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ABSTRACT: Nature of many public services, providing by local government, frequently extend beyond the
boundaries of administrative units. More efficient performance of these tasks requires at least coordination,
and sometimes also the institutional forms of cooperation. In the laws regulations, for all levels of govern-
ment, are set the possibility of concluding by the LGUs, the various forms of agreements, unions, and finally
the creation of joint municipal economic units. Despite this, one can notice the general tendency to atomiza-
tion public service within the administrative units. We are relatively rare examples of smooth cooperation
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Wprowadzenie

Charakter wielu zadan publicznych wykonywanych przez jednostki samorzadu
terytorialnego (JST) wykracza czesto poza granice administracyjne jednostek. Do-
datkowo uklad kompetencyjny poszczegdlnych szczebli samorzadu posiada obszary,
gdzie delimitacja odpowiedzialno$ci nie jest $cisle zdefiniowana. Zagadnienie to ujat
szczegbtowo Bennett (1977, s. 326) wyrdzniajac przestrzen administracyjna oraz
funkcjonalna. Okreslajac zwiazki miedzy tymi typami przestrzeni wyodrebnit on trzy
modelowe sytuacje, ktére przedstawione zostaly na rysunku 1.

W modelu pierwszym (A) drobne struktury administracyjne dzielg jednolita prze-
strzen funkcjonalng, w drugim przypadku (model B) struktura funkcjonalna zawiera
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teay,

— przestrzen funkcjonalna
------------ — przestrzen administracyjna

Rys. 1. Modele relacji pomiedzy przestrzenia administracyjng a funkcjonalng

Zrédto: Opracowanie wlasne na podstawie R.]. Benett, Administrative systems and economic spaces, ,Regional Studies”
1997, nr 3.

sie w calosci w jednostce administracyjnej i jest od niej duzo mniejsza, w trzecim zas
(model C) mamy do czynienia z dopasowaniem granic administracyjnych do funkcji
spolecznych, ekonomicznych i $rodowiskowych. W praktyce bardzo rzadko funkcjonu-
je trzeci typ relacji, w ktérym wystepuje dobre nawigzanie granic administracyjnych do
stref cigzenia. W przypadku ukladéw aglomeracyjnych spotykamy sie zazwyczaj z ty-
pem pierwszym, w ktérym mniejsza przestrzen administracyjna zawiera sie w szerszym
obszarze funkcjonalnym. Wéwczas sprawniejsze i efektywniejsze wykonywanie ustug
publicznych wymaga co najmniej koordynacji dziatan, a niejednokrotnie takze instytu-
cjonalnych form wspoélpracy. Mozna w ten sposéb nie tylko wewnetrznie porzadkowaé
zakres wykonywania zadan poprzez dopasowywanie go do lokalnych uwarunkowan,
ale takze dazy¢ do uzyskania efektu synergii.

Celem artykulu jest analiza zakresu dotychczasowej wspolpracy w wybranych ze-
spolach miejskich oraz identyfikacja barier, ktére uniemozliwiaja pelne wykorzystanie
mozliwo$ci prawnych.

Tak okreslony problem badawczy stanowi przedmiot wielu dyskusji, polemik i kon-
ceptéow badawczych. Przedstawiciele tradycyjnej szkoly reformy metropolitalnej, jak
np. R. Stephens i N. Wilkstrom, sktaniaja sie ku rozwiazaniom formalnym. Municypa-
lisci za$, jak V. Otrom C. Tiebout, R. Warren, bazujacy na teorii wyboru publicznego
uwazaja, ze sytuacje mozna opanowac bez stwarzania dodatkowych bytéw prawnych
[Lackowska 2009]. W Polsce dyskusje takie zaktywizowaly sie przy okazji debaty nad
projektem ustawy metropolitalnej. Wazne glosy w tej sprawie zabrali zar6wno przed-
stawiciele $wiata nauki m.in. Kulesza (2010), Lackowska (2009), Izdebski (2010), Ni-
ziotek (2008), Dolnicki (2010) jak i praktycy: Karnowski (2007), Szczurek (2006), Uszok
(2007). Podstawowym przedmiotem tej dyskusji byt element deficytu wspétpracy JST,
ktérej poziom, pomimo formalnych mozliwosci i funkcjonalnych oczekiwan, nikogo
nie zadowala. Niezaleznie zatem od pogladéw na sposoby rozwigzania probleméw
metropolitalnych, podstawowg kwestia pozostaje zdolno$¢ do wspolpracy jednostek
samorzadu terytorialnego.
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Instytucjonalne formy wspoétpracy samorzadow

