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MICHAL SZCZEGIELNIAK

Wstep

Samorzad jest czesto postrzegany jako korporacja prawa publicznego,
,»Ktorej panstwo przekazalo pewna cze$¢ swojej funkcji administracyjnej, a jed-
nocze$nie wyposazyto go w osobowos$¢ prawng”l. J. Zimmermann okreslit go
jako ,,pewna specyficzng (inng od rzadowej) forme¢ wykonywania administracji
publicznej”, dodajac, ze ,,istota samorzadu jest jednak jego strona podmio-
towa, czyli to, Ze administracj¢ publiczng wykonuja wtaSnie zainteresowani
obywatele, grupy ludzi, zwiazki ludnoSci, dzialajace na zasadzie rownoupraw-
nienia swoich cztonkéw, wyposazeni przez pafnstwo w okre§lone kompetencje
i w zagwarantowang mozliwo§¢ korzystania z wladztwa administracyjnego. Te
grupy ludzi musza by¢ jednoznacznie wyodrgbnione i okreslone przez prawo”?2.
W polskim systemie prawnym obecne sg dwa rodzaje samorzaddw, ,ktore
roznia si¢ od siebie przede wszystkim w zaleznoSci od sposobu i kryterium
wyodrebnienia danej grupy ludzi, stanowigcej zwigzek publiczno-prawny”3.
Innymi stowy mowa tu o samorzadach specjalnych oraz samorzadzie teryto-
rialnym, ktory bedzie stanowil gtowny punkt rozwazan prowadzonych przez
autordw niniejszej pracy.

Zdaniem M. Chmaja samorzad terytorialny w Polsce zaczat wyksztatcac sie
juz w §redniowieczu?. Niestety proces jego rozwoju zostal zahamowany najpierw
przez zabory, a potem przez wiadze Polskiej Rzeczypospolitej Ludowej, ktore
doprowadzily do jego likwidacji w 1950 roku. Samorzad gminny odrodzit si¢
juz w 1990 roku, natomiast powiaty i wojewddztwa powrdcily dopiero w roku
1999. Od tej pory, co podkresla J. Zieziula, ,,wtadza samorzadowa dziata (...)
na dwdch poziomach — lokalnym (z samorzadami gminnymi oraz powiatowymi)
oraz regionalnym (z samorzadem wojewddzkim)>.

1 J. Zimmermann, Prawo administracyjne, Warszawa 2008, s. 107.

2 Tenze, s. 107-108.

3 Tenze, s. 107-108.

4 M. Chmaj (red.), Ustrdj samorzqdu terytorialnego w Polsce, Warszawa 2006, s. 7

5 Z. Mazur, J. Zieziula, Marketing w administracji publicznej, Nowy Sacz 1999, s. 14.
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Nalezy podkreslic¢, za A. Adamus-Matuszynfiskg oraz A. Austen, ze ,,jednostka
samorzadu terytorialnego jest zwiazkiem lokalnego spofeczenstwa powotanym
do samodzielnego wykonywania administracji publicznej, a zarazem wyposa-
zonym w materialne Srodki umozliwiajace realizacj¢ nalozonych nah zadan.
Ogot mieszkancow jednostki samorzadu terytorialnego stanowi na mocy prawa
wspolnote samorzadowa, a jej istota jest zarzadzanie sprawami publicznymi
przez samych zainteresowanych”%. Tym samym jednostki samorzadu terytorial-
nego, a w szczegolnosci gminy, sa zobowigzane do zapewnienia odpowiedniego
poziomu realizacji zadan, ktore nalozyl na nie ustawodawca. Niestety praktyka
pokazuje, ze samorzady dysponujace ograniczonymi §rodkami finansowymi maja
problemy z realizacja coraz liczniejszych zadan, ktore nakladaja na nie decy-
denci polityczni. Remedium na tego typu problemy jest wspolpraca z innymi
jednostkami, co moze przyczynié si¢ do zwickszenia jakoSci oraz optymalizacji
kosztow ustug §wiadczonych przez jednostki samorzadu terytorialnego.

