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KOOPERATYWNOSC SAMORZADOW LOKALNYCH

Streszczenie: Sprawniejsze i efektywniejsze wykonywanie ustug publicznych wymaga co
najmniej koordynacji dziatan, a niejednokrotnie takze instytucjonalnych form wspotpracy.
Wspotprace miedzykomunalng mozna prowadzi¢ w ramach wielu przewidzianych w pol-
skiej legislacji formut. Pomimo tych racjonalnych przestanek oraz sprzyjajacych uregulo-
wan, w polskim samorzadzie istnieje wyrazny deficyt zdolnosci do wspotdziatania. Artykut
probuje zdiagnozowaé zakres tej wspotpracy oraz charakteryzuje inicjatywy zmierzajace do
zmiany tej sytuacji.

Stowa kluczowe: samorzad lokalny, wspotpraca terytorialna, efektywnosé.

DOI: 10.15611/pn.2014.339.03

1. Wstep

Kooperatywno$¢ oznacza oparcie na wspoétdziataniu. Rozwazajac to zagadnienie w
aspekcie samorzadow lokalnych, mozna przyja¢ wiele punktéw widzenia i definicji
wspoétdziatania samorzadu lokalnego. Analiza literatury przedmiotu wskazuje na wy-
razng dominacje¢ tematyki wspotpracy samorzadu lokalnego z otoczeniem spotecznym
(organizacjami pozarzadowymi). Kooperacja miedzy jednostkami samorzadu tego sa-
mego szczebla jest tematem stosunkowo rzadko podejmowanym w polskiej literaturze
ekonomicznej. Dominuje w niej nurt wskazujacy na wyrazny deficyt kooperacji,
szczegolnie widoczny w zespotach miejskich, gdzie strefy funkcjonalne rzadko pokry-
wajg si¢ z granicami administracyjnymi. Wazne glosy w tej sprawie zabrali zar6wno
przedstawiciele $wiata nauki, m.in.: T. Markowski!, M. Kulesza?, M. Lackowska®,

' T. Markowski (red.), Planowanie i zarzqdzanie w obszarach metropolitalnych, ,,Biuletyn KPZK”
2005, z. 221.

2 M. Kulesza, Kilka uwag o zarzqdzaniu aglomeracja miejskq. Wyzwania instytucjonalne, ,,Samo-
rzad Terytorialny” 2010, nr 6.

3 M. Lackowska, Dlaczego w Polsce potrzebna jest ustawa metropolitalna?, ,,.Samorzad Teryto-
rialny” 2009, nr 3.
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H, Izdebski*, M. Niziotek®, B. Dolnicki®, jak i praktycy: J. Karnowski’, W. Szczu-
rek®, P. Uszok’.

Generalnie negatywna ocena poziomu kooperacji oraz przekonanie, ze wspot-
praca moze przyczynia¢ si¢ do efektu synergii w wykorzystywaniu zasobow gmin
bylo bezposrednig motywacja do podjecia tego tematu badawczego. Celem artykutu
jest proba zdefiniowania uwarunkowan i zakresu wspotpracy samorzadéw lokalnych
w Polsce w aspekcie uwarunkowan zaréwno merytorycznych, jak i formalno-
prawnych.

Kooperatywno$¢ samorzadow lokalnych rozumiana jest w niniejszym artykule
jako inicjowanie, planowanie i realizacja przedsiewzig¢ we wspotpracy z innymi
jednostkami samorzadu. Wspotpraca ta nie jest celem, a jedynie sposobem doskona-
lenia zarzadzania i rozwigzywania probleméw lokalnych i regionalnych. Powinna
by¢ podejmowana tam, gdzie jej zastosowanie przyniesie korzysci wszystkim czton-
kom kooperatywy. Moze odbywac¢ si¢ we wszystkich rodzajach ustug publicznych,
np. poprzez wspolne §wiadczenie ustug komunalnych, spotecznych czy administra-
cyjnych, w obszarze zarzadzania projektami w postaci wspolnego ubiegania sig¢
o srodki pomocowe na realizacj¢ r6znego rodzaju przedsiewzi¢¢ waznych dla wspot-
pracujacych jednostek. Takie rozumienie wspotpracy oznacza, ze jej gldwnym wy-
roéznikiem jest realizacja projektow (przedsiewzigc) przy udziale wigcej niz jednej
jednostki samorzadu'®.

Pierwsza cze¢$¢ artykutu poswigcona zostata omowieniu przestanek merytorycz-
nych kooperacji. W drugiej czgséci scharakteryzowano przestanki formalne wspot-
pracy z probg odpowiedzi na pytanie, czy obecne przepisy prawne umozliwiajg
wspotprace horyzontalng samorzaddéw. Trzecia czg$¢ przybliza zakres i gtowne
kierunki wspotpracy samorzadowej, z jaka mamy obecnie do czynienia w Polsce.
W ostatniej czgsci podjeta zostata proba okreslenia perspektyw rozwoju tego ro-
dzaju kooperacji, zarowno w aspekcie trendéw Swiatowych, jak i dyskusji nad kon-
kretnymi rozwigzaniami formalnymi.

4 H. Izdebski, Zadania metropolitalne i instytucjonalne sposoby ich realizacji, ,,Samorzad Teryto-
rialny” 2010, nr 6.

> M. Niziotek, Problemy ustroju aglomeracji miejskich, Wolters Kluwer, Warszawa 2008.

¢ B. Dolnicki, Ustrdj metropolii — wspélczesne koncepcje, ,,Administracja Publiczna” 2010, nr 2.

7 J. Karnowski, Modele budowy metropolii w Europie. Jaka metropolia na Pomorzu?, ,,Gazeta
Wyborcza” 24.03.2007, dodatek: ,, Trojmiasto”.

8 'W. Szczurek, Metropolia, czyli wspolnota partneréw, ,,Pomorski Przeglad Gospodarczy” 2006,
nrS.