W zapisach ustawowych dotyczacych wszystkich szczebli samorzadu przewidziano
mozliwo$¢ zawierania przez JST réznych form porozumien, stowarzyszen i zwiazkéw,
czy w koncu tworzenia wspélnych podmiotéw komunalnych. Podstawag jest art. 171
Konstytucji RP, ktory stanowi, ze jednostki samorzadu terytorialnego maja prawo
zrzeszania si¢ na zasadach okreslonych odpowiednimi ustawami!. Tworzenie takich
form oparto na zasadzie samodzielno$ci i autonomii kazdej JST2. Istnieje tu zasadniczo
jedno ograniczenie — gmina nie moze przekaza¢ zadania wlasnego do realizacji orga-
nowi wyzszego szczebla, tj. powiatowi czy wojewddztwu. Przy dysponowaniu zatem
zadaniami gminy mozliwa jest jedynie wspolpraca horyzontalna. Takie zastrzezenie
okreslono przed wdrozeniem drugiego etapu reformy samorzadowej (w 1998 r.), kiedy
przedstawiciele gmin wyrazali obawy przed wyprowadzeniem swych kompetencji na
wyzsze szczeble administracji.

Poszczegélne typy zrzeszen tworzone sa dla réznych celéw, w zwigzku z czym zasady
tworzenia i funkcjonowania wymienionych ich rodzajéw nie sa jednolite. Formalne
zasady zrzeszania sie zostaly okreslone w podstawowych ustawach regulujacych
funkcjonowanie poszczegélnych szczebli samorzadu terytorialnego®. Powiaty i gminy
moga wspolpracowac tworzac porozumienia, stowarzyszenia i zwiazki*. Wojewddz-
twom za$ nadano uprawnienia do dwéch pierwszych form, nie przewidujac tworzenia
zwigzkow®. Nawet Zwiazek Wojewddztw Rzeczpospolitej Polskiej — organizacja bedaca
reprezentantem intereséw regiondéw na szczeblu centralnym i miedzynarodowym —
jest zwiazkiem jedynie z nazwy, funkcjonuje bowiem formalnie jako stowarzyszenie
wojewodztw®.

Porozumienie pomiedzy jednostkami samorzadu terytorialnego polega na powie-
rzeniu jednej z nich wykonywania wobec pozostalych okreslonych zadan publicznych.
Przykladem takiego dzialania w zespolach miejskich jest przekazywanie zadan z zakre-
su komunikacji i zapewnienia transportu z gmin otaczajacych do miasta centralnego.
Whynika to z funkcjonowania w centrum zespolu komunikacji miejskiej, ktéra czesto
swym zasiegiem obejmuje takze inne gminy. Jak juz wcze$niej wspomniano, w ukladzie
wertykalnym istnieje zdolno$¢ do zwierania porozumien jedynie w przypadku dyspo-
nowania zadaniami powiatéw i wojewddztw. Oznacza to, ze powiat moze powierzyc
gminie funkcje organu prowadzacego szkoly (np. liceum ogélnoksztalcacego), gmina

L Art. 171 Konstytucji RP z 2 kwietnia 1997 r.

2 Art. 172, ibidem.

3 Ustawa z 8 marca 1990 r. o samorzadzie gminnym, ustawa z 5 czerwca 1998 r.
o samorzadzie powiatowym; ustawa z 5 czerwca 1998 o samorzadzie wojewodztwa.

