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KOMERCJALIZACJA WSPÓŁPRACY MIĘDZYGMINNEJ? ROLA SPÓŁEK 

MIĘDZYGMINNYCH W DOSTARCZANIU USŁUG PUBLICZNYCH NA TLE  

INNYCH FORM WSPÓŁPRACY SAMORZĄDOWEJ1 

 

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 treści: Zarys treści: W artykule zajmujemy się formą strukturalną i obszarami działań podejmowanych we 
współpracy międzygminnej, a także jej rolą w dostarczaniu usług publicznych. Głównym polem badawczym są 

spółki międzygminne – formy współpracy wprawdzie silnie zinstytucjonalizowane, a jednak często pomijane  

w studiach nad tym tematem. Porównujemy działalność spółek międzygminnych z innymi formami współpracy  

w Polsce, zakładając że cechuje je specyfika przejawiająca się w: (i) podejmowanych działaniach (działalność spółek 

komunalnych dotyczy świadczenia przez samorządy usług o charakterze dóbr prywatnych, za które pobiera się od-

płatność od użytkowników i częściej nastawione są na bieżące wykonywanie zadań, niż na inwestycje infrastruktu-

ralne) oraz (ii) we wtórnym charakterze spółek wobec innych form współpracy międzygminnej.  

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.  

Słowa kluczowe: współpraca międzygminna, spółki międzygminne, związki międzygminne, dostarczanie 

usług publicznych, Polska 

Key words: inter-municipal cooperation, inter-municipal companies, inter-municipal unions, public service 

delivery, Poland 

                                                             

1 Artykuł powstał w wyniku realizacji projektów finansowanych ze środków Narodowego Centrum Nauki przyznanych na 
podstawie decyzji numer UMO-2013/09/B/HS5/01339 oraz UMO-2015/19/B/HS4/00119. 
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WSTĘP 

 

W ostatnich latach w Polsce obserwujemy ożywienie badań dotyczących współpracy międzyg-

minnej. Pojawiły się publikacje przeglądowo pokazujące rozmiary zjawiska (Kołsut 2015), jak i takie 

skupiające się na wybranych formach prawnych (np. związki międzygminne – Swianiewicz i in. 

2016; lokalne grupy działania – Furmankiewicz 2018), na aspekcie finansowym współpracy (Łu-

komska, Szmigiel-Rawska 2017), lub na wybranej dziedzinie współpracy (gospodarka odpadami – 

Picej 2018). 

W naszym zespole realizowaliśmy niedawno badania pogłębione dotyczące funkcjonowania 

związków międzygminnych (Swianiewicz i in. 2016), a obecnie uzupełniamy tę wiedzę prowadząc 

analogiczny projekt badawczy dotyczący spółek międzygminnych. W niniejszym artykule prezentu-

jemy wstępne wyniki prowadzonych badań, opatrując je (tam, gdzie to zasadne) porównaniem do 

rezultatów odnoszących się do związków międzygminnych. U podstaw naszych rozważań leży – 

wywodzące się z klasycznej teorii instytucjonalizmu – przekonanie o tym, że kontekst instytucjo-

nalno-prawny silnie wpływa na podejmowane działania, także na współpracę międzygminną. 

Cel artykułu jest dwojaki:  

 Po pierwsze, tekst ma za zadanie przedstawienie rozmiaru i zakresu współpracy międzyg-

minnej realizowanej w ramach spółek. Jak dotychczas brakuje bowiem w polskiej literaturze 

naukowej opracowań dokumentujących to zagadnienie. Jest to zadanie niebanalne, gdyż  

(w przeciwieństwie do związków międzygminnych) nie istnieje publiczny rejestr tych form 

współpracy (piszemy o tym obszerniej w sekcji 2.1). Szczególną uwagą obejmiemy tutaj 

strukturę własnościową spółek, tak by dokładniej określić, co kryje się pod pojęciem spółki 

międzygminnej. Próbujemy też wskazać główne pola działalności spółek międzygminnych 

i porównać je do zadań realizowanych przez związki międzygminne.  

 Po drugie, dokonujemy próby oszacowania roli międzygminnych spółek w wykonywaniu 

lokalnych zadań publicznych, w oparciu o dane finansowe. Sprawdzamy wartość sprzedaży 

spółek działających w obszarze kilku wybranych usług lokalnych z wydatkami na te same 

zadania realizowane w różnych innych formach zarówno przez poszczególne samorządy, jak 

i instytucje współpracy międzygminnej. Chcemy przy tym sprawdzić, czy liczebność spółek 

(wobec innych form współpracy) pokrywa się z istotnością finansową tych organizacji  

w wykonywaniu usług publicznych. 

Powyższe cele wskazują na eksploracyjno-opisowy charakter opracowania. Jesteśmy jednak 

przekonani, że temat jest na tyle istotny i wymykający się dotychczas kompleksowym opracowa-

niom, że wart jest szerszej prezentacji potencjalnym czytelnikom. Co więcej, te opisowe analizy dają 

nam asumpt to wstępnej weryfikacji dwóch ogólnych hipotez, nawiązujących do naszych celów eks-

ploracyjnych. 

(H1) Po pierwsze, spodziewamy się, że współpraca w obu formach dotyczy nieco odmiennych 

pól działalności samorządowej. Komercjalizacja w formie tworzenia spółek komunalnych odnosi się 

do świadczenia przez samorządy usług mających charakter dóbr prywatnych, za które pobiera się 

odpłatność od ich użytkowników (konsumentów). Spółki międzygminne będą zatem powstawały 

przede wszystkim właśnie w tych dziedzinach, zwłaszcza tam, gdzie spełniony jest dodatkowy wa-

runek potrzeby koordynacji na obszarze większym niż pojedyncza gmina (np. transport publiczny  

w dużych aglomeracjach) lub gdzie mamy do czynienia z silnym zjawiskiem korzyści skali (np. 

gospodarka odpadami, gospodarka wodno-ściekowa). Z kolei związki tworzone są w podobnych 

sektorach, ale rzadziej nastawione są na bieżące wykonywanie zadań, a częściej na tworzenie nowej 
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infrastruktury, w szczególności poprzez wykorzystywanie zewnętrznych źródeł finansowania (w tym 

wspólne ubieganie się o dotacje z funduszy unijnych). 

(H2) Spodziewamy się, że współpraca w formie spółki ma charakter wtórny w stosunku do form 

współpracy przewidzianych w ustawie o samorządzie gminnym, przede wszystkim wobec związku 

komunalnego. 

 
 

TEORETYCZNE PODSTAWY ROZWAŻAŃ 

 

Tematyka naszego artykułu znajduje się w punkcie przecięcia dwóch nurtów opisywanych  

w ostatnich latach w europejskiej literaturze akademickiej poświęconej badaniom samorządów lo-

kalnych. Pierwsza z tych tendencji to wzrost zainteresowania różnymi formami współpracy mię-

dzygminnej (por. np. Hulst, Van Montfort 2008, Teles 2016, Teles, Swianiewicz 2018). Tendencja 

ta w różnych krajach wiąże się z różnymi czynnikami. W niektórych ma ona zastępować nieakcep-

towaną politycznie reformę konsolidacji terytorialnej, w innych jest odpowiedzią na ograniczenia 

fiskalne będące następstwem kryzysu ekonomicznego, a wszędzie na poziomie teoretycznym można 

ją wiązać z koncepcją przeskalowania (rescaling) (por. np. Brenner 2004, omówienie koncepcji  

w języku polskim – Lackowska 2014). 

Drugi z nurtów to opisywana w literaturze tendencja do semi-komercjalizacji usług publicznych 

poprzez tworzenie spółek, a więc podmiotów działających w oparciu o logikę rynkową i kodeks 

handlowy, ale będących własnością podmiotów publicznych. Tendencję tę można wywodzić z No-

wego Zarządzania Publicznego (New Public Management) dominującego w europejskim myśleniu 

o usługach publicznych przynajmniej do końca lat dziewięćdziesiątych XX wieku. Zgodnie z tą kon-

cepcją spółki miały przejmować działalność samorządów przede wszystkim w odniesieniu do usług 

odpłatnych, funkcjonujących na zasadach zbliżonych (przynajmniej pod niektórymi względami) do 

rynkowych. Chodziło między innymi o merytokratyczne (czy może raczej technokratyczne) zarzą-

dzanie tymi usługami, w możliwie znacznym stopniu oderwane od bieżącej polityki gminnej2. Taka 

tendencja do tworzenia spółek będących własnością samorządów była 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 połączenie tych dwóch nurtów należy do rzad-

kości. Jedynym znanym nam opracowaniem patrzącym na współpracę międzygminną z tego punktu 

widzenia jest niedawne opracowanie na temat gospodarki odpadami w Holandii i Norwegii (Torste-

insen, Van Genugten 2016). Nie wiemy także wiele na temat efektywności tej formy współpracy. 

Wprawdzie wpływ podejmowania współpracy międzygminnej na koszty wykonywania usług był 

tematem interesujących opracowań (por. np. Bel, Gradus 2018, Bel, Sebo 2018), ale badania te nie 

wyróżniały spółek międzygminnych jako odrębnej formy wykonywania zadań publicznych.   