% P. Uszok, Polskie metropolie — wyzwania globalizacji a spéjnosé terytorialna, [w:] Rozwdj przez
wspdlnote i konkurencyjnosé, 11 Kongres Obywatelski, Gdansk 2007.

10 M. Zawicki, S. Mazur, J. Bober (red.), Zarzqdzanie w samorzqdzie terytorialnym. Najlepsze
praktyki, MSAP, Krakéw 2004, s. 22.
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2. Uwarunkowania merytoryczne

Korzysci wynikajace ze wspolpracy majg wieloaspektowy charakter. Funkcjonalne
przestanki do kooperacji szczegdtowo scharakteryzowali w swoich pracach
R.J. Baker'' oraz H.R. Bennett'?. Obaj zwracali uwage na réznice pomiedzy strefa
funkcjonalng a granicami administracyjnymi. Rzadko kiedy te dwie przestrzenie si¢
pokrywaja, zwlaszcza na obszarach metropolitalnych. W takim przypadku spraw-
niejsze 1 efektywniejsze wykonywanie ustug publicznych wymaga co najmniej
koordynacji dziatan, a niejednokrotnie takze instytucjonalnych form wspotpracy.
Przyktadem moze by¢ transport publiczny w zespotach miejskich — jego zakres
z reguly przekracza granice miasta centralnego, obejmujac takze strefy podmie;j-
skie. Wymaga to uzgodnien, ale czesto i partycypacji w kosztach, gdy dziatalnos¢
ta jest deficytowa.

Inne spojrzenie na motywy kooperacji mial zespot pracujacy przy Programie
Rozwoju Instytucjonalnego'®. Ktadziono tu gtownie nacisk na wzmocnienie konku-
rencyjnos$ci gminy, tworzenie przewag konkurencyjnych ze wspolnie uzytkowanych
zasobow lokalnych. Wedlug tych autoréw motywy wspotpracy koncentruja si¢
przede wszystkim na takich zagadnieniach, jak:

a) poprawa efektywnosci i skutecznosci swiadczenia ushug publicznych,

b) zwigkszenie lokalnego potencjatu absorpcji zewnetrznych $rodkéw finan-
sowych,

¢) poprawa konkurencyjnosci lokalnych i regionalnych rynkéw pracy,

d) poprawa stanu gospodarek lokalnych.

Szerokiego przegladu przestanek uzasadniajacych wspotprace horyzontalng sa-
morzadoéw dokonat M. Furmankiewicz'?, ktory nie ograniczy? sie tylko do aspektow
ekonomicznych. Wymienia on nastgpujgce kryteria:

a) formalnoprawne — obligatoryjne struktury przewidziane w legislacji;

b) ekonomiczno-finansowe — minimalizowania nakladow rzeczowych oraz
kosztow finansowych przy zachowaniu zadanej funkcji i celu dziatan;

c) prakseologiczne — racjonalizacja wynikajaca ze zwigkszonej efektywnos$ci
realizacji wspolnych zadan, w przeciwienstwie do bardziej kosztownego i mniej
efektywnego dziatania w izolacji;

d) ekologiczne — faczy si¢ z ponadgranicznym charakterem zjawisk ekologicz-
nych, wigc dla uzyskania na nie wplywu konieczne jest wspotdziatanie;

' H.R. Baker, Building multi-community rural development partnership, [w:] The Structure,
theory and practice of partnerships in rural development, red. R.C. Rounds, Rural Development Insti-
tute, Brandon University, Brandon Manitoba 1993.

12 Bennett R.J., Administrative systems and economic spaces, ,,Regional Studies” 1997, no 3.

13 M. Zawicki, S. Mazur, J. Bober (red.), wyd. cyt., s. 22.

4 M. Furmankiewicz, Funkcjonalno-przestrzenne sieci wspolpracy samorzqdow lokalnych, ,,Stu-
dia Regionalne i Lokalne” 2002, nr 1, s. 9.
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e) spoteczno-kulturalne — dotycza najczeséciej nawigzywania kontaktow mie-
dzyludzkich prowadzacych do wzajemnej tolerancji i akceptacji spotecznej wielu
inicjatyw;

f) polityczne — wspolna reprezentacja samorzadow ma na celu zwigkszenie sity
wladz lokalnych w lobbingu wobec wtadz panstwowych, a nawet spotecznosci mie-
dzynarodowych.

Wspolpraca horyzontalna samorzadéw moze wigc doprowadzi¢ do taczenia roz-
proszonych zasobdw. Przyktadem sa zasoby kadrowe, ktére moga nie pozwala¢ po-
jedynczym gminom na realizacj¢ skomplikowanych projektow. Stworzenie swoistej
grupy roboczej moze nie tylko zwigkszaé potencjat merytoryczny, ale takze zaufanie
do wspolnie zaprojektowanych (i zweryfikowanych przez wiele stron) dziatan. Moz-
liwy jest wtedy do uzyskania efekt komplementarnos$ci i synergii.

Niezwykle istotny jest takze efekt skali, czyli zmniejszenia jednostkowych kosz-
tow produkcji na wskutek zwigkszenia jej wielkosci 1 zakresu. Wigze si¢ to takze
z efektem przekroczenia tzw. masy krytycznej — progu optacalno$ci wdrozenia nie-
ktorych projektéw i technologii. Ma to znaczenie szczegdlnie przy realizacji projek-
tow infrastrukturalnych z zakresu gospodarki komunalnej. Przyktadowo nowoczes-
ne technologie zbiorki i unieszkodliwiania odpadow maja swoje ekonomiczne
optimum przy odpowiedniej ich masie. Dlatego funkcjonalny zakres oddziatywania
takiej instalacji jest z reguly wigkszy niz granice jednej gminy. Zastosowanie takich
technologii wymaga wigc porozumienia wielu jednostek administracyjnych.