Kooperacja jednostek samorzadu terytorialnego zaczyna odgrywaé coraz
wicksza role w dziataniach planowanych przez decydentow. ,,Wspotdziatanie
w partnerstwie, nie tylko miedzysamorzadowym, ale rowniez miedzysektorowym
stato sie podstawowa zasada w strategicznych dokumentach polskiej polityki
rozwoju spoteczno-gospodarczego”’. Tym samym model wspotdziatania migdzy-
samorzadowego staje si¢ realng alternatywa dla koncepcji konsolidacji malych
jednostek samorzadu terytorialnego.

Niniejsza publikacja ma charakter deskrypcyjny i eksplanacyjny. Autorzy
podjeli w niej probe charakterystyki wybranych dziatan podejmowanych przez
grupy jednostek samorzadu terytorialnego (JST) w Polsce. Przede wszystkim,
poprzez ukazanie wielu sposobdw wspotdziatania, autorzy pragna zwrdci¢ uwage
na réznorodne strategie, jakie wdrazaja JST. Giowna uwaga zostata zwrocona
na samorzad gminny, poniewaz w opinii autoréw jest on podstawowg jednostka
samorzadu terytorialnego, co znajduje rOwniez potwierdzenie w obowiazujacych
aktach normatywnych regulujacych funkcjonowanie samorzadu terytorialnego
w Polsce. Ponadto, jest on najblizej mieszkancéw, przez co powinien wzor-
cowo realizowac idee samorzadnoSci, w ramach ktorej mieszkafcy partycypujac
w dziataniach z zakresu polityki lokalnej aktywnie wplywaja na ksztatt swojej
najblizszej okolicy.

Analizujac aktywno$§¢ JST autorzy starali si¢ zarysowaé obraz wzajemnych
relacji gmin, powiatdéw i wojewodztw, co pozwolito uzyska¢ odpowiedZ na pyta-
nie: czy ww. jednostki wchodzace w sktad roznorakich zrzeszen kooperuja, czy

6 A. Adamus-Matuszyniska, A. Austen, Wstep [w:] A. Adamus-Matuszynska, A. Austen
(red.), Public relations w jednostce samorzqdu terytorialnego, Warszawa 2011, s. 9.

7 P. Chorazy, List Podsekretarza Stanu w Ministerstwie rozwoju..., [w:] T. Potkanski (red.),
Wspdlpraca jednostek samorzqdu terytorialnego narzedziem wsparcia polskiej polityki rozwoju,
Poznan 2016, s. 6.
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tez rywalizuja ze soba. Zestawienie obowiazujacych regulacji prawnych z prak-
tyka pozwolito ukaza¢ elementy, ktore ulegly zdezawuowaniu z biegiem lat. Tym
samym niniejsza publikacja wzbogaca naukowy dyskurs, w ktorym dominuja
publikacje o charakterze prawniczym. W szczeg6lnoSci warto tu wspomniec
o monografii M. Ofiarskiej® czy tez pracy zbiorowej pod redakcja B. Dolnic-
kiego®.

W rozdziale pierwszym M. Szczegielniak podejmuje probe zwiezlej charak-
terystyki ram prawnych okreSlajacych formy wspodlpracy jednostek samorzadu
terytorialnego w Polsce. Ukazuje mnogos¢ jej form dostgpnych dla gmin, powia-
téw oraz wojewddztw. Autor pokazuje rowniez, ze polskie jednostki samorzadu
terytorialnego moga nawigzywac wspotprace ze swoimi odpowiednikami dzia-
tajacymi poza granicami Rzeczypospolite;j.

W rozdziale drugim R. Wigckiewicz charakteryzuje na przyktadzie Zalewu
Zegrzynskiego sposob funkcjonowania Lokalnych Grup Dziatania pokazujac,
iz jednostki samorzadu terytorialnego potrafia rowniez wspotdziata¢ z organi-
zacjami pozarzadowymi. Autor, opierajac si¢ na przeprowadzonych badaniach
terenowych, dokonuje oceny owej wspOtpracy jak réwniez ukazuje gidéwne
bariery ograniczajace jej rozwoj.

