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WSTEP

Samorzad terytorialny w Polsce znajduje si¢ w fazie modernizacji i dostoso-
wania do wyzwan globalnych i integracji europejskiej. Mimo ponad 20 lat jego
funkcjonowania w nowej postaci jakosciowej, nadal wystgpuja obszary wymaga-
jace usprawnien i reform. Jednym z nich jest realizacja zadan publicznych przy
wspotudziale innych podmiotow (wspotpraca migdzysamorzadowa i migdzysek-
torowa). Ograniczone mozliwosci finansowe, organizacyjne, techniczne i ludzkie
samorzadow terytorialnych w odniesieniu do skali potrzeb i konieczno$ci roz-
wiazywania coraz bardziej ztozonych problemow lokalnych powoduja, ze musza
one poszukiwaé rozwigzan integrujacych réznych uczestnikow zycia spoteczno-
-gospodarczego. W s$wietle tego, wspotpraca na réznych poziomach organiza-
cji terytorialnej staje si¢ warunkiem sprawnego dziatania jednostek lokalnych.
Z ekonomicznego punktu widzenia ma ona zapewni¢ korzy$¢ wszystkim stronom
W postaci poprawy efektywnosci gospodarowania.

Postulat wspotpracy samorzadow terytorialnych ma swoje zrodta w koncep-
cji nowego zarzadzania publicznego (new public management). Trend ten pro-
muje m.in. zaangazowanie podmiotow publicznych, prywatnych i spotecznych
w rynek ustug publicznych w rezimie kontraktowym oraz w ramach partnerstw
publiczno-publicznych, publiczno-prywatnych i publiczno-spotecznych. Wzrost
znaczenia wspolpracy i relacji partnerskich nastapit za sprawa wspotzarzadza-
nia publicznego (public governance), ktore w swoich zatozeniach traktuje sze-
roko pojmowana wspotpracg jako czynnik tworzenia i istnienia sieci powiazan'.
Ich rolg jest zarowno kreowanie, jak i realizacja polityk publicznych na kazdym
szczeblu wladzy i administracji w panstwie.

Mimo $§wiadomosci wspdlpracy w samorzadzie terytorialnym i czastko-
wych analiz, w dalszym ciagu brakuje kompleksowych badan obrazujacych
dziedziny i formy jej zastosowania w polskich gminach. Wiedza na ten temat
jest nadal skromna, mimo wagi zagadnienia w praktyce gospodarczej samo-
rzadu terytorialnego. Wychodzac naprzeciw potrzebom szerszego rozpoznania
tego zjawiska, Katedra Gospodarki Samorzadu Terytorialnego Uniwersytetu
Lodzkiego zrealizowata projekt badawczy pt. Wiadza lokalna miedzy panstwem,
spoteczenstwem a rynkiem. Wspolpraca i konkurencja®. Przedktadana Czytelni-
kowi publikacja zawiera wyniki badan projektu, ktérego celem bylo ukazanie

! Zob. D. Warm, Local Government Collaboration for a New Decade: Risk, Trust, and Effecti-
veness, ,,State and Local Government Review” 2011, No 43(1).

2 Projekt badawczy wlasny Ministerstwa Nauki i Szkolnictwa Wyzszego nr NN114167138,
kierownik projektu prof. zw. dr hab. Eugeniusz Wojciechowski.
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stopnia otwartosci i aktywnosci polskich gmin w podejmowaniu przedsigwzigc
wspoOlpracy, promowanej przez Uni¢ Europejska. Wspotpraca ta rozpatrywana
jest bardzo szeroko. Za przejawy kooperacji uznano zarowno wspolne dziata-
nia, projekty samorzadéow realizowane z przedstawicielami innych sektorow,
jak i zlecanie im realizacji zadan publicznych. Przedmiotem rozwazan w publi-
kacji jest takze wspolpraca gmin z administracja rzadowa, z innymi jednostkami
samorzadu terytorialnego, organizacjami pozarzadowymi, podmiotami prywat-
nymi i mieszkancami. Wymienione kierunki wspotpracy byly rozpatrywane na
trzech plaszczyznach: realizacji zadan publicznych, dziatalno$ci planistycznej
i dziatalno$ci koordynacyjne;j.

Publikacja jako cato$¢ sktada si¢ ze wstepu, oSmiu rozdzialdéw merytorycz-
nych, z ktérych dwa pierwsze maja charakter teoretyczny, trzeci opisuje metody
i zatozenia badawcze, rozdziaty 4—7 prezentuja wyniki badan empirycznych, na-
tomiast 8 ma glownie charakter rekomendacyjny. Ostatnia cz¢$¢ publikacji stano-
wia wnioski koncowe i rekomendacje.

Rozdziat 1 porusza zagadnienia tworzace teoretyczne tto dla analizy skali,
zakresu i przestrzennego zrdéznicowania wspétpracy gmin z innymi podmio-
tami. Zwrdcono uwage na znaczenie wspotpracy i konkurencji w dziatalnosci
samorzadu terytorialnego, rolg partycypacji spotecznej w zarzadzaniu gmina,
traktowanej jako przejaw wspotpracy przedstawicieli wladz lokalnych z miesz-
kancami. Zarysowano w nim takze mozliwe warianty $wiadczenia ustug pu-
blicznych. Rozdziat 2 stanowi kontynuacje czesci teoretycznej publikacji w za-
kresie podstaw prawnych wspotpracy gmin z podmiotami sektora publicznego,
prywatnego i spotecznego. Dokonano w nim takze przegladu mozliwych form
prawno-organizacyjnych tej wspolpracy na trzech wczes$niej wskazanych ptasz-
czyznach.

W rozdziale 3, o charakterze metodycznym, okreslony zostat cel gtowny
1 cele szczegotowe badania przeprowadzonego w ramach projektu. Dodatkowo
zaprezentowano w nim pytania problemowe i hipotezy badawcze, a takze uza-
sadniono wybor wykorzystanych metod i technik badania. Scharakteryzowano
réwniez gminy i zarzadzajacych nimi wojtow, burmistrzéw, prezydentow miast
(organdéw wykonawczych).

Rozdziaty 4—6 zawieraja analiz¢ i oceng uzyskanego materialu zrodto-
wego w drodze przeprowadzonych badan ankietowych. Dotyczyta ona przede
wszystkim wspélpracy gmin z administracja rzadowa, innymi jednostkami
samorzadu terytorialnego, organizacjami pozarzadowymi, mieszkancami
i podmiotami prywatnymi. Natomiast zjawisko konkurencji zostato omowio-
ne w odniesieniu do administracji rzadowej i jednostek samorzadowych oraz
w kontekscie rynkéw ustug publicznych. Analiza statystyczna objgto przed-
miot, obszary i formy wspotpracy, wedtug kryteriow: typu gminy (statusu
prawno-administracyjnego), wielkosci pod wzgledem liczby mieszkancow
i lokalizacji.
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Rozdziat 7 stanowi swego rodzaju podsumowanie wynikéw badan. Iden-
tyfikuje on wspotprace i konkurencj¢ na rynku ustug publicznych w gminach
oraz skalg wspotpracy przy uzyciu syntetycznych wskaznikow oceny. Rozdziat
zawiera rowniez propozycj¢ kompleksowego pomiaru badanej wspodlpracy
W gminie.

Rozdzial 8 koncentruje uwage na roli sieci powiazan w zarzadzaniu samorza-
dowym oraz na determinantach pozadanych postaw i zachowan wojtow, burmi-
strzow i prezydentow miast w konteks$cie wspotpracy. W dalszej czgsci rozdziatu
zaprezentowano propozycje realnego systemu wspotpracy w samorzadzie gmin-
nym na podstawie wynikow analizy systemowej G. Nadlera.

Autorzy pragna podzickowac wszystkim osobom, ktorych wiedza i doswiad-
czenie okazaty si¢ pomocne przy opracowaniu niniejszej publikacji. Szczegolne
podzigkowania autorzy kieruja do wojtow, burmistrzow i prezydentow miast, kto-
rzy poswigcili swoj czas, decydujac si¢ na uczestnictwo w badaniu.

Eugeniusz Wojciechowski
Magdalena Kalisiak-Medelska
Aldona Podgorniak-Krzykacz
Jacek Chadzynski






Rozdziat 1

WSPOLCZESNE WYZWANIA SAMORZADU
TERYTORIALNEGO — WSPOLPRACA
| KONKURENCJA!

1.1. Rola sieci powigzan i wspoétpracy w zarzadzaniu jednostka
terytorialng

Forsowane przez lata w literaturze przedmiotu koncepcje nowego zarza-
dzania publicznego (new public management) czy wspotrzadzenia lokalnego
(local governance®) zmierzaja do wypracowania nowego systemu zarzadzania
jednostkg terytorialng. Jego istota polega na zaangazowaniu w procesy kre-
owania polityki rozwoju, podejmowania decyzji o sposobach jej realizacji, jak
1 W procesy zwiazane z bezposrednia implementacja jej zalozen — oprocz wiadz
lokalnych?® i podlegtych im podmiotow publicznych, rowniez innych lokalnych
aktorow: mieszkancow oraz reprezentantow sektora prywatnego, jak i stale roz-
wijajacego si¢ i przybierajacego na znaczeniu sektora pozarzadowego*. Ztozo-

'W rozdziale wykorzystano fragmenty artykutow: M. Kalisiak-Medelska, Partycypacja spolecz-
na — przymus czy rzeczywista potrzeba, [w:] Przestrzen a rozwdj, red. S. Korenik, A. Dybala, ,,Prace
Naukowe Uniwersytetu Ekonomicznego we Wroctawiu” 2011, nr 241, s. 262-267, A. Podgoérniak-
-Krzykacz, Rola sieci powiqzan w procesach zarzqdzania w gminie, [W:] Rozwdj lokalny i regionalny,
red. M. Dylewski, ,,Zeszyty Naukowe Wyzszej Szkoty Bankowej w Poznaniu” 2011, nr 39, s. 206-208.

2 Naukowy termin governance zwiazany jest z teorig ekonomii, w szczegolnosci z pogladami
sformutowanymi przez R. Coase’a, ktory podkreslat, ze do realizacji skutecznych transakcji w gospo-
darce przyczynia si¢ rynek, a takze organizacja przedsigbiorstwa. Postulowat, aby czynniki te rozpa-
trywac jako mechanizmy koordynacji. Wspolczesna interpretacja pojecia governance powiazana jest
z koncepcja O. E. Williamsona, ktory zdefiniowat je jako instytucjonalne regulacje w przedsigbior-
stwie, do ktorych zaliczy? struktury zarzadzania i administracji, a takze wzorce wertykalnych i hory-
zontalnych interakcji w przedsigbiorstwie, stuzace obnizaniu kosztow transakcyjnych. Zwrocit takze
uwage na znaczenie sterowania zachowaniem, koordynacji, wtadzy, rzadzenia. Zob. O. E. Williamson,
The Economic Institutions of Capitalism, Free Press, New York 1985.

3 Pod pojeciem wiladzy lokalnej sa rozumiane ustawowe organy samorzadu terytorialnego na
poziomie gminy.

* Szerzej na temat tych koncepcji np.: A. Zalewski, Reformy sektora publicznego w duchu
nowego zarzqdzania publicznego, [w:] Nowe zarzqdzanie publiczne w polskim samorzqdzie teryto-
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no$¢ systemow terytorialnych oraz problemow lokalnych i regionalnych sktania
zatem samorzady terytorialne do zawiazywania i rozbudowywania sieci powia-
zan z ré6znymi interesariuszami’.

Zarysowany kierunek przeksztalcen w samorzadzie terytorialnym nalezy po-
strzegac jako odpowiedz na potrzebg dostosowania form sterowania do nowych wy-
magan gospodarki globalnej i zintegrowanej Europy. Zmiana filozofii i sposobow
ksztattowania lokalnej polityki oznacza w praktyce transformacjg tradycyjnego sa-
morzadu terytorialnego (local government) do przewodzenia i sterowania lokalnego
(local governance)®. P. John zdefiniowat je jako elastyczny model podejmowania
decyzji, oparty na luznych powiazaniach poziomych miedzy ré6znymi uczestnikami
zycia publicznego’. Charakteryzuje si¢ on oprocz zaangazowania wielu instytucji
w procesy zarzadzania (sieciowos$cia), takze ptaskimi strukturami organizacyjnymi,
rozwinigtymi formami wspolpracy, innowacyjnoscia dziatania wtadz publicznych
oraz decentralizacja zadan publicznych. Rowniez T. Bovaird i E. Loffler akcentuja
w sformutowanej przez siebie definicji rolg sieci wspotpracy i horyzontalnych po-
wiazan, okreslajac local governance jako sposob wspodtdziatania lokalnych intere-
sariuszy w celu osiagnigcia efektow w realizacji polityki publicznej®.

Local governance oznacza takze demokratyczny i elastyczny proces podejmo-
wania decyzji, ktory zachodzi w ramach formalnych i nieformalnych powiazan po-
migdzy instytucjami publicznymi i niepublicznymi. Mozna scharakteryzowac go za
pomoca nastepujacych elementow sktadowych: instytucji, mechanizmdow, systemow
1 proceséw, zdolnosci, potencjatu, przywddztwa, decentralizacji, relacji, zaleznosci,
sieci powiazan’. Wymienione elementy stuza obywatelom i ich zrzeszeniom do arty-
kutowania wtasnych potrzeb i intereséw, a takze mediowania w kwestiach spornych,
w celu wypracowania wlasnych praw i korzystnych rozstrzygnig¢. Urzeczywistnienie
koncepcji governance w obszarze wspolpracy powinno prowadzi¢ do zmiany jej cha-
rakteru i oparcia jej na ptynnych, mniej sformalizowanych interakcjach. Przeksztatce-
nia samorzadu terytorialnego, dotychczas zorientowane na rynek i prywatyzacje, zo-
staly skierowane na bardziej kompleksowe kombinacje mechanizméw sterowania'®.

rialnym, red. A. Zalewski, SGH, Warszawa 2007, s. 11-75; P. John, Governance In Western Europe,
SAGE Publications Ltd., London—Thousand Oaks—New Delhi 2004, s. 6—22; A. Jewtuchowicz,
Terytorium i wspolczesne dylematy jego rozwoju, Wydawnictwo UL, £6dz 2005, s. 125—-129.

> Na znaczenie sieci i rozwoj spoteczenstwa sieciowego zwrocit uwage M. Castells, Spofeczer-
stwo sieci, Wydawnictwo Naukowe PWN, Warszawa 2011.

¢ Zob. P. Swianiewicz, Partnerska polityka publiczna na poziomie lokalnym, ,,Dialog. Pismo
Dialogu Spotecznego” 2008, nr 4, s. 79.

7P. John, Local Governance in Western Europe, Sage, London 2001, s. 45.

8 T. Bovaird, E. Loffler, Understanding Public Management and Governance, [w:] Public Ma-
nagement and Governance, eds. T. Bovaird, E. Loffler, Routledge, London—New York 2003, s. 315.

® People Matter Civic Engagement in Public Governance. World Public Sector Report 2008,
United Nations, New York 2008, s. 20.

10T, Klenk, F. Nullmeier, Public Governance als Reformstrategie, Edition Hans Bockler, Diis-
seldorf 2003.
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Praktycznym wymiarem local governance jest zmniejszanie w procesach de-
cyzyjnych roli struktur politycznych na korzys$¢ sieci. Wymaga to okreslonej po-
stawy wladz samorzadowych, otwarcia na wspotprace, umiejetnosci poszukiwa-
nia kompromisow, rozwiazywania konfliktow, negocjowania, odpowiedniej kul-
tury politycznej, wzajemnego zaufania oraz przywodztwa. Nie oznacza to dla niej
utraty dominujacej pozycji w procesach decyzyjnych, ze wzgledu na spoteczna
legitymizacj¢ i umocowanie prawne posiadanych kompetencji, ale skutkuje zmia-
na roli w polityce lokalnej. Z perspektywy jednego z wielu uczestnikow sieci beda
one zmuszone petni¢ nowe role, polegajace na: moderowaniu polityk lokalnych,
rozwijaniu i umacnianiu powiazan z podmiotami niepublicznymi, koordynowa-
niu i harmonizowaniu dziatan i intereséw zaangazowanych w sie¢ podmiotow czy
sterowaniu wspotzaleznosciami migdzy aktorami.

W literaturze przedmiotu wskazuje si¢ argumenty za kreowaniem lokalnej po-
lityki w ramach sieci, ale pojawiaja si¢ tez glosy krytyczne. Za tym rozwiazaniem
przemawiaja potencjalnie korzystne skutki, takie jak: ozywienie lokalnej spotecz-
no$ci, wzmocnienie procesow demokratyzacji, aktywizacja spoleczenstwa oby-
watelskiego. Ale sieci moga tez wywotywac zaburzenia rownosci wptywu catego
spoteczenstwa na polityke lokalna, faworyzujac grupy interesu najbardziej aktyw-
ne w sieci. W efekcie moze doj$¢ do ostabienia kontroli spolecznej dziatalnosci
samorzadow''. Kolejne zagrozenie kreowania polityk lokalnych w ramach sieci
zwigzane jest z ich skutecznos$cia. Zdecydowanie maleje ona, jezeli uczestnicy nie
wykazuja umiejetnosci dyskutowania, wypracowywania kompromiséw. Zdaniem
przeciwnikow sieci, charakteryzuja si¢ one w rzeczywistosci niska skutecznoscia
wspotpracy. W celu przeciwdziatania negatywnym zjawiskom, jak np. rozmycie
odpowiedzialnosci, naduzycia, niska skuteczno$¢ sieci, niezbedne jest stworzenie
okreslonego tadu organizacyjnego'® wspolpracy wzmacniajacego jej efektywnosc.

Zasadniczym trzonem koncepcji zarzadzania w sieci (policy network, gover-
nance networks) jest sie¢. Jest to zestaw wezlow 1 powiazan przedstawiajacych
pewna relacje miedzy poszczegdlnymi weztami badz jej brak'. Wezly sieci to

1 Zob. M. Haus, H. Heinelt, How to Achieve Governability at the Local level? Theoretical
and Conceptual Considerations on a Complementarity of Urban leadership and Community Invol-
vement, [w:] Urban Governance and Democracy: Leadership and Community Involvement, eds.
M. Haus, H. Heinelt, M. Stewart, Routledge, London 2005.

12 A. Podgorniak-Krzykacz, Rola sieci powiqzan w procesach zarzqdzania w gminie, [w:] Roz-
woj lokalny i regionalny, red. M. Dylewski, ,,Zeszyty Naukowe Wyzszej Szkoty Bankowej w Po-
znaniu” 2011, nr 39, s. 205-213.

13 Lad organizacyjny rozumiany jest jako proces lub system, w ramach ktorego zachodzi in-
formowanie, kierowanie, zarzadzanie i monitorowanie dziatan oraz ocena ryzyka, prowadzacych
do osiagnigcia zatozonych celow. Nie ma on charakteru statycznego. Lad organizacyjny — definicja
w: Poradnik 2110-1, Stowarzyszenie Audytorow Wewngtrznych (IIA Polska), http://www.iia.org.
pl/www/images/stories/baza_wiedzy/Poradnik 2110.1 2500.A1 1 cz.ILpdf [dostep 13.04.2014].

4 D. J. Brass, J. Galaskiewicz, H. R. Greve, Taking Stock of Network and Organisations,
A Multilevel Perspective, ,,Academy of Management Journal” 2004, No. 47, s. 795-817.
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aktorzy, ktérych role na poziomie samorzadu lokalnego beda odgrywac wia-
dze samorzadowe i pozostali aktorzy indywidualni, zbiorowi, instytucjonalni —
uczestniczacy w ksztattowaniu i realizacji polityki lokalnej. Elementy sieci sa po-
laczone ze soba za pomoca relacji. Moga one mie¢ rozny charakter, od prostych
stosunkow interpersonalnych, przez relacje gospodarcze, po powiazania politycz-
ne. Ponadto relacje te moga by¢ symetryczne (odwzajemnione), jednostronne
(jednowartosciowe) lub warto$ciowane. M. Furmankiewicz wyroznia pig¢ typow
relacji w jednostkach samorzadu terytorialnego: konflikt, konkurencjeg, kontrolg,
koordynacjg i wspotprace’. Podstawa budowania tej ostatniej jest wymiana in-
formacji, traktowana jako przeptyw. Ponadto do relacji zachodzacych w ramach
wspotpracy mozna zaliczy¢: przekazywanie wsparcia finansowego, zasobow rze-
czowych czy delegowanie ludzi. Wspotpraca obejmuje takze bardziej zaawanso-
wane interakcje, takie jak: koordynacje dziatan, kooperacje (wspdlne dziatania na
rzecz wspolnego celu, wspdlne projekty), konflikt (spory, brak zgody), kontrole
(nadzor nad projektem, udzial w organizacji)'.

New Public Public
Management Governance

Delegowanie ustug / _ '
publicznych PPP Kooperacja \ Wsparcie
Kontraktgwanie ustug Partycypacja Koprodukeja Partnersive
publicznych spoleczna
Sieci

Rysunek 1. Gtéwne modele zarzadzania publicznego a wspotpraca

Zrbdto: opracowanie wlasne

Termin wspdlpraca (wspoldziatanie) jest roznie interpretowany, a nawet odroz-
niany od kooperacji i koordynacji. Autorzy przypisuja kazdemu z tych poje¢ inne
znaczenie. Literatura anglojezyczna postuguje sig dla okreslenia wspolpracy (wspot-
dziatania) sformutowaniem collaboration, ktére nie przyjelo si¢ w polskim pismien-
nictwie. Oznacza ono dzielenie zasobow, wladzy i korzysci, w warunkach integra-

5 M. Furmankiewicz, Funkcjonalno-przestrzenne sieci wspolpracy samorzqdow lokalnych,
»Studia Regionalne i Lokalne” 2002, nr 1, s. 7.

16 R. Hardin, Political obligation, [w:] The Good Polity. Normative Analysis of the State, eds.
A. Hamlin, P. Pettit, Basil Blackwell, Oxford 1989, s. 103—119.
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cji wspoltpracujacych organizacji, wspdlnego planowania i realizowania niektorych
zadan. Wspotpraca definiowana jest jako dziatalno$¢ wykonywana z innymi, pode;j-
mowana celowo i dobrowolnie dla realizacji wspolnych interesow i osiagania korzy-
sci'’. Zdaniem R. S. Foslera, wspotdziatanie jest obok wspodtpracy i koordynacji jedna
z form kooperacji. Wspotdziatanie w odréznieniu od wspdtpracy jest Swiadoma wspol-
na praca dwoch podmiotéw dla osiagnigcia wspdlnie uzgodnionych celow. Oznacza
w szczegolnosci wigksze zaangazowanie organizacji, planowanie wspdlnych dziatan,
porozumienie w sferze celow, strategii 1 programow, jak rOwniez wzajemne zaangazo-
wanie zasobow i zdolnosci, dzielenie ryzyka, odpowiedzialnosci i czerpanych korzy-
sci. Z kolei koordynacja jest forma §wiadomej kooperacji wewnatrz organizacji, gdzie
wspotpraca miedzy komoérkami organizacyjnymi jest oczekiwana lub naturalna's.

Kolejny zestaw poje¢ zwiazanych ze wspodlpraca wyrdznia C. Parkinson
i wylicza: kooperacje¢, wspotdziatanie i integracje. Kooperacje traktuje jako naj-
mniej intensywna form¢ wzajemnych relacji o charakterze nieformalnym, krot-
kotrwatym, ze stabymi kontaktami migdzyorganizacyjnymi. Podstawg kooperacji
jest wymiana informacji, a nie innych zasobow. Wspoétdziatanie jest formalne,
dlugotrwate, z umiarkowanymi kontaktami, z podziatem rol i odpowiedzialnos$ci
migdzy partnerami. W odr6znieniu od kooperacji odznacza si¢ ono zaangazowa-
niem zasobow wspoéldziatajacych organizacji, co powoduje konieczno$¢ koor-
dynacji dzialan, wypracowywania konsensusu, podzialu ryzyka’. P. W. Mattes-
sich, M. Murray-Close, B. R. Monsey kooperacjg, koordynacje i wspotdziatanie
identyfikuja na podstawie stopnia formalnosci relacji. Ich zdaniem kooperacja ma
najmniej formalny charakter, z kolei wspotdziatanie jest najbardziej rozwinigtym
poziomem wigzi migdzyorganizacyjnych, wlacznie z integracja®.

Wspoldziatanie jest wlasciwoscia kazdej zorganizowanej dziatalnosci, zmie-
rzajaca do zmniejszenia odleglosci hierarchicznej pomigdzy miejscem powstawa-
nia problemu zarzadzania i miejscem jego rozwiazania?'. Wspotpraca polega na na-
wigzaniu wzajemnych relacji migdzy aktorami skupionymi wokot wspolnego celu.
Moze mie¢ ona charakter obligatoryjny Iub fakultatywny, wynika¢ z przepisow
prawa lub by¢ podejmowana nieformalnie, jak rowniez przebiega¢ systematycznie
czy ad hoc. Z kolei wspotdziatanie w ramach sieci ma charakter nieformalny,

17 Szerzej na ten temat: E. Bogacz-Wojtanowska, Zdolnosci organizacyjne a wspoldziatanie
organizacji pozarzqdowych, ,,Monografie i Studia Instytutu Spraw Publicznych Uniwersytetu Ja-
giellonskiego”, Krakow 2013, s. 17-21.

8 R. S. Fosler, Working Better Together. How Government, Business, and Nonprofit Organi-
zations Can Achieve Public Purposes through Cross-Sector Collaboration, Alliances, and Partner-
ships, Independent Sector, Washington D. C. 2001, s. 19.

19 C. Parkinson, Building Successful Collaborations: A Guide to Collaboration Among Non-
profit Agencies and Business, Cambridge and North Dumfries Community Foundation, 2006, s. 4.

20 P. W. Mattessich, M. Murray-Close, B. R. Monsey, Collaboration: What Makes It Work,
Ambherst H. Wilder Foundation, St. Paul 2001, s. 60.

2l A. Nalepka, A. Kozina, Podstawy badania struktury organizacyjnej, Wydawnictwo Akade-
mii Ekonomicznej w Krakowie, Krakow 2007, s. 58.
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dobrowolny, wymaga zaangazowania uczestnikow sieci i opiera si¢ na elastycznych
i niehierarchicznych strukturach, w przeciwienstwie do tradycyjnych organizacji,
ktore zwykle sa bardziej formalne, oparte na rutynie i hierarchicznosci.

W publikacji przyjeto szeroka definicje wspotpracy, oznaczajaca wymiang
zardwno informacji (kooperacjg), jak i innych zasobow (wspotdziatanie). Jest ona
dzialaniem $wiadomym i w wigkszos$ci przypadkéw diugotrwalym. Partnerstwo
traktowane jest z kolei jako najbardziej zaawansowana forma wspotpracy.

Wspolczesne uwarunkowania funkcjonowania jednostek samorzadu lokal-
nego sklaniaja je do zawiazywania lub angazowania si¢ w kooperacyjne formy
wykonywania natozonych na nie zadan publicznych, pozyskiwania $rodkow fi-
nansowych czy realizacji przedsigwzie¢ na rzecz rozwoju spoteczno-gospodar-
czego. Waga tego zagadnienia wzrasta w kontek$cie dyskusji na temat obszaréw
metropolitalnych. Powszechnie akceptowane jest stwierdzenie, ze samorzad te-
rytorialny powinien realizowac zadania publiczne we wspolpracy z innymi part-
nerami, szczegbdlnie w sytuacji gdy przestrzen administracyjna nie pokrywa si¢
z przestrzenig funkcjonalna®. Warunkiem koniecznym dla zaistnienia zjawiska
wspoOtpracy jest odpowiedni kapitat spoteczny. W zbiorowosci, ktora charakte-
ryzuje si¢ lojalnoscia, zaufaniem i umiejgtnoscia przestrzegania wypracowanych
zasad, sktonno$¢ do podejmowania wspotpracy jest zdecydowanie wigksza,
a sama wspolpraca tatwiejsza i1 generujaca mniejsze koszty transakcyjne®. We-
dtug M. Mackintosh do gltéwnych przestanek wspotpracy naleza?:

— synergia — w wyniku wspotpracy tworzona jest nowa wartos¢, ktora jest efek-
tem skupienia rozproszonych zasobow, bedacych w posiadaniu réznych aktorow
wspotpracy (maksymalizacja efektywnosci wykorzystania posiadanych zasobow);

— transformacja — wypracowanie konsensusu pomigdzy rozbieznymi celami
aktorow wspotpracy i stworzenie wspolnego rozwiazania, przynoszacego wigk-
sze korzysci dla wszystkich;

— aspekt finansowy — maksymalizacja efektywnosci wydatkowania srodkow
finansowych.

Wspdlpraca jest zatem koniecznym rozwigzaniem z punktu widzenia intere-
sow wladz samorzadowych, jak i lokalnych spolecznosci®*. Podejmowanie wspot-
pracy w zakresie §wiadczenia ustug publicznych bgdzie determinowane chgcia:

— osiagnigcia ekonomii skali,

— poprawy jakosci i innowacyjnosci ustug publicznych,

2 R. J. Bennett, Administrative systems and economic spaces, ,,Regional Studies” 1997, No 3,
s. 326.

2 B. Barnaszewski, Endogenne i egzogenne czynniki determinujqce ksztaltowanie kapitatu
spolecznego, [w:] Kapital spoleczny — interpretacje, impresje, operacjonalizacja, red. M. Klimo-
wicz, W. Bokajto, CeDeWu.pl, Warszawa 2010, s. 53—54.

24 M. Mackintosh, Partnership: Issues of Policy and Negotiation, ,,Local Economy” 1993, No 7.3.

3 Zob. M. Considine, S. Giguére, The theory and practice of local governance and economic
development, Palgrave Macmillan, London 2008.
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— wzrostu efektywnosci (m.in. na skutek kreowania warunkéw konkurencji),

— zwigkszenia podazy ushug publicznych,

— zapewnienia badz tylko zwigkszenia dostgpnosci ustug (zarowno pod wzgle-
dem przestrzennym, jak i finansowym),

— lepszego rozpoznania rzeczywistych probleméw spotecznych wymagaja-
cych interwencji publicznej,

— statej poprawy jakosci kapitatu spolecznego.

Trzeba przy tym jednoznacznie podkresli¢, ze wspolpraca moze przybierac
bardzo rézne formy i obejmowac wiele obszarow zycia spoteczno-gospodarczego
jednostki terytorialnej (tab.1).

Zaprezentowana w tabeli 1 klasyfikacja uwzglednia najwazniejsze zdaniem
autorow kryteria wyodrebniania typow i rodzajow wspotpracy, nie wyczerpuje jed-
nak wszystkich mozliwosci. Dodatkowo nalezy podkresli¢, ze wyszczegdlnione
kryteria nie tworzg spdjnej catosci, co moze prowadzi¢ do naktadania si¢ na siebie

Tabela 1. Typologia i obszary wspotpracy jednostek samorzadu terytorialnego w ramach
wyodrgbnionych kryteriow

Rodzaje wspotpracy Przyktadowe obszary wspotpracy
Kryterium A. Poziom sformalizowania wspétpracy
sformalizowana gospodarka komunalna
niesformalizowana rozwiazywanie probleméw spotecznych
Kryterium B. ,,Sila/natezenie” wspélpracy — skala wspélpracy
partnerstwo infrastruktura techniczna
wspolpraca gospodarka komunalna
koopetycja mieszkalnictwo
Kryterium C. Rodzaj wspélpracy
niematerialna promocja
materialna gospodarka odpadami
Kryterium D. Przedmiot wspoétpracy
dziatalno$¢ planistyczna opracowywanie dokumentow strategicznych
realizacja zadan publicznych gospodarka odpadami
dziatalnos$¢ koordynacyjna inwestycje w infrastrukturg techniczna
Kryterium E. Powiazania sektorowe wspolpracy
wewnatrzsektorowa porzadek i bezpieczenstwo publiczne
miedzysektorowa bilat?ralna pomorc' spoteczna
multilateralna | rozwdj gospodarczy

Kryterium F. Powigzania branzowe wspolpracy

wewnatrzbranzowa pomoc spoteczna

migdzybranzowa aktywizacja spoteczna i aktywizacja zawodowa
Kryterium G. Lokalizacja aktorow wspoélpracy

podmioty z danej jednostki terytorialnej sport

podmioty spoza danej jednostki terytorialnej inwestycje w infrastrukturg techniczna

Zrodlo: opracowanie wlasne.
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pewnych obszaréw wspotpracy i ich charakterystycznych cech. W zwiazku z tym
w praktyce trudno znalez¢ przyktady odnoszace si¢ tylko i wylacznie do jedne-
go kryterium. Pierwszym wyodrgbnionym kryterium jest poziom sformalizowania
wspotpracy. Na jego podstawie mozna wyr6zni¢ wspotpracg o charakterze niesfor-
malizowanym (kontakty prywatne, wymiana informacji, udzial w konferencjach,
sympozjach, zjazdach, itp.) i sformalizowanym, bedaca konsekwencja uzgodnien
zawartych w pisemnych umowach (o ré6znym natgzeniu i formach)®*. Zwykle ta
pierwsza jest etapem poprzedzajacym przejscie na poziom wspoOlpracy formalne;.

W kolejnym kryterium pod uwage wzigto poziom natgzenia wspolpracy. Na
tej podstawie wyrdznione zostaly kolejno: partnerstwo — jako forma najbardziej
zaawansowana, wspotpraca — ograniczajaca si¢ do interakcji w ramach procesu
$wiadczenia ustug publicznych oraz koopetycja, czyli umiejetnos¢ jednoczesnego
konkurowania i wspotpracy w przypadku zbieznosci celow.

W literaturze przedmiotu wskazuje si¢ rowniez na materialny i niematerialny
wymiar wspotpracy?”’. Wspotpraca materialna dotyczy gospodarowania fizyczny-
mi zasobami lokalnymi, natomiast niematerialna obejmuje wymiang wiedzy i do-
swiadczenia, wspotprace kulturalna, wzajemna promocje.

Przedmiotem wspotpracy moga by¢ dziatania planistyczne, koordynacyjne i re-
alizacja zadan publicznych. Na etapie planowania wspotpraca ma na celu ustalenie
wspolnych stanowisk 1 wypracowanie wiasciwych rozwiazan w drodze konsensusu.
Wykorzystywane sa w tym celu rézne metody konsultacyjne oraz zespoty proble-
mowe. Efekty tych dziatan moga zosta¢ uwzglednione na etapie opracowywania
programow rozwoju, projektow aktow prawa lokalnego oraz realizacji projektow in-
westycyjnych i $wiadczenia ustug publicznych. Realizacja wspolnych przedsigwzigc
prowadzonych przez gminy z innymi podmiotami wymaga koordynacji. Wspolpraca
w tym zakresie opiera si¢ na systemie wymiany informacji, przeptywu zasobéw ma-
terialnych, finansowych, ludzkich, w celu zapewnienia ciaglto$ci dziatan, ich ade-
kwatnosci 1 terminowos$ci w odniesieniu do zatozen projektow. Wspotpraca w zakre-
sie realizacji zadan sprowadza si¢ do kontraktowania, zlecania lub wspdlnego $wiad-
czenia ushugi publicznej z podmiotami prywatnymi, organizacjami pozarzadowymi,
administracja rzadowa lub innymi jednostkami samorzadu terytorialnego.

Wspotpracowac ze soba moga aktorzy reprezentujacy ten sam lub rézne sek-
tory. Wspoltpraca migdzysektorowa moze mie¢ charakter bilateralny (wspotpraca
podmiotow z dwoch sektordéw, np. publicznego i pozarzadowego) oraz multila-
teralny, w ktorej biora udzial podmioty nalezace do wszystkich trzech sektorow.
Mozliwe formy prawno-organizacyjne obu wymienionych typéw wspotpracy
prezentuje tabela 2 (zostaly one szczegdtowo omowione w rozdziale drugim).

26 C. Skelcher, H. Sullivan, Working Across Boundaries: Collaboration in Public Services,
Palgrave Macmillan 2002.

2" M. Furmankiewicz, Funkcjonalno-przestrzenne sieci wspolpracy samorzqdow lokalnych,
»Studia Regionalne i Lokalne” 2002, nr 1, s. 13.
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Tabela 2. Formy prawno-organizacyjne wspolpracy jednostek samorzadu terytorialnego

z innymi podmiotami

Wspélpraca bilateralna
. . Ok Oh
Integracja Wspdtpraca mig- Wspo. praca Wspétpraca Wspd praca
: . 7 organizacjami . , . z podmiotami
organizacyjna | dzysamorzadowa . | z mieszkancami .
pozarzadowymi prywatnymi
niska Zespoty
roblemowe Zespot Z t
Fora wspotpracy P - espoly espoty
Rady pozytku problemowe problemowe
publicznego
Umowy.na po- Kontraktowanie
wierzenie lub .
. . . ustug publicznych
wspieranie reali- | Umowy o wy- R
. .. , . . (zamoOwienie
Porozumienie zacji zadan konanie ustugi .
Umowy o wyko- | (koprodukcja) publiczne, zezwo-
nanie inicjatywy lenie, licencja,
lokalnej koncesja)
Umowy PPP,
Umowy Umowy _ wspolne projekty
partnerstwa partnerstwa (umowy partner-
stwa)
Zwiazek stowa-
rzyszenie , .
. t L .
Spotki prawa Wspo tv.v.orzeme Spotdzielnie Spoiki prawa
nstytucji otocze- .
handlowego g socjalne handlowego
g nia biznesu
wysoka Spoétdzielnia
socjalna
Wspolpraca multilateralna
Lokalna Grupa Dziatania — partnerstwo terytorialne zrzeszajace gminy, organizacje pozarzadowe,
mieszkancow i przedsigbiorstwa prywatne.
Pakt/porozumienie na rzecz rozwoju terytorialnego

Zrodlo: opracowanie wlasne.

Warto zaznaczy¢, ze wspotpraca moze by¢ realizowana bez tworzenia odrgb-
nej struktury organizacyjnej, chociazby w trybie wzajemnego informowania si¢
czy konsultowania decyzji lub aktow prawnych. Jezeli przyjmuje ona sformalizo-
wany charakter, mozna mowi¢ juz o stopniu integracji organizacyjnej wspotpracy.
Wymienione w tabeli formy organizacyjne wspotpracy z podmiotami prywatny-
mi, organizacjami pozarzadowymi i mieszkancami obrazuja stopien integracji or-
ganizacyjnej, od niskiej (fora wspotpracy), po wysoka (zwiazki, stowarzyszenia,
spotki), w sytuacji powotania nowego podmiotu wspotpracy.

Aktorzy zaangazowani we wspotprace moga reprezentowac t¢ sama lub roz-
ne branze, wtedy kiedy mamy do czynienia z nakladaniem si¢ obszaréw proble-
mowych i konieczno$cia kompleksowego podejscia do ich rozwiazania. Ostatnim
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z wymienionych kryteridéw jest potozenie aktorow wspotpracy wzgledem siebie
w przestrzeni. Zwtlaszcza w przypadku wspotpracy dotyczacej $wiadczenia ustug
publicznych realizatorami moga by¢ podmioty posiadajace swoja siedzibg poza
jednostka, w ktorej dochodzi do $wiadczenia ustug publicznych.

Konkludujac, wspotpraca w samorzadzie lokalnym moze by¢ odmiennie in-
terpretowana i urzeczywistniana, stad moze przybiera¢ mniej lub bardziej sfor-
malizowang posta¢, dotyczy¢ réznych spraw publicznych, angazowac partneréw
indywidualnych badz instytucjonalnych, reprezentujacych jeden badz kilka sek-
torow. Jednakze tylko wielosektorowe wspotdziatanie i partnerstwo stanowia au-
tentyczna realizacjg postulatu wspotzarzadzania.

1.2. Konkurencja przedmiotowa i podmiotowa jednostek
samorzadu terytorialnego

Wspoltpraca w dziatalnosci samorzadu lokalnego nie wyklucza wystepowania
konkurencji. Konkurencja nazywamy zjawisko, ktérego uczestnicy rywalizuja mig-
dzy soba w dazeniach do analogicznych celéw, co oznacza, ze dziatania podejmo-
wane przez jednych utrudniaja (a nawet niekiedy uniemozliwiaja) osiaganie takich
samych celow przez innych?. Konkurencje definiuje si¢ takze jako ,,akt lub proces
dziatania jednostek dazacych do takich korzysci, o ktore w tym samym czasie przy
tych samych warunkach i regutach ubiegaja si¢ inni”. Konkurencj¢ w samorzadzie
lokalnym nalezy rozpatrywaé z dwoch punktow widzenia. Pierwszy dotyczy kon-
kurencji pomiedzy jednostkami samorzadu terytorialnego. Drugi koncentruje si¢ na
rywalizacji wérod roznych uczestnikow rynku ustug publicznych.

Mowiac o konkurencji migdzysamorzadowej, nalezy uznac, ze gminy podle-
gaja presji konkurencyjnej, a ich zachowania z natury rzeczy sa konkurencyjne.
Konkurencja tego rodzaju moze by¢ gra o sumie zero, o sumie dodatniej i sumie
ujemne;j, przy czym tylko ta druga prowadzi do poprawy efektywnosci gospoda-
rowania i1 przynosi inne korzystne efekty spoleczne. Jak wskazuje T. Markowski,
zjawisko to rozpatrywane moze by¢ dwojako: podmiotowo i przedmiotowo?.

2 M. J. Stankiewicz, Konkurencyjnos¢ przedsiebiorstwa, [w:] Budowanie konkurencyjnosci
przedsiebiorstwa w warunkach globalizacji, Dom Organizatora, Torun 2005, s. 19.

¥ A. Noga, Dominacja a efektywna konkurencja, Szkota Gtowna Handlowa, Warszawa 1993, s. 9.

30 T. Markowski, Funkcja NSRR na lata 2007—2013 — wybrane zagadnienia rozwoju prze-
strzennego w projekcie NSRR, s. 3. Ekspertyza wykonana na zlecenie Departamentu Polityki Regio-
nalnej MGIiP, http://www.google.pl/?gws_rd=cr#bav=on.2,or.&fp=64892108129c3d45&q=Eksper-
tyza+zosta%C5%82a+wykonana+na+zlecenie+Departamentu+Polityki+Regionalnej+w+MGiP.+1
nformacjetzawartet+w-+ekspertyzietodzwierciedlaj%C4%85+pogl%C4%85dy-+autoratat+nietzam
awiaj%C4%385cego.++Tadeusz+Markowski++FunkcjatNSRR-+na+lata+2007-2013+-+wybrane+z
agadnieniatrozwoju-+tprzestrzennego+w-+projekcie+NSRR [dostep 31.07.2013].
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Konkurencja przedmiotowa wynika z konkurencyjnej pozycji materialnych
i niematerialnych zasobéw gminy, ktore sa wykorzystywane (stajac si¢ aktywami)
przez podmioty gospodarcze prowadzace na jej terenie swoja dziatalnos¢. Wsrod
tych zasobow mozna wymieni¢ m.in. obowigzujace uregulowania prawne (w tym
akty prawa lokalnego), dostepne zasoby przyrodnicze (w tym klimat, potozenie
geograficzne czy surowce mineralne), wyposazenie w urzadzenia infrastrukturalne
o charakterze technicznym i spotecznym, a takze obecny na danym terytorium ka-
pitat rzeczowy 1 finansowy oraz kapitat ludzki i spoteczny (ich jakos¢ i funkcjonal-
no$¢)*!. Zasoby te powinny by¢ ,,strategicznie wartosciowe, pozwalajac przedsig-
biorstwu wykorzystywaé szanse i przeciwstawiaé si¢ zagrozeniom, powinny posia-
da¢ walor rzadkosci i by¢ niezastgpowalne przez inne rodzaje zasobdw oraz trudne
do imitacji*? czy skopiowania w ramach innego terytorium.

Konkurencjg przedmiotowa mozna zatem traktowac jako ztozony zbior uzyt-
kownikow, posiadajacych okreslone, ksztattowane w ramach tej przestrzeni przez
dziesiatki, a nawet setki lat, relacje spoteczne, gospodarcze, polityczne i Srodowi-
skowe oraz ,,rynkowo i spotecznie akceptowana przez nich podaz szeroko rozu-
mianych zasobdw””33, Miara skutecznosci tak rozumianej konkurencji jest z jednej
strony posiadanie przez wspomniane wczesniej podmioty gospodarcze zdolnosci
do osiagnigcia i utrzymywania w diuzszej perspektywie przewagi konkurencyj-
nej w swojej branzy, a z drugiej — rozwdj spoteczno-gospodarczy catej jednostki
terytorialnej*.

»Konkurencyjno$¢ podmiotowa jest bezposrednio zwigzana z istnieniem
podmiotéw publicznych, prywatnych czy instytucjonalnych na danym obszarze
i ich dziataniami bezposrednio wspierajacymi konkurencyjnos¢ tego obszaru,
podnoszacymi jego potencjat konkurencyjny”*. W ukladzie tym wtadze samorza-
dowe pehia najczgsciej jednoczes$nie rolg podmiotu regulujacego (przynajmnie;
czgsciowo) zasady, w ramach ktorych dochodzi do podejmowania tych dziatan, ale
i jednego z podmiotdw realizujacych te dziatania, a takze podmiotu konkurujacego
z innymi wladzami i instytucjami publicznymi o rdzne zasoby i interesy. W ostat-
nim przypadku do konkurencji podmiotowej moze dochodzi¢ zaréwno w ukta-
dzie horyzontalnym, jak i wertykalnym. Uktad horyzontalny dotyczy konkurencji
pomigdzy wladzami i instytucjami publicznymi z tego samego poziomu (a wigc
m.in. w relacjach gmina—inna/-e gmina/-y), natomiast w uktadzie wertykalnym

31' M. Gorynia, E. Lazniewska, Kompendium wiedzy o konkurencyjnosci, Wydawnictwo Na-
ukowe PWN, Warszawa 2010, s. 157—158.

32 A. Jewtuchowicz, Terytorium i wspélczesne dylematy jego rozwoju, Wydawnictwo UL, £.6dz
2005, s. 108.

3 T. Markowski, Funkcja..., s. 4.

3 T. Markowski, Wspieranie wzrostu konkurencyjnosci w polityce rozwoju regionalnego, [w:]
Strategiczne wyzwania dla polityki rozwoju regionalnego Polski, Wydawnictwo Friedrich Ebert-
-Stiftung, Krakow 1996, s. 120.

3 M. Gorynia, E. Lazniewska, Kompendium..., s. 156.
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dochodzi do konkurowania podmiotéw funkcjonujacych na réznych poziomach
podziatu administracyjnego kraju (np. gmina—powiat, gmina—region, czy gmina—
organ administracji panstwowej)?.

Przedmiotem konkurencji podmiotowej pomigdzy poszczegdlnymi jednost-
kami samorzadu terytorialnego sa mieszkancy, inwestorzy, $rodki finansowe, or-
ganizacja imprez, lokalizacja siedzib instytucji czy ponowny wybor do wtadz”.
Jej celem jest zatem zwigkszenie atrakcyjno$ci gminy na rynku wobec obecnych
i potencjalnych mieszkancow, turystow, przedsigbiorcow, inwestorow, a nawet
przedstawicieli wtadz 1 administracji publicznej, podejmujacych decyzje w spra-
wie lokalizacji siedzib instytucji publicznych czy inwestycji infrastrukturalnych
o charakterze ponadlokalnym. Na tej podstawie mozna wyr6znic¢?*:

— konkurencj¢ srodowiskowa, ktora opiera si¢ na zasobach i produktach be-
dacych w dyspozycji jednostki terytorialnej, atrakcyjnych walorach przyrody,

— konkurencj¢ gospodarcza, o ktorej decyduje bezwzgledna lub relacyjna
warto$¢ wytwarzanych dobr i ustug oraz gospodarcza atrakcyjnos¢ lokalizacji
jednostki terytorialnej,

— konkurencje socjalna, sprowadzajaca si¢ do zapewnienia mieszkancom
pracy, mieszkan, opieki zdrowotnej, dobrego poziomu edukacji, ustug komunal-
nych i kulturalnych,

— konkurencj¢ inwestycyjna (atrakcyjnosc¢), ktorej przedmiotem jest oferta
korzys$ci zewnetrznych dla podmiotow gospodarczych.

Miara skuteczno$ci konkurencji podmiotowej bedzie zatem przede wszyst-
kim poziom zdolnos$ci danej jednostki samorzadu terytorialnego do przyciagania
nowych mieszkancow i inwestorOw oraz umiejetnosci zatrzymywania u siebie
tych, ktorzy kiedy$ decyzjg o zwiazaniu sig z ta jednostka podjeli.

Samorzad terytorialny, wykonujac przyznane mu zadania publiczne, uczestni-
czy we wszystkich przejawach zycia gospodarczego. Stad tez nie mniej wazne jest
konkurowanie zachodzace na rynku ustug publicznych. Powoduje to, ze w dzia-
falno$ci samorzadu lokalnego konieczne jest uwzglednienie mechanizméw rynko-
wych. W tym przypadku mozna wyodrebni¢ konkurowanie o rynek i na rynku ustug
publicznych. Pierwsza sytuacja dotyczy branz zmonopolizowanych. Podmioty ko-
munalne konkuruja z prywatnymi i/lub spotecznymi o wejscie na rynek i §wiad-
czenie ustugi publicznej (monopol publiczny zastgpowany jest niepublicznym).
Z konkurencja na rynku mamy do czynienia w przypadku branz, w ktdérych jest
uzasadnione ekonomicznie wystgpowanie wigkszej liczby ustugodawcow.

3¢ T. Markowski, Funkcja..., s. 4.

37 Konkurencja pomigdzy samorzadem gminnym a administracja rzadowa jest zjawiskiem
rzadkim, jednak mozna przypuszczac, ze relacje wspotzawodnictwa moga dotyczy¢ dostepu do in-
formacji, $srodkéw finansowych czy wykwalifikowanej kadry.

¥ M. Adamowicz, Konkurencyjnosé jednostek terytorialnych w skali lokalnej, ,,Roczniki Na-
ukowe Stowarzyszenia Ekonomistow Rolnictwa i Agrobiznesu” , T. X, z. 2, Warszawa 2008, s. 11.
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Z zatozenia konkurencja w ustugach publicznych jest pozadana, prowadzac
do poprawy ich jakosci i efektywnos$ci produkcji, pod warunkiem przestrzegania
zasady uczciwej i niezakloconej konkurencji. Jest to szczegolnie wazne na tych
lokalnych rynkach, na ktoérych §wiadczenie ustug zachodzi w warunkach mono-
polu i zdominowane jest przez podmioty komunalne. Gminy musza wystrzegac¢
si¢ zatem podejmowania praktyk godzacych w niezaktdcong konkurencje, co
w ich przypadku oznacza zakaz zawiazywania antykonkurencyjnych porozumien
(karteli) oraz naduzywania swojej dominujacej pozycji na rynku. Fundamental-
ne zasady konkurencji okreslone zostaty w prawie antymonopolowym (Ustawa
o ochronie konkurencji i konsumentow z 2007 r.*%).

Do najcze$ciej spotykanych antykonkurencyjnych praktyk nalezy naduzywa-
nie pozycji dominujacej przez gminy i gminne spotki prawa handlowego orga-
nizujace lub §wiadczace ustugi publiczne. Praktyki takie sa szczegdlnie niebez-
pieczne na rynkach zmonopolizowanych przez podmioty komunalne. Posiadanie
pozycji dominujacej samo przez si¢ nie stanowi naruszenia prawa, jest nim na-
tomiast jej naduzywanie, ktoére moze stanowic¢ zakazang praktyke ograniczajaca
konkurencje*.

1.3. Partycypacja spoteczna w samorzadzie terytorialnym

Jednym z zalozen demokratycznego systemu sprawowania wtadzy publicz-
nej jest aktywne uczestnictwo obywateli w rzadzeniu. Tradycyjne mechanizmy
demokracji obywatelskiej wydaja si¢ jednak obecnie niewystarczajace i wyma-
gaja wzbogacenia i uzupehienia o inne, bardziej rozwinigte formy aktywnosci
obywateli w zyciu publicznym i realizacji polityk publicznych. Wynika to z ko-
nieczno$ci zmiany orientacji w stosunku do mieszkanca, jako partnera petniacego
funkcje kontrolne wobec panstwa i wtadzy publicznej*. Po drugie, wspotczesne
panstwo to juz nie tylko wymog skutecznie dziatajacych instytucji publicznych
swiadczacych wysokiej jakos$ci ustugi, to przede wszystkim umiejgtnos¢ szybkie-
go dostosowania si¢ jego struktur do ewoluujacych potrzeb, oczekiwan i preferen-
cji obywateli. Z tego punktu widzenia, réznice interesOw i oczekiwan nie moga
by¢ rozwiazywane wylacznie przez administracyjne decyzje czy tez mechanizmy
rynkowe, a raczej negocjowane, uzgadniane i wypracowywane. Przeobrazeniu

3 Ustawa z dnia 16 lutego 2007 r. o ochronie konkurencji i konsumentéw, Dz. U. z 2007 r.,
Nr 50, poz. 331 ze zm.

1. Nestoruk, Konkurencja na rynkach lokalnych wraz z wybranym orzecznictwem Prezesa
Urzedu Ochrony Konkurencji i Konsumentow, Urzad Ochrony Konkurencji i Konsumentow, War-
szawa 2009, s. 15.

41 J. Czaputowicz, Partycypacja spoleczna — warunek czy bariera dobrego rzqdzenia?, ,,Ani-
macja Zycia Publicznego” 2010, nr 1-2, s. 20.
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ulega rowniez $wiadomos$¢ obywateli co do spodziewanej jakosci zycia publicz-
nego oraz roli, jaka w nim pelnia, moga petic lub tez chcieliby pemié. Staja
si¢ oni coraz bardziej krytyczni wobec stylu rzadzenia, przejawem ktorego jest
alienacja panstwa w stosunku do spoleczenstwa. Polemiczna postawa obywateli
coraz czg$ciej uruchamia mechanizm artykulacji ich checi i prawa do wptywa-
nia na decyzje publiczne. Dla politykéw i urzednikéw oznacza to nowy wymiar
rzadzenia uwypuklajacy inne niz dotychczas uznawane standardy — pozwalajace
obywatelom wypowiada¢ swoje interesy, egzekwowac prawa, a takze mediowaé
w sprawach spornych. Niezwykle istotna staje si¢ zatem partycypacja spoteczna,
bedaca swoistego rodzaju ptaszczyzna rozwiazywania pojawiajacych si¢ proble-
mow spoteczno-gospodarczych panstwa, regionu, duzego miasta czy matej gmi-
ny, wymagajacych nierzadko wspdlnych i skoncentrowanych wysitkow zarowno
wladzy publicznej, partnerow spotecznych, jak i samych obywateli.

Zjawisko partycypacji spotecznej szeroko jest opisywane w literaturze przed-
miotu. Sam termin ma wiele znaczen. Ujmujac w sposob bardzo ogélny, stanowi
ona wyraz uczestnictwa obywateli w stanowieniu prawa i podejmowaniu decyzji.
Inaczej mowiac, jest to proces spoteczny, w wyniku ktérego obywatele lub okre-
slone grupy spoteczne swiadomie angazuja si¢ w sprawy dla nich istotne, dzie-
la si¢ swoimi do$wiadczeniami oraz pogladami®. Uzyskuja tym samym wpltyw,
a posrednio kontrolg nad decyzjami wtadz publicznych, ktore oddziatywaja na
ich (obywateli) interesy*®. Partycypacja obywateli dotyczy aktywnos$ci mieszkan-
cOw, ktorzy staraja si¢ oddziatywaé na decyzje, ktdre ostatecznie sa podejmowane
przez osoby majace demokratyczna legitymizacje*. Aktywnos¢ ta obejmuje par-
tycypacje¢ mieszkancow i ich organizacji (partycypacja pojedynczych obywate-
li, jak i obecnos¢ w polityce organizacji spoteczenstwa obywatelskiego), a takze
wplywowych lideréw zycia spotecznego.

Biata Ksiega (European Governance) partycypacj¢ spoteczna okresla na-
tomiast jako szeroki udzial spoteczenstwa w pracach administracyjnych, na
wszystkich poziomach wiadz publicznych (multilevel-partnership), a takze na
wszystkich gtownych etapach realizacji polityk publicznych, w trakcie progra-
mowania, implementacji oraz monitoringu®. W wezszym rozumieniu partycy-
pacja spoleczna moze by¢ ujmowana przez pryzmat partnerstwa publiczno-pry-
watnego*.

2.0 partycypacji spolecznej w planowaniu przestrzennym. Znaczenie geowizualizacji w celu
wzmocnienia udziatu spolecznego w planowaniu przestrzennym, praca zbiorowa, Warszawa 2007, s. 16.

“ D. Dhugosz, J. J. Wygnanski, Obywatele wspoldecydujq. Przewodnik po partycypacji spo-
tecznej, Warszawa 2005, s. 11.

# Za: P. Swianiewicz, Partnerska polityka publiczna na poziomie lokalnym, ,.Dialog. Pismo
Dialogu Spotecznego” 2008, nr 4, s. 83—84.

4 Koncepcja Good Governance — Refleksje do dyskusji, Ministerstwo Rozwoju Regionalnego,
Warszawa 2008, s. 8.

4 J. Hausner (red.), Komunikacja i partycypacja spoteczna, Krakow 1999, s. 41.
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Moze by¢ ona réwniez traktowana jako synonim informowania — inaczej po-
rozumiewania si¢ ze spotecznoscia, czgsto rOwniez utozsamianego z konsultac-
jami stwarzajacymi obywatelom mozliwo$¢ wyrazenia opinii w odniesieniu do
proponowanych przez wladze lokalne dziatan, przedsigwzigc czy decyzji.

Bez wzgledu na sposéb definiowania partycypacji spoltecznej, umozliwia ona
wczesna identyfikacj¢ i niwelacje konfliktéw. Oddaje bowiem rzeczywisty obraz
spotecznego odbioru zamierzen wtadzy publicznej, zapewnia transparentnos¢ po-
dejmowanych dziatan oraz przyczynia si¢ do zwigkszenia akceptacji spolecznej
przedsigwzig¢ publicznych. Jej efektywno$¢ w duzej mierze zalezy nie tylko od
samych chegci uczestnictwa stron, ale rowniez od jakosci przeptywu informacji
migdzy nimi. Nie tylko wtadza publiczna (rzad, samorzad) powinna informowac
o swoich zamierzeniach, ale i obywatele powinni miec¢ realne szanse na zaprezen-
towanie swojego zdania. Wymaga to tatwego 1 szerokiego dostgpu do rzetelnych
informacji na temat potencjalnych korzysci, skonfrontowanych z ewentualnymi
kosztami, co pozwoli obywatelom na rozwazenie wad i zalet konkretnych zamie-
rzen wladz publicznych?.

Sita partycypacji spolecznej sa $wiadomi i aktywni obywatele oraz silne
struktury obywatelskie. Nalezy jednak mie¢ $§wiadomos$é, ze partycypacja spo-
leczna jest procesem nietatwym oraz nierzadko kosztownym w dostownym, i nie
tylko, tego stowa znaczeniu. Mnogo$¢ postaw, przekonan i sytuacji utrudnia wia-
czanie obywateli w podejmowanie decyzji waznych dla panstwa czy samorzadu
terytorialnego. Ponadto sam proces decyzyjny w $wietle partycypacji staje si¢
trudniejszy, a zaangazowanie w jego przebieg innych partneréw wymaga odpo-
wiedniego przygotowania zaréwno ze strony wtadz publicznych, jak i pozosta-
tych uczestnikow.

Partycypacja spoteczna w srodowisku lokalnym ma najsilniejsze umocowanie.
Potrzeba uczestnictwa spolecznosci w dziataniach samorzadu wynika bowiem ze
stuzebnego charakteru administracji lokalnej. Dlatego tez opinia danej wspolnoty
terytorialnej nie powinna pozostawac bez reakcji ze strony wtadzy szczebla lokal-
nego, jak i regionalnego. Kolejnym argumentem przemawiajacym za partycypacja
mieszkancow jest coraz wigksza liczba rdznego rodzaju dokumentéw strategicz-
nych (strategii, projektow, planéw rozwoju itp.), ktéorych wymogiem jest konsul-
towanie ich zapisow ze srodowiskiem lokalnym. Poddawanie pod oceng spoteczng
propozycji dziatan, rozwiazan pojawiajacych si¢ problemow stwarza realne moz-
liwosci ich weryfikacji, co za tym idzie eliminacji tych nietrafionych, ktére moga
,rodzi¢” dodatkowe, niepotrzebne koszty ponoszone przez dana spotecznosc.

Paradoksalnie, partycypacja spoleczna rodzi rowniez sytuacje konfliktowe.
Ujawniaja si¢ bowiem rézne interesy, oczekiwania, obawy, niejednokrotnie tez
nasila si¢ niezadowolenie spoteczne. Przyczyn takiego stanu rzeczy mozna do-
szukiwaé si¢ chociazby w obawie wiladz przed realizacja zobowiazan wobec

470 partycypacji..., s. 18.
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mieszkancow, zgloszonych przez nich wnioskow, potrzeb czy postulatéw. To tak-
ze brak gotowosci wladz do organizacyjnego i finansowego zabezpieczenia dzia-
tan zwiazanych z szeroka partycypacja spoteczna. Urzeczywistnienie partycypacji
spotecznej wymaga rowniez transparentno$ci zachowan, co moze by¢ niekorzyst-
ne dla intereséw wtadzy i tym samym wywota¢ dziatania ,,stopujace” poszerzanie
sig partycypacji*. Istotnymi przeszkodami sa nierzadko grupowe i osobiste cele
0s6b sprawujacych wiladze, sprzeczne z ogdélnym interesem spotecznym, nadmiar
uwiktan i powigzan politycznych oraz nieraz osobisty lgk przed utratg wiadzy,
krytyka i otwartymi zarzutami lub ujawnieniem niekompetencji.

Partycypacja spoteczna jest uregulowana, obok Konstytucji, w licznych
ustawach oraz aktach prawnych nizszego rzedu zobowiazujacych ograny wladzy
publicznej do respektowania wyrazonej przez obywateli woli. Cele partycypa-
cji spotecznej znalazty rowniez swoje odniesienia w dokumencie programowym
polskiego rzadu przyjetym w 2002 r. pt. Zasady Dialogu Spotecznego. Niezwy-
kle wazny z punktu widzenia ksztaltowania si¢ partycypacji spolecznej, znacznie
rozszerzajacy jej zakres, jest takze prezydencki projekt ustawy o wzmocnieniu
udziatu mieszkancow w dziataniach samorzadu terytorialnego®. Projekt zaktada
wzbogacenie prawnego instrumentarium do wigkszego zaangazowania si¢ miesz-
kancow w sprawy swojej gminy, powiatu, wojewodztwa, w realizacje zadan pu-
blicznych. Intencja projektu jest budowanie kapitatu spotecznego m.in. poprzez
stworzenie platformy rzetelnej, poglebionej debaty, przejrzystych procedur kon-
sultacji, pobudzenie obywatelskiej inicjatywy uchwatodawczej, jak rowniez spo-
tggowanie kompetencji rad dzielnic i1 osiedli*.

Wydaje si¢ jednak, ze to, co najbardziej przeszkadza rozwojowi partycypacji
spotecznej w Polsce, to opdér badz powsciagliwos¢ samych obywateli przed ak-
tywniejszym zaangazowaniem si¢ w zycie publiczne. Potrafia oni raczej wyrazi¢
sprzeciw, bunt niz aktywnie wlaczy¢ si¢ w rozwiazywanie sytuacji konfliktowych.
Ujawniaja si¢ bowiem ogo6lna nieufno$¢ wobec wtadzy publicznej, obawa przed
manipulacja, a takze: niski poziom utozsamiania si¢ obywateli z miejscem, w kto-
rym zyja (krajem, regionem, gming), mata gotowos$¢ do wspotdziatania i wspol-
nego rozwigzywania problemow, angazowanie si¢ w konflikty.

* J. Czaputowicz, Partycypacja..., s. 20.

# Projekt poddawany byl licznym zmianom, byt tez szeroko dyskutowany, czgsto budzac
kontrowersje. Jego ostateczna wersja zmienita ksztatt, do Sejmu zostat wniesiony projekt ustawy
o wspotdziataniu w samorzadzie terytorialnym na rzecz rozwoju lokalnego i regionalnego oraz
o zmianie niektorych ustaw.

0 Projekt w proponowanym ksztalcie wywotuje jednak po stronie srodowiska samorzadowego
szereg obaw. Przede wszystkim samorzadowcy obawiaja si¢ zwigkszenia kosztow funkcjonowania
lokalnej administracji. Rozwiazania zawarte w projekcie nie leza takze w interesie wielu samorza-
dowcow, bowiem znaczna czg$¢ spos$rod nich nie wlacza mieszkancéw w proces podejmowania
decyzji i podejmuje je jednostronnie. Pojawia si¢ rowniez argument o tym, Ze nowa ustawa moze
zagrozi¢ samorzadnosci i zburzy¢ wypracowane przez samorzady wlasne rozwiazania w zakresie
dziatan partycypacyjnych.
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Partycypacja spoteczna kreuje nowe role zar6wno dla wladz publicznych, jak
i samych spotecznosci, jako informatorow o biezacych i potencjalnych dziataniach
oraz o pojawiajacych si¢ potrzebach i problemach czy tez wspotautorow kon-
cepcji, plandw, rozwiazan i projektow. Aktywny udzial obywateli w biegu spraw
publicznych jawi si¢ jako warunek konieczny partnerskiego wspotrzadzenia. Nie
jest on mozliwy bez odpowiedniej motywacji obywateli do zaangazowania swo-
ich zasobow (czasu, wiedzy, doswiadczenia) na rzecz interesu publicznego.

1.4. Rynki ustug publicznych w samorzadzie terytorialnym

Swiadczenie ustug publicznych przez jednostki samorzadu terytorialnego
jest najwazniejszym obszarem ich dziatalnosci. Sa one bowiem swoistego rodzaju
,dobrem wspolnym”. Ustugi publiczne, jako takie, moga by¢ klasyfikowane we-
dhug wielu kryteriéw. Klasyfikacja ustug publicznych pozwala lepiej poznac i zro-
zumie¢ ich istote oraz role, jaka odgrywaja we wspotczesnych spoteczenstwach.

Jedna z klasyfikacji ushug publicznych jest podziat, ktérego podstawa wyod-
rebnienia jest ich charakter, stad tez mozna mowi¢ o ushugach spotecznych, ko-
munalnych (technicznych) oraz administracyjnych, majacych odmienna specyfike
ze wzgledu na duzy stopien uregulowania przepisami prawa. Ustugi spoteczne ro-
zumiane sa jako dziatania majace na celu ksztattowanie i wzbogacenie zasobow
fizycznych i intelektualnych cztonkéw danej wspolnoty®', ustugi komunalne maja
natomiast na celu zaspokojenie wszelkich ich potrzeb bytowych. Ustugi administra-
cyjne zwiazane sa z decyzjami administracyjnymi, przez to nie stanowia potencjal-
nej plaszczyzny wspotpracy. Z tego wzgledu nie zostaty uwzglednione w badaniu.

Ustugi publiczne obejmuja szeroki zakres aktywnos$ci samorzadu terytorial-
nego, przejawiajacej si¢ w dostarczaniu okreslonych korzysci odbiorcom przez
podmioty o réznych formach prawnych i zroznicowanych strukturach organiza-
cyjnych oraz o réznych zasadach finansowania®. Swiadczenie ustug moze by¢
zorganizowane w wieloraki sposob, a mianowicie poprzez wilasne jednostki orga-
nizacyjne samorzadu (model samowystarczalny), poprzez zawarcie umow z pod-
miotami niepublicznymi (model rynkowy) badz tez w formach mieszanych, wy-
korzystujacych najlepsze rozwiazania wczes$niej wymienionych modeli®. Proces
swiadczenia ustug publicznych moze by¢ zorganizowany we wspotpracy z sekto-
rem prywatnym z reguly na zasadach komercyjnych lub w drodze powierzenia

SI' M. Janos-Kresto, Ustugi spoleczne w procesie przemian systemowych w Polsce, ,Monogra-
fie i Opracowania Szkoty Gtownej Handlowej” 2002, nr 512, s. 7.

2 B. Kozuch, A. Kozuch, Ustugi publiczne. Organizacja i zarzqdzanie, ,,Monografie i Studia
Instytutu Spraw Publicznych Uniwersytetu Jagiellonskiego”, Krakow 2011, s. 37.

33 E. Wojciechowski, Samorzqd terytorialny w warunkach gospodarki rynkowej, Wydawnic-
two Naukowe PWN, Warszawa 1997, s. 96—99.
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Tabela 3. Katalog ustug spotecznych i komunalnych realizowanych przez gminy

Grupa ushug Rodzaj ustug Uwagi
Ochrona zdrowia Instrumenty zarzadzania nie mieszcza si¢ w zakresie
dziatan administracji szczebla podstawowego
Oswiata i wychowanie | Mozliwosci administracji lokalnej w zakresie standar-
oraz edukacja dow i rynku tych ustug sa ograniczone i dotycza gtow-
nie udzialu finansowego w ksztattowaniu infrastruktury
ustugowej
Kultura Administracja lokalna posiada mozliwos$ci dziatan w za-
kresie ksztaltowania standardéw tych ustug, jesli posiada
niezbedne $rodki finansowe
Kultura fizyczna Administracja lokalna posiada stosunkowo duze moz-
Ushugi i rekreacja liwosci realizacji tych ustug, jednak ze wzgledu na ich
spoteczne charakter dostarczanie ich jest powierzane najczesciej
podmiotom zewngtrznym
Pomoc i opieka Istnieja stosunkowo duze mozliwosci ksztattowania ryn-
spoteczna ku tych ushug przez administracj¢ lokalna
Mieszkalnictwo Rola administracji lokalnej polega na tworzeniu warun-
kéw do zaspokojenia tych potrzeb, nie moze ona jed-
nak samodzielnie ksztattowaé¢ standardow tej ustugi ze
wzgledu na obowiazujace w tym zakresie przepisy. Sa
one najczesciej realizowane przez podmioty prywatne
Bezpieczenstwo Cele i standardy tej ustugi ksztattuja przepisy prawa
publiczne
Transport publiczny Istnieje dos¢ duza swoboda w zakresie kreowania stan-
dardow tego rodzaju ushug oraz rynku ustugodawcow
w zakresie przewozow
Gospodarka wodna Istnieja znaczne mozliwos$ci ksztattowania przez admini-
stracje lokalng standardéw realizacji tych ustug, ograni-
czone sg one jedynie przepisami sanitarnymi i w zakresie
ochrony $rodowiska
. Gospodarka odpadami | Duze mozliwosci ksztattowania przez administracj¢ lo-
Ushugi kalna standardow realizacji tych ustug
komunalne - ; . -
Cmentarnictwo Wystgpowanie lokalnych rynkéw zwiazanych z cmentar-
nictwem
Zaopatrzenie w ener- | Administracja lokalna ma obowiazek okre$lenia standar-
gi¢ elektryczna, cieplna | dow realizacji tych ustug. Nie ma ona jednak wigkszych
igaz mozliwosci kreowania rynku tych ustug, maja one bo-
wiem charakter monopolu
Zielen publiczna Administracja lokalna ma petne mozliwosci ksztattowa-
nia standardow i okreslania zasad realizacji tych ustug

Zrédto: opracowanie whasne na podstawie B. Kozuch, A. Kozuch (red.), Uslugi publiczne. Or-
ganizacja i zarzqdzanie, ,Monografie i Studia Instytutu Spraw Publicznych Uniwersytetu Jagiellon-
skiego”, Krakow 2011, s. 37.
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podmiotom publicznym (np. samorzadowym) lub spotecznym. Ustugi $wiad-
czone w interesie ogélnym (services of general interest) obejmuja zatem ushugi
interesu ogolnego $wiadczone na zasadach rynkowych — komercyjnych (market
services of general interest), jak i1 nierynkowych — niekomercyjnych (non-market
services general interest).