4 Rozdziat 7 i 8 cytowanej tu ustawy o samorzadzie gminnym oraz art. 65 i 75 cytowanej ustawy
o samorzadzie powiatowym.

5> Art. 8.1 oraz art. 8b.1 cytowanej ustawy o samorzadzie wojewédztwa.

6 Art. 1 Statutu Zwiazku Wojewddztw Rzeczypospolitej Polskiej, http://www.zwrp.pl/index.
php?option=com_content&task=view&id=44&Itemid=47, pobrano 20 kwietnia 2011.
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natomiast nie ma mozliwosci przekazania takich funkcji powiatowi (np. gimnazjum).
Zasadno$¢ takich porozumien wystepuje np. przypadku funkcjonowania w jednym
budynku jednostek, dla ktérych organem prowadzacym sa rézne szczeble samorzadu.

Jednostka samorzadu wykonujaca zadania publiczne objete porozumieniem przej-
muje prawa i obowiazki pozostalych JST zwigzane z powierzonymi jej zadaniami.
Jednostki przekazujace zadania majg obowiazek udzialu w kosztach realizacji powie-
rzonego zadania. W $lad zatem za porozumieniem samorzady przekazuja sobie odpo-
wiednie dotacje, ktére moga by¢ ustalone na stalym poziomie lub tez moga podlegaé
ustaleniom corocznym.

Kolejna forma wspédtpracy samorzaddw sa stowarzyszenia. W tym przypadku gminy
nie sa juz skrepowane, jak w przypadku porozumien, klauzulg horyzontalna. Oznacza
to, ze stowarzyszenia moga tworzy¢ jednocze$nie gminy, powiaty i wojewddztwa.
Oprécz przepiséw zawartych w ustawach samorzadowych, do tworzenia i dzialania
stowarzyszen JST stosuje si¢ zasady okres$lone w ustawie o stowarzyszeniach”. W
odrdznieniu jednak od zasad ogélnych, zalozenie stowarzyszenia przez JST wymaga
nie pietnastu, a jedynie trzech zalozycieli®. Waznym podkreslenia jest fakt moznosci
tworzenia stowarzyszen JST, ktérych czlonkami mogg by¢ tez inne podmioty. Daje to
mozliwos$¢ formalnej wspdlpracy partnerskiej pomiedzy przedstawicielami sektora
biznesu i obywatelskiego. By przystapi¢ do stowarzyszenia, organ stanowiacy jednostki
musi wyrazi¢ taka wole w formie uchwaty, w ktérej jednoczes$nie deleguje do stowa-
rzyszenia konkretnego swego przedstawiciela. Podstawa dzialania stowarzyszenia
samorzaddéw jest (podobnie jak wszystkich innych stowarzyszen) uchwalony statut,
walne zgromadzenie czltonkéw/przedstawicieli, bedace najwyzsza wladza stowarzy-
szenia, oraz zarzad. Stowarzyszenia JST moga prowadzi¢ dzialalno$¢ gospodarcza
w zakresie, w jakim dopuszczone jest prowadzenie dziatalnosci gospodarczej przez
same samorzady, z tym, ze caly dochdd z takiej dzialalnosci musi sluzy¢ realizacji
statutowych celéw stowarzyszenia i nie moze by¢ dzielony miedzy jego czlonkéw.
Nadzér nad stowarzyszeniami JST sprawuja wojewodowie, wlasciwi ze wzgledu na
siedziby tych stowarzyszen.

Do wykonywania konkretnie okreslonych zadan, gminy oraz powiaty moga tworzy¢
miedzy soba zwigzki. Zastrzezeniem jest klauzula horyzontalna, o ktérej byta juz
mowa przy porozumieniach. W tym przypadku jest ona ostrzejsza — obowiazuje bo-
wiem zaréwno gminy jak i powiaty. Odznacza to, ze poszczegdlne szczeble samorzadu
moga tworzy¢ jedynie odrebne zwigzki gmin lub powiatéw. Wyjatkiem jest wspédtpraca
gmin z powiatami grodzkimi — dzieki ich jednoczesnemu statusowi gminnemu. Jak juz
wspomniano, z mozliwosci tworzenia zwiazkéw wytaczono samorzady wojewddzkie.
Waznym elementem tej konstrukcji formalnej jest fakt, iz powolywana ona jest do
wykonywania §ci$le okreslonych w statucie zadan, stad powszechnie stosowana na-

