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INSTYTUCJONALNE FORMY WSPOLPRACY
SAMORZADOW TERYTORIALNYCH

NA PRZYKLADZIE

JELENIOGORSKIEGO ZESPOLU MIEJSKIEGO

Streszczenie: Charakter wielu zadan publicznych, wykonywanych przez jednostki samorzadu
terytorialnego (JST), wykracza czgsto poza granice administracyjne jednostek. W takim przy-
padku sprawniejsze i efektywniejsze wykonywanie ustug publicznych wymaga co najmnie;j
koordynacji dziatan, a niejednokrotnie takze instytucjonalnych form wspolpracy. Z analiz
wynika jednak, Ze pomimo istnienia wielu zinstytucjonalizowanych form wspotpracy samo-
rzadéw mamy do czynienia z razagcym deficytem kooperacji. Blizsza analiza zakresu i form
wspblpracy wykazuje jej niewielkie znaczenie w realizacji zadan samorzadowych. Swiadezy
to generalnie o niskim poziomie kooperacji samorzadéw w Polsce.

Stowa kluczowe: samorzad lokalny, wspotpraca terytorialna, efektywnos¢.

1. Wstep

Charakter wielu zadan publicznych, wykonywanych przez jednostki samorzadu te-
rytorialnego (JST), wykracza czesto poza granice administracyjne tych jednostek.
Dodatkowo uktad kompetencyjny poszczegolnych szczebli samorzadu posiada ob-
szary, gdzie delimitacja odpowiedzialnosci nie jest §ci$le zdefiniowana. Zagadnienie
to ujat szczegdlowo Bennett, wyrdzniajac przestrzen administracyjng oraz funkcjo-
nalng [Bennett 1997, s. 326]. Okreslajac zwiazki migdzy tymi typami przestrzeni,
wyodrebnil trzy modelowe sytuacje, ktore przedstawione zostaty na rys. 1.

W modelu pierwszym (A) drobne struktury administracyjne dzielg jednolita
przestrzen funkcjonalna, w drugim (B) struktura funkcjonalna zawiera si¢ w catosci
w jednostce administracyjnej i jest od niej duzo mniejsza, w trzecim zas (C) mamy
do czynienia z dopasowaniem granic administracyjnych do funkcji spolecznych,
ekonomicznych i srodowiskowych. W praktyce bardzo rzadko zdarza si¢ trzeci typ
relacji, w ktorym wystepuje dobre nawigzanie granic administracyjnych do stref cig-
zenia. W przypadku ukladow aglomeracyjnych zazwyczaj spotykamy sie z typem
pierwszym, w ktorym mniejsza przestrzen administracyjna zawiera si¢ w szerszym
obszarze funkcjonalnym.
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— przestrzen funkcjonalna; — ===----- — przestrzen administracyjna

Rys. 1. Modele relacji pomi¢dzy przestrzenig administracyjng a funkcjonalng

Zrédlo: opracowanie whasne na podstawie [Bennett 1997].

W takim przypadku sprawniejsze i efektywniejsze wykonywanie ustug publicz-
nych wymaga co najmniej koordynacji dzialan, a niejednokrotnie takze instytucjo-
nalnych form wspoétpracy. Mozna w ten sposob nie tylko wewnetrznie porzadkowac
zakres wykonywania zadan poprzez dopasowywanie go do lokalnych uwarunkowan,
ale takze dazy¢ do uzyskania efektu synergii.

Celem artykulu jest analiza zakresu dotychczasowej wspotpracy w wybranych
zespotach miejskich oraz identyfikacja barier, ktore uniemozliwiaja petne wykorzy-
stanie mozliwosci prawnych.

Tak okreslony problem badawczy stanowi przedmiot wielu dyskusji, polemik
i konceptéw badawczych. Przedstawiciele tradycyjnej szkoty reformy metropolital-
nej, jak np. R. Stephens i N. Wilkstrom, sktaniaja si¢ ku rozwigzaniom formalnym.
Municypalisci zas$, jak V. Ostrom, C. Tiebout, R. Warren, bazujacy na teorii wyboru
publicznego, uwazajg, ze sytuacj¢ mozna opanowac bez stwarzania dodatkowych
bytow prawnych [Lackowska 2009]. W Polsce dyskusje takie zaktywizowatly sig
przy okazji debaty nad projektem ustawy metropolitalnej. Wazne glosy w tej spra-
wie zabrali zardbwno przedstawiciele $§wiata nauki, m.in. [Markowski (red.) 2005;
Kulesza 2010; Lackowska 2009; Izdebski 2010; Niziotek 2008; Dolnicki 2010], jak
i praktycy [Karnowski 2007; Szczurek 2007; Uszok 2007]. Podstawowym przed-
miotem tej dyskusji byt element deficytu wspotpracy JST, ktorej poziom, pomimo
formalnych mozliwosci i funkcjonalnych oczekiwan, nikogo nie zadowala. Nieza-
leznie zatem od pogladdéw na sposoby rozwigzania problemdéw metropolitalnych
podstawowa kwestig pozostaje zdolnos¢ do wspotpracy jednostek samorzadu tery-
torialnego.
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2. Instytucjonalne formy wspolpracy samorzadow

