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PRZEKSZTAŁCENIA WŁASNOŚCIOWE 
W PODSTAWOWYCH USŁUGACH KOMUNALNYCH

Streszczenie: Celem pracy jest przedstawienie przekształceń własnościowych infrastruktu-
ry i jednostek wykonujących podstawowe usługi komunalne. Jednostki publiczne dominu-
ją w zaopatrzeniu w wodę i odprowadzaniu ścieków komunalnych, podczas gdy prywatne 
w zbieraniu odpadów stałych. Infrastruktura wodociągowa, ściekowa i gospodarki komunal-
nymi odpadami stałymi stanowi na ogół własność publiczną.

Słowa kluczowe: usługi komunalne, infrastruktura, prywatyzacja

1.	 Wstęp

Przekształcenia sektora publicznego w kierunku jego urynkowienia zapoczątkowa-
no w Wielkiej Brytanii w latach 80. XX wieku. W warunkach deficytów budżeto-
wych wyzwaniem było uczynienie państwa dobrobytu tańszym. Prywatyzacja wo-
dociągów, urządzeń odprowadzania i oczyszczania ścieków i innej infrastruktury 
komunalnej wiązała się z niewystarczającymi środkami publicznymi na inwestycje. 
Krytyce poddano wówczas nadmierne koszty usług komunalnych, wskazując, 
że podmioty prywatne mogą wykonywać je efektywniej niż publiczne [Savas 1992, 
s. 31]. Zmiany własnościowe w infrastrukturze i usługach komunalnych, które zapo-
czątkowano w Wielkiej Brytanii, wprowadzano w Australii, Nowej Zelandii oraz 
Stanach Zjednoczonych i Kanadzie.

W Polsce infrastrukturę i usługi komunalne zaczęto prywatyzować w okresie 
transformacji gospodarczej. Celem pracy jest zatem przedstawienie przestrzennego 
zróżnicowania przekształceń własnościowych jednostek zaopatrujących mieszkań-
ców w wodę i odprowadzających ścieki komunalne oraz zbierających komunalne 
odpady stałe. Zagadnieniem badawczym jest także ukazanie zmian własnościo-
wych w podstawowej infrastrukturze komunalnej obejmującej urządzenia gospo-
darki wodno-ściekowej i gospodarki odpadami stałymi. Sformułowano hipotezę, 
że prywatne podmioty stanowią wyraźną mniejszość wśród jednostek wykonują-
cych podstawowe usługi komunalne i mają drugorzędny udział w świadczeniu tego 
typu usług. Druga hipoteza zakłada, że wodociągi, kanalizacja i składowiska odpa-
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dów komunalnych pozostają na ogół własnością jednostek samorządu terytorial-
nego. Jeśli postawione hipotezy zostałyby potwierdzone, to powstaje pytanie, czy 
oraz w których dziedzinach szeroko rozumianej gospodarki komunalnej prywatne 
inwestycje i prywatyzacja zarządzania mogą być sposobem rozwoju infrastruktury 
i usług komunalnych.

W badaniach wykorzystano materiały źródłowe statystyki publicznej dotyczące 
wodociągów, kanalizacji i składowisk odpadów komunalnych według województw, 
co umożliwiło analizę procesów masowych i sformułowanie ogólnych wniosków 
odnoszących się do głównego celu pracy.

2.	 Podstawy teoretyczne prywatyzacji infrastruktury  
i usług komunalnych

Według kryterium własności infrastruktury i podmiotów, które nią zarządzają, wy-
różnia się trzy modele jej rozwoju: niemiecki, francuski i brytyjski. W modelach 
niemieckim i francuskim infrastruktura komunalna stanowi własność publiczną, 
przy czym w niemieckim jest zarządzana przez podmiot publiczny, podczas gdy 
we francuskim przez firmę prywatną. Zbywanie na rzecz prywatnych podmiotów 
udziałów w spółkach kapitałowych wykonujących usługi komunalne, tworzenie 
spółek z większościowym udziałem prywatnym czy realizacja projektów typu BOO 
(build-own-operate) stanowią formy brytyjskiego modelu rozwoju usług komunal-
nych, w którym infrastruktura jest własnością prywatną zarządzaną przez prywatny 
podmiot [Zabierzewski 2004, s. 165-174].

