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1. WSTEP

Wspotdziatanie migdzygminne staje si¢ wspotczesnie coraz czesciej spotykang praktyka dzia-
tania wspodlnot samorzagdowych. Takie podejscie wynika z kilku czynnikéw (por. Hulst, van
Montfort 2007b). Po pierwsze, wtadze lokalne stajg przed wyzwaniem zapewnienia coraz wigk-
szej liczby ushug publicznych w celu spetnienia stale rosngcych standardow wyznaczanych
przez lokalne spoteczno$ci. Po drugie, w Europie nasilajg si¢ problemy demograficzne (szcze-
golnie na obszarach wiejskich) zwigzane z depopulacja i wyzszymi jednostkowymi kosztami
$wiadczenia ustug publicznych. Po trzecie, wiele samorzagddéw stoi rowniez przed problemem
,hiedopasowania” struktur terytorialnych do przestrzeni aktywnos$ci ich mieszkancow. Po
czwarte, pojawiaja si¢ nowe szanse dla jednostek lokalnych wynikajace z polityk instytucji
mig¢dzynarodowych, w tym szczegdlnie Unii Europejskiej. Wszystko to sprawia, ze lokalne
jednostki samorzadu terytorialnego poszukuja nowych sposobow dziatania, a jednym z nich
staje si¢ wspoOlpraca migdzygminna.

Polska postrzegana jest czesto jako kraj o wyraznym deficycie wspotpracy (por. Dia-
gnoza Spoteczna..., 2011; H. Domanski 2014). Problem ten jest widoczny rowniez w relacjach
miedzygminnych (Kulesza 2009; Kaczmarek, Mikuta 2011; Hausner i in., 2013; Lackowska,
Swianiewicz 2013b). Jednak mimo rosngcego zainteresowania problematyka wspotdziatania
miedzygminnego, dotychczas nie doczekata si¢ ona osobnego, kompleksowego studium, ktore
podjetoby probe opisu i wyjasnienia zidentyfikowanych faktéw i proceséw. Wiedzg¢ naukowsg
na ten temat tworzg przede wszystkim prace analizujace wspotprace miedzygminng ,,przy oka-
zji” badania innych proceséw spotecznych, struktur przestrzennych, czy probleméw funkcjo-
nowania samorzadu terytorialnego. Niniejsza rozprawa stanowi probg wypetnienia istniejgcej

luki poznawczej.
1.1. Podstawowy problem badawczy, cele i zakres pracy

Kazde postgpowanie badawcze ma okreslong procedure, schemat, logiczny cigg wykonywa-
nych czynnosci. Procedura ta wynika z jednej strony z pewnych ogdlnych wzorcoOw naukowe;j
dziatalnosci, a z drugiej — ze specyfiki danego problemu badawczego, aktualnej sytuacji dys-
cypliny naukowej czy preferencji i mozliwosci realizacyjnych samego badacza. W niniejszej
rozprawie jako podstawowy problem badawczy przyjeto powstawanie i funkcjonowanie sieci
wspoldzialania miedzygminnego w Polsce. Problem ten jest aktualnie szczegolnie istotny ze

wzgledow poznawczych, jak i praktycznych. Z jednej strony dotychczasowe prace, w ktorych



pojawiata si¢ ta problematyka koncentrowaty si¢ na nieco innych (cho¢ rownie kluczowych)
kwestiach, dotyczacych m.in. zarzadzania obszarami metropolitalnymi (Swianiewicz 2006;
Lackowska 2009; Kaczmarek 2010a, 2010b; Kaczmarek, Mikuta 2007; 2011; Danielewicz
2013; Szmytkowska 2014), realizacji polityki regionalnej (Lackowska, Swianiewicz 2013b;
Swianiewicz i in. 2013), czy aktywno$ci samorzadow (Gorzelak, Jatowiecki 1996, 2014; Szmi-
giel-Rawska i in. 2010). Z drugiej strony, te publikacje, ktore traktowaty problem wspotpracy
miedzygminnej za podstawowy odnosity si¢ albo do formalno-prawnej strony wspotdziatania
(m. in. Kieres 1991, 1994; Pigtek 1991; Ofiarska 2008; Dolnicki, red. 2012), albo tylko cze-
sciowo rozpoznawaty problem empirycznie, analizujac studia przypadkéw (Furmankiewicz
2003; Fuhrmann i in. 2005; Wenarski 2012). W konsekwencji wiemy do$¢ duzo o formach
prawnych wspolpracy, natomiast niewiele o jej praktycznym wymiarze w skali catego kraju?.
Te luke stara si¢ wypetni¢ niniejsza rozprawa. W pracy skoncentrowano si¢ na realizacji pigciu
najwazniejszych celow poznawczych. Dotyczg one:
1. identyfikacji zinstytucjonalizowanych sieci wspotdziatania migdzygminnego w Polsce,
2. typologii funkcjonalnej zidentyfikowanych sieci,
3. préby wyjasnienia przyczyn powstawania sieci,
4. weryfikacji wybranych czynnikoéw usieciowienia gmin,
5. proby oceny przydatnosci wybranych teorii instytucjonalnych w wyjasnieniu powsta-
wania i funkcjonowania sieci.
Pierwszym celem jest identyfikacja sieci wspoéldzialania miedzygminnego w Polsce.
Cel ten ma w duzym stopniu charakter faktograficzny, tzn. odnoszacy si¢ do ustalenia catoscio-
wego zbioru sieci oraz ich wybranych charakterystyk: (1) nazwy i siedziby, (2) roku rejestraciji,
(3) formy prawno-organizacyjnej, (4) liczby i struktury uczestnikow. Opis sieci bedzie rowniez
uwzgledniat kluczowe problemy praktyczne zwigzane z funkcjonowaniem sieci. Czasem bg-
dzie rdwniez poruszal kwestie dotad rzadko podejmowane odnoszace si¢ do pewnych trudnosci
i konfliktow zwigzanych z powstawaniem i funkcjonowaniem sieci. Przy realizacji celu pierw-
szego pomocne bedg nastgpujace pytania badawcze:
— lle jest aktualnie w Polsce zinstytucjonalizowanych sieci wspotdziatania miedzygmin-
nego i czym si¢ zajmuja?
— Jaki jest poziom usieciowienia gmin w ramach wyodrebnionych typow i1 podtypow

sieci?

L W trakcie realizacji badan nad rozprawg ukazat sie raport Zwigzku Miast Polskich na temat praktycznych aspektow wspot-
pracy migdzygminnej w Polsce (Wspdipraca JST..., 2013). Jest on, jak dotad, najpelniejszym empirycznym opracowaniem tej
problematyki, a jego wyniki zostang przedstawione w dalszej czeSci rozprawy.



— Z jakimi praktycznymi problemami wiaze si¢ powstanie i funkcjonowanie sieci?

Cel drugi polega na dokonaniu typologii funkcjonalnej zidentyfikowanych sieci. Jest
on w pewnym sensie kontynuacja pierwszego i sprowadza si¢ do sformutowania uogélnien na
podstawie zidentyfikowanych cech. Przedstawiane dotychczas w polskiej literaturze typologie
i klasyfikacje zwigzane ze wspotpracg miedzygminng miaty w wigckszosci charakter formalno-
prawny, tzn. byty oparte o kryterium formy prawno-organizacyjnej kooperacji. Natomiast w ni-
niejszej rozprawie podjeto probe stworzenia typologii opartej na kryterium funkcjonalnym.
Uznano bowiem, ze cel dziatania sieci wspolpracy (ktore, co do zasady, maja instrumentalny
charakter) powinien by¢ punktem wyjscia do formulowania twierdzen wyjasniajacych. Przy
realizacji celu drugiego wykorzystano nastepujace pytania badawcze:

— Jakie praktyczne funkcje pelnig zidentyfikowane sieci?
— Czy sa wérod nich takie, ktore zostaty formalnie powotane, a realnie nie funkcjonujg?
— Jakie sg rozmiary zjawiska fikcyjnych sieci, nie pelniacych zaktadanych funkcji?

Trzeci cel poznawczy sprowadza si¢ do préby wyjasnienia przyczyn powstawania
sieci, a podstawg teoretyczng be¢da stanowic¢ teorie instytucjonalne. Autor zdaje sobie sprawe,
ze stawianie sobie w ramach jednej rozprawy zarowno celu faktograficznego (ktorego realiza-
cja w przypadku sieci wspotpracy miedzygminnej jest niezwykle czasochtonna) jak i wyjasnia-
jacego moze si¢ wigza¢ z dos¢ duzym ryzykiem. Stad jakiekolwiek préby interpretacji ziden-
tyfikowanych faktow majg charakter wstepny i wymagaja dalszych badan. W ramach realizacji
celu trzeciego podjeto probe odpowiedzi na nastepujace pytania:

— Jaka jest rola instytucji formalnych w powstawaniu i funkcjonowaniu sieci?