W zapisach ustawowych, dotyczacych wszystkich szczebli samorzadu, zawarto
mozliwo$¢ zawierania przez JST roznych form porozumien, stowarzyszen i zwigz-
kéw czy w koncu tworzenia wspdlnych podmiotéw komunalnych. Podstawa jest art.
171 Konstytucji RP, w ktérym zawarto uprawnienie, ze jednostki samorzadu teryto-
rialnego majg prawo zrzeszania si¢ na zasadach okreslonych odpowiednimi ustawa-
mi'. Tworzenie takich form oparto na zasadzie samodzielno$ci i autonomii kazdej
z JST?. Istnieje tu zasadniczo jedno ograniczenie — gmina nie moze przekazaé¢ zada-
nia wlasnego do realizacji organowi wyzszego szczebla, tj. do powiatu czy do woje-
wodztwa. Przy dysponowaniu zadan gminy mozliwa jest zatem jedynie wspotpraca
horyzontalna. Takie zastrzezenie okreslono przed wdrozeniem drugiego etapu refor-
my samorzadowej (w 1998 r.), gdzie przedstawiciele gmin wyrazali obawy przed
wyprowadzeniem swych kompetencji na wyzsze szczeble administracji.

Poszczegolne typy zrzeszen tworzone sg dla roznych celow, w zwiazku z czym
zasady tworzenia i funkcjonowania wymienionych ich rodzajow nie sg jednolite.
Formalne zasady zrzeszania si¢ zostaly okreslone w podstawowych ustawach re-
gulujacych funkcjonowanie poszczegoélnych szczebli samorzadu terytorialnego®.
Powiaty igminy moga wspotpracowaé, tworzac porozumienia, stowarzyszenia
i zwigzki*. Wojewodztwom za$ nadano uprawnienia do dwoch pierwszych form,
nie przewidujac tworzenia zwigzkow’. Nawet Zwigzek Wojewddztw Rzeczpospo-
litej Polskiej — organizacja bedaca reprezentantem intereséw regionéw na szczeblu
centralnym i mi¢dzynarodowym — jest zwigzkiem jedynie z nazwy, funkcjonuje bo-
wiem formalnie jako stowarzyszenie wojewodztw?®.

Porozumienie pomigdzy jednym lub wieloma JST polega na powierzeniu jedne;j
z nich wykonywania wobec pozostatych okreslonych zadan publicznych. Przykta-
dem takiego dziatania w zespotach miejskich jest przekazywanie zadan z zakresu
komunikacji i zapewnienia transportu z gmin otaczajacych do miasta centralnego.
Wynika to z funkcjonowania w centrum zespotu komunikacji miejskiej, ktora czg-
sto swym zasiggiem obejmuje takze inne gminy. Jak juz wspomniano, w uktadzie
wertykalnym istnieje zdolno$¢ do zawierania porozumien jedynie w przypadku

' Art. 171 Konstytucji RP z dnia 2 kwietnia 1997 r. (DzU z 1997 r., nr 78, poz. 483 ze zm.).

2 Tamze, art. 172.

* Ustawa z dnia 8 marca 1990 r. o samorzadzie gminnym (DzU z 2001 r., nr 142, poz. 1591
ze zm.), Ustawa z dnia 5 czerwca 1998 r. o samorzadzie powiatowym (DzU z 2001 r., nr 142, poz.
1592 ze zm.), Ustawa z dnia 5 czerwca 1998 r. o samorzadzie wojewodztwa (DzU z 2001 r., nr 142,
poz. 1590 ze zm.).

4 Rozdz. 7 i 8 Ustawy o samorzadzie gminnym... oraz art. 65 i 75 Ustawy o samorzadzie powia-
towym...

5 Art. 8.1. oraz art. 8b.1. Ustawy o samorzadzie wojewodztwa. ..

¢ Art. 1 Statutu Zwigzku Wojewddztw Rzeczypospolitej Polskiej, http://www.zwrp.pl/index.php?
option=com_content&task=view&id=44&Itemid=47 [20.04.2011].
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dysponowania zadaniami powiatow i wojewodztw. Oznacza to, ze powiat moze
powierzy¢ gminie funkcje organu prowadzacego szkoty (np. liceum ogolnoksztat-
cgcego), nie ma mozliwosci jednak przekazania przez gming takich funkcji powia-
towi (np. gimnazjum). Zasadno$¢ takich porozumien wystepuje np. w przypadku
funkcjonowania w jednym budynku jednostek, dla ktorych organem prowadzacym
sg rozne szczeble samorzadu.