W literaturze wskazuje się na krótkookresowe pozytywne efekty prywatyza-
cji urządzeń i usług publicznych, podczas gdy w długim okresie jej oddziaływanie 
na inwestycje w infrastrukturze stanowi przedmiot sporu naukowego. Pollitt [2002, 
s. 67-100] twierdzi, że prywatyzacja nie oznacza ograniczenia bądź zaniechania 
inwestycji w infrastrukturze. Z kolei Helm i Thompson [1991, s. 231] podkreślają, 
że zbyt małą wagę przywiązuje się do długofalowych następstw prywatyzacji, która 
może sprzyjać działaniom krótkookresowym i powodować zaniedbanie inwestycji 
w infrastrukturze. Prywatyzacja urządzeń i usług komunalnych, które charakteryzują 
się monopolem naturalnym, prowadzi na ogół do zastąpienia monopolu publicznego 
prywatnym [Grzymała 2010, s. 197-198; Zalewski 2004, s. 585]. Monopolistyczne 
firmy mogą podnosić opłaty za wykonywane usługi komunalne, dążąc do wzrostu 
zysków oraz zwiększenia płac kadry kierowniczej i pracowników [Hughes 1998, 
s. 119]. Prywatyzacja prowadzi do poprawy jakości usług publicznych, gdy w dłu-
gim okresie wzrost wpływów z ich wykonywania jest powiązany z inwestycjami 
w infrastrukturę. Z kolei Hirschhausen, Beckers i Brenek [2004, s. 209] formułują 
hipotezę, iż nie ma korelacji między formą własności i intensywnością inwestycji 
w urządzenia infrastruktury komunalnej, podczas gdy Sadowy i Grzymała [2007,  
s. 320] wskazują na brak związku między skłonnością do inwestowania i formą or-
ganizacyjno-prawną jednostek zarządzających infrastrukturą komunalną.
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Quiggin wskazuje na fakt, że w Australii wykonywanie inwestycji na zasadzie 
BOT (build-own-transfer) wiązało się z przerzucaniem ryzyka finansowania i zarzą-
dzania na partnera publicznego [Quiggin 2004, s. 51-61]. Koszt pozyskania kapitału 
na inwestycje w infrastrukturze przez inwestorów prywatnych był często wyższy 
niż przez inwestorów publicznych [Quiggin 2004, s. 57-58]. Opłaty za korzystanie 
z urządzeń wykonanych na zasadzie BOT ustalano na wysokim poziomie, by okres 
zwrotu inwestycji nie przekraczał 20 lat, podczas gdy w projektach wykonywanych 
przez sektor publiczny sięgał on na ogół całego cyklu życia infrastruktury. Projek-
ty BOT uzasadniano często potrzebą ograniczania zadłużenia sektora publicznego, 
chociaż w praktyce, przy braku akceptacji wyborców i władz publicznych, wyraź-
nie się ono zwiększyło w większości państw. Krytyka modelu rynkowego dotyczyła 
również niedostrzegania, przez władze publiczne i firmy wykonujące usługi komu-
nalne, roli mieszkańców jako członków społeczności lokalnych odpowiedzialnych 
za poprawę warunków życia, poprawę środowiska przyrodniczego i ład przestrzen-
ny. Misją władz gminy jest bowiem mobilizowanie mieszkańców do podejmowania 
oddolnych działań na rzecz rozwiązywania lokalnych problemów społecznych, eko-
nomicznych czy ekologicznych.