Najczesciej wskazywana korzyScig wynikajacg ze wspoOtpracy gmin jest po pro-
stu wymiana informacji i dobrych praktyk. Pozwala to na wykorzystywanie do-
swiadczen i niepowielanie tych samych wysitkow przy ich tworzeniu (zasada niewy-
wazania drzwi otwartych). Jest to chyba najpowszechniejszy model wspolpracy,
opierajacy si¢ przede wszystkim na kontaktach interpersonalnych, niewymagaja-
cych zadnego sformalizowania.

Analizujac przestanki merytoryczne wspolpracy, nalezy jednak podkresli¢, ze
nie kazda taka inicjatywa przynosi automatyczne korzysci. Wiele jest przyktadow
negatywnych, gdzie np. jednostkowe koszty wspolnie §wiadczonych ustug publicz-
nych sa wyzsze niz w przypadku ich samodzielnej realizacji przez kazda z gmin
osobna. Takie doswiadczenia zle skonstruowanej wspotpracy moga zniechgcac jed-
nostki do rozwijania tego kierunku dziatania.

3. Uwarunkowania formalne

Zanim zostang omodwione szczegotowe instrumenty formalne, warto wspomniec
0 ogolnych uwarunkowaniach wynikajgcych z kultury administracyjnej oraz systemu
prawnego. W Polsce dominuje punkt widzenia, w ktorym samorzad wykonuje $cisle
okreslone prawem zadania we wlasnym imieniu i na wtasna odpowiedzialnos$¢'. Jest

15" Art. 2 ustawy z dnia 8 marca 1990 r. o samorzadzie gminnym, DzU 2001, nr 142, poz. 1591,
z pbdzn. zm.
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to typowe dla tzw. kontynentalnego systemu administracji publicznej's. W systemie
anglosaskim natomiast dominuje doktryna wykonywania zadan, ktore sg wazne dla
spotecznosci lokalnej w granicach prawa. Ta subtelna wydawaloby si¢ roznica skut-
kuje w rzeczywistosci duzg odmiennoscig dziatan. O ile bowiem w pierwszym przy-
padku samorzad literalnie wykonuje jedynie te zadania, ktore sg okre$lone prawem
(wykonywanie prawa), o tyle w przypadku systemu anglosaskiego samorzad wyko-
nuje zadania w granicach okreslonych prawem (stosowanie prawa). W systemie
kontynentalnym legislacja zmierza do doktadnego skodyfikowania rzeczywistosci,
w drugim przypadku (u Anglosasow) tworzy jedynie uniwersalne ramy pozwalajace
na wybor form, ktore sg najbardziej dostosowane do lokalnych uwarunkowan. Kul-
tura wykonywania prawa sprzyja atomizacji, zarowno w zakresie kompetencji, jak
i granic funkcjonalnych. Kultura stosowania prawa wymaga wiecej odpowiedzial-
nosci za sposob swiadczenia ustug publicznych. Zapewne z tego powodu wspotpra-
ca samorzadow polskich w zakresie wykonywania ustug publicznych nie jest zbyt
rozpowszechniona.

Powyzsza teza wydaje si¢ prawdziwa w obliczu zréznicowanych form prawnych
przewidzianych dla wspotpracy samorzadowej. Paleta takich formut obejmuje wiele
mozliwosci dostosowanych do charakteru wspolnie wykonywanych zadan. Duza
role pozostawiono w tym systemie inicjatywom oddolnym, bez odgoérnej ingerencji
jednostek szczebla wyzszego. Wydaje si¢, ze poza klauzulami ograniczajacymi te
wspotprace, wynikajacymi choéby z realizacji zasady pomocniczosci, niewiele stoi
na przeszkodzie praktycznej jej realizacji. Przede wszystkim jednak potrzebna jest
zgoda i che¢é wspodtdziatania, wynikajaca z dgzenia do racjonalnego i efektywnego
$wiadczenia ustug publicznych. Przekazanie cze$ci kompetencji municypalnych na
dziatania kolektywne wigze si¢ bowiem z odstgpieniem od lokalnych partykulary-
zmdw (1 to zarowno w sensie funkcjonalnym, jak i politycznym).

W zapisach ustawowych dotyczacych wszystkich szczebli samorzadu zawarto
mozliwo$¢ zawierania przez JST roéznych form porozumien, stowarzyszen i zwigz-
kéw czy w koncu tworzenia wspolnych podmiotow komunalnych. Podstawg jest art.
171 Konstytucji RP, w ktorym zawarto uprawnienie, ze jednostki samorzadu teryto-
rialnego majg prawo zrzeszania si¢ na zasadach okreslonych odpowiednimi ustawa-
mi'”. Tworzenie takich form oparto na zasadzie samodzielnosci i autonomii kazdej
z JST'8. Istnieje tu zasadniczo jedno ograniczenie — gmina nie moze przekazaé zada-
nia wlasnego do realizacji organowi wyzszego szczebla, tj. do powiatu czy woje-
wodztwa. Przy dysponowaniu zadan gminy mozliwa jest zatem jedynie wspotpraca
horyzontalna.

Porozumienie pomigdzy jednym lub wieloma JST polega na powierzeniu jednej
z nich wykonywania wobec pozostatych okreslonych zadan publicznych. W ukta-
dzie wertykalnym istnieje zdolnos¢ do zawierania porozumien jedynie w przypadku

16 Do tego systemu oprocz Polski zaliczane sg m.in. takie kraje, jak Francja czy Niemcy.
17" Art. 171 Konstytucji RP z dnia 2 kwietnia 1997 r., DzU 1997, nr 78, poz. 483, z p6zn. zm.
18 Art. 172 Konstytucji RP.
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dysponowania zadaniami powiatéw i wojewodztw. Jednostka samorzadu wykonuja-
ca zadania publiczne objete porozumieniem przejmuje prawa i obowigzki pozosta-
tych JST, zwigzane z powierzonymi jej zadaniami. Jednostki przekazujace zadania
maja obowigzek udziatu w kosztach realizacji powierzonego zadania. W §lad zatem
za porozumieniem samorzady przekazuja sobie odpowiednie dotacje, ktore moga
by¢ ustalone na statym poziomie lub tez moga podlegac¢ corocznym ustaleniom.