7 Ustawa z 7 kwietnia 1989 r. Prawo o stowarzyszeniach.
8 Na przyklad art. 84 pkt 3 cytowanej juz ustawy o samorzadzie gminnym.
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zwa zwiazkéw celowych. Oprécz wyrazenia woli przystapienia do zwiazku w postaci
uchwaly organu stanowiacego, niezbedna jest takze akceptacja w takiej samej formie
jego statutu. O ile zatem w przypadku stowarzyszenia wystarczyla uchwala o woli przy-
stapienia, statut stowarzyszenia za$ akceptowany byl przez czlonkéw/przedstawicieli,
o tyle utworzenie zwigzku wymaga uprzedniego zaakceptowania przez rady statutu.

Zwiazki JST posiadaja osobno$¢ prawna. Organem stanowiacym i kontrolnym zwiaz-
ku jest zgromadzenie, ktérego uchwaly podejmowane sa bezwzgledna liczba gloséw
statutowej liczby jego cztonkéw. Inny jest sposéb wytaniania delegatéw do zgroma-
dzenia zwigzku gmin i zgromadzenia zwigzku powiatéw. W pierwszym przypadku
z mocy prawa delegatami sa woéjtowie, burmistrzowie, prezydenci miast (pelniacy
jednoosobowo funkcje organéw wykonawczych), w drugim w sklad zgromadzenia
wchodzi po dwdch reprezentantéw powiatéw uczestniczacych w zwiazku, przy czym
zasady reprezentacji powiatu w zwigzku okresla rada powiatu. W przypadku duzych
dysproporcji jednostek tworzacych zwiazek (funkcjonalnych, demograficznych itp.),
statut zgromadzenia zwiazku gmin moze przyznawac okreslonym gminom wiecej niz
jeden glos w zgromadzeniu. Do gospodarki finansowej zwiazku JST stosuje sie odpo-
wiednio przepisy o gospodarce finansowej gmin lub gospodarce finansowej powiatow.
Plan finansowy zwiazku uchwala zgromadzenie zwiazku. Rejestr zwigzkéw prowadzi
minister wlasciwy do spraw administracji.

Warto wspomnie¢ o jeszcze jednej formie wspolpracy, niewymienianej wprost
w podstawowych ustawach samorzadowych i z tego takze powodu rzadko w podobnych
analizach przedstawianej. Gminy, powiaty czy wojewédztwa moga tworzy¢ — w celu
wykonywania zadarn — sp6lki komunalne (z ograniczona odpowiedzialnoscia lub
spolki akcyjne), powolywane w my$l ustawy o gospodarce komunalnej oraz kodeksu
spotek handlowych®. Z reguly takie podmioty sa tworzone przez jeden samorzad
(spolki jednoosobowe), ale nic nie stoi na przeszkodzie, by wspdlne wykonywanie
zadan zwigzane bylo takze ze wspdlnymi udziatami w podmiocie, ktéry je wykonuje.
Swoboda prowadzenia dzialalno$ci gospodarczej jednostek samorzadu terytorialnego
podlega ograniczeniom majacym charakter podmiotowy i przedmiotowy. Na przyktad
powiat nie moze prowadzi¢ 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 wlasnych w celu zaspokojenia zbiorowych
potrzeb wspdlnoty samorzadowe;j.

Paleta formut wspoétpracy miedzy samorzadami obejmuje wiele mozliwosci dostoso-
wanych do charakteru wspélnie wykonywanych zadan. Duza role pozostawiono w tym
systemie inicjatywom oddolnym, bez odgdrnej ingerencji jednostek szczebla wyzszego.
Wydaje sie, ze poza klauzulami ograniczajacymi te wspoélprace, wynikajacymi chocby

9 Ustawa z 20 grudnia 1996 roku o gospodarce komunalnej; ustawa z 15 wrze$nia 2000 r. Kodeks spétek
handlowych.
10" Art. 6 ust. 2 cytowanej juz ustawy o samorzadzie powiatowym.