Analizując formy współpracy odwołujemy się dodatkowo do koncepcji zarządzania wielopozio-

mowego (w literaturze polskiej omówionej m.in. przez R. Chrabąszcza 2015, M. Lackowską 2009), 

które mówi o relacjach między uwikłanymi we współdziałanie aktorami, którzy pozostają od siebie 

prawnie niezależni, choć należą do różnych poziomów tradycyjnej organizacji administracyjno-po-

                                                             

2 Przedmiotem odrębnych rozważań mogłoby być, na ile ten cel oderwania od polityki okazał się realnie osią-

galny. Tematyka ta wykracza jednak poza ramy niniejszego artykułu.  
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litycznej. W naszym przypadku chodzi o udział w spółkach międzygminnych jednostek samorządo-

wych wyższych szczebli – powiatów i regionów. Odnotowujemy takie przypadki w naszej ewidencji 

zakładając, że sieci składające się wyłącznie z relacji poziomych działają inaczej niż sieci z relacjami 

pionowymi, zatem wyłonienie skali zjawiska będzie pomocne w dalszych badaniach jakościowych 

dotyczących funkcjonowania różnych form współpracy międzygminnej i międzysamorzadowej. 

Kolejną interesującą z perspektywy współpracy kwestią jest kolektywna struktura niektórych 

udziałowców. Już w projekcie dotyczącym tylko związków międzygminnych zauważyliśmy, że dość 

często są one powiązane z spółkami. Zdarza się, że udziałowcami w spółce są nie tylko pojedyncze 

samorządy, ale też ich grupy, głównie związki międzygminne i przedsiębiorstwa komunalne. W ar-

tykule określamy rozmiary tego zjawiska, wychodząc z założenia opartego na teoriach współpracy, 

że przekłada się ono na bardzo specyficzne relacje władzy między aktorami. W takich organizacjach 

inaczej przebiega proces agregacji interesów udziałowców – udziałowiec kolektywny już tej agrega-

cji dokonał na innym forum niż forum spółki. Struktury piętrowe cechuje też niższa transparentność 

i większe „oddalenie” od mieszkańców niż w przypadku struktur prostych. W wymiarze teoretycz-

nym ten problem transparentności można wywodzić z teorii agencji, a w wymiarze empirycznym 

był weryfikowany w stosunkowo nielicznych wcześniejszych badaniach (w Polsce – por. Gendźwiłł, 

Lackowska 2018). 

 

METODYKA I KONTEKST BADANIA 

 

Źródła danych i metody weryfikacji hipotez 

Nasze analizy opieramy na danych zebranych w dwóch projektach badawczych finansowanych  

z grantów NCN. Informacje dotyczące związków i spółek pochodzą z 2014 roku. Głównymi źró-

dłami danych były: rejestr związków międzygminnych MSWiA oraz lista wpisów spółek do Krajo-

wego Rejestru Sądowego wraz z informacjami o wartości sprzedaży ich usług. W uzasadnionych 

przypadkach, wiedzę o spółkach i związkach uzupełnialiśmy o informacje pozyskane z ich stron 

internetowych. 

Ewidencja form współpracy międzygminnej nie jest prosta. Dane o spółkach są trudno do-

stępne, gdyż forma ta (przeciwnie do związków międzygminnych) nie podlega rejestracji ministra 

właściwego ds. administracji. W naszych badaniach posługujemy się listą wpisów do Krajowego 

Rejestru Sądowego z 2014 r. Przeważająca większość spółek komunalnych nie stanowi forum współ-

pracy międzygminnej, gdyż ma wyłącznie jednego udziałowca.  W naszej bazie jest ponad 1600 

takich spółek jednogminnych. Drugą grupą niespełniającą kryterium instytucji współpracy międzyg-

minnej, są spółki z wieloma udziałowcami, wśród których znajduje się jednak tylko jedna gmina.  

Z tego powodu np. coroczna informacja Ministerstwa Skarbu Państwa o udziałach JST w spółkach3 

nie może być dobrym źródłem informacji o współpracy międzygminnej zinstytucjonalizowanej  

w postaci spółek prawa handlowego. Na podstawie systematycznej analizy wpisów do KRS udało 

nam się zidentyfikować 160 spółek kapitałowych, w których udziały samorządów wynoszą przy-

najmniej 50%, a które są własnością więcej niż jednej jednostki samorządowej (tzn. kilku gmin, gmin 

i powiatów, związków międzygminnych). Uznajemy, że właśnie te spółki najściślej odpowiadają 

                                                             

3 Informacja z 2014 r. podaje, że JST – głównie gminy – miały udziały w 2639 spółkach z o.o. i 431 spółkach 

akcyjnych. 
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instytucjonalizacji współpracy międzygminnej pod postacią spółek prawa handlowego – co najmniej 

dwie gminy musiały wnieść część swojego majątku, przekazując kontrolę nad nim nowej jednostce 

organizacyjnej. 

Spośród tych 160 spółek, 59 posiada w bazie KRS kategorię „pozostali” udziałowcy. Wynika to 

z tego, że zgodnie z art. 38 pkt 8 pkt c ustawy o Krajowym Rejestrze Sądowym nie są ujawniani  

w rejestrze przedsiębiorców wspólnicy, którzy posiadają w kapitale zakładowym mniej niż 10% 

udziałów. Dokładna analiza wpisów pokazuje jednak, że od tej reguły są wyjątki – przy niektórych 

spółkach wymieniani są wspólnicy mający nawet mniej niż 1% udziałów! Nie wiadomo zatem, co 

jest wyróżnikiem kategorii „pozostałe” w bazie KRS. Problem jest marginalny, gdy odsetek udzia-

łów przypisanych do tej kategorii jest niewielki, jest jednak kilka przypadków, w których przekracza 

on 50%. Dla przykładu, Spółka Oświetlenie Uliczne i Drogowe w Kaliszu posiada dwóch udziałow-

ców – miasta Kalisz (15,8%) i Ostrów Wielkopolski (10,3%) oraz 73,9% „pozostałych”, na których 

(wg strony internetowej spółki) składają się aż 103 jednostki samorządu terytorialnego. 

Na szczęście w ponad połowie z 59 spółek udział kategorii „pozostałe”, nie przekracza 10%, 

zatem błędy dotyczące wnioskowania o strukturze spółek wynikające z kategorii „inne” nie są zna-

czące (dotyczą tylko 26 spółek na 160, przy czym tylko w 11 spółkach udział pozostałych partnerów 

przekracza 30%; ryc. 1). W przypadku czterech spółek, dla których kategoria „inne” okazała się 

skrywać ponad połowę udziałowców konieczne było sprawdzenie (w ramach desk research), czy 

spółki te nadal możemy uznać (wg naszej definicji) za międzygminne, czyli, czy „inni” udziałowcy 

są samorządami gminnymi, a przynajmniej, czy ponad połowa udziałów należy do gmin. Weryfika-

cja wypadła pozytywnie, zatem utrzymaliśmy te cztery spółki w naszej bazie. 

 
 

Ryc. 1. Spółki międzygminne według udziału kategorii "inni udziałowcy" (n=160) 

Fig. 1. Inter-municipal companies according to the category „Other shareholders” (n=160) 

Źródło: opracowanie własne. 
Source: own elaboration. 
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Wydawać by się mogło, że ewidencja związków międzygminnych jest mniej skomplikowana, 

gdyż ministerstwo właściwe ds. administracji publicznej prowadzi rejestr tej formy współpracy. Jed-

nak w praktyce rejestr jest wysoce nieaktualny: W 2014 r. znajdowało się w nim 312 związków 

międzygminnych, z czego tylko 162 złożyło roczne sprawozdania finansowe do regionalnych izb 

obrachunkowych, co oznacza prowadzenie faktycznej działalności. Oznacza to, że niemal połowa 

figurujących w rejestrze związków de facto nie działa. Rozdźwięk wynika z faktu, że wykreślenie 

związku ze spisu oznacza przechodzenie żmudnej procedury likwidacji związku. Wiele razy podczas 

badań terenowych słyszeliśmy od przedstawicieli gmin członkowskich, że likwidacja jest tak skom-

plikowana, że członkom (zwykle już słabo działającej grupy) trudno jest ją przeprowadzić i często 

rezygnują z formalnego rozwiązania współpracy (por. Swianiewicz i in. 2016). Poza tym rejestr 

MSWiA obejmuje też związki, które były kiedyś zarejestrowane, nawet jeśli zostały potem formalnie 

zlikwidowane. Na potrzeby naszych badań zestawiliśmy rejestr związków MSWiA ze sprawozda-

niami budżetowymi związków, weryfikując w ten sposób liczbę faktycznie działających związków.  

Na podstawie sprawdzenia listy związków pod kątem ich rzeczywistego funkcjonowania oraz 

analiz wpisów do KRS można wnioskować o podobnej popularności obu form współpracy międzyg-

minnej, ale spostrzeżenie to będziemy jeszcze weryfikować pod względem finansowej istotności obu 

form (sekcja 4). 

W świetle omówionych trudności w ewidencji form współpracy, teksty eksploracyjne, opisujące 

fragmenty zjawiska współpracy międzygminnej w Polsce, stają się szczególnie ważne dla stanu wie-

dzy i rozwoju badań tego zagadnienia. 