Kolejna forma wspolpracy samorzadéow sa stowarzyszenia. W tym przypadku
gminy nie sg juz skrepowane, jak w przypadku porozumien, klauzulg horyzontalna.
Oprocz przepisdéw zawartych w ustawach samorzadowych tworzenie i dzialalno$§¢
stowarzyszen JST oparte sa na zasadach okreslonych w ustawie o stowarzysze-
niach!. Stowarzyszenia JST mogg prowadzi¢ dziatalno$¢ gospodarcza w zakresie,
w jakim dopuszczone jest prowadzenie dziatalnosci gospodarczej przez same samo-
rzady, z tym ze caty dochdd z takiej dziatalnosci musi stuzy¢ realizacji statutowych
celéw stowarzyszenia i nie moze by¢ dzielony migdzy jego cztonkow. Nadzor nad
stowarzyszeniami JST sprawujg wojewodowie, wlasciwi ze wzgledu na siedziby
tych stowarzyszen.

Do wykonywania konkretnie okreslonych zadan gminy oraz powiaty moga two-
rzy¢ miedzy sobg zwiazki. Zastrzezeniem jest klauzula horyzontalna, o ktorej byta
juz mowa przy porozumieniach. W tym przypadku jest ona ostrzejsza — obowigzuje
bowiem zaréwno gminy, jak i powiaty. Odznacza to, ze poszczegolne szczeble sa-
morzadu moga tworzy¢ jedynie odrebne zwiazki gmin lub powiatow. Wyjatkiem jest
wspotpraca gmin z powiatami grodzkimi — dzieki ich jednoczesnemu statusowi
gminnemu. Z mozliwos$ci tworzenia zwigzkow wylaczono samorzady wojewddzkie.
Waznym elementem tej konstrukcji formalnej jest fakt, ze powolywana ona jest do
wykonywania $cisle okreslonych w statucie zadan, stad powszechnie stosowana na-
zwa zwigzkéw celowych.

Zwiazki JST posiadaja osobno$¢ prawng. Organem stanowigcym i kontrolnym
zwiazku jest zgromadzenie, ktorego uchwaty podejmowane sg bezwzgledng liczba
glosow statutowej liczby jego cztonkéw. Do gospodarki finansowej zwigzku JST
stosuje si¢ odpowiednio przepisy o gospodarce finansowej gmin lub gospodarce fi-
nansowej powiatow. Plan finansowy zwiazku uchwala jego zgromadzenie. Rejestr
zwigzkow prowadzi minister wtasciwy do spraw administracji.

Warto wspomnie¢ o jeszcze jednej formie wspotpracy, niewymienianej wprost
w podstawowych ustawach samorzagdowych i z tego takze powodu rzadko w podob-
nych analizach przedstawianej. Gminy, powiaty czy wojewodztwa moga tworzy¢
w celu wykonywania zadan spotki komunalne (z 0.0. lub SA), powotywane na bazie
ustawy o gospodarce komunalnej oraz kodeksu spotek handlowych?. Zwykle takie
podmioty sg tworzone przez jeden samorzad (spoiki jednoosobowe), ale nic nie stoi

19 Ustawa z dnia 7 kwietnia 1989 r. prawo o stowarzyszeniach, DzU 2001, nr 79, poz. 855,
z p6zn. zm.

20 Ustawa z dnia 20 grudnia 1996 r. o gospodarce komunalnej, DzU 1997, nr 9, poz. 43, z p6zn. zm.;
Ustawa z dnia 15 wrze$nia 2000 r. Kodeks spotek handlowych, DzU 2000, nr 94, poz. 1037,
z pbdzn. zm.
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na przeszkodzie, by wspolne wykonywanie zadan zwigzane bylo takze ze wspolny-
mi udziatami w podmiocie, ktory je wykonuje. Swoboda prowadzenia dziatalnosci
gospodarczej jednostek samorzadu terytorialnego podlega ograniczeniom majgcym
charakter podmiotowy i przedmiotowy. Na przyklad powiat nie moze prowadzié¢
dziatalnosci gospodarczej wykraczajacej poza zadania o charakterze uzytecznosci
publicznej?'. Ustawa o gospodarce komunalnej okresla zasady i formy gospodarki
komunalnej jednostek samorzadu terytorialnego, polegajace na wykonywaniu przez
te jednostki zadan wtasnych, w celu zaspokojenia zbiorowych potrzeb wspdlnoty
samorzadowe;.

4. Wspolpraca w praktyce polskich samorzadow

Pomimo wspomnianych formut prawnych mozna zauwazy¢ generalng tendencje do
atomizowania wykonywania ustug publicznych w granicach administracyjnych jed-
nostek. Stosunkowo rzadkie sg przyktady sprawnej wspotpracy pomiedzy jednostka-
mi tego samego szczebla, a juz szczegdlnie pomigdzy réznymi szczeblami samorzg-
du. Sytuacjatakastwarzaproblemy zwlaszczanaobszarze zespolow aglomeracyjnych,
na ktorych terenie wystepuja silne powigzania funkcjonalne i strukturalne migdzy
sgsiadujgcymi jednostkami.