— Jakiego rodzaju formalne instytucje wptywajg na powstawanie i funkcjonowanie sieci?

— Jakie nieinstytucjonalne czynniki wptywaja na powstawnanie i funkcjonowanie sieci?

Czwarty cel rozprawy dotyczy weryfikacji wybranych czynnikéw usieciowienia gmin

w Polsce. Jest on powigzany z celem trzecim i stanowi jego rozwinigcie. Okre$lenie przyczyn
powstania sieci w wielu przypadkach moze nie odpowiada¢ bowiem na pytanie dlaczego przy-
stapity do nich te, a nie inne gminy. Dlatego w sytuacjach, w ktorych byto to mozliwe zdecy-
dowano zweryfikowa¢ cztery zatozone czynniki usieciowienia gmin. Sg nimi:

— wielko$¢ gminy (mierzona liczbg mieszkancow),

— jej zamozno$¢ (mierzona poziomem dochodow wlasnych na 1 mieszkanca),

— przynalezno$¢ wojewddzka,

— przesztos¢ historyczna (potozenie w uktadzie regionow historyczno-kulturowych).



W nielicznych przypadkach podjeto rowniez probe analizy zwigzku miedzy usieciowieniem
gmin a jaka$ specyficzng cecha, wazng dla prowadzenia konkretnej dziatalnosci. Analizg
zwigzku usieciowienia gmin z wybranymi cechami przeprowadzono z wykorzystaniem analizy
korelacji.

Ostatni, pigty cel rozprawy dotyczy proby oceny przydatnosci wybranych teorii insty-
tucjonalnych w wyjasnieniu powstawania i funkcjonowania zinstytucjonalizowanych sieci
wspoldzialania miedzygminnego w Polsce. Oceny tej dokonano w oparciu 0 zebrany materiat
empiryczny. Przy realizacji tego celu starano si¢ odpowiedzie¢ na nastepujagce pytania:

— Ktore teorie instytucjonalne stanowity podstawe wyjasniania przyczyn powstawania

sieci wspotpracy miedzygminnej w dotychczasowych badaniach naukowych?

— W jakim stopniu sg one przydatne w wyjasnianiu przyczyn wspoétdziatania miedzyg-

minnego w Polsce?

Zakres rzeczowy pracy obejmuje zinstytucjonalizowane sieci wspotdziatania migedzyg-
minnego w Polsce. Ich definicj¢ i operacjonalizacj¢ przedstawiono w kolejnym rozdziale. Za-
kres czasowy rozprawy w przypadku identyfikacji sieci oraz ich typologii (cele 1, i 2) dotyczy
stanu na 2014 r. (w niektorych przypadkach uwzgledniono réwniez wybrane fakty z poczatku
2015 r.). Analiza dotyczaca proby wyjasnienia przyczyn powstawania sieci (cel 3) obejmuje
lata 1990-2014. Natomiast weryfikacje czynnikow usieciowienia gmin (cel 4) oparto o materiat
empiryczny z 2013 i 2014 r. Zakres przestrzenny pracy tworzy terytorium Polski.

1.2. Ustalenia terminologiczne

Zdefiniowanie i operacjonalizacja podstawowego pojecia w pracy, tj. sieci wspotdziatania mig-
dzygminnego, wymaga zarysowania kontekstu w jakim znajduja si¢ aktualnie w Polsce badania
dotyczace problematyki wspotpracy migdzygminnej. Po pierwsze, jezyk stosowany w publika-
cjach naukowych i eksperckich zwigzanych ze wspotdziataniem miedzygminnym wykorzy-
stuje gtdownie aparat pojeciowy nauk prawnych. W Polsce funkcjonujg trzy formy wspotpracy
miedzygminnej wymienane explicite przez ustawodawce. Sg nimi: zwigzek migdzygminny
i porozumienie migdzygminne, regulowane przez prawo administracyjne oraz stowarzyszenie
gmin, normowane przez prawo cywilne (Ofiarska 2008). Dodatkowo, za formy wspotpracy sa
rowniez uznawane spotki prawa handlowego i inne formy przewidziane w ustawach szczego-
towych (tj. lokalne i regionalne organizacje turystyczne, lokalne grupy dziatania, lokalne grupy
rybackie), a takze fundacje, r6znego rodzaju umowy i nieformalne fora (por. m.in. Kaczmarek
2010a; Kaczmarek, Mikuta 2011; Danielewicz 2013; Wspotpraca JST..., 2013).



Po drugie, dotychczas opublikowane prace nie proponuja jednego, uniwersalnego poje-
cia na nazwanie funkcjonujacych w praktyce przyktadow wspotpracy. Obecne w literaturze
okreslenie ,,forma” (por. Ofiarska 2008; Dolnicki 2012; Wspolpraca JST ..., 2013), stanowi ka-
tegori¢ pojeciowg przypisang badaniom z dziedziny prawa, ktore koncentrujg si¢ na analizie
ram stanowigcych reguty wspotpracy. Wydaje si¢, ze nie jest jednak ono wlasciwe w sytuacji
gdy chce sie zbada¢ wspotprace istniejaca faktycznie. Gdyby bowiem okresli¢ tytul rozprawy
jako ,,Formy wspotdzialania miedzygminnego w Polsce”, z pewnos$cig wyraznie zasugero-
walby on prawny charakter pracy. Istnieje zatem potrzeba wprowadzenia kategorii pojgciowe;,
ktora z jednej strony speini logiczne kryteria znaczeniowe, a z drugiej — nie begdzie budzita
wigkszych watpliwos$ci w komunikacji naukowe;.

Po trzecie, poznanie mechanizméw funkcjonowania podmiotéw wspolpracy miedzyg-
minnej jest powaznie ograniczone przez problem niskiej dostepnosci danych (Hausner i in.,
2013; Wspdtpraca JST..., 2013). Oficjalna statystyka nie uwzglednia tego rodzaju podmiotow.
Urzedy administracji panstwowej nie publikujg réwniez zbiorczych informacji o ich funkcjo-
nowaniu. Jedynym wyjatkiem jest rejestr zwigzkow miedzygminnych, prowadzony przez Mi-
nistra ds. administracji publicznej. Zawiera on jednak informacje dotyczace tylko jednej z form,
w dodatku lakoniczne i w wielu przypadkach mato wiarygodne (por. Bil 2013; Wspdlpraca
JST..., 2013). Informacje na temat stowarzyszen gmin sg dostepne w Krajowym Rejestrze Sg-
dowym (KRS), jednak stowarzyszenia te nie s3 w zaden sposob odrdzniane od innych tego
rodzaju organizacji, w zwiazku z czym ich identyfikacja jest mozliwa wilasciwie tylko poprzez
przeszukiwanie w oparciu o stosowanie nazw wtasnych. Ponadto, w samym KRS jest stosun-
kowo niewiele publicznie dostepnych informacji przydatnych do analizy praktyki funkcjono-
wania wspotpracy miedzygminnej. Podobnie wyglada sytuacja z miedzygminnymi spotkami
komunalnymi.

Po czwarte wreszcie, problematyka wspotdziatania migdzygminnego jest, jak na razie
w niewielkim stopniu teoretyzowana. Analizy empiryczne poprzedza si¢ najczesciej zarysowa-
niem kontekstu instytucjonalnego (dotyczacego form wspotdziatania), ktory stanowi niewatpli-
wie duzg warto$¢ przy okazji stawiania sobie celow praktycznych. Jednak w sytuacji, gdy po-
dejmuje si¢ probe interpretacji zbadanych empirycznie zjawisk (oraz ich wyjasnienia) sam kon-
tekst instytucjonalny jest niewystarczajacy, co rodzi potrzebe siggngcia np. po koncepcje wy-
pracowane na gruncie pokrewnych dyscyplin naukowych.

Wskazane wyzej uwarunkowania miaty bezposredni wptyw na wybor, zdefiowanie

I operacjonalizacje poje¢cia stanowigcego przedmiot niniejszej rozprawy. Zdecydowano sig



przyjaé pojecie zinstytucjonalizowanej sieci wspoldzialania miedzygminnego, ktore zdefi-
niowano jako pare lub grupe gmin, ktére pracuja razem w oparciu o formalne reguly
i normy, w celu osiagniecia nie tylko swoich wlasnych celéw, ale r6wniez celow wspélnych,
posiadajaca prawnie nadana podmiotowos$¢. Tak rozumiane sieci sktadajg sie wiec z gmin
oraz wiezi kooperacyjnej, ktora je taczy (problematyka sieci zostanie szerzej rozwini¢ta w roz-
dziale 2.2.). Dzialajg one w oparciu o formalne reguty i normy (razem traktowane jako instytu-
cje), ktore sg im w pewnym sensie narzucane z zewnatrz i ktore w najwickszym stopniu ksztal-
tujg podejmowane przez nie decyzje (teorie instytucjonalne zostang omdéwione W rozdziale
2.3).