Kolejnym ważnym źródłem naszych danych są dwie ankiety przeprowadzone w ramach naszych 

badań w biurach związków międzygminnych (w 2014 roku) oraz w biurach spółek międzygminnych 

(w 2017 roku). W przypadku związków uzyskaliśmy 67 zwrotów (na 168 rozesłanych kwestionariu-

szy), a w przypadku spółek 34 (na 160 wysłanych). W pierwszym przypadku odsetek zwrotów wy-

nosił więc 40%, a w drugim zaledwie 21%. W pierwszej chwili może się wydawać, że są to dość 

niskie wartości. Bliższa analiza wykazuje jednak, że nie odpowiadającymi związkami są zazwyczaj 

podmioty bardzo małe, z minimalnym budżetem, a wiele wskazuje, że część z nich w praktyce nie 

podjęła lub zaprzestała jakiejkolwiek działalności na większą skalę. Na naszą ankietę odpowiedziało 

wszystkich sześć największych związków, a biorąc pod uwagę wielkość budżetu nasi respondenci 

stanowią 79% całości. Nieco gorzej wygląda z tego punktu widzenia reprezentatywność próby spó-

łek, bo udział spółek-respondentów w wartości sprzedaży wszystkich podmiotów, do których wysła-

liśmy kwestionariusz ankiety wynosi zaledwie 24% (ale i w tym przypadku jest nieco wyższy niż 

udział mierzony samą liczbą podmiotów).  

Hipotezę pierwszą, odnoszącą się do celu powoływania instytucji współpracy w obu formach 

będziemy weryfikować zarówno w oparciu o twarde zestawienia statystyczne (liczba instytucji dzia-

łających w poszczególnych dziedzinach, wielkość wydatków na poszczególne sektory) jak i wyni-

ków ankiet, w których pytaliśmy między innymi o motywy powołania związku czy spółki.  

Hipoteza druga odnosi się do wtórnego charakteru formy współpracy w postaci spółki międzyg-

minnej. W oparciu o analizowane w tym artykule dane nie jesteśmy w stanie zweryfikować tej tezy 

bezpośrednio. Nie znamy np. dat rejestracji poszczególnych spółek. Możemy natomiast przeprowa-

dzić wnioskowanie pośrednie. Jeśli okaże się, że udziałowcami spółek często są związki komunalne, 

albo że pomysł powstania spółki często wychodził od pracowników związku, to pośrednio wskazuje 

to na swoiste pączkowanie współpracy w formie spółki z wcześniejszych form współpracy. 
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Podstawy prawne działalności spółek i związków 

Ustawa o samorządzie gminnym wspomina o trzech głównych formach współpracy pomiędzy 

samorządami: (1) związki komunalne (międzygminne) zakładane w celu wspólnego wykonywania 

zadań publicznych, (2) porozumienia zakładane w sprawie powierzenia jednej z gmin zadań publicz-

nych oraz (3) stowarzyszenia jednostek samorządu terytorialnego w celu obrony wspólnych intere-

sów. Poza tymi formami, explicite wymienionymi w ustawie o samorządzie terytorialnym, gminy 

mogą współpracować ze sobą tworząc spółki prawa handlowego (z ograniczoną odpowiedzialnością 

oraz akcyjne), fundacje oraz konsorcja, wśród których najczęściej wspomina się o grupach zakupo-

wych4. W kontekście naszego badania szczególnie istotne są odmienne podstawy prawne funkcjo-

nowania wymienionych organizacji – dla związków, porozumień i stowarzyszeń podstawę tę stanowi 

ustawa o samorządzie gminnym, podczas gdy spółki podlegają kodeksowi prawa handlowego,  

a grupy zakupowe ustawie o prawu zamówień publicznych. 

W dalszej części tej sekcji skupiamy się na formach współpracy międzygminnej najistotniejszych 

dla naszych rozważań: związkach i spółkach komunalnych. Krótkie zestawienie ich cech zaprezen-

towano w tabeli 1. 

Samorządy gminne mogą być udziałowcami w spółkach prawa handlowego (z ograniczoną od-

powiedzialnością lub akcyjnych), co ma miejsce głównie w przypadku spółek realizujących zadania 

komunalne, a nie zarobkowe. Spółki są powoływane do prowadzenia działalności gospodarczej, 

mają osobowość prawną, własny majątek i strukturę organizacyjną. Spółkom – nawet gdy są jedno-

osobowymi spółkami gminy – nie można jednak przekazać zadań publicznych. Zgodnie z kodeksem 

spółek handlowych, kluczowe decyzje w sprawach spółki podejmują jej wspólnicy lub akcjonariusze 

na zgromadzeniach. Organem wykonawczym spółki jest zarząd (może być jednoosobowy), a orga-

nem nadzorczym, który pozwala gminom sprawować tzw. nadzór właścicielski – rada nadzorcza. 

Spółki komunalne są tworzone zwykle w procesie komercjalizacji mienia komunalnego (gdy gmina 

wnosi część swojego majątku do spółki). 

Gminy mogą tworzyć spółki i przystępować do istniejących spółek w celu prowadzenia gospo-

darki komunalnej w sferze użyteczności publicznej. Zakres działania spółek użyteczności publicznej 

jest ograniczony w ustawie o gospodarce komunalnej, jednak (zgodnie z tą ustawą) gminy mogą 

uczestniczyć w spółkach również, gdy uzasadniają to względy społeczne, gdy występuje ryzyko nie-

gospodarności przy zbywaniu mienia komunalnego, gdy spółka prowadzi czynności bankowe, ubez-

pieczeniowe, doradztwo, działalność promocyjną, edukacyjną lub wydawniczą na rzecz JST lub gdy 

spółka jest ważna dla rozwoju gminy (Porawski, 2013).  

Związek międzygminny ustanawiają gminy, przekazując w gestię związku zadania publiczne, 

których – co do zasady – od tego momentu nie powinny realizować samodzielnie. Rejestr związków, 

prowadzony przez ministerstwo właściwe do spraw administracji, jest głównym źródłem wiedzy  

o rozpowszechnieniu związków międzygminnych w Polsce i – jak wskazują nasze badania – jest 

źródłem dalece nieaktualnym. 

Związek jest odrębnym podmiotem, posiadającym osobowość prawną, prawo prowadzenia sa-

modzielnej gospodarki finansowej oraz działalności gospodarczej, dysponującym prawem własności 

i zaciągania zobowiązań. Organy związku mogą posiadać kompetencje do podejmowania decyzji 

                                                             

4 Do form współpracy międzygminnej zalicza się często również lokalne grupy działania (LGD) oraz lokalne 

organizacje turystyczne (LOT), przy czym są one jednocześnie przykładami partnerstw międzysektorowych, 

w które zaangażowane są również podmioty gospodarcze, organizacje obywatelskie, a także osoby fizyczne.  
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administracyjnych (w zakresie związanym z realizacją zadań publicznych przekazanych przez 

gminy), a więc na przykład – ustalać wysokość stawek opłat za dostarczanie wody, odprowadzanie 

ścieków czy wywóz śmieci. Ponieważ związek międzygminny powstaje w wyniku przekazania czę-

ści władztwa należącej do gmin, zgromadzenie związku wykonuje kompetencje przysługujące radzie 

gminy – ma zatem prawo wydawania aktów prawa miejscowego, które obowiązują na terenie dzia-

łania całego związku.  

Związki międzygminne zwykle wykonują jedno zadanie publiczne, choć znane są również przy-

padki związków „wielobranżowych”, zajmujących się kilkoma sferami współpracy (piszemy o tym 

w następnych częściach artykułu). 

Organ uchwałodawczo-kontrolny związku – zgromadzenie – składa się z członków wskazywa-

nych przez wszystkie gminy członkowskie. Zasadniczo są nimi burmistrzowie gmin członkowskich, 

ale ustawa dopuszcza, by rada gminy na wniosek wójta powierzyła reprezentowanie gminy w zgro-

madzeniu zastępcy wójta albo radnemu. Organem wykonawczym związku jest zarząd, wybierany 

przez zgromadzenie spośród jego członków (choć ustawa dopuszcza, że mniej niż 1/3 składu zarządu 

może pochodzić spoza zgromadzenia). 

Jako jedną z głównych wad instytucji związku komunalnego w Polsce wielokrotnie wskazywano 

na tzw. homogeniczność związków. Członkami związku mogły być bowiem wyłącznie gminy, nie-

możliwe było członkostwo powiatu w związku razem z gminami. To ograniczenie zostało zniesione 

nowelizacją ustawy o samorządzie gminnym z 2015 r. Od 1 stycznia 2016 r. możliwe jest istnienie 

związków powiatowo-gminnych. 