Konstrukcja modelu §wiadczenia ustug (dobor rozwiazan) powinna by¢ ade-
kwatna do potrzeb grupy odbiorcéw, z drugiej za$ strony uwzglednia¢ przestanki
ekonomiczne, by zapewni¢ skuteczne i efektywne ich dostarczanie. Bez wzglgdu
jednak na przyjety sposob organizacji rynku ustug publicznych, wiadze lokalne
powinny dziata¢ w interesie odbiorcow, ponoszac petna odpowiedzialnos¢ za po-
daz i jakos¢ owych ustug.

Obowiazek realizacji zadan publicznych sprawia, ze samorzady lokalne orga-
nizuja czgsto proces $wiadczenia ustug publicznych w ramach wilasnych struktur:
urzedu oraz podlegtych mu jednostek organizacyjnych (jednostek budzetowych,
samorzadowych zakladéw budzetowych, a takze spotek prawa handlowego prze-
widzianych ustawa o gospodarce komunalnej**). Taki sposob organizacji dostaw
ustug publicznych bazuje na wtasnych zasobach jednostki samorzadu lokalnego
1 determinowany jest przez szereg czynnikow: skale¢ obstugiwanego rynku, popyt
na okreslone ustugi, mozliwosci techniczne, organizacyjne i finansowe dostar-
czania ustug okreslonej jakosci, brak alternatywnych dostawcow lub §wiadoma
decyzje pozostawienia dzialalno$ci w domenie jednostki terytorialnej.

Alternatywa dla samowystarczalnego modelu $wiadczenia ustug publicznych
W gminie jest rozwigzanie rynkowe przejawiajace si¢ zaangazowaniem podmio-
tow niepublicznych (prywatnych i spotecznych) w produkcje i dostawy usthug
obywatelom. Do$¢ powszechne, cho¢ nie do konca uzasadnione, jest przekona-
nie, ze podmioty prywatne i spoteczne dziataja efektywniej, Swiadczac przy tym
ustugi lepszej jakosci. W odniesieniu do podmiotow prywatnych wynika to glow-
nie z lepszego zarzadzania (nicobciazonego uwarunkowaniami politycznymi czy
innymi wzgledami pozamerytorycznymi) i wykorzystywania nowych, niedostgp-
nych m.in. ze wzgledéw finansowych, rozwiazan procesowych, produktowych
czy organizacyjnych. Nie bez znaczenia ma by¢ tez wyzszy poziom wiedzy, kom-
petencji i umiejetnosci nie tylko kadry zarzadzajacej, ale rowniez pracownikow
nizszego szczebla zaangazowanych bezposrednio w proces $wiadczenia ustugi.
Podmioty spoteczne, dziatajace gtdéwnie w branzy ustug spotecznych, gwarantuja
dobre rozpoznanie potrzeb odbiorcow, a tym samym lepsze dostosowanie oferty
ustug publicznych. Rowniez w tym przypadku nieocenionym zasobem organi-
zacji pozarzadowych jest ich wiedza i profesjonalizm. W praktyce gospodarczej
trudno wskaza¢ wystgpowanie modeli publicznego i prywatnego w czystej posta-
ci. Z reguly wystepuja rozwiazania posrednie, mieszane, z czgsciowym udziatem

3 Ustawa z dnia 20 grudnia 1996 r. o gospodarce komunalnej, Dz. U. z 1997 r., nr 9, poz. 43
ze zm.
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podmiotow prywatnych (model publiczno-prywatny), spotecznych (model pu-
bliczno-spoteczny) lub jednych i drugich (model publiczno-prywatno-spoteczny).
Dokonujac systematyzacji modeli organizacji $§wiadczenia ustug publicz-
nych w polskich gminach, nalezy zauwazy¢, ze coraz wigcej sfer dziatalnosci
gminy poddawane jest procesom urynkowienia, przy zachowaniu istotnej roli
podmiotéw komunalnych lub innych podmiotéw publicznych. Branze, w ktorych
wystepuja warunki monopolu, zdominowane sa przez podmioty publiczne. Dla
wyr6znionych modeli organizacji ustug publicznych charakterystyczne jest wy-
stgpowanie wspotpracy pomiedzy uczestnikami (model publiczno-spoteczny i pu-
bliczno-prywatno-spoteczny). Z kolei w modelach z duzym udziatem podmiotow
prywatnych wystepuja warunki konkurencji, niejednokrotnie ostrej (w szczegol-
nos$ci dotyczy to budownictwa, transportu zbiorowego, gospodarki odpadami).

Tabela 4. Klasyfikacja ustug publicznych wedlug modelu organizacji rynku

Typ modelu ustug publicznych w gminie Rodzaje ustug publicznych

Zaopatrzenie w wodg, odbior sciekow, edukacja,

Model publiczny ochrona $rodowiska

Model publiczno-spoteczny Pomoc spoteczna, kultura, sport
Model publiczno-prywatno-spoteczny Turystyka i wypoczynek
Zaopatrzenie w energig elektryczna, energig ciepl-
Model publiczno-prywatny ng, gaz, transport zbiorowy, ochrona zdrowia,
gospodarka odpadami
Model prywatny Budownictwo

Zrodto: opracowanie wiasne.

Trzeba przyznaé, ze wlaczanie w procesy zwiazane z realizacja zadan pu-
blicznych podmiotow niepublicznych sprzyja konkurowaniu o rynek i pézniej juz
na rynku, a to powinno pozytywnie wptywac na jakos¢ i koszty swiadczenia po-
szczegolnych ustug. Oczywiscie, dobrze byloby, zeby wynikajace z niej relacje
pomigdzy podmiotami uczestniczacymi w rynku ustug nie przybieraty charakteru
ostrej konkurencji, a opieraly si¢ na zasadach fair play, czy jeszcze lepiej, zeby
mozna mowic o koopetycji, a wigc sytuacji, w ktorej potencjalni konkurenci po-
trafig ze soba wspodtpracowaé w przypadku zbieznos$ci interesow.

Na lokalnych rynkach ushug publicznych obecne sa takze inne podmioty pu-
bliczne, tj. organy administracji rzadowej i podlegte jej jednostki organizacyjne,
organy administracji samorzadowej szczebla powiatowego 1 wojewodzkiego i pod-
legte im jednostki organizacyjne, przedsigbiorstwa bedace wlasnoscia skarbu pan-
stwa. Ich obecnos¢ wynika z wertykalnego podziatu zadan i kompetencji pomigdzy
poszczegblne poziomy wiadzy publicznej w Polsce (edukacja, pomoc spoteczna,
kultura, ochrona zdrowia, sport, turystyka i wypoczynek oraz ochrona $rodowiska),
a takze organizacji strategicznych branz gospodarki (energia elektryczna).



Rozdziat 2

WSPOLPRACA W SAMORZADZIE GMINNYM
W POLSCE - UJECIE TEORETYCZNE!

2.1. Samorzad gminny w relacjach z administracja rzadowa

Regulacje prawne, jak i system organizacji panstwa i administracji publicz-
nej sprawiaja, ze jednostki samorzadu gminnego sa powigzane w réznym stopniu
i charakterze z administracja rzadowa. Ponadto relacje te przebiegaja jednocze-
$nie na dwoch poziomach: administracja rzadowa centralna—samorzad gminny
(ministerstwa—gminy) oraz administracja rzadowa terenowa—samorzad gminny
(wojewoda—gminy i wynikajaca wspdlpraca gmin ze stuzbami i inspekcjami ze-
spolonymi z wojewoda). Nalezy podkresli¢, ze wspdtpraca merytoryczna w ra-
mach struktur administracji publicznej decyduje o sprawnosci dziatania tego sys-
temu, a co za tym idzie o skutecznosci realizowanych polityk publicznych?.

Decentralizacja panstwa sprawia, ze jednostki samorzadu terytorialnego za-
chowuja samodzielno$¢ w realizacji zadan publicznych i zarzadzaniu sprawami
spotecznosci lokalnych, czyniac to na wtasna odpowiedzialno$é i we wlasnym
interesie. W tym kontekscie L. Habuda wskazuje, ze w stosunku do podsta-
wowych jednostek samorzadu terytorialnego nie wystepuja jakiekolwiek zalez-
nosci o charakterze tzw. hierarchicznego podporzadkowania organom witadzy
centralnej. Natomiast hierarchia zarzadzania pojawia si¢ w relacjach samorzadu
z administracja rzadowa i polega na nadzorze wojewodow i regionalnych izb
obrachunkowych?®.

' W rozdziale wykorzystano fragmenty artykutow: M. Kalisiak-Mgdelska, Partycypacja spo-
teczna i jej znaczenie w dzialalnosci wladz, [w:] Przestrzen w nowych realiach gospodarczych, red.
B. Filipiak, ,,Zeszyty Naukowe Wyzszej Szkoty Bankowej w Poznaniu” 2012, nr 42, s. 106-111.
A. Podgorniak-Krzykacz, Samorzqd gminny w relacjach z administracjq rzqdowq — prezentacja
wynikow badan, [w:] Kryzys finansowy a programowanie rozwoju jednostek przestrzennych, red.
S. Korenik, A. Mempel-Sniezyk, ,,Prace Naukowe Uniwersytetu Ekonomicznego we Wroctawiu”
2013, nr 296, s. 285-288.

2 M. Kulesza, Wstep, [w:] Wspdldzialanie administracji rzqdowej i samorzqdowej w Unii
Europejskiej, red. M. Kulesza, M. Sakowicz, Warszawa 2009, s. 5.

L. Habuda, Decentralizacja vs centralizacja administracji w strukturze zasadniczego teryto-
rialnego podziatu kraju, Wydawnictwo Adam Marszatek, Torun 2009, s. 102—103.
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Wspolpraca administracji rzadowej z samorzadem terytorialnym jest niezbednym
warunkiem dla realizacji koncepcji rzadzenia wielopoziomowego (multilevel gover-
nance). Glownym jej zatozeniem jest harmonijne zarzadzanie sprawami publicznymi,
przebiegajace w ramach systemu negocjacji i wspolzaleznosci pomigdzy réznymi po-
ziomami terytorialnymi (organizacja ponadnarodowa, panstwem, samorzadem teryto-
rialnym)*. Skuteczna realizacja polityk publicznych wymaga zatem integracji wszyst-
kich pozioméw administracji publicznej od krajowego, przez regionalny, po lokalny.

W procesie tym szczeg6lna rolg odgrywa ministerstwo ds. administracji, kto-
re jako podmiot odpowiedzialny za realizacje strategii Sprawne Panstwo 2020,
powinno przyczyniac¢ si¢ do doskonalenia ustroju terytorialnego, w szczegolnosci
zwigkszenia efektywnosci realizacji zadan publicznych i usprawnienia mechani-
zmoOw wspotpracy migdzy jednostkami samorzadu terytorialnego®. Ponadto w ra-
mach Ministerstwa Administracji i Cyfryzacji funkcjonuje Departament Wspot-
pracy z Jednostkami Samorzadu Terytorialnego, ktory realizuje sprawy zwiazane
z biezacym funkcjonowaniem samorzadu terytorialnego.

Ministerstwo w szczeg6lnosci zabiega o dobra wspodtprace z jednostkami sa-
morzadu terytorialnego w obszarze informatyzacji administracji, czego przeja-
wem jest opracowanie dokumentu programowego ,,Linia Wspolpracy podmiotow
publicznych administracji rzadowej i samorzadowej na rzecz budowy otwartego
panstwa oraz ukierunkowanych na uzytkownika ustug e-administracji w Polsce”.
Oprocz integracji 1 interoperacyjnosci systemow informatycznych dokument za-
powiada krzewienie kultury organizacyjnej opartej na wspOtpracy i otwartosci
oraz koordynacj¢ i wspdldziatanie w zakresie budowy infrastruktury telekomu-
nikacyjnej, jako czynnikéw niezbednych do realizacji idei otwartego panstwa®.

Wspolpraca na linii jednostki samorzadu terytorialnego a centralna admini-
stracja rzadowa nie ogranicza si¢ do relacji ze wspomnianym ministerstwem ds.
administracji. Niemal wszystkie resorty inicjuja tego rodzaju kontakty. Mozna tu-
taj wskaza¢ w szczegolno$ci przedsigwzigeia wspotpracy (np. konsultacje, progra-
my wsparcia finansowego, wymiana informacji) prowadzone przez ministerstwa:
ds. rozwoju regionalnego, ds. edukacji, ds. sportu, ds. rozwoju terenow wiejskich,
ds. zagranicznych, ds. rynku pracy i polityki spolecznej, czy tez zdrowia.

Pionowa wspotpracg pomigdzy administracjq rzadowa a jednostkami sa-
morzadu terytorialnego zaktada takze ustawa o zasadach prowadzenia polity-
ki rozwoju. Z przepisow tej ustawy wynika, ze polityka rozwoju ma charakter
kooperacyjny, integrujacy dziatania réznych podmiotdw, jest oparta na dialogu

*Por. G. Marks, Structural Policy and Multi-Level Governance in the EC, [w:] The State of the
European Community: The Mastricht Debate and Beyond, eds. A. Cafruny, G. Rosenthal, Boulder
1993, s. 392, 402—403.

5 Projekt strategii Sprawne Pafistwo 2020, Warszawa, pazdziernik 2011.

¢ Linia wspolpracy podmiotow publicznych administracji rzadowej i samorzqdowej na rzecz
budowy otwartego panstwa oraz ukierunkowanych na uzytkownika ustug e-administracji w Polsce,
Ministerstwo Administracji i Cyfryzacji, kwiecien 2012, s. 7—-10.
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i negocjacjach. Glowna rola przypada wprawdzie administracji rzadowej i woje-
wodztwom, jednak poziom lokalny, w tym gminy takze wymienione zostaty jako
podmioty tej polityki’. Szczegdlne kompetencje ustawa przyznaje ministrowi ds.
rozwoju regionalnego, ktérego zadaniem jest koordynowanie wspotpracy z samo-
rzadami w ramach realizowanej polityki rozwoju (art. 3a wymienionej ustawy).

W ramach realizacji zadan publicznych szczeg6lna forma wspodtpracy admini-
stracji rzadowej z samorzadem gminnym sa réznego rodzaju programy, gldwnie ofe-
rujace wsparcie finansowe dla gmin. Uzyskanie dofinansowania przez gming wymaga
checi partycypacji 1 aktywnosci jednostki. Do programéw takich zaliczy¢ nalezy np.:
Narodowy Program Przebudowy Drog Lokalnych, Radosna Szkota, Budowa boisk
wielofunkcyjnych ogoélnodostepnych dla dzieci i mtodziezy, Wyprawka szkolna.

Warto wspomnie¢ w tym konteks$cie o wspotpracy rzadu z samorzadem teryto-
rialnym w ramach Komisji Wspolnej Rzadu i Samorzadu Terytorialnego. Wpraw-
dzie nie zrzesza ona pojedynczych gmin, ale ogolnopolskie organizacje jednostek
samorzadu lokalnego, takie jak: Unia Metropolii Polskich, Unia Miasteczek Pol-
skich, Zwiazek Miast Polskich, Zwiazek Gmin Wiejskich RP, a takze samorzadu
regionalnego. Rola Komisji sprowadza si¢ do opiniowania aktéw prawnych do-
tyczacych funkcjonowania samorzadu terytorialnego w Polsce, wypracowywania
wspolnych stanowisk rzadu i samorzadu terytorialnego czy wspolnych rozwiagzan
normatywnych. Poza wymieniong instytucja przedstawiciele samorzadow wcho-
dza w sktad roznych komisji i rad, gdzie zabiegaja o uwzglednienie interesow
samorzadow regionalnych i lokalnych w podejmowanych przez nie decyzjach®.

Kolejne kierunki wspotpracy administracji rzadowej z samorzadami lokal-
nymi zwiazane sa z zagadnieniami finansowania dziatalnosci jednostek teryto-
rialnych. W ustawie o dochodach jednostek samorzadu terytorialnego zapisany
jest obowiazek konsultacji z reprezentacjami samorzadéw decyzji rzadowych
dotyczacych systemu finansow lokalnych®. W konsultacjach tych bierze udziat
Komisja Wspolna Rzadu i Samorzadu Terytorialnego.

Zdecydowana wigkszo$¢ relacji gmin z administracja rzadowa wynika z przepi-
sOW prawa, w szczegolnosci dotyczacych zlecanych im do realizacji zadan publicz-
nych. Zadania te moga by¢ wykonywane przez organy gminy w oparciu o ustawy
szczegOtowe lub na podstawie porozumien z organami administracji rzadowej. Na
mocy ustawy o wojewodzie i administracji rzadowej w wojewodztwie kompetencje
powierzania realizacji zadan posiada takze wojewoda, ktory na podstawie porozu-
mienia moze przekaza¢ prowadzenie niektorych spraw z zakresu swoich wiasciwo-

7 Art. 3 Ustawy z dnia 6 grudnia 2006 r. o zasadach prowadzenia polityki rozwoju, Dz. U.
22006 1., Nr 227, poz. 1658 ze zm.

$ Mozna wymieni¢ tutaj: Trojstronna Komisje ds. Spoleczno-Gospodarczych, Naczelna Rade
Zatrudnienia, Rade Dziatalno$ci Pozytku Publicznego, Rad¢ Narodowego Funduszu Zdrowia itd.

® Art. 26, ust. 3, art. 28, ust. 3, 6 Ustawy z dnia 13 listopada 2003 r. o dochodach jednostek
samorzadu terytorialnego, Dz. U. z 2003 r., Nr 203, poz. 1966 ze zm.
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$ci jednostkom samorzadu terytorialnego'®. Ponadto z przystugujacych wojewodzie
kompetencji nadzorczo-kontrolnych wobec jednostek samorzadu gminnego wynika,
ze w praktyce najwigcej bezposrednich kontaktow samorzadow gminnych odbywa
si¢ z terenowa administracja rzadowa (urzedem wojewodzkim).

Wojewoda w ramach przyznanego mu zakresu uprawnien zabiega o wspotdzia-
lanie wszystkich organdw administracji rzadowej i samorzadowej dziatajacych w wo-
jewodztwie i kieruje ich dziatalnoscig w okreslonych obszarach. Art. 15 pkt 4 ustawy
wymienia obszary tej wspolpracy, do ktorych zalicza: zapobieganie zagrozeniu zycia,
zdrowia lub mienia oraz zagrozeniom $rodowiska, bezpieczenstwo panstwa i utrzy-
manie porzadku publicznego, ochrong praw obywatelskich, a takze zapobieganie klg-
skom zywiotlowym i innym nadzwyczajnym zagrozeniom oraz zwalczanie i usuwanie
ich skutkow, na zasadach okreslonych w odrebnych ustawach.

W zakresie prowadzonej dziatalnosci koordynacyjnej i nadzorczej w wojewddz-
twie wojewodzie przystuguja okreslone uprawnienia. W sytuacjach nadzwyczajnych
wojewoda moze wydawacé polecenia obowiazujace organy samorzadu terytorialne-
go'!l. Wojewoda moze takze na podstawie przeprowadzonych kontroli w jednostkach
samorzadu terytorialnego wydawac zalecenia, pouczenia, zgtasza¢ uwagi i wnioski,
a takze skargi'>. Do jego kompetencji nadzorczych zalicza sie stwierdzanie niewaz-
nosci aktow prawa miejscowego, wstrzymanie wykonania uchwaty gminy, a takze
zaskarzanie wadliwych aktéw prawnych w sadzie administracyjnym'.

Wspolpraca jednostek samorzadu terytorialnego z terenowa administracja
rzadowa moze wykracza¢ poza dziatalno§¢ nadzorcza i kontrolna i polegaé na
konsultowaniu aktéw prawnych i programow samorzadowych. Ich celem jest wy-
pracowanie wspdlnych, akceptowanych przez obie strony rozwiazan. Konsultacje
moga przebiega¢ w ramach powotanych przez wojewodg lub organ samorzadu
terytorialnego zespotow konsultacyjnych.

2.2. Wspotpraca gmin z innymi jednostkami samorzadu
terytorialnego

W obliczu nowych funkcji samorzadu terytorialnego oraz kryzysu gospo-
darczego i bedacych jego efektem ograniczen finansowych, wspotpraca migdzy-

10 Art. 20 Ustawy z dnia 23 stycznia 2009 r. o wojewodzie i administracji rzadowej w woje-
wodztwie, Dz. U. 2009, Nr 31, poz. 206 ze zm.

" Art. 25 Ustawy z dnia 23 stycznia 2009 1. 0 wojewodzie i administracji rzadowej w woje-
wodztwie, Dz. U. 2009, Nr 31, poz. 206 ze zm.

12 Art. 113 Ustawy z dnia 20 kwietnia 2004 r. o promocji zatrudnienia i instytucjach rynku
pracy, Dz. U. 2004, Nr 99, poz. 1001 ze zm.

13 Art. 91-94 Ustawy z dnia 8 marca 1990 r. o samorzadzie gminnym, Dz. U. 1990, Nr 16,
poz. 95 ze zm.
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samorzadowa zajeta centralne miejsce w rozwazaniach na temat usprawniania
dziatalnosci jednostek samorzadu terytorialnego w Polsce'. Swiadczy o tym
chociazby inicjatywa ustawodawcza, dotyczaca rozszerzenia katalogu mozli-
wych form prawno-organizacyjnych zawigzywania wspolpracy migdzysamo-
rzadowej oraz wprowadzenia uproszczen w tym procesie. Réwniez przeglad
literatury zagranicznej potwierdza jej istotne znaczenie. Wspotpraca miedzysa-
morzadowa jest poddawana analizie z perspektywy organizacyjnej, jej instytu-
cjonalizacji, osiaganych efektow, zwltaszcza finansowych, budowania zaufania,
czy kontroli demokratycznej's.

W ostatnim czasie w Polsce mozna obserwowac toczaca si¢ debate na temat
pobudzania tej formy wspotpracy samorzadéw. Jednym z czynnikoéw powodzenia
moze by¢ jej uregulowanie w odrgbnym akcie prawnym. Tego typu rozwiazanie
wystepuje w krajach Europy Zachodniej, czego przyktadem jest bawarska usta-
wa o wspolpracy komunalnej z 20 czerwca 1994 r. Gesetz iiber die kommunale
Zusammenarbeit (KommZG), Intermunicipal Assotiation Act z 1986 r. w Belgii,
Joint Arrangements Act 1 Municipalities Act w Holandii, czy ustawy obowiazuja-
ce w Estonii, Litwie i na Wegrzech.

Wspolpraca gmin z innymi jednostkami samorzadu terytorialnego przebiega na
wielu ptaszczyznach, przy czym w najwigkszym stopniu uregulowana zostata ona
w Polsce w odniesieniu do wykonywania zadan publicznych. Zyskata nawet miano
kontraktowania wewnatrz sektora publicznego. Uzasadnieniem dla podejmowania
wspdlnych przedsigwzig¢ w obszarze dostarczania ustug publicznych przez jed-
nostki samorzadu terytorialnego jest konieczno$¢ niwelowania dysproporcji mig-
dzy zapotrzebowaniem na ustugi publiczne a mozliwosciami ich §wiadczenia sa-
modzielnie, przy wykorzystaniu wlasnych zasobow. Wspolpraca migdzysamorza-
dowa umozliwia integracj¢ zasobow i zaspokojenie potrzeb spotecznosci lokalnych.
W kontekscie ograniczonych srodkéw finansowych czgsto jest to konieczny sposob
dostarczenia mieszkancom ustug publicznych, ktorych oczekuja.

14 Zob. M. Furmankiewicz, K. Janck, Partnerstwa terytorialne jako nowy model zarzqdzania
rozwojem lokalnym — roznice regionalne i wplyw na aktywnos¢ mieszkancow, [w:] Perspektywy
rozwoju regionalnego Polski w okresie programowania po 2013 r., Cz. 11, red. A. Haranczyk, ,,Stu-
dia KPZK PAN” 2012, T. CXL; J. Hausner (red.), Narastajqce dysfunkcje, zasadnicze dylematy,
konieczne dzialania. Raport o stanie samorzqdnosci terytorialnej w Polsce, Matopolska Szkota Ad-
ministracji Publicznej, Krakow 2013.

15 Szerzej: K. Emerson, T. Nabatchi, S. Balogh, 4n integrative framework for collaborative
governance, ,,JJournal of Public Administration Research and Theory” 2012, vol. 22; M. Sorrenti-
no, M. Simonetta, Assessing local partnerships: an organisational perspective, ,,Transformating
Government: People, Process and Policy” 2011, vol. 5; S. Bolgherini, Local Government and Inter-
-Municipal cooperation in Italy and Germany, ,,PIFO Politische Italien-Forschung — Occasional
Paper” 2011, No 11; W. Castelnovo, M. Simonetta, Building trust within inter-municipal coopera-
tion, ECEG 2008, Academic Conferences Limited; G. Bell, X. Fageda, M. Mur, Does cooperation
reduce service delivery costs? Evidence from residential solid waste services, ,,Journal of Public
Administration Research and Theory” 2014, No 24.
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Kooperacja migdzysamorzadowa moze mie¢ formg wspotpracy bilateralnej
lub multilateralnej. Przebiega ona poziomo (pomigdzy gminami) lub pionowo
(na linii gmina—powiat, gmina—wojewodztwo). Zdaniem M. Sorrentino i M. Si-
monetta, zawiazywanie wspotpracy miedzysamorzadowej wynika z przestanek
politycznych, funkcjonalnych i spotecznych'®. Przemawiaja za nig argumenty:
wigkszej efektywnosci, oszczednosci, elastycznosci i innowacyjnosci procesu
$wiadczenia ustug publicznych, bedace rezultatem oddzialywan synergicznych
oraz poprawy dostgpnosci i jakosci oferowanych dobr i ustug. Wspoéltdziatanie
migdzy jednostkami samorzadu terytorialnego uchodzi za sposob osiagania eko-
nomii skali w zakresie produkcji ustug publicznych.

Warto podkresli¢, ze o powodzeniu tego rodzaju form wspoétdziatania beda
decydowac liczne czynniki:

— §rodowisko zaufania,

— kultura wspoldzialania,

— mobilizacja kooperantow,

— kreatywno$¢ 1 otwarto$¢ na wspotprace,

— sprawnos¢ koordynacji,

— profity dla kazdej z zaangazowanych stron,

— sprawiedliwy podziat odpowiedzialnosci.

Negatywnie moga z kolei oddzialywac¢ takie czynniki, jak:

— obawa przed utratg kontroli i wptywow,

— wzgledy polityczne,

—nieche¢ do dzielenia si¢ informacja.

Wspolpraca migdzysamorzadowa jest wazna i pozyteczna praktyka laczenia
wysitkow wspolpracujacych ze soba jednostek. Ale jej wymowa jest znacznie
szersza i sprowadza si¢ do zagadnien sieciowosci, koordynacji, wspotrzadzenia,
rezimu wspotdziatania. Kreowanie nowych form wspoétdziatania i ich zastosowa-
nie w dziedzinach do tej pory pozbawionych tego typu rozwiazan mozna takze
traktowac jako rodzaj innowacji w samorzadzie terytorialnym. R. Wolker wymie-
nia innowacje w zakresie wspoOlpracy w samorzadzie terytorialnym obok innowa-
cji produktowych i procesowych!’.

Wspolpraca podejmowana przez gminy organizowana jest zarowno w tzw.
formach twardych — wskazywanych w ustawach okreslajacych ustrdj jednostek
samorzadu terytorialnego, jak i przybiera charakter mniej formalny. W zakresie
realizacji zadan publicznych wspotpraca samorzadow jest uwarunkowana prze-
pisami prawa. Podstawe prawna stanowi art. 171 Konstytucji RP, przyznajacy
jednostkom samorzadu terytorialnego prawo zrzeszania si¢. Z kolei ustawy o sa-

16 M. Sorrentino, M. Simonetta, Managing Paradoxes in Public Partnerships, http://ssrn.com/
abstract=2091034 or http://dx.doi.org/10.2139/ssrn.2091034 [dostep 28.04.2013].

17 R. M. Walker, Innovation type and diffusion: An empirical analysis of local government,
,,Public Administration” 2006, Vol. 84, Iss. 2, s. 311-335.
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morzadzie gminnym, samorzadzie powiatowym i o samorzadzie wojewddztwa
okreslaja mozliwe typy zrzeszen oraz zasady ich zawigzywania. Proponuja one
trzy zasadnicze rozwigzania: porozumienie, zwiazek i stowarzyszenie. Ponadto
w praktyce wystepuja takze spotki prawa handlowego, ktore znajduja zastosowa-
nie w niektorych sferach gospodarki komunalne;.

Ustawa o samorzadzie gminnym uprawnia t¢ jednostke administracyjna w dro-
dze porozumienia do realizacji zadan z zakresu wtasciwosci powiatu i samorzadu
wojewodztwa. Ponadto dopuszczone jest takze przekazywanie gminie wykonywa-
nia zadan publicznych na podstawie porozumienia w imieniu innych tego typu jed-
nostek'®. Porozumienie ma wowczas charakter horyzontalny (obejmuje jednostki
tego samego poziomu) i jest zawierane mi¢dzy jedna lub wieloma gminami. Polega
ono na powierzeniu realizacji zadania jednej z nich na rzecz wszystkich pozosta-
lych. Jednostka przejmujaca zadanie ponosi odpowiedzialnos¢ za realizacje zada-
nia, pozostale za$ partycypuja w kosztach, poprzez system dotacji.

Kolejna forma wspotpracy samorzadow to stowarzyszenia, ktére oprocz
ustaw samorzadowych regulowane sa takze przez zapisy ustawy o stowarzysze-
niach'. Do utworzenia stowarzyszenia wymaganych jest minimum trzech zatozy-
cieli, przy czym nie ma tutaj znaczenia rodzaj jednostki samorzadowej (wspotpra-
ca wertykalna). W odrdéznieniu od porozumienia cztlonkami stowarzyszenia moga
by¢ réwniez podmioty prywatne i osoby indywidualne. Przyktadem tej formy
partnerstwa wielosektorowego w Polsce sa Lokalne Grupy Dziatania.

Lokalne Grupy Dziatania (LGD) to stowarzyszenia powstale w ramach Ini-
cjatywy Wspolnotowej LEADER, stanowiacej 0§ 4 Programu Rozwoju Obsza-
row Wiejskich 2007-2013. Celem inicjatywy LEADER jest aktywizacja miesz-
kancow obszarow wiejskich, polega ona na oddolnym opracowaniu lokalnej
strategii rozwoju obszaréw wiejskich oraz realizacji innowacyjnych projektow
laczacych wiedzg, umiejgtnoscei i zasoby trzech sektorow: publicznego, spo-
lecznego i gospodarczego. Wynikiem tego jest tworzenie LGD, bedacych przy-
ktadem partnerstwa migdzysektorowego zawiazywanego przez przedstawicieli
sektora publicznego (max. w 50%), spolecznego i prywatnego. LGD dziataja
na korzy$¢ rozwoju lokalnego gtéwnie terenow wiejskich, opracowuja Lokal-
ng Strategi¢ Rozwoju (LSR), a takze moga korzysta¢ ze srodkow finansowych
w ramach Programu Rozwoju Obszaréw Wiejskich. O§ LEADER w latach
2007-2013 przewidywata finansowanie trzech dziatan: wdrazania Lokalnych
Strategii Rozwoju, wdrazania projektow wspotpracy regionalnej, jak i migdzy-
narodowej LGD oraz funkcjonowania Lokalnych Grup Dziatania, nabywania
umiejgtnosci 1 aktywizacji.

8 M. Zawicki, Nowe Zarzqdzanie Publiczne, Polskie Wydawnictwo Ekonomiczne, Warszawa
2011, s. 125.

19 Ustawa z dnia 7 kwietnia 1989 r. Prawo o stowarzyszeniach, tekst jedn. Dz. U. 2001, Nr 79,
poz. 855 ze zm.
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Obecnie w Polsce funkcjonuje 338 takich partnerstw. Sa one tworzone jako sto-
warzyszenia dziatajace na mocy wspomnianej juz ustawy Prawo o stowarzyszeniach
lub fundacje dziatajace na mocy Ustawy z dnia 6 kwietnia 1984 roku o fundacjach®.
LGD moga tworzy¢ rowniez stowarzyszenia specjalne na podstawie Ustawy z dnia
7 marca 2007 roku o wspieraniu rozwoju obszaréw wiejskich z udziatem Srodkow
Europejskiego Funduszu Rolnego na rzecz Rozwoju Obszaréw Wiejskich?!.

Wykres 1. Liczba Lokalnych Grup Dziatania w poszczegdlnych wojewodztwach w Polsce
(stanna 2013 r.)

Zrodto: opracowanie wlasne na podstawie danych Ministerstwa Rolnictwa i Rozwoju Wi,
http://www.minrol.gov.pl/pol/content/download/26857/149599/file/mapa%20LGD%20PL.pdf
[dostep 10.11.2013]

Szczegodlna rolg w inicjowaniu i prowadzeniu wspolpracy migdzysamorzado-
wej odgrywaja takze stowarzyszenia zrzeszajace jednostki samorzadu terytorial-
nego z calego kraju: Zwiazek Miast Polskich (stowarzyszenie gmin zrzeszajace
303 miasta), Unia Metropolii Polskich (zrzeszajaca 12 gtéwnych miast polskich),
Zwiazek Gmin Wiejskich RP (stowarzyszenie liczace ponad 500 cztonkdw),
Zwiazek Powiatow Polskich (stowarzyszenie skupiajace 316 powiatow i miast na
prawach powiatow), Zwiazek Wojewodztw RP (stowarzyszenie polskich woje-
wodztw). Prowadza one gltownie dziatalno$¢ na rzecz rozwoju samorzadu teryto-
rialnego, lobbuja w jego sprawach oraz reprezentuja jego interesy.

2 Dz. U. 1991, Nr 46, poz. 203 ze zm.
2 Dz. U. 2007, Nr 64, poz. 427 ze zm.
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Polskie prawo przewiduje takze forme zwiazkoéw zawieranych przez gminy
lub odrgbnie przez powiaty (klauzula horyzontalna). Podobnie jak w przypadku
porozumien, celem zwiazkow jest realizacja zadan publicznych przez nowo utwo-
rzony przez samorzady podmiot posiadajacy osobowos¢ prawna.

Jednostki samorzadu terytorialnego, w mysl zapisow ustawy o gospodarce
komunalnej, maja takze mozliwos¢ w celu wykonywania zadan powotywania
spotek prawa handlowego (w praktyce najczesciej spotek z ograniczona odpo-
wiedzialnoscia i spotek akcyjnych)?*. Mozna je traktowac jako specyficzng formeg
wspotpracy migdzysamorzadowej. Charakterystyka poszczegolnych form wspot-

dziatania migdzysamorzadowego zostata zaprezentowana w tabeli 5.

Tabela 5. Formy prawno-organizacyjne wspolpracy migdzysamorzadowej

Forma prawno-
-organizacyjna

Podstawa prawna

Charakterystyka ogdlna

Charakter wspotpracy

1

2

3

4

Porozumienie

Art. 74 Ustawy o samo-
rzadzie gminnym

Art. 73 1 74 Ustawy o sa-
morzadzie powiatowym
Art. 8 Ustawy o samo-
rzadzie wojewodztwa

Porozumienie polega na
powierzeniu jednej lub
kilku jednostkom samo-
rzadu terytorialnego okre-
Slonych zadan publicz-
nych przez umawiajace si¢
strony. Odpowiedzialno$é¢
za $wiadczenie ustugi pu-
blicznej jest transferowana
do jednostki przejmujacej
realizacj¢ zadania. Jed-
nostka powierzajaca za-
danie partycypuje w kosz-
tach jego wykonania.

Wspolpraca horyzontal-
na zawierana pomigdzy
gminami, pomigdzy po-
wiatami, pomigdzy mia-
stami na prawach powia-
tu i gminami, pomigdzy
wojewodztwami, oraz
wertykalna zawierana po-
migdzy wojewodztwem
a lokalnymi jednostkami
terytorialnymi z obszaru
wojewodztwa

Zwiazek

Art. 64 Ustawy o samo-
rzadzie gminnym

Art. 65 Ustawy o samo-
rzadzie powiatowym

Zwiazki powotywane sa
w celu wspolnego reali-
zowania zadan publicz-
nych jednostek samorzadu
terytorialnego, stad ich
nazwa — zwiazki celowe.
Podmioty tego typu posia-
daja  osobowo$¢ prawna
i sa korporacjami prawa
publicznego. Zwiazki re-
alizuja zadania publiczne
w imieniu wlasnym i na
wlasng odpowiedzialnos¢.

Wspotpraca horyzontal-
na zawierana pomigdzy
gminami oraz pomigdzy
powiatami

22 Art. 2 oraz 9—13 Ustawy z dnia 20 grudnia 1996 r. o0 gospodarce komunalnej, Dz. U.z 1997 r.,
Nr 9, poz. 43 ze zm.
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Tabela 5 (cd.)

1 2

3

4

Art. 84 Ustawy o samo-
rzadzie gminnym

Art. 75 Ustawy o samo-
rzadzie powiatowym

Stowarzyszenia to podmio-
ty powotywane przez jed-
nostki samorzadu teryto-
rialnego w celu wspierania

Wspotpraca horyzontal-
na i wertykalna pomig-
dzy gminami, powiatami
i wojewodztwami

Stowarzyszenie Art. 8b Ustawy o samo- |idei samorzadnosci oraz
rzadzie wojewddztwa obrony wspolnych intere-
sow. Sa to podmioty posia-
dajace osobowos¢ prawna.
Art. 9—10 Ustawy o go- |Jednostki samorzadu te- | Wspolpraca horyzontal-
spodarce komunalnej rytorialnego maja moz- |na i wertykalna w sferze
Art. 14 Ustawy o part- | liwo$¢ tworzenia spétek |uzytecznosci publicznej
nerstwie publiczno-pry- |z ograniczong odpowie- | pomig¢dzy gminami, po-
watnym dzialnoscia i spotek ak-|wiatami i wojewodztwa-
Art. 13 Ustawy o samo- | cyjnych badz moga przy- | mi, natomiast w sferze
rzadzie wojewodztwa stgpowac do takich spotek | komercyjnej pomigdzy
w sferze uzytecznosci pu- | gminami i wojewodz-
Spoika blicznej, a takze pod pew- | twami

nymi warunkami w sferze
komercyjnej (w przypad-
ku gmin i wojew6dztw).
Z ustawy o partnerstwie
publiczno-prywatnym wy-
nika mozliwos¢ powoty-
wania spotek komandy-
towych i komandytowo-
-akcyjnych.

Zrodto: opracowanie wiasne na podstawie Ustawy z dnia 8 marca 1990 1. o samorzadzie gmin-
nym (Dz. U. z 2001 r., Nr 142, poz. 1591 ze zm.), Ustawy z dnia 5 czerwca 1998 r. o samorzadzie
powiatowym (Dz. U. z 2001 r., Nr 142, poz. 1592 ze zm.), Ustawy z dnia 5 czerwca 1998 r. o samo-
rzadzie wojewodztwa (Dz. U. 22001 r., Nr 142, poz. 1590 ze zm.), Ustawy z dnia 20 grudnia 1996 r.
o gospodarce komunalnej (Dz. U. z 2011 r., Nr 45, poz. 236), Ustawy z dnia 19 grudnia 2008 r.
o0 partnerstwie publiczno-prywatnym (Dz. U. z 2009 r., Nr 19, poz. 100 ze zm.).

Wymienione formy wspotpracy miedzysamorzadowej charakteryzuja sig roz-
nym stopniem integracji organizacyjnej. Zgodnie z typologia organizacji wspot-
pracy autorstwa C. Skelcher i H. Sullivan®, porozumienia nalezy traktowac jako
przejaw partnerstwa, natomiast spotki prawa handlowego, zwiazki — procesow
integracji. W ostatnim przypadku chodzi o powotanie do zycia nowej organizacji,
wyodrebnionej ze struktur jednostek samorzadu terytorialnego, na ktdra uczestni-
cy zgadzaja si¢ przekaza¢ cze$¢ swojej autonomii. Stowarzyszenia nalezy zakla-
syfikowac jako formg posrednia pomigdzy partnerstwem a pelna integracja.

2 C. Skelcher, H. Sullivan, Working Across Boundaries: Collaboration in Public Services,
,Health & Social Care in the Community” 2003, vol. 11, s. 32.
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O wyborze form prawno-organizacyjnych wspotpracy migdzysamorzado-
wej z pewnoscia decyduje stopien trudnosci procedur ich powotywania i prowa-
dzenia oraz konstrukcja prawna. W przypadku porozumien sprowadzaja si¢ one
do podjecia przez rady gmin odpowiednich uchwat oraz ztozenia stosownych
oswiadczen woli przez organ wykonawczy?. Porozumienie jest dedykowane
dla prostych spraw. Tryb, w jakim powoluje si¢ stowarzyszenia jednostek sa-
morzadu terytorialnego, zostal okre§lony w ustawie Prawo o stowarzyszeniach.
Stowarzyszenia te podlegaja rejestracji w Krajowym Rejestrze Sadowym, a tak-
ze obowiazkowi sprecyzowania warunkow organizacji, trybu dziatania i zadan
w statucie.

Procedura powolywania zwiazkdw oraz spolek charakteryzuje si¢ najwyz-
szym poziomem ztozonosci. W przypadku zwiazku podjecie stosownej uchwaly
1 przyjecie statutu zwiazku przez rad¢ gminy poprzedza poinformowanie o tym
zamierzeniu wlasciwego wojewody. Zwiazek powstaje po zlozeniu stosownych
o$wiadczen woli organéw zainteresowanych jednostek. Ostatnim krokiem jest
rejestracja zwiazku, w wyniku ktorej wraz z ogloszeniem statutu nabywa on
osobowos$¢ prawna. Zwiazek wymaga ukonstytuowania jego organdw. Rowniez
utworzenie spotki wymaga podjecia stosownych uchwal rad gmin oraz ztozenia
oswiadczen woli przez organy wykonawcze jednostek. Dalsze kroki wynikaja
z Kodeksu spotek handlowych i obejmuja zawarcie umowy spotki, wniesienie
wktadu, powotanie organow i wpis do rejestru spotek®.

Z inicjatywa zmian w regulacjach prawnych dotyczacych wspotpracy mig-
dzysamorzadowej wyszedt Prezydent Polski. Projekt ustawy przewiduje mozli-
wos¢ powotywania konwentow powiatowych, stanowigcych forum organizacji
wspotdziatania powiatu z pozostatymi jednostkami samorzadu lokalnego z terenu
powiatu i wypracowywania wspolnego stanowiska, jak i koordynacji wspolnych
dziatan. Ich odpowiednikiem na poziomie wojewddzkim beda konwenty delega-
tow samorzadu lokalnego w wojewodztwie oraz zespoty wspotpracy terytorialne;j,
tworzone przez gminy stanowiace ciagly przestrzennie uktad osadniczy (tab. 6).
Celem ich dziatania ma by¢ wykonywanie zadan publicznych z zakresu zagospo-
darowania przestrzennego, polityki rozwoju i wspolnych przedsigwziec.

Omawiany projekt ustawy przewiduje nie tylko nowe formy wspotpracy mig-
dzysamorzadowej, ale takze pewne uproszczenia w dotychczasowych rozwiaza-
niach. Beda one dotyczy¢ m. in. mozliwosci powotywania zwiazkéw gminno-po-
wiatowych czy przyspieszenia procedury rejestracji zwiazkow.

2 Art. 18 Ustawy z dnia 8 marca 1990 r. o samorzadzie gminnym (Dz. U. 2001, Nr 142, poz.
1591 ze zm.), art. 12 Ustawy z dnia 5 czerwca 1998 r. o samorzadzie powiatowym (Dz. U. 2001,
Nr 142, poz. 1592 ze zm.), art. 18 Ustawy z dnia 5 czerwca 1998 r. o samorzadzie wojewddztwa (Dz. U.
2001, Nr 142, poz. 1590 ze zm.).

» Ustawa z dnia 15 wrzes$nia 2000 r. Kodeks spotek handlowych (Dz. U. 2000, Nr 94, poz.
1037 ze zm.).



42 Wspolpraca w samorzadzie gminnym w Polsce — ujgcie teoretyczne

Tabela 6. Propozycje form prawno-organizacyjnych wspolpracy migdzysamorzadowej w projekcie
Ustawy o wspotdzialaniu w samorzadzie terytorialnym na rzecz rozwoju lokalnego i regionalnego
oraz o zmianie niektorych innych ustaw

Forma

prawno-organizacyjna Charakterystyka ogdlna

Forum organizacji wspotdziatania powiatu z pozostatymi jednostkami
Konwent powiatowy | samorzadu lokalnego z terenu powiatu i wypracowywania wspolnego sta-
nowiska, jak i koordynacji wspolnych dziatan

Forum organizacji wspoldziatania wojewodztwa z pozostatymi jednost-
Konwent wojewodzki | kami samorzadu lokalnego z terenu wojewodztwa i wypracowywania
wspolnego stanowiska, jak i koordynacji wspolnych dziatan

Tworzony przez gminy stanowiace ciagly przestrzennie uktad osadniczy,
w celu wykonywania zadan publicznych z zakresu zagospodarowania
przestrzennego, polityki rozwoju i wspélnych przedsigwzigé.

Zespot wspotpracy
terytorialnej

Zrodo: opracowanie na podstawie projektu Ustawy o wspotdziataniu w samorzadzie terytorial-
nym na rzecz rozwoju lokalnego i regionalnego oraz o zmianie niektorych innych ustaw, http://www.
prezydent.pl/dialog/fdp/samorzad-terytorialny-dla-polski/inicjatywa-ustawodawcza/ [dostep 5.05.2013].

Poza wspolpraca determinowana przepisami prawa, majaca bardzo prag-
matyczny charakter, gminy powiazane sa ze soba relacjami nieformalnymi oraz
uczestnicza w tzw. miekkich formach wspétpracy (fora, konwenty?®, platformy
dialogu, spotkania, konferencje, seminaria, inicjatywy planistyczne, benchmar-
kingowe, konsultacje, uzgodnienia), a takze realizuja wspdlne przedsigwzigcia
i projekty (np. finansowane z funduszy UE). Z czasem moga przeksztalcic si¢ one
w formy trwatego, zaawansowanego partnerstwa. Zasadniczym celem tej koope-
racji jest wymiana informacji i do§wiadczen, a w przypadku wspdlnych projektow
takze wzbogacenie posiadanych zasobow (inwestycje w kapitat ludzki, majatek
rzeczowy). M. Furmankiewicz wyjasnia tworzenie sig tego typu sieci migdzyor-
ganizacyjnych wykraczaniem przestrzeni funkcjonalnej jednostki poza jej obszar
administracyjny*’. Autor podkresla, ze warunkiem niezbgdnym dla ich formowa-
nia jest istnienie dlugookresowego srodowiska zaufania. Ich powodzenie bedzie
determinowac¢ takze odleglo$¢ migdzy jednostkami. Rozproszone sieci wspolpra-
cy rowniez moga by¢ sprawne, jednak wymagaja stalego kontaktu wszystkich
stron. Ponadto odlegtos¢ miedzy jednostkami wptywa na charakter wspotpracy;
z reguty sasiadujace jednostki rozwiazuja wspolne problemy, z kolei oddalone od
siebie glownie wymieniajg informacje®.

2 W polskiej praktyce samorzadowej konwenty wojtow, burmistrzow i prezydentdow miast
odbywaja si¢ zardbwno na poziomie powiatow (np. Konwent Burmistrzow, Wojtow i Starosty Wado-
wickiego), wojewodztw (Forum Wojtéw, Burmistrzow i Prezydentow Matopolski), jak i obszarow
metropolitalnych (np. Metropolitalne Forum Wojtéw, Burmistrzow i Prezydentow NORDA).

*" M. Furmankiewicz, Funkcjonalno-przestrzenne sieci wspolpracy..., s. 8.

28 Tamze.
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Dostepne i planowane do wdrozenia w polskich warunkach formy wspot-
dziatania gmin warto odnies¢ do rozwiazan wystgpujacych w innych krajach eu-
ropejskich. S. Bolgherini wskazuje na powszechno$¢ wspotpracy migdzysamo-
rzadowej w Europie oraz réznice w sposobie jej realizacji?’. Zdaniem R. Hulsta
o przyjmowaniu okreslonych form prawno-organizacyjnych wspotpracy migdzy-
samorzadowej w poszczegolnych krajach Europy Zachodniej decyduja nastgpu-
jace czynniki®:

— krajowy kontekst instytucjonalny, na ktory sktadajq sig: formalna struktura
administracyjna, kultura administracyjna i ustawodawstwo i zachety do podejmo-
wania wspotpracy,

— czynniki §rodowiskowe: spoleczno-ekonomiczne, demograficzne, politycz-
ne, technologiczne,

— lokalne preferencje.

Badania porownawcze na ten temat zwracaja uwage na wptyw zakresu au-
tonomii gmin i fragmentacji terytorialnej na skalg tego zjawiska. W krajach,
w ktorych gminy dysponuja duza autonomia i samodzielno$cia w decydowaniu
o sprawach lokalnych oraz swoboda decyzyjna w zakresie organizacji procesu
$wiadczenia ustug publicznych, istnieja szersze mozliwosci zawiazywania koope-
racji’!. Rowniez fragmentacja terytorialna, skutkujaca ograniczonymi mozliwo-
sciami gmin do realizacji duzej liczby zadan publicznych, sprzyja zawiazywaniu
wspotpracy (np. Francja).

W praktyce samorzadow europejskich znajduja zastosowanie trzy zasadnicze
formy wspotdziatania: porozumienia, odrgbne jednostki organizacyjne oraz fora
wspoOtpracy. Biorac pod uwage skale wspodtpracy, mamy do czynienia z przed-
sigwzigciem polegajacym na $wiadczeniu pojedynczych ustug publicznych po
zaawansowane formy partnerstwa strategicznego. W przypadku polskich do-
$wiadczen mozemy mowi¢ o zblizonym do stosowanego w Europie Zachodnigj
spektrum rozwigzan prawno-organizacyjnych, jednak zdecydowanie odmiennie
ksztaltuje si¢ zakres ich wykorzystania. W warunkach polskich rzadziej docho-
dzi do zawiazywania wspotpracy migdzysamorzadowej poza realizacja zadan pu-
blicznych, w celu prowadzenia przedsigwzig¢ o charakterze strategicznym.

Wazna aktywnoscia polskich jednostek samorzadu terytorialnego jest wspot-
praca zagraniczna, przewidziana przepisami Konstytucji RP Art. 172 okresla pra-
wo jednostek do zrzeszania sig, a takze przystgpowania do migdzynarodowych
zrzeszen spolecznosci lokalnych i regionalnych oraz wspotpracy ze spoteczno-

2 S. Bolgherini, Local Government and Inter-Municipal cooperation in Italy and Germany,
,,PIFO Politische Italien-Forschung — Occasional Paper” 2011, No 11, s. 25.

30J. R. Hulst i in., Institutional shifts in inter-municipal service delivery, ,,Public Organization
Review” 2009, vol. 9, s. 280.

31 Toolkit Manual — Inter-Municipal Cooperation, UNDP 2010, www.municipal-cooperation.
org [dostep 20.04.2013], s. 5.
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$ciami lokalnymi i regionalnymi innych panstw??. Prawo gmin w tym zakresie
uszczegotawia Ustawa z dnia 15 wrzesnia 2000 r. o zasadach przystepowania
jednostek samorzadu terytorialnego do migdzynarodowych zrzeszen spoteczno-
sci lokalnych i regionalnych oraz Ustawa z dnia 8 marca 1990 r. o samorzadzie
gminnym. Ta pierwsza przewiduje przystgpowanie gmin do migdzynarodowych
zrzeszen spolecznosci lokalnych i regionalnych, zgodnie z polskim prawem we-
wnetrznym, polityka zagraniczna panstwa i jego migdzynarodowymi zobowiaza-
niami (art. 2.1). Z kolei ustawa o samorzadzie gminnym wskazuje spotecznos$ci
lokalne innych krajoéw jako jedyny docelowy podmiot podejmowanej wspotpracy
migdzynarodowej (rozdz. 2, art. 7.1, pkt 20) oraz stanowi, ze do wylacznej wlasci-
wosci rady gminy nalezy podejmowanie uchwat o wspoétpracy ze spotecznosciami
lokalnymi i regionalnymi innych panstw oraz przyst¢gpowania do miedzynarodo-
wych zrzeszen spotecznosci lokalnych i regionalnych (rozdz. 2, art. 18.2, pkt 12a).

Na podstawie przepisow prawa oraz praktyki samorzadowej mozna wyod-
rebni¢ trzy rodzaje aktywnosci samorzadu terytorialnego w stosunkach migdzy-
narodowych:

— wspotprace migdzy jednostkami samorzaddéw roznych panstw, wspolprace
krajowych czy regionalnych zwiazkéw samorzadowych;

— cztonkostwo jednostek samorzadu w zrzeszeniach migdzynarodowych;

— bezposredni lub posredni wptyw tych jednostek na dzialania organizacji
ponadnarodowych®.

Gminy realizuja wspolpracg zagraniczna w roznych formach. Zaliczy¢ moz-
na do nich wspdlprace zawiazywana pomigdzy miastami blizniaczymi (twinning).
Wspotpraca ta akcentuje podobienstwa kulturowe i historyczne wystepujace mig-
dzy gminami i obejmuje szerokie spektrum dziatan. Polskie gminy podpisuja row-
niez umowy partnerskie z innymi gminami w wielu sferach dziatalno$ci. Zwykle
poprzedza ja wspoélpraca niesformalizowana, bazujaca na o$wiadczeniach woli
wspoOtpracy, listach intencyjnych, deklaracjach.

Kolejnym przejawem wspolpracy zagranicznej gmin jest uczestnictwo
w migdzynarodowych zrzeszeniach samorzadowych. Najbardziej znane tego ro-
dzaju organizacje to:

— Rada Gmin i Regionow Europy (CEMR) — jest najwigksza w Europie or-
ganizacja wtadz lokalnych i regionalnych. Obecnie zrzesza ponad 50 krajowych
zwiazkow miast, gmin i regionow z 41 krajow, reprezentujacych okoto 150 tysig-
cy samorzadow lokalnych i regionalnych;

— Eurocities — stowarzyszenie duzych miast europejskich, gléwnie z panstw
UE. Zrzesza ponad 140 miast z 36 krajow.

32 Art. 172 ust. 11 2, Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej z dnia 2 kwietnia 1997 r. (Dz. U.
7 1997 1., Nr 78, poz. 483 ze zm.).

3 A. Skorupska, Wspolpraca miedzynarodowa samorzqdu gminnego na podstawie badan, [w:]
Wspotpraca miedzynarodowa samorzqdu gminnego, red. taz, Warszawa 2005, s. 12.
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Interesy polskich samorzadow sa takze reprezentowane w organach organi-
zacji migdzynarodowych. Jednym z nich jest Kongres Wtadz Lokalnych i Regio-
nalnych Rady Europy, ktory jest organem doradczym, reprezentujacym wiadze
lokalne i regionalne panstw cztonkowskich Rady Europy. Sktada si¢ on z 318
cztonkow oraz 318 zastepcow, ktdrzy w sumie reprezentuja 200 000 wiadz lokal-
nych i regionalnych. Polska wysyta do Kongresu 24 przedstawicieli (12 cztonkoéw
oraz 12 zastepcoOw).

2.3. Wspotpraca gmin z mieszkancami

Szeroko rozumiana wspolpraca samorzadu terytorialnego z mieszkancami
jest ztozonym procesem uwarunkowanym wzajemnymi relacjami. Jest ona prze-
jawem zaangazowania mieszkancOw w zycie publiczne, co pozwala rozpatrywac
ja w konteks$cie znaczenia i form partycypacji spotecznej. Nie chodzi tutaj jednak
o incydentalne, przypadkowe dziatania, a o sekwencjg przemy$lanych, celowych,
systematycznych roznego rodzaju przedsigwzigc i akcji, mocniej badz stabiej an-
gazujacych dana wspolnotg (nie wszystkie decyzje wladz lokalnych wymagaja
réwnie silnego zaangazowania ze strony mieszkancow).

Relacje odzwierciedlajace ten rodzaj wspotpracy mozna rozpatrywaé przez
pryzmat form uczestnictwa mieszkancéw w procesie decyzyjnym oraz sposobu
podejmowania decyzji przez wladze lokalne. Wtadze moga kierowac sie przeko-
naniem, iz ludzie sa moralnie zobowiazani do przestrzegania decyzji wigkszosci,
nawet jesli te decyzje sa sprzeczne z ich interesami (agregujacy sposob podejmo-
wania decyzji). Moga rowniez poszukiwaé konsensusu poprzez szeroka debate,
podkreslajac rolg instytucji demokratycznych w stworzeniu odpowiednich warun-
kow do takiej debaty (deliberatywny sposob podejmowania decyzji) 3.

Omawiane relacje moga przybiera¢ rowniez nieinteraktywna lub interaktyw-
na forme (tab. 7). W przypadku pierwszej cztonkowie wspdlnoty sa co najwyzej
informowani o zamierzeniach wladzy lub poproszeni o konsultacje w kwestii pla-
nowanych zamierzen wtadz. Druga przewiduje natomiast mozliwo$¢ zgtaszania
propozycji rozwiazania danego problemu, jak rowniez inicjowania konkretnych
dziatan®.

Przytoczone w ramach wspomnianych form relacji wladzy lokalnej z miesz-
kancami przejawy uczestnictwa zasadniczo sig od siebie r6znia. Roznice wynikaja
z sily wptywu mieszkancow na proces decyzyjny. Jest on najwigkszy w momencie
zaistnienia mozliwo$ci negocjowania czy wrecz przejecia inicjatywy decyzyjnej
— realnego wspotdecydowania odnosnie np. do ksztattu polityk publicznych,

3 Jak organizowad partycypacje spoteczng, Instytut Badania i Rozwoju Aktywnosci Spoteczne;j,
http://ibras.org/partycypacja-spoleczna3/jak-organizowac-partycypacje [dostgp 28.06.2011].
3 Tamze.
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Tabela 7. Relacje wladza—mieszkancy

Postawa wtadz publicznych Rola uczestnika — cztonka
(styl zarzadzania) spotecznosci lokalnej

Forma nieinteraktywna

Zamknigty styl autorytarny — wladze podejmuja decyzje bez | Brak
informowania o nich

Otwarty styl autorytarny — wladze formutuja swoja polityke | Odbiorca przekazywanych
w sposob niezalezny. Przekazuja informacj¢ mieszkancom | informacji
w celu przekonania ich do swoich decyzji (informowanie)

Konsultacja — wtadze prowadza konsultacje na temat propo- | Osoba konsultowana
nowanego rozwiazania, przedstawiajac ograniczona liczbg do- | (konsultacje)
puszczalnych opcji

Forma interaktywna

Inicjator

Wspomaganie — wladze udzielaja wsparcia (wspoldecydowanic)

Wspolpraca — wladze wspdtpracuja z réznymi organizacjami | WspOlpracownik, partner
przy zachowaniu rownosci zasad (wspotdecydowanie)

Delegacja — wtadze przekazuja uprawnienia do podejmowania | Wspotdecydujacy
pewnych decyzji czy realizacji polityk

Uczestnictwo — wtadze prowadza dyskusje nad sposobami | Konsultant
rozwiazywania pojawiajacych si¢ problemow. Jej uczestnicy | (konsultacje)
moga samodzielnie definiowa¢ problem i sugerowaé rézne
rozwigzania

Zrodto: Jak organizowaé partycypacje?...

regulacji prawnych, realizacji zadan publicznych. Skala uczestnictwa mieszkan-
cOW, a co za tym idzie zakres i charakter wspolpracy z wtadzami lokalnymi, nie
ogranicza si¢ jedynie do wymienionych trzech form. Przejawia si¢ ona rowniez
stanem okres§lanym jako: zaangazowanie w rozwiazywanie zaistnialych proble-
moéw, wypracowanie konsensusu, rozwiazywanie konfliktow pojawiajacych sig
pomigdzy roznymi grupami interesu, wlaczanie spotecznos$ci w ustalanie kryte-
riow procesu decyzyjnego. Wszystkie mozna jednak uja¢ w trzy podstawowe for-
my omawianej wspOlpracy (partycypacji), takie jak:

1. Informowanie,

2. Konsultowanie,

3. Wspotdecydowanie.

Podstawowym, ale zarazem najprostszym przejawem omawianej wspolpracy
jest informowanie. W odroznieniu od innych jej form informowanie jest relacja
jednostronna, w ktorej rola mieszkancow ogranicza si¢ do biernego odbiorcy. Rola
wladz jest natomiast przekazanie informacji o podjetych decyzjach lub procedu-
rach dotyczacych jednostki terytorialnej i jej mieszkancow. Uzasadnienie podje-
tych decyzji jest zatem jedynie proba naklonienia spoteczenstwa do ich akcepta-
cji. Nie wystepuje tutaj przejaw aktywnego wptywu obywateli, cho¢ nie wyklucza
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~

Wspotdecydowanie
[wypracowanie konsensusu, oddanie inicjatywy
decyzyjnej w rece spoteczne, wigczenie

spotecznosci w proces decyzyjny]

Konsultowanie )
[zaangazowanie w rozwigzywanie problemow,
ustalanie kryteriow procesu decyzyjnego,
poprawa jako$ci merytorycznej
procesu decyzyjnego]

Informowanie
[edukowanie, budowanie sieci zaufania]

Rysunek 2. Mozliwe formy wspotpracy wladzy lokalnej z mieszkancami

Zrodho: opracowanie wiasne

si¢ mozliwosci uzewngtrznienia si¢ negatywnych reakcji ze strony mieszkancow
(brak poparcia, wyraz niezadowolenia itp.). Pomimo to, informowanie jest istot-
nym elementem wzajemnej wspolpracy, wregez fundamentem budowania polityki
jawnosci, przejrzystosci 1 przewidywalnosci funkcjonowania wladz lokalnych.

Katalog narzedzi stosowanych w ramach informowania jest bardzo szeroki.
Czg$¢ z nich narzuconych jest rozwigzaniami prawnymi w zakresie udostgp-
niania informacji publicznej, jak np. Biuletyn Informacji Publicznej (BIP)*,
wstep na posiedzenia organdéw wiladzy lokalnej, udostgpnienie materiatow, tak-
ze audiowizualnych i teleinformatycznych, dokumentujacych te posiedzenia
oraz innych informacji wytozonych lub wywieszonych w miejscach ogo6lnodo-
stepnych?®’. Wtadze lokalne w prowadzonej przez siebie polityce informowania
moga wykorzystywa¢ rowniez te narzgdzia, ktore bazuja na technologiach te-
leinformatycznych badz na tradycyjnych spotkaniach z przedstawicielami roz-
nych $rodowisk opiniotworczych. Liczba, rodzaj, zakres stosowanych narzedzi
zalezy w duzej mierze od podejscia wiadz lokalnych do znaczenia tego rodzaju
dziatan w funkcjonowaniu jednostki terytorialnej, a takze od wielkos$ci i cha-
rakteru gminy.

3¢ Urzgdowy publikator teleinformatyczny w celu powszechnego udostgpniania informacji pu-
blicznej w postaci ujednoliconego systemu stron w sieci teleinformatycznej.

37 Ustawa z dnia 6 wrze$nia 2001 r. o dostgpie do informacji publicznej, Dz. U. z 2001 r.,
Nr 112, poz. 1198 z p6zn. zm.
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Tabela 8. Mozliwe narzedzia procesu informowania w gminie

Narzgdzia tradycyjne Bezposrednie formy informowania
Umieszczanie informacji w budynkach publicznych | Spotkania z lokalnymi liderami
Plakaty, foldery, ulotki Spotkania z radnymi
Wydawanie cyklicznego biuletynu informacyjnego | Spotkania z organem wykonawczym
Sprawozdania z dziatalnosci wladz Spotkania z przedsigbiorcami
Informacje z obrad sesji rady Spotkania z organizacjami pozarzadowymi
Punkty informacyjne w urzedzie Konferencje prasowe
BIP Wywiady
Lokalne mass media Sondaze opinii
Mailing
Forum mieszkancow
Infolinia
Newsletter
System powiadamiania sms

Zrodto: opracowanie wilasne.

Bardziej zaawansowana formga dialogu z mieszkancami, juz chocby ze wzglg-
du na swoja konstrukcje, sa konsultacje spoteczne. W odroznieniu od informo-
wania maja one juz charakter dwustronnej relacji. Mieszkancy, poza informacja,
uzyskuja rowniez prawo wyrazenia swojej opinii w danej sprawie, ktdora moze
by¢ uwzgledniona w pelni, w wigkszym lub mniejszym stopniu, badz tez w ogdle,
przy podjgciu ostatecznej decyzji.

Konsultacje spoteczne umozliwiaja stata wymiang informacji na temat real-
nych problemoéw spotecznosci lokalnej, co pozwala na zidentyfikowanie i zhierar-
chizowanie najpotrzebniejszych dziatan odpowiadajacych oczekiwaniom miesz-
kancow. To rowniez wzajemna nauka partnerow. Czgsto bowiem mieszkancy nie
maja wiedzy dotyczacej realiow prawnych i finansowych zwiazanych z wykony-
waniem zadan publicznych, wtadze natomiast nierzadko funkcjonuja, szczeg6lnie
w duzych gminach, w pewnej izolacji od przyziemnych problemow wspolnoty
lokalnej*®. Konsultacje spoteczne na state wpisaly sie w zycie samorzadu tery-
torialnego, jako wazny element procesu podejmowania decyzji. Nie jest to spo-
sob prosty, jednakze, co potwierdzaja do§wiadczenia krajow Europy Zachodniej,
wlasciwie przeprowadzone zwigkszaja poziom akceptacji decyzji wtadz, zaanga-
zowania i zaufania spotecznego, pozwalaja na prowadzenie dialogu z mieszkan-
cami, zwlaszcza w momencie braku konsensusu, oraz poprawg efektywnosci rza-
dzenia. Wymagaja jednak ustalenia i przestrzegania przynajmniej minimalnych
standardow nakazujacych wladzom lokalnym zachowanie obowiazku zwrotnego
informowania o przyjetych procedurach, wynikach konsultacji, racjach przema-
wiajacych za przyjeciem czy odrzuceniem sugestii mieszkancow.

3 R. Gawlowski, Co daje komunikacja i partycypacja spoteczna, ,,Gazeta Samorzadu i Ad-
ministracji” 2010, nr 18 (320), Sektor publiczny.pl, http://samorzad.infor.pl/temat dnia/artykuly
/452991,co_daje_komunikacja i partycypacja_spoleczna.html [dostep 10.06.2012].
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W przypadku konsultacji spotecznych wykorzystywane sa przede wszystkim
bezposrednie spotkania wiadz lokalnych z mieszkaficami. Moga mie¢ one formg
wystuchan publicznych, konferencji, sondazy, badan opinii publicznej, spotkan
z ekspertami, z przedstawicielami srodowisk opiniotworczych, spotkan konsul-
tacyjnych, prezentacyjnych, warsztatow diagnostyczno-projektowych itp. Coraz
czesciej prowadzone sa takze droga internetowa lub poprzez sms.

Konsultacje spoleczne nie sa jednak najpetniejszym przejawem wspotpra-
cy, cho¢ bardzo czgsto sa tak traktowane. Jest nim wspotdecydowanie, ktorego
podstawe stanowi petne partnerstwo pomigdzy wtadza lokalna a mieszkancami.
Istota wspotdecydowania jest przekazanie obywatelom czgéci kompetencji, ale
takze 1 odpowiedzialnos$ci za inicjowane dziatania i decyzje. Wspolpraca opar-
ta na wspotdecydowaniu ma charakter rownoczesny — projektowanie rozwigzan
i ich konsultowanie nastgpuje jednoczesnie. Decyzje podejmowane sa na zasa-
dzie konsensusu, strony bowiem wspolnie definiuja problemy i szukaja rozwigzan
uwzgledniajacych interesy kazdej z nich®.

Wspotdecydowanie jest najbardziej ztozona forma wspotpracy, stad tez naj-
rzadziej wykorzystywana. Wymaga szerokiej wiedzy 1 zrozumienia, tak po stronie
wladz, jak i mieszkancoéw. Dla mieszkancow proces podejmowania decyzji jest
zjawiskiem zbyt odlegtym, abstrakcyjnym, by mie¢ znaczenie dla ich codzienne-
go zycia. Co za tym idzie, poczucie realnego wplywu na ten proces wydaje im si¢
ograniczone czy wrgcz niemozliwe. Rowniez lokalne struktury zaangazowania
i zarzadzania sg dla wielu osob zbyt skomplikowane i zbyt biurokratyczne, aby
zrozumie¢, w jaki sposob i gdzie mogliby co$§ zmieni¢*. Najbardziej partycypa-
cyjnym sposobem podejmowania decyzji publicznych jest jednak bezposrednie
ich delegowanie na samych mieszkancow. Ma to miejsce wowczas, gdy wtadze
powierzaja im samodzielne przygotowanie pewnych rozwiazan, uwzglgdnionych
w uchwatach, co za tym idzie wdrozonych do realizacji.