Jednostka samorzadu wykonujaca zadania publiczne objete porozumieniem
przejmuje prawa i obowiazki pozostatych JST, zwigzane z powierzonymi jej zada-
niami. Jednostki przekazujace zadania maja obowigzek udzialtu w kosztach realiza-
cji powierzonego zadania. W $lad zatem za porozumieniem samorzady przekazuja
sobie odpowiednie dotacje, ktore moga by¢ ustalone na statym poziomie lub tez
moga podlega¢ corocznym ustaleniom.

Kolejna forma wspotpracy samorzadow sag stowarzyszenia. W tym przypadku
gminy nie s3 juz skrepowane, jak w przypadku porozumien, klauzula horyzontalna.
Oznacza to, ze stowarzyszenia moga tworzy¢ jednocze$nie gminy, powiaty i wo-
jewodztwa. Oprocz przepisow zawartych w ustawach samorzadowych, tworzenie
i dziatalno$¢ stowarzyszen JST oparte sg na zasadach okreslonych w ustawie o sto-
warzyszeniach’. W stosunku jednak do zasad ogdlnych zalozenie stowarzyszenia
przez JST wymaga nie pietnastu, a jedynie trzech zalozycieli®. Wart podkreslenia
jest fakt tworzenia stowarzyszen, ktorych cztonkami moga by¢ inne niz JST pod-
mioty. Daje to mozliwo$¢ formalnej wspotpracy partnerskiej pomigdzy przedstawi-
cielami sektora biznesu i obywatelskiego. By przystapi¢ do stowarzyszenia, organ
stanowigcy jednostki musi wyrazi¢ takg wole w formie uchwaty, ktéra jednoczesnie
deleguje konkretnego przedstawiciela. Podstawa dzialania stowarzyszenia (podob-
nie jak wszystkich innych stowarzyszen) jest uchwalony statut, walne zgromadzenie
cztonkéw/przedstawicieli, bedace najwyzszg wladzg stowarzyszenia, oraz zarzad.
Stowarzyszenia JST moga prowadzi¢ dziatalnos¢ gospodarcza w zakresie, w jakim
dopuszczone jest prowadzenie dziatalnosci gospodarczej przez same samorzady,
z tym ze caly dochdd z takiej dziatalno$ci musi stuzy¢ realizacji statutowych celow
stowarzyszenia i nie moze by¢ dzielony migdzy jego cztonkéw. Nadzor nad sto-
warzyszeniami JST sprawuja wojewodowie, wlasciwi ze wzgledu na siedziby tych
stowarzyszen.

Do wykonywania konkretnie okreslonych zadan gminy oraz powiaty moga two-
rzy¢ miedzy sobg zwigzki. Zastrzezeniem jest klauzula horyzontalna, o ktérej byta
juz mowa przy porozumieniach. W tym przypadku jest ona ostrzejsza — obowigzuje
bowiem zaro6wno gminy, jak i powiaty. Odznacza to, ze poszczeg6lne szczeble sa-
morzadu moga tworzy¢ jedynie odrebne zwigzki gmin lub powiatow. Wyjatkiem
jest wspotpraca gmin z powiatami grodzkimi — dzigki ich jednoczesnemu statuso-
wi gminnemu. Jak juz wspomniano, z mozliwosci tworzenia zwigzkow wytaczono

7 Ustawa z dnia 7 kwietnia 1989 r. Prawo o stowarzyszeniach (DzU z 2001 r., nr 79, poz. 855
ze zm.).
8 Na przyklad art. 84 pkt 3 Ustawy o samorzadzie gminnym...
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samorzady wojewoddzkie. Waznym elementem tej konstrukcji formalnej jest fakt,
ze powoltywana ona jest do wykonywania $cisle okreslonych w statucie zadan, stad
powszechnie stosowana nazwa zwiazkow celowych. Oprocz wyrazenia woli przy-
stapienia do zwigzku w postaci uchwaly organu stanowigcego niezbedna jest takze
akceptacja w takiej samej formie jego statutu. O ile zatem w przypadku stowarzy-
szenia wystarczyla uchwata o woli przystgpienia, statut stowarzyszenia za$ akcep-
towany byl przez cztonkéw/przedstawicieli, o tyle utworzenie zwigzku wymaga
uprzedniego zaakceptowania przez rady statutu.