3.	 Wyniki

W latach 2000-2011 udział jednostek sektora publicznego w liczbie podmiotów wy-
konujących usługi w komunalnej gospodarce wodno-ściekowej zwiększył się, pod-
czas gdy prywatnego zmalał. W 2011 r. blisko cztery piąte jednostek zaopatrujących 
ludność w wodę i odprowadzających ścieki oraz niemal połowa jednostek zbierają-
cych komunalne odpady stałe reprezentowało sektor publiczny (tab. 1). Na obsza-
rach wiejskich wschodniej i środkowej Polski eksploatacją infrastruktury wodocią-
gowej i kanalizacyjnej oraz składowisk odpadów komunalnych zajmowały się 
głównie jednostki i zakłady budżetowe gmin [Myna 2012, s. 123]. Wydatki na roz-
wój infrastruktury ponosiły zatem gminy, przy czym niski potencjał inwestycyjny 
jednostek wiejskich stanowił barierę rozwoju kapitałochłonnej infrastruktury ście-
kowej [Myna 2012, s. 115-116].

Województwa małopolskie i zachodniopomorskie charakteryzowały się wyso-
kim udziałem sektora prywatnego w liczbie podmiotów zajmujących się zaopatrze-
niem ludności w wodę i odprowadzeniem ścieków, który sięgał niemal 40% (tab. 1). 
W województwach zachodniopomorskim, opolskim, śląskim, pomorskim, warmiń-
sko-mazurskim oraz wielkopolskim większość jednostek w komunalnej gospodarce 
wodno-ściekowej i gospodarce komunalnymi odpadami stałymi stanowiły podmio-
ty samofinansujące się i niebędące zakładami budżetowymi, w tym spółki kapitało-
we z ograniczoną odpowiedzialnością i akcyjne [Myna 2012, s. 123]. W miastach 
na prawach powiatu komunalną gospodarką wodno-ściekową zajmowały się głów-
nie jednoosobowe spółki gmin z ograniczoną odpowiedzialnością, które władze 
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lokalne traktowały często jako docelową formę organizacyjno-prawną w tego typu 
usługach.

Tabela 1. Jednostki wykonujące podstawowe usługi komunalne według sektorów własności

Wyszczególnienie

Jednostki
zaopatrujące gospodarstwa domowe zbierające komunalne 

w wodę i odprowadzające ścieki odpady stałe
sektor publiczny sektor prywatny sektor publiczny sektor prywatny
2000 2011 2000 2011 2001 2008 2001 2008

Polska 77,2 79,8 22,8 20,2 60,9 46,6 39,1 53,4
Dolnośląskie 77,9 85,9 22,1 14,1 66,9 49,1 33,1 50,9
Kujawsko-pomorskie 72,0 81,6 28,0 18,4 56,2 48,7 43,8 51,3
Lubelskie 80,2 82,5 19,8 17,5 74,2 64,1 25,8 35,9
Lubuskie 80,3 87,4 19,7 12,6 75,9 58,3 24,1 41,7
Łódzkie 91,0 91,0 9,0 9,0 66,7 50,6 33,3 49,4
Małopolskie 82,8 60,5 17,2 39,5 50,0 39,0 50,0 61,0
Mazowieckie 86,7 91,7 13,3 7,9 52,4 37,3 47,6 62,7
Opolskie 60,8 71,1 39,2 28,9 61,2 51,6 38,8 48,4
Podkarpackie 86,2 85,5 13,8 14,0 76,5 61,1 23,5 38,9
Podlaskie 90,2 89,6 9,8 10,4 72,1 66,7 27,9 33,3
Pomorskie 68,2 79,5 31,8 20,5 50,6 26,4 49,4 73,6
Śląskie 76,9 75,6 23,1 23,9 51,3 30,0 48,7 70,0
Świętokrzyskie 76,8 78,2 23,2 21,8 65,7 47,6 34,3 52,4
Warmińsko-mazurskie 75,4 77,7 24,6 22,3 56,3 42,0 43,7 58,0
Wielkopolskie 70,0 76,9 30,0 22,7 60,0 42,4 40,0 57,6
Zachodniopomorskie 56,3 60,7 43,7 39,3 51,7 42,6 48,3 57,4

Źródło:	A. Myna, Infrastruktura komunalna w województwie lubelskim w latach 2000-2004, Urząd 
Statystyczny, Lublin 2005, s. 36; A. Myna, Przekształcenia własnościowe w gospodarce ko-
munalnymi odpadami stałymi w województwie lubelskim w latach 2004-2008, Urząd Staty-
styczny, Lublin 2009, s. 36 i A. Myna, Infrastruktura komunalna w województwie lubelskim 
w latach 2007-2011, Urząd Statystyczny, Lublin 2012.