Przyjeta definicja sieci zaktada ich podmiotowo$¢, co w praktyce wyklucza takie formy
kooperacji jak porozumienia mi¢dzygminne i umowy o wspotpracy. Ponadto, zdecydowano si¢
wylaczy¢ ze zbioru analizowanych form te, w ktorych jednostki samorzadu terytorialnego
wspotdziaja z podmiotami sektora prywatnego i pozarzadowego (tj. lokalne grupy dzialania,
lokalne grupy rybackie, lokalne i regionalne organizacje turystyczne) oraz formy wspotpracy
transgranicznej i miedzynarodowej. Redukcj¢ zakresu analizowanych sieci mozna uzasadni¢
zatozeniem o niewielkiej porownywalnos$ci form wspotpracy miedzysektorowej, transgranicz-
nej i migdzynarodowej z sieciami przedstawianymi w niniejszej rozprawie. Trudno jest bowiem
przyja¢ jednoznaczny wzorzec teoretyczno-metodologiczny w sytuacji, gdy w gre wchodzg za-
rowno relacje gmina-gmina jak i relacje gmina-sektor gospodarczy, gmina-sektor organizacji
pozarzadowych, sektor organizacji pozarzagdowych-sektor gospodarczy itd.

Operacjonalizacja pojecia zinstytucjonalizowanych sieci wspotdziatania migdzygmin-
nego zaktada zatem mozliwie pelng identyfikacj¢ zbioru funkcjonujacych w Polsce: (1) zwiaz-
kow miedzygminnych, (2) stowarzyszen jednostek samorzadu terytorialnego z udziatem gmin
oraz (3) wybranych migdzygminnych spotek komunalnych. O ile kwestia zwigzkow miedzyg-
minnych 1 stowarzyszen jednostek samorzadu terytorialnego nie budzi wigkszych watpliwosci
(postawiono sobie za cel rozpoznanie catej populacji), o tyle wybrany zakres spotek komunal-
nych wymaga pewnego wyjasnienia. Zdecydowano si¢ bowiem podja¢ probe rozpoznania
wspotpracy migdzygminnej w tej formie, przy czym ograniczono si¢ do spotek (1) prowadza-
cych instalacje zagospodarowania odpadéw komunalnych, (2) realizujacych ustugi dostarcza-
nia wody 1/lub odprowadzania §ciekow oraz (3) prowadzacych przewozy w ramach publicz-
nego transportu zbiorowego. Wybor tych trzech rodzajow spotek wynika z trzech powodow.
Po pierwsze, sg one Scisle zwigzane z sieciami wspotdziatania migdzygminnego organizuja-

cymi $wiadczone przez nich ustugi. Duzo fatwiej jest zrozumie¢ procesy ksztattujace powstanie
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i funkcjonowanie np. zwigzku miedzygminnego organizujgcego przewozy w transporcie pu-
blicznym, gdy zestawi si¢ go ze strukturg migdzygminnych przewoznikow. Po drugie, pewna
cz¢$¢ zwigzkow miedzygminnych petni rowniez funkcj¢ podmiotow §wiadczacych ustugi pu-
bliczne poprzez swoje zaktady budzetowe. Gdyby wigc poming¢ np. migdzygminne spotki ko-
munalne realizujace ustugi dostarczania wody 1 odprowadzania $ciekOw, nie mozna bytoby wy-
cigga¢ wnioskdéw co do zwigzkéw migdzygminnych realizujacych te ustugi (ktore sg tylko cze-
$cig sieci wspotpracy odpowiedzialnych za to zadanie). Po trzecie, wreszcie wybor tych trzech
typow spotek wynika z wstepnej analizy funkcjonowania zwigzkow miedzygminnych. Okazato
si¢ bowiem, ze te trzy zadania (gospodarka odpadami, gospodarka wodno-§ciekowa, transport
publiczny) realizuje ok. 85% zwiazkéw migdzygminnych zajmujacych si¢ organizacjg lub
swiadczeniem ushug publicznych. Oznacza to, ze sg to gléwne zadania bgdace przedmiotem

zinstytucjonalizowanej wspotpracy migdzygminnej w Polsce.
1.3. Podejscie badawcze

Rozprawe oparto przede wszystkim na indukcyjnym (od szczegdtu do ogodtu) sposobie wnio-
skowania, korzystajac przy tym z tzw. podejscia mieszanego (Creswell 2013). Podstawg for-
mulowania wnioskow jest zatem odkrycie 1 analiza mozliwie pelnej liczby szczegdtowych
przypadkéw, przy zastosowaniu réznych metod i technik badawczych i wykorzystaniu roznego
rodzaju zrédet. Opis zastosowanej procedury, metod i technik badawczych oraz zrodet infor-
macji poprzedzono jednak glebsza dyskusja nad przyjetym sposobem postepowania badaw-
czego, tj podejSciem mieszanym. Zanim jednak zostanie ono opisane, nalezy odwota¢ si¢ do
dwoch podejs¢ (ilosciowego 1 jakosciowego) funkcjonujacych w geografii 1 innych naukach
spotecznych (por. m.in. Chojnicki 2010). Jest to konieczne, poniewaz podejscie mieszane jest
w duzym stopniu polaczniem tych dwoch, réoznych sposobow pracy naukowe;.

Roéznice migdzy podejsciem ilosciowym i jakoSciowym nie sg tatwe do wskazania. Wy-
nika to przede wszystkim z nieostrosci kategorii ilosci 1 jakosci w odniesieniu do skal pomiaru
oraz analitycznych instrumentow poj¢ciowych (Chojnicki 2010). Z uwagi na to kazde doko-
nane rozroznienie ma swoje ograniczenia. Uwzgledniajac jednak te ograniczenia postanowiono
zestawi€ 1 porownac¢ najwazniejsze cechy obu podej$¢ oraz réznice migdzy nimi, korzystajac
przy tym z literatury dotyczacej nauk spotecznych (tab. 1). Podstawowe réznice migdzy pode;j-
Sciem ilosciowym i jakoSciowym przebiegaja, co oczywiste, na gruncie filozoficznym. Warto-
$ci uznawane za kluczowe w danym podejsciu implikujg bowiem dalsze konsekwencje, m.in.

w przyjetych metodach i technikach badawczych. Reprezentanci podejscia ilosciowego czerpia
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przede wszystkim z zatozen pozytywizmu A. Comte’a, empiryzmu J. S. Milla oraz hipotetyzmu
K. Poppera. Natomiast przedstawiciele podejscia jakoSciowego osadzaja swoje badania w filo-
zofii konstruktywizmu i fenomenologii E. Husserla (por. Chojnicki 1985; Tatarkiewicz 2009;
Creswell 2013). Zatozenia filozoficzne wplywajg na rozne traktowanie natury badanej rzeczy-
wistosci. Przedstawiciele podejscia ilosciowego traktujg jg jako rzeczywistos¢ obiektywna, re-
alng, natomiast reprezentanci podejsécia jakosciowego — jako subiektywna, kontekstowa i kon-
struowang spotecznie. Ma to swoje bezposrednie przetozenie na rolg badacza w poznaniu rze-
czywistosci. W pierwszym podejsciu unika si¢ jakiejkolwiek ingerencji w badang rzeczywi-
stos¢ — badacz jest jej zewnetrznym obserwatorem. Natomiast w drugim, uznaje si¢, ze badacz
powinien by¢ uczestnikiem procesow, ktore bada, po to by méc je w pelni zrozumieé. General-
nie jest bowiem tak, ze podejscie ilosciowe czerpie przede wszystkim z dorobku metodologii
naturalistycznej opartej o metody eksperymentalne, natomiast podejscie jakosciowe z metodo-

logii humanistycznej zwigzanej z metodg hermeneutyczng i fenomenologiczna.

Tabela 1. Réznice miedzy podejsciem ilosciowym i jako$ciowym w naukach spotecznych.