Zwiazki JST posiadaja osobnos$¢ prawng. Organem stanowigcym i kontrolnym
zwigzku jest zgromadzenie, ktorego uchwaty podejmowane sa bezwzgledna licz-
ba glosow statutowej liczby jego cztonkow. Inny jest sposob wytaniania delegatow
do zgromadzenia zwigzku gmin i zgromadzenia zwigzku powiatow. W pierwszym
przypadku z mocy prawa delegatami sg wojtowie, burmistrzowie, prezydenci miast
(petiacy jednoosobowo funkcje organdw wykonawczych), w drugim w sktad zgro-
madzenia wchodzi po dwoch reprezentantow powiatow uczestniczacych w zwiazku,
przy czym zasady reprezentacji powiatu w zwigzku okre$la rada powiatu. W przy-
padku duzych dysproporcji jednostek tworzacych zwiazek (funkcjonalnych, demo-
graficznych itp.) statut zgromadzenia zwigzku gmin moze przyznawaé okreslonym
gminom wi¢cej niz jeden gtos w zgromadzeniu. Do gospodarki finansowej zwigzku
JST stosuje si¢ odpowiednio przepisy o gospodarce finansowej gmin lub gospodarce
finansowej powiatow. Plan finansowy zwiazku uchwala jego zgromadzenie. Rejestr
zwigzkéw prowadzi minister wlasciwy do spraw administracji.

Warto wspomnie¢ o jeszcze jednej formie wspotpracy, niewymienianej wprost
w podstawowych ustawach samorzadowych i z tego takze powodu rzadko w podob-
nych analizach przedstawianej. Gminy, powiaty czy wojewodztwa moga tworzy¢
w celu wykonywania zadan spotki komunalne (z o.0. lub s.a.), powolywane na bazie
ustawy o gospodarce komunalnej oraz kodeksu spotek handlowych®. Zwykle takie
podmioty sa tworzone przez jeden samorzad (spotki jednoosobowe), ale nic nie stoi
na przeszkodzie, by wspolne wykonywanie zadan zwigzane byto takze ze wspdlny-
mi udziatami w podmiocie, ktory je wykonuje. Swoboda prowadzenia dziatalnosci
gospodarczej jednostek samorzadu terytorialnego podlega ograniczeniom majacym
charakter podmiotowy i przedmiotowy. Na przyktad powiat nie moze prowadzi¢
dziatalnosci gospodarczej wykraczajacej poza zadania o charakterze uzyteczno$ci
publicznej'®. Ustawa o gospodarce komunalnej okresla zasady i formy gospodarki
komunalnej jednostek samorzadu terytorialnego, polegajgce na wykonywaniu przez
te jednostki zadan wtasnych, w celu zaspokojenia zbiorowych potrzeb wspdlnoty
samorzadowe;.

® Ustawa z dnia 20 grudnia 1996 r. o gospodarce komunalnej (DzU z 1997 1., nr 9, poz. 43
ze zm.), Ustawa z dnia 15 wrze$nia 2000 r. Kodeks spotek handlowych (DzU z 2000 r., nr 94, poz.
1037 ze zm.).

10" Art. 6 ust. 2 Ustawy o samorzadzie powiatowym...
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Paleta formut wspotpracy miedzy samorzadami obejmuje wiele mozliwosci
dostosowanych do charakteru wspolnie wykonywanych zadan. Duza rolg pozosta-
wiono w tym systemie inicjatywom oddolnym, bez odgornej ingerencji jednostek
szczebla wyzszego. Wydaje sie, ze poza klauzulami ograniczajacymi t¢ wspotprace,
wynikajgcymi choc¢by z realizacji zasady pomocniczosci, niewiele stoi na przeszko-
dzie praktycznej jej realizacji. Przede wszystkim jednak potrzebna jest zgoda i cheé
wspotdziatania, wynikajaca z dgzenia do racjonalnego i efektywnego $wiadczenia
ustug publicznych. Przekazanie cze$ci kompetencji municypalnych na dziatania ko-
lektywne wigze si¢ bowiem z odstgpieniem od lokalnych partykularyzméw (i to za-
rowno w sensie funkcjonalnym, jak i politycznym).

3. Wspolpraca w praktyce polskich samorzadow

Pomimo wspomnianych formut prawnych mozna zauwazy¢ generalng tendencje
do atomizowania wykonywania ustug publicznych w granicach administracyjnych
jednostek. Stosunkowo rzadkie sa przyktady sprawnej wspotpracy pomiedzy jed-
nostkami tego samego szczebla, a juz szczegoélnie pomigdzy réznymi szczeblami
samorzadu. Sytuacja taka stwarza problemy zwtaszcza na obszarze zespotow aglo-
meracyjnych, na ktorych terenie wystepuja silne powigzania funkcjonalne i struktu-
ralne migdzy sgsiadujgcymi jednostkami.

Najlepiej identyfikowalnymi formami wspotpracy sa zwiazki, ze wzgledu
na spojny ich rejestr prowadzony przez ministra spraw wewngtrznych i administra-
cji [Wykaz...]. Wedhug stanu na 31 marca 2011 r. figurowato w nim 225 zwigzkow
gminnych oraz tylko 2 zwigzki powiatowe; 74 zwigzki gminne zostaty z niego wczes-
niej wykreslone.