50 Marian Kachniarz

z realizacji zasady pomocniczosci, niewiele stoi na przeszkodzie praktycznej jej reali-
zacji. Przede wszystkim jednak potrzebna jest zgoda i che¢ wspéldziatania, wynikajaca
z dazenia do racjonalnego i efektywnego $wiadczenia ustug publicznych. Przekazanie
czesci kompetencji municypalnych na dziatania kolektywne wiaze si¢ bowiem z od-
stapieniem od lokalnych partykularyzméw (i to w sensie zaréwno funkcjonalnym, jak
i politycznym).

Wspolpraca w praktyce polskich samorzadow

Pomimo wspomnianych formul prawnych mozna zauwazy¢ generalng tendencje do
atomizowania wykonywania ustug publicznych w granicach administracyjnych jedno-
stek. Stosunkowo rzadkie sa przyktady sprawnej wspétpracy pomiedzy jednostkami
tego samego szczebla, a juz szczegdlnie pomiedzy réznymi szczeblami samorzadu.
Sytuacja taka stwarza problemy zwlaszcza na obszarze zespoléw aglomeracyjnych, na
terenie ktérych wystepuja silne powiazania funkcjonalne i strukturalne miedzy sasia-
dujacymi jednostkami.

Najlepiej identyfikowalnymi formami wspélpracy sa zwiazki, ze wzgledu na spéjny
ich rejestr prowadzony przez Ministra Spraw Wewnetrznych i Administracji. Wedlug
stanu z 31 marca 2011 r. figurowalo w nim 225 zwiazkéw gminnych oraz tylko 2 zwigzki
powiatowe. 74 zwigzki gminne zostaly z niego wczesniej wykreslone.

Do ciekawych konkluzji prowadzi obserwacja dynamiki rejestracji zwiazkéw w po-
szczeg6lnych latach (rysunek 2). Na poczatku funkcjonowania samorzadéw gminnych
utworzono najwieksza liczbe ich zwiazkéw. Kolejny okres przynidst stopniowy spadek
tego entuzjazmu, cho¢ po kolejnym etapie reformy samorzadowej nastapilo ponowne
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Rys. 2. Liczba rejestrowanych zwigzkéw miedzygminnych w latach 1990-2010

Zrédlo: Opracowanie wlasne na podstawie danych Ministerstwa Spraw Wewnetrznych i Administracji.
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ozywienie. Ten trend jest nieslychanie istotny, bo moze wskazywac na syndrom ,wy-
palenia” érodowisk samorzadowych na skutek negatywnych do$wiadczen z realizacji
dotychczasowych inicjatyw.

Dane ze wzmiankowanego rejestru nie pokrywaja si¢ jednak z danymi regionalnych
izb obrachunkowych (RIO), ktére pelnig nadzér nad gospodarka finansowa tych struk-
tur. Sledzac obroty finansowe wida¢ wyraznie, ze wiele zwiazkéw jest mato aktywnych.
Przykladowo, z terenu wojewddztwa dolno$laskiego zarejestrowanych jest 16 zwiazkow
gminnych; sprawozdania do RIO sktadalo jedynie 12 z nich, z ktérych jeden wykazat
zerowe obroty, co $wiadczy o tym, ze 5 zupelnie nie prowadzi dzialalno$ci (Sprawozda-
nie... 2010). Do tej grupy dotaczy¢ nalezy kolejne 4 zwigzki, ktérych wydatki obejmuja
niemal wylacznie utrzymanie administracji. W sumie zatem z 16 wykazanych w reje-
strze zwiazkow, faktyczna dziatalno$¢ prowadzi jedynie 7 tych podmiotéw. Ich wydat-
ki wyniosly facznie 96 mln zt (w tym 88,5% generowal jeden zwiazek), co stanowito
zaledwie 0,69% wydatkéw dolnoslaskich samorzadéw. Ta analiza wyraznie pokazuje,
ze pomimo wielu podmiotéw 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 znéw przychodzi nam instrument finansowy. Nie
o ilo$¢ bowiem tu chodzi, ale o role, jaka pelnia te formy w §wiadczeniu ustug.