Czynnik réznicujacy Podejscie ilosciowe Podejscie jakoSciowe

Pozytywizm (Comte), empiryzm Fenomenologia (Husserl),

Tradycja filozoficzna (Mill), hipotetyzm (Popper) konstruktywizm

Subiektywna, konstruowana

i istosci iektywna, realn .
Natura badanej rzeczywistosci | Obiektywna, realna spolecznie, kontekstowa

Idiograficzna, zalezna

Typ tworzonej wiedzy Nomotetyczna, ogolna od kontekstu bada
, Wyja$nianie, odkrywanie Opis, rozumienie zjawisk,
Cel badan . o . . . .
prawidlowosci, przewidywanie interpretacja
Badacz — obserwator badanej rze- Badacz — uczestnik
Rola badacza L . S
czywistosci badanej rzeczywistosci

Teoria - hipoteza > empiryczna Obserwacja - opis = interpretacja

Etapy procedury badawcze] weryfikacja teoretyczna”

Jezyk dyscypliny reprezentowane;j

przez badacza Jezyk osoby badanej

Jezyk

Przewazajacy rodzaj danych Liczbowe Tekstowe

Obserwacja uczestniczaca, desk re-
search, wywiad nieustrukturyzo-
wany

Eksperyment, mechaniczna obser-

Techniki badawcze X .
wacja, ankieta ustrukturyzowana

Rodzaj stawianych pytan Zamknigte Otwarte

Losowy, dazenie do jak najwickszej | Celowy (poszukiwanie fenome-
reprezentatywnosci proby now), reprezentatywno$¢ nieistotna

Zrodto: opracowanie whasne na podstawie: Kvale (2004); Silverman (2008); Creswell (2013); Podemski (2013).

Dobor proby
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Oba podejscia, cho¢ sg ,,rownouprawnione” (Chojnicki 2001), w praktyce pozostajg wo-
bec siebie w wyraznie zarysowanym sporze. Krytyka podejscia jakosciowego jest dos¢ po-
wszechna — w wielu podrecznikach metodologii nauk spotecznych zwigzane z nig badania ja-
kosciowe traktowane sg jako podrzedny rodzaj metodologii (Silverman 2008: 59). Humanistom
spolecznym zarzuca si¢ m.in. dowolno$¢, pltynnos¢, niepewnos¢ wielu tez podawanych jako
oczywiste, subiektywnos¢, publicystyczne zabarwienie. Ponadto twierdzi si¢, ze dominuje u
nich anegdotyzm, ktory kwestionuje trafno$¢ badan: ,,w badaniach jako$ciowych (w naukach
spotecznych — przyp. B.K.) pojawia si¢ tendencja do anegdotycznego podejscia do uzywania
danych w powigzaniu z wyjasnieniami czy wnioskami. Krétkie rozmowy wyciete z nieustruk-
turyzowanych wywiadow, (...) sa uzywane jako dowody na poparcie poszczegdlnych twier-
dzen. Stwarza to podstawy do niepokoju o reprezentatywnos$¢ czy tez ogdlnosé, ktorej miatyby
dostarczac¢ takie fragmenty” (Bryman 1988: 77).

Z drugiej strony, podejscie ilosciowe jest poddawane krytyce gtownie w odniesieniu do
pojecia obiektywnosci (prawdy). Istniejg rozne definicje obiektywnosci, ale najczgsciej traktuje
si¢ ja jako intersubiektywng wiedzg (Kvale 2004: 73), tzn. dane powinny by¢ poddawane inter-
subiektywnemu sprawdzeniu i powtarzalnos$ci (powtarzanie obserwacji tego samego zjawiska
przez roznych obserwatorow powinno dostarczy¢ tych samych danych). Scriven stwierdzit jed-
nak, ze ,,sama liczba obserwatoréw, ktorzy relacjonuja ten sam fenomen, nie stanowi gwarancji
prawdy” (Scriven 1972, za: Kvale 2004: 74), cytujac w swojej pracy fragment jednej ze sztuk
teatralnych: ,,Najbardziej niebezpiecznym nieprzyjacielem prawdy i wolnosci jest niewielka
wigkszo$¢”. Bardzo czesto jest bowiem tak, ze postulat intersubiektywnej sprawdzalnosci (klu-
czowy dla reprezentantow podejscia ilo§ciowego) jest niemozliwy do realizacji, poniewaz okre-
Slona procedura badawcza jest na tyle skomplikowana 1 sformalizowana, ze liczba osob, ktore
sg w stanie jg zweryfikowaé jest niewielka?. Steinar Kvale opiera swoja krytyke podejécia ilo-
Sciowego na praktyce formalizowania i kwantyfikowania j¢zyka naukowego. Twierdzi on, ze
blizsze przyjrzenie si¢ temu procesowi pokazuje, ze jest on mniej zwigzany z faktyczng prak-
tyka nauk przyrodniczych (z ktorych czerpig aparat metodyczny), a bardziej z procedurami biu-
rokratycznych instytucji 1 ogélnym technologicznym podejsciem do dziatalno$ci ludzi (Kvale
1976). Jego zdaniem w naukach spolecznych pozytywizm pociagnal za sobg filozoficzng biu-
rokracje, ktora thumi subiektywne i1 spoleczne wymiary badan naukowych. Badacz bowiem bar-
dziej niz na przedmiocie badania (a przede wszystkim jego zmianach) zaczyna koncentrowac

si¢ na rozwijaniu metody poprzez jej wigksza kwantyfikacje 1 technicyzacj¢ dajacg bardziej

2 Nie méwigc juz o tym, Ze czesto osoby, ktore sg w stanie zrealizowa¢ postulat intersubiektywnej sprawdzalnosci do okreslonej
procedury badawczej nie podejmuja tej proby, co sprawia, ze staje si¢ on czysto hipotetyczny.
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»pewne” wyniki. Krytyka ta nabiera szczegdlnego znaczenia w sytuacji szybko zmieniajacej
si¢ rzeczywisto$ci, czego doswiadcza si¢ w okresie ponowoczesnosci. Istotnym punktem kry-
tyki badan ilosciowych jest rowniez pozorna obiektywnos$¢ badania, polegajaca na tym, ze wy-
bor okreslonej metody, dobor wskaznikéw, okreslenie ich wagi jest zawsze subiektywny. Ist-
nieje przekonanie, szczegdlnie wsrod mtodych naukowcow, ze ,,ze wskaznikami si¢ nie dysku-
tuje” i czesto im wigksza ich liczba, tym pewniejsze rezultaty zastosowanego modelu. Brak
krytycyzmu i refleksji w doborze zmiennych prowadza do tego, ze powstajace modele stajg si¢
coraz bardziej oderwane od rzeczywistosci, ktora (jak juz wcze$niej wspomniano) zmienia si¢
coraz szybciej.

Zasadniczym punktem spornym migdzy reprezentantami podejscia ilosciowego i jako-
sciowego jest zatem kwestia obiektywnosci (prawdy) rozumianej jako intersubiektywne komu-
nikowanie i intersubiektywna sprawdzalno$¢, czasem nazywanej stabg zasada racjonalnosci,
ktéra oddziela wiedz¢ racjonalng od irracjonalnej (por. Such, Szcze$niak 1999). Gléwny przed-
miot wzajemnej krytyki jest taki sam — jedni twierdza, ze postulat intersubiektywnosci jest uto-
pijny i niesie tym samym sporo wypaczen, drudzy natomiast, ze bez niego nauka staje si¢ ese-
istyka, publicystyka, zbiorem luznych nieuporzadkowanych mysli, ktére swoje oparcie czerpia
bardziej na intuicji niz poznaniu. Wydaje si¢ jednak, ze traktowanie podejscia ilo§ciowego i ja-
kosciowego jako opozycyjnych wobec siebie nie jest wlasciwe. Nalezy raczej przyjac, nawia-
zujac do pogladéw Newman i Benz (1998) oraz Creswella (2013), ze sa one punktami skraj-
nymi kontinuum, co prowadzi do w pelni uprawnionego ,,pluralizmu metodologicznego” (por.
Dziewonski 1992; Chojnicki 2001) i unikania nadmiernie spersonalizowanych konfliktow w ra-
mach dyscypliny naukowej (por. Plit 2013).