Do ciekawych konkluzji prowadzi obserwacja dynamiki rejestracji zwigzkow
w poszczegolnych latach (rys. 2). Na poczatku funkcjonowania samorzadow gmin-
nych utworzono najwigcej ich zwigzkow. Kolejny okres przynidst stopniowy spadek
tego entuzjazmu, cho¢ po kolejnym etapie reformy samorzadowej nastapito ponow-
ne ozywienie. Ten trend jest niestychanie istotny, bo moze wskazywa¢ na syndrom
»wypalenia” srodowisk samorzadowych na skutek negatywnych doswiadczen z re-
alizacji dotychczasowych inicjatyw.

Dane zrejestru nie pokrywaja si¢ jednak zdanymi Regionalnych Izb Ob-
rachunkowych (RIO), ktore pelnia nadzor nad gospodarka finansowa tych struk-
tur. Sledzac obroty finansowe, mozna zobaczy¢ wyraznie, ze wiele zwiazkow jest
mato aktywnych. Przyktadowo, z terenu woj. dolno$laskiego zarejestrowanych jest
16 zwigzkoéw. Sprawozdania do RIO sktadato jedynie 12 z nich, z ktérych jeden wy-
kazat zerowe obroty, co $wiadczy o tym, ze 5 zupehie nie prowadzi dziatalno$ci
[Sprawozdanie... 2010]. Do tej grupy dotaczy¢ nalezy kolejne 4, ktoérych wydatki
obejmujg niemal wytacznie utrzymanie administracji. W sumie zatem z 16 wykaza-
nych w rejestrze zwigzkdéw faktyczng dziatalno$¢ prowadzi jedynie 7. Ich wydatki
wyniosly razem 96 mln z (z czego az 88,5% generowal jeden zwigzek), co stanowi-
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Rys. 2. Liczba rejestrowanych zwiazkéw miedzygminnych w latach 1990-2010

Zrodto: opracowanie whasne na podstawie danych MSWiA.
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Rys. 3. Warto$¢ dochodow z tytulu porozumien mi¢dzygminnych w powiatach grodzkich
(z1/1 mieszkanca)

Zrédto: opracowanie whasne na podstawie BDL GUS.
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to zaledwie 0,69% wydatkow dolno$laskich samorzadow. Ta analiza wyraznie poka-
zuje, ze pomimo wielu podmiotow zarejestrowanych w wykazie ministerialnym
faktyczna rola zwigzkéw w $wiadczeniu ustug publicznych jest marginalna.

Cho¢ w przypadku porozumien trudno jest o uzyskanie wiarygodnych danych
co do ich liczby i charakteru, to z pomocg znéow przychodzi nam instrument finan-
sowy. Nie o ilo$¢ bowiem tu chodzi, ale o role, jaka pelnig te formy w $wiadczeniu
ushug.

Rys. 4. Warto$¢ dochodéw z tytutu porozumien miedzygminnych
(z¥/1 mieszkanca — agregacja wedlug powiatéw, dane za 2010 r.)

Zrédto: opracowanie whasne na podstawie danych BDL GUS.

W tym celu dokonano analizy dochodoéw poszczegdlnych jednostek, jakie uzy-
skuja z tytutu porozumien migdzygminnych. Na rys. 3 przedstawiono 25 powiatow
grodzkich o najwyzszych takich dochodach. Przoduje zdecydowanie Sopot, w kto-
rym na 1 mieszkanca uzyskano ponad 118 zt. Na wykresie podkres$lono takze po-
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zycje najwigkszych aglomeracji — Wroclaw jest 14 (22,3 zt), Poznan — 16 (18,4 zt),
Krakow — 18 (17 zt), a Warszawa zajmuje miejsce 23. Co ciekawe, duze aglomera-
cje wyraznie pod tym wzgledem ustepuja grupie Srednich — okoto stutysiecznych
miast (poza Sopotem — Tychy, Leszno, Siedlce, Stupsk, Nowy Sacz, Zielona Gora,
Tarnow).

Na mapie (rys. 4) zobrazowano t¢ sama ceche, ale w stosunku do wszystkich
gmin w Polsce. W celu zwigkszenia czytelnosci obrazu wyniki zagregowano w ukta-
dzie powiatowym. Takze i w tym zestawieniu Sopot utrzymat prowadzenie. Za nim
uplasowaly si¢ gminy powiatu zywieckiego, swidwinskiego, sanockiego, tatrzan-
skiego, piaseczynskiego oraz raciborskiego. W calej tej grupie wielkos¢ dochodow
w ramach porozumien przekraczata 65 zl/1 mieszkanca.

Ciekawych wnioskéw dostarcza analiza przestrzenna wynikow. Najbardziej ak-
tywne pod tym wzgledem sa samorzady $laskie (ale raczej obrzeza wojewodztwa
niz samo centrum), matopolskie i zachodniopomorskie. Poza Krakowem i Troj-
miastem w zestawieniu tym zupelnie nikng zespoty aglomeracyjne — okazuje sig,
ze intensywno$¢ wspolpracy nie jest cechg wyrdzniajaca te obszary. Mozna zatem
uzna¢, ze formuta wspotpracy jest wykorzystywana lepiej poza duzymi zespotami
miejskimi.

