnetrznych. Zwiazki takie realizujg inwestycje (najczgsciej dofinansowane z funduszy europejskich,
cho¢ czasem tez ze zrodet polskich takich jak WFOSiGW lub NFOSiGW), ale nie prowadza dzia-
falnos$ci biezacej zwigzanej z dostarczaniem ustug dla mieszkancoéw. T¢ odmiennos¢ pol dziatalnosci
potwierdzaja tez zauwazone roznice w deklarowanych w ankietach motywach powotywania obu
form wspolpracy miedzygminnej. W przypadku zwigzkow do najczesciej deklarowanych celéw na-
lezalo pozyskiwanie funduszy unijnych lub innych $rodkéw zewnetrznych (np. z NFOSiGW,
WFOSiGW), za$ w przypadku spotek na plan pierwszy wysuwalo sie dazenie do zmniejszenia kosz-
tow czy podniesienie jako$ci ushug.

Z analiz celéw dziatania deklarowanych w momencie rejestracji zwigzkow i spotek wynika, ze
istniejg réznice w dziedzinach wspolpracy wybieranych jako pola dziatalnosci zwigzkow 1 spotek,
przy czym wicksza roznorodnos¢ podejmowanych dziatan charakteryzuje zwigzki. Dzialalnos$¢ spo-
ek skupia si¢ wyraznie na trzech dziedzinach, z ktérych dwie (gospodarka odpadami i wodno-$cie-
kowa) pokrywaja si¢ z najczestszymi polami wspotpracy zwiazkdw. Jak wskazujg analizy finansowe,
roznicujacy jest tutaj charakter dzialan — inwestycyjny badz biezacy.

W toku analiz znalezliSmy silne przestanki do potwierdzenia hipotezy drugiej, dotyczacej wtor-
nego charakteru spotek. Wsrod zatozycieli, udziatlowcow, a nawet inicjatorow powstania spotek jest
wiele zwigzkoéw miedzygminnych. Co wigcej, w ankiecie reprezentanci spotek czesto podawali spel-
nienie wymogow prawnych jako motyw ich powstania (opcja zostala zaznaczona w 12 sposrod 34
ankiet), co pozwala zaktadac, ze weze$niej wspotpraca funkcjonowata w innej formie, ale ze wzgledu
na zmiany prawne bardziej korzystna stata si¢ forma spotki.

Nasze wstepne analizy pozwalaja sformutowaé szereg kierunkéw dalszych badan, szczegolnie
o charakterze studiow przypadku. Dotycza one m.in. specyfiki funkcjonowania spotek. Mozna sie
spodziewac, ze ich ,,wtorno$¢” i komercjalizacyjny charakter przektadaja si¢ na specyfike procesow
decyzyjnych i zarzadczych. Warto zbada¢, jak te procesy wpisuja si¢ w trzy typy koordynacji dziatan
zbiorowych: hierarchig, anarchi¢ i sie¢ (Hausner 2008). Na ile procesy decyzyjne podlegaja mecha-
nizmom demokratycznej kontroli i stanowia obiekt biezacego zainteresowania wspolnikow, a na ile
ulegly ,,komercjalizacji”, czyli staty si¢ elementem wymiany finansowej, $ci§le okreslonej zasadami
rynkowymi, w ktorych brak miejsca na biezgce negocjacje i ustalanie strategicznych kierunkow dzia-
tania. Proces instytucjonalnego spill-over wspolpracy zachodzacy szczegdlnie intensywnie miedzy
zwigzkami a spotkami migdzygminnymi takze zastuguje na wnikliwsze badania. Na koniec trzeba
wspomnie¢ o braku zaawansowanych metodycznie badan wptywu wspolpracy w formie spotek mie-
dzygminnych na efektywno§¢ wykonywania zadan publicznych. W szczego6lno$ci warto by spraw-
dzi¢ przytaczang w naszym artykule hipoteze o zwigzku migdzy liczba udziatowcoéw na sprawnosc
podejmowania decyzji i efektywno$¢ wykonywanych zadan.
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