Z uwagi na charakter problemu badawczego oraz etap, na jakim znajdujg si¢ aktualnie
badania problematyki wspotpracy mi¢dzygminnej (zob. rozdz. 1.2), wlasciwe wydaje si¢ wy-
korzystanie zarowno technik i metod ilosciowych, jak i jakosciowych. Istnieje bowiem w nau-
kach spotecznych poglad, ze metody 1 techniki jakosciowe sg uzasadnione wtedy, ,,kiedy wie
si¢ relatywnie mato o przedmiocie badan” (Singleton i in. 1988: 11). Tylko wowczas gdy okre-
Slona problematyka jest dobrze rozpoznana, mozna stawia¢ wyrazne, weryfikowalne hipotezy.
Dodatkowo brak podstaw teoretycznych utrudnia przetozenie wspotzmiennosci danych na
wplyw, zwiazek przyczynowo-skutkowy. Zdaniem autora witasnie z taka sytuacja mamy do
czynienia w badaniach sieci wspotdziatania migdzygminnego w Polsce. Stad konieczno$¢ wy-
korzystania zar6wno metod i technik ilosciowych, jak 1 jakoSciowych wraz ze wszystkimi ich
ograniczeniami. Integracja tych dwoch podejs¢ odbywa si¢ poprzez przyjecie podej$cia mie-

szanego, ktorego podstawg jest filozofia (§wiatopoglad) pragmatyczna.
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Tworcami pragmatyzmu, jako kierunku filozoficznego byli na przetomie XIX 1 XX w.
William James i Charles Peirce (Tatarkiewicz 2009), a jego kontynuatorem m.in. Richard
Rorty. Pragmatyzm jako §wiatopoglad kladzie nacisk na praktyczng skuteczno$¢ i rozwigzywa-
nie probleméw — badaczy interesujg nie tyle metody, ile problemy badawcze, ktore starajg si¢
wyjasnic, stosujac wszelkie mozliwe dziatania (Patton 1990; Rossman, Wilson 1985; za Cre-
swell 2013: 36). John Creswell, tworca konceptualizacji podej$cia mieszanego, scharakteryzo-
wat filozofi¢ badan z perspektywy pragmatyzmu w kilku punktach (Creswell 2013: 36-37; por.
Cherryholmes 1992, Morgan 2007):

— pragmatyzm znajduje zastosowanie w badaniach mieszanych, w ktérych liberalnie wy-
korzystuje si¢ zalozenia zarowno ilosciowe, jak i jakosciowe;

— Dbadacze dysponuja wolnoscig wyboru; moga swobodnie dobiera¢ metody, techniki
I procedury badawcze, najlepiej odpowiadajace ich potrzebom i celom;

— pragmatysci nie postrzegaja Swiata jako absolutnej jednosci; autorzy badan mieszanych
wykazuja r6zny stosunek do gromadzenia i analizowania danych, nie ograniczajg si¢ do
jednego tylko sposobu;

— zaprawdziwe uznaje si¢ to, co w danym czasie jest skuteczne; nie zaklada si¢ dualizmu
migdzy rzeczywistoscig niezalezng od umystu a istniejgcg w umysle;

— pragmatysci sg zgodni co do tego, ze badania naukowe zawsze odbywaja si¢ w kontek-
stach historycznych, politycznych lub innych;

— pragmatysci wierzag w §wiat zewnetrzny, niezalezny od umystu, jak réwniez w $wiat
tkwigcy w umysle; uwazajg jednak, ze nalezy zaprzesta¢ pytah o rzeczywistos¢ 1 prawa
natury; gdy rozpoczyna si¢ kolejna dyskusja nad nig ,,chca po prostu zmieni¢ temat”
(Rorty 1983, s. XIV);

— dla autoréw badan mieszanych pragmatyzm otwiera droge do roznorodnosci metod,
wielorakich $wiatopogladow i zréznicowanych zalozen oraz rozmaitych sposoboéw gro-
madzenia i analizowania danych.

W ramach podejs$cia mieszanego wyroznia si¢ kilka strategii badawczych (Creswell i in.
2003; Creswell 2013). W niniejszej pracy przyjeto rownolegla strategi¢ triangulacyjna (concur-
rent triangulation), ktora polega na jednoczesnym zbieraniu danych ilo$ciowych i jakoscio-
wych i porownywaniu ich w celu stwierdzenia zbieznosci, roznic lub jakichkolwiek powiazan
(Creswell 2013: 229). Stosuje si¢ w niej osobno metody i techniki jako$ciowe po to, by stabosci
jednej zrekompensowa¢ mocnymi stronami drugiej z nich. Strategia ta ma swoje zalety 1 wady.

Zaleta jest to, ze wyniki sg lepiej uzasadnione i bardziej wiarygodne (por. Swianiewicz i in.
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2013: 7). Natomiast wada jest duzy naktad pracy oraz trudnosci w rozstrzyganiu rozbieznosci
pomigdzy wnioskami ptynacymi z analizy ilo§ciowej 1 jakosciowej (Creswell 2013: 229).
Zanim zostanie przedstawiona $ciezka procedury badawczej oraz konkretne techniki
i metody badawcze wykorzystane w pracy, nalezy poczynic jeszcze jedng istotng uwage. Przyj-
mujac w pracy podejscie mieszane, autor nie traktuje go jako prekursorskiego podej$cia w dys-
cyplinie, czy srodowisku naukowym, ktére reprezentuje. Byto ono i jest stosowane w praktyce
przez geografow spoteczno-ekonomicznych, politologéw, administratywistow, socjologdéw
oraz ekonomistéw (por. m.in. Swianiewicz 1 in. 2013; Furmankiewicz 2003). Jednak tym, czego
w pewnym stopniu brakowalo i brakuje, jest konceptualizacja tego sposobu badania, gl¢bsza
refleksja na jego temat oraz opis uwzgledniajacy geneze i podstawy filozoficzno-metodolo-
giczne. Przedstawiony w tym rozdziale wywod oraz praktyka stosowania w pracy okreslonych
technik i metod badawczych stanowiag pewien, niewielki w skali catej dyscypliny i problema-
tyki podejmowanej przez autora, wklad i jednoczesnie przyczynek do dalszej dyskusji na ten

temat.
1.4. Techniki pozyskiwania danych oraz materialy zrodlowe

Zdobycie wiarygodnych i wyczerpujacych informacji o zinstytucjonalizowanych sieciach
wspoéldziatania migdzygminnego bylo jedng z gtdéwnych trudnosci w realizowanym postepo-
waniu badawczym — jest to czesto spotykany problem w tego rodzaju badaniach (por. Hulst
i van Montfort 2007d; Swianiewicz 2011a; Hausner i in. 2013). Autor rozprawy, podobnie jak
wyzej cytowani, uwaza, ze problem dostgpnosci danych, a tym samym informacji o przedmio-
cie badan nie moze wigza¢ si¢ z brakiem catkowitego zainteresowania ta problematyka ze
strony srodowiska akademickiego. Zdaje on sobie rOwniez sprawe z ograniczen, jakie si¢ z tym
problemem wigza. Dlatego w ramach procesu identyfikacji sieci starano si¢ siega¢ do wielu
réznego rodzaju zrodet.

Podstawowym sposobem gromadzenia danych byta tzw. technika desk research. Polega
ona na zbieraniu i analizie informacji z wielu zrodet, ktore juz istniejg i sa tatwo dostepne
(Cambridge Dictionaries..., 2014), gtdwnie poprzez przeszukiwanie réznego rodzaju baz in-
ternetowych. Wykorzystanie tej techniki jest stosunkowo czasochtonne, a wyniki najczesciej
niepetne, jednak uzasadnieniem jej stosowania jest brak alternatywnych sposobow pozyskania

danych. Zaleta desk research jest mozliwos$¢ poznania i wigkszego ,,rozumienia” kontekstow
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w jakich pojawia si¢ przedmiot badan poprzez wielogodzinne poszukiwania informacji (pozy-
skiwanie gotowej bazy danych, cho¢ jest wlasciwsze z punktu widzenia ich jednolitego charak-
teru, jednak nie zwicksza istotnie rozumienia danego zjawiska przez badacza).

Proces zbierania danych dotyczacych sieci miat charakter cykliczny i przebiegat w kilku
etapach. W pierwszym z nich dgzono do ustalenia mozliwie petnego zbioru aktualnie funkcjo-
nujacych (przynajmniej formalnie) sieci wspotdziatania migdzygminnego i nadania im numeru
porzadkowego w tworzonej bazie danych (pojecie ,,baza danych” nie jest w rozprawie trakto-
wane jako termin informatyczny, oznacza ono raczej uporzadkowany zbior dokumentow, ak-
tow normatywnych, artykulow i in. Materialow wykorzystanych do identyfikacji sieci). Klu-
czowym pytaniem postawionym w pierwszym etapie byto: ile sieci aktualnie funkcjonuje i ja-
kie sg ich nazwy? Ustalenie zbioru zwigzkow migedzygminnych bylo stosunkowo tatwe, gdyz
Ministerstwo Administracji i Cyfryzacji na biezaco publikuje ich wykaz ( zob. tab. 2). Nalezato
zatem tylko przenie$¢ dane z wykazu w wersji publikowanej przez Ministerstwo do arkusza
bazy danych. Zdecydowanie bardziej skomplikowana sytuacja miata miejsce w przypadku sto-
warzyszen oraz spotek komunalnych. W przypadku tych pierwszych oparto si¢ na przeszuki-
waniu baz Krajowego Rejestru Sadowego oraz Stowarzyszenia Klon/Jawor (bazy.ngo.pl) z wy-
korzystaniem r6znych konfiguracji fragmentéw nazw wtasnych kojarzonych z wyszukiwanymi
sieciami (stowarzyszenie gmin/miast; zwigzek gmin/miast; unia gmin/miast; zrzeszenie
gmin/miast; stowarzyszenie jednostek samorzadu terytorialnego; aglomeracja; metropolia).
Dodatkowo, przy okazji przeszukiwania stron internetowych gmin-uczestnikow sieci analizo-
wano ich zawarto$¢ pod katem wyszukiwania innych sieci, w ktorych gmina bierze udziat (na
stronach internetowych lub elektronicznych biuletynach informacji publicznej gmin czgsto za-
mieszczane sg zaktadki ,,zwiazki i stowarzyszenia”). Czasami korzystano roéwniez z informacji
publikowanych przez wojewode®. Osobng kwestig byta identyfikacja wybranych migdzygmin-
nych spotek komunalnych. Kazdy z trzech typoéw spolek zostat rozpoznany w nieco inny spo-
sOb, co zostanie opisane na poczatku rozdziatow 4.1, 4.2 1 4.3.