Najlepiej identyfikowalnymi formami wspotpracy sg zwiazki, ze wzglgdu na
spojny ich rejestr prowadzony przez ministra spraw wewnetrznych i administracji?.
Wedlug stanu na 31 marca 2011 r. figurowato w nim 225 zwigzkéw gminnych oraz
tylko 2 zwigzki powiatowe. 74 zwiagzki gminne zostaly z niego wczeéniej wykreslo-
ne. Na poczatku funkcjonowania samorzadéw gminnych utworzono najwigkszg
liczbe zwigzkoéw. Potem nastapil znaczacy spadek dynamiki. Ten trend jest niesty-
chanie istotny, bo moze wskazywaé na syndrom ,,wypalenia” srodowisk samorzado-
wych na skutek negatywnych doswiadczen z realizacji dotychczasowych inicjatyw.

Analiza finansowa zwigzkow wyraznie pokazuje, ze pomimo wielu podmiotow
zarejestrowanych w wykazie ministerialnym faktyczna ich rola w §wiadczeniu ustug
publicznych jest marginalna. Cho¢ w przypadku porozumien trudno o uzyskanie
wiarygodnych danych co do ich liczby i charakteru, to z pomoca przychodzi nam
instrument finansowy. Nie o liczbe bowiem tu chodzi, lecz o role, jaka odgrywaja te
formy w $wiadczeniu ustug. W tym celu dokonano analizy dochodow poszczegol-
nych jednostek, jakie uzyskuja z tytutu porozumien miedzygminnych. Srednia gmi-
na miejska uzyskata z porozumien migdzygminnych kwote 18 zl/mieszk. (2009 r.)
Liderami sg tu Sopot (118 zt), Tychy (84 zt) i Leszno (77 zt). W gminach miejsko-
-wiejskich byta to kwota 13 zl/mieszk., w gminach wiejskich zas 12 zi. Najwyzsza
warto$¢ w gminach miejskich wynika przede wszystkim z tego, ze to do nich gtow-

21 Art. 6 ust. 2 ustawy o samorzadzie powiatowym.
2 Wykaz zwigzkéw miedzygminnych i zwigzkow miedzypowiatowych, www.mswia.gov.pl (dostep:
23.04.2011).



Kooperatywnos¢ samorzadoéw lokalnych 43

nie kierowane sg transfery w ramach porozumien. Rdzenie zespotdw miejskich
przejmuja bowiem odpowiedzialnos¢ za $wiadczenie ustug na terenie catego jego
terytorium.

Warto$¢ porozumien w stosunku do dochodéw ogoétem gmin jest niewielka,
a nawet mozna uzy¢ stwierdzenia — marginalna. Jest to bardzo wymierna cecha da-
jaca obraz znaczenia wspOtpracy miedzy samorzadami W przypadku miast, gdzie
$redni doch6d ogotem na 1 mieszkanca wynosit w 2009 1. 3467 zt, dochody z tytutu
realizacji porozumien stanowity jedynie 0,52% (sic!). Taka sama warto$¢ odnotowa-
no w gminach miejsko-wiejskich, gdzie nizsza byta takze warto$¢ dochodow ogo-
tem na 1 mieszkanca (2510 zt). Najmniej, bo jedynie 0,46% dochodow, uzyskano
w gminach wiejskich, w ktorych $redni dochdd na mieszkanca wyniost 2645 zt.

Ze wzgledu na trudnosci dotarcia do kompleksowych informacji o stowarzysze-
niach samorzadowych nie ma mozliwosci przedstawienia ich danych finansowych.
Z obserwacji uczestniczgcej wynika jednak, ze znaczenie tej formy wspotpracy jest
w praktyce jeszcze mniejsze niz w przypadku porozumien. Jeszcze trudniej zdiagno-
zowac szereg inicjatyw miekkich, nie majacych formalnego charakteru. Takie insty-
tucje nie figuruja w zadnym ogolnopolskim rejestrze, nie maja osobowosci prawnej
1 czegsto sg po prostu trudne do odnalezienia. Proby nakreslenia sceny nieformalnych
instytucji metropolitalnych w Polsce sa z tego wzgledu niekompletne®. Nie zmienia
to istotnie ogdlnego obrazu stanu kooperacji samorzadowej na szczeblu lokalnym.

W tym miejscu rodzi si¢ pytanie, co warunkuje tak niski poziom kooperacji?
Ciekawe wnioski przynoszg odpowiedzi samych samorzgdowcow?. W opinii re-
spondentéw reprezentujacych urzedy gmin czynnikiem utatwiajacym wspotprace
jest np. podobny poziom rozwoju — zré6znicowanie tego poziomu oraz inny charakter
gminy wspotprace t¢ zdecydowanie utrudniajg. Thumaczytoby to trudnosci, jakie
napotyka si¢ na linii miasto centralne—gminy okalajace. Uktady tego rodzaju nace-
chowane s3 raczej nastawieniem konkurencyjnym, nie za$ kooperatywnym. W prak-
tyce bardzo czgsto wlodarze nawet niewielkich miast odnosza si¢ do swych ,,wiej-
skich” sasiadow z nutkg swoistej megalomanii. Do czynnikéw utrudniajgcych
wspotprace samorzadowcy zaliczyli ponadto uwarunkowania prawne oraz sposob
1 dostepnos¢ finansowania samorzadow. Odnosi si¢ jednak wrazenie, ze sg to bariery
pozorne, bedace tematem zastepczym dla faktycznych przyczyn wynikajacych z nie-
ufnosci 1 braku postaw kooperacyjnych. W przypadku wspotdziatania trzeb
a bowiem zrezygnowac z czgsci partykularyzmow na rzecz korzysci dla catego re-
gionu. Przykladem sg tzw. koszty polityczne — zgoda na wspolnie koordynowane
dziatania oznacza przekazanie czg$ci swoich kompetencji, czyli de facto prowadzi
do ograniczenia wlasnej sity politycznej poprzez zgodg na wspdlne (czyli juz niezu-
petie autonomiczne) decydowanie.

3 T. Kaczmarek, L. Mikuta, Ustroje terytorialno-administracyjne obszaréw metropolitalnych
w Europie, Wydawnictwo Bogucki, Poznan 2007.