Odzwierciedleniem dziatan angazujacych mieszkancow w zycie wspolnoty na
poziomie wspdtdecydowania sg najczesciej referenda, negocjacje, decentralizacja
uprawnien (np. jednostki pomocnicze gminy), bezposrednia inicjatywa uchwato-
dawcza mieszkancow, osiaganie konsensusu czy tez lokalne rady obywatelskie.
Rozpatrujac wspotprace z tego punktu widzenia, nalezy jednak dokona¢ wydzie-
lenia niektorych (legalnych i nielegalnych) form aktywnosci obywatelskiej, jak
chocby strajki, protesty, lobbing, pozwy obywatelskie, demonstracje, okupacja
instytucji publicznych itp. Odrzucane sa roéwniez takie aspekty uczestnictwa, jak
glosowanie czy referenda. Niewatpliwie sa one, wraz z wczesniej wymienionymi,
waznymi narz¢dziami w r¢ku demokratycznego spoteczenstwa, nie urzeczywist-
niaja jednak realnego wspotudziatu, wspotpracy w sprawowaniu wiadzy.

¥ Konsultatywa. Partycypacja spoleczna w praktyce, www.konsultywa.pl, Warszawa 2009, s. 6.
0 Czego lokalne spolecznosci oczekujq od programu Big Society, Fundacja im. S. Batorego,
2010, s. 5.
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Wspolpraca wtadz lokalnych z mieszkancami, bez wzgledu na swoja for-
me, musi charakteryzowa¢ si¢ pewnymi cechami odzwierciedlajacymi jej sens
i znaczenie. Po pierwsze, musi by¢ realizowana w ramach §wiadomych, celowych
i zorganizowanych dziatan pozwalajacych:

— mieszkancom na zapoznanie si¢ z kierunkami prowadzonych przez wtadze
polityk publicznych, wyrazenie swojej opinii oraz podejmowanie ostatecznych
decyzji w waznych dla nich sprawach,

— wladzom lokalnym na zdobycie i poglebienie rzetelnej wiedzy o zarza-
dzanej wspolnocie, identyfikacj¢ postaw, potrzeb i oczekiwan mieszkancow i do-
stosowanie wlasciwych przedsiewzigé, celow rozwojowych, ksztattu i sposobu
realizacji zadan publicznych.

Po drugie, nie moze zosta¢ ograniczona do najmniej wymagajacych form
opierajacych si¢ na jednokierunkowych relacjach (informowanie). Wspotpraca,
zgodnie ze swym znaczeniem, wymaga aktywnego wspotudziatu kazdej ze stron
w procesie decyzyjnym. To za$ pociaga za soba koniecznos$¢ statego rozwijania
1 wzmacniania §wiadomosci obywatelskiej mieszkancow, partycypacja spoteczna
nie jest bowiem mozliwa bez mieszkancow, a ich gotowos¢ i che¢ zaangazowania
si¢ w sprawy publiczne determinowac beda jej poziom i jakos¢. Natomiast wsrod
wladz lokalnych niezbgdne staje si¢ pobudzanie §wiadomosci wagi partycypacji
w zarzadzaniu gmina. Wspotpraca miedzy witadza lokalna a mieszkancami jest
odzwierciedleniem pozycji mieszkancoéw w procesie sprawowania wiladzy pu-
blicznej, jako partneréw czy tez jedynie biernych odbiorcow decyzji podjetych
przez wtadze lokalne.

Szansa poprawy wspotpracy gmin z mieszkancami jest koprodukcja, rozu-
miana jako uczestnictwo obywateli w zarzadzaniu i §wiadczeniu ustug publicz-
nych, z ktérych sami korzystaja. Ma ona na celu wzmocnienie wptywu i kontroli
obywatela nad przebiegiem $wiadczenia ustug publicznych, poprzez bezposred-
nie jego zaangazowanie si¢ w ten proces*'. Koprodukcja moze przyjmowac rozne
formy: od bezposredniej realizacji ustugi publicznej przez obywatela, przez wy-
stgpowanie w roli partneréw przedstawicieli gminnych ustugodawcow w pracach
podejmowanych na rzecz rozwiazywania problemow lub projektowania nowych
rozwiazan, po zglaszanie podmiotom odpowiedzialnym za dostarczanie tych
ustug opinii i sugestii**. Koprodukcja ma istotne znaczenie z punktu widzenia
poprawy jakosci $wiadczonych ustug i ich wartosci spotecznych.

41 Przyktady projektow pochodza gtownie z Wielkiej Brytanii, gdzie popularne sa m. in. ro-
dzinne projekty interwencyjne (Family Intervention Projects), nauka rodzinna (Family Learning),
banki czasu (Time Banks), sady mlodziezy (Youth Courts), http://webarchive.nationalarchives.gov.
uk/+/http:/www.cabinetoffice.gov.uk  /media/207033/public_services_co-production.pdf [dostgp
19.09.2013].

42 T. Kazmierczak, Koprodukcja, czyli prawo do miasta w dziataniu — jak poprawié¢ partycypa-
¢je publiczng przez udziat obywateli w swiadczeniu ustug publicznych, ,,Analizy i Opinie Instytutu
Spraw Publicznych” 2012, nr 2.
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2.4. Wspoétpraca gmin z organizacjami pozarzadowymi

Przez dhugie lata w kontek$cie gospodarki i zasad jej funkcjonowania wy-
odrgbniano dwa przeciwstawne sobie sektory — prywatny i publiczny. Pierwszy
sktada si¢ z nastawionych na zysk podmiotéw stanowiacych wlasno$¢ prywatna,
tworzacych podstawy materialne funkcjonowania spoteczenstwa i dzialajacych
wedtug praw rynkowych. Drugi tworza z kolei instytucje panstwowe i samorza-
dowe dbajace o wlasciwe funkcjonowanie panstwa i realizacjg stawianych przed
nim zadan. Gtéwnym celem istnienia podmiotoéw nalezacych do tego sektora jest
przede wszystkim zaspokajanie potrzeb spolecznych. Stopniowo jednak zaczegty
si¢ pojawiac i zyskiwac na znaczeniu podmioty, ktore trudno byto zaklasyfikowaé
do ktoregokolwiek z tych dwoch sektorow, ktore ,,wystepuja migdzy oraz na sty-
ku sektora prywatnego i publicznego”*. Od potowy minionego wieku zaczat wigc
by¢ wyodrebniany trzeci sektor*, skupiajacy podmioty niestanowiace elementu
struktury panstwa, dzialajace nie dla zysku, a na rzecz zaspokojenia potrzeb po-
szczegolnych osob, grup czy catego spoteczenstwa oraz tworzace i umacniajace
w spoteczenstwie poczucie wspolnoty*. Do najczgsciej wskazywanych funkcji,
ktore w praktyce penig organizacje pozarzadowe, naleza:

— pomocowa — zwigzana z zaspokajaniem podstawowych potrzeb ludzkich,
takich jak np. zaspokojenie glodu czy potrzeba poczucia bezpieczenstwa;

— afiliacyjna — dotyczaca realizacji potrzeby przynaleznosci jednostki ludz-
kiej do jakiej$ grupy spoteczne;;

— ekspresyjna — zwiazana z zaspokajaniem potrzeby samorealizacji cztowieka;

— opiekunczo-wychowawcza — dotyczaca ksztaltowania osobowosci czto-
wieka w catym okresie jego zycia;

— integracyjna — zwiazana z udziatem w procesach budowania wigzi spotecz-
nych, rozwojem umiejetnosci nawiazywania kontaktoéw i porozumien wewnatrz
okreslonej grupy spotecznej, ale i na zewnatrz, pomiedzy grupami.

4 K. Kietlinska, Rola trzeciego sektora w spoleczenstwie obywatelskim, Difin, Warszawa
2010, s. 50.

* Pojecie trzeci sektor jest uzywane zamiennie z wieloma innymi okre$leniami, np.: sektor or-
ganizacji pozarzadowych, sektor obywatelski, sektor spoteczny, sektor non-profit, voluntary sector
czy independent sector. Kazde z nich eksponuje jednak inng ceche pozwalajaca odréznié ten sektor
od dwoch pozostatych.

4 Chociaz genezy jego powstania mozna si¢ doszukiwac juz w starozytnosci, a na pewno
w sredniowieczu, kiedy Kosciol Katolicki zaczal tworzy¢ i rozwija¢ w sposob zinstytucjonalizowa-
ny dzialalno$¢ dobroczynna wobec najbardziej potrzebujacych, chorych, biednych i bezdomnych.
Zob. E. Le$, Dziatalnos¢ dobroczynna w Europie i Ameryce. Tradycje i wspotczesnosé, BORDO,
Warszawa 1999; E. Le$, Od filantropii do pomocniczosci. Studium poréwnawcze rozwoju i dziatal-
nosci organizacji spotecznych, Dom Wydawniczy ELIPSA, Warszawa 2000.

4 M. Zatuska, Prawne i organizacyjne ramy dzialania organizacji pozarzqdowych, [w:] Or-
ganizacje pozarzqdowe w spoleczenstwie obywatelskim, red. M. Zatuska, J. Boczon, Wydawnictwo
Slask, Katowice 1998, s. 38—40.
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W literaturze przedmiotu mozna si¢ spotka¢ ze stwierdzeniem, ze trzeci sektor
funkcjonuje, bo oprocz zapatu i pracy ludzi go tworzacych otrzymuje pomoc ze strony
sektora pierwszego — w postaci srodkow na finansowanie dziatajacych w jego ramach
organizacji, oraz sektora drugiego, ktdry oprocz pomocy finansowej zapewnia takze
prawne i organizacyjne mozliwosci dziatania¥’. Przyjeta dopiero po kilkunastu latach
od przetomu ustrojowego Ustawa z dnia 24 kwietnia 2003 r. o dziatalnosci pozyt-
ku publicznego i o wolontariacie* (dalej nazywana w skrocie UDPPiW) przyniosta
wreszcie powszechnie obowiazujaca, prawna definicj¢ organizacji pozarzadowych.
Zgodnie z art. 3 ust. 2 tej ustawy sa to osoby prawne lub jednostki nieposiadajace
osobowosci prawnej, niedzialajace w celu osiagnigcia zysku, niebedace jednostkami
sektora finanséw publicznych, utworzone na podstawie przepisow ustaw, dzialaja-
ce najczesciej w formie fundacji i stowarzyszen. W rodzime;j literaturze przedmiotu
wyodrebnia si¢ najczgsciej ,,waska” i ,,szeroka” definicj¢ trzeciego sektora. Zgod-
nie z pierwsza z nich, do organizacji wchodzacych w sklad tego sektora zalicza sig
wylacznie fundacje 1 stowarzyszenia, a w ,,szerokiej” uwzglednia si¢ rowniez m.in.
zwiazki 1 samorzady zawodowe, zwiazki pracodawcow, kotka rolnicze czy kota go-
spodyn wiejskich. Podstawa wyodrebnienia sektora pozarzadowego moze by¢ takze
prowadzenie dziatalno$ci pozytku publicznego®. Tego typu dziatalno$cia zajmuja si¢
w Polsce m. in. zyskujace na popularnosci spotdzielnie socjalne™.

41J. Wygnanski, Terminologia, [w:] A. Gatazka (red.), Elementarz III sektora, Stowarzyszenie
Klon/Jawor, Warszawa 2005, s. 11—-14.

* Dz. U. 2003, Nr 96, poz. 873 ze zm.

* Dziatalno$¢ pozytku publicznego moga prowadzi¢:

1) osoby prawne i jednostki organizacyjne dziatajace na podstawie przepisoOw o stosunku Pan-
stwa do Kosciota Katolickiego w Rzeczypospolitej Polskiej, a takze do innych ko$ciotow i zwiaz-
koéw wyznaniowych oraz o gwarancjach wolnosci sumienia i wyznania, jezeli ich cele statutowe
obejmuja prowadzenie dziatalno$ci pozytku publicznego;

2) stowarzyszenia jednostek samorzadu terytorialnego;

3) spotdzielnie socjalne;

4) spotki akeyjne i spotki z ograniczong odpowiedzialnoscia oraz kluby sportowe bedace spot-
kami dziatajacymi na podstawie przepiséw ustawy z dnia 25 czerwca 2010 1. o sporcie (Dz. U. 2010,
Nr 127, poz. 857 z pdzn. zm.), ktore nie dziataja w celu osiagnigcia zysku oraz przeznaczaja catosé
dochodu na realizacjg celow statutowych oraz nie przeznaczaja zysku do podziatu migdzy swoich
udziatowcow, akcjonariuszy i pracownikow.

30 Spotdzielnie socjalne w swojej dziatalnosci, opartej na osobistej pracy jej cztonkow, wypet-
niaja obok funkcji spotecznych rowniez funkcje ekonomiczne. Funkcje spoteczne w stosunku do ich
czlonkow przejawiaja si¢ w postaci dziatalnosci na rzecz reintegracji spotecznej i zawodowej. Funk-
cje ekonomiczne natomiast wynikaja wprost z obowiazku prowadzenia przez spétdzielnie dziatal-
nosci gospodarczej na zasadach rachunku ekonomicznego, przy czym osiagany zysk nie jest celem
samym w sobie, a srodkiem do realizacji celow statutowych. Spétdzielnie socjalne sa zatem jednym
z wielu sposobow rozwiazywania probleméw spotecznych na poziomie lokalnym (zob. art. 2 Usta-
wy z dnia 27 kwietnia 2006 r. o spotdzielniach socjalnych, Dz. U. 2006, Nr 94, poz. 651 ze zm.).
Spotdzielnie socjalne w szczegodlnych sytuacjach mozna traktowaé jako formg wspoétdziatania mig-
dzysamorzadowego (gdy sa one powotywane przez kilka samorzadoéw lokalnych), jak i wspotpracy
samorzadu lokalnego z mieszkancami.
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Oprocz UDPPiW do najwazniejszych aktéw prawnych normujacych ist-
nienie 1 zasady funkcjonowania organizacji pozarzadowych w Polsce naleza:
Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej z dnia 2 kwietnia 1997 roku’! oraz wy-
mieniane juz ustawy: z dnia 6 kwietnia 1984 roku o fundacjach oraz z dnia
7 kwietnia 1989 roku Prawo o stowarzyszeniach. Konstytucja RP w swojej pre-
ambule zwraca uwage¢ na wspotdziatanie wladz, dialog spoteczny oraz zasade
pomocniczo$ci, umacniajacg uprawnienia obywateli i ich wspolnot. W art. 12
zapewnia wolno$¢ tworzenia i dzialania zwiazkéw zawodowych, organizacji
spoleczno-zawodowych rolnikow, stowarzyszen, ruchow obywatelskich, in-
nych dobrowolnych zrzeszen oraz fundacji. Natomiast w art. 58 Konstytucja
gwarantuje wolno$¢ zrzeszania si¢ i mozliwos¢ swobodnego zaktadania organi-
zacji o charakterze dobrowolnym oraz dzialania w nich. Dwie pozostate z wy-
mienionych ustaw reguluja z kolei zasady tworzenia i funkcjonowania dwoch
podstawowych form prawnych, w jakich prowadzona jest dziatalno$¢ trzeciego
sektora w Polsce, a wigc fundacji i stowarzyszen.

Jak zostato wczesniej zasygnalizowane, rola organizacji tworzacych trzeci
sektor stale wzrasta, stanowiac istotny czynnik rozwoju i jednoczes$nie przejaw
demokracji i dojrzalosci spoteczenstwa obywatelskiego. Udzial w organizacjach
daje cztonkom spotecznosci szansg realizowania rzeczywistych zmian ,,we wia-
snym zakresie” lub poprzez ,,informacje¢ o problemie i nacisk na rzadzacych na
jego rozwiazanie”. Dodatkowo ich dziatalno$¢ moze sig¢ przyczynia¢ do zwigk-
szenia zakresu, dostgpnosci i jakosci ustug zaspokajajacych wazne potrzeby
spoteczne®. Dostrzegt to takze polski ustawodawca, dokonujac w art. 5 i ko-
lejnych UDPPiW zapisow regulujacych zakres i formy wspotpracy organizacji
pozarzadowych z administracjg publiczna. Wspotpraca administracji publicznej
z organizacjami pozarzadowymi oraz pozostalymi podmiotami mogacymi uzy-
ska¢ status organizacji pozytku publicznego odbywa si¢ na zasadach: pomoc-
niczosci, suwerennosci stron, partnerstwa, efektywnosci, uczciwej konkurencji
i jawnosci. Podstawa tej wspotpracy powinien by¢ uchwalony, po konsultacjach
z organizacjami pozarzadowymi dziatajacymi na terenie jednostki samorzadu
terytorialnego, roczny (ewentualnie wieloletni) program wspolpracy>.

Zgodnie z art. 5 ust. 2 UDPPiW, wspotpraca odbywa si¢ w szczegolnosci
w formach:

1. zlecania organizacjom pozarzadowym oraz podmiotom wymienionym
w art. 3 ust. 3** realizacji zadan publicznych na zasadach okreSlonych w ustawie;

1 Dz. U. 1997, Nr 78, poz. 483 ze zm.

2 Szerzej w: K. Kietlinska, Rola...

3 Art. 5 ust. 3 oraz 5a UDPPiW.

3 Te podmioty to: 1) osoby prawne i jednostki organizacyjne dzialajace na podstawie przepi-
sow o stosunku Panstwa do Kosciota Katolickiego w Rzeczypospolitej Polskiej, o stosunku Panstwa
do innych kosciotéw i zwiazkéw wyznaniowych oraz o gwarancjach wolnosci sumienia i wyznania,
jezeli ich cele statutowe obejmuja prowadzenie dziatalnosci pozytku publicznego;
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2. wzajemnego informowania si¢ o planowanych kierunkach dziatalnosci;

3. konsultowania z organizacjami pozarzadowymi oraz podmiotami wymie-
nionymi w art. 3 ust. 3 projektow aktéw normatywnych w dziedzinach dotycza-
cych dziatalnosci statutowej tych organizacji;

4. konsultowania projektow aktow normatywnych dotyczacych sfery zadan
publicznych z radami dziatalnos$ci pozytku publicznego, w przypadku ich utwo-
rzenia przez witasciwe jednostki samorzadu terytorialnego®;

5. tworzenia wspolnych zespotow o charakterze doradczym 1 inicjatywnym,
ztozonych z przedstawicieli organizacji pozarzadowych, podmiotéw wymienio-
nych w art. 3 ust. 3 oraz przedstawicieli wlasciwych organéw administracji pu-
blicznej;

6. umowy o wykonanie inicjatywy lokalnej na zasadach okreslonych w ustawie;

7. umow partnerstwa okreslonych w ustawie z dnia 6 grudnia 2006 r. o zasa-
dach prowadzenia polityki rozwoju®.

Ustep 4 art. 5 zaktada, ze zlecanie realizacji zadan publicznych organizacjom
pozarzadowym moze przyjmowaé formy:

1. powierzania wykonywania zadan publicznych, wraz z udzieleniem dotacji
na finansowanie ich realizacji, lub

2. wspierania wykonywania zadan publicznych, wraz z udzieleniem dotacji
na dofinansowanie ich realizacji.

Do powierzenia lub wsparcia realizacji zadan dochodzi na drodze konkur-
su otwartego. W przypadku wspierania realizacji zadan organizacje pozarzado-
we same moga zlozy¢ oferte realizacji zadan, a strona publiczna ma 2 miesiace
na rozpatrzenie celowosci realizacji wnioskowanego zadania i podjecie decyzji

2) stowarzyszenia jednostek samorzadu terytorialnego;

3) spoldzielnie socjalne;

4) spotki akcyjne i spotki z ograniczong odpowiedzialno$cia oraz kluby sportowe bedace spot-
kami dziatajacymi na podstawie przepisoOw ustawy z dnia 25 czerwca 2010 r. o sporcie (Dz. U. 2010,
Nr 127, poz. 857, ze. zm.),
ktore nie dziataja w celu osiagnigcia zysku oraz przeznaczaja calo$¢ dochodu na realizacjg celow
statutowych oraz nie przeznaczaja zysku do podziatu miedzy swoich udzialowcow, akcjonariuszy
ipracownikow. W dalszej czg$ci tekstu, piszac o organizacjach pozarzadowych, Autorzy beda mie¢
réwniez na mysli powyzej wskazane podmioty.

55 Zgodnie z zapisami art. 41a oraz 4le UDPPiW, Marszatek Wojewoddztwa lub organ
wykonawczy (w przypadku powiatu i gminy) moze na wniosek organizacji pozarzadowych
prowadzacych dziatalno$¢ na terenie wojewodztwa, powiatu i gminy utworzy¢ odpowiednio:
Wojewddzka, Powiatowa lub Gminng Radg Dziatalnosci Pozytku Publicznego, jako organ
konsultacyjny i opiniodawczy. Do ich zadan naleze¢ powinno w szczegdlnosci: opiniowanie
strategii rozwoju tych jednostek, projektow uchwat i aktoéw prawa miejscowego dotyczacych
sfery zadan publicznych, decyzji w sprawie zlecania tych zadan do realizacji organizacjom po-
zarzadowym , czy pomoc, w przypadku wyjasniania sporow pomigdzy administracja publiczna
a organizacjami pozarzadowymi.

% Dz. U. 2009, Nr 84, poz. 712 i nr 157, poz. 1241.
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o ogloszeniu konkursu®’. Umowa o powierzeniu lub wspieraniu jest podpisywana
na czas realizacji zadania, ale nie dluzej niz na 3 lata. Strona publiczna dokonuje
w trakcie obowiazywania umowy kontroli i oceny realizacji zadania pod katem:
stanu realizacji, efektywnosci, rzetelnosci, jako$ci wykonania, prawidtowosci
wykorzystania przekazanych srodkow i prowadzenia wymaganej dokumentacji.
Realizator zadania przygotowuje na koniec (w ciagu 30 dni od uptywu terminu
umowy) sprawozdanie z wykonania zadania®.

Zlecanie zadan publicznych i przekazywanie dotacji przez organy admini-
stracji publicznej na rzecz organizacji pozarzadowych przewiduja rowniez inne
ustawy, np. ustawa z dnia 12 marca 2004 r. o pomocy spolecznej*’, ustawa z dnia
29 lipca 2005 r. o przeciwdziataniu przemocy w rodzinie®, ustawa z dnia 27 sierp-
nia 1997 r. o rehabilitacji zawodowej i spotecznej oraz zatrudnianiu niepetno-
sprawnych®, ustawa z dnia 20 kwietnia 2004 r. o promocji zatrudnienia i insty-
tucjach rynku pracy®, ustawa z dnia 29 lipca 2005 r. o przeciwdziataniu narko-
manii®®. Jednak tryb zlecania zadan publicznych jest zawsze ten sam — okreslony
ustawa o dziatalnosci pozytku publicznego i 0 wolontariacie®.

Dos¢ rozpowszechniony w literaturze podziat na finansowe i niefinansowe
(pozafinansowe) formy wspotpracy samorzadu terytorialnego z organizacjami po-
zarzadowymi zaklada, ze do tych pierwszych zaliczy¢ mozna:

1. powierzanie wykonywania zadania publicznego wraz z udzieleniem dota-
cji na sfinansowanie jego realizacji (art. 5 ust. 4 pkt 1 UDPPiW);

2. wspieranie wykonywania zadania publicznego wraz z udzieleniem dotacji
na czg$ciowe dofinansowanie jego realizacji (art. 5 ust. 4 pkt 2 UDPPiW);

3. wspieranie badz powierzanie realizacji zadan na zasadach i w trybie prze-
piséw o partnerstwie publiczno-prywatnym®, albo na podstawie uméw migdzy-
narodowych, jezeli na realizacj¢ okre$lonego zadania publicznego bgda przeka-

37 Zgodnie z art. 19a ust. 1 UDPPiW, na podstawie oferty realizacji zadania publicznego zto-
zonej przez organizacje pozarzadowe, organ wykonawczy jednostki samorzadu terytorialnego,
uznajac celowos¢ realizacji tego zadania, moze zleci¢ organizacji pozarzadowej z pominigciem
otwartego konkursu ofert, realizacjg zadania publicznego o charakterze lokalnym lub regionalnym,
spehiajacego tacznie nastgpujace warunki:

1) wysoko$¢ dofinansowania lub finansowania zadania publicznego nie przekracza kwoty
10 000 zt;

2) zadanie publiczne ma by¢ realizowane w okresie nie dluzszym niz 90 dni.

8 Zob. art. 11-19a UDPPiW.

¥ Dz. U. 2004, Nr 64, poz. 593 ze zm.

© Dz. U. 2005, Nr 180, poz. 1493 ze zm.

¢ Dz. U. 1997, Nr 123, poz. 776 ze zm.

2 Dz. U. 2004, Nr 99, poz. 1001 ze zm.

¢ Dz. U. 2005, Nr 179, poz. 1485 ze zm.

% http://administracja.ngo.pl/x/436184 [dostep 12.08.2013].

% Wigcej na temat partnerstwa publiczno-prywatnego w podrozdziale 2.5. niniejszego opra-
cowania.
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zywane niepodlegajace zwrotowi srodki ze zrodet zagranicznych (art. 11 ust. 5
UDPPiW);

4. umowy o wykonanie inicjatywy lokalnej® (art. 5 ust. 2 pkt 6 UDPPiW);

5. umowy partnerstwa, okreslone w ustawie o zasadach prowadzenia polityki
rozwoju®’ (art. 5 ust. 2 pkt 7 UDPPiW).

Z kolei do form pozafinansowych mozna zaliczy¢ przede wszystkim:

1. wzajemne informowanie si¢ o planowanych kierunkach dziatalnosci przez
organy administracji publicznej i organizacje,

2. konsultowanie z organizacjami pozarzadowymi projektow aktow norma-
tywnych w dziedzinach dotyczacych dziatalnosci statutowej tych organizacji,

3. konsultowanie projektow aktoéw normatywnych dotyczacych sfery pozytku
publicznego z radami pozytku publicznego,

4. tworzenie wspolnych zespotéw doradczych i inicjatywnych, sktadajacych
si¢ z przedstawicieli sektora pozarzadowego i administracji publiczne;j.

Pozafinansowe formy wspotpracy powinny przede wszystkim wplywac pozy-
tywnie na relacje samorzadu terytorialnego z organizacjami pozarzadowymi, przy
zalozeniu wzajemnego zaufania bedacego podstawa podejmowania kazdego rodzaju
wspotpracy. Te formy wspotpracy pozwalaja na lepsze dostosowanie tworzonych ak-
tow 1 dokumentoéw prawa miejscowego (szczeg6lnie rocznych lub wieloletnich pro-
gramow wspolpracy) do oczekiwan i mozliwosci organizacji pozarzadowych, a z dru-
giej w wigkszym stopniu umozliwiaja zaspokajanie potrzeb lokalnej spotecznosci.

W publikacji bedacej wynikiem realizacji projektu ,,Model wspdtpracy admi-
nistracji publicznej i organizacji pozarzadowych — wypracowanie i upowszech-
nienie standardow wspotpracy”®®, autorzy zaproponowali usystematyzowany
model wspotpracy, wyrdzniajac trzy jej ptaszczyzny, a w ramach kazdej z nich
dodatkowo wyodrebniajac po kilka obszaréw wspolpracy (tab. 9).

% W ramach inicjatywy lokalnej mieszkancy jednostki samorzadu terytorialnego bezposrednio
badz za posrednictwem organizacji pozarzadowych moga ztozy¢ wniosek o realizacj¢ zadania pu-
blicznego do jednostki samorzadu terytorialnego, na terenie ktorej maja miejsce zamieszkania lub
siedzibg, m. in. w zakresie: budowy, rozbudowy lub remontu drég, kanalizacji, sieci wodociagowe;j,
budynkow oraz obiektow architektury stanowiacych wtasno$¢ jednostek samorzadu terytorialnego,
dziatalnosci w sferze kultury fizycznej i turystyki, edukacji, oswiaty i wychowania, czy ochrony
przyrody (art. 19b ust. | UDPPiW).

"W przypadku projektow partnerskich realizowanych na podstawie umowy partnerskiej, jed-
nostki sektora finansow publicznych (w tym samorzady terytorialne) ubiegajace si¢ o dofinansowa-
nie dokonuja wyboru partneréw spoza sektora finanséw publicznych (w tym organizacje pozarzado-
we) z zachowaniem zasady przejrzystosci i rownego traktowania podmiotow (art. 28a ust. 4 Ustawy
o zasadach prowadzenia polityki rozwoju).

 Projekt, ktorego beneficjentem systemowym byto Ministerstwo Pracy i Polityki Spoteczne;j,
zostal zrealizowany w latach 2009-2011 w ramach Poddziatania 5.4.1. Wsparcie systemowe dla
trzeciego sektora, http://www.pokl541.pozytek.gov.pl/Projekt,Model,wspolpracy,administracji,pub
licznej,i,organizacji,pozarzadowych,%E2%80%93,wypracowanie,i,upowszechnienie,standardow,
wspolpracy,20.html [dostep 12.08.2013].
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Tabela 9. Model wspoétpracy jednostek samorzadu terytorialnego z organizacjami pozarzadowymi

Plaszczyzny wspotpracy

Wspotpraca jednostek samo-
rzadu terytorialnego i orga-
nizacji pozarzadowych przy
tworzeniu polityk publicznych

Wspdtpraca jednostek samorza-
du terytorialnego z organizacja-
mi pozarzadowymi w zakresie
realizacji zadan publicznych

Infrastruktura wspotpracy, two-
rzenie warunkéw do spolecznej
aktywnosci

Obszary wsp

oOlpracy w ramach poszczegdlnych ptaszczyzn

— Wspolpraca przy diagno-
zowaniu lokalnych proble-
mow i wyzwan

Wzajemne informowanie
si¢ o planach, zamierzeniach
i kierunkach dziatan
Wspottworzenie  strategii
i programow realizacji poli-
tyk publicznych oraz rozwia-

— Realizacja zadan publicz-
nych z wykorzystaniem
form finansowych

— Realizacja zadan publicz-
nych z wykorzystaniem
form niefinansowych

— Partnerstwo projektowe
w realizacji zadan publicz-
nych

— System wspierania inicja-
tyw obywatelskich i organi-
zacji pozarzadowych

— Wspieranie procesow inte-
gracji sektora organizacji
pozarzadowych

— Partnerstwo lokalne

zan instytucjonalnych
Konsultowanie zatozen pro-
jektow 1 aktow normatyw-
nych oraz zasad realizacji
innych przedsigwzig¢
Wspdlpraca przy wdrazaniu
polityk publicznych
Uczestnictwo  organizacji
pozarzadowych w ocenie re-
alizacji polityk i programoéw

Zrédto: opracowanie wiasne na podstawie Model wspélpracy administracji publicznej i organizacji
pozarzqdowych, s. 12, 28, 55 i 71. Tekst dostgpny w wersji elektronicznej: http://www.civitas.edu.pl/
pub/nasza_uczelnia/projekty badawcze/Model wspolpracy/model wspolpracy.pdf [dostgp10.08.2013].

Omawiany model wspotpracy podkresla istotng rolg organizacji pozarzado-
wych jako partnerow samorzadow w tworzeniu polityk publicznych, ich bezpo-
sredniej realizacji oraz monitoringu i ocenie efektow. W przypadku opracowy-
wania koncepcji i konkretnych planow dzialan dotyczacych tzw. polityk migk-
kich, a wigc np. polityki spotecznej, ochrony srodowiska, edukacji czy kultury,
samorzady terytorialne radzg sobie w tym zakresie z reguly o wiele gorzej niz
w przypadku polityk odnoszacych si¢ do rozwoju infrastruktury technicznej. Pa-
migtajac o zasadzie pomocniczos$ci, samorzady powinny rezygnowaé z bezpo-
sredniej realizacji zadan tam, gdzie moga by¢ one przejmowane przez organizacje
pozarzadowe. Nie mozna jednak zapominac, Ze nie oznacza to zrzeczenia si¢ czy
przekazania odpowiedzialnosci za realizacje tych zadan organizacjom. Ta pozo-
staje nadal po stronie samorzadow lokalnych.

Wspélpraca na dwoch pierwszych ptaszczyznach wymaga stworzenia od-
powiednich warunkow, ktore beda jej sprzyjaly. Model zaktada konieczno$¢
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wsparcia organizacji pozarzadowych przez samorzady. Powinno ono polegac
na wzmacnianiu potencjatu partnera (nieformalnych grup bedacych przeja-
wem inicjatyw obywatelskich, jak i dziatajacych w pelni w sposob sforma-
lizowany fundacji czy stowarzyszen) poprzez wsparcie finansowe, lokalowe,
merytoryczne (szkolenia i doradztwo) czy promowanie w spoleczenstwie jego
dziatan®.

Wydaje sig, ze obecnie w Polsce nie brakuje juz podstaw prawnych i szcze-
gotowych uregulowan organizacyjnych dotyczacych wspotpracy sektora orga-
nizacji pozarzadowych z samorzadami terytorialnymi, zwlaszcza na szczeblu
lokalnym. Gtownym problemem pozostaje nadal brak woli wspotpracy z oby-
dwu stron. Czynnikiem majacym silny wptyw na taki stan rzeczy moze by¢
utrzymujaca si¢ jeszcze i bardzo powoli ustgpujaca wzajemna nieufnos¢ (wbrew
powszechnej i dos¢ zgodnej opinii obydwu stron, ze gtownej bariery na drodze
do wspotpracy nalezy upatrywac¢ w braku czy niewystarczajacej ilosci srodkow
finansowych). To niedobrze, bo mozna przeciez wrgcz powiedzieé¢, ze samorza-
dy terytorialne i organizacje pozarzadowe sa na siebie skazane, a wspotpraca
tych partneré6w moze przynies¢ naprawde duze obopolne korzysci, nie tylko
ekonomiczne.

2.5. Wspotpraca gmin z podmiotami sektora prywatnego

Oprocz wspotpracy gmin z administracja rzadowa, innymi jednostkami samo-
rzadu terytorialnego, mieszkancami oraz organizacjami pozarzadowymi zachodzi
ona rowniez z podmiotami prywatnymi”. Z wielu wzgledow, o ktorych szerzej
bedzie mowa w dalszej czgsécei tego podrozdziatu, gminom powinno zaleze¢ na
podejmowaniu, utrzymywaniu, a nawet rozwoju wspotpracy z tymi podmiotami.
Ta wspotpraca moze si¢ odbywaé co najmniej na ptaszczyznach: realizacji zadan
publicznych, pobudzania i wsparcia rozwoju przedsigbiorczosci oraz zarzadzania
rozwojem gospodarczym.

W sytuacji, w ktérej gmina decyduje si¢ na powierzenie obowiazkow zwia-
zanych z realizacja zadan publicznych podmiotom prywatnym (zaré6wno osobom
fizycznym, prawnym, jak i jednostkom nieposiadajacym osobowo$ci prawnej),
moze to uczyni¢ w drodze umowy cywilno-prawnej, uwzgledniajac przy tym

% Szerzej: Model wspolpracy administracji publicznej i organizacji pozarzqdowych, s. 12,
28, 551 71. Tekst dostepny w wersji elektronicznej: http://www.civitas.edu.pl/pub/nasza_uczelnia/
projekty badawcze/Model wspolpracy/model wspolpracy.pdf [dostgp 10.08.2013].

7 Nie mniej istotnymi aktorami, ktorych istnienie i prawidtowe funkcjonowanie wptywa na
rozwoj okreslonego terytorium, sa podmioty zajmujace si¢ edukacja, sfera badawczo-rozwojo-
wa czy wspieraniem przedsigbiorczos$ci i innowacyjnos$ci w ramach tego terytorium. Wspotpraca
z tymi podmiotami nie byla przedmiotem zainteresowania badan, stad nie zostata ujgta w opra-
cowaniu.
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przede wszystkim przepisy Ustawy z dnia 27 sierpnia 2009 r. o finansach pu-
blicznych”, Ustawy z dnia 29 czerwca 2004 r. Prawo zaméwien publicznych,
a w przypadku realizacji zadan w ramach opisanego w dalszej czgsci podrozdziatu
partnerstwa publiczno-prywatnego — Ustawy z dnia 19 grudnia 2008 r. o partner-
stwie publiczno-prywatnym’ oraz Ustawy z dnia 9 stycznia 2009 r. o koncesji na
roboty budowlane lub ustugi’™. Przepisy te mozna odnie$¢ rowniez do sytuacji,
w ktorej wspotpraca pomigdzy gming a podmiotami prywatnymi dotyczy dostar-
czania ushug i towarow na potrzeby administracji gminnej (np. ochrona budynkow
administracji, realizacja zapotrzebowania na sprz¢t komputerowy czy materiaty
biurowe).

W pierwszych latach po przetomie systemowym brakowato regulacji praw-
nych dotyczacych sposobu wybierania podmiotow, ktore miatyby podjac si¢ re-
alizacji zadan publicznych spoczywajacych na samorzadzie gminnym badz sta¢
si¢ dostarczycielem towaréw i uslug na rzecz gminy. Czg$¢ samorzadow wy-
pracowata jednak wtasne zasady i kryteria, ktore miaty zapewnic¢ bezstronnos¢
w procesie wyboru dostawcy ustugi 1 wysoka efektywno$¢ w zaspokajaniu po-
trzeb gmin i ich mieszkancow. Jak podkresla E. Wojciechowski, dopiero Ustawa
z 10 czerwca 1994 r. 0 zamowieniach publicznych” wprowadzita logike rynko-
wa (konkurencj¢ wykonawcow) do tej dziedziny dzialalno$ci samorzadu tery-
torialnego’. Kolejne nowelizacje doprowadzity do przyjgcia w 2004 r. ustawy
Prawo zamoéwien publicznych, okreslajacej zasady i tryb udzielania zamowien
publicznych, $§rodki ochrony prawnej oraz kontrole udzielania tych zamowien””.
Do podstawowych zasad dotyczacych stosowania prawa zamdwien publicznych
naleza:

1) zasada réwnego traktowania wykonawcow,

2) zasada zapewniania uczciwej konkurencji,

3) zasada bezstronno$ci i obiektywizmu,

4) zasada legalizmu,

5) zasada jawnosci,

6) zasada pisemnosci postgpowania,

7) zasada pierwszenstwa trybow przetargowych’s.

"' Dz. U. 22009 r., Nr 157, poz. 1240 ze zm.

2Dz. U. 22004 ., Nr 19, poz. 177 ze zm.

3 Dz.U. 22009 r., Nr 19, poz. 100 ze zm.

" Dz.U. 22009 r., Nr 19, poz. 101 ze zm.

»Dz. U. 2199 r., Nr 76, poz. 344 ze zm.

¢ E. Wojciechowski, Gospodarka samorzqdu terytorialnego, Wydawnictwo Difin, Warszawa
2012, s. 59.

77 Ustawa z dnia 29 czerwca 2004 r. Prawo zamdwien publicznych, Dz. U. z 2004 r., Nr 19,
poz. 177 ze zm.

8 http://zamowienia-publiczne.wieszjak.pl/udzielanie-zamowien/272590,Jakie-sa-zasady-udziela-
nia-zamowien-publicznych.html#ixzz2dFL7w2UO [dostgp 27.08.2013].
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Zgodnie z art. 13 Ustawy z dnia 29 czerwca 2004 r. Prawo zamdwien publicz-
nych (UPZP), zamowienia publicznego udziela si¢ w trybie™:

1) przetargu nieograniczonego,

2) przetargu ograniczonego,

3) negocjacji z ogtoszeniem,

4) negocjacji bez ogloszenia,

5) dialogu konkurencyjnego,

6) zapytania o ceng,

7) zamowienia z wolnej reki,

8) licytacji elektroniczne;j.

Podstawowym trybem zamdwienia publicznego jest przetarg nieograniczo-
ny, a wigc dajacy mozliwos$¢ przystapienia do niego wszystkim zainteresowanym
podmiotom, ktérych przepisy ustawy nie wykluczaja z kregu potencjalnych wy-
konawcow®, a ktore posiadaja uprawnienia do wykonywania okreslonej dziatal-
nosci lub czynnosci, jezeli przepisy prawa naktadaja obowiazek ich posiadania.

W Polsce dopuszczenie podmiotéw prywatnych do prowadzenia dziatalnosci
gospodarczej w ramach gospodarki komunalnej wymaga procedury przetargowej
albo koncesji, zezwolen, wpisow do rejestru dzialalnosci regulowanej, licencji,
a takze uprawnien zawodowych. W art. 46—75a Ustawy z dnia 2 lipca 2004 r.
o swobodzie dziatalnosci gospodarczej®' znajduje si¢ wykaz dziatalnosci, ktore
podlegaja powyzszym uregulowaniom. Szczegotowe zapisy dotyczace wymogow,
jakie musza zostac spetnione przez podmioty ubiegajace si¢ o ich uzyskanie, znaj-
duja si¢ natomiast juz w konkretnych ustawach branzowych regulujacych dany
rodzaj dziatalno$ci. I tak np. odbieranie odpadéw komunalnych od wtascicieli nie-
ruchomosci wymaga uzyskania wpisu do rejestru dziatalnosci regulowanej, prowa-
dzonego przez wojta, burmistrza czy prezydenta miasta wasciwego ze wzgledu na
miejsce odbierania odpadow komunalnych od witascicieli nieruchomosci®?. Z kolei
oprdznianie zbiornikow bezodptywowych i transport nieczystosci ciektych, ochro-
na przed bezdomnymi zwierzgtami oraz prowadzenie schronisk dla bezdomnych
zwierzat, a takze grzebowisk i spalarni zwlok zwierzgcych i ich czg$ci wymaga
zezwolenia, ktérego udziela wojt, burmistrz lub prezydent miasta wlasciwy ze
wzgledu na miejsce $wiadczenia ushug®. Sposrod innych dziatalnosci, ktore moga
prowadzi¢ prywatni przedsigbiorcy w ramach wspotpracy z gminami, warto jesz-

7 Tekst ujednolicony, Dz. U. 2013, poz. 907.

80 Zgodnie z art. 24 UPZP wyklucza si¢ m.in. podmioty, ktore wezes$niej wyrzadzity szkodg,
nie wykonujac badz nienalezycie wykonujac inne zamowienie, podmioty bgdace w likwidacji,
zalegajace z podatkami, sktadkami spolecznymi i zdrowotnymi, czy skazane za okre$lone
przestepstwa.

$1Dz. U. 2004, Nr 173, poz. 1807 ze zm.

82 Art. 9b i 9c Ustawy z dnia 13 wrze$nia 1996 r. o utrzymaniu czystosci i porzadku w gminach,
tekst jedn. Dz. U. 2005, Nr 236, poz. 2008 ze zm.

8 Art. 7 ww. ustawy.
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cze wskaza¢ na regularny przewo6z osob w krajowym transporcie drogowym, ktory
wymaga posiadania odpowiedniej licencji oraz zezwolenia. Zgodnie z art. 7 ust. 2
ustawy z dnia 6 wrzes$nia 2001 r. o transporcie drogowym®* organem wtasciwym
w sprawach udzielenia, odmowy udzielenia, zmiany lub cofnigcia licencji w za-
kresie krajowego transportu drogowego jest starosta wlasciwy dla siedziby przed-
sigbiorcy. Natomiast na podstawie art. 18 ust. 1 ww. ustawy zezwolenia, w za-
leznosci od obszaru wykonywania przewozow, udziela wojt, burmistrz, prezydent
miasta, zarzad zwiazku migdzygminnego, starosta lub marszalek wojewodztwa.
Gmina chcac zastosowaé outsourcing w obszarze ochrony mienia, np. budynkow
stanowiacych siedzib¢ administracji samorzadowej, czy zapewni¢ ochrong osob
1 mienia w trakcie organizowanych przez gming imprez okoliczno$ciowych, moze
skorzysta¢ jedynie z ustug podmiotow posiadajacych koncesje na ten rodzaj dzia-
talno$ci wydana przez Ministra Spraw Wewngtrznych®.

Przepisy przywotywanej juz ustawy Prawo zamowien publicznych majg row-
niez zastosowanie w przypadku wykorzystywania przez samorzady terytorialne
formuly partnerstwa publiczno-prywatnego, ktora jest zdaniem duzej czesci specja-
listow najbardziej zaawansowana forma wspotpracy miedzysektorowej. Samorzady
gminne jako podmioty odpowiedzialne za rozwoj terytorialny w wymiarze lokal-
nym borykaja si¢ czgsto z problemem braku wystarczajacych srodkow finansowych
na realizacj¢ inwestycji, ktore moglyby przyczyni¢ si¢ do poprawy stanu infrastruk-
tury i lepszego zaspokajania potrzeb mieszkancow oraz podmiotow prowadzacych
swoja dziatalno$¢ na terenie gminy. W konsekwencji przektada si¢ to niestety na
wolniejszy rozwoj terytorium, zarowno w wymiarze gospodarczym, jak i spotecz-
nym, czy chociazby kulturowym. Czg$ciowym rozwigzaniem tego problemu moze
by¢ wiasnie partnerstwo publiczno-prywatne (PPP) i realizacja w tej formule inwe-
stycji i zadan publicznych. Wedtug The National Council for Public-Private Partner-
ships partnerstwo publiczno-prywatne to oparte na umowie porozumienie mi¢dzy
jednostka publiczng (rzadowa, regionalna, lokalng) a podmiotem prywatnym o cha-
rakterze komercyjnym. Dzigki niemu umiejetnoscei 1 zasoby kazdego z sektorow
wykorzystywane sa przy dostarczaniu ushug odbiorcom i udostgpnianiu obiektow
uzytkownikom®.

Podzial zadan, odpowiedzialnosci i ryzyka w ramach PPP umozliwia osia-
gnigcie najbardziej efektywnego ekonomicznie sposobu tworzenia infrastruktury
i dostarczania ustug publicznych®’. W wezszym ujeciu PPP oznacza realizacje przed-
sigwzig¢ o charakterze uzytecznosci publicznej prowadzonych przez wspotpracujace

8 Obwieszczenie Marszatka Sejmu Rzeczypospolitej Polskiej z dnia 14 wrzesnia 2012 r.
w sprawie ogloszenia jednolitego tekstu ustawy o transporcie drogowym, Dz. U. 2012, poz. 1265.

8 Art. 1516 Ustawy z dnia 22 sierpnia 1997 r. 0 ochronie 0sob i mienia, tekst jedn. Dz. U.
2005, Nr 145, poz. 1221 ze zm.

8 Za: www.ncpp.org

87 B. Korbus, M. Strawinski, Partnerstwo publiczno-prywatne. Nowa forma realizacji zadan
publicznych, wyd. 2, Wyd. LexisNexis, Warszawa 2009, s. 58-59.
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podmioty prywatne i publiczne, przy wzajemnym zaangazowaniu instytucjonal-
nym i kapitalowym oraz (mniej lub bardziej) solidarnym podziale korzysci i ryzy-
ka z niego wynikajacych®.

Zgodnie z art. 1 ust. 2 ustawy o partnerstwie publiczno-prywatnym jego
przedmiotem jest wspolna realizacja przedsigwzigcia oparta na podziale zadan
1 ryzyk pomig¢dzy podmiotem publicznym i partnerem prywatnym. Partner pry-
watny zobowiazuje si¢ do realizacji przedsigwzigcia za wynagrodzeniem oraz
poniesienia cato$ci lub czg$ci wydatkow z nim zwiazanych, a podmiot publiczny
zobowiazuje si¢ do wspotdziatania w osiagnigciu celu przedsigwzigcia, w szcze-
gblnosci poprzez wniesienie wktadu wlasnego w postaci srodkow finansowych
badz majatku rzeczowego (art. 7 ustawy o PPP).

Dziatania w ramach formuty partnerstwa publiczno-prywatnego regulowa-
ne sa rOwniez przepisami ustawy z dnia 9 stycznia 2009 r. o koncesji na roboty
budowlane Iub ustugi. W mysl art. 1 ust. 2 koncesjonariusz (podmiot prywat-
ny) zobowiazuje si¢ na podstawie umowy koncesji zawieranej z koncesjodawca
(podmiotem publicznym) do wykonania przedmiotu koncesji za wynagrodze-
niem. Jest nim w przypadku koncesji na roboty budowlane wylaczne prawo
do eksploatacji obiektu budowlanego, w tym pobierania pozytkéw, albo takie
prawo wraz z platnoscia koncesjodawcy. W przypadku koncesji na ustugi wy-
nagrodzenie jest wylacznym prawem do wykonywania ustug, w tym pobierania
pozytkow, albo takie prawo wraz z ptatnoscia koncesjodawcy. Zgodnie z zapisa-
mi tej ustawy koncesjonariusz ponosi w zasadniczej czgsci ryzyko ekonomiczne
wykonywania koncesji.

W opinii specjalistow, do kluczowych korzysci wynikajacych z wykorzysty-
wania formuty PPP naleza®:

—realizacja projektow w sytuacji ograniczonej dostgpnosci kapitatu publicznego,

— ograniczone koszty catkowite projektu,

— lepsza alokacja ryzyka,

— zwigkszona efektywnos¢ procesu wdrazania i zarzadzania projektem,

— wyzsza jakos$¢ ustug publicznych,

— generowanie dodatkowych przychoddow,

— poprawa dzialania administracji publicznej,

— wprowadzenie mechanizmow konkurencji w proces $wiadczenia ustug pu-
blicznych.

W Polsce PPP jest rozwiazaniem stosunkowo nowym i nadal rzadko wyko-
rzystywanym. Kierunek wspotpracy publiczno-prywatnej przez dlugie lata wyty-
czala jedynie Ustawa z dnia 27 pazdziernika 1994 r. o autostradach platnych oraz

8 M. Moszoro, Partnerstwo publiczno-prywatne w monopolach naturalnych w sferze uzytecz-
nosci publicznej, Oficyna Wydawnicza Szkoty Gtownej Handlowej, Warszawa 2005, s. 49.

% B. Korbus, T. Srokosz, M. Wawrzyniak, Partnerstwo publiczno-prywatne. Poradnik, Urzad
Zamowien Publicznych, Warszawa 2010, s. 24.
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o Krajowym Funduszu Drogowym®. Instytucja PPP zostata na gruncie polskiego
prawa uregulowana dopiero Ustawa z dnia 28 lipca 2005 r. o partnerstwie publicz-
no-prywatnym’'. W dos¢ zgodnej opinii specjalistow, zapisy tej ustawy w istotny
sposob ograniczaty mozliwo$¢ podejmowania wspdlpracy przez podmioty sek-
tora publicznego i prywatnego, zamiast tego typu dziatania utatwiaé. W efekcie
koncowym formuta PPP byta dotychczas wykorzystywana glownie w przypadku
duzych inwestycji realizowanych na szczeblu centralnym, a nie lokalnym. W try-
bie ustawy nie uruchomiono zadnego projektu PPP.

Przyjete na przetomie lat 2008—2009: Ustawa z dnia 19 grudnia 2008 r.
o partnerstwie publiczno-prywatnym®? wraz z Ustawa z dnia 9 stycznia 2009 r.
o koncesji na roboty budowlane lub ustugi®?, miaty na celu odformalizowanie do-
tychczasowych regulacji i wzrost zainteresowania oraz utatwienie podejmowa-
nia wspotpracy w formule PPP przez podmioty publiczne dziatajace na szczeblu
lokalnym. Pomimo dodatkowych nowelizacji zapisow tych ustaw nadal trudno
mowi¢ o powszechnym wykorzystywaniu tego rozwiazania przez polskie sa-
morzady terytorialne. W latach 2009—2011 sposrod ogloszonych 103 projektow
67% przedsigwzi¢é bylo w trybie koncesji na roboty budowlane i ustugi, a je-
dynie 33% w formule PPP. Najwigkszym zleceniodawca dla PPP jest samorzad
terytorialny (w tym przede wszystkim duze polskie miasta). Najwyzsze warto-
$ci projektow odnotowano dotychczas w sektorach sportu i rekreacji, gospodar-
ki odpadami, wodociagéw i kanalizacji oraz infrastruktury okototransportowej
(parkingi). W poréwnaniu z do$wiadczeniami europejskimi, polskie projekty
PPP sa niskiej warto$ci®.

Z punktu widzenia rozwoju kazdej jednostki samorzadu terytorialnego, obec-
no$¢ na jej terenie podmiotow prowadzacych dziatalno$¢ gospodarcza jest kwe-
stig niezwykle istotng. Daja one miejsca pracy dla cztonkow lokalnej spoteczno-
$ci, pozwalajac pozyskiwaé srodki niezbedne do zaspokojenia ich podstawowych
potrzeb zyciowych, a w czgsci przypadkoéw rowniez podnoszenia swojego statusu
materialnego i poziomu zycia. Funkcjonowanie przedsigbiorstw i ich kondycja
gospodarcza przektada sig takze na wielkos¢ dochodéw budzetéw jednostek sa-
morzadowych. Uzyskuja one wplywy zwiazane z prowadzeniem dziatalno$ci
gospodarczej w postaci podatku od dziatalnosci gospodarczej osob fizycznych,
optacanego w formie karty podatkowej oraz udziatéw w podatku dochodowym od
0s6b fizycznych i 0s6b prawnych. W zwiazku z tym wspotpraca powinna zmie-
rza¢ rowniez do zapewnienia jak najlepszych warunkow funkcjonowania za-
roOwno juz istniejacym, jak i potencjalnym przedsigbiorcom, chcacym w danej

% Tekst jedn. Dz. U. 2004, Nr 256, poz. 2571 ze zm.

1 Dz. U. 2005, Nr 169, poz. 1420 ze zm.

2 Dz. U. 2009, Nr 19, poz. 100 ze zm.

% Dz. U. 2009, Nr 19, poz. 101 ze zm.

%+ 1. Herbst, P. Zaremba, Analiza rynku PPP w Polsce — synteza, ,,Europejski Doradca Samo-
rzadowy”, kwiecien—czerwiec 2012.



64 Wspolpraca w samorzadzie gminnym w Polsce — ujgcie teoretyczne

gminie ulokowa¢ swoja dziatalnos$¢ gospodarcza. W przywotywanej juz ustawie
o swobodzie dziatalnosci gospodarczej polski parlament wyraznie wskazat w art.
8 ust. 1, ze organy administracji publicznej, a wigc 1 samorzadu gminnego, wspie-
raja rozwoj przedsigbiorczosci, tworzac korzystne warunki do podejmowania
i prowadzenia dziatalno$ci gospodarcze;.

Wiadze lokalne dziatajace na poziomie gminy dysponuja do$¢ bogatym
instrumentarium, ktérego wlasciwe zastosowanie moze przyczynic si¢ do lep-
szego, szybszego czy latwiejszego rozpoczynania i prowadzenia dziatalnosci
gospodarczej na terenie, za rozwoj ktorego sa odpowiedzialne. Naleza do nich
zaroOwno instrumenty o charakterze strategicznym, jak i instrumenty finansowe,
inwestycyjne, promocyjne®. Nie mniej istotne sg wszelkie zmiany w sposobie
obstugi istniejacych juz podmiotéw gospodarczych, jak i potencjalnych inwe-
storéw, zwiazane z upraszczaniem procedur i skracaniem czasu oczekiwania na
wymagane prawem decyzje, zaswiadczenia czy po$§wiadczenia. Dla tworzenia
klimatu sprzyjajacego przedsigbiorczosci wazny jest takze sam styl uprawiania
polityki — jej transparentno$¢, przemyslany i konsekwentny sposob realizacji,
umiejetno$¢ aktywizowania i wspotpracy z innymi aktorami lokalnego zycia
spoleczno-gospodarczego oraz podejmowanie dzialan przyczyniajacych si¢ do
tworzenia i rozwoju wysokiej jakosci kapitatu ludzkiego i spotecznego na okre-
slonym terytorium.

Wtladze lokalne nie powinny by¢ osamotnione i w praktyce czgsto nie sa
w swych dzialaniach na polu wspierania przedsigbiorczosci. Moga one podej-
mowac wspotprace z podmiotami tworzacymi infrastrukture otoczenia biznesu®.
W tej grupie mozna wyrdznic: osrodki szkoleniowo-doradcze, fundusze porgczen
kredytowych, lokalne i regionalne fundusze pozyczkowe, fundusze kapitatu za-
lazkowego, sieci aniotow biznesu, centra transferu technologii, inkubatory przed-
sigbiorczosci, preinkubatory (akademickie inkubatory przedsigbiorczosci), inku-
batory oraz parki technologiczne, a takze klastry. Coraz czg¢$ciej do tej grupy, ze
wzgledu na wzrastajaca w Polsce ich popularnos¢, klasyfikowane sa platformy
technologiczne®”. Podmioty te sa prowadzone zardwno przez organizacje pozarza-
dowe (fundacje i stowarzyszenia) specjalizujace si¢ w tego rodzaju dziatalnosci,
jak 1 w coraz wigkszym stopniu przez samorzady zawodowe i gospodarcze, or-
ganizacje przedsigbiorcow, a takze same samorzady terytorialne réznych szczebli
(badz przy ich wspoétudziale). Tworzac i realizujac pozniej polityke wspierania
przedsigbiorczo$ci, lokalne wtadze powinny korzysta¢ z wiedzy, doswiadczenia
1 obserwacji poczynionych przez te podmioty, ktore sa najczesciej blizej problemu

5 Zob. E. Bonczak-Kucharczyk, K. Cherbst, K. Chmura, Jak wladze lokalne mogq wspieraé
przedsigbiorczosé, FISE/PFPMiSP, Warszawa 1998.

% Wskazuje na to m.in. art. 12 przywolywanej juz w tek$cie Ustawy o swobodzie dziatalnosci
gospodarcze;j.

7 Zob. A. Bakowski, M. Mazewska (red.), Osrodki Innowacji i PrzedsigbiorczoSci w Polsce.
Raport 2012, PARP, L.6dz/Warszawa 2012.
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niz politycy i urzednicy. Lepiej znaja potrzeby tych, do ktorych pomoc ma by¢
kierowana®®,

Kolejnym obszarem wspolpracy samorzadu terytorialnego z podmiotami pry-
watnymi jest wsparcie rozwoju gospodarczego. Dziatania w tym zakresie przybie-
raja forme konsultacji, wspolnych zespotow, paktow, konsorcjéw na rzecz rozwoju,
misji gospodarczych. Ich celem jest wypracowywanie wspolnych stanowisk, ksztal-
towanie decyzji publicznych odpowiadajacych na potrzeby lokalnego biznesu i da-
nej spolecznosci oraz zintegrowane zarzadzanie rozwojem.

Z pewnoscia wspolpraca pomigdzy gmina i dziatajacymi na jej obszarze pod-
miotami prywatnymi jest zjawiskiem pozytywnym, mogacym przynie$¢ korzysci
wszystkim jej uczestnikom. Wydaje si¢ jednak, ze sktadane przez wiadze lokalne
deklaracje nie zawsze maja swe odzwierciedlenie w praktyce. Zarowno zakres,
jak 1 intensywnosc¢ tej wspotpracy moglyby by¢ wigksze. Mozna odnie$¢ wraze-
nie, ze stosowane przepisy pozostaja w duzej mierze martwe wobec przejawiania
si¢ tego typu inicjatyw.

% Cho¢ i w tym przypadku mozna spotkac si¢ z opiniami bezposrednich beneficjentow ich
ustug (przedsigbiorcéw, pracownikow, bezrobotnych), ktorzy twierdza, ze wiedza tych podmiotow
musi by¢ niewystarczajaca, skoro proponowana przez nie oferta nie odpowiada istniejacym w danej
chwili potrzebom rynkowym.






Rozdziat 3

METODYKA BADANIA

3.1. Cele i problematyka badania

Projekt badawczy ,, Wtadza lokalna miedzy panstwem, spoteczenstwem a ryn-
kiem: wspolpraca i konkurencja” zaktadat dostarczenie kompleksowej wiedzy na
temat roli wiadzy lokalnej w uktadzie panstwo—spoteczenstwo—rynek. Mechani-
zmy sprawowania wladzy ulegaja statym przeobrazeniom pod wptywem wyzwan
wynikajacych z globalizacji i zachodzacych zmian spoteczno-gospodarczych, do
ktorych zaliczy¢ nalezy takze postulat wspotpracy oraz konkurencji. Za glow-
ny cel badan przyjeto identyfikacje zjawiska wspotpracy i konkurencji gminnych
jednostek samorzadowych z podmiotami publicznymi, spotecznymi i prywatny-
mi w obszarze realizacji zadan publicznych. Wyniki badan wypetiaja obecna
w polskiej literaturze przedmiotu luk¢ w wiedzy na temat form i obszarow, w kto-
rych gminy podejmuja wspolpracg badz konkuruja z innymi uczestnikami rynku
ushug publicznych w Polsce. Badanie pozwolito na poznanie aktualnej sytuacji
panujacej w jednostkach samorzadu gminnego, dotyczacej zakresu i charakteru
wspotpracy migdzysektorowej, ale rowniez przyczynito si¢ do wskazania mozli-
wych kierunkow rozwoju wspotpracy polskich gmin oraz opracowania narzg¢dzia
oceny poziomu zaawansowania wspotpracy w gminie. W procedurze badawczej
uwzgledniono trzy perspektywy obserwacji:

— polityczna (panstwo, demokracja, rzadzenie),

— ekonomiczng (gospodarka, mechanizm rynkowy, konkurencja),

— spoteczna (partnerzy spoteczni, organizacje pozarzadowe, partycypacja
spoteczna).

Potaczenie tych punktow widzenia pozwala kompleksowo ocenia¢ sposob
organizacji i funkcjonowania wtadz lokalnych.

Wspoélczesnie rola wladz lokalnych dalece wykracza poza ramy typowego
administrowania, co wymaga od nich umiejgtnosci wspotpracy i konkurowania
z innymi podmiotami. Sformutowany cel ogolny podnosi istotny problem nauko-
wy W postaci niesprawnosci wladzy lokalnej i konieczno$ci przebudowy sposo-
bow jej sprawowania.
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Cele szczegotowe:

I. Opracowanie teoretycznego i wskaznikowego modelu wiladzy idealnej
rozumianego jako najbardziej zaawansowane partnerstwo gminy na wszystkich
analizowanych plaszczyznach wspolpracy. Stanowi on pozadany z teoretycznego
punktu widzenia (nowe zarzadzanie publiczne, wspotzarzadzanie) obraz relacji
wspoOtpracy z podmiotami sektora publicznego, spotecznego i prywatnego. Model
ten stanowi¢ bedzie swoisty wzorzec dla konkretnych zachowan wtadzy lokal-
nej. Z kolei zaproponowany model wskaznikowy ma charakter narzedzia pomia-
rowego, stuzacego do oceny wspolpracy wiadz lokalnych z podmiotami sektora
publicznego, prywatnego i spotecznego oraz okreslenia dystansu rzeczywistych
postaw wiadz lokalnych w stosunku do modelu idealnego.

II. Identyfikacja i ocena skali proceséw wspotpracy 1 konkurencji wiadz lo-
kalnych polskich gmin z podmiotami sektora publicznego, prywatnego i spotecz-
nego. Realizacja tak sformutowanego celu byta mozliwa dzigki syntezie wynikow
analiz szczegdlowych, prowadzonych w nastepujacych obszarach badawczych,
ktorym przyporzadkowano katalog pytan badawczych:

1. Identyfikacja kierunkow i form wspotpracy oraz konkurowania gmin z ad-
ministracja rzadowa i samorzadowa:

a) Czy i w jakich obszarach gminy wspotpracuja z administracja panstwowa?

b) Jakie sa powody takiej wspotpracy?

¢) Czy i w jakich obszarach gminy wspotpracuja z innymi jednostkami samo-
rzadu terytorialnego?

d) Jakie sg przyczyny podejmowania takiej wspotpracy?

e) W jakich formach prowadzona jest wspotpraca gmin z innymi jednostkami
samorzadu terytorialnego?

f) Czy i o co gminy konkuruja z administracja panstwowa?

g) Czy i w jakich obszarach konkurujg gminy z innymi jednostkami samorza-
du terytorialnego?

2. Identyfikacja kierunkow i form wspolpracy gmin z mieszkancami i organi-
zacjami pozarzadowymi:

a) Jak oceniaja wtadze lokalne poziom §wiadomosci obywatelskiej w swoich
gminach?

b) Jaka rolg przypisuja wladze lokalne spotecznosci lokalnej w procesach
sprawowania wtadzy publiczne;j?

c¢) W jakich formach wtadza lokalna wspotpracuje ze spotecznoscia lokalna
gmin?

d) Czy i jakie narzedzia informowania i komunikowania si¢ z mieszkancami
wykorzystuja gminy w kontaktach z mieszkancami?

e) Czy, na jakie sposoby i w jakich obszarach stosowane sa w gminach kon-
sultacje spoleczne z mieszkancami?

f) Czy, w jakich formach i w jakich obszarach mieszkancy gmin byli angazo-
wani w procesy wspoldecydowania/wspotuczestnictwa?
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g) Czy, w jakich formach i w jakich obszarach gminy podejmuja wspotprace
z organizacjami pozarzadowymi?

3. Identyfikacja kierunkow i form wspotpracy oraz konkurowania gmin
z podmiotami prywatnymi:

a) Jaki charakter maja relacje pomig¢dzy podmiotami komunalnymi a pod-
miotami prywatnymi $§wiadczacymi ustugi publiczne?

b) Czy i w jakich formach gminy podejmuja wspotprace z podmiotami pry-
watnymi poza sfera dostarczania ustug publicznych?

¢) Czy 1 w jaki sposob gminy wspieraja rozwo] przedsigbiorczosci na swoim
terenie?

d) Czy gminy podejmuja wspotprace z organizacjami tworzacymi otoczenie
dla biznesu?

e) Czy, w jakich formach i w jakich obszarach gminy realizuja projekty part-
nerstwa publiczno-prywatnego?

4. Identyfikacja rynkdéw ustug publicznych w polskich gminach:

a) W jaki sposob zorganizowany jest rynek ustug publicznych w gminach?

b) Jakie typy relacji wystepuja na rynkach ustug publicznych w poszczegol-
nych branzach?

c) Czy relacje zachodzace pomigdzy gminami a podmiotami prywatnymi
1 organizacjami pozarzadowymi w poszczegolnych kategoriach ustug publicz-
nych maja charakter wspolpracy?

d) W ktorych branzach ustug publicznych §wiadczonych w gminach domi-
nuje wspolpraca?

5 Zdefiniowanie podstawowych barier w rozwoju wspolpracy miedzysekto-
rowej:

a) Jakie bariery utrudniaja lub uniemozliwiaja wspolpracg z innymi jednost-
kami samorzadu terytorialnego?

b) Jakie bariery komunikowania si¢ z mieszkancami wyst¢puja w gminach?

c) Jakie sa bariery aktywnego wspotuczestnictwa obywateli w procesach po-
dejmowania decyzji w gminach?

d) Jakie bariery uniemozliwiaja lub ograniczaja nawiazywanie przez gminy
wspoOtpracy z podmiotami sektora prywatnego?

e) Jakie bariery uniemozliwiaja lub ograniczaja nawigzywanie przez gminy
wspotpracy z podmiotami otoczenia biznesu?

f) Jakie sa bariery w podejmowaniu partnerstwa publiczno-prywatnego
w gminach?

6. Identyfikacja otwarto$ci wiadz lokalnych dla idei sieciowego zarzadzania
w samorzadzie gminnym:

a) Czy zdaniem wtadz lokalnych procesy rzadzenia w gminach powinny by¢
oparte na sieciach migedzyorganizacyjnych?

b) Jakie skutki wywotuja sieci wspotpracy w procesach rzadzenia w gmi-
nach?
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Procedura badawcza przewidywata weryfikacje nastgpujacych hipotez ba-
dawczych:

I. Wielko$¢ (wyrazona liczba mieszkancow) oraz typ gminy wplywaja na
rozmiar wspolpracy z administracja rzadowa, samorzadowa, mieszkancami, or-
ganizacjami pozarzadowymi i podmiotami prywatnymi.

Im wigksza gmina, tym wigksza potrzeba wspotpracy z wymienionymi pod-
miotami. Gminy miejskie czg$ciej podejmuja wspotprace niz pozostate gminy.

II. Wielkos¢ (wyrazona liczba mieszkancow) i typ gminy wptywaja na liczbe
wykorzystywanych form wspolpracy z podmiotami sektora publicznego, miesz-
kancami, organizacjami pozarzadowymi i podmiotami prywatnymi.

Im wigksza gmina, tym wigksza réznorodno$¢ wykorzystywanych form
wspoOlpracy.

III. Cechy takie, jak wiek, poziom i profil wyksztatcenia, kadencja i doswiad-
czenie w administracji samorzadowej oraz poparcie polityczne wojta/burmistrza/
prezydenta miasta determinuja zaangazowanie gmin we wspotprace.

Im milodszy, posiadajacy wyksztalcenie wyzsze, o profilu menedzerskim
wojt, tym jest on bardziej otwarty na wspotprace.

Im wigksze doswiadczenie wojta na tym stanowisku, tym wigksza sktonnos¢
do inicjowania i rozwijania wspotpracy.

Kandydaci niezalezni i reprezentujacy lokalne ugrupowania cze¢sciej podej-
muja wspolprace od kandydatow z poparciem partyjnym.

IV. Wielkos$¢ gminy (wyrazona liczba mieszkancdéw) wptywa na uczestnic-
two podmiotow prywatnych i spotecznych w $§wiadczeniu ustug publicznych.

Im wigksza gmina, tym wigksza potrzeba angazowania podmiotow zewnetrz-
nych (wspolpracy), wynikajaca z rozmiaru i specyfiki rynku.

V. Struktura podmiotowa rynku ustug publicznych wplywa na charakter rela-
cji pomigdzy jego uczestnikami.

Obecnos¢ podmiotow prywatnych na rynku ustug publicznych wywotuje zja-
wisko konkurencji na tym rynku.

Obecnos$¢ podmiotdw spotecznych na rynku ustug publicznych sprzyja
wspoOlpracy.

VI. Wspolpraca pomigdzy gmina a innymi uczestnikami rynku ustug publicz-
nych zachodzi w kazdej branzy.

Jednak czestotliwos¢ wystgpowania relacji o charakterze wspotpracy jest
wyzsza na rynku ustug spotecznych niz na rynku ustug technicznych.

7. Wielko$¢ gminy wptywa na deklarowane przez wladze lokalne poparcie
dla koncepcji sieciowego zarzadzania samorzadowego.

Reprezentanci duzych gmin czg$ciej niz matych dostrzegaja potrzebg wdra-
zania i akceptuja nowe, innowacyjne podej$cia do zarzadzania samorzadowego.

W celu uzyskania wiarygodnych wynikow i wyczerpujacych odpowiedzi na po-
stawione pytania badawcze, niezbedne bylto przeprowadzenie wieloetapowego bada-
nia i potaczenie w analizie réznorodnych Zrodet danych oraz metod badawczych.
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3.2. Metody i narzedzia badawcze

Projekt zostat zrealizowany przy zastosowaniu réznych metod i technik ba-
dawczych (ankieta pocztowa, metoda wzorujaca oraz techniki analizy statystycz-
nej). Podejscie to pozwolitlo wykorzysta¢ mocne strony kazdej z technik przy
wzajemnej neutralizacji ich stabosci.