 

Tabela 1. Porównanie organizacyjno-prawne spółek i związków międzygminnych 

Table 1. Organizational and legal comparison of inter-municipal companies and unions 

 Spółki 

intermunicipal companies 

Związki 

intermunicipal unions 

Utworzenie,  

przystąpienie do 

istniejącej organizacji 

Wymaga zgody rady JST  

(w formie uchwały rady gminy) 

Wymaga przyjęcia jednobrzmiącej uchwały 

przez wszystkie JST, podlega rejestracji mi-

nisterialnej 

Podstawa prawna 

funkcjonowania  

Kodeks spółek handlowych  

(Dz.U. 2000 Nr 94 poz. 1037) 
Ustawa o samorządzie gminnym 

Organy 

Zarząd, zgromadzenie (złożone  

z przedstawicieli wspólników)  

i rada nadzorcza 

Zarząd i Zgromadzenie (złożone  

z reprezentantów wszystkich JST);  

nadzór nad związkami prowadzi wojewoda  

i regionalna izba obrachunkowa 

Typ prowadzonej 

działalności  

Gospodarcza, nie można im  

przekazać zadań publicznych 

Wykonanie zadań publicznych  

przekazanych związkowi przez gminy 

członkowskie 
 

Źródło: opracowanie własne. 
Source: own elaboration. 

 

 

DZIEDZINY I DEKLAROWANE CELE WSPÓŁPRACY GMIN W FORMIE  

SPÓŁEK I ZWIĄZKÓW 

 

Weryfikację naszej pierwszej hipotezy rozpoczęliśmy od określania dziedzin współpracy na pod-

stawie wpisów do KRS i rejestru związków. Metoda ta wiąże się niestety z uproszczeniami. W przy-

padku spółek należy mieć na uwadze, że „nasza baza” przypisuje każdej ze spółek tylko jedną dzie-

dzinę wg PKD, pomimo że rzeczywisty zakres tematyczny jej działań może być szerszy.  
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Grupując spółki w zależności od dziedziny działalności, przyjęliśmy następujące założenia: 

1) Na podstawie informacji z KRS każdej spółce przypisaliśmy jedną dziedzinę, w miarę moż-

liwości sformułowaną jak najszerzej (przykładowo – nie rozdzielaliśmy odbioru i zagospo-

darowania odpadów, ani gospodarki wodnej i ściekowej, ani różnych rodzajów energetyki); 

2) Następnie porównaliśmy dziedzinę wg PKD w bazie z nazwą spółki: 

a. Jeśli nazwa i dziedzina PKD były „spójne” – przyporządkowuję dziedzinę 

b. Jeśli nazwa i dziedzina PKD nie pasowały do siebie, szukaliśmy informacji o danej 

spółce w Internecie i dopiero na tej podstawie decydowaliśmy o przyporządkowaniu 

jej dziedzinę działalności (było kilka takich przypadków). 

Z kolei w przypadku związków, niektóre określenia zawarte w rejestrze, a nawet w statutach 

związków są bardzo ogólne i nie dają jasnej informacji o dominującej dziedzinie współpracy. Nie-

które określenia są nierozłączne – na przykład, „ochrona środowiska” może oznaczać zarówno 

współpracę w zakresie projektów edukacji ekologicznej, jak również inwestycje w gospodarkę od-

padami czy oczyszczanie ścieków. Dodatkowym problemem jest możliwość zmiany dziedziny 

współdziałania, bez konieczności zmian w statucie (jeśli tylko wylicza on wiele dziedzin). W poniż-

szym zestawieniu uwzględnialiśmy indukcyjnie przyjęte kategorie pól współpracy, przy czym wiele 

związków deklarowało więcej niż jedną dziedzinę. 

Jak widać z zestawień w tabeli 2, większa różnorodność podejmowanych działań charakteryzuje 

związki. Działalność spółek skupia się wyraźnie na trzech dziedzinach, z których dwie (gospodarka 

odpadami i wodno-ściekowa) pokrywają się z najczęstszymi polami współpracy związków. Stosun-

kowo częściej dla realizacji transportu publicznego wybierana jest forma spółki niż związku. 

Wobec wspomnianych uproszczeń tej metody analitycznej, zdecydowaliśmy się wzbogacić we-

ryfikację hipotezy pierwszej o analizę struktury wydatków związków i spółek (por. część 4 niniej-

szego artykułu).  

Na zakres działania instytucji współpracy międzygminnych możemy spojrzeć także z punktu wi-

dzenia deklarowanych celów ich powoływania. Pytanie dotyczące tego zagadnienia postawiliśmy  

w obu przeprowadzonych ankietach – związków komunalnych i spółek międzygminnych.  

Okazuje się, że pozyskiwanie zewnętrznych źródeł finansowania zostało wymienione jako ważny 

motyw przy tworzeniu 57% związków komunalnych (drugi co do ważności motyw po obniżaniu 

kosztów wykonywanych zadań), ale tylko w 29% ankietowanych spółek międzygminnych. Repre-

zentanci spółek wymieniali ten motyw dopiero na dalszym miejscu po podnoszeniu jakości usług, 

obniżaniu kosztów i spełnieniu wymogów prawnych odnoszących się do form wykonywania zadań 

– ten ostatni motyw wskazuje zresztą pośrednio na wtórny charakter tej formy współpracy, o którym 

mówimy w naszej drugiej hipotezie. 
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Tabela 2. Dziedziny działalności spółek i związków międzygminnych w Polsce (2014) 

Table 2. Fields of activity of inter-municipal companies and unions in Poland (2014) 

Główna dziedzina  

Main policy field 

Liczba  

spółek 

No of IM 

Companies 

% spółek 

% of IM 

Companies 

Liczba  

związków, 

spośród 
wszystkich 

które są ujęte 

w rejestrze 

związków  

No of IM  

Unions; out of 

all registered 

Liczba 

związków 

spośród tych, 

które złożyły 

sprawozdanie 

finansowe za 
rok 2014  

No of IM 

Unions; out 

of those 

which  

reported  

financial   

activity in 

2014 

% związków 

(na 100% 

związków, 

które złożyły 

sprawozdania 
finansowe  

w 2014 r.)  

% of IM 

Unions, 

where 100% 

= IM Unions 

active  

financially 

gospodarka wodno-

ściekowa 
53,0 33,1 144,0 104,0 33,1 

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  

nieruchomościami 

10,0 6,3 0,0 0,0 0,0 

rozwój lokalny,  

wsparcie dla biznesu  

i przedsiębiorczości, 

promocja 

10,0 6,3 33,0 25,0 8,0 

Sieć gazowa / 
Energetyka w spółkach 

8,0 5,0 18,0 10,0 3,2 

Oświata /szkolenia  

w spółkach 
2,0 1,3 25,0 24,0 7,6 

sport i rekreacja,  

turystyka 
6,0 3,8 84,0 55,0 17,5 

Ochrona środowiska 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 
 

Źródło: opracowanie własne oraz P. Swianiewicz i in. 2016. 
Source: own elaboration and P. Swianiewicz et al. 2016.  

 

 

SPÓŁKI MIĘDZYGMINNE NA TLE INNYCH FORM WSPÓŁPRACY  

SAMORZĄDÓW LOKALNYCH – ANALIZY FINANSOWE 

. 

Przystępując do drugiego etapu weryfikacji hipotezy pierwszej, staramy się określić znaczenie 

poszczególnych form dostarczania usług, w tym zwłaszcza tych związanych ze współpracą międzyg-

minną. Próbujemy szacować to za pomocą danych finansowych. Analizujemy okres mniej więcej 

ostatniej dekady (lata 2009-2017, badając wartości dla lat 2009, 2012, 2014 i 2017). Koncentrujmy 

się na trzech sektorach: wodociągowo-kanalizacyjnym, gospodarce odpadami i lokalnym transporcie 
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zbiorowym. Wybór tych dziedzin wynika m.in. z tego, że jak wskazują wcześniejsze badania (Swia-

niewicz i in. 2016) to tutaj koncentruje się największa część aktywności samorządów we współpracy 

międzygminnej.  

W naszych zestawieniach rozróżniamy wartość wydatków związanych ze świadczeniem usług  

w następujących formach: 

 formy niezwiązane ze współpracą międzygminną: 

o  zadanie wykonywane przez jednostki budżetowe czy też bezpośrednio przez komórki 

znajdujące się w urzędzie gminy; 

o zakłady budżetowe, których właścicielem jest gmina; 

o spółki komunalne, których właścicielem lub większościowym udziałowcem jest samo-

rząd gminny; 

 formy związane ze współpracą międzygminną 

o  związki komunalne; 

o  zakłady budżetowe, których właścicielem jest związek komunalny; 

o spółki, których udziałowcami (akcjonariuszami) jest więcej niż jeden samorząd 

gminny lub związek komunalny.  

W naszych zestawieniach nie jesteśmy w stanie uchwycić wielkości wydatków ponoszonych 

przez podmioty prywatne dostarczające usługi na podstawie zlecenia (kontraktu) zawartego z samo-

rządem gminnym. Jest to dotkliwe ograniczenie, zwłaszcza w odniesieniu do gospodarki odpadami. 

Ale trzeba przyznać, że nasze zestawienia kryją w sobie więcej uproszczeń i niedokładności. Naj-

ważniejsze z nich to: 

 Dane odnoszące się do spółek komunalnych posiadamy tylko dla jednego roku (2012). Nie 

możemy zatem śledzić ewolucji znaczenia spółek w wykonywaniu różnych zadań. Dane  

o wartości sprzedaży spółek komunalnych pochodzą z przygotowanego na nasze zlecenie 

zestawienia opartego na danych zawartych w KRS. Algorytm wyboru interesujących nas 

przedsiębiorstw został przygotowany z najwyższą starannością, ale nie można wykluczyć, 

że jakieś spółki zostały pominięte. 