Analiza innych opracowan zdaje si¢ potwierdza¢ powyzsze przypuszczenia.
Kopczewska postawita nawet teze, ze wspotpraca samorzadéw moze by¢ traktowa-
na jako ,,zto konieczne” i jako ,,0statnia deska ratunku”, co uzasadniatoby wickszy
potencjat kooperacji na obszarach ,,nieatrakcyjnych”. Pod tym pojeciem autorka ro-
zumie gminy na obszarach wiejskich, peryferyjnych, popegeerowskich etc. [Kop-
czewska 2009 s. 89]. Lackowska w swej analizie zespotow metropolitalnych zwraca
uwage, ze w polskich aglomeracjach nie ma tradycji wspotpracy, a tam, gdzie jest
ona podejmowana, nie spotyka si¢ z odgdérnym wsparciem srodowiska politycznego
[Lackowska 2009, s. 17].

4. Wspolpraca w jeleniogorskim zespole miejskim

Granice zespotu miejskiego Jeleniej Gory sa niemal tozsame z geograficznymi gra-
nicami Kotliny Jeleniogorskiej. W ramy te wpisujg si¢ granice administracyjne
dwach jeleniogorskich powiatow — grodzkiego oraz ziemskiego. Pod tym wzglgdem
obszar ten moze shuzy¢ jako przyktad tozsamosci granic fizyczno-geograficznych
z administracyjnymi (rys. 5). Kotling Jeleniogorska zamieszkuje w sumie okoto
160 tys. mieszkancow, z tego niemalze 90 tys. w samej Jeleniej Gorze. Kolejne mia-
sta sg juz znacznie mniejsze: Kowary — 12 tys., Karpacz, Szklarska Porgba i Piecho-
wice — po okoto 5 tys. W §lad za powigzaniami funkcjonalnymi powinny rozwijac
si¢ takze formy wspotpracy jednostek administracyjnych, zwlaszcza ze poszczegol-
ne os$rodki miejskie dzielg niewielkie odlegtosci.
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Rys. 5. Schemat powiazan funkcjonalnych w jeleniogérskim zespole miejskim

Zrodto: opracowanie wlasne.

Na tle porownan ogo6lnopolskich intensywnos¢ wspotpracy w tym regionie o0sia-
ga ponadprzecigtne wskazniki. Potwierdza to takze zestawienie bezwzglgednych
wartosci transferow zwigzanych ze wspotpraca migdzygminng w miastach dolnosla-
skich (rys. 6). Jelenia Gora zajmuje tu drugie miejsce po Wroctawiu z warto$ciami
duzo wyzszymi niz chociazby w Legnicy czy tym bardziej w Watbrzychu. Wydaje
si¢ zatem, ze zakres tej wspoOlpracy w tym regionie jest relatywnie wysoki. Doko-
najmy wigc szczegdlowej inwentaryzacji wszystkich form wspolpracy instytucjo-
nalnej.

Na terenie Kotliny Jeleniogorskiej w roku 2011 funkcjonowaty trzy porozumie-
nia pomiedzy jednostkami samorzadu terytorialnego. Najwicksze skutki finansowe
ma porozumienie mi¢dzy miastem Jelenia Gora a gminami Podgorzyn, Mystakowi-
ce, Jezow Sudecki, Janowice Wielkie oraz miastem Piechowice. Dotyczy ono dofi-
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nansowania komunikacji prowadzonej przez spétke komunalng, w ktorej jedynym
udzialowcem jest miasto Jelenia Gora. W zestawie wspotpracujacych gmin brakuje
gminy wiejskiej Stara Kamienica oraz miejskich gmin Kowary, Karpacz i Szklarska

Porgba, ktore nie sg objete zakresem komunikacji miejskiej.
Kolejnym porozumieniem obejmujacym powiat ziemski, wszystkie nalezace
do niego gminy oraz miasto Jelenia Gora jest deklaracja o wspolpracy w wykonywa-

niu zadan promocyjnych. Jest to jedyna forma kooperacji, ktéra gromadzi wszystkie

jednostki samorzadu omawianego terenu.
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Rys. 6. Warto§¢ dochodow z tytulu porozumien mi¢dzygminnych w miastach dolnoslaskich

(zl/1 mieszkanca)
Zrédto: opracowanie whasne na podstawie danych BDL.

Trzecie porozumienie o wspoipracy dotyczy powiatu ziemskiego, ktory wspot-
pracuje z miastami — Kowary i Szklarska Por¢gba w zakresie prowadzenia placowek
oswiatowych. Polega to na przekazaniu funkcji organu prowadzacego dla znajduja-
cych si¢ na terenie tych miast szkot ponadgimnazjalnych.