Za gtdwna podstawg teoretyczna realizowanego projektu badawczego przy-
jeto zatozenia badawcze znane w badaniach organizatorskich jako Koncepcja bu-
dowy systemoéw idealnych G. Nadlera (/deal Design of Effective and Logical Sys-
tem)'. Koncepcja ta zaktada projektowanie cato$ciowych usprawnien systemow
organizacyjnych za pomoca metody ,,wzorujacej”, zwanej takze prognostyczna.
Punktem wyjscia jest opracowanie teoretycznego systemu idealnego, a nastepnie
przy uwzglednieniu narzuconych ograniczen, zblizanie si¢ do rozwiazania propo-
nowanego, ktdre jest lepsze od istniejacego.

Koncepcje systemu idealnego G. Nadler prezentuje graficznie za pomoca troj-
kata (rys. 3). Wierzcholek tego trojkata przedstawia teoretyczny system idealny,
ktory nie jest osiagalny, ale stanowi pewien uktad odniesienia pokazujacy teoretycz-
ne mozliwosci jak najlepszej realizacji celow. Ponizej znajduje sig perspektywiczny
system idealny, ktory takze nie moze by¢ bezposrednio zastosowany, ale ktory moze
stanowi¢ punkt wyjscia do prowadzenia badan do uzyskania systemu idealnego
osiagalnego technicznie (usytuowanego jeszcze nizej), mozliwego do zastosowa-
nia w praktyce, gdyby warunki niezbedne do jego realizacji byly do dyspozyc;ji.
Jednakze w rzeczywisto$ci istnieje wiele ograniczen, system technicznie osiagalny
nalezy wigc modyfikowac i poprzez uwzglednienie wielu poprawek sprowadzi¢ go
do systemu, ktory moze by¢ w danych okoliczno$ciach zalecany.

= System idealny

System idealny

' System idealny realizowany
System

» System aktualny

Rysunek 3. Koncepcja systemu idealnego G. Nadlera
Zrodto: G. Nadler, Work systems design: the ideals concept, Irwin, Homewood Illinois 1967, s. 22—43

' Z. Mikotajczyk, Techniki organizatorskie w rozwiqzywaniu problemow zarzqdzania, Wydaw-
nictwo Naukowe PWN, Warszawa 1995.
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Koncepcja G. Nadlera miesci sig w nurcie teorii systemow, ktory rozwinat si¢
W nauce o organizacji i zarzadzaniu w XX w. System postrzegany jest jako zbior
wzajemnie ze soba powiazanych elementéw (efekt synergiczny), wyodrgbniony
z otoczenia. Migdzy systemem a otoczeniem zachodzi ciagta wymiana informacji,
energii, materii, system zasilany jest zatem przez otoczenie i sam przekazuje do
otoczenia efekty swojej dziatalnosci. Istnienie i dziatanie systemu zdeterminowa-
ne jest przez funkcje, jaka spelnia w otoczeniu.

W celu ustalenia i wdrozenia systemu zalecanego Nadler proponuje nastgpu-
jace etapy postepowania:

1. Ustalenie funkcji (celu),
. Stworzenie systemu idealnego (analiza),
. Zebranie informacji,
. Generowanie wariantow,
. Wybdr systemu zalecanego (wybdr wariantow),
. Sformutowanie systemu,
. Rewizja systemu (przeglad projektu, sprawdzenie),
. Testowanie systemu,
9. Instalowanie systemu (wdrozenie systemu) oraz

10. Kontrolowanie funkcjonowania systemu.

Postgpowanie wedtug metody Nadlera polega wigc na systematycznym
jednoczesnym badaniu wyobrazonych systemoéw idealnych i systemow istnie-
jacych w celu przejscia z nieosiagalnego systemu idealnego do najlepszego
systemu dajacego si¢ zastosowac¢ w praktyce. Metoda ta zostata wykorzystana
w projekcie do zbudowania teoretycznego modelu wtadzy lokalnej w kontekscie
wspolpracy z sektorami: publicznym, spotecznym i prywatnym. Przyjgcie sys-
temowych zasad przy planowaniu modelu wspotpracy wtadzy lokalnej w gmi-
nie jest uzasadnione koniecznos$cia kompleksowego projektowania wytycznych
1 podstaw dziatania wiadz samorzadowych (wyniki badan zamieszczono w pkt.
8.3. w rozdz. 8).

W celu realizacji projektu przeprowadzone zostato takze badanie ilo$cio-
we, skierowane do przedstawicieli lokalnych wtadz wykonawczych wszyst-
kich gmin w Polsce. Ze wzgledu na duza liczebnos¢ populacji polskich gmin
(2479) wykorzystano do badania technike ankiety pocztowej. Kwestionariusz
zawieral tacznie 30 pytan odnoszacych si¢ do poruszanych aspektow (za-
facznik 1). Pytania nosza charakter zamknigty i maja na celu identyfikacje
zjawisk lub ich oceng. Ankieta postuzyta jako narzedzie diagnozy rozmiaru
wspotpracy i konkurencji w polskich gminach. Respondentami w badaniu byli
wojtowie, burmistrzowie i prezydenci miast, badz osoby przez nich wskazane
(wyniki badan zamieszczono w rozdziatach 4, 5, 6, pkt.7.1 w rozdz. 7 i pkt.
8.1, 8.2 w rozdz. 8).

Kolejna metoda wykorzystana do badania poziomu wspotpracy realizowa-
nej przez samorzady gminne w Polsce byta analiza wielowymiarowa, w postaci

0NN L B~ W
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taksonomicznej miary rozwoju Z. Hellwiga (1968)%. Wykorzystuje si¢ ja czgsto
do liniowego porzadkowania obiektow opisanych przez wiele zmiennych diagno-
stycznych, ktore zastgpowane sa przez jedna miarg syntetyczna (wyniki zamiesz-
czono w pkt. 7.2 w rozdz. 7).

Wszystkie zmienne uwzglednione w konstrukcji wskaznika zintegrowanego
sa stymulantami, a ich warto$ci wyrazone w takich samych jednostkach miary
(w %), dlatego nie wymagaty one normalizacji. Przy konstrukcji syntetycznego
miernika rozwoju istotne jest takze przypisanie wag poszczegdlnym zmiennym
diagnostycznym, okres$lajacych ich znaczenie dla kryterium ogolnego w porow-
naniu z innymi zmiennymi. Moze si¢ ono odbywaé na podstawie opinii ekspertow
lub przy zastosowaniu metod statystycznych. Podejscie statystyczne bazuje na in-
formacjach o cechach tkwiacych tylko w samej macierzy danych, a w szczeg6lno-
$ci wykorzystuje analizg zmienno$ci cech oraz analizg korelacji migdzy cechami,
albo tylko jedng z tych analiz. Jego specyfika jest ,,mechaniczne potraktowanie
problemu wazenia, abstrahujace od rzeczywistej pozycji danej cechy okreslonej
przestankami merytorycznymi’. Oznacza to, ze cechy o duzej zmiennoS$ci nie
musza by¢ wcale wazne w sensie merytorycznym. W literaturze przedmiotu jed-
nak zaleca si¢, aby przy braku jednoznacznych wskazan co do zré6znicowanego
znaczenia i roli poszczegolnych cech, przyja¢ milczaco zatozenie o jednakowych
wagach wszystkich wybranych zmiennych diagnostycznych®.

Pierwszym krokiem w konstrukcji wskaznika zintegrowanego byto wyznacze-
nie wzorca, czyli obiektu, ktory posiada najkorzystniejsze warto§ci zmiennych dia-
gnostycznych z, = max {z,}, gdzie z, to wartosci stymulant. Przyjeto, ze najkorzyst-
niejsze wartosci uwzglednionych w badaniu zmiennych diagnostycznych wynosza
100% (co oznacza, ze pozadane jest wystgpowanie danej cechy w catej badanej
populacji gmin). W kolejnym kroku wyznaczono odleglosci kazdego obiektu od
przyjetego wzorca rozwoju (d,), wykorzystujac formutg odlegtosci euklidesowej:

m

di = Z(Zij_ZOj)z (1)
j=1
gdzie:
i=1,2, ..., n—liczba obiektow,
j=1,2,..., m— liczba zmiennych,

z,~ znormalizowana wartos$¢ j-tej zmiennej dla i-tego obiektu,
z,, — wzorcowa znormalizowana wartos¢ j-tej zmienne;.

2 Z. Hellwig, Zastosowanie metody taksonomicznej do typologicznego podziatu krajow ze wzgle-
du na poziom ich rozwoju i strukture wykwalificowanych kadr, ,,Przeglad Statystyczny” 1968, z. 4.

* K. Kukuta, Metoda unityzacji zerowej, Wydawnictwo Naukowe PWN, Warszawa 2000, s. 60.

4 Tamze, s. 64.
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W celu unormowania wartosci wskaznika d, zbudowano wzgledny miernik
rozwoju z, o wartoSciach w przedziale (0,1):

z,=1-—+ 2
=g @)
gdzie:

z,— syntetyczny miernik rozwoju dla i-tego obiektu,

d, —norma zapewniajaca przyjmowanie przez z, wartosci nalezacej do prze-
dziatu od 0 do 1, ktéra mozna wyznaczy¢ np. wedlug formuty:

d,=d,+28, 3)

gdzie,

d, — $rednia arytmetyczna dla wyznaczonych odleglosci d,

S, — odchylenie standardowe dla wyznaczonych odlegtosci d..

Wyzsza warto$¢ wskaznika z, oznacza, ze badany obiekt znajduje sig blizej
wzorca.

3.3. Charakterystyka préoby badawczej

W wyniku badania uzyskano tacznie 494 ankiety, co stanowi 19,9% wszyst-
kich gmin w Polsce. Biorac pod uwage typ gminy, zwrot ankiet ksztattowat si¢
nastepujaco:

— gminy miejskie, stanowiace 14% badanych gmin —22,5%,

— gminy miejsko-wiejskie, stanowiace 22,4% badanych gmin — 18,9%,

— gminy wiejskie, stanowiace 62,2% badanych gmin — 19,8%.

Rozktad typoéw gmin w badanej probie odpowiada ich udziatowi w populacji
gmin w Polsce®. Tym samym nie wystapitlo w badanej probie zjawisko nadrepre-
zentatywnosci zadnego z typow gmin.

Najwigcej ankiet wplyngto z gmin wojewodztw: mazowieckiego, todzkiego,
wielkopolskiego i lubelskiego. Biorac pod uwagg ogdlna liczbg gmin w wojewodz-
twie, najwigkszy odsetek ankiet uzyskano z gmin wojewddztw: podlaskiego 1 16dz-
kiego (rys. 4).

Suma wszystkich nadestanych z gmin ankiet — 494.

Kolor odzwierciedla liczbg ankiet nadestanych z danego wojewddztwa.

15,8% — udziat nadestanych ankiet z danego wojewddztwa w stosunku do
ogo6tu gmin znajdujacych si¢ na jego terenie.

5 Dla wszystkich gmin w Polsce udziaty te wyniosty odpowiednio: 63,4% dla gmin wiejskich,
24,3% dla miejsko-wiejskich i 12,3% dla miejskich. Zrédto: opracowanie wiasne na podstawie ze-
stawienia GUS dla jednostek podziatu terytorialnego na dzien 9 maja 2012 r., http://www.stat.gov.
pl/bip/36_ PLK_HTML.htm [dostegp 26.06.2012].
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Tabela 10. Liczba gmin bioracych udziat w badaniu wedtug wojewoddztw oraz typow gmin

Gmina Gmina Gmina ,
Jedno.stka miejska miejsko-wiejska wiejska Ogdtem
terytorialna
stan | badane | stan | badane | stan | badane | stan | badane
Dolnoslaskie 36 7 55 8 78 12 169 27
Kujawsko-pomorskie 17 4 35 12 92 16 144 32
Lubelskie 20 - 47 4 171 41 213 45
Lubuskie 9 2 33 8 41 7 83 17
Lodzkie 18 12 26 8 133 30 177 50
Matopolskie 14 4 47 6 121 20 182 30
Mazowieckie 35 3 50 8 229 40 314 51
Opolskie 3 2 32 7 36 7 71 16
Podkarpackie 16 4 34 3 110 22 160 29
Podlaskie 13 6 27 6 78 24 118 36
Pomorskie 25 3 17 4 81 15 123 22
Slaskie 306 10 602 4 1571 24 167 38
Swigtokrzyskie 5 2 26 4 71 8 102 14
Warminsko-mazurskie 16 3 33 10 67 11 116 24
Wielkopolskie 19 90 15 117 25 226 45
Zachodniopomorskie 11 53 7 50 9 114 18
Polska 306 61 602 112 1571 311 | 2479 494

Zrédlo: opracowanie whasne na podstawie danych GUS.

Rysunek 4. Rozktad uzyskanych ankiet wedtug wojewodztw

Zrédto: opracowanie wiasne
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Badane gminy r6znig si¢ wielko$cia, wyrazona liczba mieszkancow (tab. 11).
Najwigksza grupa wsrod badanych gmin sa gminy mate, liczace do 10 tys. miesz-
kancoéw (niemal 60%). Gminy $rednie, o liczbie mieszkancoéw 10—50 tys., stano-
wia 35,4%, a najwigksze — ponad 6% analizowanych jednostek.

Tabela 11. Badane gminy wedtug liczby mieszkancow

Badgne Liczba mieszkancow Ogélem

gminy Ponizej 5 tys. | 5-10 tys. | 1020 tys. | 20—50 tys. | 50 tys. lub wigcej
Liczebno$¢ 113 175 129 46 31 494
Odsetek 22,9 354 26,1 9,3 6,3 100,0

Zrédto: opracowanie wiasne.

Wsrod badanych gmin przewazaja jednostki, w ktorych funkcjg organu wy-
konawczego petnia osoby, dla ktorych jest to druga lub pierwsza kadencja na tym
stanowisku. Politycy lokalni z dtugim do$wiadczeniem, powyzej 4 kadencji, sta-
nowia 27,5% respondentow (tab. 12).

Tabela 12. Badane gminy wedtug liczby kadencji
organu wykonawczego

Liczba kadencji Liczba gmin % gmin
1 117 23,7
2 131 26,5
3 110 22,3
4 60 12,1
5 45 9,1
6 25 5,1
Brak danych 6 1,2
Ogotem 494 100,0

Zrodto: opracowanie wiasne.

Respondenci to gtéwnie osoby posiadajace raczej niewielkie doswiadczenie
w pracy w administracji samorzadowej. Az 38,7% wojtow, burmistrzow i prezyden-
tow miast bioracych udziat w badaniu pracowato w urzedzie ponizej 10 lat (tab. 13).

Zatrudnienie w urzedach badanych gmin ksztaltuje si¢ z reguly na niskim
poziomie, nieprzekraczajacym 50 pracownikéw. Wynika to w duzej mierze z cha-
rakteru jednostki (dominuja gminy wiejskie, male). Urzedy duze, liczace ponad
250 pracownikow stanowia zaledwie ok. 2% wszystkich urzedow (tab. 14).

Respondenci reprezentowali grupe wiekowa powyzej 46 lat — 77,1%, przy
czym byly to gléwnie osoby do 55. roku zycia. Wojtowie, burmistrzowie i pre-
zydenci miast kwalifikujacy si¢ do grupy 25—45 lat stanowili zaledwie 22,7%
(tab. 15).
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Tabela 13. Badane gminy wedlug stazu pracy organu
wykonawczego w administracji samorzadowej

Staz pracy wojta w adrrllinistracji Liczba gmin % gmin
samorzadowej
Do 4 lat 63 12,8
5-9 lat 128 25,9
10—14 lat 82 16,6
15-19 lat 57 11,5
20-29 lat 94 19,0
30 lat lub wigcej 39 7,9
Brak danych 31 6,3
Ogodtem 494 100,0

Zrodlo: opracowanie wlasne.

Tabela 14. Badane gminy wedhug wielkosci zatrudnienia w urzedzie

Wielko$¢ zatrudnienia w urzgdzie | Liczba gmin % gmin
Ponizej 50 pracownikow 324 65,6
50-249 110 22,3
250 lub wigcej 11 2,2
Brak danych 49 9,9
Ogodtem 494 100,0

Zrodto: opracowanie wlasne.

Tabela 15. Badane gminy wedtug wieku organu wykonawczego

Wiek wjta, burr_nistrza, Liczba gmin % gmin
prezydenta miasta
25-35 28 5,7
36—45 84 17,0
46-55 212 42,9
56 1 wigcej 169 342
Brak danych 1 0,2
Ogotem 494 100,0

Zrodto: opracowanie wiasne.

W odniesieniu do wyksztatcenia wida¢ wyrazna dominacj¢ osob z wyksztat-
ceniem wyzszym (87,3%) (tab. 16). Odsetek osob legitymujacych si¢ innym po-
ziomem wyksztatcenia byl raczej niewielki, coraz wigcej osob kandydujacych na
stanowisko organu wykonawczego szczebla gminnego, pomimo braku formal-
nych wymogoéw w tej kwestii, posiada wyksztatcenie wyzsze, w tym wyzsze za-
wodowe lub tez podnosi jego poziom w trakcie petnienia funkcji.
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Tabela 16. Badane gminy wedtug poziomu wyksztatcenia
organu wykonawczego

Poziom wyksztatcenia Liczba gmin % gmin
Srednie lub zawodowe 61 12,3
Wyzsze 431 87,3
Brak danych 2 0,4
Ogodtem 494 100,0

Zrodlo: opracowanie wlasne.

Wsrod respondentdw dominuja osoby z wyksztatceniem rolniczym 1 eko-
nomicznym (tab. 17). W kategorii ,,inny profil wyksztatcenia” (niz wymienione
w ankiecie) respondenci najczgsciej wskazywali wyksztalcenie techniczne (ok.
20%) 1 humanistyczne (12,5%).

Tabela 17. Badane gminy wedtug profilu wyksztatcenia
organu wykonawczego

Profil wyksztalcenia Liczba gmin % gmin
Prawnicze 32 6,6
Ekonomiczne 76 15,7
Menedzerskie 22 4.5
Rolnicze 88 18,2
Inne 264 52,5
Brak danych 12 2,5
Ogoétem 494 100,0

Zrodto: opracowanie wiasne.

Respondenci swoje poparcie uzyskiwali przede wszystkim z ramienia lokal-
nych ugrupowan, komitetow obywatelskich. Natomiast blisko 28% respondentow
startowalo w wyborach samorzadowych jako kandydaci niezalezni. Pod szyldem
partii politycznych byto jedynie 18,8% wszystkich wojtow, burmistrzow i prezy-
dentow miast bioracych udziat w badaniu (tab. 18).

Tabela 18. Badane gminy wedtug poparcia politycznego
dla organu wykonawczego

Poparcie polityczne wojta, burmistrza | Liczba gmin | % gmin

Przez partie polityczne 93 18,8
ggle;;toel](:]itile ugrupowanie/komitet 258 522
Kandydat niezalezny 136 27,6
Brak danych 7 1.4
Ogotem 494 100,0

Zrodto: opracowanie wiasne.
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Respondenci sposrod oséb do 45. roku zycia funkcje organu wykonawczego
petnili nie dtuzej niz dwie kadencjg, przy czym dla polowy z nich byta to pierwsza
kadencja. Powyzej tej granicy wieku respondenci charakteryzowali sig 2- i 3-ka-
dencyjnym do$wiadczeniem na stanowisku wojta (tab. 19).

Tabela 19. Wiek organu wykonawczego a liczba sprawowanych kadencji (% wskazan)

. . Liczba kadencji
Wiek wojta
1 2 3 4 5 6 Brak danych
Do 45. roku zycia 52,9 30,8 15,4 1,0 0,0 0,0 0,0
Powyzej 45. roku zycia 15,0 26,2 25,3 15,6 11,7 6,0 0,3

Zrodto: opracowanie wlasne.

Wojtowie bez wzgledu na wiek wywodzili si¢ przede wszystkim z lokalnych
ugrupowan, przy czym wigkszy odsetek zauwazalny jest wérod osoéb powyzej
45. roku zycia. Druga grupg stanowily osoby okreslane jako kandydaci niezalezni.
Nieznacznie czg$ciej reprezentowali t¢ grupg wojtowie do 45. roku zycia (tab. 20).

Tabela 20. Wiek organu wykonawczego a poparcie polityczne (% wskazan)

. . Poparcie polityczne
Wiek wojta - - ; . .
partie polityczne lokalne ugrupowania | kandydaci niezalezni
Do 45. roku zycia 19,3 49,5 31,2
Powyzej 45. roku zycia 18,7 54,4 29,6

Zrodto: opracowanie wlasne.

Wéjtowie majacy poparcie partii politycznych sprawowali swodj urzad przede
wszystkim po raz pierwszy lub drugi. Osoby wywodzace si¢ z lokalnych ugrupo-
wan pracowaly druga i trzecia kadencje, a kandydaci niezalezni przede wszystkim
druga, prawie rownie czgsto byty to osoby posiadajace jedno- lub trzykadencyj-
ny staz. Osoby, ktore petnity funkcj¢ wojta 6 kadencjg, wywodzity si¢ gtownie
z ugrupowan lokalnych (tab. 21).

Tabela 21. Charakter poparcia politycznego uzyskanego przez organ wykonawczy
a liczba sprawowanych kadencji (% wskazan)

. Liczba kadencji
Poparcie
1 2 3 4 5 6
Partie polityczne 33,3 23,0 18,4 11,5 10,3 34
Ugrupowania lokalne 19,8 28,3 25,9 11,1 4,5 32
Kandydaci niezalezni 23,8 27,7 20,2 14,6 10,0 3,1

Zrodlo: opracowanie wlasne.
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W gminach do 5 tys. mieszkancow najwigcej wojtow charakteryzowato sig
jednokadencyjnym doswiadczeniem na stanowisku. W przypadku pozostatych
gmin dominowaty osoby z dwukadencyjnym stazem. W gminach powyzej 50 tys.
mieszkancow prawie rownie czegsto pojawialy si¢ osoby petniace funkcje trzecia
kadencje (tab. 22).

Tabela 22. Liczba sprawowanych kadencji przez organ wykonawczy a wielko$¢ gminy (% wskazan)

. . Liczba kadencji
Wielkos¢ gminy
1 2 3 4 5 6
Ponizej 5 tys. mieszkancow 28,7 14,8 25,9 12,0 13,0 5,6
5-10 tys. 21,7 27,1 25,5 12,7 10,2 78
10-20 tys. 24,4 31,7 18,7 13,8 8,9 2,4
20-50 tys. 13,3 40,0 333 6,7 4.4 2,2
50 tys. i wiccej 233 33,3 30,0 13,3 0,0 0,0

Zrodlo: opracowanie wlasne.

W badanych gminach dominuja osoby ze stazem pracy w administracji samo-
rzadowej pomigdzy 5 a 14 lat, przy czym w gminach wiejskich wojtowie charak-
teryzowali si¢ proporcjonalnie wigkszym do§wiadczeniem zawodowym (tab. 23).

Tabela 23. Staz pracy w administracji samorzadowej organu wykonawczego a typ gminy (% wskazan)

. Staz pracy
Typ gminy —
do 4 lat 5-9 10-14 lat | 15-19 2029 | 30 lat lub wigcej
Miejska 8,5 35,6 37,3 8,5 8,5 1,7
Miejsko-wiejska 8,2 37,1 23,7 11,3 13,4 6,2
Wigjska 12,1 25,4 12,5 13,3 26,1 10,6

Zrodto: opracowanie wlasne.

Przedstawiona charakterystyka respondentéw i gmin byla podstawa analiz
wynikoéw badan zaprezentowanych w kolejnych rozdziatach i pozwolila na szero-
kie wnioskowanie na temat czynnikdw warunkujacych wystepowanie wspotpracy
i konkurencji. Z kolei liczba uzyskanych ankiet daje podstawg do uogdlnienia
wnioskow na cata populacje polskich gmin.
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4.1. Relacje gmin z administracja rzadowa

Gminy deklaruja wspotprace z administracja rzadowa wynikajaca z przepi-
sOW prawa, na podstawie ktorych zleca ona realizacjg zadan jednostkom samorza-
du terytorialnego. Wspolpraca ta dotyczy takze procedur nadzorczych realizowa-
nych przez urzgdy wojewodzkie, co sprawia, ze kontakty gmin z tymi organami
administracji rzadowej sa czgste.

Oprocz obowiazkowych zadan zleconych gminy realizuja takze zadania
o charakterze fakultatywnym. Z faktu dobrowolnosci wynika zdecydowanie
mniejsza skala tego typu dziatan, deklarowana przez ok. 36% badanych jedno-
stek, a wsrod gmin liczacych ponad 50 tys. mieszkancow odsetek ten wynosi
48%. Porozumienia z administracja rzadowa najczg$ciej zawieraja gminy miej-
skie (46,7%), rzadziej (tj. ponad 1/3) gminy wiejskie i miejsko-wiejskie (ok. 30%)
(wykres 2). Charakterystyczna jest takze wyzsza aktywnos$¢ w tym zakresie gmin
zlokalizowanych w wojewodztwach na potudniu Polski.

Poza wyzej wymienionym kierunkiem wspolpracy gminy uczestnicza w rozne-
go rodzaju przedsigwzigciach inicjowanych przez strong rzadowa. Przyktadem tego
typu inicjatyw sa programy rzadowe, takie jak: Narodowy Program Przebudowy Drog
Lokalnych, Radosna Szkota, Budowa boisk wiclofunkcyjnych ogolnodostepnych dla
dzieci i mtodziezy. Programy te ciesza si¢ duza popularnoscia, o czym $§wiadczy nie-
mal 85% odsetek gmin bioracych w nich udzial. W szczegdlnosci dotyczy to gmin Pol-
ski Wschodniej. W najmniejszym stopniu korzystaja z nich gminy miejskie (w 78%).

' W rozdziale wykorzystano fragmenty artykutéw: A. Podgérniak-Krzykacz, Miedzy wspot-
dziataniem a konkurencjq. Relacje partnerskie gmin z innymi jednostkami samorzqdu terytorialne-
go, [w:] Przestrzenn w nowych realiach gospodarczych, red. B. Filipiak, ,,Zeszyty Naukowe Wyz-
szej Szkoly Bankowej w Poznaniu” 2012, nr 42, s. 215-219. A. Podgorniak-Krzykacz, Samorzqd
gminny w relacjach z administracjq rzadowq — prezentacja wynikow badan, [w:] Kryzys finansowy
a programowanie rozwoju jednostek przestrzennych, red. S. Korenik, A. Mempel-Sniezyk ,,Prace
Naukowe Uniwersytetu Ekonomicznego we Wroctawiu” 2013, nr 296, s. 289-292.
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Wykres 2. Kierunki wspotpracy gmin z administracja rzadowa wedtug typu gminy (%)

Zrodto: opracowanie wilasne

Realizacja wspolnych projektéw czy przedsigwzie¢ wraz z administracja rza-
dowa jest zjawiskiem stosunkowo rzadkim (dotyczy zaledwie 11,4% badanych
gmin). Udziat w tego typu inicjatywach deklaruje ponad 20% gmin miejskich,
37% gmin powyzej 50 tys. mieszkancow, natomiast zaledwie 8% gmin wiejskich.
Najczgsciej polegaja one na uczestnictwie w projektach rzadowych finansowa-
nych ze §rodkéw UE (np. dotyczacych podnoszenia kompetencji pracownikow
samorzadowych, czy z zakresu kultury). Innym obszarem tej wspOtpracy jest
przeciwdziatanie wykluczeniu cyfrowemu i rozwdj elektronicznej administracji.
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Gminy biorga takze udzial w organizowanych przez administracje rzadowa konfe-
rencjach, akcjach i kampaniach promocyjnych (np. Europejski Dzien bez Samo-
chodu), konkursach czy imprezach sportowych. Wspolne projekty dotycza takze
inwestycji na terenach popowodziowych, jak i rozwoju stref ekonomicznych.

Jedna z zasadniczych relacji wystepujacych miedzy administracja rzadowa
a gminami polega na przekazywaniu i wymianie informacji (deklaruje ja nie-
mal potowa gmin). Gminy miejskie (w 60%), a zwtaszcza duze, liczace powyzej
50 tys. mieszkancow (w 70%), czgsciej niz pozostale typy jednostek sa otwarte
na wymiang informacji z administracja rzadowa. Wykazuja one takze wyzsza ak-
tywnos$¢ w ubieganiu si¢ o wsparcie finansowe z tego zrodta (dotacje celowe po-
zyskuje 60% gmin miejskich, 70% gmin liczacych powyzej 50 tys. mieszkancow,
a zaledwie 40% wiejskich). Charakterystyczne jest takze to, ze o wsparcie tego
typu zdecydowanie rzadziej zabiegaja gminy, w ktorych organ wykonawczy po-
zostaje na swoim stanowisku ponad 4 kadencje. Marginalne znaczenie w relacjach
administracji rzadowej z samorzadem gminnym maja: przeptyw kadr (0,6%), lob-
bing (2,9%) czy przekazywanie zasobow rzeczowych (7,7%).

Warto podkresli¢, ze omawiane kontakty maja takze charakter nieformalny, na
co zwrodcito uwage 14,9% badanych. Prywatne relacje podejmowane sa najczgscie]
przez gminy miejskie (w ponad 23%), a spos$rdd nich gminy liczace powyzej 50 tys.
mieszkancow. Natomiast rzadziej tak si¢ dzieje w gminach miejsko-wiejskich (15%)
i wigjskich (13%). Na tle innych form wspolpracy z administracja rzadowa, kontakty
nieformalne okazuja si¢ istotne. Nieznacznie czgsciej podejmowane sg one przez gmi-
ny, w ktorych organ wykonawczy sprawuje swoj mandat przez 1-3 kadencji.

Podsumowujac powyzsze rozwazania mozna stwierdzi¢, ze cechy takie jak
typ gminy oraz jej wielko$¢ wyrazona liczba mieszkancow wplywaja na czgstotli-
wos$¢ kontaktow gmin z administracja rzadowa. Gminy miejskie i duze jednostki
powyzej 50 tys. mieszkancow wspotpracuja z administracja rzadowa czesciej niz
gminy miejsko-wiejskie 1 wiejskie czy gminy liczace ponizej 50 tys. mieszkan-
cow. Dotyczy to w szczegodlnosci wspotpracy w zakresie realizacji zadan fakulta-
tywnych, wspolnych projektow i przedsigwzig¢ czy wymiany informacji. Jedynie
w przypadku realizacji programéw rzadowych zanotowano wyzsza aktywnosc¢
gmin wiejskich i miejsko-wiejskich, co wynika z przyjetych zatozen i kryteriow
kierowania pomocy w ramach tych programow.

Relacje na linii administracja rzadowa—samorzad gminny, mimo iz bazuja
na wspotpracy, moga przybiera¢ takze charakter rywalizacji. Potwierdzito to nie-
mal 20% wojtow (burmistrzow, prezydentow miast). Zjawisko to dostrzegaja cze-
$ciej przedstawiciele gmin matych, o liczbie mieszkancow ponizej 5 tys. (24,1%),
oraz tych liczacych 20—50 tys. (26,8%). Przedmiotem konkurencji ich zdaniem
sa przede wszystkim $rodki finansowe (wykres 3). Prawie potowa z nich uzna-
la natomiast, ze konkuruje z administracja rzadowa o informacje (cz¢stos¢ tego
wskazania byla najwyzsza wsrod gmin miejsko-wiejskich i1 wiejskich, o liczbie
mieszkancoéw 10—50 tys.). Konkurencja samorzadow z administracja rzadowa jest
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Zrédto: opracowanie wlasne

zatem zjawiskiem o nieznacznej skali, czg$ciej natomiast wystgpuje ona pomig-
dzy samorzadami o zasoby, rowniez te pochodzace m.in. od administracji rzado-
wej (szerzej o konkurencji miedzysamorzadowej w pkt. 4.3).

Przez pryzmat relacji z urzgdami wojewodzkimi ogdlna ocena kontaktow z ad-
ministracja rzadowa wypada korzystnie. Prawie 87% gmin jest raczej zadowolo-
nych lub zdecydowanie zadowolonych ze wspodtpracy z administracja rzadowa,
przy czym dominuje to pierwsze stanowisko (tab. 24). Zaledwie ok. 9% gmin oce-
nia zle kontakty z administracja rzadowa. Najwigcej niekorzystnych ocen przyznaty
wspotpracy z administracja rzadowa gminy najwigksze (powyzej 50 tys. mieszkan-
cow). Jednoczesnie sposrod nich najwigcej jednostek ocenito ja najlepiej (12%).

Tabela 24. Ocena zadowolenia gmin ze wspdtpracy z administracja rzadowa
wedtug wielkosci gminy (%)

Ocena zadowolenia gmin | p ., 1020 | 20-50 | 50 tys. ,
ze wspolpracy z admini- 5 tys. 5-10 tys. tys. tys. ub wiccej Ogotem
stracja rzadowa

Zdecydowanie tak 10,6 11,6 10,3 2,4 12,0 10,3
Raczej tak 71,7 76,7 77,8 90,2 64,0 76,3
Raczej nie 8,8 7,0 5,6 7,3 20,0 7,8
Zdecydowanie nie 2,7 0,6 1,6 0,0 0,0 1,3
Trudno powiedzie¢ 6,2 4,1 4,8 0,0 4,0 4.4

Zrodto: opracowanie wiasne.
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Zaprezentowane wyniki badan wskazuja na widoczna przewage relacji
wspotpracy nad konkurencja pomigdzy administracja rzadowa a lokalng admini-
stracja samorzadowa. W duzej mierze dziatania kooperacyjne sterowane sa przez
wladze centralne i dotycza przede wszystkim przekazywania posiadanych zaso-
bow (np. finansowych, informacji) czy wlaczania strony samorzadowej w proces
decyzyjny (np. konsultacje). Rzadziej wspolpraca przybiera postaé wspdlnych
dzialan strategicznych. Natomiast skala i nasilenie konkurencji w omawianym
przypadku sa niskie i ograniczaja si¢ praktycznie do pozyskiwania informacji.

4.2. Wspotpraca miedzysamorzadowa w gminach

Analizujac procesy wspolpracy gmin z innymi jednostkami samorzadu te-
rytorialnego nalezy podkresli¢, ze sa one powszechne. Polskie gminy podejmuja
wspotprace zaro6wno z innymi gminami, jak i wspotprace o charakterze werty-
kalnym, ktéra przebiega na linii gmina—powiat, gmina—wojewddztwo. Nie po-
winno dziwi¢, ze najcze¢sciej relacje kooperacji tacza gminy z powiatami, co wy-
nika z faktu ich wchodzenia w sktad powiatow i koniecznos$ci rozwiazywania
wspolnych probleméw o ponadgminnym charakterze. Na drugim miejscu wérod
partnerow wspotpracy miedzysamorzadowej gmin ulokowaty si¢ wojewodztwa,
natomiast najmniej gmin podejmuje wspotprace z innymi gminami.

Przedmiot tej wspotpracy roznicuje si¢ w zaleznosci od typu partnera wspot-
pracy (tab. 25). Gminy ze wszystkimi jednostkami samorzadu terytorialnego wy-
mieniaja informacje, przy czym zjawisko to jest najpowszechniejsze w relacjach
migdzy gminami. Ponadto realizuja one wspdlne przedsigwzigcia i projekty, w tym
przypadku najczesciej gminy wspolpracuja z powiatami (73,3%). W relacjach na
linii gmina—powiat, gmina—wojewodztwo dodatkowo mozna wskaza¢ inne istotne
obszary wspotpracy: zwiazane z pozyskiwaniem wsparcia finansowego przez gmi-

Tabela 25. Przedmiot wspotpracy migdzysamorzadowej gmin (%)

Partner wspotpracy . Zagraniczna jed-
. . Woje-

Gmina | Powiat wodztwo nostka samorzadu
Przedmiot wspotpracy terytorialnego (jst)
Wymiana informacji 81,4 75,0 67,1 33,1
Wsparcie finansowe 19,6 61,0 68,0 3,1
Przeptyw kadr 9,1 6,8 3,1 0,4
Przekazywanie zasobow rzeczowych 6,2 18,2 15,5 5,0
Tworzgnle i realizacja zatozen dokumentow 26,7 55.6 53.9 3.5
strategicznych
Koordynacja dziatan 26,2 47,5 35,2 4.8
Realizacja wspolnych przedsigwzig¢ i projektow | 52,5 73,3 53,5 20,9
Kongrola, nadz.or Wynlkajqce z pcz§§mlctwa we 227 329 40,5 5.6
wspolnym projekcie lub organizacji

Zrodlo: opracowanie wlasne.
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ny oraz wspolne wypracowywanie zatozen dokumentow strategicznych. Ostatni
z wymienionych obszarow jest szczegodlnie istotny w relacjach migdzy gminami,
niestety skala tego rodzaju uzgodnien jest niewielka (26,7% badanych gmin). Zna-
czenie tego zagadnienia wzrasta w obszarach metropolitalnych, ktére powinny for-
mutowac i realizowaé zintegrowang strategi¢ rozwoju tego obszaru. Relacje gmin
z zagranicznymi jednostkami samorzadowymi nie sg juz tak powszechne (doty-
czy to ok. 1/3 jednostek). Wspotpraca ta polega glownie na wymianie informacji
lub realizacji wspolnych przedsigwzig¢, najczesciej w ramach umow partnerskich,
wspotpracy blizniaczej. Pozostate formy wspotpracy zagranicznej sa sporadyczne.
Przy analizie relacji r6znych typow gmin z powiatami zaskakuje fakt, ze w nie-
ktérych obszarach nieznacznie aktywniejsze od gmin miejskich sa gminy miejsko-
-wiejskie. Sytuacja ta dotyczy: wymiany informacji, udzielania wsparcia finanso-
wego, procesow planistycznych czy realizacji wspolnych przedsigwzig¢ 1 projektow
(tab. 26). W przypadku relacji z wojewodztwami ponownie najczesciej zawiazuja

Tabela 26. Przedmiot wspolpracy migdzysamorzadowej gmin wedtug typu gminy (%)

. , . Partner wspotpracy
Przedmiot wspotpracy Typ gminy amina powiat wojewddziwo

miejska 82,0 77,0 85,2

Wymiana informacji miejsko-wiejska 78,6 78,6 70,5

wiejska 82,3 73,3 62,4

miejska 37,7 62,3 72,1

Wsparcie finansowe miejsko-wiejska 25,0 67,0 67,0

wiejska 14,1 58,5 67,5

miejska 11,5 11,5 3,3

Przeptyw kadr miejsko-wiejska 10,7 8,9 2,7

wiejska 8,0 5,1 32

. ) miejska 11,5 27,9 21,3

Przekazywanie zasobow miejsko-wiejska 6,3 18,8 18,8
rzeczowych —

wiejska 5,1 16,1 13,2

Tworzenie i realizacja miejska 377 55,7 73,8

zatozen dokumentow miejsko-wiejska 30,4 58,0 51,8

strategicznych wiejska 232 54,7 50,8

miejska 459 67,2 459

Koordynacja dziatan miejsko-wiejska 23,2 48,2 38,4

wiejska 23,5 43,4 33,8

Realizacja wspolnych miejska 05,6 75.4 63.9

przedsigwzigé, miejsko-wiejska 51,8 76,8 59,8

projektow wiejska 50,2 71,7 492

Kontrola, nadzor wyni- miejska 29,5 39,3 57,4

kajace z uczestnictwa miejsko-wiejska 20,5 37,5 438
we wspolnym projekcie .

lub organizacji wiejska 22,2 29,9 36,0

Zrodto: opracowanie wlasne.
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wspotprace gminy miejskie. W szczegolnosci w zakresie dziatan zwiazanych z two-
rzeniem i realizacja dokumentow strategicznych.

Analiza wspolpracy gmin z powiatami i wojewodztwami pozwolila ponadto
stwierdzi¢, ze wraz ze wzrostem wielkos$ci gminy wzrasta odsetek gmin wspotpra-
cujacych z tymi jednostkami. W przypadku powiatéw w zasadzie we wszystkich
wymienianych obszarach wspolpracy lepiej wypadaja gminy liczace 20—50 tys.
mieszkancéw od gmin najwigkszych, powyzej 50 tys. mieszkancow. Z kolei bio-
rac pod uwage lokalizacje gminy w wojewddztwach, nalezy podkresli¢ wyzsza
aktywno$¢ wspolpracy gmin z powiatami z wojewodztw pomorskiego, lubelskie-
go 1 dolnoslaskiego. Wspotpraca z wojewodztwami przebiega najczesciej w gmi-
nach najwigkszych. Jedynie w zakresie udzielania wsparcia finansowego i realiza-
cji wspolnych przedsigwzig¢ i projektéw nieznacznie dominuja gminy mniejsze,
o liczbie mieszkancow z przedziatu 20—50 tys. Rowniez w tym przypadku gminy
wojewodztwa pomorskiego wypadaja lepiej na tle pozostatych gmin.

Najbardziej aktywne w utrzymywaniu wspolnych relacji z innymi gminami
sa gminy miejskie. Warto podkresli¢ ich wigksze zaangazowanie w porownaniu
do gmin miejsko-wiejskich i wiejskich w koordynacj¢ dziatan realizowanych
w partnerstwie z innymi gminami, przekazywanie wsparcia finansowego, a takze
wspolne opracowywanie 1 wdrazanie dokumentow strategicznych. Na podstawie
wynikéw badan mozna rowniez stwierdzi¢, ze wielko§¢ gminy wyrazona licz-
ba mieszkancow decyduje o skali wspdtpracy miedzygminnej. Gminy duze czeg-
$ciej niz mate podejmuja kooperacjg z innymi gminami, jednak nalezy podkresli¢
wyzszy poziom tego wskaznika dla gmin liczacych 20—50 tys. mieszkancéw od
wskaznika dla gmin najwigkszych, powyzej 50 tys. mieszkancow (tab. 27).

Tabela 27. Przedmiot wspotpracy migdzygminnej a wielko§¢ gminy (%)

Liczba mieszkancoéw

Przedmiot wspotpracy

miedzygminnej p;“tl;zf 5-10 tys. | 10-20 tys. | 20-50 tys. 1u15>0wtiy;ej
Wymiana informacji 24,30 34,20 26,30 9,20 6,00
Wsparcie finansowe 13,40 27,80 25,80 21,60 11,30
Przeptyw kadr 14,90 23,40 34,00 19,10 8,50
Przekazywanie zasobow rzeczowych | 16,10 19,40 29,00 16,10 19,40
Tworzenie i realizacja zalozen 18.30 29,00 3050 13.70 8.40

dokumentéw strategicznych
Koordynacja dziatan 21,50 23,80 30,00 12,30 12,30
Realizacja wspdlnych przedsig-
wzig¢, projektow

20,50 34,10 26,00 13,20 6,20

Kontrola, nadzér wynikajace
z uczestnictwa we wspolnym 21,20 27,40 28,30 15,00 8,00
projekcie lub organizacji

Zrodto: opracowanie wlasne.



88  [...] zréznicowanie wspolpracy i konkurencji gmin z podmiotami sektora publicznego

Jesli wezmie sig¢ pod uwagg lokalizacje gmin w poszczegdlnych regionach
Polski, mozna dostrzec, ze wymiana informacji jako zasadniczy przedmiot wspot-
pracy miedzygminnej jest podejmowana w roznym zakresie. Zdecydowanie
wigcej gmin z wojewddztw: dolnoslaskiego (88,9%), mazowieckiego (86,3%),
pomorskiego (86,4%), slaskiego (81,6%), Swictokrzyskiego (92,9%), wielkopol-
skiego (88,9%) i zachodniopomorskiego (88,9%), niz z pozostalych regiondw,
jest otwartych na wymiang informacji z innymi gminami. Realizacja wspdlnych
przedsigwzigC i1 projektow jest przedmiotem wspotpracy w najwigkszym stopniu
w gminach wojewodztwa pomorskiego (68% z nich deklaruje wspotprace w tym
zakresie z gminami), z kolei w tego rodzaju kooperacj¢ jest zaangazowanych naj-
mniej gmin w wojewddztwie podkarpackim (31%) i t6dzkim (40%).

Wspolpraca miedzysamorzadowa przebiega zarowno formalnie, w tym
w formach prawa publicznego, jak i w tzw. formach ,,migkkich”. Stopien wyko-
rzystania poszczeg6lnych form prawno-organizacyjnych wspotpracy w badanych
gminach zostal zaprezentowany w tabeli 28.

Tabela 28. Organizacja wspolpracy migdzysamorzadowej w polskich gminach (N = 484)

Forma prawno-organizacyjna | Liczba badanych gmin | Udzial w badanej populacji gmin (%)
Zwiazek migdzygminny 285 59
Porozumienie 379 78
Stowarzyszenie 257 53
Spoétka prawa handlowego 116 24

Zrodto: opracowanie wlasne.

Najpopularniejsza forma realizacji gminnych zadan publicznych w kooperacji
z innymi jednostkami samorzadu terytorialnego sa porozumienia (78%). Uczestnic-
two w stowarzyszeniach 1 zwigzkach migdzygminnych ksztaltuje si¢ na zblizonym po-
ziomie, odpowiednio 53% i 59%. Najrzadziej wspotpraca migdzysamorzadowa pro-
wadzona jest w formie spotek komunalnych i obejmuje niespetna 1/4 badanych gmin.
Zaledwie w 15 przypadkach nie podejmuje si¢ wspotpracy w zadnej z omawianych
form. Mozna stwierdzi¢, ze w wigkszym stopniu polskie gminy wykorzystuja formy
prawa publicznego niz spotki do prowadzenia wspdtpracy migdzysamorzadowe;.

Porozumienia, jako najpopularniejsza forma kooperacji w gminach, spotyka-
ne sa niemal we wszystkich sferach ich dzialalno$ci (z wylaczeniem mieszkalnic-
twa), przy czym najliczniejsze sa porozumienia w obszarze ustug §wiadczonych
przy wykorzystaniu infrastruktury technicznej oraz pozyskiwania zewngtrznych
srodkow finansowych (tab. 29). Najchgtniej realizacje zadan innym gminom w ra-
mach porozumien przekazujg gminy miejskie, zdecydowanie czgsciej niz gminy
miejsko-wiejskie 1 wiejskie stosuja to rozwiazanie w transporcie publicznym i kul-
turze. Warto podkresli¢, ze z reguly gminy zawieraja porozumienia w celu reali-
zacji jednego (najczesciej z zakresu infrastruktury technicznej) badz dwoch zadan
publicznych (dotyczacych infrastruktury technicznej i pozyskiwania zewngtrznych
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Tabela 29. Obszary wspotpracy gmin w tzw. formach ,,twardych” (%)

Zwiazek gmin Stowarzyszenie Porozumienie Spotka
Obszar wspolpracy _54: %;‘: _g _g g% L: .M: g% _Q: i: Mig .&:

gl | gzl o|g|ze el 2|zE e

E|E3 5| E|E3| 5| E|E3* 5| E|E 3 &
Transport publiczny | 15,3 0| 63| 34| 09| 1]40,7]22,7]24,7(288| 3.6/ 3,9
Infrastruktura 203 | 14,5]18,8| 85| 10,9 7,6|44,1| 509|442 443|259/ 84
techniczna
Pomoc spoleczna 169 09| 1,6|18,6| 11,8] 82254 13,6]18,4| 3.4| 0903
Ochrona zdrowia 11,9 1,8 2,3| 22| 55| 7,9 22(17,3[159| 34| 1,8| 1,0
O$wiata 18,6| 55| 63(169|14,5] 72| 39|264(258| 00| 1,8]03
Kultura 18,6 64| 72(27,1|264(22.4|373|182| 18] 51| 0903

Sport i turystyka 23,7| 12,7 30,5| 39,1 |21,4|27,1] 19,1|16,9]102] 5,5|0,3
Ochrona srodowiska | 35,6 | 36,4 |34,9|13,6| 173 | 6,6(27,1| 24,5|21,6(32,2| 21,8| 9,2

o
[\

Porzadek i bezpie- 116 |y ol 63l 68l 64| 1.6|203]182]17.1] 85| 3.6] 00
czenstwo publiczne

Budownictwo 102 1,.8| 07| 34| 09| 03] 34| 18] 08]339] 11.8] 1,0
mieszkaniowe

Pozyskiwanie

zewnetrznych $rod- | 25,4 20,9 (22,7 | 22| 32,7| 27|44,1]39,1| 37[18,6| 55|23
kow finansowych

Promocija 2541209 23(33,9]37,3(24,7|28,8]21,8(20,7| 85| 2,7| 1,3
Inne 34 270 1| 34| 18] o 34| 36| 1,7] 1,7] 09]00

Zrodto: opracowanie wlasne.

srodkow finansowych). Porozumienia ze wzgledu na powszechnos¢ ich stosowania
sa niemal tak samo popularne w gminach wszystkich wojewodztw. Nieznacznie
wyrozniaja si¢ jednostki z wojewodztwa pomorskiego, podkarpackiego i slaskiego,
a takze gminy wojewddztwa $wigtokrzyskiego, ktore najczesciej sposrod wszyst-
kich badanych gmin zawieraja porozumienia w zakresie transportu zbiorowego.

Mniej popularne od porozumien wérod polskich gmin okazaty si¢ zwiazki, do
ktorych przystapito 59% badanych gmin. Gminy w ramach zwiazkoéw komunalnych
najczescie] realizuja zadania z zakresu ochrony $rodowiska, infrastruktury technicz-
nej, dziatan promocyjnych i ubiegania si¢ o zewngtrzne wsparcie finansowe. Rowniez
w tym przypadku gminy w gtéwnej mierze wykonuja w tej formie jedno zadanie, naj-
czesciej w zakresie ochrony srodowiska lub dwa — w ochronie srodowiska i promocji.
Zdecydowanie najczg$ciej wykorzystywana jest ta forma przez gminy miejskie.

Jesli wzia¢ pod uwage przestrzenne rozmieszczenie aktywnosci gmin
w zwiazkach komunalnych, okazuje si¢, ze wykazuje ono najwigksze zrdznico-
wanie sposrod wszystkich form prawno-organizacyjnych wspotpracy miedzysa-
morzadowej. Najwyzszy jej poziom aktywnos$ci osiagaja gminy z wojewodztw
podkarpackiego, slaskiego i dolnoslaskiego. Cecha charakterystyczna tych gmin
jest angazowanie si¢ we wspolpracg w formie zwiazku, zarowno w duzym stop-
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niu, jak 1 w roznorodnym zakresie dziatalnosci. Najstabiej wypadaja pod tym
wzgledem gminy wojewodztwa pomorskiego.

Trzecia pod wzgledem czgstosci stosowania forma wspotpracy migdzysamo-
rzadowej sa stowarzyszenia. W ich ramach gminy najczesciej ubiegaja si¢ o ze-
wngetrzne srodki finansowe lub tacza tego typu aktywno$¢ z dziatalnos$cia promocyj-
na. Ta forma prawno-organizacyjna wspotpracy komunalnej ma takze istotne zasto-
sowanie w obszarze sportu i turystyki oraz kultury. W stowarzyszeniach uczestnicza
najczesciej gminy miejsko-wiejskie. Analiza aktywnosci polskich gmin w ramach
stowarzyszen wykazata, ze gminy pomorskie, warminsko-mazurskie i lubuskie
osiagaja pod tym wzgledem najlepsze wyniki. Mozna tlumaczy¢ to dominacja
w tych regionach jednostek o profilu turystycznym, a to pociaga za soba wzmozone
dziatania promocyjne, ktore prowadzone sa z reguly wtasnie w takiej formie.

Migdzysamorzadowe spotki komunalne realizuja w gminach przede wszyst-
kim zadania z zakresu infrastruktury technicznej, ochrony srodowiska oraz go-
spodarki mieszkaniowej i transportu publicznego. W pozostatych analizowanych
branzach ich znaczenie jest marginalne badz w ogdle nie wystepuja. W ich przy-
padku nie mozna jednoznacznie wskazac¢ najbardziej aktywnych gmin. Zdaja si¢
dominowac¢ nieznacznie samorzady opolskie i pomorskie, ktore w ponad 1/3 przy-
padkéw prowadza tego typu podmioty dziatajace w sferze infrastruktury technicz-
nej 1 ochrony srodowiska. Z kolei gminy z wojewodztwa podlaskiego i lubelskie-
go wspolpracuja w takiej formie zdecydowanie rzadzie;.

Zaangazowanie w wymienione formy wspotpracy migedzysamorzadowej pol-
skich gmin zalezy od wielkosci jednostki. Mozna zauwazy¢ wzrost uczestnictwa
gmin we wszystkich formach wspotpracy wraz ze wzrostem liczby mieszkan-
cOw gminy, a co za tym idzie popytu na ushugi publiczne. Jedynym wyjatkiem sa
gminy najmniejsze, liczace ponizej 5 tys. mieszkancow, ktore zawieraja porozu-
mienia i stowarzyszenia w ramach §wiadczenia ustug publicznych tak czgsto jak
gminy duze. Mozna thumaczy¢ to ich ograniczonymi mozliwo$ciami techniczny-
mi i organizacyjnymi $wiadczenia wszystkich lokalnych ustug publicznych i ko-
niecznoscia szukania alternatywy dla samodzielnego ich wytwarzania i dostarcza-
nia. Z kolei gminy duze, liczace powyzej 50 tys. mieszkancow, $wiadcza ustugi
dla swoich mieszkancoéw zdecydowanie czg$ciej niz mniejsze jednostki w formie
spotek migdzysamorzadowych.

W szczegbdlnosci omawiane zaleznosci dotycza lokalnego transportu zbioro-
wego oraz ushug swiadczonych na bazie infrastruktury technicznej. Zgodnie z wy-
kresem 4 mozna wskaza¢ na czgstsze wykorzystanie wszystkich uwzglednionych
form wspolpracy w gminach najwigkszych. W obu przypadkach porozumienia sa
zasadniczym sposobem wspotpracy miedzysamorzadowe;.

Odmiennie sytuacja ksztattuje si¢ w przypadku wspolnego ubiegania si¢ sa-
morzadow o zewnetrzne $rodki finansowe czy prowadzenie dzialan promocyjnych.
Zalezno$¢ pomigdzy zaangazowaniem we wspotprace w poszczegolnych formach
prawno-organizacyjnych a wielko$cia gminy nie jest tak silna, jednak zauwazalna
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(wykres 5). Warto podkresli¢ istotna role zwiazkdéw i stowarzyszen w prowadzeniu
tego rodzaju wspolnych przedsigwzigc.

Sposrod tzw. ,,migkkich” form wspolpracy, organizacja konferencji, semi-
nariow 1 forow dyskusyjnych sa stosowane najczgsciej. Konsultowanie decyzji
z gminami o$ciennymi ma miejsce tylko w niespetna 20% badanych jednostek
i dotycza one ochrony srodowiska, infrastruktury technicznej i o$wiaty. Zar6wno
wiazace uzgodnienia z gminami o$ciennymi, jak i inicjatywy benchmarkingowe
sa realizowane sporadycznie, najczgsciej przez gminy miejskie (tab. 30).

Tabela 30. Obszary wspolpracy gmin w tzw. formach ,,migkkich” (%)

Konferencje/ Konsultacje Uzgodnienia
seminaria/fora z gminami z gminami Benchmarking
dyskusyjne os$ciennymi os$ciennymi
Obszar wspotpracy D L D D
Sl1SE4l S| 2|24 8] 2|24 8] 2|24 2
©n [ R ) ©n [ 2 2] [ZIR=Y 7} 2 ZR < )
O = I I N S I I ] B IR R
E|EX| 5| E|EX B | E|EX| 5| E|EZ| &
Transport publiczny |22,0| 9,1| 8,6(22,0| 18,2 11,5|153 | 13,6|12,2|20,3| 3,6| 3,0
Infrastruktura 271 22.7] 164 22.0| 21,8155 (254 209155 153| 9.1 5.9
techniczna

Pomoc spoteczna 339 24,5(19,7|119| 11.8| 9,9 68| 55| 56| 85| 73|69
Ochrona zdrowia 32,21 17,3]15,8(23,7| 12,7 7,6|11,9| 55| 46| 68| 2,7]| 3,0
Os$wiata 28,8 | 34,5]|30,6|23,7]| 20,9|14,8| 6,8| 64| 72169 10,0 7,2
Kultura 35,6 26,4|18,1|18,6| 155[13,5| 6,8| 4,5| 53|169| 6,4| 5,9
Sport i turystyka 37,31 23,6(15,8|254| 145[10,5| 51| 64| 7,6|11,9| 9,1| 43
Ochrona $rodowiska | 28,8 | 27,3123,0(23,7| 21,8|18,4|20,3| 14,5|15,5|11,9| 6,4| 5,9

Porzadek i bezpie-
czenstwo publiczne

23,71 19,1 11,5(20,3| 17,3 11,2|169| 73| 69| 68| 64| 3,6

Budownictwo

. . 18,6 10,0 4,6|102| 7,3 3,0| 00| 09| 1,0[186| 73|13
mieszkaniowe

Pozyskiwanie ze-
wnetrznych srodkow | 35,6 | 28,21 23,7(20,3| 14,5| 89| 11,9] 10,9| 9,9]22,0| 10,1| 7,2
finansowych

Promocja 47,501 29,1117,1(20,3| 12,7 95| 34| 9,1| 6,6/220| 64| 6,6
Inne 1,7 3,6 03| 34| 18| 1,0{10,2| 1,8 1,0 1,7| 0,9] 0,7

Zrbdto: opracowanie wilasne.

W Polsce fora wspolpracy wystepuja w praktyce samorzadowej, jednak nie
sa jeszcze rozwiazaniem powszechnym. Konwenty wojtow, burmistrzow i prezy-
dentéw miast odbywaja si¢ zar6wno na poziomie powiatow (np. Konwent Burmi-
strzow, Wojtoéw i Starosty Wadowickiego), wojewodztw (Forum Wojtow, Burmi-
strzow 1 Prezydentow Matopolski), jak i obszarow metropolitalnych (np. Metro-
politalne Forum Woéjtéw, Burmistrzow i Prezydentow NORDA). Fora wspotpracy
stosowane sa gtownie do podejmowania dziatan planistycznych i koordynacyj-
nych. Stopien ich wykorzystania przez gminy przedstawia tabela 31.



Konkurencja miedzy gminami a innymi samorzadami 93

Tabela 31. Wspoélpraca migdzysamorzadowa polskich gmin
o charakterze koordynacyjnym i planistycznym (%)

Liczba mieszkancow
Przedmiot Partner o ,
. . ponizej | 5-10 | 10-20 | 20-50 | 50tys. | Ogodlem
wspotpracy wspotpracy 77
5 tys. tys. tys. tys. | lub wigcej
Tworzenie i re- | Gmina 21,2 21,7 31,0 43,9 35,7 26,7
alizacja zatozefi | p o 575 | 514 | 556 | 707 53,6 55,6
dokumentow
strategicznych Wojewddztwo 55,8 48,0 50,8 63,4 85,7 53,9
) Gmina 24,8 17,7 29,4 39,0 53,6 26,2
Koordynacja
dziataf Powiat 43,4 37,7 56,3 61,0 67,9 47,5
Wojewoddztwo | 31,0 32,6 40,5 40,0 60,7 35,2

Zrodlo: opracowanie wlasne.

Wspolpraca migdzysamorzadowa w przypadku wspdlnych dziatan planistycz-
nych ksztattuje si¢ na stosunkowo wysokim poziomie, nieco stabiej wypada wspot-
praca polegajaca na koordynacji dziatan. Jest ona realizowana przede wszystkim
z powiatami (47,6%), a w dalszej kolejnosci z wojewodztwami (36,5%) i gminami
(26,3%). Rowniez w tym przypadku mozna zauwazy¢ tendencj¢ do wzrostu liczby
tego rodzaju inicjatyw wraz ze wzrostem wielko$ci gminy. Jednak gminy najmniej-
sze (ponizej 5 tys. mieszkancow) realizuja wspotpracg migdzygminng i z powiatami
zdecydowanie czesciej niz gminy liczace 5—10 tys. mieszkancow. Stopien reali-
zowania wspotpracy polegajacej na planowaniu polityk samorzadowych ksztat-
tuje sie podobnie jak w dziatalnosci koordynacyjnej 1 najczgsciej dotyczy powia-
tow (55,7%) 1 wojewodztw (54%). Ponownie gminy najmniejsze osiagaja wyzsze
wskazniki tego rodzaju wspotpracy z powiatami i wojewodztwami.

Za zasadnicza barier¢ zawigzywania i rozwijania wspotpracy respondenci zgod-
nie uznali ograniczenia finansowe (86,8% wskazan, a takze 90% gmin ponizej 5 tys.
mieszkancéw). Rzadziej dostrzegana, ale rownie istotng bariera okazaty si¢ utrudnie-
nia prawne, ktore wskazala ponad potowa gmin miejskich. 1/3 respondentéw podkre-
$la brak zainteresowania ze strony innych jednostek rozwijaniem wspotpracy.

4.3. Konkurencja miedzy gminami a innymi samorzadami

Zjawisko konkurencji nalezy rozpatrywa¢ w przypadku gmin gtownie hory-
zontalnie, w interakcji z innymi gminami. Wyniki przeprowadzonych badan po-
twierdzaja, ze relacje migdzygminne maja znamiona konkurencji. Gtownym jej
przedmiotem sa $rodki finansowe (64,4% gmin) i inwestorzy (60%), zaraz potem
turysci (41%) (tab. 32).
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Tabela 32. Przedmiot konkurencji gmin z innymi jednostkami samorzadu terytorialnego (%)

Przedmiot konkurencji Gmina Powiat Wojewddztwo
Mieszkancy 23,0 2,5 1,5
Inwestorzy 60,0 16,9 9,3
Turysci 41,0 12,7 7,2
Srodki finansowe 64,4 34,5 21,4
Imprezy sportowe, kulturalne,
korrl)fere};lc;e, festiwale itp. 34,2 209 70
Instytucje publiczne
(sle)%y Jwyszze, urzedy itp.) 93 6.8 >
Pracownicy 9,1 7,0 32
Informacje 15,4 10,1 6,6
Brak konkurencji 14,4 20,9 25,2

Zrodlo: opracowanie wlasne.

Rywalizacja gmin z powiatami i wojewodztwami, jesli w ogole jest wska-
zywana, polega glownie na konkurowaniu o $rodki finansowe i dotyczy 34,5%
gmin, ktore wskazaly na zjawisko konkurencji z powiatem, oraz 21,4% gmin kon-
kurujacych z wojewodztwem. Warto podkresli¢, ze 1/5 gmin w ogdle nie konku-
ruje z powiatem, a w odniesieniu do wojewodztwa procent wskazan jest jeszcze
wyzszy 1 wynosi ok. 25%.

Okazuje sig, ze gminy miejskie w najwigkszym stopniu rywalizuja ze swoimi
sasiadami (wykres 6). Dotyczy to niemal wszystkich zasobow bedacych przed-
miotem konkurencji, przy czym $rodki finansowe i mieszkancy sa najbardziej
pozadanymi, stad konkuruja o nie znacznie czgsciej niz pozostate typy gmin. Je-
dynie w przypadku zabiegania o organizacj¢ imprez sportowych, kulturalnych,
konferencji czy festiwali, oraz pozyskiwania informacji nieznacznie czgsciej ry-
walizuja gminy miejsko-wiejskie i wiejskie.

Przeprowadzona analiza pozwala stwierdzi¢ wystgpowanie zalezno$ci po-
migdzy wielkos$cia gminy a identyfikacja zjawiska konkurencji przez responden-
tow. Gminy najwigksze, liczace powyzej 50 tys. mieszkancow, konkuruja zde-
cydowanie cze$ciej z innymi gminami niz mniejsze jednostki. Ponadto wraz ze
wzrostem wielko$ci gmin wzrasta czgstotliwo$¢ rywalizacji z innymi gminami.
W szczegolnosci nalezy zwrdci¢ uwagg na roznice w poziomie wskaznika kon-
kurencji pomigdzy najmniejszymi a najwigkszymi gminami w odniesieniu do
mieszkancéw czy turystow oraz instytucji publicznych i pracownikow (tab. 33).
Omawiane zalezno$ci nie sg juz tak czytelne w przypadku konkurencji pomigedzy
gminami i powiatami oraz wojewodztwami, cho¢ tez zachodza, jednak w mniej-
szym stopniu.

Warto zwroci¢ uwage na fakt, ze gminy zlokalizowane w wojewddztwach
wschodnich w najmniejszym stopniu rywalizuja z innymi gminami. Dotyczy to
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Zrédto: opracowanie wiasne

Tabela 33. Konkurencja mi¢gdzygminna wedtug liczby mieszkancow gminy (%)

. . . 50 tys.
Przedmiot konkurencji Ponizej 5 tys. | 5—10 tys. | 10—20 tys. | 20—50 tys. lub wichej

Mieszkancy 20,0 18,8 23,4 31,7 46,4
Inwestorzy 59,1 51,2 67,7 68,3 71,4
Turysci 34,5 37,1 42,7 48,8 71,4
Srodki finansowe 60,9 62,4 60,2 80,5 85,7
Imprezy sportowe, kulturalne

kOII:l)fCI'C};lC_?e, festiv’vale itp. , 35,5 312 34,7 317 50,0
Instytucje publiczne

(szk}cl)iy JW)E)Zsze, urzedy itp.) 33 33 97 14,6 39,3
Pracownicy 8,2 4,1 9,7 22,0 21,4
Informacje 20,9 10,0 16,1 19,5 17,9
Brak konkurencji 14,5 15,9 15,3 49 14,3

Zrodto: opracowanie wlasne.
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wszystkich analizowanych zasobow. W przypadku relacji tego rodzaju z powia-
tami, w najmniejszym zakresie dotycza one gmin potnocno-zachodnich. Z kolei
w odniesieniu do wojewodztw nie mozna wskazac¢ jednoznacznie potozenia gmin,
ktorych rywalizacja ma miejsce w najmniejszym zakresie.

Zdaniem przedstawicieli ponad 14% wszystkich gmin i 17,4% gmin wiej-
skich relacje pomigdzy gminami nie maja znamion konkurowania. W odniesie-
niu do powiatéw opinie o braku relacji wspolzawodnictwa formutowane byty
najczesciej przez gminy wiejskie. Niemal potowa gmin (48,6%) liczacych mniej
niz 10 tys. mieszkancow jest tego zdania. W przypadku wojewddztw interakcje
tego typu okazuja sig jeszcze rzadsze wsrod gmin wiejskich (zglosito je 30% tego
typu jednostek) oraz gmin liczacych mniej niz 10 tys. mieszkancow (konkurencje
wskazalo 58,8% respondentow).

Podsumowujac, nalezy podkresli¢, ze procesy wspotpracy dominuja w rela-
cjach migdzy gming a innymi samorzadami. Wydaje sig, ze konkurowanie schodzi
na plan dalszy w obliczu niezaspokojonych potrzeb wspdlnot lokalnych.
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SKALA, ZAKRES | PRZESTRZENNE ZROZNICOWANIE
WSPOLPRACY GMIN Z PODMIOTAMI
SEKTORA SPOLECZNEGO!

5.1. Wspoétpraca z mieszkancami w samorzadzie gminnym

Wspolczesna administracja lokalna stata si¢ ptaszczyzna wielowatkowej
wspotpracy jej przedstawicieli z innymi podmiotami zycia publicznego. Jednym
Z jej przejawow jest wspotpraca z mieszkancami pojmowana jako proces informo-
wania, konsultacji spotecznych i wspotdecydowania?. Jak wykazaty badania, ocena
praktyczna tego rodzaju wspolpracy, dokonana przez gminy, wypadta znacznie sta-
biej niz deklarowane checi wtadz lokalnych w tym zakresie czy tez silnie akcento-
wane w pis$miennictwie jej znaczenie w dziatalnosci samorzadu terytorialnego.

Rozpatrujac skutecznos¢ poszczegoélnych form analizowanej wspotpracy,
zauwazamy, ze 54% sposrod badanych gmin ocenito informowanie jako $red-
nio skuteczng metodg wspotpracy (trudno polemizowac z uzyskanym wynikiem,
chocby z faktu, ze informowanie nie jest rzeczywistym wyrazem wspolpracy, ma
ono za zadanie przede wszystkim dostarczy¢ informacje mieszkancom), zas nie-
cate 40% ocenito ja jako bardzo skuteczna. Ocena skutecznosci jest zréznicowana
dla r6znych typoéw gmin, bowiem gminy wiejskie jedynie w 34,4% uznaty infor-
mowanie za bardzo skuteczny sposob kontaktu z mieszkancami, gminy miejsko-
-wiejskie w 41,2%. Znacznie lepiej sytuacja wyglada w gminach miejskich, gdzie
az 50,8% przebadanych gmin traktuje tego typu proces jako bardzo skuteczny.

Bez wzgledu na poziom oceny praktycznie kazda z badanych gmin wyko-
rzystywata podobne metody informowania mieszkancéw. Gminy najczesciej sig-
galy po standardowe narzgdzia (niejednokrotnie okreslone przez prawo). Wsrod

' W rozdziale wykorzystano fragmenty artykutow: J. Chadzynski, Wspdipraca polskich gmin
z organizacjami pozarzqdowymi — prezentacja wynikow badan, [w:] Kryzys finansowy a programowa-
nie rozwoju jednostek przestrzennych, red. S. Korenik, A. Mempel-Sniezyk, ,,Prace Naukowe Uniwer-
sytetu Ekonomicznego we Wroctawiu™ 2013, nr 296, s. 39-43. M. Kalisiak-Medelska, Partycypacja
spoleczna i jej znaczenie w dziatalnosci witadz, [w:] Przestrzen w nowych realiach gospodarczych,
red. B. Filipiak, ,,Zeszyty Naukowe Wyzszej Szkoty Bankowej w Poznaniu” 2012, nr 42, s. 106-113.
2 Szerzej ten temat ujety zostal w rozdz. 2 w pkt. 2.3.
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nich najpopularniejsze byty: przekazywanie informacji z obrad sesji rady gminy,
umieszczanie informacji na tablicach ogloszen w budynkach publicznych, wy-
dawanie folderéw, ulotek oraz sprawozdan z dziatalnosci wladz. Rozwiazania te
w rownym stopniu wykorzystywaty gminy miejskie, miejsko-wiejskie, jak i wiej-
skie. Taki rozktad wynikow nie jest zaskoczeniem, bowiem wymienione kanaly sa
niejako narzucone gminom uregulowaniami prawnymi w zakresie udostgpniania
informacji publicznej

Mniej standardowymi, ale stosunkowo cz¢sto wykorzystywanymi narzedziami
przekazywania informacji mieszkancom sa ogtoszenia o sesjach rady, jak rowniez
dyzury wdjta, burmistrza, prezydenta miasta. W tym ostatnim przypadku nie ob-
serwuje si¢ zasadniczych odchylen w uzyskanych wynikach przy uwzglednieniu
typu gminy. Niemniej w gminach wiejskich znaczenie dyzuré6w organu wykonaw-
czego jako narzgdzia informowania jest mniejsze niz w przypadku pozostatych ty-
péw gmin — 62,1% gmin wiejskich wskazalo na to narzedzie, 79,5% gmin miejsko-
-wiejskich 1 90,2% miejskich. Wynik dla gmin wiejskich moze $wiadczy¢ o innych
mozliwosciach bezposredniego kontaktu z wojtem, czgsto na gruncie pozastuzbo-
wym (np. w drodze do pracy, w ramach relacji sasiedzkich). W przypadku gmin
miejskich zjawisko anonimowosci wiadzy jest znacznie silniejsze, stad moze to by¢
jeden z nielicznych sposobow konfrontacji z organem wykonawczym.