W kolejnym rozdziale B. Celejewski zilustrowal rol¢ i znacznie zwigzkow
miedzygminnych, postugujac si¢ przyktadem Goérnoslaskiego Zwigzku Metro-
politalnego. Autor, badajac polityke transportowa, ukazuje wzajemne relacje
podmiotow wchodzacych w sktad powyzszego zwigzku.

Rozdzial czwarty stanowi analize¢ dziatan podejmowanych przez jednostki
samorzadu terytorialnego podczas realizacji prac dotyczacych wodno-kanaliza-
cyjnych projektéw srodowiskowych. S. Wosinski zauwaza, iz obowigzujacy w Pol-
sce system organizacji gospodarki wodociagowo-kanalizacyjnej nie daje jedno-
znacznego uzasadnienia, a przede wszystkim odpowiedzi dotyczacej wspierania
konkretnego podejScia w zapewnieniu dostepu do ustug zaopatrzenia ludnoSci
w wode i odprowadzania Sciekow. Na obecny ksztalt tego sektora wywarta wptyw
wieloletnia perspektywa opracowania spdjnej polityki zarzadzania (czy raczej
szeregu polityk, aktualizowanych wraz z osigganiem kolejnych celéw w zakresie
gospodarki wodno-Sciekowej) wzgledem tego typu ustug. W Swietle przyjetych
w Polsce rozwiazan ustanowiono rynek gospodarki wodno-§ciekowej, ktorego
istotnym elementem pozostaje samorzad terytorialny pelniacy jednocze$nie role
lokalnego regulatora, a czesto i wlasciciela infrastruktury wodnokanalizacyjne;.
Tym samym gmina staje si¢ zarowno podmiotem nadzorujacym proces zarza-

8 Por. M. Ofiarska, Formy publicznoprawne wspdldziatania jednostek samorzqdu teryto-
rialnego, Warszawa 2008.

9 Por. B. Dolnicki (red.), Formy wspdldzialania jednostek samorzqdu terytorialnego,
Warszawa 2012.
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dzania wlasnym majatkiem, jak i instytucja zobowiazang do ochrony interesu
konsumentow, czyli mieszkancOw danej gminy.

W rozdziale piatym M. Jeczarek podjat si¢ charakterystyki Komisji Wspolnej
Rzadu i Samorzadu Terytorialnego. Autor bada, czy 6w organ stat si¢ — zgodnie
z zatozeniem projektodawcoOw — polem realnej wspOtpracy jednostek samorzadu
terytorialnego, czy tez kolejnym obszarem rywalizacji.

W rozdziale szostym M. Jeczarek doszukuje si¢ przyczyn deficytu wspot-
dzialania jednostek samorzadu terytorialnego w zjawisku tzw. ,,partykulary-
zmu lokalnego”. Czgsto JST postrzegaja roznego rodzaju problemy z wlasnej
perspektywy zapominajac o tym, ze nie sa samotnymi wyspami. Autor szuka
odpowiedzi na pytanie: czy gminy — male ojczyzny nie zamieniaja si¢ w wojujace
,miasta — pafstwa”.

Ostatni rozdzial autorstwa D. Nowaka to glos krytyczny dotyczacy idei
samorzgdnosci w Polsce. Autor stara si¢ rOwniez okreSli¢ co stanowi istote
samorzadnosci, jakie sa gldwne ograniczenia podmiotowoSci wspolnot lokalnych
oraz postuluje zmian¢ myslenia w refleksji dotyczacej samorzadu terytorialnego.