 Trudno precyzyjnie oszacować wielkość obrotów odnoszących się do poszczególnych branż, 

bo poza przypisanymi do nich jednoznacznie wydatkami spotykamy też wielobranżowe za-

kłady gospodarki komunalnej, dostarczające kilku różnych usług, w których nie jest możliwe 

proste rozdzielenie wydatków na poszczególne sektory. Dlatego też w niektórych zestawie-

niach pokazujemy także wielkość wydatków odnoszących się do takich podmiotów wielo-

branżowych. 

 Najwięcej trudności sprawiało jednak „unettowienie” wielkości wydatków. Znaczna część 

wydatków na interesujące nas usługi zapisanych w budżecie gminy to środki przekazywane 

poszczególnym wykonawcom, np. dotacje na działalność zakładów budżetowych, zakup 

usług od spółek komunalnych, środki przekazywane w różnej formie związkom komunal-

nym. A zatem uwzględnienie wszystkich wydatków budżetowych oznaczałoby liczenie czę-

ści wydatków podwójnie (np. raz w budżecie gminy, a raz w bilansie zakładu budżetowego 

lub spółki). Posługując się odpowiednimi paragrafami klasyfikacji budżetowej podjęliśmy 

więc próbę takiego „unettowienia” wydatków, odejmując od wyników budżetowych środki 

przekazywane innym, bezpośrednim wykonawcom usługi. Jednak klasyfikacja budżetowa 
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nie zawsze jest w tym zakresie wystarczająco precyzyjna i jednoznaczna. Istnieje więc nie-

bezpieczeństwo, że część środków policzonych w naszych zestawieniach jako wydatki bu-

dżetowe została jednak uwzględniona także w innej części zestawienia.  

Mimo wszystkich opisanych tutaj niedokładności, zdecydowaliśmy się na publikację naszych 

szacunków uważając, że są one wystarczająco dobrym przybliżeniem i źródłem potencjalnie intere-

sujących obserwacji odnoszących się do zmiany znaczenia różnych form wykonywania usług, w tym 

zwłaszcza roli odgrywanej przez współpracę międzygminną. 

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

Ryc. 2. Znaczenie finansowe poszczególnych form dostarczania usług w wybranych politykach lokalnych 

(Procent wydatków w danej dziedzinie wg formy prawnej realizującej daną działalność; 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) 

Źródło: opracowanie własne. 

Source: own elaboration. 

 

Jak widać w każdym z trzech wybranych przez nas sektorów dominującą formą dostarczania 

usług są spółki komunalne. Z naszego punktu widzenia najciekawsze są jednak dwie obserwacje. Po 

pierwsze, udział form związanych ze współpracą międzygminną jest stosunkowo wysoki. W różnych 

wcześniejszych badaniach (Swianiewicz i in. 2016, Łukomska, Szmigiel-Rawska 2017) szacowano, 

że w wymiarze finansowym współpraca międzygminna to 2-3% strumieni finansowych związanych 

z wykonywaniem zadań przez samorządy gminne. Ale w zakresie usług o jakich mówimy jest to 

znacznie więcej – od nieco ponad 10% w przypadku gospodarki wodociągowo-kanalizacyjnej do 

ponad 20% w przypadku lokalnego transportu zbiorowego. Po drugie, spółki międzykomunalne są 

znacznie ważniejszą formą wspólnego wykonywania zadań niż związki. Obserwacja ta jest więc do-

datkowym argumentem za celowością podjęcia badań odnoszących się do spółek, które – choćby  

w porównaniu ze związkami czy porozumieniami międzygminnymi – były do tej pory znacznie sła-

biej zbadaną formą współpracy międzygminnej. Poczyniona wyżej obserwacja o dużym znaczeniu 

spółek w najmniejszym stopniu odnosi się do transportu publicznego, gdzie duże znaczenie ma naj-

większy ze związków komunalnych w Polsce – Komunalny Związek Komunikacyjny GOP. Niewąt-

pliwie jednak, tak dane finansowe, jak i analiza dziedzin współpracy prawnie zgłoszonych przez 
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związki i spółki komunalne potwierdza hipotezę pierwszą – istnieje specyfika dziedzinowa obu tych 

form współpracy międzygminnej. 

Przyjrzyjmy się jeszcze zestawieniom dynamicznym pokazującym zmianę znaczenia różnych 

form (niestety z pominięciem spółek komunalnych). We wszystkich omawianych branżach (najbar-

dziej wyraźniej w przypadku transportu publicznego, nieco mniej wyraźnie w postaci gospodarki 

wodociągowo-kanalizacyjnej) widzimy zmniejszającą się rolę zakładów budżetowych. Zmiana ta  

w największym stopniu wiązała się ze zmianami prawnymi, w szczególności w ustawie o finansach 

publicznych (choć także w niektórych ustawach „branżowych”). Ponieważ zmiany te nie dotyczą 

jednak współpracy międzygminnej, będącej w centrum naszego zainteresowania w tym artykule, nie 

będziemy ich tutaj szerzej omawiać. Bardzo wyraźnie widać też wpływ reformy odnoszącej się do 

gospodarki odpadami, która spowodowała zdecydowane zwiększenie wydatków notowanych przez 

nas podmiotów na tę usługę.  

Z naszego punktu widzenia najciekawszy jest jednak stopniowy wzrost roli związków komunal-

nych. Jest on widoczny we wszystkich sektorach, a najbardziej w przypadku gospodarki odpadami. 

Udział wydatków związków w całości uwzględnionych na rysunku 3 nakładów wzrósł w przypadku 

każdej z analizowanych branż. Oczywiście musimy pamiętać, że – jak już było wcześniej wyjaśniane 

– w zestawieniach tych brak jest najważniejszej formy: spółek komunalnych (tak jednogminnych, 

jak i międzykomunalnych). Niemniej jednak zebrane dane pozwalają na ostrożną konkluzję, że rola 

współpracy międzygminnej w dostarczaniu usług wzrosła w ostatniej dekadzie w każdym z analizo-

wanych sektorów. Podejrzewamy, że tendencja ta byłaby jeszcze lepiej widoczna przy uwzględnie-

niu także danych dynamicznych odnoszących się do spółek, niestety dane takie pozostają poza na-

szym dostępem. 

Ryc. 3. Zmiany wielkości i struktury wydatków bieżących na poszczególne lokalne usługi publiczne (mln zł) 

Fig. 3. Changes in the size and structure of current expenditure for selected local services (mln PLN) 

Źródło: opracowanie własne. 

Source: own elaboration. 
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QUI PRO QUO? STRUKTURA WŁASNOŚCIOWA I UDZIAŁOWCY SPÓŁEK  

MIĘDZYGMINNYCH 

 

Udziałowcy spółek międzygminnych 

Zagadnienie struktury i liczby (o której mówimy w następnym rozdziale) wspólników jest o tyle 

istotne, że jak wskazują wcześniejsze badania (Voorn i in. 2017) może mieć ono wpływ na korzyści 

(w postaci wzrostu efektywności wykonywania usług) odnoszone z tworzenia spółek komunalnych. 

Autorzy cytowanego tu opracowania zauważają, że korzystnym czynnikiem z tego punktu widzenia 

jest zaangażowanie do współpracy również udziałowców wywodzących się z sektora prywatnego. 

Odnoszą się także do współpracy międzygminnej realizowanej w formie spółek, zauważając, że 

znaczna liczba udziałowców przekłada się często na spadek sprawności instytucji, a nawet zwiększa 

ryzyko fiaska przedsięwzięcia (rezygnacji ze współpracy). Jednak sami autorzy zwracają uwagę na 

ograniczoną liczbę dotychczasowych badań na ten temat. Tym bardziej szkoda, że brak jak dotąd 

takich opracowań odnoszących się do danych z Polski. Dlatego przytaczane tu wnioski mogą być na 

razie traktowane tylko jako wstępne hipotezy, wymagające jeszcze potwierdzenia.  

O ile w związkach międzygminnych członkami mogą być tylko gminy (a od 2016 r. także po-

wiaty), to w spółkach mamy do czynienia z dużą różnorodnością udziałowców. Badając to zjawisko 

szczególną uwagę zwracamy na dwa aspekty: elementy zarządzania kolektywnego (czyli udziałow-

ców zbiorowych) oraz elementy zarządzania wielopoziomowego (czyli obecność samorządów wyż-

szych szczebli w spółkach gminnych). 

Spośród 160 spółek figurujących w naszej bazie jako międzygminne, w 130 wspólnikami są wy-

łącznie samorządy bądź związki międzygminne, a w 71 udziały mają wyłącznie gminy i miasta na 

prawach powiatu.5 

Rycina 4. wskazuje, że postulowana przez B. Voorna i in. (2017) współpraca międzysektorowa 

obejmująca także sektor prywatny pojawia się w badanym przez nas zbiorze stosunkowo rzadko 

(zaledwie kilka przypadków). Dane na wykresie obrazują też bardzo znamienną cechę współpracy 

międzygminnej, mianowicie przenikanie się dwóch form współpracy międzygminnej – związków  

i spółek komunalnych. Dokładniejsze obserwacje tego interesującego zjawiska potwierdzają naszą 

hipotezę drugą, zakładającą wtórność spółek wobec związków. 

