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KOOPERACJA MIĘDZYSEKTOROWA  
JAKO FORMA ŚWIADCZENIA USŁUG 

KOMUNALNYCH W POLSCE 
 
Streszczenie: W artykule poruszono problematykę związaną z kooperacją (współpracą) 
międzysektorową w polskiej gospodarce komunalnej, w szczególności kwestie związane 
z partnerstwem publiczno-prywatnym (jako formą współpracy samorządów z sektorem 
prywatnym), a także finansowymi i pozafinansowymi formami współpracy samorządów 
z organizacjami pozarządowymi (NGO). Analiza kooperacji JST z sektorem prywatnym 
w ramach PPP wykazała, że jest ona rzadko wykorzystywana do realizacji zadań z za-
kresu gospodarki komunalnej. Współpraca miała głównie charakter finansowy, co może 
wskazywać, że NGO są jedynie realizatorami usług komunalnych, a nie aktywnymi 
uczestnikami procesów decyzyjnych. 
 
Słowa kluczowe: współpraca międzysektorowa, jednostki samorządu terytorialnego, 
organizacje pozarządowe, partnerstwo publiczno-prywatne. 
 
 
Wprowadzenie 
 

Samorządy, realizując zadania z zakresu gospodarki komunalnej posiadają 
swobodę – w ramach obowiązujących przepisów prawa – w wyborze sposobu 
świadczenia usług komunalnych. Mogą one świadczyć usługi komunalne bezpo-
średnio lub zlecać ich wykonanie innym podmiotom. Sposoby świadczenia 
usług komunalnych determinowane są przez różne czynniki: specyfika danej 
usługi, struktura rynku oraz różne poglądy teoretyków i praktyków dotyczące 
roli państwa w gospodarce. Większość tych poglądów skupia się wokół dwóch 
skrajnych paradygmatów: rynku oraz państwa. Zgodnie z pierwszym, wywodzą-
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cym się z ekonomii klasycznej, jednostki samorządu terytorialnego (JST) mają 
za zadanie jedynie regulować system usług komunalnych, rezygnując z ich bez-
pośredniego świadczenia na rzecz podmiotów prywatnych. Drugi, znajdujący 
swoje uzasadnienie w ekonomii keynesowskiej oraz ekonomii dobrobytu, zakła-
da aktywną rolę samorządów, które mają monopol na świadczenie usług komu-
nalnych. Niemniej po kryzysie finansowym z lat 2009-2011, który ukazał wady 
ekonomii neoliberalnej, w literaturze przedmiotu zaczynają pojawiać się inne 
poglądy, wskazujące na alternatywne sposoby świadczenia usług komunalnych – 
oparte na kooperacji (współpracy) sektora publicznego (JST) z podmiotami sek-
tora prywatnego (biznes) oraz społecznego [Sześciło, 2015, s. 10-20].  

W niniejszym artykule analiza kooperacji w gospodarce komunalnej doty-
czy podmiotów z trzech sektorów: publicznego, prywatnego oraz społecznego. 
Wyżej wspominany podział aktywności społeczno-gospodarczej na trzy sektory 
wywodzi się z koncepcji trójkąta dobrobytu P. Abrahamsona [1997]. Koncepcja 
ta zakłada, że zasoby w gospodarce tworzą trzy sfery: rynek (biznes), państwo 
(sektor publiczny) oraz społeczeństwo obywatelskie (sektor społeczny). W przy-
padku gospodarki komunalnej sektor publiczny tworzą głównie JST, sektor 
prywatny – przedsiębiorstwa prywatne, którym samorządy powierzyły świad-
czenie usług komunalnych. Natomiast sektor społeczny obejmuje gospodarstwa 
domowe oraz wszelkie inicjatywy społeczne i obywatelskie [Moroń, 2013, s. 8-9]. 
Tak rozumiany sektor społeczny zawiera wiele różnych podmiotów, które mogą 
mieć zarówno charakter formalny, jak i nieformalny. W konsekwencji czego 
wiele podmiotów nie jest ujętych w statystykach publicznych i badaniach empi-
rycznych. Dlatego w niniejszym artykule sektor społeczny traktowany jest wą-
sko i utożsamiany jest z organizacjami pozarządowymi – non governmental 
organisations – NGO.  

Ponadto analiza kooperacji między sektorowej została zawężona do dwóch 
kombinacji współpracy: JST – podmioty prywatne oraz JST – NGO. 

Celem artykułu jest identyfikacja form współpracy JST z podmiotami sek-
tora prywatnego oraz NGO. W artykule autorka podjęła próbę odpowiedzi na 
pytania: jakie jest znaczenie i rola partnerstwa publiczno-prywatnego w procesie 
współpracy samorządów z podmiotami sektora prywatnego oraz jakie formy 
kooperacji dominują we współpracy JST z NGO. 
 