Istotna rol¢ w komunikowaniu odgrywaja media lokalne — prasa, radio, lo-
kalna telewizja; sa one jednak lepiej rozwinigte w gminach miejskich (88,5%)
i miejsko-wiejskich (80,4%). Z tego rodzaju kanatow korzysta niewiele ponad
polowa sposrod gmin wiejskich, ktore odpowiedziaty na ankiete. Jak wskazuje
praktyka, sa one tam znacznie stabiej rozwinigte, a wrecz w niektorych matych
gminach np. prasa lokalna wystgpuje w formie cyklicznej gazetki redagowanej
przez pracownikow urzedu. Warto jednak zwrdci¢é uwage na inne rozwiazania
wlasciwe dla gmin wiejskich, takie jak kurenda czy ogloszenia parafialne pod-
czas niedzielnych nabozenstw. W matych spotecznosciach lokalnych sa to nie-
jednokrotnie efektywniejsze formy komunikacji niz te nowoczesne, oparte na
technologii teleinformatycznej, w postaci systemu powiadamiania sms, newslet-
terow czy mailingu. Co ciekawe, nie znalazty one takze wigkszego zastosowania
w tych gminach, ktore uznaty proces informowania za bardzo skuteczny sposob
utrzymywania kontaktu z mieszkancami. Jesli juz, to najczgsciej po wspomniane
narzedzia siggaja gminy miejskie. W tej grupie gmin wykorzystywano rowniez
strony internetowe urzedow i BIP (Biuletyn Informacji Publicznej)?, tablice in-
formacyjne w budynkach publicznych, ogtoszenia o sesjach rady, media lokal-
ne, dyzury wojta (burmistrza, prezydenta miasta), spotkania ze $rodowiskami
opiniotworczymi (np. organizacjami pozarzadowymi) oraz plakaty, ulotki, ga-
zetki informacyjne. Mniej ,,popularne” wsréd respondentow byty: konferencje

* Urzedowy publikator teleinformatyczny w celu powszechnego udostgpniania informacji pu-
blicznej w postaci ujednoliconego systemu stron w sieci teleinformatyczne;.
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prasowe, wywiady, dyzury radnych, punkty informacyjne w urzedach, badania
ankietowe, fora mieszkancow.

Jesli wzia¢ pod uwage wielko$¢ badanych jednostek, wida¢ wyrazna przewa-
ge duzych gmin, powyzej 50 tys. mieszkancow. Wykorzystuja one bowiem prawie
wszystkie z dostgpnych narzedzi informowania, poczawszy od tradycyjnych —
polegajacych na umieszczaniu informacji w miejscach publicznych, po nowocze-
sne — oparte na technologiach teleinformacyjnych. Bardzo duza role¢ w gminach
tej wielkosci w prowadzeniu polityki informacyjnej odgrywaja wywiady — 100%,
lokalne mass media — 96,4%, konferencje prasowe — 89,3% (tab. 34).

Tabela 34. Wybrane narzgdzia informowania w badanych gminach
wedhug liczby mieszkancow (%)

L . Liczba mieszkancow
Narzedzia informowania — —
ponizej 10 tys. | 10-20tys. | 20-50tys. | powyzej 50 tys.
Dyzury organu wykonawczego 59,5 77,6 90,2 100
Dyzury radnych 31,5 52,0 73,2 92,9
Spotkania z organizacjami 46,5 69,6 78,0 100
pozarzadowymi
Spotkania z przedsigbiorcami 24,7 50,4 70,7 78,6
Roczne sprawozdania z dziatal- 66,6 68,5 63,4 78,6
nos$ci wladz lokalnych
Informacje o decyzjach radnych 49,6 42,7 65,9 75,0
Wydawanie biuletynu informa- 39,2 58,4 61,0 67,9
cyjnego
Spotkania z lokalnymi liderami 41,6 44,8 41,5 50,0

Zrodto: opracowanie wlasne.

Podobnie jak w pozostatych gminach, szczegdlna wage maja dyzury organu wy-
konawczego, radnych, spotkania z organizacjami pozarzadowymi i przedsigbiorcami,
roczne sprawozdania z dzialalno$ci wtadz lokalnych, informacje o decyzjach radnych,
wydawanie biuletynu informacyjnego i spotkania z lokalnymi liderami. Badania an-
kietowe maja zastosowanie najczgséciej w gminach powyzej 50 tys. mieszkancow.

W matych gminach, ponizej 5 tys. mieszkancow, wtadze lokalne opieraja
swoje dziatania informacyjne przede wszystkim na podstawowym, obowiazko-
wym z prawa katalogu narzedzi (BIP, umieszczanie informacji w miejscach pu-
blicznych, cykliczne biuletyny, sprawozdania z dziatalno$ci wladz lokalnych itp.).
Nie znajduja praktycznie zastosowania narzgdzia takie, jak: newsletter — 0,9%,
infolinia — 0,9%, konferencje — 2,7%. Natomiast coraz popularniejsze staja si¢
lokalne mass media — 39,8%, wywiady — 15,0% czy mailing — 11,4%. W gminach
o wielkosci 10-20 tys. i 20-50 tys. mieszkancow rozktad odpowiedzi dotycza-
cych wykorzystywanych narzedzi przekazywania informacji jest zblizony do roz-
ktadu charakteryzujacego gminy duze.
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W przekroju wojewddztw widac, ze gminy w znacznie mniejszym stopniu ,,thu-
macza si¢” spotecznosci lokalnej poprzez cykliczne, najczgsciej roczne sprawozda-
nia z dziatalno$ci swoich wtadz (tab. 35). Wyjatkiem moga by¢ gminy wojewddztwa
matopolskiego, ktore wyrdzniaja si¢ na tle pozostatych wojewodztw. Podobnie sytu-
acja wyglada w zakresie wydawania folderow, ulotek. Nalezy tu jednak pamigtac, ze
stopien wykorzystania tego kanatu przekazu informacji w duzej mierze uzalezniony
jest od mozliwosci finansowych gminy (koszty opracowania, wydania, kolportazu).
Przy czym, co nalezy podkresli¢, materiaty w postaci folderow, ulotek moga by¢ ad-
resowane nie tylko do odbiorcy wewngtrznego (mieszkancéw), ale takze, co zreszta
najczesciej si¢ dzieje, do odbiorcy zewngtrznego — turystow, zagranicznych gosci,
potencjalnych inwestorow. W tej grupie narzedzi najlepiej wypadaja gminy woje-
wodztwa pomorskiego, w przeciwienstwie do gmin zachodniopomorskich.

Prasa, radio i telewizja w najmniejszym stopniu wykorzystywane sag w gmi-
nach wschodnich wojewo6dztw — podkarpackiego, podlaskiego, lubelskiego. Prawi-
dlowosci tej nie obserwuje si¢ w przypadku pozostatych form, z wyjatkiem gmin
wojewodztwa podlaskiego, ktore rowniez niechgtnie siggaja po mailing, system po-
wiadamiania sms, newsletter, infolini¢ czy forum mieszkancow do upowszechnia-
nia informacji dotyczacych réznego rodzaju spraw, wydarzen, inicjatyw spoteczno-
-gospodarczych itp. W przypadku systemu powiadamiania sms warto zwroci¢ uwa-
ge na gminy wojewodztw dolnoslaskiego, lubuskiego, wielkopolskiego i $laskiego.
W wymienionych wojewddztwach system ten moze shuzy¢ do informowania miesz-
kancow o potencjalnych zagrozeniach, np. przeciwpowodziowych. Jego znaczenie
w procesie informowania nie ogranicza si¢ jedynie do przekazywania komunikatow
tego typu, dzigki systemowi sms gminy moga w sposob szybki dostarczy¢ do wigk-
szo$ci mieszkancow biezaca informacj¢ urzedowa lub tez dotyczaca spotkan, kon-
sultacji, wydarzen sportowych, kulturalnych itp. Marginalna rol¢ w informowaniu,
a co za tym idzie w partycypacji, odgrywa infolinia.

Inna grupa sposobow informowania mieszkancoéw zaweza si¢ praktycznie do
bezposrednich spotkan z organem wykonawczym, organizacjami pozarzadowy-
mi, lokalnymi liderami, przedsigbiorcami czy radnymi. Nie obserwuje si¢ tutaj za-
sadniczych odchylen pomigdzy poszczegdlnymi wojewddztwami. Wyjatek moga
stanowi¢ gminy wojewodztwa pomorskiego, ktore przyktadaja znacznie wigksza
wage do spotkan z przedsigbiorcami niz gminy innych wojewodztw. Niezwykle
wazne dla gmin sa spotkania z organem wykonawczym organizowane dla miesz-
kancow czy tez innych szczegodlnych grup interesu. W tym obszarze wyrdzniaja
si¢ przede wszystkim gminy wojewoddztw: lubuskiego, pomorskiego, dolnosla-
skiego 1 §laskiego.

Narzedzia informowania moga rowniez odgrywaé wazna rolg w procesie wy-
razenia przez mieszkancow swojej opinii w danej sprawie. Konsultacje spoteczne
sa bowiem niczym innym jak stala wymiana informacji na temat realnych proble-
moéw spotecznosei lokalnej, co pozwala na zidentyfikowanie i zhierarchizowa-
nie najpotrzebniejszych dziatan odpowiadajacych oczekiwaniom mieszkancow.
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Tabela 35. Wybrane formy procesu informowania w badanych gminach — przekroj wojewodztw (%)

Formy
Wojewbdztwo Informacje?. . Umiesz?zanie Wydaw’anie Spra.wozdat,lia.l
z obrad sesji | informacji na ta- folderow, z dziatalnosSci
rady gminy | blicach ogloszen ulotek wiadz
Dolnoslaskie 100,0 96,3 92,6 51,9
Kujawsko-pomorskie 96,9 93,8 81,3 62,5
Lubelskie 95,6 97,8 84,4 77,8
Lubuskie 94,1 88,2 88,2 70,6
Lodzkie 92,5 87,5 75,0 65,0
Matopolskie 100 93,1 75,9 86,2
Mazowieckie 94,1 98,0 72,5 66,7
Opolskie 93,8 87,5 68,8 56,3
Podkarpackie 96,6 93,1 75,9 58,6
Podlaskie 97,1 97,1 71,4 74,3
Pomorskie 95,5 95,5 100,0 72,7
Slaskie 91,9 83,8 81,1 56,8
Swigtokrzyskie 92,9 100,0 85,7 71,4
‘Warminsko-mazurskie 91,7 95,8 83,3 66,7
Wielkopolskie 95,6 97,8 84,4 68,9
Zachodniopomorskie 944 94,4 66,7 64,7
BIP Mags Mailing ;c:g;r_l System | News- Inff)li-
media ., sms letter nia
kancow
Dolnoslaskie 100,0 | 74,1 18,5 18,5 37,0 3,7 0,0
Kujawsko-pomorskie 100,0 | 719 15,6 18,8 6,3 15,6 0,0
Lubelskie 97,8 | 53,3 13,3 13,3 4,4 0,0 2,2
Lubuskie 100,0 | 64,7 0,0 23,5 29.4 5,9 0,0
Lodzkie 100,0 | 57,5 25,0 2,5 7,5 5,0 2,5
Matopolskie 93,1 | 724 27,6 13,8 6,9 10,3 6,9
Mazowieckie 98,0 | 58,8 17,6 13,7 9,8 11,8 0,0
Opolskie 100,0 | 81,3 6,3 12,5 6,3 6,3 0,0
Podkarpackie 93,1 | 483 17,2 10,3 10,3 10,3 0,0
Podlaskie 100,0 | 48,6 5,7 5,7 0,0 2,9 0,0
Pomorskie 95,5 | 81,8 0,0 9,1 4,5 4,5 0,0
Slaskie 100,0 | 67,6 10,8 13,5 18,9 18,9 0,0
Swietokrzyskie 100,0 | 57,1 21,4 21,4 7,1 0,0 0,0
Warminsko-mazurskie | 100,0 | 70,8 25,0 42 12,5 8,3 0,0
Wielkopolskie 100,0 | 77,3 17,8 4,4 20,0 13,3 4.4
Zachodniopomorskie 100,0 | 66,7 11,1 16,7 16,7 0,0 0,0

Zrbdto: opracowanie wlasne.
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To réwniez mozliwo$¢ prowadzenia dialogu z mieszkancami, zwlaszcza gdy brak
jest konsensusu. Wtasciwie prowadzone zwigkszaja poziom akceptacji nierzadko
trudnych decyzji wtadz, zaangazowania i zaufania spolecznego. Dla zobrazowa-
nia podobienstwa zestawiono odpowiednie formy wtasciwe dla procesu informo-
wania oraz konsultacji (tab. 36)*.

Tabela 36. Wybrane metody procesu informowania i konsultacji w badanych gminach
— przekroj wojewodztw (%)

Formy
Wojewodztwo | 1. 2. 3. 4, 5. 6. 7. 8. 9. [ 10.
I K I K I K I K I K
Dolnoslaskie | 88,9 | 92,6 | 852 | 852 | 44.4 | 51,9 | 481 | 77.8 | 51,9 | 11,1
pK;f:r’:Ei 62,5 | 90,6 | 62,5 | 78,1 | 37,5 | 40,6 | 43.8 | 563 | 344 | 63
Lubelskie 622 | 97,7 | 51,0 | 63,6 | 422 | 50,0 | 356 | 70,5 | 26,7 | 20,5
Lubuskie 94,1 | 94,1 | 706 | 813 | 412 | 353 | 588 | 941 | 47,1 | 11,8
Lodzkie 575 | 950 | 450 | 62,5 | 425 | 375 | 300 | 775 | 375 | 7.5

Matopolskie 75,9 | 96,6 | 58,6 | 759 | 483 | 51,7 | 44,8 | 69,0 | 552 | 13,8
Mazowieckie 70,6 | 94,0 | 49,0 | 60,0 | 45,1 | 36,0 | 29,4 | 60,0 | 33,3 6,0

Opolskie 62,5 | 81,3 | 56,3 | 75,0 | 50,0 | 25,0 | 37,5 | 68,8 | 43,8 | 25,0
Podkarpackie 55,2 |1 100,0 | 552 | 65,5 | 34,5 | 379 | 34,5 | 483 | 41,4 3,4
Podlaskie 714 | 97,1 | 343 | 48,6 | 343 | 28,6 | 25,7 | 543 | 48,6 0,0
Pomorskie 90,9 | 100,0 | 63,6 | 72,7 | 50,0 | 54,5 | 68,2 | 81,8 | 54,5 | 13,6
Slaskie 86,5 | 100,0 | 64,9 | 83,3 | 40,5 | 444 | 48,6 | 694 | 54,1 | 194
Swigtokrzyskie | 78,6 | 100,0 | 57,1 | 78,6 | 57,1 | 42,9 | 357 | 857 | 57,1 | 214
“ﬁ;ﬁﬁfﬁg 50,0 | 91,7 | 79,2 | 87,5 | 37,5 | 458 | 333 | 625 | 542 | 125
Wielkopolskie | 60,0 | 95,6 | 60,0 | 77,8 | 51,1 | 55,6 | 42,2 | 77,8 | 42,2 | 11,1
ﬁcrgl‘iim"p‘" 722 | 778 | 66,7 | 833 | 333 | 16,7 | 444 | 778 | 50,0 | 11,1

Objasnienia:

I — proces informowania K — proces konsultacji spotecznych

1. — spotkania z organem wykonawczym 2. — spotkania z mieszkancami

3. — spotkania z organizacjami pozarzadowymi 4. — spotkania z organizacjami pozarzadowymi
5. — spotkania z lokalnymi liderami 6. — spotkania z ekspertami, zespotami doradczymi
7. — spotkania z przedsigbiorcami 8. — spotkania z grupami docelowymi

9. — spotkania z radnymi 10. — spotkania w ramach ,.trojkata wspotpracy”

Zrodto: opracowanie wiasne.

* Zestawienie ma charakter orientacyjny, wymienione formy w procesie informowania
i konsultacji spotecznych nie sa jednorodne, przez co nie sa w petni poréwnywalne.
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W Polsce konsultacje spoteczne wydaja si¢ by¢ nadal niedoceniane, wrecz
traktowane jako utrudniajace sprawowanie wtadzy. Potwierdzaja to rowniez wy-
niki analizowanego badania, bowiem 56,1% respondentéw, ktdrzy udzielili od-
powiedzi na pytanie o skuteczno$¢ konsultacji, uznato je za $rednio skuteczne
narzedzie wspotpracy z mieszkancami. Zaledwie 20,9% ocenia je jako bardzo
skuteczne, praktycznie tyle samo uwaza ich uzytecznos$¢ za niska, a dla 2,7% sa
one wrecz nieskuteczne. Z punktu widzenia typu gminy nie obserwuje si¢ istot-
nych réznic w postrzeganiu skutecznosci konsultacji. Gminy wszystkich typow
uwazaja je za $rednio skuteczng forme partycypacji, przy czym gminy miejskie
przewazaja tutaj w niewielkim stopniu (62,3% ogoétu badanych gmin miejskich)
nad miejsko-wiejskimi (58,0%) 1 wiejskimi (52,4%). W grupie odpowiedzi ,,bar-
dzo skuteczne rozwiazanie” przewazaty zar6wno gminy miejskie, jak i wiejskie.

Przyczyn niezbyt wysokiej oceny skutecznosci konsultacji moze by¢ wiele.
Jednym z btedow popetnianych w trakcie prowadzenia konsultacji jest niedosto-
sowanie ,,j¢zyka dyskusji” przez wladze, urzednikow. Bardzo czgsto postugu-
ja si¢ oni niezrozumiatym, skomplikowanym, specjalistycznym stownictwem,
utrudniajacym doktadne zrozumienie problemu przez mieszkancoéw, a co za tym
idzie ich aktywne uczestnictwo w konsultacjach. Kolejnym btgdem jest zanie-
chanie poprzedzenia konsultacji przekazaniem mieszkancom informacji o ich
celu (mozna tutaj wykorzystywac strony internetowe urzgdow, jedno z podsta-
wowych narzedzi informowania). Udostepnienie podstawowych danych stwarza
bowiem szanse odpowiedniego przygotowania si¢ do tego procesu, a w efekcie
swiadomy w nim udzial. Skuteczno$¢ konsultacji zalezy takze od postawy i za-
angazowania samych wtadz, ktore niejednokrotnie odbieraja je jako zto koniecz-
ne, utrudniajace i wydtuzajace proces podejmowania decyzji. Waznym proble-
mem jest artykutowana niechg¢ wtadz do wtaczania innych partneréw lokalnych
w postgpowanie decyzyjne czy wrecz jawny opér przed dzieleniem si¢ wladza.
Roéwnie istotng kwestia w tym zakresie jest zainteresowanie mieszkancoéw przed-
miotem konsultacji.

Jak pokazuje badanie, jesli konsultacje juz odbywaja sig, to w najtrudniej-
szych formach z punktu widzenia wladz, a mianowicie bezposrednich spotkan,
nierzadko konfrontacji, z mieszkancami (94% wszystkich badanych gmin wybra-
to taka forme), z organizacjami pozarzadowymi (71%), grupami docelowymi, np.
osobami starszymi, przedsigbiorcami (68,6%). Mniejsze znaczenie maja elektro-
niczne formy konsultacji, np. poprzez strong internetowa urzedu czy tez sondaz
opinii lub spotkania w ramach tzw. ,trojkata wspotpracy” podmiotéw publicz-
nych, prywatnych i spotecznych, co moze wynika¢ chociazby z matej sktonnosci
gmin do tworzenia sieci.

Analiza wynikéw wedlug rodzaju gminy pokazata pewne prawidlowosci,
a mianowicie:

— bezposrednie spotkania z mieszkancami sg wykorzystywane w procesie
konsultacji przez wszystkie gminy;
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— bezposrednie spotkania z przedstawicielami organizacji pozarzadowych sa
domena gmin miejskich (80,3%) 1 miejsko-wiejskich (81,3%), podobnie jak spo-
tkania z konkretnymi grupami docelowymi, odpowiednio: 85,2% i 82,1%;

— spotkania z zespotami eksperckimi, problemowymi dominuja w gminach
miejskich — 54,1% (gminy miejsko-wiejskie — 42%, wiejskie — 39,5%).

Analizujac wyniki badan wedtug liczby mieszkancéw, mozna dostrzec po-
dobne tendencje do tych zaprezentowanych powyzej, a mianowicie:

— gminy realizuja konsultacje przede wszystkim korzystajac z bezposrednich
spotkan z mieszkancami — ten rodzaj zachowania wlasciwy jest dla wszystkich
gmin, zar6wno matych, $rednich, jak i duzych;

— spotkania z grupami docelowymi sa rownie wazna forma konsultacji, przy
czym w gminach ponizej 5 tys. mieszkancoéw sa one rzadziej organizowane w po-
réwnaniu do gmin z pozostatych grup (57,7%);

— spotkania z organizacjami pozarzadowymi charakteryzuja gminy duze, po-
wyzej 50 tys. mieszkancow (100%), w srednich i matych gminach odgrywaja one
znacznie mniejsza rolg;

— spotkania z ekspertami, zespotami doradczymi wyrdzniaja gminy powyzej
50 tys. mieszkancow (78,6%), podobnie jak sondaz opinii publicznej, ktory w nie-
wielkim stopniu wykorzystywany jest w innych gminach;

Natomiast w podziale na wojewodztwa nasuwaja si¢ nastepujace spostrze-
zenia:

— gminy prawie wszystkich wojewddztw praktycznie w rownym stopniu
wskazaty na spotkania z mieszkancami jako sposob prowadzenia konsultacji (od-
stepstwem sa gminy wojewodztwa zachodniopomorskiego);

— typowana forma konsultacji byty rowniez spotkania z organizacjami poza-
rzadowymi — dotyczy to gtdéwnie gmin z wojewddztw warminsko-mazurskiego,
dolnoslaskiego, slaskiego, zachodniopomorskiego i lubuskiego, czy tez z okre-
slonymi grupami docelowymi (przoduja tutaj wojewoddztwa lubuskie, pomorskie
i $wigtokrzyskie).

Niekorzystne natomiast jest mate zainteresowanie gmin spotkaniami w ra-
mach tzw. trojkata wspolpracy, skupiajacego przedstawicieli wtadz lokalnych, or-
ganizacji spotecznych oraz przedsigbiorcéw. Dotyczy to praktycznie wszystkich
gmin, rowniez tych najwigkszych, powyzej 50 tys. mieszkancow (jedynie 28,6%).
Na ten typ partnerstwa stawiaja przewaznie gminy z wojewodztw: opolskiego,
lubelskiego i $wigtokrzyskiego. W odroznieniu od tych wojewddztw, w woje-
wodztwie podlaskim zadna z 36 gmin bioracych udzial w badaniu nie wskazata
na tego rodzaju spotkania. Przyczyn takiego stanu rzeczy oraz niskiego stopnia
zainteresowania w gminach innych wojewodztw mozna doszukiwaé si¢ w ma-
lej $wiadomosci istniejacych problemow, potrzeb, braku oddolnej inicjatywy,
stabosci kapitatu spotecznego, braku umiejetnosci prowadzenia dyskusji, podej-
mowania wspotpracy, wypracowania konsensusu, niewyksztatceniu sig¢ liderow
lokalnych czy istnieniu konfliktow interpersonalnych. Incydentalnymi formami
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sa takze elektroniczne konsultacje, np. poprzez strong¢ internetowa urzedu, sms
oraz sondaze opinii.

Obszary, w jakich sa stosowane konsultacje, moga §wiadczy¢ o pewnej za-
chowawczosci wladz, rowniez w tych gminach, ktore okreslily je jako bardzo
skuteczne narzedzie. W gtéwnej mierze ograniczaja si¢ one do tych ptaszczyzn,
dla ktorych istnieje obowiazek prawny przeprowadzenia konsultacji, jak np. zago-
spodarowanie przestrzeni (83% ogotu przebadanych gmin). Ankietowani, oprocz
wspomnianego obszaru, uruchamiali proces konsultacyjny takze w zakresie in-
westycji infrastrukturalnych (58,7%) i ochrony $rodowiska (55%). Problemy
spoteczne, sport i rekreacja stanowity przedmiot konsultacji dla niewielu ponad
30% gmin. W$rod mniej popularnych tematow konsultacji znalazly sig: system
transportowy, turystyka, melioracja, strategia rozwoju, dwujezyczne oznakowa-
nie tablic z nazwami ulic, zmiana nazw ulic, sprawy kultury.

Niepokoi¢ moze fakt, ze niecate 20% gmin podejmuje trud zorganizowa-
nia konsultacji dotyczacych sposobu realizacji ustug publicznych, czyli spraw
niezwykle istotnych dla mieszkancow, swiadczacych m.in. o poziomie jakos$ci
zycia w danej jednostce terytorialnej. Realizacj¢ konsultacji w sprawie ustug
publicznych deklarowalo 37,7% badanych gmin miejskich, 19,6% miejsko-
-wiejskich i 15,8% wiejskich. Oznacza to, ze w wielu przypadkach ich ksztalt,
jakos¢, dostepnosc sa wypadkowa roznego rodzaju dziatan oraz subiektywnych
odczu¢ $wiadczeniodawcow (wladz lokalnych, podmiotdéw i jednostek orga-
nizacyjnych dostarczajacych mieszkancom ustugi publiczne), a nie odzwier-
ciedleniem zidentyfikowanych potrzeb i oczekiwan swiadczeniobiorcow, czyli
mieszkancow. Taki stan rzeczy przektada si¢ na niski stopien personalizacji lo-
kalnych ustug publicznych.

Gminy miejskie wyr6zniaja sig nie tylko pod wzglgdem organizowania kon-
sultacji spotecznych w sprawie ksztaltu i realizacji ustug publicznych. Takie dzia-
fania maja rowniez miejsce w obszarze ochrony $rodowiska (64,4% badanych
gmin miejskich), sportu i rekreacji (45,8%) czy tez bezpieczenstwa publicznego
(39,0%). Sa to najczesciej gminy duze, powyzej 20 tys. mieszkancow. W krg-
gu zainteresowania konsultacjami spotecznymi wszystkich rodzajow gmin byto
natomiast zagospodarowanie przestrzenne (gminy miejskie — 86,4%, miejsko-
-wiejskie — 87,5%, wiejskie — 82,7%), inwestycje infrastrukturalne (gminy miej-
skie — 64,4%, miejsko-wiejskie — 52,7%, wiejskie — 61,1%) oraz edukacja (gminy
miejskie — 44,1%, miejsko-wiejskie — 33,9%, wiejskie — 37,9%).

Paleta obszaréw konsultacji jest znacznie szersza w duzych jednostkach
samorzadu terytorialnego (powyzej 50 tys. mieszkancow). Przeprowadzane sa
one w najwigkszym stopniu w zakresie tematow dotyczacych zagospodarowa-
nia przestrzennego (96,4% ogotu badanych gmin tej wielkosSci), inwestycji in-
frastrukturalnych (85,7%), problemow spotecznych (71,4%), bezpieczenstwa pu-
blicznego (60,7%) 1 edukacji (60,7%). W odniesieniu do pierwszego obszaru nie
ma istotnych odchylen w uzyskanych odpowiedziach, jesli chodzi o inne gminy.



106 [...] ztéznicowanie wspotpracy gmin z podmiotami sektora spotecznego

Konsultacje odnoszace si¢ do inwestycji infrastrukturalnych, oprécz wymienio-
nych gmin, realizowane sa w gminach liczacych 5—10 tys. mieszkancow (62,4%)
oraz 20-50 tys. mieszkancow (65,9%). Bezpieczenstwo publiczne nie jest w tak
duzej mierze, jak ma to miejsce w duzych gminach, przedmiotem konsultacji
w jednostkach ponizej 50 tys. mieszkancow, podobnie jak edukacja czy ushugi
publiczne. Przedsigwzigcia dotyczace sportu i rekreacji, jak rowniez projekty
uchwat poddawane konsultacjom spotecznym sa domena gmin powyzej 20 tys.
mieszkancéw — odpowiednio 52,2% , 49,3%. Gminy najmniejsze, tj. ponizej
5 tys. mieszkancow, uruchamialy proces konsultacyjny, gtownie gdy chodzito
o zagospodarowanie przestrzenne (80,2%), ochrong $srodowiska (54,1%) 1 inwe-
stycje infrastrukturalne (53,2%).

W przekroju wojewodztw najczes$ciej wymienianymi obszarami konsultacji
przez gminy byly: zagospodarowanie przestrzenne, nastgpnie inwestycje infra-
strukturalne, ochrona $rodowiska (tab. 37). Edukacja (wyraznie wyr6zniaja si¢
tutaj gminy wojewodztwa §wigtokrzyskiego), problemy spoteczne (wojewddztwa
podkarpackie i lubuskie), sport i rekreacja (wojewodztwa pomorskie i $laskie)
stanowity znacznie rzadziej przedmiot konsultacji. Trzeba podkresli¢, ze réznice
pomigdzy gminami w poszczegdlnych obszarach konsultacji nie sa na tyle duze,
by pozwalaty na szersze wnioskowanie.

Zagadnieniem poddawanym konsultacjom spotecznym sa rowniez projekty
uchwat. Tego rodzaju inicjatywe w najwigkszym stopniu podejmowaty badane
gminy wojewodztwa §laskiego, w nieco mniejszym zakresie gminy lubuskie,
dolnoslaskie i matopolskie. Analizowane wyniki badan pokazaty zainteresowa-
nie mieszkancoéw planowanymi rozwiazaniami prawnymi odnoszacymi si¢ do ich
wspolnoty, w przeciwienstwie do zaangazowania si¢ w bezposrednia inicjatywe
uchwatodawcza. Ta ma miejsce w gminach wojewddztw: podkarpackiego (33,3%
wszystkich gmin z tego wojewddztwa), $wigtokrzyskiego (28,6%) 1 $laskiego
(26,5%). Nie mozna zatem taczy¢ udziatu mieszkancow w konsultacjach spo-
lecznych dotyczacych projektow uchwat (mozna wnioskowac, ze jest to raczej
bierny udzial) z rzeczywistym wilaczeniem si¢ w kreowanie uregulowan prawych
na poziomie lokalnym (aktywne wtaczenie si¢ w proces decyzyjny — inicjatywa
decyzyjna).

Rzeczywistym wyrazem wspotpracy pomigdzy wladzami lokalnymi a miesz-
kancami jest dopiero wspotdecydowanie — swoistego rodzaju akt przekazania
obywatelom czg$ci kompetencji, ale takze 1 odpowiedzialno$ci. Zaktada ono za-
réwno projektowanie rozwiazan, jak i ich rownoczesne konsultowanie. Decyzje
zapadaja tutaj na zasadzie konsensusu, strony bowiem wspdlnie definiuja proble-
my i szukaja rozwiazan uwzgledniajacych interesy kazdej z nich®. Niestety, gminy
w niewielkim stopniu wspotdecydowanie oceniaja jako skuteczny wyraz wspot-
pracy. Sam proces wspoldecydowania nie jest prosty w realizacji. Podobnie jak

5 Konsultatywa. .., s. 6.
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Tabela 37. Wybrane obszary konsultacji spotecznych — przekroj wojewodztw (%)

Obszary

s O ] < .

=] =) bsy <

Wojewodztwo 3 g .0 E i > 2 g

S o3 © .4 s g £ o >

2N 2 5 gz 2 5 o = =

S| 8| £3 2 z 3 £ 3

2| EE | 8¢ = g 8 & &

Dolnoslaskie 92,6 556 556 40,7 37,0 44.4 556

Kujawsko- 87,5 62,5 43,8 40,6 21,9 31,3 34.4
pomorskie

Lubelskie 84,1 65,9 61,4 40,9 38,6 36,4 273

Lubuskie 87,5 56,3 56,3 438 50,0 18.8 56,3

Lodzkie 90,0 72,5 60,0 35,0 42,5 20,0 40,0

Matopolskie 78,6 571 64,3 42,9 28,6 42,9 50,0

Mazowieckie 84,0 66,0 56,0 32,0 28,0 22,0 32,0

Opolskie 93,8 438 62,5 31,3 31,3 26,7 43,8

Podkarpackie 69,0 72,4 55,2 37,9 51,7 31,0 10,3

Podlaskie 77.1 62,9 60,0 20,0 28.6 11,4 429

Pomorskie 90,9 72,7 68,2 455 40,9 50,0 36,4

Slaskie 86,1 50,0 50,0 30,6 25,0 50,0 60,0

Swietokrzyskie | 92,9 78,6 57.1 71,4 286 28.6 214

Warmitsko- 87,5 37,5 583 50,0 41,7 333 458
-mazurskie

Wielkopolskie | 77,8 44,4 46,7 37,8 37,8 378 28,9

Zachodnio- 82,4 412 353 23,5 235 412 353
pomorskie

Zrbdto: opracowanie wiasne.

przy konsultacjach, problemem jest niewielkie zainteresowanie wtadz wspotpra-
ca w tym zakresie. Te dwie nachodzace na siebie ptaszczyzny determinuja wigc
nastawienie wladz do wspotdecydowania jako narzedzia wspotpracy i korzysci,
jakie moze ono przynie$¢ w koncowym efekcie. Az 30% badanych wyrazito zda-
nie, ze jest to mato skuteczna forma, 49,8% uznalo, Ze Srednio skuteczna, a tylko
12,3%, ze bardzo skuteczna. Sporo gmin nie zdecydowato si¢ w ogole odpowie-
dzie¢ na to pytanie, w odroznieniu od wczesniejszych pytan odnoszacych sie do
procesu komunikowania czy konsultacji. Po uwzglednieniu rozktadu odpowiedzi
w poszczegblnych typach gmin, wida¢, ze to glownie gminy miejskie dostrzega-
ja pozytek ze wspotdecydowania — 19,6% wszystkich gmin miejskich bioracych
udziat w badaniu okreslito skuteczno$¢ tej formy jako wysoka. Mniej otwarte na
tego typu rozwiazanie sa gminy wiejskie (11,5%) i gminy miejsko-wiejskie — za-
ledwie 8%.
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Podejmujac dziatania w zakresie wspoldecydowania, praktycznie wszystkie
z badanych gmin koncentrowaly si¢ na wypracowaniu porozumienia (47,3%),
wlaczeniu mieszkancow w proces decyzyjny poprzez jednostki pomocnicze
(43,8%), lokalne rady obywatelskie (42,1%). Nalezy jednak zaznaczy¢, ze jed-
nostki pomocnicze odgrywaja wigksza role¢ w gminach miejsko-wiejskich i wiej-
skich, gdzie tradycje soteckie sa znacznie dtuzsze i silniejsze niz w przypadku
jednostek pomocniczych gmin miejskich. W gminach miejsko-wiejskich i miej-
skich wigkszy udziat maja rady obywatelskie, na ktore wskazato 50% badanych
gmin miejsko-wiejskich, 45,9% gmin miejskich i tylko 38,6 wiejskich.

Referendum, bedace konstytucyjnym uprawnieniem stwarzajacym szansg
wyrazenia przez czlonkow wspodlnoty swojej woli w odniesieniu do spraw doty-
czacych jej interesow oraz organdéw jednostek samorzadu terytorialnego, zostato
wskazane zaledwie przez 10,5% ogoétu przebadanych gmin, gtdéwnie miejskich
i miejsko-wiejskich. Nalezy jednak pamigta¢, ze omawiane wyniki badan prezen-
tuja wyltacznie perspektywe wladz. Mozna zatem domniemywagé, iz mozliwos¢
wyartykutowania, najczesciej swojego niezadowolenia i sprzeciwu przez miesz-
kancéw nie jest dla wladz sytuacja oczekiwana i pozadana, szczegolnie jesli doty-
czy odwotania organéw jednostek samorzadu terytorialnego. Nieznacznie wigcej
gmin, bo 15,7%, opowiedziato si¢ za bezposrednia inicjatywa uchwatodawcza
mieszkancow. Wérod innych, nielicznych form uczestnictwa ankietowani wymie-
niali jeszcze lokalne grupy wsparcia, spotkania ze srodowiskami opiniotworczy-
mi, np. zwigzkami zawodowymi.

Ze wzgledu na liczebno$¢ nie wida¢ juz tak znaczacej przewagi duzych
gmin (powyzej 50 tys. mieszkancow) w stosunku do pozostatych jednostek
w kwestii stosowanych narzedzi wspotdecydowania. Zasadniczych roéznic po-
migdzy gminami nie ma takze w odniesieniu do konsensusu, porozumienia czy
tez negocjacji.

Decentralizacja uprawnien na rzecz jednostek pomocniczych ma mniejsze
znaczenie w gminach matych, do 5 tys. mieszkancéw, nie wyklucza to jednak
mozliwosci wlaczenia mieszkancoéw w proces decyzyjny poprzez udzial w pra-
cach solectw, dzielnic, osiedli. Udziat wskazan wahat si¢ od 41,1% w najmnie;j-
szych gminach do 57,1% w gminach najwigkszych. Zaskoczeniem moga by¢ gmi-
ny majace 20—50 tys. mieszkancow, w ktorych udziat ten wyniést jedynie 37,5%.

Tabela 38. Wybrane formy wspotdecydowania wedtug wielkosci gminy
wyrazonej liczba mieszkancow (%)

Liczba mieszkancoéw

Formy
do 5tys. | 5-10 tys. 10-20 tys. | 20-50 tys. | pow. 50 tys.
Wypracoyvaple konsensusu, 55.1 46.4 458 55.0 57.1
porozumienia
Negocjacje 36,4 35,1 31,4 42,5 39,3

Zrodlo: opracowanie wlasne.
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Gminy najwigksze urzeczywistniaty wspotdecydowanie takze poprzez Lokalne
Rady Obywatelskie. Referendum jako forma wspolpracy pomigdzy witadzami
lokalnymi a mieszkancami przeprowadzane byto przede wszystkim w gminach
liczacych powyzej 10 tys. mieszkancow.

Dziatania na rzecz wlaczenia mieszkancéw w proces decyzyjny odmiennie
si¢ rozktadaly w zaleznos$ci od wojewodztwa (tab. 39). Bezpos$rednia inicjatywa
uchwalodawcza znalazta zastosowanie tylko w przypadku 74 gmin (15,3%) —naj-
wyzszy udzial odpowiedzi w tym zakresie uzyskano z gmin wojewodztw: pod-
karpackiego, Swigtokrzyskiego, §laskiego i todzkiego. Konsensus, porozumienie
najlepiej byty rozwinigte w gminach wojewodztw lubelskiego 1 warminsko-ma-
zurskiego, najstabiej za§ — opolskiego. W przypadku tego ostatniego mieszkancy
dos¢ silnie angazuja si¢ natomiast w dziatalno$¢ jednostek pomocniczych, dajac
tym samym wyraz zainteresowania swoim najblizszym otoczeniem i jego pro-
blemami. W tej grupie form wspotdecydowania najstabiej wypadty za§ gminy
wojewddztw podkarpackiego, wielkopolskiego i podlaskiego. Stosunkowo popu-
larnym sposobem uczestnictwa mieszkancow w decyzjach i przedsigwzigciach
lokalnych sa lokalne rady obywatelskie. Przejaw tego rodzaju systematycznego

Tabela 39. Najczgsciej stosowane przez gminy formy wspotdecydowania (%)

Formy

Wojew6dztwo | Konsensus, | Udzial w dziatalnoéci | Lokalne rady | Bezposrednia inicja-

porozumienie | jednostek pomocniczych | obywatelskie | tywa uchwatodawcza
Dolnoslaskie 423 50,0 38,5 15,4
Kujawsko- 58,6 51,7 48,3 10,3
pomorskie
Lubelskie 60,0 42,2 27,3 17,8
Lubuskie 53,3 40,0 46,7 13,3
Lodzkie 48,7 43,6 56,4 20,5
Matopolskie 448 62,1 483 6,9
Mazowieckie 54,2 41,7 52,1 6,3
Opolskie 25,0 62,5 50,0 18,8
Podkarpackie 333 333 55,6 333
Podlaskie 48,6 37,1 343 114
Pomorskie 54,5 50,0 50,0 9,1
Slaskie 41,2 47,1 41,2 26,5
Swigtokrzyskie 71,4 57,1 57,1 28,6
Warminsko- 63,6 63,6 42,9 13,6
-mazurskie
Wielkopolskie 47,5 35,0 30,0 17,5
Zachodniopo- 50,0 444 61,1 16,7
morskie

Zrodlo: opracowanie wlasne.
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dzialania obywatelskiego w danej spotecznosci widoczny jest przede wszystkim
w gminach wojewddztw zachodniopomorskiego, $wigtokrzyskiego, podkarpac-
kiego, mazowieckiego, pomorskiego i $laskiego. W wojewddztwach $wigtokrzy-
skim, pomorskim i opolskim sktonnos$ci do tworzenia przez mieszkancow lokal-
nych rad obywatelskich towarzyszy zaangazowanie w prac¢ jednostek pomocni-
czych, w pozostatych wojewodztwach cigzar aktywnos$ci obywatelskiej przesu-
nigty jest w kierunku rad obywatelskich.

Analizujac natomiast obszary, w ktorych najcz¢sciej mieszkancy uczestni-
cza w procesie decyzyjnym, mozna zauwazy¢ zbiezno$¢ odpowiedzi z tymi do-
tyczacymi obszaréw najczesciej stosowanych konsultacji. Istnieje zatem przy-
puszczenie, ze respondenci moga nie wyczuwac réznicy pomiedzy konsultacjami
a wspotdecydowaniem, traktujac te pierwsze juz jako udziat mieszkancow w po-
dejmowaniu decyzji. W odpowiedziach respondentdw najczesciej przewijaly sig
zagospodarowanie przestrzenne, inwestycje infrastrukturalne, edukacja, budzet
oraz rozw0j lokalny. Obszary takie, jak opieka spoteczna czy bezpieczenstwo pu-
bliczne znacznie rzadziej znajdowaty si¢ w kregu zainteresowan mieszkancow
chcacych wlaczy¢ si¢ w proces decyzyjny w tym zakresie. Obszarami, w kto-
rych wspoldziatanie ma charakter systematyczny, sa przede wszystkim inwestycje
infrastrukturalne (w 361 gminach), zagospodarowanie przestrzeni (w 217 gmi-
nach) i budzet gminy (w 179 gminach). Obszary te znalazly si¢ rowniez w grupie
odpowiedzi ,,sporadyczne wspotuczestnictwo”. Tutaj tez wskazano dodatkowo
bezpieczenstwo publiczne, opieke spoteczna, edukacje i rozwo6j lokalny. Wydaje
sig zatem, ze inicjatywy wspoldecydowania podejmowane sa przez gminy raczej
sporadycznie, przypadkowo, niejednokrotnie w momencie pojawienia si¢ kon-
fliktu lub jego eskalacji. Rzadziej sa efektem systematycznych i przemys$lanych
przedsigwzig¢ wladz. Najczesciej dochodzi do nich w gminach miejskich i wiej-
skich. W gminach miejsko-wiejskich najstabiej wypadty plaszczyzny wspotdecy-
dowania, takie jak: bezpieczenstwo publiczne, opieka spoteczna, a takze edukacja
i rozwoj lokalny. Wspolnymi dla wszystkich gmin byly: techniczne ushugi pu-
bliczne, budzet gminy (w tej grupie najstabiej wypadly gminy miejskie), zagospo-
darowanie przestrzenne i inwestycje infrastrukturalne.

Te same obszary znalazly potwierdzenie w analizie wynikow badan pod ka-
tem wielkosci gminy wedtug liczby mieszkancow. Mieszkancy w rownym stopniu

Tabela 40. Wybrane obszary wspotdecydowania wedtug typow gmin (%)

Obszary Typ gminy
miejska miejsko-wiejska wiejska
Bezpieczenstwo publiczne 71,1 56,5 61,8
Opicka spoteczna 64,6 47,5 63,5
Edukacja 81,3 77,8 80,3
Rozwdj lokalny 83,3 74,5 78,9

Zrodlo: opracowanie wlasne.
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we wszystkich gminach maja mozliwo$¢ wspotpodejmowania decyzji w kwestiach
zagospodarowania przestrzennego, inwestycji infrastrukturalnych czy rozwoju lo-
kalnego. Bedace punktem odniesienia gminy powyzej 50 tys. aktywnie wiaczaty
mieszkancow w zarzadzanie w obszarze ustug publicznych (100% ogotu gmin tej
wielkosci, zblizony udziat odnotowano w grupie gmin 10-20 tys. mieszkancéw —
92,9%), edukacji (91,3%) oraz bezpieczenstwa publicznego (87,0%). W obszarze
planowania finansowego wyrozniaja si¢ przede wszystkim gminy matle, ponizej
10 tys. mieszkancow. Blisko 80% gmin z tej grupy wlaczato w sposob systematycz-
ny lub tez sporadyczny mieszkancow w tworzenie budzetu obywatelskiego. Mozna
zatem wysnu¢ wniosek, ze narzedzie to lepiej sprawdza si¢ w gminach charaktery-
zujacych sie mniejsza skala i roznorodnoscia probleméw lokalnych. Wydaje sie, ze
i efektywnos$¢ budzetu obywatelskiego bedzie w tych jednostkach wigksza.

W zakresie obszaréw wspotdecydowania nie wida¢ zasadniczych réznic pomig-
dzy wojewodztwami (tab. 41). W zagospodarowaniu przestrzennym wszystkie gminy
biorace udzial w badaniu z terenu wojewodztw opolskiego, swigtokrzyskiego i za-
chodniopomorskiego potwierdzily rzeczywista partycypacje mieszkancow. Podob-
ny wynik odnotowano w obszarze — budzet (gminy wojewddztwa lubuskiego) oraz
w obszarze — rozw¢j lokalny (gminy wojewddztw opolskiego oraz pomorskiego).

Tabela 41. Najczgsciej wystepujace obszary udzialu mieszkancow w procesie podejmowania
decyzji — przekroj wojewodztw (%)

Obszary
Wojewodztwo Zagospodarowanie . Inwestycje Edukacja | Budzet Rozwoj
przestrzenne infrastrukturalne lokalny
Dolnoslaskie 81,5 79,2 78,3 54,2 69,6
pK;‘IJ;‘:r’:Ei 89,3 88,5 750 | 75,0 71,4
Lubelskie 79,5 83,3 78,0 81,0 69,2
Lubuskie 87,5 87,5 92,9 100,0 85,7
Lodzkie 94,9 82,5 69,2 70,0 70,0
Matopolskie 96,3 89,7 80,8 78,6 80,0
Mazowieckie 84,8 87,2 77,3 69,6 65,2
Opolskie 100,0 90,9 92,3 86,7 100,0
Podkarpackie 82,1 85,7 85,2 73,1 83,3
Podlaskie 96,7 93,5 89,3 82,8 86,2
Pomorskie 90,0 85,0 75,0 95,5 100,0
Slaskie 87,5 81,8 66,7 72,7 84,8
Swigtokrzyskie 100,0 83,3 81,8 92,3 70,0
Warminsko-mazurskie 95,0 90,0 94.4 95,0 95,0
Wielkopolskie 90,7 87,5 84,6 86,4 81,3
Zachodniopomorskie 100,0 53,8 76,9 82,4 76,9

Zrodto: opracowanie wlasne.
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Podczas analizy wynikoéw badan ilustrujacych obszary, w ktorych miesz-
kancy wystepuja jako wspotdecydenci, nasuwaja si¢ nastgpujace spostrzeze-
nia, mianowicie: (1) wymienione powyzej obszary sa dominujace, jesli chodzi
0 urzeczywistnianie si¢ partycypacji spotecznej na poziomie wspotdecydowa-
nia, (2) odzwierciedlaja one jednak postawy poszczegolnych grup interesu, bez-
posrednio zainteresowanych dziataniami wladz w tych obszarach (np. zjawisko
narazenia interesu danej grupy mieszkancow poprzez likwidacj¢ szkoty, niepo-
zadane — z punktu widzenia mieszkancow — zmiany w planie zagospodarowania
przestrzennego, lobbing na rzecz konkretnych inwestycji infrastrukturalnych).
Wyniki nie musza wigc odzwierciedla¢ postaw wszystkich mieszkancow danej
gminy.

Partycypacja spoteczna jest procesem nietatwym, bowiem wiaczenie w prze-
bieg procesu podejmowania decyzji innych uczestnikéw niz tylko wtadze lokalne
wymaga szerokiego przygotowania zarowno ze strony wladz lokalnych, jak i oby-
wateli oraz innych podmiotow. Zdaniem wtadz, jak wykazuja badania, niedosta-
teczny poziom partycypacji spotecznej w polskich gminach jest efektem przede
wszystkim braku zainteresowania samych mieszkancéw. Mozna domniemywac,
ze jest on skutkiem braku zaufania mieszkancow do wtadz publicznych®. Podobne
zajwisko wystepuje po stronie wladz gminy, ktére sa wybierane sposrod miesz-
kancow i maja podobne cechy jak ich wyborcy.

Bierno$¢ cztonkoéw wspdlnoty lokalnej silniejsza jest jesli chodzi o wspot-
decydowanie, informowanie jest bowiem relacja jednokierunkowa, gdzie infor-
macje adresowane sa do odbiorcy bez wymaganej reakcji na przekaz. Sposrod
innych barier respondenci wymienili: brak srodkow finansowych ($rednia odpo-
wiedzi gmin w przypadku informowania — 56,5%, wspotdecydowania — 35,9%),
staba reprezentacjg¢ organizacji pozarzadowych (45,6%) oraz w odniesieniu tylko
do informowania, brak publicznego dostepu do internetu (28%) oraz odpowied-
niej komorki w urzedzie odpowiadajacej za ten proces (18,2%).

Bez wzgledu na przyjety rodzaj klasyfikacji badane gminy wskazywaty na te
same, omowione powyzej bariery. Warto jednak zwroci¢ uwage na pewne rdznice,
a mianowicie czg¢sto podkreslany brak §wiadomosci obywatelskiej widoczny jest
w gminach $rednich i duzych, podobnie jak brak wiedzy o wlasnych uprawnie-
niach. Natomiast gminy mate (ponizej 10 tys.) cechuje stabo rozwinigta struktura
organizacji pozarzadowych, bedacych waznym ogniwem wspolpracy pomigdzy
wladzami a mieszkancami oraz znacznie skromniejsze $rodki finansowe potrzeb-
ne, by te wspotpracg urzeczywistnic.

Omawiane bariery wspolpracy w gtdéwnej mierze sygnalizowaty gminy woje-
wodztw: pomorskiego, matopolskiego, wielkopolskiego oraz §laskiego. Taki stan

¢ Swiatowe (Edelman Trust Barometer) i krajowe rankingi wskazuja na obnizajacy si¢ poziom
zaufania Polakéw do przedstawicieli wladz publicznych, dotyczy to w szczegdlnoscei parlamentu
1 partii politycznych.
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Tabela 42. Najczesciej wskazywane bariery partycypacji spotecznej — przekroj wojewodztw (%)

Bariery
., Brak zainteresowa- | Brak srodkow i
Wojewbdztwo nia mieszkancow | finansowych éwia}?izzﬁ(los’ci Eir:i(zl‘;:zfgy
1 W 1 w obywatelskiej | o swoich prawach

Dolnoslaskie 72,0 64,0 50,0 | 28,0 68,0 60,0
Kujawsko-pomorskie | 56,7 74,2 56,7 452 452 41,9
Lubelskie 60,5 74,4 62,8 | 53,5 67,4 41,9
Lubuskie 56,3 56,3 50,0 | 37,5 62,5 31,3
Lodzkie 60,5 65,0 63,2 | 50,0 52,5 42,5
Matopolskie 75,0 65,5 60,7 | 31,0 72,4 41,4
Mazowieckie 66,7 64,7 64,6 | 373 68,6 47,1
Opolskie 68,8 60,0 43,8 | 333 66,7 333
Podkarpackie 37,9 55,2 552 | 41,4 65,5 51,7
Podlaskie 63,6 75,0 66,7 | 37,5 50,0 37,5
Pomorskie 77,3 77,3 45,5 36,4 86,4 50,0
Slaskie 73,5 75,7 44,1 32,4 67,6 459
Swigtokrzyskie 69,2 64,3 69,2 14,3 64,3 64,3
Warminsko-mazurskie | 70,8 82,6 54,2 435 65,2 60,9
Wielkopolskie 74,4 67,4 58,1 18,6 72,1 62,8
Zachodniopomorskie 70,6 70,6 58,8 353 70,6 58,8

I — proces informowania W — wspotdecydowanie

Zrodto: opracowanie wiasne.

rzeczy jest konsekwencja niskiego poziomu $swiadomosci obywatelskiej (tego ro-
dzaju bariera najbardziej jest odczuwalna w wojewodztwach: pomorskim, mato-
polskim, wielkopolskim, zachodniopomorskim) oraz niewiclkiej wiedzy obywa-
teli o wtasnych prawach ($wigtokrzyskie, wielkopolskie, dolnoslaskie), przez co
aktywne wspoldecydowanie nadal jest najstabiej rozwinigta forma partycypacji
spoteczne;j.

Przywotane bariery wspotpracy wptywaja na stosunkowo niski poziom syste-
matyczno$ci prowadzonych przez wtadze lokalne dziatan w tym zakresie. Mozna
wnioskowaé, ze w ocenie wladz jest to konsekwencja ,,winy” lezacej po stronie
mieszkancéw (brak zaangazowania, niska swiadomos$¢ obywatelska), co zapewne
po czgsci jest racja. Trzeba jednak mie¢ swiadomos$¢, ze niejednokrotnie barie-
ra rozwoju wspolpracy sa same wladze, bierne, niezainteresowane, autorytarne.
Jednak w opinii respondentéw sposob sprawowania wiadzy odgrywa znikoma
(lub Zadna) rolg, jesli chodzi o ksztatt i przebieg wspotpracy. Nie wydaje sig to
takie oczywiste. Artykulowana jest bowiem po stronie wtadz obawa, ze udziat
obywateli bedzie poézniejszym zobowigzaniem do zrealizowania wszystkich
zgloszonych wnioskow, potrzeb i postulatow, co w konsekwencji stopuje rozwoj
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wspotpracy. Nierzadko hamuja ja grupowe czy osobiste cele osob sprawujacych
wladzeg, sprzeczne z interesem spotecznym, nadmiar uwiktan i powiazan poli-
tycznych oraz nieraz osobista obawa przed utrata wtadzy, krytyka i otwartymi
zarzutami lub ujawnieniem niekompetencji.

5.2. Wspoétpraca gmin z organizacjami pozarzadowymi

Sposrod wszystkich 494 gmin, ktore wzigly udzial w badaniu, zaledwie 8
(1,6%) nie wspolpracuje w zaden sposob z dziatajacymi na ich terenie organiza-
cjami pozarzadowymi. Tam, gdzie do tej wspodtpracy dochodzi, polega ona naj-
czgsciej na zlecaniu przez samorzad tego rodzaju organizacjom realizacji zadan
publicznych (tab. 43). W 2/3 przypadkow taka forma wspoétpracy jest systema-
tyczna, a w ponad 20% przypadkow dochodzi do niej sporadycznie.

Tabela 43. Formy i czgstotliwo$¢ wspolpracy badanych gmin z organizacjami
pozarzadowymi (487 = 100%)

Czgstotliwo$¢ wspotpracy

Forma wspolprac
potpracy systematycznie | sporadycznie | brak wspotpracy

Zlecanie realizacji zadan publicznych 327 (67,2%) 103 (21,1%) 57 (11,7%)
Wzajemne informowanie si¢ o planowa-
nych kierunkach dziatalnosci i wspot-
dziatania w celu zsynchronizowania tych
kierunkow

241 (49,5%) | 155 (31,8%) 91 (18,7%)

Konsultowanie projektow aktow norma-
tywnych w dziedzinach dotyczacych dzia- | 250 (51,3%) 124 (25,5%) 113 (23,2%)
talnosci statutowej wskazanych podmiotow

Tworzenie wspolnych zespotéw o charak-

0 V) 0,
terze doradczym i inicjatywnym 11 (22,8%) 172/(35,3%) 204 (41,9%)

Zrodto: opracowanie wlasne.

Druga forma wspotpracy, jaka wymienia przywotywana juz Ustawa o dzia-
falno$ci pozytku publicznego i wolontariacie, jest wzajemne informowanie si¢
o planowanych kierunkach dziatalno$ci i wspoétdziatania w celu zsynchronizo-
wania tych kierunkow przez samorzady i organizacje. W tym przypadku odse-
tek gmin, ktore nie wykorzystuja mozliwosci wspdtpracy w tej formie, jest juz
wyzszy 1 wynosi 18,7%. Czgsciej tez informowanie ma charakter sporadyczny
—31,8% wskazan (w przypadku zlecania realizacji zadan publicznych odsetek ten
wyniost 21,1%).

Trzecia z mozliwych form wspotpracy, o ktora zostali zapytani przedstawi-
ciele badanych gmin, to konsultowanie projektow aktow normatywnych w dzie-
dzinach dotyczacych dziatalno$ci statutowej funkcjonujacych na ich terenie or-
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ganizacji pozarzadowych. Odsetek gmin, ktore nie decyduja si¢ na skorzystanie
z takiej mozliwosci, jest jeszcze wigkszy niz w przypadku informowania i wynosi
23,7%. Niestety, oznacza to, ze w prawie co czwartej badanej gminie decyzje,
ktore moga wptywac na funkcjonowanie organizacji pozarzadowych, sa podej-
mowane poza nimi, bez mozliwosci odniesienia si¢ do nich jeszcze na etapie
przygotowawczym. Aby sytuacja ulegta poprawie i przyjmowane przez gminy
rozwiazania lepiej odpowiadaty potrzebom organizacji pozarzadowych, wskaza-
ne byloby tworzenie wspolnych zespotow doradczych i inicjatywnych, w ktérych
przedstawiciele podmiotéw pozarzadowych mieliby mozliwos¢ bezposredniego
wplywania na tworzona i realizowang wobec nich polityke gmin. Problem polega
na tym, ze w ponad 40% badanych gmin takich zespotéw nie ma wcale, a w ko-
lejnych 35% sa one tworzone jedynie okazjonalnie. Trudno w takiej sytuacji by¢
optymista i liczy¢ na szybka, radykalna zmiang w tym zakresie.

Trzeba jednak podkresli¢, ze na sktonno$¢ do podejmowania wspotpracy
i jej czestotliwos¢ ma wptyw wielko$¢ gminy (tab. 44). W przypadku gmin naj-
mniejszych (ponizej 5 tys. mieszkancow) ponad 1/4 wskazata na brak wspolpracy
w formie zlecania realizacji zadan publicznych, a niecata polowa wspotpracuje
z organizacjami pozarzadowymi w tej formie regularnie. Natomiast wszystkie ba-
dane gminy liczace co najmniej 20 tys. mieszkancow zlecaja realizacj¢ niektorych
zadan publicznych organizacjom pozarzadowym, a w gminach od 50 tys. miesz-
kancoéw zlecanie ma w kazdym przypadku charakter ciagly. W wigkszej gminie
funkcjonuje wigkszy rynek potencjalnych odbiorcéw ushug, a w konsekwencji,
wigcej dzialajacych na nim organizacji. Im wigcej dziatajacych na rynku orga-
nizacji, tym wigcej mozliwosci podejmowania z nimi wspolpracy przez gming
i podlegajace jej podmioty. Wydaje sig, ze jest to gtdwna przyczyna takiego stanu
rzeczy. Zalezno$¢ t¢ mozna réwniez zaobserwowac przy uwzglednieniu podziatu
na typy gmin (tab. 44), ale wydaje si¢, ze wynika ona przede wszystkim z tego,
ze gminy wiejskie sa z reguty mniejsze od miejsko-wiejskich (te z kolei od miej-
skich). Ponadto, w gminach wiejskich wystepuje mniejszy zakres zadan, ktore
czesto sa wykonywane w ramach samoorganizacji mieszkancow.

Rowniez w tym przypadku wzajemnego informowania si¢ o planowanych
dziataniach mamy do czynienia z zaleznoscia pomigdzy wielkoscia badanej gmi-
ny a jej sktonnos$cia do podejmowania wspolpracy. Odsetek gmin, w ktorych nie
dochodzi do wzajemnego informowania, maleje wraz ze wzrostem ich wielko-
$ci. Pewnym zaskoczeniem moze by¢ natomiast fakt, ze z najwyzszym odsetkiem
gmin, w ktorych dochodzi do systematycznej wymiany informacji, mamy do czy-
nienia w grupie jednostek o liczbie mieszkancéw wynoszacej 20—50 tys. osob.
Zadnych wyjatkéw od reguty nie ma natomiast w przypadku podziatu ze wzgle-
du na typ gminy. Ze wzajemnym informowaniem si¢ o planowanych dziataniach
mamy do czynienia zdecydowanie cz¢sciej wsrod gmin miejskich niz miejsko-
-wiejskich, a tym bardziej wiejskich. W tym miejscu nalezy podkresli¢, ze moze
dziwi¢ sytuacja, w ktorej gminy (zwlaszcza mate) nie wykorzystuja mozliwosci



116 [...] ztéznicowanie wspotpracy gmin z podmiotami sektora spotecznego

Tabela 44. Formy i czgstotliwo$¢ wspotpracy badanych gmin z organizacjami pozarzadowymi
wedlug typu i wielkosci gminy (w %)

. Czgstotliwos¢ wspbipracy Systematycznie | Sporadycznie Brak
Forma wspotpracy wspotpracy
W podziale ze wzgledu na wielko$¢ gminy wyrazona liczba mieszkancow
<5tys.” 46,8 27,0 26,1
) o ) 5-10 tys.” 60,0 29,4 10,6
Zlecgme realizacji zadan 1020 tys. 775 14.7 7.8
publicznych
20-50 tys.” 91,3 8,7 0,0
> 50 tys.” 100,0 0,0 0,0
. 4 . [<5tys” 32,4 414 26,1
Wzajemne informowanie sig —
o planowanych kierunkach | 5~10tys. 47,1 31,2 21,8
dziatalnosci i wspoldziatania | 10-20 tys.™ 53,5 31,8 14,7
l\lvie:lcl:rlllll(éiiynchromzowama tych [50-50 tys.” 73.9 17.4 8,7
> 50 tys.” 71,0 22,6 6,5
<5 tys. mieszk.™ 36,9 27,0 36,0
Konsultowanie projektow aktow | 5-10 tys.” 453 28,2 26,5
normatywnych w dziedzinach 10-20 tvs.™ 613 217 171
dotyczacych dziatalnosci statuto- Y — 2 2 2
wej wskazanych podmiotow 20-50 tys. 63,0 28,3 8,7
> 50 tys.” 77,4 16,1 6,5
<5tys.” 10,8 31,5 57,7
Tworzenie wspolnych zespotéw | 2—10 tys.” 20,0 37,1 42,9
o charakterze doradczym i inicja- | 10—20 tys.™ 20,9 35,7 43,4
tywnym 20-50 tys.™ 413 37,0 21,7
>50 tys.” 22,8 35,5 32
W podziale ze wzgledu na typy gmin
) o ) miejskie” 89,9 8,7 1,4
Zlf:came realizacji zadan pu- micjsko-wicjskic" 823 9.7 8.0
blicznych
wiejskie” 56,4 28,2 15,4
‘Wzajemne informowanie sig o pla- | miejskie” 72,5 15,9 11,6
nowanych kierunkach dziatalno$ci miejsko-wiejskie” 53.1 33.6 13.3
i wspotdziatania w celu zsynchro- ————
nizowania tych kierunkow wiejskie 43,0 348 223
Konsultowanie projektow aktow | miejskie” 65,2 24,6 10,1
normatywnych w  dziedzinach | jeicko-wiejskie” 67,3 16,8 15,9
dotyczacych dziatalnoscei statuto- ——
wej wskazanych podmiotow wiejskie™! 42,3 28,9 28,9
Tworzenie wspdlnych zespolow migjskie” 44.9 36,2 18,8
o charakterze doradczym i ini- | miejsko-wiejskie” 26,5 31,0 42,5
Cjatywnym wiejskie” 16,4 36,7 46,9

* Dla gmin: miejskich 69 = 100%; miejsko-wiejskich 113 = 100%; wiejskich 305 = 100%.
* Dla gmin: <5 tys. mieszk. 111 = 100%; 5-10 tys. mieszk. 170 = 100%; 10-20 tys. mieszk. 129 =
100%; 20—50 tys. mieszk. 46 = 100%; > 50 tys. mieszk. 31 = 100%.

Zrodto: opracowanie wlasne.
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rozwoju wspotpracy z organizacjami pozarzadowymi w formie, ktora nie wymaga
od nich ponoszenia wigkszych kosztow, a glownie opiera si¢ na woli i umiejgtno-
$ci wspotpracy.

W przypadku konsultowania projektéw aktoéw normatywnych, ktére moga
wpltywac¢ na warunki i zasady funkcjonowania organizacji pozarzadowych, nie
ma odstegpstwa od zalezno$ci wskazujacej na wzrost odsetka gmin podejmuja-
cych wspoélpracg wraz ze wzrostem wielkos$ci badanych gmin. Z odstgpstwem
od reguty mamy natomiast do czynienia w ujgciu uwzgledniajacym typ gminy.
Z najwickszym odsetkiem gmin wspotpracujacych w zakresie konsultacji mamy
do czynienia w przypadku gmin miejskich, jednak proporcjonalnie czgsciej do tej
wspotpracy w sposéb systematyczny dochodzi wsréd gmin miejsko-wiejskich.

Nie powinno nikogo dziwi¢, ze tworzenie wspdlnych zespotéw problemo-
wych o charakterze doradczym czy inicjatywnym jest domena duzych gmin
miejskich, ktore posiadaja najwigkszy potencjal organizacji oraz potencjalnie
najwigcej obszarow, w ktorych te zespolty moga by¢ powolywane i regularnie
wykorzystywane. Warto zwrdci¢ natomiast uwage na mate (liczace 5—10 tys.
mieszkancéw) gminy, ktdére wspotpracuja w tej formie czgSciej niz gminy w pre-
zentowanym zestawieniu ,,0 numer wigksze” (liczace 10—20 tys. mieszkancow),
a wigc z teoretycznie wigkszym potencjatem. Ta grupa gmin charakteryzuje si¢
najwyzszym odsetkiem jednostek wykorzystujacych w sposob nieregularny, spo-
radyczny formule wspodlnych zespotdéw problemowych. Podobnie sytuacja pre-
zentuje si¢ w odniesieniu do podziatu na typy gmin. Z najwyzszym odsetkiem
gmin tworzacych sporadycznie wspolne zespoty problemowe mamy do czynienia
wsrod gmin wiejskich, a wigc bez watpienia gmin matych (liczacych mniej niz
10 tys. mieszkancow).

Dokonujac analizy odpowiedzi udzielonych przez badane gminy w ramach
poszczegbdlnych wojewddztw, trzeba pamigtaé, ze struktura przestrzenna gmin,
ktore zdecydowaty si¢ na wzigcie udzialu w badaniach, nie pozwala na uogoélnia-
nie uzyskanych wynikow i porownywanie skali oraz zakresu wspotpracy w spo-
sob reprezentatywny dla wszystkich gmin w poszczegolnych wojewodztwach.

W przypadku zlecania realizacji zadan publicznych proporcjonalnie naj-
wigcej gmin wspotpracuje z organizacjami pozarzadowymi w wojewodztwach
dolnoslaskim (96,3%) oraz pomorskim (95,5%). Wérdéd wojewodztw, w ktorych
odsetek gmin wspolpracujacych wyniost ponad 90%, znalazly si¢ jeszcze woje-
wodztwa: kujawsko-pomorskie, lubelskie, lubuskie, matopolskie, opolskie, swig-
tokrzyskie, warminsko-mazurskie oraz wielkopolskie. Stosunkowo najrzadziej
wspotpracuja w tej formie badane gminy z wojewodztw mazowieckiego (71,4%)
oraz podlaskiego (72,2%).

Z kolei w odniesieniu do wzajemnego informowania si¢ o planowanych
kierunkach dziatan, badane gminy przekroczyty prog 90% jedynie w przypadku
trzech wojewddztw: lubuskiego (94,1%), kujawsko-pomorskiego (93,7%) oraz
warminsko-mazurskiego (91,3%). Dominuja wojewodztwa, w ktorych udzial
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gmin wspolpracujacych miesci si¢ w przedziale 80—90%. W przypadku czterech
wojewodztw (Swigtokrzyskiego, todzkiego, podkarpackiego oraz mazowieckie-
go) wskaznik ten miesci si¢ w przedziale 70—-80%, a w wojewodztwie podlaskim
jest jeszcze nizszy — wyniost 69,4%.

W zadnym wojewddztwie udzial badanych gmin, w ktorych dochodzi do
konsultowania projektéw aktow prawnych, nie przekroczyt 90%. W przypadku
sze$ciu (warminsko-mazurskiego, pomorskiego, wielkopolskiego, kujawsko-
-pomorskiego, lubuskiego, a takze dolnos$laskiego) miescil si¢ w przedziale
80—90%, przy czym najwyzszy (87%) okazat si¢ wsrod gmin wojewodztwa
warminsko-mazurskiego. Z kolei najgorzej pod tym wzgledem wypadly badane
gminy z wojewodztw mazowieckiego oraz podlaskiego (odpowiednio 63,3%
oraz 69,4% gmin wykorzystujacych t¢ forme¢ wspotpracy z organizacjami po-
zarzadowymi).

Jak to juz zostato wczesniej wskazane, odsetek gmin, ktore tworza wspodlne
z przedstawicielami organizacji pozarzadowych zespoly doradcze i inicjatyw-
ne, jest zdecydowanie najnizszy ze wszystkich opisywanych form wspotpracy,
przy czym réwniez w tym przypadku widoczne sa réznice pomiedzy badanymi
gminami w poszczegdlnych wojewddztwach. Proporcjonalnie najczesciej do tej
wspotpracy dochodzi w badanych gminach z wojewodztw lubelskiego oraz pod-
laskiego (w obu przypadkach czyni tak 68,2% gmin), a takze niewiele rzadziej
w podkarpackim (67,9%). Z drugiej strony, w trzech wojewodztwach odsetek ten
nie przekroczyt 50% i wyniost dla gmin wojewodztwa mazowieckiego 44,9%, dla
podlaskiego 44,4%, a dla zachodniopomorskiego zaledwie 35,3%.