Analizując bazę spółek, okazuje się, że w ¼ z nich (40 spółek) udziałowcami są związki mię-

dzygminne, przy czym w 27 z nich są jedynym wspólnikiem (mają 100% udziałów), a w dwóch 

kolejnych posiadają odpowiednio 98% i 94% udziałów (por. tab. 3). Istnieje również spółka będąca 

własnością dwóch związków, przy czym jeden ma prawie 85% udziałów, zaś drugi jedynie 12%.  

W trzech kolejnych spółkach związki są większościowymi udziałowcami i mają między 70 a 55% 

udziałów, przy czym w dwóch z nich jest to spółka utworzona z jedną gminą, zaś w jednym (spółce 

zajmującej się energetyką) pozostałe udziały rozdzielone są po równo między cztery osoby fizyczne 

(po 11,1%). Zjawisko można traktować w kategoriach specyficznego efektu spill-over współpracy, 

czyli jej rozlewania się (Jensen 2010). W miarę postrzeganych potrzeb, z jednej instytucji współpracy 

                                                             

5 Pisząc to, trzeba jednak brać pod uwagę, że w bazie pojawia się niejasno zdefiniowana kategoria „pozostałych 

udziałowców” (wspominaliśmy o tym już w części 2.1. artykułu), i niektóre z wymienionych „czysto samo-

rządowych” spółek mogą kryć w sobie udziałowców spoza samorządu. Wśród 130 spółek, w których udzia-

łowcami są tylko JST i związki międzygminne, 43 maja kategorię „pozostałe”, a spośród 71 spółek gminno-

miejskich – 26. 
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międzygminnej rozwijają się („wypączkowują”) kolejne, czasem zajmujące się innymi zagadnie-

niami, a czasem podobnymi, ale w ramach innych regulacji prawnych. Ten rodzaj spill-over możemy 

nazwać instytucjonalnym. 

Ryc. 4. Nie-gminni wspólnicy badanych spółek międzygminnych 

Fig. 4. Non-municipal shareholders in studied inter-municipal companies 

Źródło: opracowanie własne. 

Source: own elaboration. 

 

W bazie pojawia się również jedna spółka zajmująca się bezpieczeństwem, będąca formą współ-

pracy związku gmin (50% udziałów) z powiatem (50%). W pozostałych sześciu spółkach z udziałem 

związku jest on mniejszościowym udziałowcem (od 40,4 do 13,7% udziałów). W pięciu z nich naj-

większym udziałowcem jest gmina, w jednym przedsiębiorstwo komunalne należące w 100% do 

jednej z gmin członkowskich (72% udziałów, związek zaś 23,4%). W grupie tej własność jest też 

bardziej rozproszona – w bazie do poszczególnych spółek przypisani są (oprócz kategorii pozostałe 

i oprócz związku) dwaj, trzej, a nawet czterej udziałowcy. 

Zdecydowanie najczęstszymi dziedzinami działalności spółek z udziałem związku międzygmin-

nego są gospodarka odpadami (17 spółek w naszej bazie) i gospodarka wodno-ściekowa (13 spółek). 

 

Tabela 3. Liczba spółek, w których związek ma określony procent udziałów 

Table 3. The number of companies in which unions have a certain percentage of shares 

Udział związku w spółce  

Share of the union in the company 

Liczba spółek  

No of IM companies 

100% udziałów (100%) 27 

Większość udziałów (<100 i >50%) 7 

Połowę udziałów (50%) 1 

Mniejszość udziałów (<50%) 6 
 

Źródło: opracowanie własne. 

Source: own elaboration. 
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Jak widzimy (ryc. 4), poza związkami międzygminnymi, w dziewięciu spółkach pojawia się jesz-

cze jeden aktor – przedsiębiorstwo komunalne. Jest to o tyle frapujące, że przedsiębiorstwa komu-

nalne są najczęściej spółkami, mamy zatem do czynienia ze spółką, której udziałowcem jest inna 

spółka. Wejście przedsiębiorstwa komunalnego do spółki międzygminnej jako udziałowca jest formą 

wejścia we współpracę gminy (właścicielem takiego przedsiębiorstw jest przecież gmina). Zapewne 

motywem takiego posunięcia jest elastyczność kodeksu handlowego w stosunku do ustawy o samo-

rządzie, ale weryfikacja tej tezy wymagałaby oczywiście badań pogłębionych. W czterech z tych 

dziewięciu przypadków głównym, większościowym udziałowcem jest spółka/grupa kapitałowa itp., 

która ma od 65,1% do 77,2% udziałów. W dwóch przypadkach jedynym, drugim wspólnikiem jest 

gmina, w kolejnym – dwie gminy (mają po ok. 11% w stosunku do 77,2 % grupy kapitałowej –  

w której prawdopodobnie też mają udziały), a w ostatnim – spółka (72%), związek (23,4%) i gmina 

członkowska związku (1,6%) + pozostali. Odwrotna sytuacja, w której to gmina jest większościo-

wym udziałowcem wystąpiła tylko raz i nie była to aż tak wyraźna przewaga (59,8%). W pozostałych 

czterech spółkach gmina jest głównym wspólnikiem, jednak ma mniej niż połowę własności (od 35,2 

do 44,7%). 

Najczęściej spółki składające się tylko z gminnych udziałowców spotykane są w gospodarce 

wodno-ściekowej (33 takie spółki w naszej bazie) i gospodarce odpadami (16 spółek); w dalszej 

kolejności plasują się transport zbiorowy i sektor budowlany z gospodarką nieruchomościami (od-

powiednio 7 i 6 spółek).  

Zarządzanie wielopoziomowe, czyli obecność powiatów i województw w spółkach międzyg-

minnych, nie jest bardzo częste. W bazie widnieją 23 spółki (14,4% wszystkich) z udziałem powiatu 

i 6 spółek z udziałem samorządu województwa (3,8%). Najbardziej eklektyczna pod względem 

udziałowców jest „Świętokrzyska Kolejka Dojazdowa Ciuchcia Expres Ponidzie”, w której wspól-

nikami są województwo świętokrzyskie (20%), dwa powiaty (po 10%) i cztery gminy (posiadające 

28,9%, 21,8%, 4,6% i 4,7% udziałów). Oprócz tego istnieje jeszcze tylko jedna spółka, w której 

uczestniczą jednocześnie trzy szczeble samorządu (Lotnisko Kielce), przy czym jej struktura udzia-

łów jest znacznie mniej rozproszona – 70% ma województwo, 15% powiat, 10% gmina, 5% pozo-

stali. Poza jedną spółką z dwoma powiatami w gronie wspólników (Agencja Rozwoju i Promocji 

Ziemi Pszczyńskiej), we wszystkich pozostałych spółkach wśród wspólników jest tylko jeden powiat 

lub województwo. 

Warto nadmienić, że struktura własnościowa spółek, w której uczestniczą jednostki kliku szczebli 

samorządów jest zróżnicowana. Nie jest regułą, że to wyższy (województwo, powiat) bądź najbar-

dziej podstawowy szczebel (gmina) ma większość udziałów. Odnotowaliśmy zarówno przypadki 

równomiernego podziału udziałów między dwóch lub więcej partnerów (mała koncentracja), jak  

i przypadki skrajne, w których jeden samorząd ma ponad 80% (a nawet ponad 95% udziałów). O ile 

jednak w przypadku spółek gminno-powiatowych zdarza się, że to gmina ma ponad 50% udziałów, 

o tyle nie zidentyfikowano takich spółek wśród tych, w których wspólnikiem jest województwo. 

Samorząd wojewódzki angażuje się w spółki na różnych zasadach: spośród 6 takich przypadków,  

w dwóch województwo jest dominującym udziałowcem, w dwóch ma udziały równe z udziałami 

gmin członkowskich, a w dwóch ma udziały mniejsze niż co najmniej jedna gmina członkowska. 

Podobnie kształtuje się obecność powiatów w spółkach: spośród 23 spółek z powiatami, w 6 są one 

największymi udziałowcami, w 7 mają mniej udziałów niż co najmniej jedna gmina, w pozostałych 

sytuacjach struktura własnościowa jest dość równomierna. 
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Co istotne, w grupie spółek utworzonych przez samorządy kilku szczebli stosunkowo niewielka 

jest skala problemu kategorii „pozostałe”. Pojawia się ona wprawdzie aż w 12 spółkach (42%), jed-

nak tylko w trzech przekracza 5% (min=0,4%, mediana=4%, max=32,3%). 

Pomimo małej próby badawczej można dostrzec, że struktura dziedzinowa spółek z udziałem 

województwa lub powiatu różni się od analogicznej struktury wszystkich 160 spółek. Gospodarka 

odpadami oraz gospodarka wodno-ściekowa nie są kluczowe w tej grupie. Wśród spółek gminno-

powiatowych najwięcej jest tych zajmujących się transportem zbiorowym, sportem i turystyką, 

ochroną zdrowia lub rozwojem lokalnym/rozwojem gospodarczym. W tę ostatnią dziedzinę angażują 

się również województwa, podobnie jak w transport lotniczy. 