 
1. Formy kooperacji w gospodarce komunalnej w Polsce  
 

W literaturze przedmiotu występuje wiele definicji pojęcia „kooperacji”. 
Termin ten ma charakter wielowymiarowy i interdyscyplinarny (jest przedmio-
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tem wielu nauk społecznych). Kooperować mogą jednostki, grupy społeczne, 
przedsiębiorstwa czy instytucje.  

Kooperacja pojawia się często w publikacjach naukowych obok takich ter-
minów jak współdziałanie, współpraca czy partnerstwo. Pojęcia te mogą być 
traktowane w języku potocznym jako bliskoznaczne. Niemiej w literaturze 
przedmiotu, w różny sposób określane są wzajemne relacje pomiędzy zakresami 
takich pojęć jak kooperacja, współpraca, współdziałanie i partnerstwo [Pszczo-
łowski, 1978, s. 273; Tomski, 2008, s. 36-37]. 

 Z uwagi, że w literaturze przedmiotu brakuje jednolitego podejścia w defi-
niowaniu kooperacji, współdziałania, współpracy, to na potrzeby artykułu termi-
ny te traktowane są jako tożsame. Kooperacja rozumiana będzie zatem jako 
relacje, wspólne działania wielu podmiotów, które dążą do realizacji wspólnych 
celów [Pszczołowski, 1978, s. 106]. 

Natomiast pojęcie „partnerstwa”, tak jak w większości opracowań nauko-
wych, autorka zdefiniowała jako szczególną formę współdziałania. Partnerstwo 
to współmierne relacje oparte na zaufaniu, długofalowe działania polegające na 
wspólnym poszukiwaniu rozwiązań oraz realizacji celów. Podmioty w ramach 
partnerstwa dążą do konsensusu w podejmowaniu decyzji, dzieląc się ryzykiem 
[Bovaird, 2004, s. 200]. 

Gospodarka komunalna to ogromny i dynamiczny rynek usług komunalnych, 
na którym nieustannie nawiązywane są relacje kooperatywne pomiędzy podmio-
tami z tych samych lub różnych sektorów. Możemy wyróżnić kooperację: 
• wewnątrzsektorową, 
• kooperację międzysektorową.  

Kooperacja wewnątrzsektorowa dotyczy współpracy pomiędzy samorzą-
dami a jednostkami im podległymi. W przypadku polskich samorządów współ-
praca może wynikać z uwarunkowań historycznych – wspólnej infrastruktury, 
będącej pozostałością po dużych scentralizowanych przedsiębiorstwach pań-
stwowych. Do najważniejszych form współpracy JST w Polsce zaliczyć można 
związki komunalne, komunalne porozumienia administracyjne, wspólne spółki 
prawa handlowego [Ustawa o samorządzie gminnym; Ustawa o samorządzie 
powiatowym; Ustawa o samorządzie województwa, Ustawa o gospodarce ko-
munalnej].  

Główną przesłanką zaangażowania samorządów w kooperację międzysek-
torową są rosnące oczekiwania mieszkańców, co do jakości i dostępności usług 
komunalnych przy jednocześnie ograniczonych środkach publicznych, jakimi 
dysponują samorządy. Dzięki kooperacji międzysektorowej JST mogą w krót-
kim okresie uzyskać pozytywne efekty w postaci: pozyskania dodatkowych 



Kooperacja międzysektorowa jako forma świadczenia usług... 249 

środki na realizację zadań z zakresu gospodarki komunalnej, obniżyć koszty 
świadczenia usług komunalnych, zdywersyfikować ryzyko, przyspieszyć proces 
inwestycyjny, podnieść jakość świadczonych usług, dzięki zastosowaniu inno-
wacji techniczno-organizacyjnych z sektora prywatnego czy NGO [Bogacz-
Wojtanowska, 2011, s. 36]. 
 
 
2.  Kooperacja międzysektorowa JST z podmiotami prywatnymi  

na przykładzie partnerstwa publiczno-prywatnego  
 

Kooperacja pomiędzy samorządami a podmiotami prywatnymi może przy-
bierać różnorodne formy. Katalog tych form ma charakter otwarty i podlega 
ciągłym zmianom. Wynika to głównie z faktu, że formy te powstają w wyniku 
stosowanej praktyki gospodarczej i zmieniających się warunków na rynku.  

W przypadku kooperacji JST z podmiotami z sektorem prywatnego może-
my wyróżnić następujące formy instytucjonalno-prawe współpracy: kontrakt na 
usługi, kontrakt na zarządzanie, umowa dzierżawy, spółka z kapitałem miesza-
nym (publiczno-prywatnym) [Zagożdżon, 2004, s. 41-44]. Formy te mają cha-
rakter celowy i zawierane są, aby realizować zadania, które tradycyjnie wyko-
nywane są przez sektor publiczny. Zatem oparte są na zasadach partnerskich  
i zaliczyć je można do partnerstwa publiczno-prywatnego (PPP) w szerokim 
ujęciu [Moszoro, 2005, s. 49]. 