Na potrzeby niniejszej monografii autorzy korzystali z r6znych metod i tech-
nik badawczych. Wsrdd nich role wiodacych petnily analiza systemowa, ktora
ySujmuje (...) zjawiska polityczne jako elementy systemu”!0 pozwalajac badac
wybrane jednostki samorzadu terytorialnego zaréwno jako pewne zamknigte
systemy (poziom mikro), lub jako element bardziej ztozonego systemu politycz-
nego (poziom makro), co pozwala analizowa¢ zachodzace mi¢dzy nimi relacjel!
oraz analiza instytucjonalno-prawna, ktéra umozliwia ocen¢ odpowiednich
norm prawnych tworzacych ramy wspoipracy.

Autorzy maja nadzieje, iz niniejsza publikacja stanie si¢ inspiracja i pod-
stawa do dalszych badan w sferze zwigzanej ze wspotdziataniem jednostek
samorzadu terytorialnego.

10° A.J. Chodubski, Wstep do badari politologicznych, Gdansk 2004, s. 119.
11 K. Lastawski, Metoda systemowa w badaniach politologicznych, ,,Athenaecum. Polskie
Studia Politologiczne”, vol. 19/2008, s. 180.
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Podstawy prawne wspétpracy jednostek
samorzadu terytorialnego w Polsce

Obecnie w Polsce istnieje 16 wojewddztw, 380 powiatow (w tym 66 miast
na prawach powiatu) oraz 2478 gminl. Celem istnienia wszystkich wyzej wymie-
nionych jednostek samorzadu terytorialnego (JST) jest zaspokajanie potrzeb
lokalnych spotecznosci, jednak nie jest to tatwe zadanie. Znaczne zr6znicowanie
ekonomiczne poszczegdlnych czesci Rzeczypospolitej jak i rosngca liczba zadan
realizowanych przez administracj¢ samorzadowa sprawiaja, ze nie wszystkie wsie
oraz miasta sg w stanie w wystarczajacym stopniu realizowaé cigzace na nich
zadania, tym bardziej w przypadku nieustannego wzrostu oczekiwan mieszkan-
cow. Tym samym ,,0kazuje si¢, ze administracja publiczna w wyniku rozrostu
zadan nie jest w wystarczajacym stopniu przygotowana (...) do wykonywania
powierzonych jej zadan publicznych”2. Prakseologiczne kryteria efektywnosci
i ekonomiczno$ci oraz rosnace potrzeby i wymagania lokalnych spoleczno-
Sci sprawiaja, iz jednostki samorzadu terytorialnego coraz czeSciej zaczynaja
szuka¢ kooperacyjnych sposobow realizacji roznorakich dziatafi. Tym samym
administracja samorzadowa wspotpracuje z sektorem prywatnym (np. partner-
stwo publiczno-prywatne) czy tez administracjg rzadowa, ale poszczegdlne JST
moga roéwniez kooperowaé w przewidzianych przez samych siebie formach oraz
wspodldziata¢ ze swoimi zagranicznymi odpowiednikami.

E. Smoktunowicz twierdzi, iz ze wspo6tdziataniem mamy do czynienia wtedy,
gdy istnieja co najmniej dwa podmioty, ktore realizuja pewne wspolne, tozsame
cele3. Jednak T. Kotarbinski zauwazat, ze owe podmioty wspotdziataja zaréwno
wtedy, kiedy jeden z nich drugiemu pomaga, jak rowniez gdy przeszkadzaja
sobie nawzajem?. Tym samym, stosujac terminologi¢ J. Langa, mozemy mowic