Udział sektora publicznego w dostarczaniu ludności wody i odprowadzaniu 
ściekach był dominujący, podczas gdy jego udział w zabieraniu odpadów komunal-
nych z budynków mieszkalnych wyniósł tylko 42,2% [Myna 2009, s. 12]. Sektor 
prywatny przeważał w wywożeniu tego typu odpadów aż w 12 województwach, 
przy czym w świętokrzyskim, mazowieckim i pomorskim jego udział przekroczył 
70%, a w śląskim sięgał niemal 70% [Myna 2009, s. 12]. W wyżej wymienionych 
województwach sprywatyzowano usługę zbierania komunalnych odpadów stałych 
w wielkich i dużych miastach: Warszawie, Gdańsku, Gdyni czy Kielcach, w których 
wytwarza się relatywnie więcej śmieci w przeliczeniu na 1 mieszkańca niż na ob-
szarach wiejskich.
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Tabela 2. Sieci wodociągowe, kanalizacyjne i składowiska odpadów komunalnych według sektorów 
własności

Wyszczególnienie

Długość sieci wodocią-
gowej 

Długość sieci kanaliza-
cyjnej

Powierzchnia składowisk 
odpadów komunalnych

sektor pu-
bliczny

sektor pry-
watny

sektor pu-
bliczny

sektor pry-
watny

sektor pu-
bliczny

sektor pry-
watny

2000 2011 2000 2011 2000 2011 2000 2011 2001 2008 2001 2008
w %

Polska 93,1 93,8 6,9 6,2 91,8 94,8 8,2 5,2 83,7 84,4 16,3 15,6
Dolnośląskie 93,0 94,7 7,0 5,3 91,8 94,1 8,2 5,9 91,2 88,9 8,8 11,1
Kujawsko-pomor-
skie

90,7 90,9 9,3 9,1 93,9 95,3 6,1 4,7 80,4 87,2 19,6 12,8

Lubelskie 96,6 96,2 3,4 3,8 95,4 97,7 4,6 2,3 94,6 97,6 5,4 2,4
Lubuskie 89,2 96,2 10,8 3,8 80,1 98,2 19,9 1,8 77,2 77,7 22,8 22,3
Łódzkie 95,9 96,6 4,1 3,4 92,4 97,0 7,6 3,0 78,4 61,7 21,6 38,3
Małopolskie 94,7 82,7 5,3 17,3 98,8 85,9 1,2 14,1 95,5 81,4 4,5 18,6
Mazowieckie 97,7 97,4 2,3 2,2 96,9 97,4 3,1 2,6 96,6 91,8 3,4 8,2
Opolskie 95,8 95,2 4,2 4,8 91,6 97,9 8,4 2,1 97,3 96,3 2,7 3,7
Podkarpackie 95,9 98,4 4,1 1,6 97,1 99,6 2,9 0,4 93,0 90,9 7,0 9,1
Podlaskie 90,0 90,6 10,0 9,4 96,6 94,7 3,4 5,3 82,1 86,6 17,9 13,4
Pomorskie 79,0 85,1 21,0 14,9 71,9 84,4 28,1 15,6 59,2 93,3 40,8 6,7
Śląskie 94,3 93,4 5,7 6,3 94,9 97,4 5,1 2,6 74,9 73,9 25,1 26,1
Świętokrzyskie 95,9 96,6 4,1 3,4 92,8 98,2 7,2 1,8 100,0 84,6 - 15,4
Warmińsko-mazur-
skie