2 K. Szmigiel-Rawska, Wspdlpraca miedzy samorzqdami a klimat rozwoju przedsigbiorczosci,
Geoprofit, Warszawa 2011.
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Dobrze charakteryzuje ten problem M. Kulesza, ktoéry podsumowujac 20-lecie
samorzadnosci w Polsce, dostrzega w tym jedna z najwickszych wad obecnego
systemu: ,,Popehilismy blad, ze w reformie nie zwrdciliSmy dostatecznej uwagi
na zagadnienie wspotdziatania migdzykomunalnego. Wydawato nam sig, ze otwarte
instytucje wspotdziatania sa catkowicie wystarczajace, a wspotdziatanie, jako racjo-
nalne i potrzebne, samo si¢ uruchomi. Tak si¢ nie stato. W polskim samorzadzie
istnieje, obiektywnie absurdalny, deficyt zdolnosci do wspotdziatania. Ta nieumie-
jetnos¢ jest sprawa kulturows. Lokalnie dominuje bowiem podej$cie wsobne, wa-
skie skoncentrowanie na indywidualnych sprawach gminy, bez widzenia szerszego
kontekstu. Jest to rodzaj reminiscencji myslenia $redniowiecznego, izolacjonizmu
komunalnego z czasow, gdy zycie toczylo si¢ w zamknietych murach miast i istniata
konieczno$¢ samowystarczalnosci. Ale dzisiaj Swiat jest inny i wymaga wspotdzia-
tania na zasadzie, ze np. jedna gmina buduje stacje kolejowa, a druga stadion spor-
towy, bo tak jest taniej. Te braki musimy teraz nadrobi¢ i stworzy¢ instytucjonalne
ramy do wspoétdziatania™®.

5. Perspektywy zmian

Z powyzszych analiz wynika, ze pomimo istnienia wielu zinstytucjonalizowanych
form wspolpracy samorzadow mamy do czynienia z razagcym deficytem kooperacji.
Nie budzi watpliwosci, ze stanowi to pigte achillesowa polskiego samorzadu. Jakie
sa recepty na zmiang tej sytuacji?

Cze$¢ badaczy zwraca uwage, ze naturalne w takiej sytuacji postulaty ,twar-
dych” rozwigzan formalnoprawnych (nowa struktura administracyjna, poszerzenie
granic metropolii lub zmuszenie do wspolpracy) takich mechanizmoéw automatycz-
nie nie wytworzg. Gtéwny problem polega na tym, ze wigkszosci przypadkow
wspotdziatanie nie wymaga zadnych szczegolnych regulacji prawnych; nieraz zas
wystarczytyby uregulowania statutowe lub inne akty zainteresowanych wladz samo-
rzadowych?. Z drugiej strony jednak istnieje potrzeba stworzenia motywacji do ko-
ordynacji dziatan czy cho¢by wymiany informacji, zwlaszcza w aspekcie niskiego
poziomu zaufania, jakim cechuje si¢ polskie spoteczenstwo?’. Obecny system oparty
na dowolnosci, jak stwierdzit cytowany wezesniej Kulesza, zupetnie si¢ nie spraw-
dzit. Oczekiwano np., ze takim naturalnym lokalnym ,,szczeblem koordynacyjnym”
dla gmin bedzie powiat. Praktyka wskazuje jednak, ze sama ordynacja wyborcza
prowadzi do znacznego skonfrontowania lokalnych elit. Posredni wybor starosty od-
bywa si¢ p6zniej wobec bezposrednich wyboréw wojtow (burmistrzow, prezyden-
tow). Prowadzi to czesto do sytuacji, gdy przegrani w rywalizacji o stanowiska sze-

3 Polski system samorzgdowy wymaga jedynie niewielkich poprawek, ,,Gazeta Samorzadu i Ad-
ministracji” 26.06.2009.

26 M. Kulesza, Wspdlpraca samorzgdowa, www.prezydent.pl/download/gfx/.../materialy fdp 26-
01-2011.pdf (dostep: 15.12.2011), s. 1.

27 M. Lackowska, wyd. cyt., s. 16.
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fow gmin sg pozniej politycznie nominowani na funkcje¢ starostow. Rzadko zdarzaja
si¢ przypadki tak wysokiej kultury politycznej, ze konkurenci staja si¢ dobrymi ko-
operantami. Celem rywalizacji elit politycznych na poziomie lokalnym staje si¢ cze-
sto przejecie kontroli nad jak najwigkszg liczbg struktur samorzadowych. Ten wybit-
nie konfrontacyjny proces sprzyjaraczej alienacjiniz tworzeniu wspolnej ptaszczyzny
wspotdziatania.

Proby cze$ciowego rozwigzania tego zagadnienia podejmowane sg od roku
2005, w postaci propozycji tzw. regionéw planistycznych i projektow ustaw metro-
politalnych. Prace te nie przyniosty dotychczas rezultatow w postaci konkretnych
legislacji, cho¢ przyzna¢ trzeba, ze zwrdcily uwage na ten powazny deficyt i rozpo-
czety szeroka debate na ten temat.