Celem drugiego etapu identyfikacji byto zebranie najwazniejszych informacji dotycza-
cych sieci. Obejmowaty one: (1) dat¢ powstania, (2) formg prawno-organizacyjng, (3) liczbe

uczestnikow, (4) nazwy gmin uczestniczacych (5) siedzibg sieci, (6) cel jej funkcjonowania

3 Wojewodowie majg obowigzek nadzoru nad stowarzyszeniami gmin, powinni zatem posiada¢ dane dot. wszystkich funkcjo-
nujacych w ten sposob sieci. Niestety obowiazek ten jest nie do konca realizowany. Jedynym odszukanym wykazem stowa-
rzyszen gmin jest wykaz wojewody pomorskiego z 2007 r.: https://www.google.pl/url?sa=t&rct=j&q=&esrc=s&so-
urce=web&cd=1&cad=rja&uact=8&ved=0CCIQFjAA&url=http%3A%2F%2Fwrotapomo-
rza.pl%2Fres%2FBIP%2FPUW%2FRegulamin_PUW%2Fregulamin_puw.doc&ei=-
SbeVO7_K8z1Uu6DgdAF&usg=AFQjCNFVTk6ypbnu_o9MudIV6uAoUlmwgA&bvm=bv.85970519,d.d24 (dostep:
12.12.2014r.).
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oraz (7) problemy praktyczne, z ktorymi si¢ mierzy. Uzupehianie bazy danych o ww. informa-
cje wymagato siggnigcia do roznego rodzaju zrodet. Wykorzystano zardwno te, ktore byty klu-
czowe w pierwszym etapie identyfikacji, jak i inne, stosunkowo tatwo dostgpne zrodia (tab. 2).

Trzeci etap identyfikacji polegal na uporzakowaniu zebranych informacji i stworzeniu
typologii sieci, opartej na kryterium funkcjonalnym. Ustalenie gtownego celu dziatania sieci
bylo momentami dos¢ trudne, stad konieczne byto ponowne uzupeknianie tworzonej bazy da-
nych o nowe informacje. Korzystano przy tym gidwnie z ww zrédet.

Po dokonaniu petnej identyfikacji sieci 1 stworzeniu bazy danych, rozpoczgto proces
analizy danych i interpretacji uzyskanych wynikoéw. Tto interpetacyjne (przede wszystkim dla
sieci zwigzanych z organizacja i realizacjg ustug publicznych) stanowity ramy instytucjonalne
funkcjonowania zidentyfikowanych sieci. Ramy te mozna podzieli¢ na (1) instytucje o charak-
terze przedmiotowym, regulujace okreslong sfere dziatalnos$ci gmin oraz (2) finansowe insty-
tucje zachecajace, bedace elementem europejskiej polityki spojnosci. Dane dotyczace pierwszej
grupy instytucji pozyskiwano glownie z (1) bazy Internetowego systemu aktow prawnych, (2)
bazy Systemu informacji prawnej LEX Omega prowadzonego przez Wolters Kluwer S.A. oraz
Polska Bibliografi¢ Prawniczg i Instytut Nauk Prawnych PAN oraz (3) bazy Systemu informa-
cji prawnej LEGALIS prowadzonego przez Wydawnictwo C.H. Beck (dost¢p do baz LEX
Omega i LEGALIS na licencji Uniwersytetu im. Adama Mickiewicza w Poznaniu). Natomiast
druga grupe instytucji rozpoznano gléwnie z wykorzystaniem (1) zestawien o stanie wdrazania
funduszy strukturalnych generowanych cyklicznie przez instytucje koordynujaca Narodowe
Strategiczne Ramy Odniesienia w ramach Krajowego systemu informatycznego SIMIK 2007-
2013 (stan na 1 stycznia 2015 r.) oraz (2) serwisu internetowego pod nazwa ,,Mapa Dotacji
UE”, w ktorym oprocz danych z systemu SIMIK 2007-2013 sg zamieszczone informacje po-
chodzace z Systemu realizacji projektow 2004-2006.
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Tabela 2. Podstawowe i dodatkowe zrddta informacji o zinstytucjonalizowanych sieciach wspoétdziatania migdzygminnego w Polsce.

Forma prawno-organizacyjna sieci

Zrédla informacji wykorzystane w pierwszym etapie identyfikacji sieci

Pozostale zrédla informacji

Zwiazek migdzygminny

rejestr zwigzkow miedzygminnych prowadzony przez ministra wtasciwego do spraw administra-
cji publicznej*;

Stowarzyszenie jednostek
samorzadu terytorialnego

Rozporzadzenie Rady Ministrow z dnia 29 stycznia 2008 r. w sprawie okreslenia ogdlnopolskich
organizacji jednostek samorzadu terytorialnego, ktore sa uprawnione do wyznaczania przedstawi-
cieli do Komisji Wspdlnej Rzadu i Samorzadu Terytorialnego;

Centralna Informacja Krajowego Rejestru Sadowego prowadzona przez Ministerstwo Sprawiedli-
wosci®;

internetowa baza Krajowego Rejestru Sadowego prowadzona przez Sunrise System sp. z 0.0.5;
baza danych organizacji pozarzadowych prowadzona przez stowarzyszenie Klon/Jawor’;

strony internetowe oraz biuletyny informacji publicznej gmin;

Migdzygminna spotka komunalna

Centralna Informacja Krajowego Rejestru Sadowego prowadzona przez Ministerstwo Sprawiedli-
wosci;

internetowa baza Krajowego Rejestru Sadowego prowadzona przez Sunrise System sp. z 0.0.;
wojewodzkie plany gospodarki odpadami oraz uchwaty w sprawie wykonania planu gospodarki
odpadami komunalnymi (doktadne numery uchwat zostaty umieszczone w spisie aktow praw-
nych bibliografii);

internetowy portal cen wody i $cieckow w gminach w Polsce (https://cena-wody.pl) zawierajacy
réwniez informacje o podmiotach realizujacych ustuge dostarczana wody i odprowadzania $cie-
kéw;

strony internetowe i biuletyny informacji publicznej podmiotéw zwigzanych z gospodarka
wodno-$ciekows, gospodarkg odpadami oraz publicznym transportem zbiorowym;

baza danych organizacji pozarzadowych
(www.bazy.ngo.pl) prowadzona przez stowarzy-
szenie Klon/Jawor (VII);

baza Systemu Informacji Prawnej LEX Omega
prowadzonego przez Wolters Kluwer S.A. oraz
Polska Bibliografi¢ Prawnicza i Instytut Nauk
Prawnych PAN;

baza Systemu Informacji Prawnej LEGALIS pro-
wadzonego przez Wydawnictwo C.H.Beck;

bazy danych zgromadzonych w ramach Informa-
tycznego Systemu Zarzadzania Budzetami Jedno-
stek Samorzadu Terytorialnego LGBM System;
bazy danych projektow unijnych, tj. System Roli-
czania Projektow oraz Krajowy System Informa-
tyczny SIMIK;

strony internetowe oraz biuletyny informacji pu-
blicznej sieci oraz gmin;

drukowane materiaty promocyjne, wydawane cza-
sopisma;

artykuty, publikacje mediow eksperckich i popu-
larnych;

Bank Danych Lokalnych GUS;

Zrédto: Opracowanie whasne.

4 Rejestr prowadzony jest na podstawie art. 68 ust. 1 Ustawy o samorzadzie gminnym; [w:] http://mac.bip.gov.pl/rejestry/zwiazki-powiatow-i-zwiazki-miedzygminne 12 12.html (dostep:

31.12.2014 r.).

5 https://ems.ms.gov.pl/krs/wyszukiwaniepodmiotu?t:lb=t (dostep: 20.03.2015 r.).
6 http://www.krs-online.com.pl/ (dostep: 20.03.2015 r.).

7 www.bazy.ngo.pl (dostep: 20.03.2015 r.).
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W catym procesie identyfikacji sieci zgromadzono stosunkowo duzg ilo$¢ danych jako-
sciowych. Sa one zawarte w ponad 2,5 tys. roznego rodzaju aktach prawnych, dokumentach,
artykutach, wypowiedziach. Uporzadkowano je w ramach czterech grup zrodet (tab. 3), zawie-
rajacych: (1) akty normatywne organow administracji publicznej, (2) dokumenty i informacje

utworzone przez podmioty publiczne nie majace charakteru aktow normatywnych, (3) mate-

rialy mediow eksperckich, (4) materiaty mediow popularnych.