Wobec naszej hipotezy drugiej, warto jeszcze dodać, że powołanie spółki międzygminnej często 

odbywa się z inicjatywy innych instytucji. W 14% objętych ankietą spółek był to związek międzyg-

minny, co stanowi drugi (obok omówionej wyżej struktury własnościowej) przyczynek do potwier-

dzenia założenia o wtórności spółek wobec związków. Jednak nawet częściej jako inicjatorów po-

wstania spółki podawano władze powiatowe i regionalne (28% przypadków). Częściej, bo aż w po-

łowie przypadków, wskazywano jako inicjatora burmistrza lub burmistrzów zainteresowanych gmin. 

A zatem, o ile faktycznie spółki są czasem wtórne wobec związków, to często też okazują są wyni-

kiem zarządzania wielopoziomowego.  

Poza opisanymi w tej sekcji najczęstszymi typami udziałowców, w spółkach międzygminnych 

pojawiają się sporadycznie także inne podmioty, wymienione w ramce 1. 

 

Ramka 1. Przykłady udziałowców nietypowych 

Poza uwzględnionymi na wykresie 4 najczęstszymi „nie-gminnymi” udziałowcami spółek, 

w kilku przypadkach pojawiają się także inne podmioty: 

 Uczelnie posiadające udziały w dwóch spółkach – Innobaltica (trzy uczelnie, udziały 

1,6% każda) i Bełchatowsko-Kleszczowski Park Przemysłowo Technologiczny  

(Politechnika Łódzka 12,1%); 

 WFOŚiGW posiadający udziały w dwóch spółkach odpadowych; w każdej z nich 

ma kilkanaście % udziałów (w czasie prowadzenia badania WFOŚiGW znajdowały 

się pod nadzorem samorządów wojewódzkich, zatem można taką strukturę uznawać 

za przykład wielopoziomowego zarządzania); 

 Grupa Azoty (posiada 12,4% udziałów w spółce Tarnowskie Wodociągi); 

 Przedsiębiorstwo Państwowe Porty Lotnicze, które z 29,1% jest trzecim udziałow-

cem w spółce Port Lotniczy Gdańsk (więcej udziałów mają: miasto Gdańsk i woj. 

pomorskie). 

 

Struktura udziałów w spółkach 

Pisząc o strukturze udziałów, analizujemy zarówno liczbę wspólników, jak i wielkość posiada-

nych przez nich udziałów.6 

 

                                                             

6 Pierwszy aspekt, liczba wspólników, jest obarczony niedoskonałościami bazy, w której figuruje kategoria 

„pozostali” (nie zawsze obejmująca tylko najmniejszych udziałowców, jak pisaliśmy w sekcji 2.1). 
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Ryc. 5. Nie-gminni wspólnicy badanych spółek międzygminnych 

Fig. 5. Non-municipal shareholders in studied inter-municipal companies 

Źródło: opracowanie własne. 

Source: own elaboration. 

 

Najwięcej jest spółek mających tylko dwóch wymienionych w bazie udziałowców (ponad 37%, 

czyli 60 przy czym blisko 30% z nich ma dodatkowo udziałowców „pozostałych”, por. ryc. 5 i 6). 

Tylko w trzech jednym ze wspólników jest podmiot inny niż jednostka samorządu terytorialnego lub 

związek gmin. Jest wśród nich za to aż 10 spółek gminno-powiatowych, sześć, w których uczestniczy 

związek i jedna z województwem. Formy wielopoziomowe pojawiają się zatem stosunkowo często. 

Z perspektywy teorii sieci, współpraca dwustronna jest formą odmienną od współpracy wielostron-

nej, właściwie nie jest traktowana jak usieciowienie. O specyfice relacji w takich dwugminnych spół-

kach świadczy fakt, że przeważają wśród nich takie, w których jeden z partnerów ma ponad połowę 

udziałów (46 z 60 spółek). Z idealnie równym podziałem mamy do czynienia w zaledwie dziesięciu 

przypadkach. 

Kolejną, najbardziej liczną grupę stanowią spółki z udziałem trzech podmiotów. Jest ich 36, 

przy czym aż 23 z nich mają dodatkowo kategorię „pozostałe”. W 10 spółkach udziały oprócz gmin 

posiadają podmioty niebędące JST ani związkiem, w ośmiu – powiaty, w trzech – województwa,  

a w dwóch – związki gmin. Wart odnotowania jest fakt, że w połowie spółek jeden z trzech wymie-

nionych w bazie wspólników ma ponad połowę własności (rys. 7), jest to zatem często współpraca 

zdominowana przez jedną stronę. 

Trzecią pod względem liczebności grupą są spółki ze 100% (bądź prawie 100%, jeśli występuje 

kategoria „pozostali”) udziałem związku międzygminnego, bądź konkretnie Związku Gmin Wiej-

skich RP. 

Na czwartym miejscu znalazły się spółki z czterema udziałowcami (17). Tylko w jednej takiej 

spółce wspólnikiem jest związek, w dwóch powiat, a w sześciu podmiot inny niż JST i związek. Co 

ciekawe, podział udziałów jest bardziej „wyrównany” niż w spółkach liczących dwóch lub trzech 

wspólników. Tylko w trzech przypadkach jeden z partnerów posiada ponad połowę własności. Po-

twierdza to tezę o tym, że współpraca małej liczby podmiotów nie sprzyja wykształcaniu partnerstwa 

w rozumieniu równości we współpracy. 

Taka dominacja spółek posiadających stosunkowo nielicznych udziałowców wydaje się korzyst-

nym zjawiskiem w świetle wyników badań B. Voorna i in. (2017). 
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Ryc. 6. Struktura bazy spółek międzygminnych ze względu na liczbę udziałowców 

Fig. 6. The structure of the data-base of inter-municipal companies due to the number of shareholders 

Źródło: opracowanie własne. 

Source: own elaboration. 

 

Spółki o liczbie wspólników większej od czterech stanowią niecałe 11% wszystkich znajdują-

cych się w bazie. Jednocześnie udziały w nich posiada 26% wszystkich podmiotów (a 25,5% gmin) 

uwzględnionych w zestawieniu. 

Spółką o największej liczbie wymienionych wspólników jest Beskid Żywiec, w której 61% udzia-

łów posiada Żywiec, 15,4% WFOŚiGW, a pozostała część rozdzielona jest między 17 gmin. Dwu-

nastu udziałowców ma Wydawnictwo Samorządowe, w którym najwięcej udziałów mają kolejno 

jedna osoba fizyczna (33,3%), gmina Tarnobrzeg (33,2%) i gmina Sandomierz (32,7%). Przykład 

współpracy samorządów opartej na stosunkowo równomiernym podziale własności stanowi Pętla 

Żuławska, w której wspólnikami jest osiem gmin, jeden powiat i jedno stowarzyszenie, których wiel-

kość udziałów zawiera się między 19,9% a 8%. 

Przyjrzyjmy się jeszcze największym udziałowcom, co daje pojęcie o stopniu koncentracji udzia-

łów (ryc. 7). Najliczniejsze są spółki, w których jeden udziałowiec posiada więcej niż połowę, ale 

mniej niż ¾ własności – stanowią one 30%; Niecałe 23% to spółki o mniejszej koncentracji, w któ-

rych główny wspólnik ma mniej niż 50%, ale jednocześnie nie mniej niż 25% udziałów. Spółki  

o najwyższym stopniu koncentracji (od 75% wzwyż) stanowią 15% całej próby. Grupę 28 spółek  

o 100% udziale związku trudno rozpatrywać w kategoriach koncentracji bez pogłębionej analizy – 

wprawdzie własność skupiona jest w rękach jednego udziałowca, ale jest to struktura „piętrowa”,  

w której uczestniczy wiele gmin. Liczba de facto aktywnych, interesujących się spółką gmin może 

być różna, co potwierdziły pierwsze badania terenowe, które przeprowadziliśmy w spółce o takiej 

piętrowej strukturze. Specyficzne jest również 10 spółek o podziale własności między dwóch udzia-

łowców po połowie, będących przykładem idealnej „równowagi”. Oprócz tego w bazie mamy 12 

spółek o niewielkiej koncentracji, w których udziały żadnego ze wspólników nie sięgają 25%. 
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Ryc. 7. Dominujący udziałowiec w analizowanych spółkach i % jego udziałów 

Fig. 7. The largest shareholder in the studied companies and % of his shares 

Źródło: opracowanie własne. 

Source: own elaboration. 

 

Typologia spółek pod względem ich struktury wewnętrznej 

Podjęliśmy próbę opracowania typologii spółek, łączącej informacje o liczbie wspólników (na-

zwanej „rozdrobnieniem”) i o strukturze udziałów (nazwanej „dominacją”). Klasy wyznaczyliśmy 

arbitralnie, po przyjrzeniu się bazie, uwzględniając „pozostałych” w części dotyczącej rozdrobnie-

nia. 

Przyjęliśmy, że rozdrobnienie jest: 

 Małe, jeśli wymieniono 2 udziałowców bez kategorii „pozostałe”; 

 Średnie, jeśli wymieniono 2 udziałowców + pozostali; 3-4 udziałowców wymienionych bez 

kategorii „pozostałe”; 

 Duże, jeśli wymieniono 3-4 udziałowców + pozostali; > 5 udziałowców. 