Najtrwalszymi z instytucjonalnych form wspolpracy sa zwigzki ispotki ko-
munalne. Na terenie Kotliny Jeleniogorskiej od lat preznie dziata Zwigzek Gmin
Karkonoskich, do ktorego naleza samorzady znajdujace si¢ w potudniowej czesci
Kotliny Jeleniogorskiej (Kowary, Mystakowice, Karpacz, Podgorzyn, Piechowice
i Szklarska Poreba). Pomimo wielu lat staran do zwigzku nie nalezy miasto Jelenia
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Gora. Ta forma wspolpracy zostata zinstytucjonalizowana na tym terenie celem pro-
wadzenia zadan komunalnych, szczego6lnie w zakresie gospodarki odpadami oraz
wodno-kanalizacyjnej. Wtasnie gospodarka wodno-$cickowa stata si¢ przyczyng
utworzenia spotki komunalnej pod nazwg Karkonoski System Wodociggéw 1 Kana-
lizacji sp. z 0.0. Zadaniem spoiki jest bowiem prowadzenie inwestycji i eksploatacja
systemow zaopatrzenia w wodge, odbioru i oczyszczania $ciekow. Spotka pozyska-
ta m.in. $rodki z Funduszu Spojnosci na realizacj¢ kompleksowej inwestycji w in-
frastrukture wodno-kanalizacyjng na obszarze wspomnianych gmin.

Kolejng forma wspolpracy sg stowarzyszenia. Na omawianym obszarze samo-
rzady terytorialne nalezg tylko do jednej takiej organizacji — Stowarzyszenia Part-
nerstwo dla Ducha Gor. Jest to Lokalna Grupa Dziatania funkcjonujgca w ramach
programu Lider +, ktérej cztonkami oprdcz samorzadow sa lokalne organizacje
spoteczne. Gromadzi zreszta nie wszystkie samorzady tego terenu — naleza do niej
jedynie gminy wiejskie (Myslakowice, Janowice WIk., Podgorzyn, Jezow Sudecki)
oraz miasto Karpacz. Gmina Stara Kamienica nalezy do blizniaczego Stowarzysze-
nia Partnerstwo dla Gor Izerskich, gromadzacego czg$¢ gmin powiatu Iwoweckiego
i lubanskiego. Glownym kierunkiem dziatalno$ci jest realizacja matych projektow
aktywizujacych lokalna spotecznosé.

Najbardziej ,,miekka” forma wspolpracy sa nieformalne fora, grupy robocze
oraz konwenty. Jedynym, ktorego dziatalno$¢ podlega dokumentowaniu, jest Forum
Obywatelskie Partnerstwo dla Regionu Karkonoskiego. Tworzy ono plaszczyzne
wspotpracy dla wszystkich samorzadoéw celem wypracowania spojnych koncepcji
rozwoju tego obszaru. Efektem dotychczasowych prac sg Tezy Karkonoskie, stano-
wigce zbior najwazniejszych problemow i celow strategicznych Kotliny Jeleniogor-
skiej.

Podsumowujac przeglad form wspodtpracy, mozna zwroci¢ uwage na stosunko-
wo niewielki wymiar finansowy podejmowanej kooperacji. Najwigksze wartoscio-
wo projekty, zwigzane z epizodycznym strumieniem $§rodkéw z Funduszu Spojnosci,
realizowat Karkonoski System Wodociagow i Kanalizacji sp. z 0.0. Pozostale formy
wspotpracy majg mniej trwaty charakter, a wymiar ich finansowych transferow sta-
nowi jedynie 0,2% budzetu miasta Jelenia Gora.

Kolejnym wynikajacym z analiz spostrzezeniem jest deficyt form wspotpracy
skupiajacych wszystkie jednostki administracji samorzadowe;j. Jedynym takim przy-
ktadem jest porozumienie dotyczace promocji. Transfer srodkow, jaki w jego ra-
mach si¢ dokonuje, ma marginalne znaczenie. Wydatki podejmowane indywidualnie
przez gminy na ten sam cel sa znacznie wicksze.

5. Zakonczenie

Z powyzszych analiz wynika, ze pomimo istnienia wielu zinstytucjonalizowanych
form wspoélpracy samorzagdow mamy do czynienia z razagcym deficytem kooperacji.
Jednakze zglaszane w takim przypadku postulaty ,,twardych” rozwigzan formalno-
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prawnych (nowa struktura administracyjna, poszerzenie granic metropolii lub zmu-
szenie do wspotpracy) takich mechanizmoéw automatycznie nie wytworzg. Pomija-
jac kontekst niekonstytucyjnosci takich rozwigzan, warto zwréci¢ uwagg, ze rzadko
przynosily one oczekiwane rezultaty. Badania metropolii europejskich wskazuja,
ze takie proby konczyty si¢ z reguty niepowodzeniem [Smetowski 2007, s. 198].