Najpowazniejsza obecnie inicjatywe, zmierzajaca do pobudzenia nie tylko
wspolpracy samorzadowej, ale takze uspotecznienia decyzji na szczeblu gminnym,
podjat osrodek prezydencki. W roku 2010 skupiony wokot niego zesp6t ekspertow
przygotowal wiele materiatéw roboczych i zatozen do zmian ustawowych, majacych
spelia¢ funkcje katalizatora wspoldziatania. Podstawg diagnozy jest stwierdzenie,
ze brak przepisow ustawowych okreslajacych podstawowe mechanizmy wspotdzia-
fania migdzygminnego stanowi jedng z gldwnych barier dla uruchomienia takich
dziatan w szerszej skali. Dlatego takie regulacje uznano za potrzebne, cho¢by po
to, by uaktywni¢, o$mieli¢ tych, ktorzy widza potrzebe i gleboki sens wspotdziatania
w samorzadzie, ale boja si¢ zarzutow, ze moze bylyby to inicjatywy niezgodne
z obowigzujacym porzadkiem prawnym?. Inicjatywa osrodka prezydenckiego
zaktada zinstytucjonalizowanie komunikacji migdzy spoteczno$ciami jednostek po-
mocniczych (solectw, osiedli) a wtadzami gminy, cho¢ — co warto podkresli¢ — takie
wspotdziatanie jest mozliwe w obecnych warunkach prawnych (co stanowi dobra
praktyke w wielu gminach). Miatoby si¢ to odby¢ w formie tzw. stalej konferencji
jednostek pomocniczych — ciala, w sktad ktorego wchodziliby z urzedu wszyscy
przewodniczacy jednostek pomocniczych z terenu gminy.

Za jedno z gtownych wyzwan zarzadzania lokalnego uznano wspoéldziatanie sa-
morzadow w skali powiatu. Argumentuje si¢, ze brak tego wspotdziatania prowadzi
do stabszego, niz to mozliwe w istniejacych warunkach prawnych, wykorzystywa-
nia potencjalu gmin i powiatu. Skutkuje to znaczacym obnizeniem poziomu ustug
publicznych dostarczanych mieszkancom w wielu dziedzinach (o$wiata, ochrona
zdrowia, zarzadzanie infrastrukturg drogowa, pomoc spoteczna, kultura, turystyka,
promocja i in.). Warunkuje to takze niezdolno$¢ do wspodlnego podejmowania du-
zych przedsiewzigc i projektow, zwtaszcza finansowanych ze srodkow europejskich,
niezbgdnych dla rozwoju lokalnego. Proponowane rozwiazania skupiajg si¢ wokot
trzech instytucji®: forum debaty publicznej, konwentu powiatowego, powiatu skon-
solidowanego.

3 M. Kulesza, Wspolpraca samorzgdowa, s. 1.
» Tamze, s. 2.
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Forum debaty publicznej stanowityby stosunkowo nieliczne ciata tematyczne
skupiajace przedstawicieli wtadz gmin i1 powiatu, dziatajacy w okreslonej dziedzinie
(np. oswiata, ochrona zdrowia, turystyka i in.). Ich celem bytoby wypracowywanie
postulatow usprawnienia danej dziedziny zarzadzania lokalnego. Konwent powiato-
wy ma by¢ instrumentem organizacji wspotdziatania gmin i powiatu, w tym zwtasz-
cza uzgadniania pogladow w réznych sprawach dotyczacych spotecznosci lokalne;.
W sktad konwentu mieliby wchodzi¢ wojtowie 1 burmistrzowie gmin tworzacych
powiat oraz starosta. Ustalenia konwentu nie miatyby samoistnego znaczenia praw-
nego — bylyby wnioskiem podjecia stosownych rozstrzygnie¢ przez wlasciwe wia-
dze samorzadu lokalnego. Konwent miatby jednak kompetencje do wyrazania sprze-
ciwu wobec uchwat rady powiatu, ktore godza w interesy gmin. W takim przypadku
rada powiatu mogtaby podja¢ zakwestionowang przez konwent uchwat¢ w ponow-
nym glosowaniu, jednakze kwalifikowang wigkszo$cia glosow.

Powiat skonsolidowany miatby by¢ instytucjonalng formulg wspotdziatania
miasta na prawach powiatu z sgsiadujacym z nim powiatem ziemskim. Polegatoby
to m.in. na mozliwosci petnienia funkcji starosty przez prezydenta miasta, polacze-
niu niektorych instytucji i stuzb dziatajacych w miesci i powiecie. Docelowo model
mialby spowodowa¢ funkcjonalng konsolidacj¢ urzedu miasta ze starostwem powia-
towym. Propozycja ta jest proba reakcji na dysfunkcje w dotychczasowym podziale
terytorialnym, polegajace na wyodrebnieniu stabych struktur obejmujacych jedynie
strefy podmiejskie.

Przedstawione powyzej inicjatywy dotycza zmian formalnych, zachecajacych
do podejmowania wspotdziatania. Nalezy jednak pamietac, ze podstawowym czyn-
nikiem wptywajacym na oblicze tego problemu sa zmiany mentalne, prowadzace do
wzrostu zaufania spolecznego. Cho¢ proces ten ma charakter ewolucyjny, a efekty
nie b¢da natychmiastowe, to jednak wydaje si¢, ze takie dtugofalowe dziatania two-
rzg najsolidniejszy fundament zmian.

6. Podsumowanie

Sprawniejsze i1 efektywniejsze wykonywanie ustug publicznych wymaga co naj-
mniej koordynacji dziatan, a niejednokrotnie takze instytucjonalnych form wspot-
pracy. Wspotpraca horyzontalna samorzadéw moze doprowadzi¢ do efektu komple-
mentarnos$ci i synergii rozproszonych zasobow. Niezwykle istotny jest takze efekt
skali czy efekt przekroczenia tzw. masy krytycznej — progu optacalnosci wdrozenia
niektorych projektow i technologii. Najczesciej wskazywang korzy$cig wynikajaca
ze wspOtpracy gmin jest po prostu wymiana informacji i dobrych praktyk. Wspot-
prac¢ migdzykomunalng mozna prowadzi¢ w ramach wielu przewidzianych w pol-
skiej legislacji formut. Wéréd badaczy dominuje opinia, ze sa one wystarczajace do
instytucjonalizacji wielu rodzajow inicjatyw kooperacyjnych.