W praktyce w polskiej gospodarce komunalnej występują wszystkie wyżej 
wymienione formy PPP w szerokim ujęciu. Niemniej w polskim ustawodaw-
stwie zakres przedmiotowy PPP jest znacznie węższy. Za PPP ustawodawca 
uznaje specyficzną formę umów o zamówienia publiczne, które uregulowane są 
dwoma ustawami: Ustawą z dnia 19 grudnia 2008 r. o partnerstwie publiczno- 
-prywatnym – zwana dalej Ustawą o PPP [Ustawa o partnerstwie publiczno- 
-prywatnym] oraz Ustawą z dnia 9 stycznia 2009 r. o koncesji na roboty budow-
lane lub usługi [Ustawa o koncesji], dlatego do instytucjonalno-prawnych form 
współpracy JST z podmiotami prywatnymi, w ramach PPP w wąskim znaczeniu, 
zaliczyć można: koncesje na budowę, koncesje na usługi oraz partnerstwa za-
wierane na mocy ustawy o PPP. 

Na polskim rynku PPP, w wąskim znaczeniu, samorządy są najbardziej ak-
tywnymi podmiotami, wykorzystującymi tę formę kooperacji z sektorem pry-
watnym. W latach 2010-2016 na 106 zawartych umów PPP, aż 93 – tj. ok. 88%, 
zostało zawartych przez samorządy lub samorządowe podmioty. Pozostałe 
przedsięwzięcia prowadzone były przez administrację rządową [www 1]. 
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Podsumowanie  
 

Kooperacja międzysektorowa w gospodarce komunalnej może odbywać się 
pomiędzy sektorem: publicznym (głównie samorządowym), nauki, prywatnym 
(biznesem) oraz NGO. W praktyce w polskiej gospodarce komunalnej koopera-
cja międzysektorowa obejmuje głównie trzy sektory: samorządowy, prywatny 
oraz NGO. 

Analiza kooperacji międzysektorowej w dwóch konfiguracjach: (JST – sektor 
prywatny, JST – NGO) oraz ich wybranych form współdziałania wykazała, że  
w ramach w polskiej gospodarce komunalnej zarówno podmioty sektora pry-
watnego, jak i NGO współpracują głównie z gminami.  

Kooperacja JST z sektorem prywatnym w ramach PPP w wąskim znaczeniu 
wykorzystywane jest głównie w celu rozwoju infrastruktury technicznej, nie-
zbędnej do świadczenia usług komunalnych. Są to przedsięwzięcia długoletnie  
i ryzykowne. Mimo pozytywnych aspektów, jakie niesie ze sobą współpraca JST 
z sektorem prywatnym w ramach PPP, ta forma kooperacji jest w niewielkim 
stopniu wykorzystywana. Dotyczyła jedynie pojedynczych samorządów i pro-
jektów. Wynikało to głownie z niskiego stanu wiedzy o PPP zarówno samorzą-
dów, jak i podmiotów prywatnych, kosztownych i czasochłonnych przygotowań 
projektów oraz skomplikowanych procedur. Zatem konieczne jest uproszczenie 
zasad współpracy międzysektorowej w ramach PPP oraz podjęcie działań upo-
wszechniających wiedzę o PPP, np. poprzez wymianę dobrych praktyk czy roz-
wój usług doradczych.  

Z kolei kooperacja JST z NGO jest powszechna – w 2013 r. ok. 3/4 wszyst-
kich NGO współpracowało z samorządem. Większość NGO dość dobrze oceniała 
tę współpracę. Około 1/3 NGO nie napotkała żadnych barier podczas kooperacji. 
Natomiast, jeżeli pojawiły się trudności to dotyczyły one głównie niewystarcza-
jących środków finansowych przeznaczanych przez JST na współpracę z NGO. 
Niepokojący jest jednak fakt, że w ramach kooperacji JST z NGO dominowały 
finansowe form współpracy – w 2013 r. ponad 3/4 NGO brało udział w tego 
typu kooperacji. Może przyczynić się to do uzależnienia tych podmiotów od 
samorządowych źródeł finansowania ich działalności. W konsekwencji czego 
NGO mogą stać się jedynie realizatorami usług, a nie aktywnymi uczestnikami 
procesów decyzyjnych. 
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INTERSECTORAL COOPERATION AS A FORM OF MUNICIPAL  
SERVICES PROVISION IN POLAND 

 
Summary: The article raises the issues of intersectoral cooperation in the Polish municipal 
economy, in particular issues of public-private partnership PPP (as a form of cooperation 
between local governments and private sector), as well as financial and non-financial 
forms of cooperation between local governments and non-governmental organizations 
(NGOs). The analysis of local governments cooperation with private sectors under the 
PPP shows that it is rarely used for the implementation of municipal economy tasks. In 
turn, the local government cooperation with NGOs is more common. The cooperation 
have mainly financial nature, which may indicate that the NGOs are only implementers 
of municipal services, and they are not an active participants of decision-making pro-
cesses. 
 
Keywords: intersectoral cooperation, local governments, non-governmental organiza-
tions, public-private partnerships.  