Tabela 3. Rodzaje informacji wykorzystanych w procesie identyfikacji sieci.

Liczba
Rodzaj zrodia Opis Przyklady utworzonych
plikow
Informacje o duzym stopniu wiarygodnosci. Przyj- | Uchwaty zgromadzenia
Akty normatywne mowane i publikowane cz¢sto jako akty prawa zwigzku migdzygminnego,
organdéw administracji | miejscowego, akty prawa wewngtrznego. Sa §wia- | zarzadzenia wojta, Statuty 1217
publicznej domym aktem woli jednoosobowego lub kolegial- | zwiazkow, odpisy aktualne
nego organu administracji publicznej. Z rejestru przedsigbiorcow.
Dokumenty i informa- Informacje publikowane
cie utworzZne 1767 Informacje o do$¢ duzym stopniu wiarygodnosci. | na stronach www i biulety-
Jodmiot ublipczne Niekiedy moga by¢ jednak zbyt ,,poprawne poli- nach informacji publicz- 879
ﬁie mai Zepcharakteru tycznie” i nie uwzglednia¢ kontrowersyjnych, czy | nej, protokoty z posiedzien
va tez niekorzystnych dla danej jednostki informacji. | organdw administracji pu-
aktu normatywnego blicznej
Informacje zawierajace informacje o do$¢ duzej
Materiaty mediow merytorycznej w1aryg(?dn0501.. Naj czeselq) prezen- Artykuty w mediach sa-
! tuja problemy praktyki funkcjonowania podmiotéw 48
eksperckich ; morzadowych.
samorzadowych wykorzystujac do tego fachowa
wiedzg o do$¢ duzym stopniu ogdlnosci.
Informacje prezentujace najbardziej uproszczony
obraz rzeczywistosci. Czesto krytyczne wobec sa-
. .y morzadow, koncentrujace si¢ na konfliktach, sensa- | Artykuly z lokalnej prasy,
N([Jatjlr;?:]y é?]edlow cji. Pokazujg czes¢ informacji, ktora zazwyczaj nie | portali internetowych, fo- 363
Pop Y jest dostgpna w trzech ww. typach zrodet. Informa- | réw dyskusyjnych.
cje te wymagaja jednak wyjatkowo krytycznej
oceny i konfrontacji z pozostatymi zrodtami.
razem 2 507

Zrédto: Opracowanie whasne.

Podczas zbierania informacji starano si¢ mozliwie krytycznie traktowac kazde z wymie-
nionych zrodet z uwzglgdnieniem ich wiarygodnosci (zob. opis i przyktady zawarte w tabeli 3).
Wiadomo bowiem, Ze czasami nawet oficjalne rejestry nie pokazuja stanu realnego (por. Dol-
nicki 2012; Wspélpraca JST..., 2013). Przyktadem moze by¢ rejestr zwigzkéw miedzygmin-
nych, ktory tylko w pewnym stopniu oddaje stan wspotpracy gmin w celu wspolnego wykony-
wania zadan publicznych. W toku postgpowania badawczego okazato si¢ bowiem, ze sposrod
222 zarejestrowanych zwigzkow, az 89 (ponad 40%) mozna uzna¢ za zwigzki fasadowe (termin

zaczerpnigty z opracowania Wspolpraca JST..., 2013: 6), ktore w niniejszej pracy okreslac si¢
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bedzie mianem ,,pustych skorup” (wyjasnienie i opis zastosowanej metafory zawarto w roz-
dziatach 3.7 1 4.5). Ponadto, spos$rod 133 funkcjonujacych zwiazkdéw az w 53 wystepuje sytua-
cja niezgodnosci liczby uczestnikow oficjalnych i realnych. Gminy podjety uchwaty o wysta-
pieniu ze zwigzku, przestaty uczestniczy¢ w ich biezacej dziatalnosci, jednak nie zostata dopet-
niona procedura skreslenia ich z wykazu publikowanego przez Ministerstwo. Przyktad rejestru
zwigzkow miedzygminnych potwierdza tylko konieczno$¢ uwiarygadniania pozyskiwanych in-
formacji i stuszno$¢ przyjetego w niniejszej rozprawie podej$cia mieszanego.

Starano si¢, by pozyskiwane informacje mogly cho¢ w czesci spetnia¢ kryterium intersu-
biektywnosci. Dlatego zdecydowano si¢ zamiesci¢ szczegdlowy wykaz zidentyfikowanych
sieci (w formie zalacznikow odpowiedajacych wyrdéznionym podtypom sieci). Dodatkowo,
W ostatniej kolumnie kazdego z zatacznikéw znajduje si¢ nr identyfikacyjny sieci w stworzonej

bazie danych, a baza ta (w formie ptyty CD) zostata dotgczona do rozprawy.
1.5. Metody przetwarzania i prezentacji danych

Przyjete w pracy podej$cie mieszane zaktada wspolne wykorzystanie zar6wno metod jako$cio-
wych i ilosciowych. Oczywiscie sama dychotomia ,,ilo§ciowe-jakosciowe” jest pewnym
uproszczeniem. Niektore metody badawcze moga bowiem by¢ uznane zaréwno za metodg ilo-
$ciowq jak i jakosciowq. Jednym z przyktadow moze by¢ wywiad. Jesli ma on charakter kwe-
stionariuszowy, ustrukturyzowany, oparty na pytaniach zamknigtych i przeprowadzony jest na
préobie o wysokim stopniu reprezentatywnosci, traktuje si¢ go jako metode ilosciowa. Natomiast
jesli jest on swobodny, bez struktury, zawiera pytania otwarte i zostat przeprowadzony z celowo
wybranymi osobami, wowczas traktuje si¢ go jako metode jakosciowa (Kvale 2004). Podobnie
wyglada sytuacja analizy tresci (content analysis). Gdy polega ona na zliczaniu okreslonych
kategorii, zwrotow, sformutowan w ramach uprzednio wybranego, mozliwie reprezentatyw-
nego zestawu tekstow, staje si¢ metoda ilosciowa. Jesli natomiast jest proba zrozumienia kate-
gorii zawartych w tekstach i sprowadza si¢ do cytowania wybranych fragmentéw reprezentu-
jacych zidentyfikowane zjawiska — zalicza si¢ j3 do metod jakosciowych (por. Silverman 2008:
39; Buttolph Johnson i in. 2010: 301). Sposrod zastosowanych w rozprawie metod przetwarza-
nia i prezentacji danych mozna wyréznié: (1) jakosciowa analize tresci, (2) statystyki opisowe
oraz metode wskaznikowa, (3) analiz¢ korelacji, (4) iloraz szans oraz (5) metody graficznej
prezentacji zgromadzonych informacji.

(1) Analiza tresci (content analysis) w szerokim ujeciu jest technikg wyprowadzania wnio-

skow na podstawie okreslanych cech przekazu (por. Holsti 1968). Najczgsciej polega
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ona na analizie dokumentow pisanych albo bedacych tekstowg formg dokonywanych
wypowiedzi, czyli np. artykutow prasowych, wpiséw na blogach, portalach interneto-
wych, protokotéw z posiedziedzen podmiotéw publicznych (por. m.in. Silverman 2008,
Buttolph Johnson i in. 2010; Babbie 2013). Jak juz wczesniej wspomniano, analiza tre-
$ci moze mie¢ charakter iloSciowy i jako$ciowy. W niniejszej pracy wykorzystana zo-
stanie jakoSciowa analiza tresci, polegajaca przede wszystkim na ,,wydobywaniu ze zro-
det zapisanych wyimkow, cytatow czy przykladow na poparcie jakiej§ obserwacji lub
zalezno$ci” (Buttolph-Johnson 2010: 301). Wybor jakosciowej wersji tej metody wy-
nika z rodzaju posiadanych informacji. Maja one bowiem charakter ,,zapisOw spora-
dycznych”, czyli takich, ktdre nie stanowig cz¢$ci ciagltego, systematycznego programu
rejestrowania, ale s3 wytwarzane i przechowywane w sposob bardziej dorazny, osobisty
i przypadkowy (Buttolph-Johnson 2010: 286). Ilo§ciowa analiza tre§ci mogtaby zostaé
zastosowana gdyby badacz posiadat kompletny (lub reprezentatywny) zestaw tekstow
na okres$lony temat, np. zbior stenogramow z posiedzen rad wszystkich gmin w Polsce
uczestniczacych w zinstytucjonalizowanych sieciach wspotdziatania miedzygminnego.
Jednak aktualnie taki sposob badania sieci jest w zasadzie niemozliwy z uwagi na nie-
reprezentatywnos¢ potencjalnie przydatnych tekstow. W zwiazku z tym jedynym spo-
sobem ich analizy jest metoda jako$ciowa. Wyrazem zastosowanej w rozprawie jako-
sciowej analizy tresci bedg cytaty zamieszczane w miejscach, w ktérych beda formuto-
wane okres$lone tezy jako dowdd na ich stusznos¢. Przyktady stosowania tego rodzaju
metody mozna znalez¢ w przynajmniej kilku pracach geograficznych (zob. m.in. Lac-
kowska 2008; 2014; Bajerski 2014). Rzecz jasna ten sposob wykorzystywania analizy
tre$ci ma charakter czysto indukcyjny i jest formg ekstrapolacji, czyli wnioskowania
0 wlhasciwosciach catego zbioru na podstawie badan jedynie pewnej jego czgscei, €O jak
wiadomo jest metoda zawodng (zob. Such, Szczes$niak 1999), ale w niektérych dyscy-
plinach jedyng mozliwg.