85,4 91,9 14,6 8,1 90,5 94,7 9,5 5,3 68,8 48,9 31,2 51,1

Wielkopolskie 95,0 96,3 5,0 3,7 96,2 98,4 3,8 1,6 82,3 87,0 17,7 13,0
Zachodniopomorskie 82,1 90,1 17,9 9,9 76,0 88,7 24,0 11,3 86,5 93,0 13,5 7,0

Źródło:	A. Myna, Infrastruktura komunalna w województwie lubelskim w latach 2000-2004, Urząd 
Statystyczny, Lublin 2005, s. 54; A. Myna, Przekształcenia własnościowe w gospodarce komu-
nalnymi odpadami stałymi w województwie lubelskim w latach 2004-2008, Urząd Statystycz-
ny, Lublin 2009, s. 88; A. Myna, Infrastruktura komunalna w województwie lubelskim w latach 
2007-2011, Urząd Statystyczny, Lublin 2012.

Wodociągi sieciowe i sieci kanalizacyjne, jak i zorganizowane składowiska 
komunalnych odpadów stałych pozostały na ogół mieniem gmin i powiatów bądź 
związków jednostek samorządu terytorialnego. Zaledwie 6,2% sieci wodociągowej, 
5,2% kanalizacyjnej i 15,6% powierzchni zorganizowanych składowisk odpadów 
komunalnych stanowiło własność sektora prywatnego (tab. 2). W 2011 r. względnie 
wysoki udział prywatnych sieci wodociągowych i kanalizacyjnych (sięgający niemal 
lub przekraczający 10%) odnotowano w województwach małopolskim, pomorskim 
i zachodniopomorskim. W województwach małopolskim i pomorskim prywatne fir-
my zarządzały wodociągami głównie w dużych miastach, podczas gdy na „ścianie 
wschodniej” prywatne sieci wodociągowe stanowiły na ogół własność spółdzielni 
mieszkaniowych, spółek wodnych czy przedsiębiorstw usługowych i przemysło-
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wych w małych miastach. Z kolei w województwie warmińsko-mazurskim pry-
watne podmioty zarządzały ponad połową powierzchni składowisk odpadów ko-
munalnych, w łódzkim blisko 40%, a w śląskim ponad jedną czwartą, podczas gdy 
w województwach lubelskim i opolskim analogiczny wskaźnik nie przekroczył 5% 
(tab. 2).

4.	 Zakończenie – wnioski

Jednostki sektora publicznego dominowały w zaopatrzeniu ludności w wodę i od-
prowadzaniu ścieków komunalnych, podczas gdy w zbieraniu odpadów stałych 
z gospodarstw domowych wysokim udziałem odznaczały się jednostki sektora pry-
watnego, co pozostaje w sprzeczności z pierwszą hipotezą sformułowaną we wstę-
pie pracy. Wyniki badań stanowią natomiast potwierdzenie drugiej hipotezy: że in-
frastruktura komunalnej gospodarki wodno-ściekowej i gospodarki odpadami 
stałymi stanowiła na ogół własność publiczną. Dominacja sektora publicznego 
we własności infrastruktury niezbędnej do wykonywania podstawowych usług ko-
munalnych wiązała się z jej monopolistycznym charakterem. Na obszarach wiej-
skich wschodniej i środkowej Polski sieci wodociągowe i kanalizacyjne eksploato-
wały głównie jednostki lub zakłady budżetowe gmin, podczas gdy w województwach 
zachodnich tego typu sieciami relatywnie częściej zarządzały jednoosobowe spółki 
gmin, a niekiedy prywatne spółki kapitałowe.