Jesli wezmie sig pod uwage wszystkie wyniki, w ramach wszystkich opisy-
wanych form wspolpracy, mozna stwierdzi¢, ze najlepiej wypadty badane gminy
z wojewddztw pomorskiego i warminsko-mazurskiego, a najgorzej z mazowiec-
kiego oraz podlaskiego.

Do wspoélpracy gmin i podlegajacych im podmiotow sektora publicznego
z organizacjami pozarzadowymi dochodzi najczesciej w obszarze upowszechnia-
nia kultury fizycznej i sportu (tab. 45). Dzieje sig tak w przypadku ponad 70% ba-
danych gmin. Kolejne pod wzgledem popularnosci obszary wspotpracy to: pomoc
spoteczna (wskazania w 55% badanych gmin), a takze kultura, sztuka, ochrona
dobr kultury i tradycji oraz podtrzymywanie tradycji narodowej, pielggnowanie
polskos$ci oraz swiadomos$ci narodowej, obywatelskiej i kulturowej (odpowiednio
53,9% oraz 51,7%)’.

7 Z badan przeprowadzonych przez stowarzyszenie Klon/Jawor w 2010 r. wynika, ze gtow-
nym obszarem dziatalno$ci polskich organizacji pozarzadowych jest sport, rekreacja, turystyka
i hobby — wskazato na nie, jako na najwazniejsze pole dziatania, 36% badanych organizacji. W na-
stepnej kolejnosci zaznaczane byty: edukacja i wychowanie (15% wskazan), kultura i sztuka (14%),
ustugi socjalne i pomoc spoleczna (7%), ochrona zdrowia (7%) oraz rozwdj lokalny (5%). Zob.
J. Przewlocka, Polskie organizacje pozarzqdowe 2010. Najwazniejsze pytania, podstawowe fakty,
Stowarzyszenie Klon/Jawor, Warszawa 2011, s. 9-10.



Wspolpraca gmin z organizacjami pozarzadowymi

119

Tabela 45. Wspotpraca badanych gmin z organizacjami pozarzadowymi wraz
z ocena jej dotychczasowych wynikoéw

. Odsetek : .
. Liczba , - Srednia .
Obszar wspotpracy min wskazan Miejsce ocena Miejsce
& (484 = 100%)

Pomoc spoteczna 266 55,0 2 3,69 8
Dzialalno$¢ charytatywna 212 43,8 10 3,56 11
Podtrzymywanie tradycji narodowej, pie-
legnowanie polskosci oraz rozwoju §wia-
domosci narodowej, obywatelskiej 1 kul- 250 >1.7 4 3,94 2
turowej
Dziatalno$¢ na rzecz mniejszosci narodo- 11 229 20 2.87 20
wych
Ochrona i promocja zdrowia 205 42,4 12 3,73 7
Dziatania na rzecz osdb niepetnospraw- 227 469 7 3.76 5
nych
Promocja zatrudnienia i aktywizacja za- 156 322 17 3.19 17
wodowa
Upowszechnianie i ochrona praw kobiet
oraz dzialalno$¢ na rzecz réwnych praw | 126 26,0 19 2,81 21
kobiet i mgzczyzn
Dziatalnos¢ wspomagajaca rf)zvyéj gospo-| e 33.1 16 3.05 18
darczy, w tym rozwdj przedsigbiorczosci
Dz1glalnoéc’ wspomagajaca rozwoj wspol- 188 38.8 14 3.43 13-14
not i spotecznosci lokalnych
Nauka, edukacja, oswiata i wychowanie 230 47,5 6 3,75 6
Krajozn.a\fvstwo oraz wypoczynek dzieci 231 477 5 3.83 4
i mlodziezy
Kulj[.ura, sztuka, ochrona doébr kultury i tra- 261 53.9 3 3.93 3
dycji
Upowszechnianie kultury fizycznej i sportu | 342 70,7 1 4,16 1
Ekplogla i ochrona leerzqt oraz ochrona 213 440 9 332 15
dziedzictwa przyrodniczego
Porza‘.dek i bezp1eczenstwo publiczne oraz 224 46,3 8 3.66 9
przeciwdzialanie patologiom spotecznym
Upowszechnianie i ochrona wolnosci
i praw czlow1_eka oraz .swobod obyyva— 148 30.6 18 2.96 19
telskich, a takze dziatania wspomagajace
rozwo6j demokracji
Ratownictwo i ochrona ludnosci 194 40,1 13 3,65 10
Dziatania na rzecz integracji europejskiej
oraz rozwijania kontaktow i wspolpracy | 174 36,0 15 3,28 16
migdzy spoleczenstwami
Promocja i organizacja wolontariatu 207 42,8 11 3,43 13-14
Inne 8 1,7 21 3,50 12

Zrodto: opracowanie wlasne.
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Na drugim biegunie znajduje si¢ dziatalno$¢ na rzecz mniejszosci narodo-
wych (niecate 23% wskazan). To akurat nie powinno specjalnie dziwi¢, gdyz or-
ganizacje pozarzadowe zajmujace si¢ ta problematyka dziataja gtownie w naj-
wigkszych skupiskach osob deklarujacych wylacznie lub réwniez przynaleznos¢
do narodowosci innej niz polska.

Niepokojace wydaje si¢ zmarginalizowanie wspotpracy w obszarach upo-
wszechniania i ochrony praw kobiet oraz dziatalnosci na rzecz rownych praw
kobiet i mgzczyzn, jak rowniez upowszechniania i ochrony wolnosci i praw czto-
wieka oraz swobdd obywatelskich, a takze dzialan wspomagajacych rozwdj de-
mokracji. Oczywiscie mozna zatozy¢, ze te kwestie nie leza w kompetencji wtadz
lokalnych i z punktu widzenia rozwoju pojedynczej gminy nie maja az takiego
znaczenia, jak np. wspolpraca w obszarze pomocy spotecznej. Tak naprawde trud-
no zgodzi¢ si¢ z takim zatozeniem w sposob jednoznaczny i bezkrytyczny.

Nie ma natomiast watpliwosci, ze stosunkowo rzadka wspolpraca z organi-
zacjami pozarzadowymi dzialajacymi w obszarach promocji zatrudnienia i ak-
tywizacji zawodowej oraz wspierania rozwoju gospodarczego, w tym rozwoju
lokalnej przedsigbiorczosci, jest zjawiskiem niekorzystnym, ktore jednak daje si¢
czgsciowo wytlumaczy¢. Rola organizacji pozarzadowych w ciagle rozwijajacym
si¢ jeszcze systemie wsparcia przedsigbiorczosci od konca lat 90. XX w. stale
i znaczaco maleje na rzecz podmiotow tworzonych i funkcjonujacych w ramach
partnerstwa publiczno-prywatnego w formie spotek kapitatowych, ale takze pod-
miotéw tworzonych i prowadzonych samodzielnie przez jednostki administracji
publicznej®. Gorzej jednak, ze wspodtpraca w tych dwoch powyzej wskazanych
obszarach jest takze nisko oceniana. Problem nie lezy zatem tylko w liczbie, ale
zdaniem badanych réwniez w jakos$ci dzialan podejmowanych przez zajmujace
si¢ ta problematyka organizacje. Zarzuty dotyczace niedostosowania oferty or-
ganizacji wspierajacych rozwdj przedsigbiorczosci 1 innowacyjnosci do potrzeb
potencjalnych i dziatajacych juz przedsigbiorcéw oraz oséb chcacych podniesé
lub zmieni¢ swoje kwalifikacje zawodowe formulowane sa zaré6wno ze strony
wtadz lokalnych, jak i samych beneficjentéw tego typu oferty.

Odnoszac sig jeszcze do ocen efektow dotychczasowej wspodtpracy na pozio-
mie gmina—organizacje pozarzadowe, mozna zauwazy¢, ze gminy (poza trzema
wyjatkami) najczesciej wysoko oceniaja dziatalno$¢ organizacji w tych obszarach,
w ktorych czesto z nimi wspdtpracuja. Do wspomnianych wyjatkow nalezy obszar
pomocy spotecznej, ktéry uplasowat si¢ na 2. pozycji pod wzgledem liczby po-
wiazan i dopiero na 8., jesli chodzi o oceng efektow tej wspotpracy, oraz ekologia,
ochrona zwierzat i przyrody — odpowiednio 9. i 15. pozycja. Z drugiej strony moz-
na wymieni¢ ochrong i promocje¢ zdrowia, ktére plasuja si¢ w ujeciu ilo§ciowym
na 12. miejscu, ale pod wzgledem jakosci efektow wspotpracy na 7. Nasuwa si¢

8 Zob. K. B. Matusiak, Uwarunkowania rozwoju infrastruktury wsparcia w Polsce, [w:] Osrodki
innowacji i przedsiebiorczosci w Polsce. Raport 2010, red. tenze, PARP, Warszawa 2010, s. 24-25.
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w zwiazku z tym pytanie o powdd takiego stanu rzeczy. Czy gminy wspolpracuja
z okreslonego typu organizacjami, bo dobrze oceniaja efekty tej wspotpracy, czy
moze jednak wysoko je oceniaja, bo czgsto 1 systematycznie z nimi wspotpracuja?
Niestety, omawiane badania nie pozwalaja na jednoznaczne stwierdzenie kierunku
tej zalezno$ci. Pozostaje wierzy¢, ze lokalni politycy i pracownicy administracji
samorzadowej dzialaja racjonalnie, tj. daza do wspotpracy zawsze tam, gdzie widza
tego dobre efekty. Ocena efektywno$ci wspotpracy z organizacjami pozarzadowy-
mi wymaga glebszych analiz kosztow i efektow ekonomicznych i spotecznych.

Na 20 obszarow wspotpracy wymienionych w tabeli 46, w przypadku 15 ob-
szarow mamy do czynienia z wyrazna zaleznoscia pomi¢dzy odsetkiem gmin po-
dejmujacych wspotprace z organizacjami pozarzadowymi oraz wysokoscia ocen
tej wspotpracy a typem badanych gmin. We wszystkich tych przypadkach odsetek
gmin wspolpracujacych w danym obszarze z organizacjami pozarzadowymi jest
najnizszy wsrod gmin wiejskich, wyzszy w gminach miejsko-wiejskich i najwyz-
szy w migjskich. Rowniez srednia ocen wynikow wspotpracy dla tych obszaréw
jest najnizsza wsrod gmin wiejskich, a najwyzsza wérod miejskich. Wydaje sig, ze
najwickszy wpltyw na te wyniki ma przywotywana juz wczesniej wielkos¢ gmin
i wynikajace z tego: liczba i potencjal organizacji pozarzadowych funkcjonujacych
na ich terenie oraz wielo$¢ mozliwosci wspotpracy. W przypadku obszaru nauka,
edukacja, os$wiata i wychowanie, proporcjonalnie najczesciej do wspotpracy do-
chodzito w gminach miejsko-wiejskich. Podobna sytuacja miala miejsce jeszcze
w ramach dwdch kolejnych obszaréw: upowszechniania kultury fizycznej i sportu
oraz integracji europejskiej oraz rozwijania kontaktoéw i wspotpracy miedzy spote-
czenstwami. Jednak w kazdym z tych trzech przypadkow wyzszy odsetek wspot-
pracujacych gmin nie przetozyt si¢ na wyzsza $rednia ocen wynikow tej wspot-
pracy. W pozostatych dwodch obszarach: upowszechnianie i ochrona praw kobiet
oraz dziatalno$¢ na rzecz rdownosci praw kobiet i mezczyzn, a takze krajoznawstwo
1 wypoczynek dzieci, pomimo nizszego odsetka wspotpracy wsrod gmin wiejskich
niz miejsko-wiejskich, srednia ocena efektow tej wspodtpracy jest wyzsza.

Zdaniem przedstawicieli badanych gmin, wspotpracujace z nimi organizacje
pozarzadowe bardzo rzadko muszg konkurowaé z dziatajacymi w tym samym
obszarze podmiotami komunalnymi. Mniejsza konkurencja moze skutkowaé
nizsza efektywnoscia realizacji zadan publicznych. Sposrdéd 445 gmin, ktére od-
powiedzialy na to pytanie, jedynie w 9,4% dochodzi do zjawiska konkurowa-
nia. W 80,9% gmin zjawisko to, zdaniem badanych, nie wystgpuje. Dodatkowo
w 9,7% przypadkow badani nie potrafili odpowiedzie¢ inaczej niz ,,nie wiem”.
Przy czym trudno méwic o jakiej$ powtarzajacej sig¢ w sposob regularny zalezno-
$ci pomigdzy wielkoscia badanych gmin czy ich typem a odsetkiem wskazan na
konkurencj¢. To moze sugerowac, ze organizacje pozarzadowe zapraszane sg do
wspotpracy gtownie w tych obszarach, w ktorych gminy nie posiadaja wlasnych
podmiotow albo ich liczba jest niewystarczajaca do potrzeb zwiazanych z obo-
wiazkiem realizacji danego zadania publicznego.
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Tabela 46. Wspolpraca badanych gmin z organizacjami pozarzadowymi wraz z ocena jej
dotychczasowych wynikéw w podziale na typ gminy

Typ gmin | Miejskie | Miejsko-wiejskie Wiejskie

Obszar wspolpracy I. 2. 1. 2. 1. 2.
Pomoc spoteczna 68,1 | 4,15 60,2 3,87 52,5 | 3,50
Dziatalno$¢ charytatywna 60,9 | 4,05 47,8 3,65 40,3 | 3,37

Podtrzymywanie tradycji narodowej, pielg-
gnowanie polsko$ci oraz rozwoju $wiadomo- | 62,3 | 4,28 60,2 4,19 48,5 | 3,69
$ci narodowej, obywatelskiej i kulturowe;j

Dziatalno$¢ na rzecz mniejszosci narodowych | 36,2 | 3,56 23,9 3,00 20,3 | 2,55

Ochrona i promocja zdrowia 65,2 | 4,04 49,6 3,59 36,7 | 3,38

Dziatania na rzecz 0sob niepelnosprawnych | 66,7 | 4,28 53,1 3,97 42,6 | 3,53

Promocja zatrudnienia i aktywizacja zawo-

42,0 | 3,66 34,5 3,31 30,5 | 3,00
dowa

Upowszechnianie i ochrona praw kobiet oraz
dziatalno$¢ na rzecz réwnych praw kobiet | 34,8 | 3,38 26,5 2,60 24,6 | 2,69
i megzezyzn

Dziatalno$¢ wspomagajaca rozwoj gospodar-

g o C. 42,0 | 3,41 38,9 3,14 30,2 | 2,91
czy, w tym rozwoj przedsigbiorczosci

Dziatalno$¢ wspomagajaca rozwdj wspolnot

. L 42,0 | 3,83 | 41,6 3,57 38,0 | 3,30
i spotecznosci lokalnych

Nauka, edukacja, oswiata i wychowanie 55,1 | 3,95 61,1 3,84 433 | 3,67
?Zrizzzo;nawstwo oraz wypoczynek dzieci i mto- 725 | 4.19 522 373 533 | 376

Kultura, sztuka, ochrona dobr kultury i tradycji | 72,5 | 4,24 61,9 3,97 49,5 | 3,81

Upowszechnianie kultury fizycznej i sportu 78,3 | 4,50 84,1 4,18 66,2 | 4,08

Ekologia i ochrona zwierzat oraz ochrona

. . 58,0 | 3,98 | 46,0 3,31 41,6 | 3,15
dziedzictwa przyrodniczego

Porzadek i bezpieczenstwo publiczne oraz

. . 62,3 | 3,88 | 54,0 3,69 423 | 3,53
przeciwdziatanie patologiom spotecznym

Upowszechnianie i ochrona wolnosci i praw
czlowieka oraz swobod obywatelskich, a takze | 39,1 | 3,44 36,3 2,98 26,9 | 2,80
dziatania wspomagajace rozwoj demokracji

Ratownictwo i ochrona ludnosci 46,4 | 3,97 442 3,62 38,4 | 3,60

Dziatania na rzecz integracji europejskiej oraz
rozwijania kontaktow i wspolpracy miedzy | 40,6 | 3,93 42,5 3,50 34,01 | 3,02
spoteczenstwami

Promocja i organizacja wolontariatu 58,0 | 3,93 49,6 3,61 38,7 | 3,20

1. — odsetek gmin wspolpracujacych w danym obszarze w ramach danego typu gminy (w %).
2. — $rednia ocena wspotpracy.

Zrodto: opracowanie wiasne.




Rozdziat 6

SKALA, ZAKRES | PRZESTRZENNE
ZROZNICOWANIE WSPOLPRACY GMIN
Z PODMIOTAMI SEKTORA PRYWATNEGO!

6.1. Wspétpraca gmin z podmiotami prywatnymi

Z punktu widzenia rozwoju kazdej jednostki samorzadu terytorialnego, obec-
nos$¢ na jej terenie podmiotéw prowadzacych dziatalno$¢ gospodarcza jest kwestia
niezwykle istotna. Tworza one miejsca pracy dla cztonkow lokalnej spotecznosci,
pozwalajac pozyskiwaé srodki niezbedne do zaspokojenia ich podstawowych po-
trzeb zyciowych, a w czg$ci przypadkoéw rowniez $rodki umozliwiajace im podno-
szenie swojego statusu materialnego i poziomu zycia. Funkcjonowanie przedsig-
biorstw i ich kondycja gospodarcza przektadaja si¢ takze na wielkos¢ dochodow
budzetow jednostek samorzadowych w postaci wszelkich lokalnych danin publicz-
nych zwiazanych z prowadzeniem dziatalnosci gospodarczej, wpltywéw z podatku
od dziatalnos$ci gospodarczej osob fizycznych optacanego w formie karty podatko-
wej oraz udziatow w podatku dochodowym od 0s6b fizycznych i prawnych. Z tych
powoddw forma, zakres, a zwlaszcza sama sktonnos$¢ i zaangazowanie w podejmo-
waniu wspolpracy ze strony samorzadow maja duze znaczenie.

Jak to zostalo szerzej opisane w podrozdziale 2.5, wspdipraca gmin z pod-
miotami nalezacymi do sektora prywatnego moze odbywac si¢ na wielu ptaszczy-
znach. Przede wszystkim podmioty prywatne moga by¢ bezposrednimi realiza-
torami ustug publicznych, za ktore ustawowo odpowiedzialno$¢ ponosza samo-
rzady gminne. Taka forma wspolpracy jest oczywiscie obwarowana przepisami
prawa, ale nie ma charakteru obligatoryjnego, a jedynie fakultatywny, wynikaja-
cy z potrzeb i checi wspodtpracy. Jednak zdaniem wigkszosci specjalistow, udziat
podmiotéw niepublicznych w tym obszarze dzialalno$ci gminy powinien si¢ stale

! W rozdziale wykorzystano fragmenty artykutu: J. Chadzynski, Realizacja projektow w ra-
mach partnerstwa publiczno-prywatnego w polskich gminach — prezentacja wynikéw badan, [w:]
Finanse i ryzyko w ksztattowaniu rozwoju regionu, red. M. Dylewski, ,,Zeszyty Naukowe Wyzszej
Szkoty Bankowej w Poznaniu” 2012, nr 41, s. 15-20.
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zwigksza¢. Powinno mie¢ to miejsce zwlaszcza tam, gdzie efekty podejmowa-
nych dziatan sg fatwe do zmierzenia i oceny, a zatem tam, gdzie w gr¢ wchodzi
dziatalno$¢ zwiazana z tworzeniem, utrzymywaniem i eksploatacja infrastruktury
technicznej, w sferze ushug materialnych?®.

Ta zalezno$¢ potwierdza si¢ w ramach analizy odpowiedzi udzielanych przez
przedstawicieli badanych gmin. Najwigkszy odsetek wskazan na zaangazowanie
podmiotdéw prywatnych w proces zaspokajania potrzeb spotecznych ma miejsce
w przypadku budownictwa (tab. 47). Trochg rzadziej to wystgpuje w transporcie
publicznym oraz gospodarce odpadami. Ze swego rodzaju wyjatkiem potwierdza-
jacym tg regute¢ mamy natomiast do czynienia w przypadku dzialan zwiazanych
z ochrong zdrowia. Ponad 40% gmin wskazuje takze turystyke i wypoczynek jako
te obszary, w ktorych dochodzi do wspolpracy z podmiotami prywatnymi. Nie
powinno to dziwié, jesli wezmie si¢ pod uwage strukture wlasnosciowa podmio-
tow funkcjonujacych na tych rynkach. Na drugim koncu skali znalazta si¢ pomoc
spoteczna. Niski poziom zaangazowania podmiotow prywatnych wynika w tym
przypadku z dwoch czynnikéw. Pierwszym z nich jest struktura wlasnosciowa
podmiotéw funkcjonujacych na rynku. Drugim za$ jest trudna mierzalnosc¢ ja-
kosci oferowanych ushug 1 wynikajace z tego ryzyko niewtasciwego zaspokaja-
nia potrzeb beneficjentéw pomocy spolecznej przez podmioty nastawione w swej
dziatalno$ci przede wszystkim na wygenerowanie zysku*. W swietle powyzszych
danych mozna stwierdzi¢, ze badane gminy zachowuja si¢ racjonalnie. W najwigk-
szym stopniu dopuszczaja podmioty prywatne do $wiadczenia ustug publicznych
w najbardziej sprywatyzowanych gateziach, co umozliwia efektywna konkurencje.

Analizujac wyniki zaprezentowane w tabeli 47, mozna zauwazy¢, Ze na poziom
wykorzystywania podmiotow prywatnych w procesach §wiadczenia ustug publicz-
nych, za ktére odpowiedzialne sa gminy, ma wptyw ich typ. W przypadku 9 z 15 wy-
odrgbnionych obszaréw ustug wida¢ wyraznie, ze gminy miejskie czgsciej od gmin
miejsko-wiejskich, a te z kolei czg$ciej niz gminy wiejskie wskazuja na przekazywa-
nie w rece podmiotéw prywatnych realizacji ustug. Natomiast w jednym przypad-
ku (zaopatrywanie w wodg¢) mamy do czynienia z klasyczna zaleznos$cia odwrotng

2 Zob. E. S. Savas, Prywatyzacja. Klucz do lepszego rzqdzenia, PWE, Warszawa 1992,
s. 134-261; E. Wojciechowski, Zarzqdzanie w samorzqdzie terytorialnym, Wydawnictwo Difin,
Warszawa 2003, s. 143—162.

3 Decydujac sie na prywatyzacje procesow $wiadczenia ustug publicznych, nie mozna jednak
zapominac¢, ze tym, czym kieruje si¢ przedsigbiorca prywatny, jest przede wszystkim che¢ maksymalizacji
zysku, ktora moze czasami przeszkadza¢ w zagwarantowaniu przez niego wlasciwej jakosci oferowanych
ushug. W zwiazku z tym samorzady nie powinny rezygnowac¢ zbyt pochopnie z angazowania w procesy
$wiadczenia ustug wiasnych podmiotow ani tym bardziej pozbywac si¢ ich w procesie prywatyzacji,
o ile te dziataja prawidlowo i sa w stanie konkurowa¢ z innymi podmiotami na rynku ustug. Zob.
E. Wojciechowski, Gospodarka samorzqdu terytorialnego, Difin, Warszawa 2012, s. 80—82.

4 W praktyce nie brakuje jednak zarzutéw kierowanych pod adresem podmiotéw publicznych
specjalizujacych si¢ w zapewnianiu opieki spotecznej najbardziej potrzebujacym. Ostatnie przyktady
przemocy nad matoletnimi, a nawet niemowlakami sa tego najlepszym dowodem.
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Tabela 47. Odsetek wskazan na udziat podmiotow prywatnych w procesie $wiadczenia ustug
publicznych na terenie badanych gmin (w %)

Obszar $wiadczonych | Ogodlny odsetek wska- | Odsetek wskazan w poszczegdlnych typach gmin
ustug publicznych zan (484 = 100%) miejskie miejsko-wiejskie | wiejskie

Zaopatrywanie 35,8 45,6 416 31,5
w energi¢ elektryczna
Zaopatrywanie 32,6 353 35,4 31,0
w energig cieplna
Zaopatrywanie w gaz 349 36,8 442 31,0
Zaopatrywanie w wod¢ 8,9 5,9 7,1 10,3
Odprowadzanie 143 11,6 15,0 14,6
i oczyszczanie $ciekOw
Gospodarka odpadami 44,0 55,1 42,5 42,1
Ochrona $rodowiska 15,7 23,2 17,7 13,3
Budownictwo 66,3 76,8 69,0 62,9
Transport publiczny 53,5 55,1 65,5 48,7
Edukacja i wychowanie 15,7 55,1 22,1 43
Ochrona zdrowia 58,3 71,0 54,0 57,0
Pomoc spoteczna 2,9 8,6 3,5 1,3
Kultura 12,4 435 14,2 46
Sport 13,4 39,1 16,8 6,3
Turystyka i wypoczynek 40,2 62,3 45,1 33,2
Tnne 0,2 1,4 0,0 0,0

Zrodto: opracowanie wiasne.

— z ustug podmiotéw prywatnych najczesciej korzystaja gminy wiejskie, w nastepnej
kolejnosci gminy miejsko-wiejskie, a najrzadziej po t¢ mozliwos¢ siegaja gminy miej-
skie. Zblizona sytuacja ma miejsce rowniez w zakresie odprowadzania i oczyszczania
sciekow. Wydaje sig, ze glownym powodem takiego stanu rzeczy moze by¢ potrak-
towanie przez respondentow wykorzystywania przez mieszkancow niezwodociago-
wanych terenow wiejskich wlasnych studni, szamb® oraz coraz powszechniejszych
przydomowych oczyszczalni $ciekow (samoobstuga w zakresie dostarczania ustug
publicznych).

Z dos¢ oczywistych wzgledow, z podobna zaleznoscia spotka¢ si¢ mozna
w przypadku uwzgledniania kryterium wielko$ci gmin mierzonej liczba ich miesz-
kancéw. Gminy wiejskie to w zdecydowanej wigkszosci gminy bardzo mate i mate
(prawie 80% z nich liczy nie wigcej niz 10 tys. mieszkancow), w przypadku gmin
miejsko-wiejskich dominuja gminy $rednie (blisko 60% z nich to gminy z liczba
mieszkancéw pomigdzy 10 tys. a 50 tys.), a wsrdd gmin miejskich — gminy $rednie
i duze (70% z nich miesci si¢ w przedziale 20 tys. 1 wigcej mieszkancow).

> Dodatkowo, w zwiazku z brakiem wyspecjalizowanych podmiotow komunalnych, ustugi
zwiazane z wybieraniem nieczystosci z przydomowych szamb sa zdominowane przez mate prywat-
ne podmioty gospodarcze.
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Wykres 7. Odsetek wskazan na udziat podmiotow prywatnych w procesie §wiadczenia ustug
publicznych na terenie badanych gmin ze wzgledu na ich wielkos$¢ (484 = 100%)

Zrodto: opracowanie wlasne

Sposrod 15 wyodrebnionych obszardw $wiadczenia ustug publicznych,
w przypadku 13 z nich mozna moéwi¢ o dajacej si¢ zaobserwowac tendencji
wzrostu udzialu podmiotow prywatnych w $wiadczeniu ustug publicznych wraz
ze wzrostem wielko$ci gminy (wykres 7). Przy czym w 8 z nich dochodzi do
zaburzen tej zaleznosci polegajacych na tym, ze gminy najmniejsze (do 5 tys.
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mieszkancoéw) troche czesciej wskazuja na wykorzystywanie podmiotow pry-
watnych, niz to czynia gminy ,,0 numer wigksze” — o liczbie mieszkancéw do
10 tys. Dodatkowo odsetek ten ulega zmniejszeniu w przypadku gmin najwigk-
szych, o liczbie mieszkancoOw wynoszacej 50 tys. i wigcej. Jedynie w 2 ob-
szarach trudno mowi¢ o istnieniu zalezno$ci pomigdzy wielkoscig gmin a wy-
korzystywaniem w nich podmiotéw prywatnych w procesie $wiadczenia ustug
publicznych. Ma to miejsce w odniesieniu do zaopatrzenia w wode oraz gospo-
darki odpadami. W przypadku zaopatrzenia w wod¢ moze o tym decydowac,
wspomniana juz przy okazji uwzgledniania podzialu na typy gmin, sytuacja
zaopatrywania si¢ w wodg¢ mieszkancow matych gmin (gléwnie obejmujacych
tereny wiejskie) z przydomowych studni. Budowa infrastruktury wodociagowe;j
jest czesto na takich terenach zupehie nieoptacalna. Natomiast w odniesieniu
do gospodarki odpadami, przyczyn mozna upatrywac chyba przede wszystkim
w braku wilasnych podmiotow komunalnych, ktore swiadczylyby tego typu
ustugi na terenie matych gmin.

Wyodrebniajac w kazdym z 15 podanych w tabeli 47 obszarow $wiadczenia
ushug publicznych 3 wojewodztwa, w ktérych odsetek gmin angazujacych pod-
mioty prywatne w proces swiadczenia ustug jest najwyzszy, i 3 wojewodztwa,
w ktorych ten odsetek jest najnizszy, mozna stwierdzi¢, ze wsrod najlepszych
wojewodztw znalazly si¢ pomorskie i matopolskie, a wsrdd najgorszych: lubel-
skie, podlaskie i warminsko-mazurskie. Pomorskie w 10 obszarach znalazto si¢
W pierwszej trojce wojewodztw 1 ani razu wsérod najstabszej trojki. Matopolskie
wypadto tylko niewiele gorzej, gdyz w pierwszej trojce znalazlo si¢ w ramach
9 obszarow. Z drugiej strony wojewodztwo lubelskie ani razu nie zmiescito si¢
w pierwszej trojce, za to 7 razy znalazlo si¢ w trojce wojewodztw o najnizszym
odsetku gmin wspotpracujacych z podmiotami prywatnymi w zakresie §wiadcze-
nia ustug publicznych na rzecz swoich mieszkancow. W przypadku wojewddztwa
podlaskiego i warminsko-mazurskiego byto to odpowiednio 5 i 4 obszary w ra-
mach najgorszej trojki.

Oprocz wspotpracy w ramach przekazywania na rzecz podmiotow prywat-
nych bezposredniej realizacji uslug publicznych, samorzady terytorialne moga
wspotpracowac¢ z prywatnymi lokalnymi podmiotami gospodarczymi réwniez
w innych formach (tab. 48). Z uzyskanych w trakcie badan odpowiedzi wynika,
ze do najpopularniejszych zaliczy¢ mozna z pewnoscia udzial podmiotow pry-
watnych w finansowaniu i organizacji gminnych imprez okoliczno$ciowych. Ta
forma jest rOwniez przez badanych najwyzej oceniana. Z kolei najgorzej, zarowno
pod wzgledem $redniej oceny, jak i liczby gmin wykorzystujacych taka formule,
wypada wspolpraca polegajaca na tworzeniu przez gminy i prywatnych przedsig-
biorcéw wspdlnych zespoldw problemowych. Daje to obraz, z ktdérego wynika,
ze badane gminy sa zainteresowane bardziej korzystaniem z pomocy ze strony
lokalnych przedsigbiorcéw niz wspieraniem ich dziatalno$ci czy angazowaniem si¢
we wspolne pomysty i prace. W rzeczywisto$ci nie jest chyba az tak zle, samorzady
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Tabela 48. Ocena wspoétpracy badanych gmin z podmiotami prywatnymi
poza obszarem realizacji zadan publicznych (w %)

Odsetek ocen (462 — brak wspolpracy = 100%) | . . Brak
, Srednia ,
Forma wspotpracy ! ) 3 4 5 ocena wspotpracy
(462 =100%)

Wspolne projekty
i przedsigwzigcia
wykraczajace poza 2,5 7,0 41,5 42,5 6,5 3,44 46,1
realizacj¢ zadan pu-
blicznych
Cykliczne konsultacje 3,8 9,6 53,4 30,3 2,9 3,19 41,1
Organizacja semi-
nariow i konferencji 2,5 11,0 43,0 40,0 3,5 3,31 459
tematycznych
Tworzenie zespotéw 74 | 148 | 469 | 266 | 43 | 3,06 50,1
problemowych
Udzial w organizacji
Hinansowaniu gmin- |y 3 |35 349 | 490 | 113 | 3,65 11,9
nych imprez okolicz-
nosciowych
Wspb6lny lobbing 7,9 6,7 47,2 34,8 3,4 3,19 43,0
Korzystanie z ustug
konsultantow, dorad- 6,6 9.4 49,7 32,6 1,7 3,08 43,6
cOw 1 ekspertow
Inne 333 0,0 33,4 333 0,0 2,67 98,7

Zrodto: opracowanie wiasne.

maja jednak z pewnoscia pod tym wzgledem wiele do zrobienia. Zwtaszcza w za-
kresie angazowania przedsigbiorcow w procesy decyzyjne w obszarach majacych
wplyw na aktualng sytuacj¢ gospodarcza i mozliwosci rozwoju lokalnej przedsig-
biorczosci.

Odsetek gmin podejmujacych si¢ wspotpracy z podmiotami prywatnymi wy-
kraczajacej poza obszar $wiadczenia ustug publicznych zmienia si¢ w zaleznoS$ci
od typu gminy. Mozna powiedzie¢, ze co do zasady proporcjonalnie najczgsciej,
wymienione w tabeli 48 formy wspotpracy wykorzystywane sa przez gminy
miejskie, w nastgpnej kolejnosci przez miejsko-wiejskie, a na koncu przez wiej-
skie. Z wyjatkami od tej reguly mozna si¢ spotka¢ jedynie w przypadku udziatu
w finansowaniu i organizacji gminnych imprez okoliczno$ciowych (najczgsciej tg
formg¢ wykorzystuja gminy miejsko-wiejskie) oraz korzystania z ustug konsultan-
tow, doradcow i ekspertdw (tym razem gminy miejsko-wiejskie wykorzystuja te
formule najrzadziej). To mogloby sugerowac, ze moze jednak wielkos¢ okreslona
liczba mieszkancow, a nie sam typ gminy wplywa na sktonno$¢ do wspotpracy
z podmiotami prywatnymi.
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Analiza zebranych danych pod wzgledem wielkosci gminy wykazata jednak,
ze sa obszary, gdzie wielko$¢ ta nie posiada wigkszego znaczenia. Naleza do nich
przede wszystkim: wspotpraca w ramach tworzonych w razie potrzeb zespotow pro-
blemowych oraz udzial w organizacji i finansowaniu gminnych imprez okoliczno-
sciowych, a nastgpnie organizowanie cyklicznych konsultacji z przedsigbiorcami.
Zasadna wydaje si¢ w tym miejscu uwaga, ze zarowno tworzenie zespotdw pro-
blemowych, jak i organizacja cyklicznych konsultacji nie wymagaja istnienia na
terenie gminy duzej liczby podmiotow prywatnych prowadzacych swoja dziatalnos¢
gospodarcza. Nie wiaze si¢ to rowniez z ponoszeniem wigkszych kosztow przez
gminy. W matych spotecznosciach za to o wiele tatwiej zebra¢ si¢ ludziom, ktorzy
w wigkszosci znaja si¢ osobiscie, czy wptynac na nich, zeby zaangazowali si¢ w ja-
kie$ dziatania, np. wspolna organizacje lokalnych imprez okoliczno$ciowych.

Na realizacj¢ wspolnych projektow i1 przedsigwzig¢ spoza sfery $wiadczenia
ustug publicznych decyduja si¢ na og6t badane gminy z wojewodztwa podkarpac-
kiego, a w nastgpnej kolejnosci z pomorskiego (tab. 49). Natomiast najstabiej wypa-
daja pod tym wzgledem wojewddztwa $wigtokrzyskie 1 opolskie. Z kolei cykliczne
konsultacje z udziatlem przedsigbiorcéw prywatnych to domena gmin z wojewodz-
twa podkarpackiego, a takze lubelskiego i pigta achillesowa gmin z wojewodztwa
kujawsko-pomorskiego. Pomorskie i Podkarpackie to wojewodztwa, w ktorych
gminy stosunkowo najczgsciej organizuja samodzielnie lub sa wspotorganizatorami
seminariéw i konferencji na tematy dotyczace przedsigbiorcow i dotykajace proble-
moéw, z ktorymi si¢ spotykaja w swojej dziatalnosci, w trakcie ktorych poszukuje si¢
mozliwosci ich rozwiazania. Na tworzenie zespotdw problemowych zdecydowaty
sig¢ przede wszystkim badane gminy z wojewodztwa podlaskiego, a w nastepnej
kolejnosci z lubelskiego, a wige wojewodztw Polski wschodniej. Z drugiej strony
w wojewodztwach zachodniopomorskim i kujawsko-pomorskim (Polska potnocna)
odsetek gmin wspotpracujacych w ten sposob z sektorem prywatnym jest najnizszy.

Najpopularniejsza wsrod badanych forma wspoltpracy, jaka okazato si¢ wspotfi-
nansowanie i wspotorganizowanie lokalnych imprez okolicznosciowych, wystepuje
najczesciej w gminach wojewodztwa matopolskiego oraz lubelskiego, a stosunko-
wo najrzadziej w ramach wojewodztw Swigtokrzyskiego i $laskiego. We wspolnych
dziataniach lobbingowych wyspecjalizowaty si¢ przede wszystkim gminy z woje-
wodztw: todzkiego, $wigtokrzyskiego 1 wielkopolskiego. Z kolei najrzadziej z tej
mozliwosci korzystaty gminy z wojewddztw §laskiego i matopolskiego. Gminy
z terenu wojewodztw wielkopolskiego i podkarpackiego najczesciej podejmowaty
wspOlprace z konsultantami i ekspertami zewngtrznymi, zas w wojewodztwach opol-
skim, pomorskim i dolnoslaskim do tego typu wspodtpracy dochodzito najrzadzie;.

Zebrane w tabeli 49 dane pozwalaja stworzy¢ zestawienie gmin, ktore naj-
czesciej 1 najrzadziej podejmuja wspolprace z podmiotami prywatnymi poza sfe-
ra $wiadczenia ustug o charakterze uzytecznosci publicznej. Biorac pod uwage
liczbeg przypadkow, w ktorych wojewddztwa znalazty sig¢ w pierwszej i ostatniej
tréjce w ramach poszczegélnych form wspotpracy, najlepiej pod tym wzgledem
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Tabela 49. Odsetek gmin w poszczegdélnych wojewddztwach wspotpracujacych z podmiotami
prywatnymi poza obszarem bezposredniej realizacji zadan publicznych (w %)

Forma wspotpracy o
) 5y g % 'S
o o = 1) B = -

o s2|ZZ| ES5| 58| 525 | 2 | 2| ¢
Wojewodztwo zE| 02| A2 | QE|EZ| S |22 =
Dolnoslaskie 44,0 48,0 48,0 48,0 88,0 | 52,0 48,0 8,0
Kujawsko-Pomorskie 55,2 44,8 55,2 37,9 93,1 51,7 48,3 11,3
Lubelskie 61,0 70,7 61,0 61,0 95,1 56,1 63,4 9,8
Lubuskie 41,2 58,8 47,1 52,9 88,2 | 76,5 52,9 5,9
Lodzkie 52,1 54,2 50,0 50,0 83,3 52,1 60,4 | 25,0
Matopolskie 42,9 64,3 60,7 50,0 93,4 | 46,4 64,3 3,6
Mazowieckie 54,2 56,2 458 39,6 854 | 52,1 56,2 8,3
Opolskie 37,5 56,2 50,0 50,0 81,2 | 50,0 43,7 12,5
Podkarpackie 66,7 74,1 74,1 57,7 92,3 69,2 65,4 7,7
Podlaskie 60,0 65,7 51,4 62,9 88,6 | 54,3 51,4 5,7
Pomorskie 61,9 66,7 76,2 52,4 90,5 61,9 47,6 4,8
Slaskie 51,5 51,5 48,5 455 75,8 | 42,4 51,5 9,1
Swigtokrzyskie 33,3 66,7 33,3 41,7 75,0 | 75,0 58,3 0,0
Warminsko-Mazurskie | 60,9 56,5 43,5 47,8 92,3 60,9 52,2 13,0
Wielkopolskie 61,0 58,5 63,4 56,1 90,2 | 73,2 65,9 9,8
Zachodniopomorskie 50,0 50,0 444 33,3 88,9 61,1 55,6 5,6

Zrodlo: opracowanie wlasne.

wypada wojewodztwo podkarpackie, a za nim wielkopolskie i1 lubelskie, za$ naj-
gorzej wojewodztwa opolskie, zachodniopomorskie i §wigtokrzyskie.

Do najczesciej wskazywanych barier utrudniajacych badz uniemozliwiaja-
cych badanym gminom wspolprace z podmiotami prywatnymi poza obszarem
bezposredniej realizacji zadan publicznych nalezy zaliczy¢ brak wystarczajacych
srodkow finansowych — tak stwierdzito 64,7% sposrod 476 reprezentantow gmin,
ktorzy udzielili odpowiedzi na to pytanie (tab. 50). W nastepnej kolejno$ci ankie-
towani wskazywali na brak zainteresowania wspotpraca ze strony przedsigbior-
coOw — 59,2% oraz obowiazujace przepisy prawne — 57,1%. Pozostale odpowiedzi
wystgpowaty juz zdecydowanie rzadziej. 8,6% sposrod udzielajacych odpowiedzi
wskazato na brak zainteresowania wspotpraca ze strony pracownikow administra-
cji gminnej, 2,1% wymienito inne bariery®, a 4,0% stwierdzito, ze w przypadku

¢ Wsrod opgji ,,Inne” dominowaty odpowiedzi dotyczace niewielkiej liczby i/lub potencjatu
ekonomicznego przedsigbiorcow prowadzacych dzialalno§¢ na terenie gminy oraz obawa przed
pomdwieniem o korupcjg.
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Tabela 50. Odsetek wskazan na poszczeg6lne rodzaje barier ze wzgledu na typ i wielko$¢
badanych gmin (476 = 100%)

Przepis Brak Brak Brak Brak
Rodzaj barier PISY | ainteresowania | zainteresowania srodkow Inne .
prawne ., . .. barier
przedsigbiorcow administracji | finansowych
Typ gminy
Miejska
(67 = 100%) .1 40,3 132 55,9 74 | 44
Miejsko-wiejska
(110 = 100%) 63,6 54,1 9,1 60,0 0,0 | 27
Wiejska
(298 = 100%) 497 65,3 74 68,5 L7 | 44
Wielkos$¢ gminy
<35 tys.
(111 = 100%) 477 712 8.1 78,4 09 | 1.8
5-10 tys.
asa=100%) | 37 64,4 5.5 628 | 18 | 43
1020 tys.
(124 = 100%) 60,5 51,2 11,2 60,0 0,8 5,6
20-50 tys.
(45 = 100%) 64.4 46,7 11,1 62,2 2,2 4.4
50 tys. +
(31 = 100%) 83,9 38,7 12,9 48,4 12,9 | 3,2

Zrbdto: opracowanie wilasne.

reprezentowanych przez nich gmin nie wyst¢puja zadne bariery uniemozliwiajace
czy chociazby utrudniajace podejmowanie wspolpracy wykraczajacej poza zleca-
nie realizacji zadan publicznych podmiotom prywatnym.

Okazuje sig, ze na przepisy prawne narzekaja najczesciej przedstawiciele
gmin miejskich, za$ proporcjonalnie najrzadziej — gmin wiejskich. Podobnie
ma si¢ rzecz w przypadku odpowiedzi wskazujacych na brak zainteresowania
wspolpraca ze strony administracji. Z kolei na brak zainteresowania wspotpra-
ca ze strony przedsigbiorcow oraz brak $§rodkéw finansowych, ktore mogtyby
by¢ przeznaczane na wspodlprace, najczesciej wskazuja przedstawiciele gmin
wiejskich.

Jeszcze wigksze rozbieznosci w zakresie odpowiedzi dotyczacych barier
wspoOtpracy mozna zaobserwowac, analizujac niektore z rozktadow odpowiedzi
pod katem wielkosci badanych gmin. Wérod gmin najmniejszych, ktorych licz-
ba mieszkancéw wynosi ponizej 5 tys. osob, barier¢ w postaci obowiazujacych
przepiséw prawnych wskazata mniej niz potowa badanych, a w przypadku gmin
najwigkszych (50 tys. i wigcej) odsetek wskazan przekraczat 80%. Ze wzrostem
odsetka odpowiedzi postgpujacym wraz ze wzrostem wielkos$ci badanych gmin
mamy do czynienia rowniez w przypadku zwracania uwagi na brak zainteresowania
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0s6b odpowiedzialnych za wspodtprace po stronie administracji samorzadowe;.
Z kolei na brak zainteresowania ze strony przedsigbiorcow oraz brak wystarcza-
jacych srodkow finansowych, jako barier podejmowania wspotpracy wykracza-
jacej poza zlecanie bezposredniej realizacji zadan publicznych natozonych na
gminy, wskazywaty gtéwnie najmniejsze samorzady, a odsetek wskazan malat
wraz ze wzrostem wielkosci badanych gmin. Pewne odchylenie od tej normy
(w kontekscie bariery finansowej) stanowity odpowiedzi przedstawicieli gmin
liczacych 10—20 tys. mieszkancow. W tej grupie gmin byt rowniez najwyzszy
(co nie znaczy, ze relatywnie wysoki) odsetek odpowiedzi stwierdzajacych
brak jakichkolwiek barier we wspotpracy. Wydaje sig, ze najlatwiej wyttuma-
czy¢ taka zaleznos¢ w §wietle barier finansowych oraz braku zainteresowania
wspolpraca ze strony przedsigbiorcéw. Po pierwsze, malym gminom trudniej
wygospodarowa¢ cho¢by niewielkie sumy z budzetu na finansowanie aktywiza-
cji 1 wspieranie istniejacych juz inicjatyw bedacych przejawem kooperacji mig-
dzysektorowej. Po drugie, zdecydowana wigkszo$¢ dziatalnosci gospodarczych
skoncentrowana jest w wigkszych gminach, na obszarach miejskich i tam tez,
w tej duzej grupie tatwiej jest znalez¢ choc¢by kilka czy kilkanascie takich, ktore
sq zainteresowane opisanymi wcze$niej formami wspotpracy z gminami, na te-
renie ktorych funkcjonuja. By¢ moze to powoduje, ze problemy z obowiazujacy-
mi co do zasady wszystkich, w jednakowym stopniu, uregulowaniami prawnymi
schodza na plan dalszy, tracac na waznosci.

Ze wszystkich wojewodztw, najwigkszy odsetek gmin wskazujacych na brak
jakichkolwiek barier mial miejsce w przypadku lubuskiego, gdzie 12,5% bada-
nych gmin udzielito takiej odpowiedzi. Na drugim biegunie znalazlo si¢ natomiast
az 6 wojewodztw, w ktorych zadna z badanych gmin nie wskazala na brak barier
wspotpracy. Co ciekawe, gminy z wojewddztwa lubuskiego wypadaja przecigt-
nie, jesli chodzi o odsetek jednostek wspodtpracujacych z podmiotami prywatnymi
poza obszarem $wiadczenia ustug publicznych. Jedynie w przypadku lobbingu
sa liderem, ale za to w zakresie realizacji wspolnych projektow zajmuja wsrod
wszystkich wojewodztw trzecie miejsce od konca.

Jesli chodzi o poszczegdlne rodzaje barier, na ktore wskazywali przedsta-
wiciele badanych gmin, to zle przepisy prawne najczgsciej wymienialy gminy
z wojewoOdztwa matopolskiego (72,4%), natomiast najrzadziej z wojewddztwa
opolskiego. Z kolei na brak zainteresowania proporcjonalnie najczesciej wskazy-
waty gminy z wojewodztwa warminsko-mazurskiego (78,3%), a najrzadziej z za-
chodniopomorskiego (42,1%). O braku zainteresowania ze strony pracownikow
administracji samorzadowej najrzadziej méwia przedstawiciele gmin z matopol-
skiego (3,4%), a najczesciej z opolskiego (31,3%). Ostatnia z istotnych, czgsto
wskazywanych barier to brak lub niewystarczajaca wielko$¢ srodkow, ktore gmi-
ny moga przeznaczy¢ na wspoélprace. Na ten przypadek najczesciej wskazuja gmi-
ny z wojewodztwa zachodniopomorskiego (88,9%), a najrzadziej z wojewodztw:
dolnoslaskiego, lubuskiego oraz opolskiego (po 50,0%).
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W ramach i na potrzeby wspolpracy z podmiotami prywatnymi prowadzacy-
mi dziatalno$¢ gospodarcza na terenie okre$lonej gminy, samorzady moga two-
rzy¢, wspottworzy¢ czy tylko podejmowac wspotprace z wyspecjalizowanymi
podmiotami tworzacymi otoczenie biznesu. W literaturze specjalistycznej mozna
spotkaé si¢ z réznym nazewnictwem, stosowanym na okreslenie tej grupy pod-
miotdw jako pewnej catosci, ale i z r6znym podziatem na poszczeg6lne specja-
lizacje wystepujace w jej ramach. Na potrzeby opisywanych badan zastosowano
podziat popularyzowany m.in. przez przedstawicieli Stowarzyszenia Organizato-
row Osrodkow Innowacji i Przedsigbiorczosci w Polsce’. Zostat on uwzgledniony
w tabeli 51.

Pierwsze stwierdzenie, jakie narzuca si¢ po analizie zebranego materiatu, to
zbyt rzadkie wykorzystywanie wiedzy i doswiadczenia, jakim dysponuja te wyspe-
cjalizowane podmioty przez badane gminy. Jesli jednak gminy podejmuja wspot-
pracg, to robig to przede wszystkim z instytucjami oferujacymi wsparcie o cha-
rakterze informacyjnym i doradczo-szkoleniowym. Czyni tak prawie 3/4 badanych

Tabela 51. Odsetek gmin wspotpracujacych z instytucjami wsparcia
przedsigbiorczo$ci i innowacyjnosci

Czgstotliwos$¢ wspotpracy Brak
Charakter dzialalno$ci Systematyczna | Sporadyczna wspotpracy
Oferujace wsparcie o charakterze | komercyjne 14,7 32,2 53,1
informacyjnym i szkoleniowo- | pickomercyjne 20,4 35,6 44,0
-doradczym, np. osrodki szkole- )
niowo-doradcze (416 = 100%) tacznie 252 47.6 272
Oferujace wsparcie finansowe, komercyjne 5,2 13,1 81,7
np. lokalne fundusze pozyczko- | niekomercyjne 6,1 15,7 78,1
we, anioly biznesu (407 = 100%) | 1acznie 9,1 19,9 71,0
Oferujace wsparcie w zakresie | komercyjne 3,0 6,2 90,8
transferu i komercjalizacji tech- | pjekomercyjne 2.7 7,5 89.8
nologii, np. centra transferu tech- )
nologii (404 — 100%) }QCane 4,2 8,4 87,4
Zajmujace si¢ inkubowaniem | komercyjne 4,3 9,8 85,9
przedsigbiorczoscei, np. inkubatory | nickomercyjne 5,7 16,7 77,6
przedsigbiorczoscei i technologicz- )
ne (407 — 100%) IQCZHIC 7,9 19,9 72,2
Zajmujace si¢ tworzeniem sku- | komercyjne 4,7 8.4 86,8
pisk przedsicbiorstw i animowa- | pjekomercyjne 47 13,2 82,1
niem $rodowiska innowacyjnego,
np. klastry, parki technologiczne | facznie 7.4 14,9 77,7
(408 = 100%)

Zrodlo: opracowanie wlasne.

7 Zob. np. K. B. Matusiak (red.), Osrodki innowacji i przedsiebiorczosci w Polsce. Raport

2010, PARP, Warszawa 2010.
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gmin, przy czym 1/4 robi to w sposob systematyczny, czgsciej korzystajac z oferty
podmiotéw niekomercyjnych niz nastawionych w swej dziatalnosci glownie na
osiaganie zysku. Niestety, nie ma mozliwos$ci ustalenia, czy powodem tego sa niz-
sze koszty czy wigksza dostgpnos¢ na rynku podmiotdéw niekomercyjnych. Wydaje
si¢ jednak, ze akurat w ramach dziatalnosci o tym charakterze dominuja iloSciowo
podmioty komercyjne. Nie ma natomiast watpliwosci, ze glownym powodem tak
duzej roéznicy (na tle pozostatych) w odsetku gmin wspotpracujacych z tym typem
instytucji wsparcia jest ich powszechno$¢. Utworzenie i funkcjonowanie osrodka in-
formacyjnego i szkoleniowo-doradczego wymaga ponoszenia najnizszych kosztow
i posiadania pracownikow o proporcjonalnie nizszym poziomie specjalizacji. Mniej
niz 1 na 10 badanych gmin wspotpracuje z podmiotami oferujacymi dla istniejacych
juz przedsigbiorcow, ale i 0s6b chcacych nimi dopiero zostac, wsparcie finansowe.
Obecnos¢ tego typu podmiotow jest niezwykle wazna, gdyz jedna z podstawowych
barier rozpoczynania i rozwoju dzialalnosci gospodarczej w Polsce stanowi wlasnie
deficyt niezbgdnych §rodkéw wlasnych i ograniczone mozliwosci pozyskania ich ze
zrodet zewngtrznych.

Kolejna, ze wzgledu na poziom popularno$ci w podejmowaniu wspolpracy,
grupa wsparcia sa inkubatory przedsigbiorczos$ci i nastawione na pomoc dla in-
nowacyjnych przedsigbiorcéw inkubatory technologiczne, czy akademickie inku-
batory przedsigbiorczosci. Niewiele rzadziej gminy deklaruja wspotprace z two-
rzacymi si¢ skupiskami przedsigbiorstw, instytucji naukowo-badawczych i oto-
czenia biznesu, zorganizowanych w formie parkéw naukowo-technologicznych
czy klastrow. To ciekawe, gdyz z badan zaprezentowanych we wspomnianym
juz raporcie SOOIIPP oraz katalogu PARP Klastry w Polsce. Katalog® wynika,
ze wszelkiego rodzaju inkubatorow jest w Polsce prawie dwukrotnie wigcej niz
parkéw 1 klastrow tacznie. Trzeba jednak przyznaé, ze ta odpowiednio wigksza
popularno$¢ moze, przynajmniej po czesci, wynika¢ z panujacej obecnie mody
na angazowanie si¢ w inicjatywy parkowe i klastrowe. Zdecydowanie najrzadziej
badane gminy nawiazuja wspolprace z podmiotami wyspecjalizowanymi w trans-
ferze i komercjalizacji technologii. To zaskoczenie, bo praktycznie kazdy ,,sza-
nujacy si¢” park naukowo-technologiczny posiada w swojej strukturze przynaj-
mniej jaka$ fili¢ czy punkt kontaktowy centrum transferu technologii (CTT) lub
tez wspotpracuje z CTT.

Mozna w tym miejscu wspomnie¢ jeszcze o odpowiadajacej przewidywa-
niom zalezno$ci, zgodnie z ktéra odsetek gmin wspolpracujacych z wszelkiego
rodzaju instytucjami otoczenia biznesu wzrasta wraz ze wzrostem ich wielko-
$ci oraz ze zmiang statusu prawno-administracyjnego (gminy wiejskie — gminy
miejsko-wiejskie — gminy miejskie). Trudno natomiast mowi¢ o jakiej$ trwatej
i wyraznej zalezno$ci wynikajacej z przynaleznos$ci partyjnej osob petniacych
rol¢ organu wykonawczego.

8 Klastry w Polsce. Katalog, PARP, Warszawa 2012.
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Przedstawiciele badanych gmin wskazali rowniez na bariery utrudniajace,
a czasami wrgcz uniemozliwiajace im podejmowanie wspolpracy z instytucja-
mi funkcjonujacymi w obszarze wsparcia przedsigbiorczos$ci i innowacyjnos$ci.
Glownymi barierami sa ich zdaniem: niewystarczajaca liczba/brak tego typu
podmiotéw funkcjonujacych na terenie gminy (57,5% wskazan®’) oraz brak/nie-
wystarczajaca wielkos¢ srodkow finansowych — 51,5% wskazan. Na te pierw-
sza bariere zwracaja uwage przede wszystkim przedstawiciele gmin wiejskich
(62,8% wskazan w ramach tej grupy), a w nastgpnej kolejnosci — miejsko-
-wiejskich oraz miejskich (odpowiednio 50,9% i 44,8% odpowiedzi). Ten fakt
nie powinien jednak dziwi¢. Z kolei ponad 40% badanych (doktadnie 41,1%)
narzekato na brak zainteresowania wspolpraca ze strony podmiotoéw wsparcia.
Mozna mie¢ jednak co do tego pewne watpliwosci, gdyz tego typu podmiotom
(zwlaszcza jesli posiadaja charakter niekomercyjny i ich dzialalno$¢ ma jedy-
nie lokalny wymiar) zalezy z co najmniej dwoch powodow na podejmowaniu
wspotpracy z samorzadami terytorialnymi. Po pierwsze, daje ona mozliwos¢
pozyskania srodkéw finansowych na prowadzenie dzialalnosci, a po drugie,
poprzez wspotprace wzmacniaja swoj wizerunek 1 wiarygodnos$¢. Wydaje sie,
ze brak zainteresowania moze tez wynika¢ przede wszystkim ze zbyt matego
potencjatu tkwiacego w lokalnym rynku (mata liczba przedsigbiorcow funkcjo-
nujacych na danym obszarze). Na barier¢ w postaci ztych przepisow prawnych
wskazato 36,8% badanych. Przy czym daje si¢ w tym przypadku zaobserwowac
malejacy wraz ze wzrostem wielko$ci gmin odsetek wskazan na tg¢ barierg. Co
do zasady podobna zalezno$¢ ma rowniez miejsce w przypadku uwzgledniania
statusu prawno-administracyjnego badanych gmin.

Z pozostalych barier na uwage zasluguja jeszcze: niedostosowanie oferty
tego typu podmiotow do potrzeb rynkowych — 22,6% oraz brak zainteresowa-
nia wspolpraca ze strony pracownikéw administracji gminnej — 6,8%. Zaled-
wie 4,5% badanych stwierdzito, ze nie maja do czynienia z zadnymi barierami
wspotpracy.

W dziedzinie wspolpracy migdzysektorowej na linii samorzad lokalny—pod-
mioty prywatne jest nadal wiele niezagospodarowanej przestrzeni do wykorzy-
stania. Dotyczy to kwestii zwigzanych z wigkszym poziomem wlaczania prywat-
nych przedsigbiorcow w procesy $wiadczenia ustug (chociazby w ramach pomocy
spolecznej — zwlaszcza w kontekscie starzenia si¢ spoleczenstwa i koniecznosci
zapewnienia stosownej opieki coraz liczniejszej grupie osob). Przede wszystkim
jednak chodzi o silniejsze zaangazowanie ich we wspdlne przedsigwzigcia wy-
kraczajace poza realizowanie zadan publicznych oraz partycypowanie, w ramach
zespotow problemowych oraz w tworzeniu lokalnej polityki rozwoju przedsig-
biorczosci.

? Gdzie 468 = 100%.
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6.2. Wykorzystywanie przez gminy formuty partnerstwa
publiczno-prywatnego

Wspoélczesnie istnieje zardwno w teorii, jak i w praktyce ustawodawczej
wiele form i rodzajow wspotpracy traktowanych jako przejawy partnerstwa pu-
bliczno-prywatnego (PPP). Na potrzeby opisywanych badan przyjeta zostata sze-
roka definicja partnerstwa publiczno-prywatnego, uwzgledniajaca zapisy wspo-
mnianych juz wczesniej dwoch ustaw: o partnerstwie publiczno-prywatnym oraz
o koncesji na roboty budowlane lub ustugi. W zwiazku z tym, pytania skierowane
do respondentoéw dotyczyly projektéw realizowanych przez badane gminy w for-
mie i zgodnie z procedurami przewidzianymi w obydwu ustawach'®.

Przeprowadzone badania ilosciowe w zakresie wykorzystania formuty PPP
przyniosty niepokojace wyniki. Na 473 gminy, ktore udzielity odpowiedzi na
pytanie dotyczace stosowania przez nie rozwiazan z zakresu PPP, az 409 odpo-
wiedziato negatywnie, stwierdzajac, ze jeszcze nigdy do tej pory nie realizowaty
jakiegokolwiek projektu w omawianej formule. 64 gminy, ktore wykorzystywaty
juz wezesniej badz w chwili udzielania odpowiedzi partnerstwo publiczno-pry-
watne, stanowia juz tylko 13,5% wszystkich badanych gmin. Te proporcje ulega-
ja niewielkim zmianom w przypadku wydzielenia poszczegolnych typéw gmin.
Zgodnie z przypuszczeniami autoro6w badania, proporcjonalnie najwigcej gmin
wykorzystujacych PPP mozna znalez¢ wsrod gmin miejskich, w nastgpnej kolej-
no$ci wsrod miejsko-wiejskich, a najrzadziej tego typu rozwigzania sa stosowane
w przypadku gmin wiejskich. Gminy miejskie rowniez znacznie czg$ciej niz po-
zostale typy gmin tworzyly spotki z kapitalem publiczno-prywatnym (tab. 52).

Moze wydawac sig, ze do§¢ oczywistym wyjasnieniem tej zaleznosci jest rosnacy
wraz ze wzrostem wielko$ci gminy potencjat i zaloZenie, ze gminy miejskie majg wig-
cej mieszkancéw oraz wigksze potrzeby 1 mozliwosci realizacji projektow w ramach
PPP. Jednak, jak mozna zobaczy¢ w tabeli 53, analiza pod wzgledem wielkosci gmi-
ny mierzonej liczba mieszkancoéw nie do konca jednoznacznie potwierdza zasadno$¢
takiego stwierdzenia. Tendencja do zwigkszania si¢ udziatu gmin podejmujacych sig
realizacji projektow w ramach PPP wraz z ich wielkoscia ulega zaburzeniu w grupie
gmin posiadajacych 10—20 tys. mieszkancow. Mozna sadzi¢, ze to typ gminy i wyni-
kajace z niego funkcje jednostki wptywaja na sktonnos¢, a moze wrecz koniecznosé
wchodzenia w projekty partnerskie z sektorem prywatnym. Posiadanie w swym ob-
szarze miasta, albo wrecz bycie gming miejska, powoduje, Ze przed takimi gminami
stawianych jest wigcej wymagan. Chociazby oczekiwania zwigzane z dostgpnoscia
do bardziej rozbudowanej infrastruktury technicznej, np. nie tylko w postaci sieci

10" Praktycznie identyczne zaloZenie przyjeto przy opracowywaniu przez Ministerstwo

Rozwoju Regionalnego raportu dotyczacego PPP w Polsce po wejéciu w zycie wspomnianych juz
ustaw z grudnia 2008 r. i stycznia 2009 r. Zob. Raport. Partnerstwo publiczno-prywatne w Polsce
w latach 2009—2011, red. K. Siwek, MRR, Warszawa 2012, s. 21.
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Tabela 52. Realizowane projekty PPP w podziale na poszczegdlne typy badanych gmin

Utworzenie spotki
z kapitatem Brak projektow
publiczno-prywatnym

Podpisanie umowy
Typ gminy o PPP lub koncesji

Liczba gmin | Odsetek | Liczba gmin | Odsetek | Liczba gmin | Odsetek
?g?jjlﬁ‘m% | 7 10,6 4 6,1 55 83,3
?fieljszk‘l"o‘gf;j;ka 15 13,6 2 1.8 93 84,5
g;‘gsfj 00%) 30 10,1 6 2,0 261 87,9
a%‘;li“i 00%) 52 11,0 12 2,5 409 86,5

Zrodlo: opracowanie wlasne.

Tabela 53. Wielko$¢ gminy a realizowane projekty PPP

Podpisanic um. Utworzenie spotki
elkodé omi OOPII’)Pslubekl(l)n(j)eg z kapitatem Brak projektéw
Wielkos¢ gminy ; publiczno-prywatnym
Liczba gmin | Odsetek | Liczba gmin | Odsetek | Liczba gmin | Odsetek
Ponizej 5 tys.
(111 = 100%) 12 10,8 1 0,9 97 89,0
5 tys.—10 tys.
(166 = 100%) 19 11,4 3 1.8 143 86,7
10 tys.—20 tys.
(125 = 100%) 12 9.6 4 3.1 11 87,4
20 tys.—50 tys.
(38 = 100%) 6 14.3 1 24 35 83,3
Powyzej 50 tys.
(30 = 100%) 4 13,3 3 10,0 23 76,7

Zrodto: opracowanie wiasne.

wodociagowej, ale i kanalizacyjnej, czy zagwarantowaniem miejskiej komunikacji
publicznej, sg wsrod mieszkancow tego typu gmin wigksze.

Analizujac zebrany material, pamigtajac przy tym o niepeinej reprezentatyw-
nos$ci na poziomie poszczegolnych wojewddztw, mozna stwierdzi¢, ze najwigksza
sktonnoscia do podejmowania wspotpracy w formie PPP wykazaty si¢ samorza-
dy gminne z wojewddztw pomorskiego i warminsko-mazurskiego (odpowiednio
25% 1 21,7% wspotpracujacych), a najgorzej wypadly badane jednostki z woje-
wodztw lubuskiego i zachodniopomorskiego (odpowiednio 0% i 5,6% wspotpra-
cujacych). Oprécz dwdch wspomnianych wojewodztw, jeszcze w 4 innych udziat
wspotpracujacych gmin nie przekraczal 10% (wojewddztwa opolskie z 7,1%,
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swigtokrzyskie z 7,7%, 16dzkie z 8,3% i kujawsko-pomorskie z 9,7%). W przy-
padku pozostatych 8 wojewddztw udziat gmin realizujacych projekty w ramach
PPP miescit si¢ w przedziale 10—20%. Konkretne dane o projektach realizowa-
nych w gminach poszczegolnych wojewodztw prezentuje wykres 8.

Zachodniopomorskie
Wielkopolskie |
Warminsko-Mazurskie 1
Swietokrzyskie |
Slgskie )
Pomorskie )
Podlaskie |
Podkarpackie |

Opolskie |

Mazowieckie
Matopolskie )
Lodzie |
Lubuskie )
Lubelskie |

Kujawsko Pomorskie

Dolno$laskie

0 5 10 15 20 25 30 35 40 45 50

Zrealizowane projekty lub projekty w trakcie realizacji W Brak projektow

Wykres 8. Liczba gmin w ramach poszczegdlnych wojewddztw realizujacych projekty PPP

Zrodto: opracowanie wilasne

Badane gminy wykorzystywaty formut¢ PPP najczg$ciej do realizacji pro-
jektow w obszarze sportu, a takze budownictwa inzynieryjnego oraz turysty-
ki i wypoczynku. Najrzadziej wskazywaty natomiast na realizacj¢ projektow
w obszarze zaopatrywania w wodg i energig cieplna, a z opcji ,,inne” mozna wy-
mieni¢ np. budowg i zarzadzanie targowiskiem gminnym (wykres 9). W przy-
wotywanym juz Raporcie przygotowanym na zlecenie Ministerstwa Rozwoju
Regionalnego polaczone obszary sportu oraz rekreacji i turystyki stanowia naj-
liczniejsza grupg projektow PPP realizowanych w latach 2009-2011, réwniez
potaczona branza edukacji i kultury zajmuje wysokie, trzecie miejsce. Pojawia-
jace si¢ na pierwszy rzut oka istotne réznice pomigdzy wynikami Raportu a pre-
zentowanymi badaniami wynikaja gtownie z r6znego definiowania i klasyfiko-
wania obszaru, o ktory byli pytani respondenci. Najlepszym przyktadem jest
transport, ktory w Raporcie obejmuje takze drogi, parkingi czy dworce, a wigc
cala infrastrukture transportowa (w niniejszych badaniach tego typu projekty
zostaty wydzielone w postaci budownictwa inzynieryjnego)''.

Por. Raport. Partnerstwo..., s. 143—145.
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" Projekty realizowane w badanych gminach wykraczaly czesto poza jeden obszar
Wykres 9. Obszary realizacji projektow PPP w badanych gminach”

Zrodto: opracowanie wilasne

Skoro poziom wykorzystywania formuty PPP w celu realizacji projektow in-
frastrukturalnych czy $wiadczenia ustug publicznych jest wérod badanych gmin
tak niski, to musza by¢ tego jakie$ przyczyny. Ankietowani zdecydowanie naj-
czesciej wskazywali na trzy powody takiego stanu rzeczy. Byly to w kolejnosci
czestotliwosci wskazywania: brak zainteresowania wspolpraca ze strony podmio-
tow sektora prywatnego, brak srodkow finansowych oraz obowiazujace przepisy
prawne regulujace taka forme wspotpracy migdzysektorowej (tab. 54).

W zwiazku z tym mozna zaobserwowac kilka ciekawych zalezno$ci:

—Im wigksze gminy (kryterium liczby mieszkancdéw), tym czg¢$ciej narzekaja
na przepisy prawne, ale jednocze$nie ze wzrostem wielko$ci gminy ro$nie udziat
odpowiedzi wskazujacych na brak jakichkolwiek barier;

— Im mniejsze gminy, tym czg¢$ciej narzekaja na brak zainteresowania ze stro-
ny przedsigbiorcow oraz brak srodkow finansowych;

— Gminy wiejskie i miejsko-wiejskie zdecydowanie czg$ciej przyznaja si¢ do
tego, ze same nie sq zainteresowane wspolpraca w ramach PPP.

Wydaje sig, ze podnoszenie tego typu argumentOw przez respondentdéw moze
by¢ w pewnym stopniu proba zatuszowania swojej niekompetencji, nieznajomosci
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Tabela 54. Bariery podejmowania wspotpracy w ramach partnerstwa publiczno-prywatnego
(476 = 100%)

Rodzaj bariery Liczba gmin Odsetek
Przepisy prawne 224 47,1
Brak zainteresowania wspotpraca ze strony przedsigbiorcow 287 60,3
Brak zainteresowania wspolpraca ze strony samorzadowcow 51 10,7
Brak $rodkow finansowych 256 53,8
Obawa przed posadzeniem o korupcj¢ lub inne naduzycia 8 1,7
Brak dobrych praktyk 3 0,6
Brak doswiadczenia w realizacji projektow w tej formule 3 0,6
Inne 13 2.8
Brak barier 15 32

Zrodto: opracowanie wlasne.

zagadnien zwiazanych z mozliwo$cia wspdtpracy w formule PPP'? albo niechecia
do podejmowania decyzji, w wyniku ktorych mogliby zosta¢ posadzeni o korupcje'.
Z drugiej strony, przedstawiane uzasadnienie dla braku zainteresowania taka formuta
ze strony podmiotow prywatnych tez nie jest pozbawione racji. Bez watpienia reali-
zacja projektow w formule PPP zainteresowane sa przede wszystkim duze podmioty
gospodarcze, a nawet ich konsorcja. Gminy, zwlaszcza wiejskie, nie realizuja na tyle
duzych projektow, zeby znalazly si¢ one w krggu zainteresowania duzych podmio-
tow, a mniejsze przedsigbiorstwa wola wykonywac¢ prace i zadania, ktére finansuja
jednak samorzady i przy ktorych stosunkowo szybko moga otrzymac zwrot poniesio-
nych kosztow. Poza tym, w przypadku realizacji inwestycji wspotfinansowanych ze
srodkow pomocowych, co jest sytuacja dos¢ rozpowszechniona, obowiazujace pro-
cedury skutecznie blokuja mozliwo$¢ angazowania strony prywatnej jako inwesto-
ra i realizatora projektu PPP. Niejednokrotnie same samorzady przyznaja sig, Ze nie
sa zainteresowane wspotpraca z podmiotami prywatnymi. Tym samym nie probuja
zrzuca¢ odpowiedzialnosci za brak wspotpracy na podmioty prywatne czy tez szukaé
kolejnych, mniej lub bardziej racjonalnych argumentow. Dopdki przedstawiciele wia-
dzy 1 administracji samorzadowej nie zrozumieja, ze w PPP chodzi o podejmowanie
dziatan mogacych przynies¢ korzysci wszystkim zainteresowanym stronom, to nawet
najlepsze prawo i dostgpnos¢ srodkéw finansowych wiele w tej materii nie zmienia.