Aktywno$¢ samorzadoéw Kotliny Jeleniogorskiej w podejmowaniu wzajemne;j
kooperacji jest natle zestawien ogolnopolskich iregionalnych ponadprzecietna.
Jednak blizsza analiza form wspotpracy na tym terenie wykazuje na jej niewiel-
kie znaczenie w realizacji zadan samorzadowych. Swiadczy to generalnie o niskim
poziomie kooperacji samorzadéw w Polsce. Oprocz statej wspotpracy w realizacji
zadan komunalnych przez czgs¢ gmin Kotliny Jeleniogérskiej w ramach zwigzku
oraz spotki komunalnej, pozostale formy maja charakter epizodyczny (odnawiany
corocznie). Kolejng konkluzja, ktéra odzwierciedla niska zdolnos¢ do wspdlnego
dzialania, jest praktyczny brak wspotpracy wszystkich jednostek samorzadowych
tworzacych zespot funkcjonalny. Jedynym takim przykladem jest porozumienie
promocyjne. W pozostalych przypadkach, pomimo ewidentnych zwigzkéw funkcjo-
nalnych, niestety nie udato si¢ sktoni¢ do wspotpracy kompletu jednostek. Bardzo
czgsto bariera sg tu partykularne interesy (badz tylko takie ich postrzeganie) cze$ci
jednostek. Na uwagge zastuguje zwlaszcza stabe powigzanie instytucjonalne miasta
centralnego zespotu — Jeleniej Gory ze swoim otoczeniem. Podczas gdy to ono po-
winno by¢ rdzeniem wielu inicjatyw, czgsto si¢ wrecz od nich atomizuje. Paradok-
salnie aktywniejsze w podejmowaniu wspolpracy sa gminy otaczajgce miasto.

Przestrzenny wzrost aglomeracji probowano w przesztosci okietznac¢ za pomoca
zmian w podziale administracyjnym, i to na dwa sposoby. Po pierwsze, przez anek-
sj¢ kolejnych jednostek administracyjnych, na ktérych terenie dokonywata si¢ eks-
pansja intereséw duzego miasta. Po drugie, poprzez utworzenie specjalnej jednostki
podziatu administracyjnego wyzszego stopnia. Oba te rozwigzania tylko pozornie
sa racjonalne, najczesciej zas prowadza do zaburzen proceséw zarzadzania. Materiat
doswiadczalny — krajowy 1 zagraniczny — jest w tej kwestii rozlegly i wyrokujacy:
rozwigzania strukturalne tego rodzaju nie przynosza oczekiwanych, pozytywnych
skutkow. Wiecej konkretnych przyktadow uzasadniajacych te teze przytacza Kule-
sza [2006].

Kulesza, podsumowujac 20-lecie samorzadnosci w Polsce, dostrzega w tym jed-
ng z najwigkszych wad obecnego systemu: ,,Popehilismy btad, ze w reformie nie
zwréciliSmy dostatecznej uwagi na zagadnienie wspoéldzialania miedzykomunal-
nego. Wydawato nam sig¢, ze otwarte instytucje wspotdziatania sg catkowicie wystar-
czajace, a wspotdziatanie, jako racjonalne i potrzebne, samo si¢ uruchomi. Tak si¢
nie stalo. W polskim samorzadzie istnieje, obiektywnie absurdalny deficyt zdolno-
$ci do wspotdziatania. Ta nieumiejetnosc jest sprawa kulturowa. Lokalnie dominuje
bowiem podejscie wsobne, waskie skoncentrowanie na indywidualnych sprawach
gminy, bez widzenia szerszego kontekstu. Jest to rodzaj reminiscencji mys$lenia $re-
dniowiecznego, izolacjonizmu komunalnego z czasow, gdy zycie toczyto si¢ w za-
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mknietych murach miast i istniala konieczno$¢ samowystarczalnosci. Ale dzisiaj
$wiat jest inny i wymaga wspoétdziatania na zasadzie, ze np. jedna gmina buduje
stacj¢ kolejowa, a druga stadion sportowy, bo tak jest taniej. Te braki musimy teraz
nadrobi¢ i stworzy¢ instytucjonalne ramy do wspotdziatania” [Polski system...].
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INSTITUTIONAL FORMS OF COOPERATION
OF LOCAL GOVERNMENT ON THE EXAMPLE
OF JELENIA GORA URBAN AREA

Summary: The nature of many public services performed by local government units (LGUs),
often goes beyond the boundaries of administrative units. In this case, more efficient and
effective public service requires at least coordination, and sometimes also the institutional
forms of cooperation. The analysis shows, however, that despite the existence of many
institutionalized forms of cooperation of local governments we have to deal with the glaring
shortage of cooperation. The closer analysis of the scope and forms of cooperation has its
minor importance in the implementation of local government tasks. This generally indicates
low level of cooperation of local governments in Poland.

Keywords: local government, territorial cooperation, efficiency.