W tym celu dokonano analizy dochodéw poszczegdlnych jednostek, jakie uzyskuja
one z tytulu porozumien miedzygminnych. Na rysunku 3 przedstawiono powiaty
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Rys. 3. Warto$¢ dochodéw (z1/1 mieszkanca) z tytulu porozumien miedzygminnych w powiatach grodzkich

Zrédto: Opracowanie wlasne na podstawie Banku Danych Lokalnych GUS.
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grodzkie o najwyzszych takich dochodach. Przoduje zdecydowanie nieujety w rysunku
Sopot, w ktérym na 1 mieszkanca uzyskano ponad 118 zl. Na wykresie podkreslono
takze pozycje najwiekszych aglomeracji: Wroclaw zajmuje 14 pozycje (22,3 z1), Poznan
— 16 pozycje (18,4 zt), Krakéw — 18 pozycje (17 zt), a Warszawa miejsce 23. Co ciekawe,
duze aglomeracje wyraznie pod tym wzgledem ustepuja grupie $rednich, okolo stuty-
siecznych miast (poza Sopotem — Tychy, Leszno, Siedlce, Stupsk, Nowy Sacz, Zielona
Goéra, Tarndéw).

Na mapie (rysunek 4) zobrazowano te samg 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 utrzymal prowadzenie. Za nim
uplasowaly sie gminy powiatu zywieckiego, §widwinskiego, sanockiego, tatrzanskiego,

B 64118 2/ 1 mieszkarica

Rys. 4. Warto$¢ dochoddéw (z1/1 mieszkarica) z tytulu porozumieri miedzygminnych w 2010 r. (agregacja
wedlug powiatéw)

Zrédlo: Jak wrys. 3.
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piaseczynskiego oraz raciborskiego. W calej tej grupie wielko$¢ dochodéw w ramach
porozumien przekraczata 65 z1/1 mieszkanca.

Ciekawych wnioskéw dostarcza analiza terytorialna wynikéw. Najbardziej aktywne
pod tym wzgledem sa samorzady $laskie (ale raczej obrzeza wojew6dztwa niz samo
centrum), matopolskie i zachodniopomorskie. Poza Krakowem i Tréjmiastem w ze-
stawieniu tym zupelnie nikna zespoly aglomeracyjne — okazuje sie, ze intensywnosc
wspolpracy nie jest cecha wyrdzniajaca te obszary. Mozna zatem uznad, ze formula
wspolpracy jest wykorzystywana lepiej poza duzymi zespolami miejskimi.

Analiza innych opracowan zdaje sie¢ potwierdza¢ powyzsze przypuszczenia. Dla
przyktadu M. Lackowska (2009), w swej analizie zespoléw metropolitalnych zwraca
uwage, ze w polskich aglomeracjach nie ma tradycji wspolpracy, a tam, gdzie jest ona
podejmowana, nie spotyka sie z odgdrnym wsparciem $rodowiska politycznego.

Zakonczenie

Z powyzszych analiz wynika, Ze pomimo istnienia wielu zinstytucjonalizowanych
form wspélpracy samorzadéw mamy do czynienia z razacym deficytem kooperacji.
Jednakze zglaszane w takim przypadku postulaty ,twardych” rozwiazan formalno-
-prawnych (nowa struktura administracyjna, poszerzenie granic metropolii lub zmu-
szenie do wspélpracy), mechanizméw takich automatycznie nie wytworzg. Pomijajac
kontekst niekonstytucyjnosci takich rozwigzan warto zwréci¢ uwage, ze rzadko przy-
nosily one oczekiwane rezultaty. Badania metropolii europejskich wskazuja, ze takie
proéby konczyly sie z reguly niepowodzeniem.