Powstaje zatem pytanie, w których dziedzinach szeroko rozumianych usług ko-
munalnych prywatne inwestycje są celowe i możliwe? Punktem wyjścia w odpowie-
dzi na wyżej postawione pytanie jest rozróżnienie ryzyka związanego na przykład 
z inwestycjami w rozwój komplementarnych wobec siebie urządzeń zaopatrzenia 
ludności w wodę oraz odprowadzania i oczyszczania ścieków. Na obszarach miej-
skich i podmiejskich na ogół występuje popyt na rozwój sieci kanalizacyjnych 
(i wodociągowych), podczas gdy na peryferyjnych obszarach wiejskich kapitało-
chłonne inwestycje w rozwój kanalizacji odznaczają się wysokim ryzykiem popy-
tu. Na obszarach wiejskich sieci kanalizacyjne i oczyszczalnie ścieków budowano 
głównie w ośrodku centralnym danej gminy (który często wyróżniał się dodatnim 
rzeczywistym przyrostem liczby ludności), co sprzyjało wzrostowi jego atrakcyj-
ności. W gminach wiejskich pogłębiały się zatem dysproporcje w wyposażeniu 
poszczególnych miejscowości w urządzenia wodociągowe i urządzenia odprowa-
dzania i oczyszczania ścieków, przy czym niedorozwój kanalizacji prowadził do de-
gradacji środowiska.

Na obszarach wiejskich sieci kanalizacyjne i oczyszczalnie ścieków mogą być 
wykonywane przez lokalne spółki wodne i ściekowe z udziałem gmin i mieszkań-
ców, przy wsparciu władzy publicznej wyższych szczebli. Prywatne sieci kanaliza-
cyjne można budować zwłaszcza na obszarach górskich i podgórskich, na których 
naturalny spadek terenu umożliwia grawitacyjne odprowadzanie nieczystości cie-
kłych. Przydomowe oczyszczalnie ścieków, których budowa powinna być współ-
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finansowana z dotacji Unii Europejskiej w ramach regionalnych programów ope-
racyjnych, mogą być zaś wykonywane na dużych działkach charakteryzujących 
się odpowiednią przepuszczalnością gruntu. Zarówno na obszarach wiejskich, jak 
i miejskich, można instalować także kolektory słoneczne służące podgrzewaniu cie-
płej wody czy małe elektrownie, na przykład w formie wiatraków służących oświe-
tlaniu domów i ulic.

Obecnie potrzeby w zakresie rozwoju infrastruktury komunalnej dotyczą ka-
pitałochłonnych, uciążliwych i często nieakceptowanych przez mieszkańców in-
westycji, które służą wykonywaniu kosztownych usług o zasięgu ponadlokalnym. 
Budowa składowisk, kompostowni, sortowni i spalarni odpadów komunalnych oraz 
kanalizacji sanitarnej i oczyszczalni ścieków wymaga środków, których na ogół nie 
posiadają ani gminy, ani jednoosobowe spółki gmin. Tego typu inwestycje moż-
na realizować na zasadzie partnerstwa publiczno-prywatnego. Stanowi ono szan-
sę na rozwój urządzeń gospodarki ściekowej czy spalarni odpadów komunalnych, 
szczególnie w miastach na prawach powiatu, które charakteryzują się relatywnie 
wysokim zadłużeniem związanym z dotychczasowym rozwojem komunalnej infra-
struktury technicznej i społecznej.

Problemem pozostaje finansowanie inwestycji w komunalnej infrastrukturze 
społecznej, które nie przekładają się na rozwój przedsiębiorczości i wzrost potencja-
łów podatkowych gmin, istotnie zwiększając bieżące wydatki podstawowych jedno-
stek samorządu terytorialnego. Wydaje się, że podmioty sektora prywatnego są sku-
teczniejsze od władz lokalnych w realizacji trwałych inwestycji w infrastrukturze 
służącej na przykład rekreacji i rozwojowi sportu, szczególnie w dużych miastach, 
w których występuje niezaspokojony popyt na usługi rekreacyjne.
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OWNERSHIP CHANGES IN BASIC COMMUNAL SERVICES

Summary: The aim of the paper is the presentation of changes in infrastructure and entities 
performing basic communal services. Public entities dominate in water supply and communal 
sewage disposal, while private ones in waste collection. Waterworks, sewage and waste 
infrastructure are generally of public ownership.

Keywords: communal services, infrastructure, privatization.