12 Za takim wyjasnieniem przemawiatyby wyniki badan zaprezentowanych w raporcie PPP —
dziedziny, korzysci, bariery — oczami przedstawicieli sektora publicznego i prywatnego (2007—2011),
w ktorych niska swiadomo$¢ i niewystarczajaca wiedza na temat PPP oraz brak wykwalifikowane;j
kadry do wdrazania przedsigwzi¢¢ w formule PPP znalazly si¢ jako glowne bariery, zaraz po braku
dobrych polskich praktyk w tej dziedzinie. Zob. PPP — dziedziny, korzysci, bariery — oczami przedsta-
wicieli sektora publicznego i prywatnego (2007—2011), PPPortal.pl, Katowice 2011, s. 9-10, http://
www.ppp.gov.pl/Aktualnosci/Documents/Raport PPPORTAL 031111.pdf [dostep 26.02.2012].

13 Na formute PPPP, z czwartym P oznaczajacym prokuratora, ktory ma si¢ pojawi¢ najpdzniej
na koncu procesu realizacji projektu, wskazywali ankietowani.



Rozdziat 7

WSPOLPRACA | KONKURENCJA
— UJECIE SYNTETYCZNE

7.1. Wspotpraca i konkurencja na rynkach ustug publicznych
w gminach

Badania wykazaty, ze struktura wlasnosci dostawcéw ushug publicznych
w polskich gminach jest zréoznicowana. Coraz wigcej sfer dziatalnosci gmin
w Polsce poddawane jest urynkowieniu, przy zachowaniu istotnej pozycji pod-
miotow komunalnych lub innych podmiotéw publicznych. Podmioty gminne
(w tym spo6iki komunalne) z reguly zajmuja si¢ tradycyjnymi ustugami komunal-
nymi (zaopatrzenie w wode — 75,8% 1 odbior $ciekdéw — 73,5% badanych gmin,
zob. tab. 55). Nadal w tych branzach wystgpuje model publiczny organizacji
$wiadczenia ustug publicznych. Rola podmiotow komunalnych jest takze istot-
na w $wiadczeniu ushug z zakresu gospodarki odpadami, ochrony $rodowiska,
pomocy spotecznej, kultury i edukacji. W najmniejszym stopniu gminy angazu-
ja si¢ w bezposrednie swiadczenie ushug z zakresu dostaw energii elektrycznej
(W 2,1%) 1 gazu (2,8%).

W przypadku ochrony $rodowiska, pomocy spotecznej, edukacji, kultu-
ry i sportu charakterystyczne jest oparcie systemu organizacji $wiadczenia tych
ustug na podmiotach komunalnych i innych podmiotach publicznych (organy ad-
ministracji rzadowej i podlegte jej jednostki organizacyjne, administracja powiatu
1 wojewodztwa oraz podlegle im jednostki organizacyjne, spotki skarbu panstwa).
Obecnos¢ tych drugich na rynku ustug publicznych w gminie wynika z werty-
kalnego podziatu zadan i kompetencji pomigdzy poszczego6lne poziomy wiladzy
publicznej w Polsce (edukacja, pomoc spoleczna, kultura, ochrona zdrowia, sport,
turystyka i wypoczynek oraz ochrona srodowiska), a takze sposobu organizacji
strategicznych branz gospodarki (energia elektryczna).

Podmioty prywatne angazuja si¢ w $wiadczenie ustug publicznych w gminach
najczesciej w branzach: budownictwo, ochrona zdrowia, transport publiczny, go-
spodarka odpadami. Z reguly w tych branzach podmioty prywatne wystepuja cz¢-
sciej w roli dostawcy ustug niz podmioty komunalne, inne podmioty publiczne czy
organizacje pozarzadowe. Szczegélnym przypadkiem jest gospodarka odpadami,
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Tabela 55. Odsetek gmin wskazujacych na uczestnictwo podmiotéw publicznych, prywatnych
i spotecznych w lokalnym rynku ushug publicznych (%)

Branza ustug Podmioty | Inne podmioty | Podmioty | Podmioty | Organizacje

komunalnych komunalne publiczne mieszane | prywatne | pozarzadowe
Vzva;’fl’:rtg?;‘lzktrycznq 2,1 22,7 19,1 35,0 13,3
Vzva:f:rtgzré‘izplnac 24.4 6,8 11,5 32,6 2,1
Zaopatrzenie w gaz 2,8 14,2 10,6 34,2 6,8
Zaopatrzenie w wodg 75,8 10,8 4.4 8,9 1,5
Odbiodr $ciekdw 73,5 8,5 4,0 14,6 1,3
Gospodarka odpadami 559 7,4 6,1 43,0 1,9
Ochrona $rodowiska 46,2 19,9 6,4 159 7,4
Budownictwo 14,6 8,7 11,9 65,7 2,3
Transport publiczny 17,6 17,4 20,1 53,2 5,1
Edukacja 39,8 43,9 3,2 14,8 14,2
Ochrona zdrowia 13,1 32,8 10,0 58,1 7.4
Pomoc spoteczna 432 41,3 2,1 2.8 17,2
Kultura 41,5 40,9 5,7 11,9 28,2
Sport 28,0 32,0 7.4 12,7 47,5
Turystyka i wypoczynek 20,3 244 8.3 39,5 26,7

Zrodto: opracowanie wlasne.

ktéra w gminach jest realizowana rownie czgsto przez podmioty komunalne, jak
i prywatne. Mozna stwierdzi¢, ze we wskazanych branzach rynki ustug publicz-
nych w najwigkszym stopniu sa zblizone do tzw. prywatnego modelu $wiadczenia
ustug publicznych.

Organizacje pozarzadowe najbardziej aktywnie angazuja si¢ w §wiadczenie
ustug z zakresu sportu, turystyki i wypoczynku oraz kultury. W przypadku tury-
styki 1 wypoczynku ma miejsce zrownowazony udziat wszystkich przedstawicie-
li: sektora publicznego, prywatnego i spotecznego.

Niemate znaczenie dla organizacji rynku ushug publicznych ma wielkos$¢ da-
nej jednostki terytorialnej. Jak wynika z przeprowadzonych badan, wraz ze wzro-
stem wielkosci gminy pod wzgledem liczby mieszkancow, a zatem wielko$ci rynku
ustug publicznych, wzrasta czgsto$¢ wskazan dotyczacych zaangazowania w nim
podmiotéw prywatnych. Dotyczy to wigkszosci analizowanych branz: dostaw ener-
gii elektrycznej, zaopatrzenia w gaz, ochrony srodowiska, edukacji i wychowania,
ochrony zdrowia, kultury, sportu, turystyki i wypoczynku, nieznacznie budownic-
twa 1 transportu publicznego. Zalezno$¢ ta nie dotyczy ustug publicznych, ktérych
dostarczaniem zajmuja si¢ gtdéwnie podmioty komunalne (wodociagi i kanalizacja).
Podmioty sektora pozarzadowego wskazywane byly jako uczestnicy rynku ustug
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publicznych zdecydowanie czegsciej w gminach duzych (powyzej 20 tys. mieszkan-
cow), w szczegolnosci w odniesieniu do ustug spotecznych (edukacji i wychowa-
nia, ochrony zdrowia, pomocy spotecznej, kultury, sportu, turystyki i wypoczynku)
(wykres 10). Z przeprowadzonej analizy wynika, ze na rynkach ustug publicznych
w duzych gminach réznorodno$¢ dostawcow jest znacznie wigksza (biorac pod
uwage kryterium wiasnosci) niz w gminach matych (do 10 tys. mieszkancow). Po-
twierdza si¢ tym samym hipoteza, ze wigksze zaangazowanie podmiotow zewngtrz-
nych w $wiadczenie ustug publicznych wystepuje w duzych gminach.

Ustugi z zakresu zaopatrzenia w wodg i odbioru nieczystosci we wszystkich
wojewodztwach §wiadczone sa z reguly przez podmioty komunalne. Dostawcy
prywatni w sferze zaopatrzenia w wode¢ wskazani byli w wojewddztwie matopol-
skim (31%) 1 w wojewddztwie podkarpackim (17,2%). Sa to wojewddztwa, ktore
osiagnely na koniec 2011 r. najnizszy poziom wskaznika zwodociagowania gmin
(odpowiednio 76% 1 75,94%), co moze thtumaczy¢ duzy w poréwnaniu do innych
gmin udzial oséb prywatnych zaopatrujacych si¢ w wode za pomoca studni gle-
binowych. Z kolei wystepowanie podmiotéw prywatnych swiadczacych ushugi
z zakresu odbioru nieczystosci jest wigksze niz przecigtne dla gmin wojewodztw
kujawsko-pomorskiego, todzkiego, matopolskiego i pomorskiego.

Analizujac r6éznice wystgpujace migdzy wojewodztwami pod wzglgdem or-
ganizacji gospodarki odpadami w gminach, nalezy zaznaczy¢ stosunkowo nie-
wielki udziat gmin wojewddztwa lubelskiego 1 zachodniopomorskiego, w ktorych
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Zrbdto: opracowanie wlasne
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wystepuja w tej branzy podmioty prywatne. W ochronie srodowiska najrzadziej
realizuja one te ustugi w gminach wojewodztw: $wigtokrzyskiego, warminsko-
-mazurskiego, lubelskiego i pomorskiego.

W organizacji ustug z zakresu pomocy spotecznej we wszystkich wojewodz-
twach dominujaca rol¢ odgrywaja podmioty komunalne i inne podmioty pu-
bliczne. Organizacje spoteczne $wiadcza tego typu ushugi najczeéciej w gminach
wojewddztwa pomorskiego 1 wielkopolskiego. Podobna sytuacja dotyczy ushug
z zakresu kultury i sportu, z tg rdznica, Ze zaangazowanie sektora pozarzadowego
jest w tych przypadkach wigksze niz w pomocy spoteczne;j.

W edukacji, dla ktoérej charakterystyczny jest model mieszany ze znaczacym
udziatem podmiotdéw spotecznych, wyrdzniaja si¢ gminy wojewodztwa opolskie-
go, w ktdrych czesciej niz w pozostatych regionach aktywne sa organizacje spo-
leczne. Z kolei w odniesieniu do ustug z zakresu turystyki i wypoczynku nalezy
wskaza¢ na gminy wojewodztwa pomorskiego.

Dostawa energii elektrycznej zorganizowana jest na ogdét w ramach modelu
mieszanego z przewaga prywatnego. Rozbieznosci od tego rozwiazania wyste-
puja w najwigkszym zakresie w gminach wojewodztwa dolnoslaskiego (wigksza
rola podmiotoéw publicznych), lubelskiego, podkarpackiego i warminsko-mazur-
skiego (w przypadku tych wojewddztw aktywne okazaty si¢ podmioty spotecz-
ne). W wymienionych wojewddztwach podmioty prywatne wystgpowaty na tym
rynku w mniej niz 20% gmin.

Najmniej gmin zaopatruje swoich mieszkancoOw w energie cieplna przy
pomocy podmiotow prywatnych w wojewddztwach opolskim, podkarpackim
i warminsko-mazurskim. W przypadku dostaw gazu dotyczy to gmin woje-
wodztwa dolnoslaskiego i warminsko-mazurskiego. W pozostatych branzach
ustug komunalnych z grupy reprezentujacej model publiczno-prywatny nie
wystepuja znaczne rdéznice w organizacji tego systemu pomigdzy wojewodz-
twami.

Dokonujac oceny zrdéznicowania organizacji rynkéw ushug publicznych
w gminach, mozna wskaza¢ na nastgpujace prawidtowosci:

—realizacja dostaw energii elektrycznej, energii cieplnej, gazu przez podmio-
ty prywatne czgsciej ma miejsce w potudniowym i péinocno-zachodnim regionie
Polski', rowniez w tych czgéciach kraju gminy wskazuja na wigksze zaangazowa-
nie podmiotow prywatnych w edukacji i w sporcie;

—w gminach wojewoddztw Polski wschodniej podmioty prywatne §wiadczace
ustugi z zakresu gospodarki odpadami i ochrony §rodowiska wystepuja znacznie
rzadziej, niz ma to miejsce w innych wojewddztwach;

' Region centralny obejmuje wojewodztwa todzkie i mazowieckie, potudniowy — matopolskie
i $laskie, wschodni — lubelskie, podkarpackie, podlaskie i §wigtokrzyskie, potnocno-zachodni — lu-
buskie, zachodniopomorskie, wielkopolskie, potudniowo-zachodni — dolnoslaskie, opolskie, pot-
nocny — kujawsko-pomorskie, warminsko-mazurskie i pomorskie.
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— zaangazowanie sektora spolecznego w obszarze pomocy spolecznej najcze-
$ciej deklaruja gminy z wojewodztw Polski zachodniej i péinocnej, w turystyce
— gminy z regionu potudniowego, potudniowo-zachodniego i pétnocnego, nato-
miast w zakresie sportu najrzadziej gminy wojewodztw centralnych;

— w pozostatych analizowanych ustugach publicznych wystepowanie po-
szczegolnych podmiotéw na gminnym rynku ustug jest roztozone réwnomiernie
w skali kraju.

Na podstawie powyzszego mozna sformutowa¢ wniosek, ze w zachodnich
wojewddztwach Polski mamy do czynienia z wigkszym udziatem podmiotow
prywatnych w rynku ustug publicznych, czemu towarzyszy takze wigksza aktyw-
nos¢ organizacji pozarzadowych. Mozna na tej podstawie domniemywac, ze po-
ziom rozwoju gospodarczego determinuje zaangazowanie podmiotow rynkowych
i spotecznych w $§wiadczenie ustug publicznych.

Ustugi publiczne, w tym ustugi uzyteczno$ci publicznej, charakteryzuja si¢
stosunkowo duza podatno$cia na oddziatywanie wtadz lokalnych. Nie eliminuje
to jednak mozliwo$ci wystapienia zjawiska wspotpracy lub konkurencji na rynku
poszczegdlnych ushug. Reguly konkurencji moga jednak zosta¢ uchylone wobec
ustug swiadczonych w ogoélnym interesie gospodarczym, o ile utrudniatyby re-
alizacje tej ustugi. Obok konkurencji znamiennymi relacjami zachodzacymi mig-
dzy podmiotami $wiadczacymi okreslony rodzaj ustug sa wspolpraca badz brak
jakichkolwiek relacji pomigdzy podmiotem komunalnym a innymi dostawcami
ushug publicznych obecnych na rynku. Podmioty te ani nie wspolpracuja, ani nie
konkuruja z podmiotami komunalnymi.

Uzyskane wyniki badan pozwolity zidentyfikowaé relacje wystgpujace po-
migdzy podmiotami komunalnymi a podmiotami prywatnymi i organizacjami
pozarzadowymi (tab. 56). W opinii respondentéw podmioty komunalne konku-
ruja z innymi dostawcami ustug publicznych przede wszystkim w transporcie pu-
blicznym, gospodarce odpadami i w budownictwie. Jesli rozszerzy¢ zagadnienie
konkurowania o konkurencje oparta na zasadach fair play, okaze sig, ze rynkiem
charakteryzujacym sig¢ najwigkszym stopniem rywalizacji sa praktycznie te same
branze. W niewielkim stopniu konkurencja zachodzi w przypadku odbioru $cie-
kow, pomocy spotecznej, kultury i sportu.

Wspolpraca pomigdzy uczestnikami rynku ustug publicznych wystepuje gtow-
nie w ustugach spotecznych (sport, kultura, turystyka i wypoczynek, pomoc spo-
eczna, edukacja i wychowanie, ochrona zdrowia), a takze w ochronie srodowiska,
gospodarce odpadami, odprowadzaniu $ciekow i zaopatrywaniu w wodg. Sa to ob-
szary, w ktdrych najczesciej dochodzi do podejmowania wspolpracy migdzysek-
torowej przy wykorzystaniu formuly partnerstwa publiczno-prywatnego, a takze
w budownictwie inzynieryjnym. Warto jeszcze zwroci¢ uwage na sytuacjg, w ktorej
zachodzi jednocze$nie konkurencja i wspotpraca w przypadku zbieznosci celow.
Nie jest to zjawisko powszechne, odsetek gmin, ktore wskazaly taka zaleznosc¢
w poszczegolnych branzach ustug publicznych, miesci si¢ w przedziale 3,2—11%.
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Tabela 56. Rodzaje relacji na rynkach ustug publicznych (%)

Rodzaj relacji Konkurencja | Konkurencja Brak
Ostra oparta i wspoltpraca , jakich-

Branza konkurencja | na zzsadach w prgy;)adku Wspdlpraca liolwiek
ustug publicznych fair play | zbieznosci celow relacji
Zaopatrzenie
w erll)ergiq elektryczna 6.2 33 4.8 1.9 371
Zaopatrzeni
- :Ifergig Cizplna( 0,9 48 34 12,2 50,5
Zaopatrzenie w gaz 1,1 3,4 3,2 10,1 55,1
Zaopatrzenie w wodg 0,7 3,7 48 19,7 57,8
Odbidr Sciekow 0,5 6,0 6,4 21,3 53,2
Gospodarka odpadami 9,6 15,8 11,0 26,6 29,1
Ochrona $rodowiska 1,6 6,2 7,3 26,1 37,8
Budownictwo 12,4 12,4 8,9 13,8 31,2
Transport publiczny 12,8 14,0 8.9 18,8 28,9
Edukacja 0,9 4,6 8,0 30,0 38,3
Ochrona zdrowia 6,0 8,5 9.6 25,9 36,5
Pomoc spoteczna 0 1,4 4,1 35,1 41,3
Kultura 0,5 2,1 6,2 44,7 32,8
Sport 0,5 34 8,7 46,3 28,0
Turystyka i wypoczynek 1,6 5,7 7,8 354 28,7

Zrddto: opracowanie wiasne.

Wobec tego mozna stwierdzi¢, ze udzial podmiotow prywatnych w rynku
ustug publicznych sprzyja wystgpowaniu konkurencji pomigdzy podmiotami ko-
munalnymi a innymi uczestnikami rynku ustug publicznych (wspotczynnik ko-
relacji Pearsona pomigdzy liczba respondentow wskazujacych na obecnos¢ pod-
miotdw prywatnych w rynku ushug publicznych a liczba wskazan dotyczacych
wystepowania zjawiska konkurencji wyniost 0,82). Nie wszystkie jednak branze
w rownym stopniu poddaja si¢ silnej konkurencji, w szczegolnosci dotyczy ona
budownictwa i transportu publicznego. W takich obszarach, jak ochrona zdrowia,
gospodarka odpadami, turystyka i wypoczynek, gdzie rowniez wystepuja licznie
podmioty prywatne, ostra konkurencja nie zachodzi. W branzach sieciowych (za-
opatrzenie w energi¢ elektryczna, energi¢ cieplng i gaz) podmioty komunalne nie
sa powiazane zadnymi relacjami z podmiotami prywatnymi.

Natomiast wspotpraca wystepuje w kazdej z analizowanych branz i zachodzi
czesciej niz konkurencja, jednak obecnos¢ podmiotdow spotecznych sprzyja zja-
wisku wspolpracy pomiedzy podmiotami §wiadczacymi ustugi publiczne (wspot-
czynnik korelacji Pearsona wyniost 0,80). W ustugach spotecznych wspotpraca
wystepuje czgsciej niz w ustugach technicznych §wiadczonych na poziomie gmi-
ny (tab. 57).



Wspolpraca i konkurencja na rynkach ustug publicznych w gminach

Tabela 57. Charakter relacji na rynku ustug publicznych w gminach pomigdzy podmiotami
komunalnymi a prywatnymi i organizacjami pozarzadowymi

NajczeSciej wskazywane branze,
w ktorych wystepuja podmioty prywatne”

Dominujacy charakter relacji na rynku

Zaopatrzenie w energig elektryczna brak relacji
Budownictwo konkurencja
Transport publiczny konkurencja
Ochrona zdrowia wspotpraca

NajczeSciej wskazywane branze,
w ktorych wystepuja podmioty publiczne™

Dominujacy charakter relacji na rynku

Zaopatrzenie w wodg

brak relacji

Odbior Sciekow

brak relacji

Gospodarka odpadami wspolpraca
Ochrona $rodowiska brak relacji
Edukacja wspotpraca
Pomoc spoteczna wspolpraca
Kultura wspotpraca
Sport wspotpraca

Najczesciej wskazywane branze,
w ktorych wystepuja podmioty spoteczne

Dominujacy charakter relacji na rynku

Sport

wspolpraca

Turystyka i wypoczynek

wspolpraca

147

" Podmioty prywatne i podmioty mieszane z udzialem kapitatu prywatnego
* Podmioty komunalne i inne podmioty publiczne

Zrodto: opracowanie wlasne.

Z przeprowadzonej analizy wynika wyrazna przewaga wspotpracy nad
konkurencja na rynkach ustug publicznych, a w potaczeniu z kooperencja jest
ona kilkakrotnie wigksza. Jednak zbyt duzy odsetek gmin wykazat brak jakich-
kolwiek relacji. Przyjecie okreslonego modelu $wiadczenia ustug publicznych
w gminach ma doprowadzi¢ do ,,wyprodukowania” wlasciwej, rzetelnej i o wy-
sokiej jakosci ustugi. Organizacja $§wiadczenia ustug publicznych w polskich
samorzadach jest typowa dla rozwiazan Europy kontynentalnej. Specyfika lo-
kalnych rynkéw ushug publicznych polega na znaczacej roli podmiotow publicz-
nych petniacych rolg¢ zarowno regulacyjna, jak i operacyjna. W wielu branzach
ustug komunalnych wystepuja warunki monopolu naturalnego (ustugi technicz-
ne, np. wodociagi, kanalizacja, dostarczanie energii), w innych z kolei dochodzi
do konkurencji lub wspotpracy z podmiotami prywatnymi lub organizacjami
pozarzadowymi. Kluczowa kwestia w procesie §wiadczenia ushug publicznych
jest bowiem nie tyle sposob jego organizacji, co satysfakcja ich odbiorcow. Wy-
maga to badania stopnia zadowolenia tych odbiorcéw, mieszczacego si¢ w ja-
ko$ciowym kryterium oceny.
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7.2. Syntetyczne wskazniki zaawansowania wspétpracy
miedzysektorowej w polskich gminach

Dla oceny rozmiaréw wspotpracy gmin z podmiotami publicznymi, pry-
watnymi i spotecznymi, oprocz interpretacji poszczegdlnych wynikéw badan
ankietowych, wykorzystano takze syntetyczny wskaznik. Jego zamierzeniem
jest ocena wykorzystywania przez gminy jednoczesnie wielu istotnych metod
i narzedzi wspotpracy, co oznacza, ze pozadana jest sytuacja, gdy wszystkie
polskie gminy beda stosowac liczne rozwiazania kooperacyjne. W celu kon-
strukcji wskaznika zostal zaproponowany zestaw cech diagnostycznych obra-
zujacych wystepowanie zjawiska wspotpracy w badanej populacji. Znaczacy
wplyw na rezultaty analizy ma odpowiedni dobor zmiennych diagnostycznych,
ktére powinny:

— odgrywac istotna rol¢ w opisie badanego zjawiska,

— by¢ kompletne i dostepne,

— by¢ ujete w skalach (przedzialowej badz ilorazowej),

— by¢ stabo skorelowane ze soba, by unikna¢ powtarzania si¢ informacji,

— cechowac si¢ wysokim stopniem zmiennosci’.

Zaproponowane zmienne objasniajace stan zaawansowania wspolpracy mig-
dzysektorowej gmin zostaty obliczone na podstawie wynikéw badania ankieto-
wego, zrealizowanego wsrdd 494 polskich gmin. Zmienne zaklasyfikowano do
czterech grup charakteryzujacych rozne wymiary wspotpracy migdzysektorowe;.
W celu uzyskania przejrzystosci prezentacji danych w poszczeg6lnych grupach nada-
no zmiennym symbol X, gdzie i oznacza numer grupy (i=1, 2, 3,4), aj numer zmien-
nej w danej grupie: wspotpraca migdzysamorzadowa (22 zmienne, od X, do X)),
kooperacja z organizacjami pozarzadowymi (5 zmiennych, od X, do X,), miesz-
kancami (12 zmiennych, od X, do X ) i podmiotami prywatnymi (10 zmien-
nych, od X, do X, ). W badaniu uwzglgdniono zmienne, ktore na podstawie
kryteriow merytorycznych sa istotne z punktu widzenia prowadzonych badan
(tab. 58—61).

Wytypowane zmienne diagnostyczne postuzyly do wyznaczenia czterech
syntetycznych wskaznikdw zaawansowania wspoipracy gmin, w postaci tak-
sonomicznych miar rozwoju Hellwiga (zgodnie z procedura zaprezentowana
w rozdz. 3). Wskazniki syntetyczne zostaly wyliczone oddzielnie dla gmin miej-
skich, miejsko-wiejskich i wiejskich. Otrzymane wyniki zostaty przedstawione
na wykresie 11.

2 K. Heffner, P. Gibas, Analiza ekonomiczno-przestrzenna, Akademia Ekonomiczna w Kato-
wicach, Katowice 2007.
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Tabela 58. Zmienne diagnostyczne charakteryzujace stan zaawansowania wspotpracy
migdzysamorzadowej polskich gmin

Gmin Gminy Gmin
Zmienna | Waga Opis zmiennej mie'sk}i/e miejsko- wie'sk?e
) -wiejskie !
1 2 3 4 5 6
Y ’ % gmin realizujacych wspoiprace migdzy- 220 736 323
1 gminng polegajaca na wymianie informacji ’ ? ’
Y 4 % gmin realizujacych wspotpracg migdzygmin- 377 250 141
12 na polegajaca na wsparciu finansowym gminy ? ’ ’
% gmin realizujacych wspoélpracg migdzy-
X, 5 | gminnga polegajaca na tworzeniu i realizacji| 37,7 30,4 23,2
zatozen dokumentdw strategicznych
X 5 % gmin realizujacych wspoélprace migdzy- 45.9 232 235
14 gminng polegajaca na koordynacji dziatan ’ ’ ’
% gmin realizujacych wspolpracg migdzy-
X 5 | gminng polegajaca na realizacji wspdlnych | 65,6 51,8 50,2
projektow i przedsigwzigc
b% ) % gmin realizujacych wspoétpracg z powiatem 770 7%.6 733
16 polegajaca na wymianie informacji ? ’ ’
Y 4 % gmin realizujacych wspolpracg z powiatem 623 67.0 535
17 polegajaca na wsparciu finansowym gminy ? ? ’
% gmin realizujacych wspolpracg z powiatem
X 5 polegajaca na tworzeniu i realizacji zatozen | 55,7 58,0 54,7
dokumentow strategicznych
Y 5 % gmin realizujacych wspolpracg z powiatem 672 482 43.4
19 polegajaca na koordynacji dziatan ? ? ’
% gmin realizujacych wspolprace z powiatem
X 5 | polegajaca na realizacji wspolnych projektow | 75,4 76,8 71,7
1 przedsigwzigé
0% ) % gmin realizujacych wspotpracg z wojewodz- 252 705 62.4
1 twem polegajaca na wymianie informacji ? ’ ’
Y 4 % gmin realizujacych wspoltpracg z wojewodz- 721 67.0 675
12 twem polegajaca na wsparciu finansowym gminy ’ ’ ’
% gmin realizujacych wspoélpracg z woje-
X5 5 | wodztwem polegajaca na tworzeniu i realiza- | 73,8 51,8 50,8
cji zatozen dokumentow strategicznych
X 5 % gmin realizujacych wspolpracge z woje- 45.9 334 138
14 wodztwem polegajaca na koordynacji dziatan ’ ’ ’
% gmin realizujacych wspolpracg z woje-
wodztwem polegajaca na realizacji wspolnyc , , ,
X, 5 J! legaj lizacji dlnych | 63,9 59,8 49,2
projektow i przedsigwzigc
% gmin wspotpracujacych z innymi gminami
K > w formie zwiazkéw komunalnych 39,0 53,5 3.4
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Tabela 58 (cd.)
1 2 3 4 5 6
X 3 % gmin wspoiprac.u_]qcych zinnymi Jednostkzllrr'u 78.0 81.8 49,0
"7 samorzadu terytorialnego w formie porozumien
% gmin wspolpracujacych z innymi jednost-
X 5 | kami samorzadu terytorialnego w formie sto- | 47,5 65,5 48,0
warzyszen
0, 1 A 1 1 11 -
Y 3 A). gmin Wspoipracujafcych z innymi !edn(?stlfa 593 07 17.8
1o mi samorzadu terytorialnego w formie spotki
% gmin wspolpracujacych z innymi jednost-
X 5 kami samorzadu terytorialnego w ramach fo-| 62,7 60,0 47,3
réw wspolpracy, konferencji, seminariéow
o : - : PSS
Y 5 % gmin wsp_oipracuja(cy.c.h z gminami oscien 542 473 411
121 nymi w trybie konsultacji
% gmin wspolpracujacych z innymi jednost-
X 5 | kami samorzadu terytorialnego w formie wia- | 47,5 43 38,2

zacych uzgodnien

Zrédto: opracowano na podstawie wynikéw badan ankietowych.

Tabela 59. Zmienne diagnostyczne charakteryzujace stan zaawansowania wspotpracy gmin

z organizacjami pozarzadowymi

Gmin Gminy Gmin
Zmienna | Waga Opis zmiennej iy miejsko- iy
miejskie | wiejskie
-wiejskie
o : : T p P
Y 3 % gmin zle.cajafcych realizacjg zadan publicz 98.4 93.6 86,3
2 nych organizacjom pozarzadowym
% gmin informujacych organizacje pozarza-
Y 4 fiowe (,) pljcmov&fanych kierunkach dz1.alalnos$:1 93.1 88.1 83.8
2 i wspotdziatania w celu zsynchronizowania
tych kierunkéw
% gmin konsultujacych projekty aktow nor-
X, 4 | matywnych w dziedzinach dotyczacych dzia- | 96,5 85,2 76,9
falnosci statutowej wskazanych podmiotéw
% gmin, ktore utworzyly z organizacjami
X, 5 | pozarzadowymi zespoty o charakterze dorad- | 86,0 59.4 58
czym i inicjatywnym
% gmin wspodtpracujacych z organizacjami
X, 4 | pozarzadowymi w minimum 5 obszarach pro- | 84,9 80,8 67,9
blemowych
Zrodto: opracowano na podstawie wynikow badan ankietowych.
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Tabela 60. Zmienne diagnostyczne charakteryzujace stan zaawansowania

wspoétpracy gmin z mieszkancami

Gmin Gminy Gmin
Zmienna | Waga Opis zmiennej oy miejsko- | .. Y
miejskie .. | wiejskie
-wiejskie
% gmin stosujacych min. 5 nieobowigzko-
X 3 wych narzgdzi informowania mieszkancow” 85,0 60,7 37,9
% gmin wykorzystujacych w procesie infor-
X, 3 mowania mieszkancow media elektroniczne | 61,7 36,6 24,1
poza strong www."™
0, 1 A 1 1 1 _
Y 5 % ’gmlnf ktore realizowaly konsultacje z miesz 91,5 902 97.1
3 kancami
o : . : : N
Y 5 % gmin, ktore refdhzowaly konsultacje z gru 88.1 82.1 60.8
4 pami docelowymi
o . - : : -
Y 5 A] gmin, ktore rea.hzowaiy k(?nsultaCJe z kom.l 55.9 4.0 39.8
3 sjami, ekspertami, zespotami problemowymi
Y 3 A)' ngln., ktor,e 'reahzowaiy sondaz opinii 35.6 12.5 8.7
36 wérod mieszkancow
o : - : : B
X 5 % gmin, ktor’e. reallzowz'ﬂy kon”sultaCJe W ra 22,0 107 9.4
37 mach tzw. ,.trojkata wspotpracy
o : , ; ; -
X 3 % gmin, ktore realizowatly konsultacje w min. 72.9 50,9 54.6
38 4 obszarach problemowych
0, 1 A 1 1
Y 4 % gmin, w ktérych prowa(}zonq negocjacje 439 352 33.8
3 decyzji lokalnych z mieszkancami
o - , .
b% 5 A; gmin, w ktorych wypr’acow.ano porozumie 49,1 543 482
310 nie/konsensus z mieszkancami
) : 2
Y 4 % gmin, w ktorych powotano lokalne rady 49,1 53.8 403
3 obywatelskie
o : , - -
¥ 4 A) gmin, W .ktorych W procesie decyzyjnym 333 552 452
312 biora udziat jednostki pomocnicze

"Sa to: plakaty, ulotki, gazetki informacyjne, wydawany okresowo biuletyn informacyjny,
roczne sprawozdania z dziatalnosci gminy, mailing (rozsylanie droga pocztowa informacji), media
lokalne (prasa, radio, telewizja), poprzez lokalnych liderow, konferencje prasowe, wywiady, spotka-
nia z przedsigbiorcami, forum mieszkancéw, infolinia, badania ankietowe, punkt (biuro) informa-
cyjne w urzedzie, newsletter, sms system powiadamiania.

" Sa to: mailing (rozsytanie droga pocztowa informacji), forum mieszkancow, infolinia, new-
sletter, sms system powiadamiania.

Zrédto: opracowano na podstawie wynikow badan ankietowych.
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Tabela 61. Zmienne diagnostyczne charakteryzujace poziom rozwoju wspotpracy gmin
z podmiotami prywatnymi

Gmin, Gminy Gmin
Zmienna | Waga Opis zmiennej iy miejsko- Fminy
miejskie . | wiejskie
-wiejskie
o : - . : : ]
0% 3 /0‘ gmin, ktore zlecaja ustugi publiczne pod 95.1 91,0 93,0
4 miotom prywatnym
% gmin, w ktorych podmioty prywatne do-
X 4 starczaja ustugi publiczne w min. 4 branzach 83,6 64,9 340

% gmin wspotpracujacych z podmiotami
X, 5 | prywatnymi w ramach wspolnych projektow | 80,4 65,4 53,2
i przedsigwzigé

b 4 % gmin wspotpracujacych z podmiotami pry-

4 watnymi w trybie konsultacji 854 68,3 354

% gmin wspolpracujacych z podmiotami pry-
X, 4 | watnymi w ramach wspolnych seminariéw | 87,0 61,3 57,6
i konferencji

% gmin wspotpracujacych z podmiotami

X, 5 | prywatnymi w ramach wspolnych zespotow | 76,9 51,9 47,0
problemowych
% gmin wspotpracujacych z podmiotami pry-

Xo > watnymi w ramach wspolnego lobbingu 80,5 39,5 48,4
% gmin wspoélpracujacych z komercyjnymi

Xes 4 podmiotami otoczenia biznesu 4 60,6 48,4
% gmin realizujacych projekty PPP w trybie

X > umowy ppp lub koncesji 12,1 13,6 10,1

% gmin realizujacych projekty PPP na pod-
X 5 stawie powotanej spotki z kapitatem publicz- 6,1 1.8 2,0
no-prywatnym

Zrodlo: opracowano na podstawie wynikow badan ankietowych.

Na podstawie danych zaprezentowanych na wykresie 11 mozna stwier-
dzi¢, ze stan zaawansowania wspotpracy migedzysektorowej gmin jest nieza-
dowalajacy. Jesli zestawi¢ wzorcowe (takze potencjalnie mozliwe) relacje
wspotpracy z faktycznie realizowanymi przez polskie gminy, okazuje sig, ze
nie wyczerpuja one w petni dostgpnych rozwiazan. Ponadto mozna zauwazy¢
pewne réznice w poziomie rozwoju wspotpracy gmin z podmiotami poszcze-
gbélnych sektorow. Zdecydowanie najlepiej, ale na przecigtnym poziomie,
wypada wspolpraca z organizacjami pozarzadowymi (warto$¢ wskaznika od
0,27 dla gmin wiejskich do 0,74 dla gmin miejskich). Z kolei wspoélpraca
mig¢dzysamorzadowa, kooperacja z mieszkancami i podmiotami prywatnymi
ksztattuje si¢ na podobnym, niskim poziomie (wskazniki nie przekraczaja
warto$ci 0,34).
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wspbtpraca miedzysamorzadowa

wspotpraca zpodmiotami prywatnymi wspotpraca zZNGO'S

wspotpraca zmieszkancami

= ominy miejskie === gminy miejsko-wiejskie gminy wiejskie

Wykres 11. Wskazniki syntetyczne wspotpracy migdzysektorowej dla gmin miejskich,
miejsko-wiejskich 1 wiejskich

Zrodto: opracowanie wlasne

We wszystkich kierunkach wspolpracy gminy miejskie osiagnety najlep-
sze wyniki, na drugim miejscu znalazly si¢ gminy miejsko-wiejskie, najstabiej
wspolpraca jest realizowana w gminach wiejskich. Gminy miejskie realizuja
wspoélprace ponad dwukrotnie czg$ciej niz gminy wiejskie, co nalezy thumaczy¢
wigksza skala 1 réznorodnoscia problemdéw do rozwigzania. W pozostatych ob-
szarach wspotpracy rozbieznosci w poziomie wskaznikéw zanotowanych przez
gminy wiejskie 1 miejskie sa jeszcze wigksze, bo niemal trzykrotne.

W kolejnym etapie badania zostaty wyliczone syntetyczne wskazniki rozwo-
ju wspotpracy miedzysektorowej dla trzech obszaréw dziatalnos$ci gmin: realiza-
cji zadan publicznych, dziatalnosci planistycznej i koordynacyjnej. Wytypowane
zmienne diagnostyczne (zawarte w tab. 62, 63, 64) postuzyly do wyznaczenia
syntetycznych wskaznikéw rozwoju wspotpracy gmin w wymienionych sferach.

Pomiar wskaznikow wspotpracy gmin w poszczeg6lnych etapach cyklu ich
aktywnosci przynosi rowniez zaskakujace wyniki. Zar6wno na etapie planowania
polityk i dziatan, ich koordynacji, jak i bezposredniej realizacji zadan publicznych
wspoOlpraca gmin nie jest zjawiskiem powszechnym i dalece odbiega od stanu
wzorcowego — oczekiwanego (wykres 12).
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Tabela 62. Zmienne diagnostyczne charakteryzujace poziom wspotpracy migdzysektorowej
w obszarze realizacji zadan publicznych

Gmin Gminy Gmin
Zmienna | Waga Opis zmiennej miny miejsko- | .. Y
miejskie -wicjskie wiejskie
5 - P— - - —
0% 4 % gmin re.ahzujqcych wspo}pracq mlqdzygmln 377 25.0 14,1
12 na polegajaca na wsparciu finansowym gminy
% gmin realizujacych wspotpracg migdzygmin-
X 5 | na polegajaca na realizacji wspdlnych projek-| 65,6 51,8 50,2
tow 1 przedsigwzigc
b 4 % gmin realizujacych wspotpracg z powiatem 623 67.0 585
17 polegajaca na wsparciu finansowym gminy ’ ’ ’
% gmin realizujacych wspolpracg z powiatem
X 5 | polegajaca na realizacji wspdlnych projektow | 75,4 76,8 71,7
i przedsigwzigé
% gmin realizujacych wspoétpracg z wojewodz-
Ko 4 twem polegajaca na wsparciu finansowym gminy 72,1 67,0 67,5
% gmin realizujacych wspotpracg z wojewddz-
X5 5 | twem polegajaca na realizacji wspolnych pro-| 63,9 59,8 49,2
jektow i przedsigwzigé
Y 5 % gmin Wspo1pr’acujalcych z innymi gminami 39.0 55.5 734
16 w formie zwiazkéw komunalnych
% gmin wspotpracujacych z innymi jednostkami
Ko 3 samorzadu terytorialnego w formie porozumien 78,0 81.8 49,0
b% 5 % gmin wspoiprac.uja(cych z innymi Jednostkam,l 4755 65.5 48,0
18 samorzadu terytorialnego w formie stowarzyszen
% gmin wspolpracujacych z innymi jednostka-
Ko 3 mi samorzadu terytorialnego w formie spotki 393 427 17.8
% gmin zlecajacych realizacj¢ zadan publicz-

X > nych organizacjom pozarzadowym 98,4 93,6 86,3
XY 5 % gmin wspdtpracujacych z organizacjami poza- 84.9 30.8 679
25 rzadowymi w min. 5 obszarach problemowych ’ ? ’
Y 5 % gmin, ktore kontraktuja ustugi publiczne 95.1 91.0 93.0
4 podmiotom prywatnym ’ ’ ’
Y 5 % gmin, w ktoérych podmioty prywatne dostar- 83.6 64.9 540
2 czaja ushugi publiczne w min. 4 branzach ’ ’ ’

% gmin wspotpracujacych z podmiotami prywat-

X, 5 | nymi w ramach wspolnych projektow i przedsig- | 80,4 65,4 53,2
wziec
% gmin realizujacych projekty PPP w trybie

X > umowy PPP lub koncesji 13,5 13,6 10,1
% gmin realizujacych projekty PPP na podsta-

X 5 | wie powolanej spdtki z kapitalem publiczno- 6,1 1,8 2,0

410 p ) Sp p p

-prywatnym

Zrodto: opracowano na podstawie wynikow badan ankietowych.
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Tabela 63. Zmienne diagnostyczne charakteryzujace poziom wspotpracy
migdzysektorowej w dziatalnos$ci planistycznej

Gminy

Zmienna | Waga Opis zmiennej Gmmy miejsko- Gmmy
miejskie ~wiejskic wiejskie
1 2 3 4 5 6
% gmin realizujacych wspotprace migdzygmin-
X, 1 : LU > 82,0 78,6 82,3
1 na polegajaca na wymianie informacji
% gmin realizujacych wspotprace migdzygmin-
X, 5 | na polegajaca na tworzeniu i realizacji zatozen | 37,7 30,4 232
dokumentow strategicznych
5 . - - :
Y 1 % gmin reahzu)a[cych. Wspolprac? Z powiatem 77.0 78.6 733
16 polegajaca na wymianie informacji
% gmin realizujacych wspotpracg z powiatem
X 5 | polegajaca na tworzeniu i realizacji zatozen do- | 55,7 58,0 54,7
kumentow strategicznych
5 : I - o
Y 1 % gmin reah-zu_]a‘cych Wspoiprgcq z WOszodZ 852 70,5 624
”‘ twem polegajaca na wymianie informacji
% gmin realizujacych wspotpracg z wojewddz-
X5 5 | twem polegajaca na tworzeniu i realizacji zalo- | 73,8 51,8 50,8
zen dokumentow strategicznych
o : - : . )
Y 5 A)_ gmin Wspolpracu] ag.:.ych z gminami o$cienny 542 473 411
121 mi w trybie konsultacji
Y 5 % gmin wspolpraqujqcych z innymi _]eanSFkE?.ml 475 43 382
122 samorzadu terytorialnego w formie uzgodnien
% gmin informujacych organizacje pozarza-
Y 1 fiowe 0 plgnowanych kierunkach dmgialnosgl 93.1 88.1 83.8
2 1 wspoéldzialania w celu zsynchronizowania
tych kierunkow
% gmin konsultujacych projekty aktéw norma-
X, 5 | tywnych w dziedzinach dotyczacych dziatalno- | 96,5 85,2 76,9
$ci statutowej wskazanych podmiotow
% gmin, ktore utworzyly z organizacjami po-
X, 5 | zarzadowymi zespoty o charakterze doradczym | 86,0 59,4 58
1 inicjatywnym
5 - - - - P
b 5 % gmin, ktore realizowaly konsultacje z miesz 915 902 97.1
33 kancami
. - - - ; §
X, 5 A).gmm, ktore .reahzowaiy konsultacje z grupa 88.1 82.1 60.8
mi docelowymi
5 X p - - —
X 5 A) gmin, ktore rgahzowaiy kpnsultaqe z koml 55.9 .0 39.8
3 sjami, ekspertami, zespotami problemowymi
Y 3 A).gmm,,kt’ore realizowaty sondaz opinii w$rod 35.6 125 8.7
36 mieszkancow
o : - - : N
Y 5 % gmin, ktére realizowaty konsultacje w ra 22,0 107 94

mach tzw. ,.trojkata wspotpracy”
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Tabela 63 (cd.)

1 2 3 4 5 6
Y 4 % gmin, ktore realizowaly konsultacje w min. 4 79 50.9 546
38 obszarach problemowych ’ ’ ’
Y 4 % gmin, w ktérych prowadzono negocjacje de- 43.9 350 338
3 cyzji lokalnych z mieszkancami ’ ’ ’
Y 5 % gmin, w ktérych wypracowano porozumie- 49 1 543 482
310 nie/konsensus z mieszkancami ’ ’ ’

% gmin, w ktorych powotano lokalne rady oby-
Ko 4 watelskie 49,1 53.8 40,3
% gmin, w ktorych w procesie decyzyjnym bio-

Kon 4 ra udziat jednostki pomocnicze 33,3 35,2 45,2
X 5 % gmin wspolpracujacych z podmiotami pry- 35.4 683 55.4
4 watnymi w trybie konsultacji ’ ? ’

% gmin wspdtpracujacych z podmiotami pry-

X, 4 |watnymi w ramach wspolnych seminariow | 87,0 61,3 57,6
i konferencji
% gmin wspodtpracujacych z podmiotami pry-

X, 5 | watnymi w ramach wspélnych zespotow pro-| 76,9 51,9 47,0

46

blemowych

Zrodto: opracowano na podstawie wynikow badan ankietowych.

Tabela 64. Zmienne diagnostyczne charakteryzujace poziom wspotpracy migdzysektorowej

w dziatalnos$ci koordynacyjnej

Gminy

nictwa we wspolnym projekcie lub organizacji

Zmienna | Waga Opis zmiennej rr(l}lz:n?lge miejsko- vf/}lren;ge
J -wiejskie J
1 2 3 4 5 6
Y 3 % gmin realizujacych wspodtprace migdzygmin- 220 736 23
1 ng polegajaca na wymianie informacji ’ ’ ’
Y 5 % gmin realizujacych wspotprace migdzygmin- 459 239 235
14 ng polegajaca na koordynacji dziatan ’ ’ ’
% gmin realizujacych wspotprace migdzygminna
X 4 | polegajaca na nadzorze wynikajacym z uczest- | 29,5 20,5 22,2
nictwa we wspdlnym projekcie lub organizacji
% gmin realizujacych wspotpracg z powiatem
Xig 3 polegajaca na wymianie informacji 77,0 78,6 73,3
% gmin realizujacych wspotpracg z powiatem
X 3 polegajaca na koordynacji dziatan 67,2 48,2 434
% gmin realizujacych wspotpracg z powiatem
X 4 | polegajaca na nadzorze wynikajacym z uczest- | 39,3 37,5 29,9




Syntetyczne wskazniki zaawansowania wspotpracy miedzysektorowej 157

1 2 3 4 5 6
% gmin realizujacych wspolpracg z wojewodz-
m twem polegajaca na wymianie informacji

85,2 70,5 62,4

% gmin realizujacych wspolpracg z wojewodz-

Kina > twem polegajaca na koordynacji dziatan 46,7 384 33,8
% gmin realizujacych wspolpracg z wojewodz-
twem polegajaca na nadzorze wynikajacym

Kios 4 z uczestnictwa we wspolnym projekcie lub or- 374 438 36,0

ganizacji

% gmin wspotpracujacych z innymi jednostka-
X 3 | mi samorzadu terytorialnego w ramach forow | 62,7 60,0 473
wspolpracy, konferencji, seminariow

% gmin informujacych organizacje pozarza-
dowe o planowanych kierunkach dziatalnosci
i wspoéldziatania w celu zsynchronizowania
tych kierunkow

93,1 88,1 83,8

% gmin, ktore utworzyly z organizacjami po-
X, 4 | zarzadowymi zespoly o charakterze doradczym | 86,0 59,4 58
i inicjatywnym

% gmin, w ktorych powotano lokalne rady oby-

3 watelskie 49,1 53,8 40,3

% gmin wspdtpracujacych z podmiotami pry-
X, 3 |watnymi w ramach wspolnych seminariow | 87,0 61,3 57,6
i konferencji

% gmin wspdtpracujacych z podmiotami pry-
X 4 | watnymi w ramach wspolnych zespotow pro-| 76,9 51,9 47,0
blemowych

Y 3 % gmin wspolpracujacych z komercyjnymi

48 podmiotami otoczenia biznesu 740 60,6 48,4

Zrodto: opracowano na podstawie wynikéw badan ankietowych.

Réznice pomigdzy wyliczonymi wskaznikami sg nieznaczne, a ich wartosci
ksztattuja si¢ na korzy$¢ wspolpracy w dziatalnosci koordynacyjnej gminy. Ze-
stawiajac wskazniki dla poszczegdlnych typoéw gmin, mozna spostrzec stosun-
kowo dobra pozycje¢ gmin miejskich, ktore osiagaja najlepszy wynik w obszarze
wspoOlpracy realizowanej w dziatalnosci koordynacyjnej. Rownie intensywnie
wspoOtpraca gmin miejskich jest prowadzona w dziatalnosci planistycznej. Najsta-
biej pod tym wzgledem wypadaja gminy wiejskie, zwlaszcza na etapie realizacji
zadan publicznych w partnerstwie z innymi podmiotami.
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wspdtpraca gmin w zakresie realizacji
zadan publicznych

wspotpraca gmin wspotpraca gmin
w sferze koordynacyjnej w sferze planistycznej

= gminy miejskie === gminy miejsko-wiejskie gminy wiejskie

Wykres 12. Syntetyczne wskazniki rozwoju wspotpracy gmin w sferze realizacji zadan
publicznych, w sferze planistycznej i w sferze koordynacyjnej

Zrodlo: opracowanie wlasne

7.3. Propozycja pomiaru wspotpracy w gminie
— ujecie wskaznikowe

Zaprezentowana w poprzednim punkcie ocena wskaznikowa dotyczyta wy-
stgpowania zjawiska wspolpracy w badanej populacji gmin. Zaawansowanie
procesdw wspotpracy i powiazan sieciowych moze zosta¢ poddane ocenie takze
na poziomie pojedynczej gminy. Ocena taka pozwala zidentyfikowaé rozmiar
wspoélpracy dwusektorowej i wielosektorowej w jednostce, ich natezenie i sta-
be strony oraz potencjalnych partneréw. Moze stanowi¢ ona punkt wyjscia dla
planowania dzialan ukierunkowanych na rozwijanie, wzmacnianie harmonijnej
wspoOlpracy oraz budowanie sieci, a takze monitorowanie trendow. Proponowa-
ny w tym miejscu pomiar wspotpracy skupia si¢ na czterech nastgpujacych ob-
szarach: realizacji zadan publicznych, dziatalno$ci planistycznej w politykach
publicznych, dziatalnos$ci koordynacyjnej polityk publicznych, wspotpracy wie-
losektorowe;j.

W trzech pierwszych obszarach wskazniki odnosza si¢ do relacji gmina a:
administracja rzadowa, inne jednostki samorzadu terytorialnego, mieszkancy,
organizacje pozarzadowe, podmioty prywatne. Z kolei w czwartym obszarze
wskazniki dotycza wzajemnej wspotpracy wszystkich wymienionych podmiotow.
Zaproponowany zestaw wskaznikow nie jest zamknigty i moze ulega¢ modyfika-
cjom lub uzupetnieniom w zaleznos$ci od charakteru i specyfiki jednostki. Ocena
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ma charakter ilosciowy i pozwala na obserwacje zmian wspolpracy w kolejnych
latach (tab. 65). Procedura pomiaru wspotpracy obejmuje:

1. Diagnozeg wspolpracy — zebranie danych statystycznych pozwalajacych
obliczy¢ wskazniki, zbudowaé bazy danych, pierwszy rok, dla ktorego oblicza si¢
wskazniki, nalezy traktowac jako rok bazowy;

2. Oceng stanu wyjsciowego w roku bazowym;

3. Gromadzenie danych w ujgciu rocznym, systematyczne uzupekianie bazy
danych;

4. Pomiar w kolejnych latach;

5. Oceng zmian wspOlpracy w czasie, zarowno w ramach obszardow, jak
1z poszczegdlnymi podmiotami.

= Decyzja o przystgpieniu do pomiaru
wspotpracy

= Opracowanie bazy danych

—

Ocena wspoipracy w kolejnych latach
analizy

IDENTYFIKACJA
TRENDOW

{ged

Ocena wspoipracy w roku bazowym ]—

GROMADZENIE
DANYCH STATYSTYCZNYCH

Rysunek 5. Schemat postgpowania w ocenie wskaznikowej wspotpracy gminnej

Zrodlo: opracowanie wlasne

Zaproponowane wskazniki bazuja z reguty na danych bedacych w dyspozy-
cji jednostek samorzadu gminnego i sa wlasciwe dla konkretnej gminy. Z tego
wzgledu pomiar wspotpracy pozwala oceni¢ sytuacje w tym zakresie w danej
gminie i nie daje si¢ odnie$¢ do innych, podobnych tego typu jednostek.






Rozdziat 8

WSPOLPRACA A KONKURENCJA
— W POSZUKIWANIU ROZWIAZANIA IDEALNEGO

8.1. Rola sieci powigzan w zarzadzaniu gming

Wydaje sig, ze sieci powiazan w polityce lokalnej beda odgrywacé coraz wigk-
sza rolg. Mimo ze w praktyce nie sg one jeszcze rozwinigte, to badania potwier-
dzaja akceptacje dla tego typu rozwigzan w samorzadzie gminnym. Wskazuja na
to dane zaprezentowane w tabeli 66. Sposrod objetych badaniem 494 jednostek
zdecydowana wigkszo$¢ respondentow (73,5%) wyrazita opinig, ze rzadzenie
w gminie powinno by¢ oparte na sieci powigzan z podmiotami publicznymi, spo-
tecznymi i prywatnymi. Pozostali przedstawiciele gmin nie mieli zdania na ten
temat (21,2%), a tylko 5% z nich byto przeciwnych oparciu rzadzenia samorzado-
wego na strukturach sieciowych.

Akceptacja powiazan sieciowych w polityce lokalnej jest zr6znicowana
w zalezno$ci od typu gminy. W najwigkszym stopniu rzadzenie sieciowe aprobuja
przedstawiciele gmin miejskich, w najmniejszym wiejskich. W grupie gmin wiej-
skich znalazto si¢ najwigcej niezdecydowanych respondentdéw. Z kolei udziat prze-
ciwnikow tego rozwiazania w kazdej grupie gmin jest zblizony. Osrodki miejskie
wykazuja w najwigkszym stopniu otwarto$¢ na nowe, innowacyjne koncepcje za-
rzadzania samorzadowego i mozna domniemywac, ze beda je szybciej absorbowac
niz pozostate jednostki.

Tabela 66. Poparcie respondentdw dla idei sieciowego rzadzenia w gminie
wedtug typu gminy (w %)

Typ gminy Odpowiedzi
Tak Nie mam zdania Nie
Miejska 89,2 6,2 4,6
Miejsko-wiejska 79,6 16,9 3,5
Wiejska 67,9 26,5 5,6
Ogodtem 73,5 21,5 5,0

Zrodto: opracowanie wiasne.
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Tabela 67. Poparcie respondentéw dla idei sieciowego rzadzenia
w gminie wedlug liczby mieszkancow (w %)

Liczba Odpowiedzi

mieszkancow Tak Nie mam zdania Nie
Ponizej 5 tys. 65,5 29,0 5,5
5-10 tys. 72,4 20,2 7,4
10-20 tys. 74,0 23.6 2.4
20-50 tys. 79,5 13,6 6,9
Powyzej 50 tys. 96,6 3.4 0,0
Ogotem 73,5 21,5 5,0

Zrbdto: opracowanie wiasne.

Analiza rozktadoéw odpowiedzi pod wzgledem wielkos$ci gminy wyrazonej
liczba mieszkancow pozwala sformutowac wniosek na temat jej wpltywu na sto-
pien poparcia dla idei sieciowego rzadzenia w gminie. Najwigcej zwolennikow
omawianej koncepcji mozna znalez¢ wsérdd burmistrzow i prezydentow miast
liczacych powyzej 50 tys. mieszkancow, w mniejszym stopniu, ale rowniez wy-
soko ide¢ popieraja wojtowie gmin do 5 tys. mieszkancow. Warto zwroci¢ uwa-
ge, ze brak stanowiska wykazuja w najwigkszym stopniu reprezentanci gmin
najmniejszych (1/3 ankietowanych wojtéw reprezentujacych tego rodzaju gmi-
ny), z kolei niezdecydowanie i sprzeciw wsrod reprezentantdow gmin powyzej
50 tys. mieszkancow jest najnizszy.

Biorac pod uwage lokalizacje gmin wedlug wojewddztw, nalezy zwrocié
uwage na gminy pomorskie, ktorych przedstawiciele okazuja si¢ najwigkszymi
entuzjastami zarzadzania sieciowego (tab. 68). Zaden z respondentéw pochodza-
cych z gmin tego wojewodztwa nie udzielil odpowiedzi negatywnej, a wskaznik
akceptacji dla sieci jest w ich przypadku najwyzszy. Z kolei respondenci repre-
zentujacy wojewodztwo opolskie opowiedzieli si¢ za obecno$cia powiazan sie-
ciowych w zarzadzaniu samorzadowym jedynie w 50%, jednocze$nie na wyso-
kim poziomie uksztattowat si¢ wskaznik dla braku zdania na ten temat. Najwigce;j
przeciwnikow omawianej koncepcji znalazto si¢ w gminach wojewodztwa todz-
kiego.

Zdaniem respondentow, sieci w procesach lokalnego zarzadzania publiczne-
go przynosza pozytywne efekty (wykres 13). Najczesciej wskazywano na lepsze
dostosowanie oferty ustug publicznych do potrzeb i wymagan odbiorcow. Ponad
60% ankietowanych podkreslato wigksza elastyczno$¢ podejmowania decyzji
w ramach powiazan sieciowych, w mniejszym stopniu zwracano uwage na moz-
liwo$¢ uwzglednienia w procesie decyzyjnym pogladow réznych interesariuszy.
Respondenci w niewielkim zakresie dostrzegaja negatywne konsekwencje sieci
dla procesow rzadzenia. Niespetna 12% z nich wskazato, ze sieci wspolpracy sta-
nowia przeszkode w realizacji decyzji politycznych.
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Tabela 68. Poparcie respondentow dla idei sieciowego rzadzenia w gminie
wedhug wojewodztw (w %)

L, Odpowiedzi
Wojewddztwo Tak Nie mam zdania Nie
Dolnoslaskie 65,4% 30,8% 3,8%
Kujawsko-pomorskie 71,0% 22,6% 6,5%
Lubelskie 68,9% 26,7% 4,4%
lubuskie 82,4% 11,8% 5,9%
Lodzkie 76,0% 12,0% 12,0%
Matopolskie 76,7% 23.3% 0,0%
Mazowieckie 72,9% 18,8% 8.3%
Opolskie 50,0% 43,8% 6,3%
Podkarpackie 78,6% 17,9% 3,6%
Podlaskie 85,7% 11,4% 2,9%
Pomorskie 90,9% 9,1% 0,0%
Slaskie 65,8% 26,3% 7,9%
Swigtokrzyskie 76,9% 15,4% 7,7%
Warminsko-mazurskie 82,6% 13,0% 4.3%
Wielkopolskie 63,6% 34,1% 0,0%
Zachodniopomorskie 76,5% 23,5% 0,0%

Zrédto: opracowanie wiasne.

80% 1
70%
60%
50% -
40%
30%
20% -
10% -

0%

wieksza elastyczno$é  dostosowanie ustug do zZrézmicowanie opinii ograniczenie kontroli nad

dziatan potrzeb klientéw realizacjq dziatan gminy

Wykres 13. Skutki sieci w polityce lokalnej wedtug respondentow

Zrodto: opracowanie wlasne
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Tabela 69. Skutki sieci w polityce lokalnej wedtug typu gminy (w %)

Skutki sieci T . Odpowiedzi
i sieci min

e siee Y gmiiy Tak Nie

miejska 71,2 28,8

Wigksza elastycznos$¢ dziatan | miejsko-wiejska 65,8 34,2

wiejska 57,2 42.8

D -« ustue d b miejska 80,3 19,7

gsto§owan1e ustug do potrze miejsko-wiejska 74,8 25,2
klientow —

wiejska 70,2 29,8

miejska 439 56,1

Zrdznicowanie opinii miejsko-wiejska 38,7 61,3

wiejska 31,8 68,2

) . i nad miejska 13,6 86,4

Ogrramc.z eme. Ofmo 1 na miejsko-wiejska 9,0 91,0
realizacja dzialan gminy —

wiejska 12,3 87,7

Zrodto: opracowanie wlasne.

Jak wynika z tabeli 69, gminy miejskie w najwigkszym stopniu dostrzegaja
pozytywne efekty sieci w zarzadzaniu samorzadowym, ale rownie czgsto jak gminy
miejsko-wiejskie 1 wiejskie wiaza zarzadzanie sieciowe z ograniczeniem kontroli
wladz lokalnych nad realizacja dziatan gminy. Przedstawiciele wszystkich typow
gmin w podobnym zakresie zwracaja uwagg na negatywne jego nastgpstwa.

Powyzsze dane pozwalaja pozytywnie oceni¢ postawy wiladz samorzado-
wych w gminach w odniesieniu do nowych koncepcji zarzadzania sieciowego.
Spotykaja si¢ one z duzym poparciem wtadz wynikajacym z dostrzegania poten-
cjalnych pozytywnych efektow w obszarze usprawniania procesu decyzyjnego
i zarzadzania jednostka terytorialng. Warto podkresli¢, ze poparcie to deklaruja
respondenci, mimo iz zdaja sobie sprawe z ograniczen swojej roli w procesie za-
rzadzania gming, wynikajacych z zalozen zarzadzania sieciowego.

8.2. Styl zarzadzania samorzadowego a zakres wspotpracy w gminie

Sktonnos¢ do wspolpracy wladz samorzadowych jest zwigzana z prezento-
wanym przez organ wykonawczy stylem zarzadzania. Wojt jako lokalny lider po-
lityczny dziata z jednej strony w ramach instytucji politycznej, z drugiej zas oso-
biscie odgrywa szczegdlna role jako przywddca w polityce lokalnej, co oznacza
uzyskiwanie poparcia dla realizacji celow waznych dla gminy. Chodzi o poparcie
spotecznosci lokalnej, waznych aktorow lokalnej sceny politycznej (radnych), po-
litykow dziatajacych na innych szczeblach wtadzy publicznej oraz wptywowych
aktoréw spotecznych (takich jak lokalni przedsigbiorcy), administracji lokalne;.
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Uzyskiwanie poparcia nie oznacza jednak ,,wydawania rozkazow, ale budowanie
gotowosci do podazania w tym samym kierunku”'. Do najwazniejszych czynni-
kow, ktore wptywaja na zachowanie i decyzje przywodey lokalnego naleza’:

— czynniki osobiste, ktore zwiazane sa z wiekiem, wyksztatceniem, cechami
psychologicznymi;

— czynniki instytucjonalne, czyli prawne umocowania wiadzy przywodcy,
a takze ramy organizacyjne, w ktorych dziala;

— czynniki systemowe lub inaczej partyjne, w tym poparcie polityczne;

— czynniki zwiazane z kultura polityczna, czyli pewne wytyczne dotyczace
zachowania przywodcy i tego, jak mieszkancy powinni go traktowac.

W literaturze przedmiotu mozna odnalez¢ liczne klasyfikacje stylow zarzadzania
w polityce lokalnej, wsrod ktorych na uwage zastuguje klasyfikacja stylow przywodz-
twa P. J. Kloka. Z punktu widzenia rozwoju wspotpracy w gminie szczegodlnie poza-
dane bgda opisane w tabeli 70 postawy wojtow, polegajace na wspolnym rozwiazy-
waniu probleméw, zarzadzaniu w warunkach konsensusu, aktywnym przywodztwie.

Tabela 70. Klasyfikacja stylow przewodzenia wedtug P. J. Kloka

Przywodztwo osobiste — dziatanie zgodnie
z wlasna wizjq przysztosci miasta

Wspdlne rozwiazywanie problemow — wyko-
rzystywanie rozwiazan wypracowanych wspol-
nie z mieszkancami

Zarzadzanie przy uzyciu zasobow wewngtrz-
nych — poleganie na wtasnej administracji i jed-
nostkach miasta

Zarzadzanie przy uzyciu zasobow zewngtrz-
nych — korzystanie z zasobow innych podmio-
tow miejskich

Zarzadzanie opierajace si¢ na stosowaniu zasa-

Zarzadzanie opierajace si¢ na konsensusie —

dy wigkszosci — realizowane jest to, czego chce
wiekszo$é

dazenie do osiagnigcia mozliwie najszersze-
go kompromisu migdzy réznymi podmiotami
w celu realizacji zadan

Reprezentacja wiasnej partii politycznej Reprezentacja interesow calego miasta

Przywodztwo pasywne Przywodztwo aktywne — poszukiwanie i two-

rzenie partnerstwa i koalicji

Legitymizacja celow — input | Legitymizacja poprzez efek-

tywno$¢ — output

Legitymizacja proceduralna, po-
przez przejrzystos¢ procesow ad-
ministracyjnych i politycznych —
throughput

Zrodto: opracowanie whasne na podstawie P. J. Klok, Deliverable 9. Guide for Data Collec-
tion, niepublikowany materiat programu PLUS 2003, [za:] P. Swianiewicz, U. Klimska, A. Miel-
czarek, Nierowne koalicje — liderzy miejscy w poszukiwaniu nowego modelu zarzqdzania rozwojem,
Wydawnictwo Naukowe Scholar, Warszawa 2004, s. 32—33.

' M. Haus, H. Heinelt, Conceptual framework for the PLUS project, [w:] M. Haus, H. Heinelt,
M. Steward (eds.), Democratic Choices for Cities, Routledge, London 2004, s. 15.

2 Zob. P. Swianiewicz, U. Klimska, A. Mielczarek, Nierowne koalicje — liderzy miejscy w poszuki-
waniu nowego modelu zarzqdzania rozwojem, Wydawnictwo Naukowe Scholar, Warszawa 2004, s. 28.
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Jeszcze inna typologi¢ zachowan przywdodcow lokalnych proponuja P. John
1 A. Cole. Wymieniajq oni cztery style przywodztwa: styl zachowawczy, styl kon-
cyliacyjny, styl bossowski, styl wizjonerski®. Ten ostatni, jako styl silnych, inno-
wacyjnych przywodcow, ktorzy buduja trwate koalicje i sa otwarci na wszelkie
zmiany, sprzyja rozwojowi wspoétpracy. Z punktu widzenia podjetego tematu jest
to najbardziej pozadany styl zarzadzania w gminie. Skrajnym stylem zarzadzania
jest styl zachowawczy, ktory charakteryzuje sig niska sktonnoscia lidera do budo-
wania koalicji 1 sieci wspotpracy migdzysektorowej, natomiast duzg otwartoscia
na wspolpracg z mieszkancami. Styl koncyliacyjny prezentuja osoby realizujace
polityke lokalna w ramach partnerstw, jednak zbyt duza podatnos¢ na wptywy
otoczenia skutkuje brakiem silnego systemu podejmowania decyzji w gminie oraz
stosunkowo staba pozycja lidera w procesie sprawowania wtadzy. Styl bossow-
ski jest typowy dla silnych i zdecydowanych przywodcow, ktorzy nie sa sktonni
do wspotpracy, a nawet blokuja tego rodzaju inicjatywy. Kazdy z przytoczonych
stylow przywodztwa lokalnego pozwala takze na wyodrgbnienie charakterystycz-
nych rol petnionych przez wojta (tab. 71).

Tabela 71. Style przywodztwa lokalnego a role lideréw politycznych

Styl zachowawczy | Styl koncyliacyjny Styl bossowski Styl wizjonerski
Pomocnik Polityk Polityk Lacznik
Finansista Organizator Decydent Inspirator
Spotecznik Przedsigbiorca Finansista Negocjator
Administrator Podatny na wptywy | Nadzorujacy Animator

Przywodca Rzecznik
Menadzer

Zrodto: opracowanie wlasne.

Styl przywodztwa reprezentowany przez organ wykonawczy moze wynikac
z wielu cech, takich jak chociazby: wiek, poziom i profil wyksztatcenia, liczba
kadencji na stanowisku wojta czy poparcie polityczne. Cechy te moga determino-
wac styl prowadzenia polityk lokalnych i otwarto$¢ na wspolprace. Analiza wy-
nikow badan w tym zakresie pozwolila sformutowaé nastgpujace spostrzezenia:

I. Dotyczace istnienia zwigzku pomiedzy wiekiem wojta a stosowanymi
narzedziami wspolpracy miedzysektorowej:

1. Mtodzi wéjtowie, burmistrzowie i prezydenci miast do 45. roku zycia
wykazuja wigksze zainteresowanie, w przeciwienstwie do pozostatych grup wie-
kowych, wszelkimi bezposrednimi i niestandardowymi przejawami wspolpracy
migdzysektorowej. Czgsciej siggaja po porozumienia, konferencje, seminaria lub

3 P. John, A. Cole, Political leadership in the new urban governance: Britain and France
compared, [w:] Renewing local democracy? The modernisation agenda in British local government,
eds. L. Pratchett, Frank Cass Publishers, London—Portland 2000, s. 98—115.
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fora dyskusyjne — jako forme wspotpracy z innymi gminami (znacznie rzadziej
w tej grupie wiekowej wskazywano na konsultacje z gminami o$ciennymi), czy
tez biuletyny, newslettery — jako kanaty przekazywania informacji mieszkancom
o prowadzonych dziataniach wtadz. W odniesieniu do wspotpracy z administracja
rzadowa widoczna jest aktywno$¢ w zakresie realizacji programow rzadowych,
wymiany informacji oraz wspolnego lobbowania. Osoby do 35. roku zycia sa
takze bardziej otwarte na jedna z trudniejszych form wspotpracy czy tez kontaktu
z innymi partnerami lokalnymi, a mianowicie: bezposrednie spotkania z eksper-
tami czy tez przedstawicielami réznych grup interesow (mieszkancami, przed-
sigbiorcami, organizacjami pozarzadowymi, Lokalnymi Radami Obywatelski-
mi) w ramach konsultacji spotecznych lub wspoétdecydowania. W przypadku tej
ostatniej formy wspolpracy z niepublicznymi partnerami zdecydowanie czgsciej
opowiadajq si¢ tez za konsensusem (mniejsza rolg przywiazujq natomiast do jed-
nostek pomocniczych w procesie decyzyjnym).