I Zakres rejestru TERYT, http://bip.stat.gov.pl/dzialalnosc-statystyki-publicznej/rejestr-
teryt/zakres-rejestru-teryt/, dostep: luty 2017.
2 A. Mirué, Wspdtdziatanie podmiotow zajmujgcych si¢ pomocq spoleczng, [w:] B. Dolnicki
(red.), Formy wspoldziatania jednostek samorzqdu terytorialnego, Warszawa 2012, s. 54.
3 E. Smoktunowicz, Ogdlne problemy wspdldzialania terenowych organow wiadzy i admini-
stracji paristwowej z organizacjami spotecznymi, ,,Problemy Rad Narodowych”, nr 70/1988, s. 20.
4 T. Kotarbinski, Traktat o dobrej robocie, Wroctaw 1973, s. 93.
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o pozytywnej wspolpracy, ktorg autor okreS§la mianem kooperacji oraz negatyw-
nej wspdlpracy’, czyli rywalizacji. Warto dodad, ze oba rodzaje wspoipracy moga
zachodzi¢ zaréwno miedzy r6znego rodzaju grupami, jak réwniez wewnatrz nich,
co czyni badang problematyka jeszcze bardziej skomplikowanga. Ponizej nie beda
analizowane formy owego wspoétdziatania, ale zaprezentowane zostang ramy
prawne stanowigce podstawe wspdipracy.

Formy wspétpracy jednostek samorzadu terytorialnego w Polsce

Prawo jednostek samorzadu terytorialnego do wspolpracy i zrzeszania si¢
zostalo okreSlone w artykule 172 Konstytucji Rzeczypospolitej Polskiej, zgod-
nie z ktérym ,,Jednostka samorzadu terytorialnego ma [réwniez — przyp. M.S.]
prawo przystepowania do migedzynarodowych zrzeszeni spotecznosci lokalnych
i regionalnych oraz wspolpracy ze spotecznoSciami lokalnymi i regionalnymi
innych panstw”®. Podobne zapisy znalazly si¢ w Europejskiej Karcie Samorzadu
Lokalnego, ktéra potwierdza prawo spotecznoSci lokalnych do zrzeszania sie,
podkreslajac, iz moga one ,,wspdtpracowaé ze spotecznoSciami innych pafstw
na warunkach przewidzianych prawem”’. We wszystkich trzech ustawach regu-
lujacych funkcjonowanie jednostek samorzadu terytorialnego w Polsce zawarto
specjalne przepisy dotyczace wspotpracy. Art. 10 ustawy o samorzadzie gmin-
nym stwierdza, ze ,wykonywanie zadafn publicznych moze by¢ realizowane
w drodze wspoldziatania miedzy jednostkami samorzadu terytorialnego”s.
Natomiast art. 64-75 dotycza tworzenia zwigzkdw mic¢dzygminnych® oraz
zawierania porozumien mi¢dzygminnychl0. Art. 84 dopuszcza tworzenie przez
gminy stowarzyszen (takze razem z powiatami oraz wojewddztwami)ll ale jego
lakoniczny charakter odsyta do odrgbnych przepiséw!2. Podobnie rozdziat VII
ustawy o samorzadzie powiatowym opisuje zasady tworzenia i funkcjonowa-
nia zwigzkow powiatow oraz zwigzkOw powiatowo-gminnych, a takze kwestie

5 J. Lang, Wspdldzialanie administracji ze spoleczeristwem, Warszawa 1985, s. 61.

6 Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej z dnia 2 kwietnia 1997 r. (Dz.U. z 1997 r.,
nr 78, poz. 483 z pdzn. zm.).

7 Art. 10 Europejskiej Karty Samorzadu Lokalnego sporzadzonej w Strasburgu dnia
15 pazdziernika 1985 r. (Dz.U. z 1994 r., nr 124, poz. 607).

8 Ustawa z dnia 8 marca 1990 r. o samorzadzie gminnym (tekst jedn. Dz.U. z 2016 r.
poz. 466 z p6zn. zm.).

9 Moze do niego réwniez przystapic powiat co powoduje utworzenie zwigzku powiatowo-
gminnego (zob. art. 72a ustawy z dnia 8 marca 1990 r. o samorzadzie gminnym, dz. cyt.).

10 Tamze.

11" Tamze.

12 Mowa tu o regulacjach zawartych w ustawie z dnia 7 kwietnia 1989 r. Prawo o sto-
warzyszeniach (Dz.U. z 2001 r., nr 79, poz. 855 z p6zn. zm.).
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