Terytorialny wzrost aglomeracji prébowano w przesztosci okietzna¢ za pomoca
zmian w podziale administracyjnym, i to na dwa sposoby. Po pierwsze, w drodze aneksji
kolejnych jednostek administracyjnych, na terenie ktérych dokonywala si¢ ekspansja
intereséw duzego miasta. Po drugie, poprzez utworzenie specjalnej jednostki podziatu
administracyjnego wyzszego stopnia. Oba te rozwiazania tylko pozornie sg racjonalne,
najczesciej za$ prowadza do zaburzen proceséw zarzadzania. Material do$wiadczal-
ny — krajowy i zagraniczny — jest w tej kwestii rozlegly i wyrokujacy: rozwigzania
strukturalne tego rodzaju nie przynosza oczekiwanych pozytywnych skutkéw. Wiecej
konkretnych przyktadéw, uzasadniajacych te teze przytacza Kulesza (2006).

Kulesza, podsumowujac 20-lecie samorzadno$ci w Polsce, dostrzega jedna z naj-
wiekszych wad obecnego systemu: ,,Popelnilismy btad, ze w reformie nie zwréciliSmy
dostatecznej uwagi na zagadnienie wspdétdziatania miedzykomunalnego. Wydawato
nam sie, Ze otwarte instytucje wspoéldzialania sa catkowicie wystarczajace, a wspot-
dzialanie, jako racjonalne i potrzebne, samo si¢ uruchomi. Tak sie nie stato. W polskim
samorzadzie istnieje, obiektywnie absurdalny, deficyt zdolno$ci do wspéldziatania. Ta
nieumiejetno$¢ jest sprawa kulturowa. Lokalnie dominuje bowiem podejscie wsobne,
waskie skoncentrowanie na indywidualnych sprawach gminy, bez widzenia szerszego
kontekstu. Jest to rodzaj reminiscencji my$lenia sredniowiecznego, izolacjonizmu
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komunalnego z czaséw, gdy zycie toczylo si¢ w zamknietych murach miast i istniata
konieczno$¢ samowystarczalnosci. Ale dzisiaj §wiat jest inny i wymaga wspoéldzialania
na zasadzie, ze np. jedna gmina buduje stacje kolejowa, a druga stadion sportowy, bo
tak jest taniej. Te braki musimy teraz nadrobi¢ i stworzy¢ instytucjonalne ramy do
wspéldziatania” (Polski system... 2009).
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INSTYTUCJONALNE FORMY WSPOLPRACY
MIEDZY JEDNOSTKAMI SAMORZADU TERYTORIALNEGO
W ZESPOLACH MIEJSKICH

ABSTRAKT: Charakter wielu zadan publicznych wykonywanych przez jednostki samorzadu terytorialnego
(JST) wykracza czesto poza granice administracyjne jednostek. Sprawniejsze i efektywniejsze wykonywanie
takich zadann wymaga co najmniej koordynacji dzialan, a niejednokrotnie takze instytucjonalnych form
wspOlpracy. W zapisach ustawowych dotyczacych wszystkich szczebli samorzadu zawarto mozliwo$¢
zawierania przez JST réznych form porozumien, zwiazkdéw, czy w koncu tworzenia wspélnych podmiotéw
komunalnych. Pomimo tego mozna zauwazy¢ generalna tendencje do atomizowania wykonywania ustug
publicznych w granicach administracyjnych jednostek. Stosunkowo rzadkie sa przyktady sprawnej wspoét-
pracy pomiedzy jednostkami tego samego szczebla, jak i pomiedzy réznymi szczeblami samorzadu. Sytuacja
taka stwarza problemy zwlaszcza na obszarze zespotéw aglomeracyjnych, na terenie ktérych wystepuja silne
powigzania funkcjonalne i strukturalne miedzy sasiadujacymi jednostkami. Analizie przyczyn tego zjawiska
poswiecono druga czes$¢ niniejszego artykutu.

SLOWA KLUCZOWE: wspélpraca terytorialna, samorzad, zespoly miejskie