2. Osoby pekiace funkcje organu wykonawczego, majace powyzej 45 lat, pre-
feruja tradycyjne, wyprébowane formy wspodtpracy, jak np. w przypadku admini-
stracji rzadowej wykonywanie zleconych zadan fakultatywnych, podejmowanie si¢
wspolnych przedsigwzig¢ i projektow. Znacznie czgsciej wykorzystuja one niefor-
malne kontakty zaré6wno na szczeblu rzadowym, jak i samorzadowym. W gminach
zarzadzanych przez wojtow, burmistrzow, prezydentow miast z tej grupy wiekowej
wspolpraca migdzysamorzadowa opiera si¢ na organizacyjnych formach, chociaz
w przypadku wspotpracy z mieszkancami wybieraja oni rowniez nowoczesne, ba-
zujace na technologiach teleinformatycznych, narzedzia, takie jak np. mailing, ktory
nie znalazl wigkszego zainteresowania po stronie wojtow ponizej 45. roku zycia.
Wiek i doswiadczenie powoduja, iz wojtowie po 45. roku zycia czesciej wykorzystu-
ja wywiad jako mozliwo$¢ przekazania waznych informacji, ustosunkowania si¢ do
zaistniatych sytuacji problemowych lub kreowania wigzi ze spotecznoscia lokalna.

3. Bez wzgledu na wiek wojtowie, burmistrzowie i prezydenci miast podej-
muja wspolprace z reprezentantami wszystkich trzech analizowanych sektoréw
— publicznego, spolecznego i prywatnego. Nie ma on rowniez istotnego znacze-
nia, jesli chodzi o obligatoryjne formy wspolpracy z mieszkancami, szczeg6lnie
w zakresie informowania i konsultowania.

I1. Dotyczace istnienia zwigzku pomiedzy poziomem i profilem wyksztal-
cenia wojta a stosowanymi narzedziami wspélpracy migdzysektorowej:

1. W przypadku os6b posiadajacych wyksztalcenie wyzsze* obserwuje si¢
wicksza §wiadomos¢ potrzeby podejmowania wspotpracy w réznych jej obsza-
rach, jak rowniez roznorodnos$ci jej form. Wojtowie, burmistrzowie i prezyden-
ci miast z wyksztalceniem wyzszym znacznie czgsciej si¢gaja po nowoczesne
narzgdzia wspolpracy z mieszkancami, takie jak: badania ankietowe, konferencje,

* Przedstawiciele wladz lokalnych bioracy udzial w badaniu charakteryzowali si¢ przede
wszystkim wyksztalceniem wyzszym oraz w mniejszym stopniu $rednim.



178 Wspblpraca a konkurencja — w poszukiwaniu rozwiazania idealnego

powiadomienia sms, newsletter, infolinia, sondaz opinii. Czg$ciej réwniez po-
dejmuja inicjatywy w ramach tzw. trojkata wspotpracy pomigdzy podmiotami
publicznymi, spotecznymi i prywatnymi, negocjacji czy tez przychylaja si¢ do
inicjatywy uchwatodawczej mieszkancoéw (osoby z wyksztatceniem srednim na
polu wspétdecydowania aktywizuja mieszkancéw gldwnie poprzez Lokalne Rady
Obywatelskie). W gminach kierowanych przez osoby z wyksztatceniem wyzszym
odnotowano takze wigcej przypadkéw wspolpracy z sektorem prywatnym, wy-
kraczajacych poza obszar bezposredniego $wiadczenia ustug publicznych.

2. Profil wyksztatcenia raczej w niewielkim stopniu determinuje zachowania
respondentdw, jesli chodzi o cheé podjgcia wspotpracy i narzedzia jej realizacji.
Jednakze mozna zaobserwowac, iz:

— osoby o prawniczym profilu wyksztatcenia czg$ciej wskazywaty na rozwia-
zania w postaci: cyklicznych spotkan z przedstawicielami §rodowisk opiniotwor-
czych, spotkan w ramach tzw. trojkata wspotpracy, sondazu opinii publicznej,
inicjatywy uchwatodawczej mieszkancow. Osoby te czgsciej tez podejmowaty
wspotprace z podmiotami prywatnymi;

— osoby o menadzerskim profilu wyksztatcenia siggaja przede wszystkim po
nowoczesne narzedzia przekazywania informacji o podejmowanych dzialaniach
i ich konsultacji, takie jak: mailing, newsletter, system powiadamiania sms, media
publiczne czy fora mieszkancéw i sondaze opinii publicznej. Czgsciej takze wyko-
rzystywaly one dziatalno$¢ jednostek pomocniczych, lokalnych rad obywatelskich
oraz referendum do aktywizacji mieszkancow w zakresie wspotdecydowania;

— wskazania respondentow o ekonomicznym profilu wyksztalcenia byty zbli-
zone do tych charakteryzujacych grupe osob z wyksztalceniem menadzerskim,
przy czym najwigksze zbieznosci widoczne sa w przypadku wspotdecydowania
ijego form. W tym obszarze osoby z tym profilem wyksztatcenia rowniez wska-
zaty na jednostki pomocnicze, Lokalne Rady Obywatelskie i referendum;

— bezposrednie spotkania z mieszkancami, lokalnymi liderami, organizacja-
mi porzadkowymi oraz przedsigbiorcami realizowane byly przez wszystkich re-
spondentow bez wzgledu na profil wyksztalcenia.

II1. Dotyczace istnienia zwiazku pomiedzy liczba kadencji na stanowisku
wojta a stosowanymi narzedziami wspolpracy miedzysektorowej:

1. Liczba kadencji pelnionych przez respondentéw na stanowisku wojta, bur-
mistrza lub prezydenta miasta, a co za tym idzie wielko$¢ doswiadczenia w za-
rzadzaniu gming nie wptywaja znaczaco na zaangazowanie gmin we wspOtprace
z administracja rzadowa i samorzadowa.

2. Osoby pethiace od 1 do 4 kadencji sa bardziej otwarte na wszelkie aktyw-
ne i bezposrednie przejawy wspolpracy miedzysektorowej. W tej grupie respon-
dentow znacznie czesciej wsrod wskazan pojawialy sie: konferencje, seminaria,
fora i porozumienia jako formy wspdtpracy migedzysamorzadowej, czy tez formy
konsultacji i wspoldecydowania, takie jak: spotkania z ekspertami i zespotami
problemowymi, komisjami, grupami docelowymi, inicjatywy trojkata wspotpra-
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cy, negocjacje, konsensus oraz Lokalne Rady Obywatelskie. Nalezy jednoczes$nie
zaznaczyC, ze osoby z bardzo matym, jednokadencyjnym do$wiadczeniem cha-
rakteryzuja si¢ pewna zachowawczo$cia, zarowno jesli chodzi o zaangazowanie
we wspotprace migdzysektorowa, jak rowniez sposoby jej urzeczywistniania.

3. Osoby petniace funkcje organu wykonawczego dtuzej niz 4 kadencje wy-
kazywaty mniejsza sktonno$¢ od pozostatych do wprowadzania partneréw spo-
lecznych i prywatnych w proces sprawowania wladzy.

4. Wszyscy respondenci, bez wzgledu na liczbg sprawowanych kadencji, wska-
zywali na potrzebeg uczestnictwa w spotkaniach przede wszystkim z mieszkancami
1 organizacjami pozarzadowymi, w mniejszym stopniu za$ z przedsigbiorcami.

IV. Dotyczace istnienia zwigzku pomiedzy poparciem politycznym wojta
a stosowanymi narzedziami wspoélpracy migedzysektorowej:

1. Poparcie polityczne wdjta, burmistrza, prezydenta miasta nie wpltywa
praktycznie na zjawisko wspolpracy migdzysektorowej, przy czym:

— osoby popierane przez lokalne ugrupowania polityczne czgsciej wykorzy-
stuja porozumienia i stowarzyszenia do prowadzenia wspotpracy migdzysamo-
rzadowej. Niechetnie natomiast angazuja si¢ w aktywne, bezposrednie formy
wymiany informacji, opinii, sadow, pogladow, stanowisk, takie jak: konferencje,
wywiady, badania ankietowe, cykliczne dyzury. Znacznie rzadziej niz pozostali
siggaja po coraz powszechniejszg forme¢ kontaktu z mieszkancami, jaka jest po-
wiadomienie sms. Znacznie czg$ciej jednak daza oni do wypracowania konsen-
susu czy tez inicjuja spotkania w ramach trojkata wspotpracy. Czesciej rowniez
podejmuja wspotprace z podmiotami prywatnymi;

— osoby popierane przez partie polityczne sa mniej sklonne do cyklicznego
przekazywania informacji na temat kierunkéw prowadzonych przez siebie dzia-
fan. Czgsciej natomiast wykorzystuja ré6zne metody pozyskiwania informacji od
przedstawicieli r6znych $rodowisk lokalnych poprzez sondaze opinii publicznej,
fora czy tez spotkania w ramach tréjkata wspotpracy.

— kandydaci niezalezni rownie czgsto jak kandydaci z poparciem partii poli-
tycznych wykorzystuja w swojej dzialalnosci sondaz opinii publicznej czy trojkat
wspotpracy. Na ptaszczyznie wspolpracy z mieszkancami wigksza wage przywia-
zuja do roli i dziatalnosci jednostek pomocniczych niz do pozostatych mozliwosci
wlaczania mieszkancéw w proces sprawowania wladzy. Kandydaci niezalezni sa
takze znacznie bardziej otwarci na wspotprace z podmiotami prywatnymi.

Zaprezentowane wyniki badan nie diagnozuja w petni stylu zarzadzania sa-
morzadowego w badanych jednostkach, jednak pozwalaja sklasyfikowa¢ zacho-
wania przywodcow lokalnych w obszarze wspolpracy. Lokalni liderzy polityczni
wykazuja rozne postawy w zalezno$ci od wieku, wyksztatcenia, zaplecza poli-
tycznego, do§wiadczenia w pracy w administracji samorzadowej. Zidentyfikowa-
ne postawy nie wskazuja na bossowski i koncyliacyjny styl zarzadzania samo-
rzadowego w polskich gminach w obszarze wspotpracy. Widoczne sa natomiast
cechy stylu wizjonerskiego i zachowawczego.
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Osoby do 45. roku zycia wykazuja znamiona wizjonerskiego stylu zarzadza-
nia, o czym $wiadczy ich aktywnosc¢ i otwarto$¢ na wspotprace miedzysektorowa.
Wykorzystuja nadarzajace si¢ okazje wchodzenia w relacje partnerskie, a takze sg
bardziej kreatywne pod wzgledem stosowanych form i narzedzi wspolpracy. Wojto-
wie po 45. roku zycia realizuja wspotprace czesciej bazujac na prywatnych sieciach
kontaktow oraz tradycyjnych narzgdziach. Ich styl zarzadzania nie charakteryzuje
sig¢ rewolucyjnymi zmianami. Preferuja bezposrednie kontakty, glownie z miesz-
kancami, co $wiadczy o tendencji do zachowawczego stylu zarzadzania.

Wydaje sig, ze wyksztalcenie organu wykonawczego w gminie z dziedziny
zarzadzania organizacjami predestynuje do menedzerskiego (kreatywnego, bizne-
sowego) stylu sprawowania wladzy, z kolei prawniczy profil wyksztatcenia sprzy-
ja administrowaniu. Wyniki badan nie pozwalaja jednak potwierdzi¢ takiej tezy.
Zaréwno w grupie prawnikow, jak i ekonomistow, wystgpuja w rownym stopniu
osoby wykorzystujace nowoczesne techniki zarzadzania wspotpraca.

Osoby rozpoczynajace sprawowanie mandatu wojta (burmistrza, prezydenta)
wykazuja powsciagliwos¢ w budowaniu relacji wspolpracy. Wraz z kolejnymi ka-
dencjami wzrasta sktonno$¢ do wspdtdziatania i stosowania niestandardowych na-
rzedzi. Jak wykazuja wyniki badan, po czwartej kadencji obserwuje si¢ spadek ak-
tywnosci kooperacyjnej, stad tez warto rozwazy¢, czy nie byloby zasadne ustawowe
ograniczenie liczby sprawowanych kadencji. To umozliwiloby ,,0dbetonowanie”
polskiej sceny politycznej i dopuszczenie do wladzy reprezentantdow tej czgsci spo-
leczenstwa, ktora pozbawiona jest swojej reprezentacji we wladzach publicznych.

Poparcie polityczne nie determinuje istotnie zachowan w zakresie wspolpra-
cy, ale mozna zauwazy¢ wigksza che¢ nawigzywania koalicji z biznesem wsrod
wojtow niezaleznych i wywodzacych si¢ z lokalnych ugrupowan politycznych.

Na podstawie przeprowadzonej analizy mozna wskaza¢ pozadane charak-
terystyki wojta (burmistrza, prezydenta), sprzyjajace rozwojowi wspotpracy
migdzysektorowej. Na pierwszym miejscu nalezy wymieni¢ takie cechy, jak:
kreatywnos¢, przedsigbiorczo$¢, umiejetnos¢ budowania koalicji z réznymi part-
nerami, wypracowywania konsensusu, otwarto§¢ na nowe, innowacyjne rozwia-
zania. Ponadto wazne jest doswiadczenie w sprawowaniu funkcji wojta. Najbar-
dziej efektywna wydaje si¢ druga i trzecia kadencja, kolejne sprzyjaja rutynie
i bossowskiemu stylowi sprawowania wtadzy. Wyksztatcenie menedzerskie nie
jest gwarantem kreatywnego zarzadzania samorzadowego, jednak stanowi dobra
podstawe dla wdrazania wizjonerskiego stylu kierowania.

8.3. Od systemu idealnego do realnego

Wyznaczenie pozadanego stanu relacji gmin z podmiotami zewngtrzny-
mi oraz roli wladzy lokalnej w mechanizmie zarzadzania sprawami publicz-
nymi wymaga okreslenia obrazu idealnego, zgodnie z metoda projektowania
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systemow autorstwa G. Nadlera. Jest on determinowany postulatami wspotpra-
cy migdzysektorowej i zarzadzania w ramach sieci. W uktadzie wzajemnych
sieciowych powiazan kluczowa jest kwestia zakresu kompetencji, mozliwosci
kreowania polityk lokalnych i sterowania strukturami lokalnymi przez organy
wladzy samorzadowej. Mimo rozproszenia kompetencji w sferze planowania,
koordynacji i realizacji zadan publicznych na ré6zne podmioty reprezentujace
sektory spoteczny, publiczny i prywatny, wiadza lokalna pozostaje wiazacym
ogniwem uktadu.

Uktad idealny, ktory zaktada szeroko rozumiane partnerstwo migdzy uczest-
nikami sieci, sprowadza wladze lokalna do jednego z wielu partneréw procesu
zarzadzania w samorzadzie lokalnym, jednak nie zwalania jej z odpowiedzial-
nos$ci za skutecznosc¢ i efektywno$¢ tego procesu. Budowanie relacji wspotpracy
w ramach tego ukladu wymaga postugiwania si¢ paleta specyficznych narzgdzi,
umozliwiajacych wymiang informacji, opinii, prowadzenie dialogu, budowanie
konsensusow, wypracowywanie wspolnych rozwiazan. Sieci opieraja si¢ gtdwnie
na zjawisku wspotpracy, co nie wyklucza pojawienia si¢ konkurencji. Ma ona po-
zytywny wymiar i sprzyja rozwojowi lokalnemu poprzez pobudzanie podmiotow
sieci do dziatan proefektywnosciowych. Syntetyczne ujgcie systemu idealnego
przedstawia tabela 72.

Podstawa uktadu idealnego jest sie¢ (na rys. 6 oznaczona przerywang niebie-
ska linia) angazujaca w rownym stopniu przedstawicieli wszystkich sektorow. Za-
ktada on silnie zaawansowana wspotprace w wyréznionych obszarach: realizacji
zadan publicznych, dziatalnos$ci planistycznej i koordynacyjne;.

Tabela 72. Wspotpraca i konkurencja w samorzadzie gminnym — ujgcie idealne (sie€)

Konkurencja Styl
Podmioty Obszary Narzgdzia Charakter gmin przywodztwa
sieci wspolpracy wspotpracy powiazan z innymi samorzado-
podmiotami wego
Partnerstwo Realizacja Zlecanie zadan | Powigzania | Tak, jako Wizjonerski,
organow zadan Elastyczne for- | formalne czynnik kreujacy sil-
administracji | publicznych my prawno-or- | inieformalne |sprzyjajacy | ne koalicje,
rzadowe;j, Dziatalnos¢ ganizacyjne pomigdzy rozwojowi | bazujace na
jednostek koordynacyjna | Fora wspotpracy | wszystkimi | lokalnemu | innowacyj-
samorzadu Dziatalnosé¢ Konsultacje uczestnikami |1 poprawie | nych rozwia-
terytorialnego, | planistyczna Grupy robocze | sieci efektywno- | zaniach
mieszkancow, Panele $Sci $wiad-
organizacji Fora czonych
pozarza- Seminaria ustug pu-
dowych, Warsztaty blicznych
podmiotow Koprodukcja
prywatnych Zespoty dorad-
cze 1 inicjatywne

Zrodto: opracowanie wlasne.
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Rysunek 6. Intensywno$¢ wspotpracy gminy z innymi podmiotami w zakresie realizacji zadan,
przedsigwzig¢ koordynacyjnych i planistycznych — stan idealny

Zrodlo: opracowanie wlasne

Stan idealny w obecnych uwarunkowaniach funkcjonowania samorzadu
terytorialnego jest trudny do osiagnigcia, zarowno z punktu widzenia unormo-
wan prawnych, jak i postaw potencjalnych aktorow sieci. Wyniki badan w duzej
mierze pokazuja, ze wladze lokalne sa otwarte na wspodtprace z podmiotami ze-
wnetrznymi przebiegajaca w formule konsultacji, informowania i zlecania zadan
publicznych. Mozna dostrzec deficyt bardziej zaawansowanych praktyk wspot-
dzialania, o charakterze partnerstw miedzysektorowych.

W istniejacym stanie podtozem wspotpracy jest obowiazujace prawo dopusz-
czajace okreslone jej formy. Nie obserwuje si¢ aktywnosci wyjscia poza te ramy,
co przejawia si¢ brakiem wtasnych inicjatyw. Istotna bariera rozwoju sieci powia-
zan okazuje si¢ mentalnos¢ przedstawicieli wladz samorzadowych, brak zaufa-
nia i checi zawiazywania koalicji. Rowniez tu wystgpuje konkurencja, tylko ma
ona inny charakter niz w uktadzie idealnym. Nie dotyczy wszystkich partneréw,
w najwigkszym stopniu odnosi si¢ do podmiotow prywatnych rywalizujacych
o rynek ustug publicznych oraz jednostek samorzadu terytorialnego, ktore zabie-
gaja o mieszkancow, inwestorow, lokalizacje instytucji czy organizacje imprez.
Kryterium poprawy efektywnosci dziatania jednostki samorzadu terytorialnego
nie jest nadrzednym celem zidentyfikowanej w stanie istniejacym konkurencji.
Charakterystyke stanu istniejacego obrazuje tabela 73.
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Tabela 73. Wspotpraca i konkurencja migdzy samorzadem gminnym a innymi podmiotami
— stan istniejacy

Dominujac Konkurencja Styl
Podmioty vacy Narzedzia . nkurencja przywodztwa
. obszar ; Sie¢ gmin z innymi
wspolpracy . wspolpracy . . samorzado-
wspotpracy podmiotami
wego
Organy Realizacja Zlecanie zadan Stabe powia- | Brak Styl zacho-
administra- | zadan Uczestnictwo zania, gldwnie wawczy,
cji rzadowej | publicznych | w programach opierajace si¢ bossowski
rzadowych na formalnych
Informowanie kontaktach,
Konsultacje wynikajacych
Z przepisow
prawa
Jednostki Realizacja Porozumienia Silne powiaza- | Tak, o $rodki
samorzadu | zadan Zwiazki nia o charakte- | finansowe,
terytorial- publicznych | komunalne rze formalnym | inwestorow,
nego Dzialalno$¢ | Stowarzyszenia i nieformalnym | turystow.
planistyczna Spotki Umiarkowana
Spotkania robocze 31.1a ngtqzema
i zjawiska
Fora wspolpracy
Mieszkancy | Dziatalno$¢ | Konsultacje Stabe powia- | Brak
planistyczna | Grupy robocze zania, glownie
Panele wynikaj ace
obywatelskie z sytuacj1 prze-
Fora widzianych
Warsztaty prawem oraz
: pojawienia sig
Spotkania z or- | 750 r07enia in-
ganami wladzy | toresy poszeze-
lokalnej . golnych grup
Informowanie mieszkancow
Organizacje | Realizacja Zlecanie zadan Silne powia- Brak
pozarzado- | zadan pu- Konsultacje zania, glownie
we blicznych Informowanie w zakresie re-
Dziatalno$¢ Grupy robocze aliza'cj i zadan
planistyczna Zespoty doradcze publicznych
=ESPOY i dziatalnosci
1inicjatywne planistycznej
Podmioty | Realizacja Zlecanie zadan Stabe powia- | Tak, jako
prywatne zadan pu- Konsultacje zania, gldwnie | czynnik walki
blicznych Informowanie wynikajace o rynek
Dzialalnos¢ | zespoty Z zaangazo-
planistyczna | oradeze wania w re-
i inicjatywne allzap ¢ zadan
publicznych

Zrédto: opracowanie wiasne.
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Analiza wykazata, Ze na poziomie samorzadu gminnego nie wystgpuje roz-
winigta sie¢ zaleznosci. Tworza si¢ natomiast odrgbne subsieci pomigdzy gmina
a poszczegolnymi uczestnikami rynku ustug publicznych. Z reguty subsieci nie sa
wzajemnie powiazane, co obrazuje rysunek 7. Wspoélpraca zachodzaca w ich ra-
mach ma rézne nate¢zenie, skupia si¢ przede wszystkim na realizacji zadan publicz-
nych, w mniejszym stopniu na dziatalno$ci planistycznej, a w znikomym zakresie
w obszarze koordynacji wspolnych przedsigwziec. Najstabiej wspotpraca przebiega
na linii gmina—mieszkancy. Ogranicza si¢ glownie do uczestnictwa w konsultacjach
spotecznych. Stan ten jest konsekwencja niskiej w dalszym ciagu $wiadomosci oby-
watelskiej, braku zainteresowania i biernosci mieszkancow, ale takze cichej akcep-
tacji tej sytuacji ze strony wtadz lokalnych. Na niski poziom wspotpracy mieszkan-
cow z wladzami wptywa roéwniez sytuacja gospodarcza i dezintegracja spoteczna,
jaka dokonata si¢ w wyniku lansowania przez wtadze publiczne specyficznego in-
dywidualizmu (niski poziom akceptacji stabszych grup spotecznych).

Najlepiej wspotpraca wypada w relacjach migdzysamorzadowych, co wy-
nika z faktu dostrzegania zbiezno$ci interesow i potrzeby wspolnego dziata-
nia. Ten stan daleki jest od stanu idealnego, chociaz mozna domniemywac, ze
wlasnie w tej sferze w przysztosci wspotpraca moze si¢ rozwija¢ najszybcie;j.
W przypadku sektora prywatnego daje si¢ zauwazy¢ niskie zainteresowanie
szersza wspotpraca i dziataniem na rzecz wspdlnoty samorzadowe;.
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Rysunek 7. Intensywno$¢ wspotpracy gminy z innymi podmiotami w zakresie realizacji zadan,
przedsigwzig¢ koordynacyjnych i planistycznych — stan zastany

Zrodlo: opracowanie wiasne



Od systemu idealnego do realnego 185

Zestawienie stanu idealnego ze stanem istniejacym w obszarze wspolpra-
cy w samorzadzie gminnym pozwala na opracowanie systemu mozliwego do
wdrozenia. Biorac pod uwage obecny stopien rozwoju samorzadu terytorial-
nego i podejscie do zagadnienia wspotpracy, nie jest mozliwe wyeliminowanie
subsieci. Powinny one stanowi¢ bazowy element proponowanego systemu, tym
samym bedac punktem wyjscia dla generowania powiazan migdzy soba. Efek-
tem powiazan subsieci moze by¢ wyksztalcenie zaawansowanej sieci. Rozwoj
sieci wymaga zatem wzmocnienia wspolpracy w obszarze dziatalno$ci plani-
stycznej i koordynacyjnej ze wszystkimi aktorami. Zmianie powinien ulec tak-
ze charakter konkurencji, ukierunkowujac ja na rozwoj i efektywnosé sektora
samorzadowego. Osiagnigcie takiego stanu wiaze si¢ z rozszerzeniem katalogu
stosowanych narzedzi o dedykowane wspotpracy na bazie dialogu, konsensusu,
uzgodnien. Syntetyczne ujgcie systemu proponowanego przedstawia tabela 74.

Proponowane ujgcie pozwala integrowac dziatania inicjowane przez przed-
stawicieli wszystkich sektorow, sprzyja budowaniu silnych i trwatych partnerstw,
realizowaniu kompleksowych przedsigwzig¢ strategicznych (rys. 8).

Osiagnigcie tego poziomu integracji wymaga zbudowania srodowiska za-
ufania, otwarto$ci, uswiadomienia uczestnikom sieci dziatania na rzecz interesu
wspolnego, czerpania korzysci z potencjalnych efektow, jak rowniez wspolnego
ponoszenia odpowiedzialnosci za skutki podjetych dziatan.

Sektor
spoleczny

Administracja
rzagdowa

Sektor
prywatny

>
=
5]
=
=
=
=1
=
[=]
£
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“

Jednostki
samorzgdu
terytorialnego

Rysunek 8. Intensywno$¢ wspotpracy gminy z innymi podmiotami w zakresie realizacji zadan,
przedsigwzig¢ koordynacyjnych i planistycznych — stan zalecany

Zrodto: opracowanie wlasne.
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PODSUMOWANIE | WNIOSKI KONCOWE

Rywalizacja 1 wspoldziatanie maja swdj rodowdd w naturze ludzkiej. Ludzie
od samego poczatku dazac do osiagnigcia celéw, rywalizowali ze soba, jak tez de-
cydowali si¢ na wspolpracg. W tym ostatnim przypadku zaktadano, ze kooperacja,
znoszac ryzyko przegranej w ostrej rywalizacji, przyniesie okreslone korzysci kaz-
dej ze stron. Mozna zatem powiedzie¢, ze wspoldziatanie ze swej istoty staje si¢
swoistym kompromisem migdzy interesami uczestnikow procesow wspotdziatania.
W praktycznym rozumieniu mamy do czynienia z konkurencja — wywodzaca si¢
z mechanizmu rynkowego lub ze wspodtpraca — narzucajaca inna logike dziatania.
Te skrajne postawy odznaczaja si¢ r6zna jakos$cia, ktdra nie zawsze przenosi si¢ na
wyzszy poziom efektywnosci gospodarowania. W ostatnich latach do$¢ powszech-
nie podkresla si¢ znaczenie partnerstwa, opisujacego proces wspotpracy roznych
podmiotdw. Jest ono traktowane jako standard w dziataniu publicznym. Zaleznosci
te w $wietle panstwa, spoteczenstwa i rynku przedstawia rys. 9.

Element partnerstwa w realizacji celéw publicznych pojawit si¢ w koncep-
cji zarzadzania publicznego w jej pierwszej formule, tj. zespotu rozwiazan okre-
slanych najczesciej New Public Management (NPM). Wsp6lnym mianownikiem
koncepcji NPM, ktora wyrosta na gruncie krytyki modelu administracyjnego
(wywodzacego si¢ od M. Webera), jest orientacja na poprawe sprawnosci ekono-
micznej dzialalno$ci wtadz i administracji publicznej. Kolejny model wspotza-
rzadzania (public governance) mocno juz podkresla rolg partnerstwa rozwijanego

Rysunek 9. Wspolpraca i konkurencja w relacjach wtadza lokalna a panstwo,
spoleczenstwo, rynek

Zrodlo: opracowanie wlasne
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w strukturze sieciowej. Interakcje uczestnikow sieci moga mie¢ rézny charakter
i natgzenie'. Mozna stwierdzi¢, ze wspodtpraca stanowi alternatywna wobec kon-
kurencji drogg do poprawy efektywnos$ci gospodarowania, a co za tym idzie — lep-
szego zaspokajania potrzeb spotecznych.

Zakres 1 strukture dziatan zwiazanych z wtadza publiczng przedstawia rysu-
nek 9. Jego konstrukcja nawigzuje bezposrednio do tematu projektu okreslone-
go takim samym tytutem. Jak wida¢, wyszczegdlnione elementy tworza uktad,
w ramach ktorego zachodza zaleznos$ci jednokierunkowe i zaleznosci o charak-
terze interakcji. Centralne miejsce zajmuje wtadza publiczna jako osrodek decy-
zyjny w panstwie, oddzialujaca na struktury spoteczne i ustalajaca ,,reguty gry”
zwiazane z funkcjonowaniem mechanizmu rynkowego. Swoistymi posrednikami
pomigdzy wiladza a panstwem, spoleczenstwem i rynkiem staja si¢ wspoOtpraca
i konkurencja, wprowadzajace czynnik dynamiczny i zmienny.

Proporcje w aktywnosci na rzecz wspotpracy i konkurencji regulowane sa
wlasnie przez funkcjonowanie aparatu wtadzy i podejmowane decyzje. Wiadza
publiczna sktada si¢ z dwoch segmentéw: politycznego i administracyjnego’.
Pierwszy obejmuje politykow szczebla krajowego i lokalnego, zarowno wchodza-
cych w struktury wladzy, jak 1 pozostajacych poza nimi. Segment administracyj-
ny to zatrudnieni w systemie administracyjnym, ktory stanowi wyspecjalizowany
(fachowy) aparat uczestniczacy w procesie podejmowania decyzji publicznych.

Wtadza publiczna petni w tym systemie rolg dwoista. Z jednej strony tworzy
prawno-instytucjonalne ramy dla inicjatyw w zakresie partnerstwa, z drugiej zas
staje si¢ uczestnikiem wspotpracy. W relacji z konkurencja réwniez buduje wspo-
mniane ,,reguly gry”, jak tez rywalizuje (zwlaszcza na szczeblu regionalnym i lo-
kalnym) w wykonywaniu zadan publicznych z sektorem prywatnym i sektorem
spotecznym. Instytucje panstwowe, organizacje pozarzadowe i warunki rynkowe
stanowia w splocie tych zaleznosci otoczenie badz kontekst konkretnych dziatan
w sferze publicznej.

W $wietle badan wspodtpraca migedzy samorzadem terytorialnym a przedsta-
wicielami sektoréw publicznego, spotecznego i prywatnego jest w Polsce dekla-
rowana jako zjawisko powszechne, przy czym trzeba zastrzec, ze brany jest pod
uwage wszelki przejaw wspolpracy w ktorymkolwiek z obszarow (tab. 75).

Powyzsze dane obrazuja duze zaangazowanie gmin w relacje wspotpracy.
Dotycza one prawie wszystkich gmin. W najmniejszym stopniu gminy kontaktuja
si¢ z instytucjami otoczenia biznesu i z przedsigbiorcami w sferze dziatalnosci
wykraczajacej poza realizacje ustug publicznych. Wspdtpraca gmin z podmio-
tami zewngtrznymi koncentruje si¢ bardziej na $wiadczeniu ustug publicznych,

! Szerzej o roli partnerstwa w sygnalizowanych modelach pisze J. Hausner, Zarzqdzanie pu-
bliczne, Wydawnictwo Naukowe Scholar, Warszawa 2008, s. 23—33.

2 M. Wojciechowski, Koszt wladzy samorzqdowej (praca doktorska), Uniwersytet £odzki,
L6dz 2013, s. 62—66.
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Tabela 75. Stopien zaangazowania gmin we wspotpracg z podmiotami sektora publicznego,
spotecznego i prywatnego (w %) (N = 494)

Sektor Udzial gmin
Wsplprac Partner wspotpracy wykazujacych
poipracy relacje wspotpracy
Administracja rzadowa 99,6
gmina 99,6
Sektor L . powiat 99.4
bli Administracja —
publiczny wojewodztwo 99,6
samorzadowa
zagraniczna jednostka samorzadu 91.9
terytorialnego ’
Sek Zaangazowane w $wiadczenie ushug publicznych 90,9
ektor Zaangazowane w dziatania prorozwojowe na rzecz gminy 63,0
prywatny ; —
Podmioty otoczenia biznesu 45,9
Obywatele 100,0
Sektor .
Organizacje pozarzadowe 98,6
spoteczny - —
Podmioty otoczenia biznesu 53,7

Zrodlo: opracowanie wlasne.

zdecydowanie rzadziej dotyczy przedsigwzigé prorozwojowych, a tylko w wyjat-
kowych sytuacjach ma charakter strategiczny.

Wspolpraca w zakresie $wiadczenia ustug publicznych z podmiotami ze-
wngtrznymi wskazywana jest przez przedstawicieli badanych gmin we wszyst-
kich branzach ustug komunalnych, przy czym dla zadnej z nich odsetek wska-
zan nie przekracza 50%. Najlepiej pod tym wzgledem wypadaja ustugi spotecz-
ne. Mankamentem jest takze niewielki zakres przedsigwzi¢¢ wielosektorowych
(multilateralnych). Wynika to z braku otwartosci gmin i potencjalnych partneréw
wspolpracy na realizacje wspdlnych przedsigwzig¢ zorientowanych na rozwoj
gminy. Wspotpraca w zasadzie ogranicza si¢ do zlecania zadan publicznych za-
réwno podmiotom spotecznym, jak i prywatnym.

W s$wietle uzyskanych wynikow badan mozna jednak stwierdzi¢, ze mate
gminy na ogo6t rzadziej niz gminy duze angazuja podmioty prywatne i spoteczne
w proces $wiadczenia ustug publicznych. W matych gminach réwniez réznorod-
no$¢ wykorzystywanych form wspotdziatania jest mniejsza. Mozna to thumaczy¢
tym, ze na ich terenie lub w ich sasiedztwie nie funkcjonuja podmioty prywatne
lub spoteczne mogace realizowac okreslone zadania wtasne gmin. Nadto wlasne
stuzby komunalne (zwykle jednostki i samorzadowe zaktady budzetowe) sa gtow-
nym wykonawca ustug.

Na pierwszy rzut oka mogloby si¢ wydawac, ze gminy sa zaangazowane
w duzym stopniu w relacje kooperacyjne. Zaprezentowana w publikacji szczego-
lowa analiza wynikow badan zmienia jednak perspektywe postrzegania tego zja-
wiska. Ten optymistyczny obraz zostaje zaburzony przy zatozeniu potrzeby stoso-
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wania kompleksowego katalogu narzedzi i metod wspotdziatania, wynikajacych
zardwno z przepisow prawa, jak i aktualnych koncepcji zarzadzania jednostka sa-
morzadu terytorialnego. Zamieszczone w rozdziale 7, pkt. 7.2 wyniki analizy sta-
tystycznej wskazuja na niezadowalajacy poziom wspodtpracy miedzysektorowe;.
Polskie gminy nie wyczerpuja w petni (nierzadko tylko w minimalnym zakresie)
dostepnych i pozadanych rozwiazan. Ponadto w najwigkszym stopniu rozwinig-
ta jest wspotpraca dwusektorowa, koncentrujaca uwage na kontraktowaniu ushug
publicznych. Na niskim poziomie lub w ogoéle nie jest rejestrowana zintegrowana
wspoOtpraca w ramach sieci.

e

[ Wspotpraca dwusektorowa >

Rysunek 10. Zaawansowanie wspolpracy
w samorzadzie gminnym w Polsce

Zrodlo: opracowanie wlasne

Istotnym zroédtem niesatysfakcjonujacego poziomu kooperacji moze by¢ ni-
ska kultura wspotpracy, potaczona z atmosfera duzej jeszcze nieufnosci i powscia-
gliwosci wobec przejawiania tego typu inicjatyw. Nalezy takze zwrdci¢ uwage
na niedostrzeganie potrzeby i brak umiejetnosci tworzenia wielosektorowych
partnerstw na rynkach ustug publicznych, stwarzajacych mozliwo$¢ wdrazania
kompleksowych rozwiazan. Mozna oczekiwaé, ze nowe wyzwania (wynikajace
ze ztozono$ci lokalnych problemow) oraz zmiany w podej$ciu do ich rozwia-
zywania (np. usieciowienie) beda wrecz zmusza¢ gminy do dziatan opartych na
wspoOlpracy.

Niewatpliwie podejs$cie sieciowe w zarzadzaniu jednostka terytorialng jest
koniecznym kierunkiem zmian. Jest ono wymuszane chociazby standardami wy-
nikajacymi z rozstrzygni¢¢ Unii Europejskiej, faworyzujacymi formule partner-
stwa na nizszych poziomach organizacji terytorialnej (multilevel governance).
Z drugiej strony, potrzeba budowania coraz szerszych, trwalszych sieci powiazan
rodzi¢ bedzie sig z dojrzalosci jednostek samorzadu terytorialnego, co za tym idzie
z naturalnej potrzeby wspotdziatania na tym etapie rozwoju. Potencjalne zagro-
zenia wynikaja z nieostrych granic wyznaczajacych obszary odpowiedzialnosci,
utraty samodzielnosci, decyzyjnosci czy wpltywow. Jest to wazne zagadnienie,
poniewaz dzialanie w strukturze sieciowej rodzi niebezpieczenstwo ,,rozmycia”
odpowiedzialnosci réznych uczestnikdw wspotpracy i czyni ja mniej przejrzysta.

Wspolpraca migdzysektorowa i migdzysamorzadowa przebiega w formach
o réoznym stopniu integracji organizacyjnej. Najczesciej wykorzystywane sa te
o posrednim stopniu integracji (tab. 76).



193

Podsumowanie i wnioski koncowe

YoAMO)I UL Yepeq MONIUAM o1me)spod eu ousepm druemodseldo :0ppoiz

"P'q — 030u[er103410) nf0mZzo1 Zo9z1 eu orudrunzolod e

'p'q — sugemAld emysi01qdispazid 1 mooueyzsarw ‘omopezrezod ofoeziuedio Aurug ooklezsoziz duferi0}A10) omysiouired — erueperzp Adni3 sujeyo|

eurere[nnu eoeidrods g

BYosAm

eurefoos

Pq eruaIzpiods

o3omorpuey

nsouziq | O%¢ emerd pypodg

o3omo[puey eruozoojo tomAsur | 0‘cs J1U0ZSAZIeMOIS

Pq emeld pjjods Pa aruazIoMIOds (| 0°6S yozeimz

(emystourred Amowun)

Appoloxd sujodsm oupeldo emjsioupred

G€1 ‘ddd Amown) Pq -0s arupa1zprodg Pq emjsiomted Amown Pq Amowrn
fourexor
(efsoouoy| ‘elouodr] AmAyeforur orueu
QIUA[OMZIZ ‘QUZII|q -03Am 0 Amoun
-nd oruoImowez) (eloynp yepez 1[oez1[ea1 oru
yoAuzorjqnd Snysn -o1doy)) 13nysn o1u -e1o1dsm qn orudzx

626 JIUBMOIBIUOY] ‘Pq| -eUOAM 0 Amowin) | 668 -ommod eu Amown) | (‘gL JIUAINZOI0J

amouwg[qoxd Apey/omowo(qord Koerdyodsm

¥z | amownjqoid Ajodsoz 1S Kjodsoz €69 Kodsaz | L°16 ©I10,] BYSIU
uAuyemArd TwedyeZSaIW Z muAmopeziezod BMOpRZIOWEBSAZPdIW eulKoezruedio
ejorwpod z eoeadpods gy eoexdjods g rwefoeziuegio z eoeidjods p eoexdjods g eloeagojug

eueIdye[iq eoeidjods gy

(9% m) [dulAoeziuesio 1foeidayur yordoys yor 1 urwS yonysjod [omoropjesAzpdiur 1 [omopeziowesAzpdiw Koeidjodsm Aurio ] *9/ e[aqel,




194 Podsumowanie i wnioski koncowe

Wyniki badan pozwolily na sformutowanie kluczowych wnioskow szczego-
towych w zakresie wspotpracy i konkurowania w odniesieniu do badanych sek-
torow gospodarki.

W zakresie relacji badanych jednostek samorzadu gminnego z administracja
rzadowa obserwuje sig silne powiazania, przy czym wigkszos¢ tych relacji nie ma
znamion typowej wspolpracy, postrzeganej wasko, jako interakcje prowadzace
do realizacji wspdlnych przedsigwzigc. Wigkszo$¢ z nich ma charakter wymia-
ny, ktorej celem jest przeptyw informacji czy tez srodkow finansowych. Realna
wspoltpraca realizowana jest gtownie na linii: administracja rzadowa a reprezen-
tacje samorzadow, ktora w wyniku konfrontacji obu stanowisk pozwala wypraco-
wywac konsensus i rozwigzania w sprawach organizacji i finansowania samorza-
du terytorialnego. Jako przyktad takich reprezentacji samorzadow, obok Komisji
Wspolnej Rzadu i Samorzadu Terytorialnego, nalezy wymieni¢ konwenty i fora
wojtow, burmistrzow i prezydentdw miast, ktorych rola w poszukiwaniu lepszych
rozwigzan w samorzadzie gminnym powinna by¢ coraz wigksza.

W relacjach gminy z innymi jednostkami samorzadu terytorialnego widocz-
na jest przewaga wspoétpracy nad konkurowaniem. Jesli zestawi¢ skale zjawiska
wspotpracy i konkurowania badanych gmin z innymi samorzadami, okaze sig, ze
to pierwsze zdecydowanie dominuje. Brak rywalizacji w kontaktach z jednostka-
mi sasiadujacymi deklaruja w szczegoélnosci gminy wiejskie, co nalezy ocenia¢
negatywnie, bo oznacza, ze gminy te nie podejmuja wyzwan konkurencyjnych.
Mozna przypuszczaé, ze czg$¢ z nich nadal nie jest §wiadoma warunkow ciaglej
konkurencji, w jakich przyszto im funkcjonowac, cz¢§¢ mimo dostrzegania po-
trzeby rywalizacji pozostaje bierna. Owa pasywnos¢ z reguly wynika z przeko-
nania lokalnego lidera politycznego o braku mozliwosci podejmowania wyzwan
konkurencyjnych.

W $wietle zaprezentowanych wynikéw badan dotyczacych przedmiotu
wspotpracy gmin z innymi jednostkami samorzadu terytorialnego nalezy pod-
kresli¢ czestsze relacje gmin z samorzadem powiatowym i wojewodzkim niz
z innymi gminami. Decyduje o tym wsparcie finansowe kierowane z powiatow
i wojewodztw do gmin zlokalizowanych na ich terenie. Istotne znaczenie ma tak-
ze wspolne wypracowywanie zatozen dokumentow strategicznych — zwlaszcza
o charakterze rozwojowym i planistycznym. Powigzania migdzygminne nie sg
jednak sporadyczne i dominuja nad relacjami z samorzadem powiatowym i Z wo-
jewodzkim, np. w zakresie wymiany informacji.

Badanie wskazato rowniez na gtowna barier¢ samorzadowej kooperacji, jaka
sa wlasnie utrudnienia finansowe. Wyniki badan potwierdzity tezg¢ o wptywie po-
ziomu rozwoju spoteczno-gospodarczego na intensywno$¢ wspotpracy. Dochodzi
zatem do pewnego paradoksu, gdyz gminy, ktore dobrze radza sobie ze swoimi
problemami, czgsciej angazuja si¢ we wspotprace. Mozna sadzié, ze gminy stab-
sze, nie korzystajac z takich powiazan w pelnym zakresie, zaprzepaszczaja swoje
szanse na rozwoj.
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Wspolpraca migdzysamorzadowa skoncentrowana byta w obszarze reali-
zacji zadan publicznych. Postrzegana jest przede wszystkim jako narzedzie po-
zwalajace uzupetnia¢ mozliwosci pojedynczych gmin w dostarczaniu miesz-
kancom podstawowych ustug publicznych. Na tej podstawie mozna stwierdzic,
ze glownym motywem jej podejmowania byly partykularne interesy poszcze-
gblnych gmin.

Sposrod form prawa publicznego dominujaca forma kooperacji sa porozu-
mienia. Mniej popularne okazaly si¢ formy o wyzszej integracji organizacyjnej,
tj. zwiazki, stowarzyszenia i spotki. Wyniki badan wskazuja, ze o ich wyborze
w gltownej mierze decyduja dwa czynniki: stopien ztozonosci procedur powoly-
wania i funkcjonowania oraz rodzaj realizowanego zadania publicznego. W pierw-
szym przypadku nie mozna nie zgodzi¢ si¢ ze stwierdzeniem, ze im trudniejsza
i bardziej skomplikowana procedura uruchamiania wspotpracy, tym mniej chetnie
beda sigga¢ po nia gminy.

Z kolei rodzaj zadania publicznego determinuje wybor konkretnego rozwia-
zania. Porozumienia, zwiazki i spotki znajduja zastosowanie gtownie w obsza-
rze ushug technicznych, w szczego6lnosci bazujacych na kapitalochtonnej infra-
strukturze technicznej. Stowarzyszenia, ale takze porozumienia sa powszechne
w zakresie ustug spolecznych oraz zwiazanych z dzialalno$cia promocyjna i fi-
nansowa gmin. Mozna zatem stwierdzi¢, ze wraz ze zwigkszaniem si¢ integracji
organizacyjnej form wspotpracy migdzysamorzadowej, zmienia si¢ profil prowa-
dzonej w ich ramach dziatalnos$ci: od skoncentrowanej na ,,migkkich” czynnikach
rozwoju po zadania realizowane na bazie infrastruktury techniczne;.

Nalezy podkresli¢ tez niski stopien integracji réznego rodzaju dziatalnosci
w ramach kazdej z organizacyjnych form wspotpracy. Oznacza to, ze gminy
decyduja si¢ najczesciej na realizacjg jednego lub dwoch zadan publicznych
w ramach jednego porozumienia lub podmiotu wspotpracy. Zjawisko to nalezy
oceni¢ negatywnie, bowiem wiaze si¢ z utrata efektu synergicznego i korzysci
(w tym takze finansowych), mozliwych do osiagnigcia w ramach wielobranzo-
wej dziatalnosci.

»Migkkie” formy wspolpracy migdzysamorzadowej sa stosowane w gmi-
nach rzadziej niz organizacyjne formy wspotdziatania. Wspotpraca tego rodzaju
polega na wymianie informacji, wiedzy, do§wiadczen, wypracowywaniu uzgod-
nien i wspolnych stanowisk. Najczesciej wykorzystywane sa do tego celu kon-
ferencje, seminaria i fora wspolpracy. Zdecydowanie czegsciej siggaja po nie
gminy miejskie.

Wspotpraca z mieszkancami (w mniejszym lub wigkszym stopniu) jest
obecna w zyciu polskiego samorzadu terytorialnego. Jest ona jednak bar-
dziej informowaniem niz konsultowaniem czy wspoldziataniem. Niewatpli-
wie pierwsza z wymienionych form partycypacji jest bardzo wazna, determi-
nuje bowiem przebieg kolejnych faz partycypacji. Nie ma jednak charakteru
wspotpracy. Widoczny jest niewielki stopien otwartosci i gotowosci wtadz do
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uwzgledniania opinii, sadow mieszkancow, nie moéwiac juz o wspdlnym wypra-
cowywaniu rozwiazan czy przyjgciu tych proponowanych przez jedna ze stron.
A wlasnie konsultacje i wspotdecydowanie maja istotne znaczenie z punktu
widzenia ksztaltowania si¢ nowego modelu zarzadzania (public governance).
Dziatania partycypacyjne ograniczaja si¢ praktycznie do obligatoryjnych form
wlaczania obywateli w proces sprawowania wladzy. Nierzadko jednak nawet
w tym zakresie partycypacja spoteczna jest torpedowana, np. poprzez zbyt krot-
ki czas na zgltaszanie konsultacji, nieuwzglednianie wypracowanych rozwiazan
czy tez brak zaufania czy sktonnosci do wspoétdziatania z partnerami spoteczny-
mi. W praktyce partycypacja spoteczna wywotuje szereg obaw, mimo deklara-
cji dobrej woli wtadz w tej dziedzinie. Czgsto samorzadowcy postrzegaja spo-
leczenstwo uczestniczace, konsultujace jako realne utrudnienie sprawowania
wladzy czy wrecz uprawiania polityki. Mozna zaobserwowaé rowniez niechec¢
przed upublicznianiem problemoéw, stad opér przed podjeciem publicznej dys-
kusji dotyczacej rozwiazania sytuacji konfliktowe;.

W zakresie informowania, gminy si¢galy najcz¢sciej po tradycyjne narze-
dzia, w duzej mierze wynikajace z przepisow prawa regulujacego udostepnianie
informacji publicznej. Obszary konsultacji ograniczaja si¢ natomiast praktycznie
do kilku kluczowych spraw (zagospodarowania przestrzennego, inwestycji infra-
strukturalnych czy budzetu). W mniejszym stopniu konsultacjom poddawane sa
sprawy edukacji, kultury, ochrony zdrowia czy pomocy spotecznej. Niewiele gmin
konsultuje z mieszkancami problemy zwiazane z uslugami publicznymi (sposédb
swiadczenia, jakos¢). Wspotdecydowanie jako najbardziej zaawansowany prze-
jaw wspolpracy wladz lokalnych z mieszkancami bardzo czgsto utozsamiane
(mylone) jest z konsultacjami. Widoczne to jest szczegolnie w obszarach wspot-
decydowania, ktore praktycznie pokrywaja si¢ z obszarami konsultacji. W ramach
wspoOtpracy z mieszkancami, gminy wskazywaty najczesciej na bierno$é i niechec¢
mieszkancéw do wlaczania si¢ w sprawy publiczne, na mala wiedz¢ dotyczaca
swoich uprawnien, jak tez na brak wystarczajacych srodkéw finansowych pozwa-
lajacych na zintensyfikowanie dziatan partycypacyjnych.

Polskie samorzady terytorialne zostaty zobligowane ustawowo do podejmo-
wania wspotpracy z dziatajacymi na ich terenie organizacjami pozarzadowymi.
Poza kilkoma przypadkami, w badanych gminach dochodzito do podejmowa-
nia wspolpracy, ale polegala ona gltéwnie na zlecaniu przez samorzady realizacji
okreslonych zadan publicznych. Wspotpraca w tej formie odbywata sig najcze-
$ciej regularnie i miata charakter usystematyzowany. Z kolei wspotpraca w ra-
mach wspolnych zespotow doradczych i inicjatywnych w obszarach stanowia-
cych glowne pola dziatalnosci organizacji nalezacych do trzeciego sektora jest
forma najrzadziej wykorzystywana przez badane gminy.

Do wspélpracy samorzadéw lokalnych i podlegajacych im podmiotéw sek-
tora publicznego z organizacjami pozarzadowymi dochodzi najczesciej w dzie-
dzinie upowszechniania kultury fizycznej i sportu oraz pomocy spotecznej, przy
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czym bez wzgledu na obszar dziatalnosci, organizacje pozarzadowe rzadko przy
tej okazji musza konkurowac¢ z dziatajacymi na tym samym obszarze — podmio-
tami komunalnymi. Warto w tym miejscu doda¢, ze poza nielicznymi wyjatkami
(takimi jak wspomniana juz pomoc spoteczna czy ochrona zwierzat) mozna mo-
wi¢ o regule polegajacej na tym, ze wyzsze oceny efektéw dziatalnosci organiza-
cji pozarzadowych sa im przypisywane w obszarach, w ktorych do tej wspotpracy
dochodzi czgsciej. Nie ma jednak mozliwosci jednoznacznego stwierdzenia, czy
wysoka ocena jest efektem czy powodem czgstych kontaktow wynikajacych z po-
dejmowania owej wspotpracy?

Relacje pomigdzy samorzadami gmin i podlegajacymi im podmiotami sekto-
ra publicznego a podmiotami prywatnymi na ogdt maja charakter wieloptaszczy-
znowy. Dominuje wspdtpraca zwiazana z uczestnictwem podmiotow prywatnych
w procesach $wiadczenia ustug publicznych, ktorych konieczno$¢ realizacji jest
konsekwencja natozonych na gminy przez polskiego ustawodawcg zadan publicz-
nych. Badane gminy najczesciej wskazywaty na budownictwo, transport publicz-
ny oraz gospodarke odpadami jako te obszary, w ktorych dochodzi do angazo-
wania podmiotéw prywatnych w realizacj¢ zadan komunalnych. Trzeba jednak
zaznaczy¢, ze poziom zaangazowania podmiotow w poszczegdlnych obszarach
jest zroznicowany ze wzgledu na kryterium wielkos$ci oraz typu (statusu prawno-
-administracyjnego) gminy.

Jak stwierdzono wczesniej, wspotpraca gmin z podmiotami prywatnymi nie
ogranicza si¢ jedynie do §wiadczenia ustug publicznych. Sposréd innych form
wspotpracy, ktore wymienili przedstawiciele badanych jednostek terytorialnych,
zdecydowanie najwigksza popularnoscia cieszyto si¢ wiaczanie podmiotow pry-
watnych w finansowanie 1 organizowanie lokalnych imprez okoliczno$ciowych.
Szkoda, Ze rownie czgsto nie dochodzi do podejmowania wspdlnych dziatan
w formie konsultacji, wspolnego lobbingu, wymiany do$wiadczen w ramach se-
minariéw i konferencji, wspoélnych projektdw, np. promocyjnych, misji gospodar-
czych oraz wspolnych zespotéw problemowych. Przy czym i w tych przypadkach
popularno$¢ wymienionych form wzrasta wraz z wielkoscia gminy i zmienia si¢
w zaleznosci od jej typu. Jak twierdzili badani, gtowna przyczyna ograniczaja-
ca badz czasami wrecz uniemozliwiajaca wspotprace jest brak $rodkéw finan-
sowych, ktore gminy moglyby na nia przeznaczy¢. Nastgpna bariera byt brak
zainteresowania ze strony przedsigbiorcéw i przepisy prawne regulujace zasady
wspotpracy miedzysektorowej. Wydaje si¢ jednak, ze przynajmniej ograniczone
srodki finansowe sa nie do konca stusznym usprawiedliwieniem. Cyklicznie orga-
nizowane konsultacje z przedsigbiorcami czy wspdlnie tworzone zespoly proble-
mowe moga sprzyjac¢ rozwojowi wspotpracy, a nie wymagaja od gmin ponoszenia
znaczacych kosztow.

Dla wspierania rozwoju przedsigbiorcéw, a przez to i rozwoju calego tery-
torium, za ktoéry odpowiadaja organy gmin, te ostatnie moga tworzy¢, wspot-
tworzy¢ albo tylko podejmowac wspolpraceg z komercyjnymi i niekomercyjnymi
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podmiotami specjalizujacymi si¢ we wspieraniu przedsigbiorczosci i innowacyj-
nosci. Uzyskane wyniki badan pozwalaja na sformutowanie stwierdzenia o zbyt
ograniczonym wykorzystywaniu potencjatu tkwiacego w tego typu podmiotach.
Gminy tlumacza to brakiem lub zbyt mala liczba tych podmiotdéw dziatajacych na
ich terenie oraz tradycyjnie juz brakiem lub niewystarczajaca ilo$cia srodkow fi-
nansowych, ktére moga przeznaczy¢ na tg wspotprace. O ile nie podlega dyskusji
pierwsza z wymienionych barier, to mozna mie¢ pewne watpliwosci, czy ograni-
czonos¢ finansOw nie zostata po raz kolejny potraktowana przez badanych jako
»stowo-wytrych”, usprawiedliwiajace brak chgci, a przede wszystkim pomystu na
wspotprace.

Szczegdlna 1 od pewnego czasu mocno popularyzowana w Polsce forma
wspoOtpracy migdzysektorowej z udziatem strony samorzadowej i prywatnych
przedsigbiorcow jest partnerstwo publiczno-prywatne. Jesli juz wérod badanych
gmin dochodzito do zawigzania porozumienia i podpisania umowy czy utworzenia
spotki publiczno-prywatnej, to w ramach PPP realizowane byly przede wszystkim
inwestycje w obszarze sportu, turystyki i wypoczynku oraz budownictwa inzynie-
ryjnego, w tym infrastruktury transportowe;j. Trzeba jednak przyzna¢, ze odsetek
gmin, ktore zdecydowaty zaangazowac si¢ w realizacj¢ projektow inwestycyjnych
opartych na tej formule jest stosunkowo niewielki, przy czym najgorzej sytuacja
wyglada w przypadku matych gmin wiejskich, a najlepiej wsrod duzych jedno-
stek miejskich. Ten fakt nie dziwi, jesli wezmie si¢ pod uwage, ze gtowna ba-
riera wspotpracy, na ktoéra wskazywali samorzadowcy, jest brak zainteresowania
wspotpraca ze strony przedsigbiorcow. Jak stwierdzali wojtowie, gminy wiejskie
realizuja najczesciej zbyt male inwestycje, zeby byly nimi zainteresowane duze
przedsigbiorstwa i ich konsorcja, majace odpowiednie do§wiadczenie i potencjat.
Mnigjsi przedsigbiorcy wola natomiast szybki zwrot poniesionych naktadow i w
zwiazku z tym chetnie podejmuja wspotprace z samorzadami, ale jesli juz, to
jedynie w charakterze wykonawcow inwestycji. Dodatkowo taka formuta wspot-
pracy nadal jest postrzegana przez przedstawicieli wladz lokalnych jako zrodto
potencjalnie wigkszych klopotow niz korzysci.

Biorac pod uwagg, ze formuta PPP jest w Polsce nadal rozwiazaniem sto-
sunkowo nowym, pozostaje mie¢ nadziejg, ze z czasem bedzie wzrastaé zarowno
liczba samorzadowcow, jak i przedsigbiorcow, ktorzy beda widzieli w partner-
stwie publiczno-prywatnym zrédto obopdlnych korzysci i mozliwosci rozwoju.
Zeby wspomoc te zmiany, wladze centralne powinny zastanowi¢ si¢ m.in. nad
kolejna korekta i uproszczeniem obowiazujacych przepisow prawnych reguluja-
cych sfer¢ wspolpracy w ramach partnerstwa oraz zintensyfikowac jeszcze swoje
wysitki w obszarze promocji — zaréwno samej idei, jak i dobrych praktyk w go-
spodarce samorzadowe;j.

Uzyskane wyniki badan pozwolity na pozytywna weryfikacj¢ hipotezy
pierwszej w zakresie wplywu wielko$ci oraz typu gminy na rozmiar wspotpracy
z administracja rzadowa, samorzadowa, mieszkancami, organizacjami pozarza-
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dowymi i podmiotami prywatnymi. Stosunkowo najczesciej do wspolpracy do-
chodzi w gminach duzych, majacych charakter miejski. Wraz ze zmniejszaniem
si¢ wielkosci badanych gmin, a takze zmiana typu na miejsko-wiejski i wiejski
maleje réwniez poziom wspoOtpracy. Wielkos¢ 1 typ gminy wplywaja takze na
réznorodno$¢ wykorzystywanych form wspodtdziatania. Mozna zaobserwowac
podobna zalezno$¢ jak w przypadku hipotezy pierwszej, co pozwala na potwier-
dzenie zalozen hipotezy drugiej. Z kolei w odniesieniu do hipotezy trzeciej nie
mozna jednoznacznie stwierdzi¢ wptywu badanych cech organu wykonawczego
na zachowania w zakresie wspotpracy.

Przeprowadzone badania pozwalaja na wyodregbnienie kilku modeli organi-
zacji rynku ustug publicznych w gminie. W Polsce tradycyjny model publiczny
dominuje w zaopatrzeniu w wodg, odbiorze $ciekoéw, edukacji i ochronie srodowi-
ska. Z kolei budownictwo to branza ustug w najwigkszym stopniu sprywatyzowa-
na, a co za tym idzie najbardziej zblizona do modelu prywatnego. W pozostalych
branzach wystgpuja rozwiazania mieszane — od modelu publiczno-spotecznego
(w pomocy spotecznej, kulturze i sporcie), poprzez model publiczno-spoteczno-
-prywatny (w turystyce i wypoczynku), az po model publiczno-prywatny cha-
rakterystyczny dla zaopatrzenia w energi¢ elektryczna, energi¢ cieplna oraz gaz,
transportu zbiorowego, ochrony zdrowia i gospodarki odpadami. Zaangazowanie
podmiotéw zewngtrznych w rynku ustug publicznych (a tym samym model jego
organizacji) jest wigksze w gminach duzych, o charakterze miejskim. Pozwala to
potwierdzi¢ stuszno$¢ hipotezy czwarte;.

Obecno$¢ podmiotow prywatnych na danym lokalnym rynku ustug publicz-
nych sprzyja konkurencji, cho¢ nie dotyczy to w rownym stopniu wszystkich
branz. Analogicznie, obecno$¢ podmiotow spolecznych sprzyja wystgpowaniu
wspotpracy, szczegdlnie w obszarze ustug spotecznych, co potwierdza zatozenia
hipotezy szdstej. Mozna zatem wysnu¢ dwa wnioski o charakterze ogolnym, ktore
pozwalaja na pozytywna weryfikacj¢ hipotezy piate;j:

1. Rodzaj relacji zachodzacy pomigdzy uczestnikami danego rynku ustug pu-
blicznych (konkurencja, wspotpraca) w duzej mierze wynika z branzy. Wspolpra-
ca jest czgstszym zjawiskiem na rynku ustug spotecznych, konkurencja natomiast
na rynku ustug technicznych;

2. Typ podmiotu (prywatny, spoteczny, komunalny) sprzyja¢ bedzie okreslo-
nym relacjom. Podmioty prywatne sa bowiem bardziej sktonne do konkurowania
w odrdznieniu od pozostatych.

Rozszerzanie wspolpracy nie jest mozliwe, jesli lokalny lider polityczny
(organ wtadzy wykonawczej) nie dostrzega takiej potrzeby. Wspotpraca migdzy
instytucjami przebiega w ramach kontaktow migdzyludzkich: relacji pomigdzy
przedstawicielami wladzy i urzednikami. Prywatne relacje sa przenoszone czgsto
na grunt kontaktow formalnych. Tym samym sklonnos¢ do wspoétdziatania, zaufa-
nie, otwarto$¢ na wspotprace wiadz lokalnych i urzednikéw decyduje o rozmia-
rach tego zjawiska w skali kraju.



200 Podsumowanie i wnioski koncowe

Jak wynika z badan, wtadza samorzadowa w polskich gminach nie pehi jesz-
cze funkcji koordynatora czy moderatora lokalnej polityki rozwoju, ograniczajac si¢
bardziej do wypehiania funkcji administracyjnych. Mozna pokusi¢ sig o stwierdze-
nie, ze nadal mamy do czynienia z tradycyjnym samorzadem terytorialnym, opar-
tym na bezposrednim zaangazowaniu si¢ w proces decyzyjny wtadz politycznych,
a nie lokalnym wspolzarzadzaniu, dla ktdrego charakterystyczne jest wypracowy-
wanie decyzji na bazie luznych powiazan i interakcji, czgsto nieformalnych.

Niezbedne sa mechanizmy pobudzania wspotpracy pomigdzy samorzadem
gminnym a administracja rzadowa i1 samorzadowa w celu kreowania zintegro-
wanego systemu zarzadzania terytorialnego. Niwelowanie postaw gmin polega-
jacych na zaspokajaniu tylko wlasnych potrzeb i realizowaniu partykularnych
interesow wymaga nowych narzedzi kreujacych wspotprace, zwtaszcza zachgca-
jacych do dziatan przynoszacych korzysci wszystkim zaangazowanym stronom
(poziome koordynowanie polityk lokalnych, inicjatywy benchmarkingowe). Do-
bitnie potwierdzaja to dos§wiadczenia zagraniczne pokazujace bogactwo (wielos¢)
rozwiazan, z ktorych warte rozwazenia w warunkach polskich sa platformy dia-
logu czy fora dyskusyjne w sektorze publicznym. Sposrod rozwiazan juz istnie-
jacych, warto wykorzysta¢ potencjal tkwiacy w zwiazkach migdzygminnych, co
wymaga w wielu przypadkach ich aktywizacji.

Rozwijanie wspotpracy z mieszkancami wspodlnoty samorzadowej wyma-
ga od wiadz lokalnych przede wszystkim przetamania oporu, zarowno samych
wladz, jak i mieszkancow, przed wiaczaniem si¢ w proces decyzyjny obywateli.
Niezbedna staje si¢ zatem edukacja zwigkszajaca stan wiedzy na temat partycypa-
cji spotecznej w kregach samorzadowych i w lokalnych wspolnotach. Konieczne
sa rowniez dziatania ksztaltujace swiadomosc¢ obywatelska mieszkancow oraz po-
budzajace ich aktywno$¢ publiczna. Postuluje si¢ rowniez szersze wykorzystanie
w procesie wspolpracy migdzysamorzadowej i wspotpracy samorzadu lokalnego
z mieszkancami spotdzielni socjalne;.

Wydaje sig, ze wspotpraca pomigdzy organizacjami pozarzadowymi a samo-
rzadami gminnymi moglaby by¢ czgstsza i bardziej efektywna, gdyby te pierwsze
w wigkszym stopniu uczestniczyly w procesach kreowania i realizacji polityki
rozwoju gminy juz na etapie tworzenia konkretnych rozwiazan, ktorych p6zniej-
sze wprowadzenie w zycie bedzie miato wptyw na ich funkcjonowanie i mozli-
wosci rozwoju. Pozwolitoby to, jesli nie w petni, to na pewno w wigkszym stop-
niu, wykorzysta¢ potencjat tkwiacy w organizacjach pozarzadowych. To z kolei
przyczynitoby si¢ do lepszego zaspokojenia potrzeb lokalnych spotecznosci. Do
tego potrzebna jest jednak czgsto zmiana mentalno$ci 1 przyzwyczajen oraz wiara
W potrzebg wspotpracy, zarowno po stronie samych organizacji, jak i samorzadow
terytorialnych. Bedzie to na pewno dlugotrwaty proces, na efekty ktorego trzeba
bedzie niestety poczekac.

Na podstawie zgromadzonych wynikéw badan mozna stwierdzié, ze per-
spektywa uksztattowania dojrzalego modelu wspolzarzadzania w polskich gmi-
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nach jest jeszcze dos¢ odlegta. Faktyczne wdrozenie w zycie postulatu gover-
nance wymaga dalszych przeobrazen w funkcjonowaniu samorzadow lokalnych,
ktore w wigkszym stopniu powinny si¢ otwiera¢ na procesy wspotpracy i by¢
poddawane szeroko pojmowanej decentralizacji. W zwiazku z tym trzeba dazy¢
do wzmacniania i rozbudowywania uktadow sieciowych miedzy innymi poprzez
rozw0j nowych ptaszczyzn wspolpracy, a z drugiej strony identyfikowanie i niwe-
lowanie zjawisk negatywnych generowanych przez struktury sieciowe. Sprzyja
temu poparcie na poziomie deklaratywnym dla koncepcji sieciowego zarzadzania
samorzadowego, wyrazane najczgsciej przez przedstawicieli gmin duzych (pozy-
tywna weryfikacja hipotezy siodmej).

k ok 3k

Reasumujac prowadzong analizg, w $wietle teorii i uzyskanych wynikow ba-
dan empirycznych mozna sformutowac trzy konstatacje. Po pierwsze, wtadze oraz
administracje publiczne w wymiarze lokalnym ulegaja przeksztatceniom w kie-
runku wigkszej profesjonalizacji, lepszej sprawnosci ekonomicznej oraz dziatania
w strukturach sieciowych uwzgledniajacych partnerstwo. We wspotdziataniu od-
grywaja one coraz bardziej rolg koordynatora dziatan, harmonizujacego interesy
poszczegblnych uczestnikow porozumienia z naczelnym interesem publicznym.

Po drugie, w sposobie funkcjonowania wtadz publicznych zdecydowanie do-
minuja wiezi w ramach wspotpracy, zwlaszcza o charakterze gospodarczym ($wiad-
czenie ustug komunalnych). Ranga konkurencji z innymi sektorami gospodarki jest
odpowiednio mniejsza. Powodem tego sa przede wszystkim uregulowania prawne
oraz nikta §wiadomosc¢ funkcjonowania w warunkach konkurencji rynkowe;.

Po trzecie, wyraznie zarysowany mechanizm konkurencji wystgpuje tez mig-
dzy jednostkami samorzadu terytorialnego. Jednostki te zabiegaja o uzyskanie
roznych korzysci, polegajacych m.in. na pozyskiwaniu inwestorow, srodkéw fi-
nansowych, lokalizacji instytucji i imprez publicznych, organow wtadzy. Korzysci
te maja w zalozeniu poprawi¢ atrakcyjnos¢ jednostki terytorialnej, a tym samym
jej konkurencyjnos¢. Mozna przypuszczaé, ze natgzenie konkurencyjnosci rosnie
w miarg przechodzenia do mniejszych samorzadow terytorialnych, rozumianych
w sensie statusu administracyjno-prawnego (wojewodztwo, powiat, gmina). Po-
woduje to zwigkszenie znaczenia lokalnego wymiaru polityki rozwoju.

Samorzady terytorialne buduja swoja pozycje bardziej na zasadzie wspotpra-
cy niz konkurencji. W zwiazku z tym nasuwa sig pytanie o granice tych dziatan.
Wydaje sig, ze w przypadku wspotdziatania, partnerstwa jest nig utrata korzysci
zen ptynacych badz $wiadomos¢ uzyskiwania mniejszych korzysci w stosunku
do oczekiwanych. Z kolei granica konkurencji zarysowana jest przepisami prawa,
stojacymi na strazy przestrzegania zasad ,,zdrowej” rywalizacji. Zakres wspotpra-
cy podejmowanej przez jednostki samorzadu terytorialnego posrednio §wiadczy
o stopniu kapitatu spotecznego, jako cesze spoteczenstwa obywatelskiego.
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