Pomimo tych racjonalnych przestanek oraz sprzyjajacych uregulowan, w pol-
skim samorzadzie istnieje wyrazny deficyt zdolnosci do wspotdziatania. Ta nieumie-
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jetnosc jest sprawag kulturowa 1 wynika z nieufnos$ci i braku ogélnej sktonnosci spo-
teczenstwa do dziatalnosci na rzecz wspoélnoty. Potwierdza to relatywnie niski
poziom kapitatu spotecznego w Polsce. Zmiany w tym zakresie, ze wzgledu na ich
dhugofalowy charakter, nie nalezg do tatwych przedsiewzie¢.

Deficyt wspotpracy i wynikajace z niego dysfunkcje w systemie $§wiadczenia
ustug publicznych doprowadzily jednak do powstania inicjatyw, ktore probuja ten
stan zmieni¢. Szanujac konstytucjonalne gwarancje niezaleznosci jednostek samo-
rzadu terytorialnego, proponuja one wprowadzenie mechanizméw utatwiajacych
kooperacje interkomunalng. Zmiany te, cho¢ majace charakter formalny, moga by¢
poczatkiem ewolucyjnych zmian postaw i nastawienia do wspotdziatania. Ze wzgle-
du na sw¢j interdyscyplinarny charakter powinny by¢ przedmiotem zainteresowania
przedstawicieli wielu dziedzin badawczych.

Literatura

Baker H.R., Building multi-community rural development partnership, [w:] The Structure, theory and
practice of partnerships in rural development, red. R.C. Rounds, Rural Development Institute,
Brandon University, Brandon Manitoba 1993.

Bennett R.J., Administrative systems and economic spaces, ,,Regional Studies”, 1997, no 3.

Dolnicki B., Ustroj metropolii — wspotczesne koncepcje, ,,Administracja Publiczna” 2010, nr 2.

Furmankiewicz M., Funkcjonalno-przestrzenne sieci wspotpracy samorzqdow lokalnych, ,,Studia Re-
gionalne i Lokalne” 2002, nr 1.

Izdebski H., Zadania metropolitalne i instytucjonalne sposoby ich realizacji, ,,Samorzad Terytorialny”
2010, nr 6.

Kaczmarek T., Mikuta L., Ustroje terytorialno-administracyjne obszarow metropolitalnych w Europie,
Wydawnictwo Bogucki, Poznan 2007.

Karnowski J., Modele budowy metropolii w Europie. Jaka metropolia na Pomorzu?, ,,Gazeta Wybor-
cza” 24.03.2007, dodatek: ,, Trojmiasto”.

Konstytucja RP z dnia 2 kwietnia 1997 r., DzU 1997, nr 78, poz. 483 ze zm.

Kulesza M., Zarzgdzanie metropolig, ,,Pomorski Przeglad Gospodarczy”, 2006, nr 5.

Kulesza M., Kilka uwag o zarzqdzaniu aglomeracja miejskq. Wyzwania instytucjonalne, ,,Samorzad
Terytorialny” 2010, nr 6.

Kulesza M., Wspolpraca samorzgdowa, www.prezydent.pl/download/gfx/.../materialy fdp 26-01-
2011.pdf (dostep: 15.12.2011).

Lackowska M., Dlaczego w Polsce potrzebna jest ustawa metropolitalna?, ,,.Samorzad Terytorialny”
2009, nr 3.

Markowski T. (red.), Planowanie i zarzgdzanie w obszarach metropolitalnych, ,,Biuletyn KPZK” 2005,
z. 221.

Niziotek M., Problemy ustroju aglomeracji miejskich, Wolters Kluwer, Warszawa 2008.

Polski system samorzqgdowy wymaga jedynie niewielkich poprawek, ,,Gazeta Samorzadu i Administra-
¢ji” 26.06.2009.

Szczurek W., Metropolia, czyli wspolnota partnerow, ,,Pomorski Przeglad Gospodarczy” 2006, nr 5.

Szmigiel-Rawska K., Wspolpraca migedzy samorzgdami a klimat rozwoju przedsigbiorczosci, Geopro-
fit, Warszawa 2011.

Ustawa z dnia 7 kwietnia 1989 r. prawo o stowarzyszeniach, DzU 2001, nr 79, poz. 855, z p6zn. zm.



48 Marian Kachniarz

Ustawa z dnia 8 marca 1990 r. o samorzadzie gminnym, DzU 2001, nr 142, poz. 1591, z p6zn. zm.

Ustawa z dnia 20 grudnia 1996 r. o gospodarce komunalnej, DzU 1997, nr 9, poz. 43, z p6zn. zm.

Ustawa z dnia 5 czerwca 1998 r. 0 samorzadzie powiatowym, DzU 2001, nr 142, poz. 1592, z pdzn. zm.

Ustawa z dnia 5 czerwca 1998 r. o samorzadzie wojewodztwa, DzU 2001, nr 142, poz. 1590,
z p6zn. zm.

Ustawa z dnia 15 wrze$nia 2000 r. Kodeks spotek handlowych, DzU 2000, nr 94, poz. 1037,
z pozn. zm.

Uszok P., Polskie metropolie — wyzwania globalizacji a spojnosé terytorialna, [w:] Rozwdj przez wspol-
note i konkurencyjnosé, 11 Kongres Obywatelski, Gdansk 2007.

Wykaz zwigzkéw miedzygminnych i zwiqgzkow miedzypowiatowych, www.mswia.gov.pl (dostep:
23.04.2011).

Zawicki M., Mazur S., Bober J. (red.), Zarzqdzanie w samorzqdzie terytorialnym. Najlepsze praktyki,
MSAP, Krakow 2004.

COOPERATIVENESS OF LOCAL GOVERNMENTS

Summary: Efficiency and effective public service providing requires a minimum of
coordination, and sometimes the institutional forms of cooperation. Cooperation between
communes can be provided under a number of Polish legislation formulas. Despite these
reasonable conditions, and favorable regulations in the Polish local government there is
a serious lack of capabilities to work together. This article tries to diagnose the scope of this
cooperation and characterizes new initiatives to change this situation.

Keywords: local government, territorial cooperation, efficiency.