Dominację natomiast określiliśmy za pomocą dwóch zmiennych: procenta udziałów posiadanych 

przez największego wspólnika oraz stosunku udziałów posiadanych przez największego i najmniej-

szego wymienionego wspólnika. Tak rozumiana dominacja jest: 

 Mała (lub jej brak) jeśli maksymalnie 50% udziałów jest w posiadaniu jednego podmiotu,  

a przy tym stosunek największych do najmniejszych wymienionych udziałów jest mniejszy 

lub równy 2; 

 Średnia, jeśli: 

a) maksymalnie 50% udziałów jest w posiadaniu jednego podmiotu, a przy tym stosunek 

największych do najmniejszych wymienionych udziałów jest mniejszy niż 2 lub  

b) ponad 50% udziałów w posiadaniu jednego podmiotu + stosunek największych wymie-

nionych udziałów do najmniejszych wymienionych mniejszy lub równy 2; 

 Duża, jeśli ponad 50% znajduje się udziałów w posiadaniu jednego podmiotu, a przy tym 

stosunek największych do najmniejszych wymienionych udziałów przekracza 2. 

Z typologii wyłączyliśmy 28 spółek ze 100% udziałem związku międzygminnego, gdyż według 

przyjętych zasad byłyby one ekstremalnie skoncentrowane i zdominowane. Formy te, z uwagi na ich 

specyficzny, „piętrowy” charakter, wymagają dodatkowych badań w celu określenia relacji władzy 

między poszczególnymi gminami. Typologia objęła zatem 132 spółki. 
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W wyniku zestawienia obu parametrów: dominacji i rozproszenia, otrzymaliśmy dziewięć typów 

możliwej konfiguracji cech. Typy o skrajnych wartościach obu uwzględnionych cech opatrzyliśmy 

metaforycznymi nazwami, przybliżającymi charakter zjawiska. I tak, spółki o dość wyrównanych 

udziałach poszczególnych wspólników przy niewielkiej liczbie partnerów przyrównaliśmy do pary 

pingwinów, które w porównywalnym stopniu troszczą się o potomstwo. Z kolei spółki o małej liczbie 

partnerów, ale dużej dominacji porównaliśmy do stada dowodzonego przez króla lwa. Duże rozdrob-

nienie przywodzi natomiast na myśl albo kierdel owiec (jeśli dominacja jest niewielka), albo rój 

pszczół podporządkowany królowej (jeśli dominacja jest duża). W świetle rozważań B. Voorna i in. 

(2017) to kierdel, czyli forma współpracy złożona z wielu partnerów, ale niemająca lidera (dominu-

jącego wspólnika), niesie ze sobą największe ryzyko niskiej efektywności działania. Oczywiście, 

nasze analizy nie mogą prowadzić do tak ostrych wniosków, gdyż opierają się na upraszczającym 

rzeczywistość założeniu, iż dominacja w udziałach spółki automatycznie oznacza przewodzenie 

współpracy. Nie musi to zawsze odpowiadać prawdzie, ale weryfikacja wymaga badań jakościowych 

poszczególnych przypadków. 

Wyniki zaaplikowania typologii do naszej próby badawczej (tab. 4) wskazują, że najwięcej jest 

spółek zdominowanych przez jednego, głównego udziałowca, przy czym dominacja taka znacznie 

rzadziej zachodzi w spółkach o większej liczbie partnerów. Przy dużym rozdrobnieniu udziałów po-

siadanych przez poszczególnych wspólników, najczęstszą strukturą udziałów jest średnia dominacja. 

Najmniej (22%) jest spółek o zbilansowanej pozycji udziałowców/akcjonariuszy, czyli takich,  

w których relacje mają szanse być partnerskie a nie zdominowane przez głównych udziałowców. 

Analizy wskazują zatem, że spółki z mniejszą liczbą udziałowców są łatwiejsze do zdominowania 

przez jednego partnera niż spółki o dużej liczbie udziałowców. Dają też asumpt do potwierdzenia 

założenie o specyficznym sposobie współpracy realizowanym w spółkach. Wydają się one mniej 

podlegać mechanizmom demokratycznego podejmowania decyzji i ścierania interesów, a bardziej 

polegać na rynkowych mechanizmach dominacji przez najsilniejszych udziałowców. Na tym etapie 

badań są to oczywiście nadal hipotezy, które będziemy weryfikować podczas badań jakościowych. 

 

Tabela 4. Typologia spółek (wariant uwzględniający kategorię „inni”; n=132) 

Table 4. Typology of companies (variant taking into account the “others” category; n = 132) 
              Rozdrobnienie            

fragmentation 

Dominacja  

domination 

Małe  

small 

Średnie  

medium 

Duże  

Large 

SUMA  

total 

Mała  

small 

10 (7,6%) 

Para pingwinów 
7 (5,3%) 

12 (9,1%) 

Kierdel 
29 (22,0%) 

Średnia  

medium 
10 (7,6%) 8 (6,1%) 23 (17,4%) 41 (31,0%) 

Duża  

large 

25 (18,9%) 

Małe stado 

 z królem lwem 

24 (18,2%) 

13 (9,8%) 

Rój pszczół pod 

wodzą królowej 
62 (47,0%) 

SUMA  

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

 

Źródło: opracowanie własne. 
Source: own elaboration. 
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PODSUMOWANIE 

 

Obie hipotezy zasadnicze zostały potwierdzone. Spółki i związki mają odmienne pola działalno-

ści, a nawet podejmują współpracę w nieco innych dziedzinach. Bieżące wykonywanie zadań w za-

kresie dostarczania odpłatnych dóbr prywatnych takich jak transport, gospodarka odpadami, czy go-

spodarka wodno-ściekowa jest znacznie częściej zapewniane przez spółki niż związki czy inne formy 

współpracy międzygminnej. Natomiast nie udało nam się odnaleźć spółek analogicznych do wyróż-

nionej w badaniu związków dużej grupy skupionej niemal wyłącznie na pozyskiwaniu funduszy ze-

wnętrznych. Związki takie realizują inwestycje (najczęściej dofinansowane z funduszy europejskich, 

choć czasem też ze źródeł polskich takich jak WFOŚiGW lub NFOŚiGW), ale nie prowadzą dzia-

łalności bieżącej związanej z dostarczaniem usług dla mieszkańców. Tę odmienność pól działalności 

potwierdzają też zauważone różnice w deklarowanych w ankietach motywach powoływania obu 

form współpracy międzygminnej. W przypadku związków do najczęściej deklarowanych celów na-

leżało pozyskiwanie funduszy unijnych lub innych środków zewnętrznych (np. z NFOŚiGW, 

WFOŚiGW), zaś w przypadku spółek na plan pierwszy wysuwało się dążenie do zmniejszenia kosz-

tów czy podniesienie jakości usług.  

Z analiz celów działania deklarowanych w momencie rejestracji związków i spółek wynika, że 

istnieją różnice w dziedzinach współpracy wybieranych jako pola działalności związków i spółek, 

przy czym większa różnorodność podejmowanych działań charakteryzuje związki. Działalność spó-

łek skupia się wyraźnie na trzech dziedzinach, z których dwie (gospodarka odpadami i wodno-ście-

kowa) pokrywają się z najczęstszymi polami współpracy związków. Jak wskazują analizy finansowe, 

różnicujący jest tutaj charakter działań – inwestycyjny bądź bieżący. 

W toku analiz znaleźliśmy silne przesłanki do potwierdzenia hipotezy drugiej, dotyczącej wtór-

nego charakteru spółek. Wśród założycieli, udziałowców, a nawet inicjatorów powstania spółek jest 

wiele związków międzygminnych. Co więcej, w ankiecie reprezentanci spółek często podawali speł-

nienie wymogów prawnych jako motyw ich powstania (opcja została zaznaczona w 12 spośród 34 

ankiet), co pozwala zakładać, że wcześniej współpraca funkcjonowała w innej formie, ale ze względu 

na zmiany prawne bardziej korzystna stała się forma spółki.  

Nasze wstępne analizy pozwalają sformułować szereg kierunków dalszych badań, szczególnie  

o charakterze studiów przypadku. Dotyczą one m.in. specyfiki funkcjonowania spółek. Można się 

spodziewać, że ich „wtórność” i komercjalizacyjny charakter przekładają się na specyfikę procesów 

decyzyjnych i zarządczych. Warto zbadać, jak te procesy wpisują się w trzy typy koordynacji działań 

zbiorowych: hierarchię, anarchię i sieć (Hausner 2008). Na ile procesy decyzyjne podlegają mecha-

nizmom demokratycznej kontroli i stanowią obiekt bieżącego zainteresowania wspólników, a na ile 

uległy „komercjalizacji”, czyli stały się elementem wymiany finansowej, ściśle określonej zasadami 

rynkowymi, w których brak miejsca na bieżące negocjacje i ustalanie strategicznych kierunków dzia-

łania. Proces instytucjonalnego spill-over współpracy zachodzący szczególnie intensywnie między 

związkami a spółkami międzygminnymi także zasługuje na wnikliwsze badania. Na koniec trzeba 

wspomnieć o braku zaawansowanych metodycznie badań wpływu współpracy w formie spółek mię-

dzygminnych na efektywność wykonywania zadań publicznych. W szczególności warto by spraw-

dzić przytaczaną w naszym artykule hipotezę o związku między liczbą udziałowców na sprawność 

podejmowania decyzji i efektywność wykonywanych zadań. 
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