(2) Statystyki opisowe oraz metoda wskaznikowa to jedne z najczesciej wykorzystywa-
nych, a jednocze$nie najprostsze sposoby analizy statystycznej. W rozprawie wykorzy-
stano miary pokazujace obszar zmiennos$ci (rozstep), zréznicowanie zmiennej (odchy-
lenie standardowe 1 wspdtczynnik zmiennosci) jak i miary poloZenia ($rednia arytme-
tyczna 1 mediana). Zastosowano roéwniez proste wskazniki opisujace strukture
(np. udziat miast wchodzacych w sktad Zwigzku Miast Polskich w ogélnej liczbie miast
w Polsce), natezenie (np. dochody witasne gmin na 1 mieszkanca) oraz dynamike

(np. przyrost liczby zwigzkow migdzygminnych).
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(3) Analiza korelacji jest jedng z najcze¢sciej stosowanych metod statystycznych. Pozwala
ona na okreslenie sity i kierunku (w przypadku zmiennych na skali ilorazowej i inter-
watowej) zaleznosci miedzy dwoma zmiennymi. W zalezno$ci od rodzaju zmiennych
zastosowano rozne warianty analizy korelacji. W przypadku zmiennych na skali ilora-
zowej 1 interwatowej (zwigzek usieciowienia gmin z ich wielko$cig i zamoznoscia) kon-
struowano wykres zaleznosci dwoch zmiennych i obliczano wartos¢ wspoétczynnika ko-
relacji r dla zmiennej w uktadzie bidecylowym. Procedura przeksztatcenia zmiennych
i przygotowania do analizy korelacji odbyta sie w kilku krokach. Pierwszym z nich byto
ustalenie warto$ci zmiennej zaleznej mierzonej na skali dychotomicznej (gmina uczest-
niczy lub nie uczestniczy w zinstytucjonalizowanej sieci wspotdziatania migdzygmin-
nego danego typu) oraz dwoch zmiennych niezaleznych opisujacych wielkos¢ (liczba
ludno$ci) oraz zamozno$¢ (dochody wiasne na 1 mieszkanca) gminy. Nast¢pnie podzie-
lono zbior 2 479 gmin na 20 réwnolicznych klas poprzez kwantyle rzedu 0,05, 0,10,
0,15... 0,95. Podziatu dokonano dla dwoch, wymienionych wcze$niej, zmiennych nie-
zaleznych. W ten sposob przeksztatcono zmienne niezalezne do skali interwatowej (20
klas). Kolejnym krokiem bylo przeksztalcenie zmiennej zaleznej, umozliwiajace jej po-
miar na skali illorazowej jako % gmin okreslonej wielkosci (lub o okreslonej zamozno-
$ci) uczestniczacych w sieciach danego typu. Ostatnim etapem byto obliczenie wspdt-
czynnika korelacji r pomiedzy zbiorem 20 wartosci: (1) zmiennej niezaleznej (% gmin
okreslonej klasy uczestniczacych w sieciach danego typu) oraz (2) zmiennej zaleznej
(Srednia arytmetyczna danej klasy). Okreslenie sity i Kierunku wspotzmiennosci zdecy-
dowano si¢ uzupehic¢ graficznym obrazem dwoch zmiennych w postaci wykresu stup-
kowego przedstawiajacego % gmin danej klasy wielko$ciowej/zamozno$ci uczestnicza-
cych w okreslonego typu sieciach. Klasy te rdznig si¢ jednak nieco od tych, ktore wy-
odrebniono na potrzeby obliczenia wspolczynnika korelacji. Nie obrazuja one podziatu
w uktadzie bidecylowym, tylko w uktadzie 16 (liczba ludnosci) i 21 (dochody wtasne
na mieszkanca) klas o zblizonej liczebnosci, ktore sg tatwiejsze w percepcji i interpre-
tacji poniewaz ich warto$ci graniczne zostaly zaokraglone.

Natomiast w przypadku zmiennych na skali dychotomicznej i nominalnej (zwigzek
usieciowienia z przynalezno$cig regionalng i przeszto$cia historyczng) konstruowano
tzw. tabele krzyzowa (kontyngencji) i obliczano warto$¢ wspotczynnika ¢ Yule’a okre-

$lanego wzorem (Sobczyk 2000: 236):

23



(4)

2R

gdzie:

@ — wspotczynnik Yule’a,

22— wynik testu chi-kwadrat pomiedzy parq zmiennych,

n — liczba obserwacji.

Wspotczynnik ten jest stosowany w badaniach zwigzku dwoch zmiennych, wyrazanych
w tzw. slabych skalach pomiarowych. W tym przypadku zmienna zalezna jest mierzona
na skali dychotomicznej (gmina uczestniczy lub nie uczestniczy w zinstytucjonalizowa-
nych sieciach wspotdziatania miedzygminnego danego typu), a zmienne niezalezne —
na skali nominalnej sktadajacej si¢ z 16 (wojewodztwa) lub 4 (regiony historyczno-
kulturowe) wariantéw cechy. Wspoétczynnik ¢ Yule’a przyjmuje wartosci 0 < ¢ < 1
(przy zatozeniu, ze liczba wierszy w tablicy krzyzowej jest rowna 2, a wigc zmienna
zalezna jest zmienng dychotomiczng). Im wyzsza warto$¢ @, tym wieksza sita zalezno-
$ci dwoch zmiennych.

Wykresy, obliczenia wspotczynnika determinacji i wspotczynnika ¢ Yule’a dokonano
przy uzyciu programéw Microsoft Excel oraz IBM SPSS Statistics.

lloraz szans jest podstawowg metodg analizy zwigzku dwoch zmiennych dychotomicz-
nych poprzez okreslenie stosunku szans wystapienia okreslonych zjawisk (Buttolph-
Johnson 2010: 476):

szansa wystapienia zjawiska a

iloraz szans (OR)= szansa wystapienia zjawiska b

Szansa jest specyficznym rodzajem prawdopodobienstwa. Przy jej okreslaniu nie obli-
cza si¢ stosunku liczby sukcesoéw do liczby wykonanych prob (np. prawdopodobienstwo
wyrzucenia orta w rzucie monetg wynosi 1/2 = 0,5 = 50%), tylko zestawia si¢ stosunek
liczby sukcesow do liczby porazek (szansa wyrzucenia orta w rzucie monetg wynosi 1/1
= 1). Okreslenia ilorazu szans dokonuje si¢ poprzez sporzadzenie kwadratowej macie-
rzy krzyzowej 2x2 i obliczenie szans wystapienia okreslonej sytuacji lub zjawiska.
Ostatecznie, cala procedura umozliwa stwierdzenie np. jaka jest szansa, ze gmina
0 okreslonej cesze (warunkiem jest, by byta to cecha dychotomiczna) wspdipracuje
w okreslonej dziedzinie. lloraz szans w pracy obliczano z wykorzystaniem programu
IBM SPSS Statistics.
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(5) Metody graficznej prezentacji zgromadzonych informacji sg formg przyspieszenia
procesu przyswajania informacji poprzez ich wizualizacje. W niniejszej rozprawie wy-
korzystano graficzne przedstawienia danych statystycznych (diagramy, wykresy) oraz
geograficznych (mapy). Najczesciej spotykane w pracy sg wykresy stupkowe oraz mapy
obrazujace rozktad przestrzenny sieci wspotdziatania miedzygminnego. Map tych nie
nalezy myli¢ z geograficzng forma socjogramu (Moreno 1934), s3 one tylko pewnym
uproszczonym, kartograficznym obrazem analizowanych zjawisk. Opracowania gra-
ficzne danych statystycznych zostaty wykonane przy uzyciu programu Microsoft Excel,

a danych kartograficznych przy wykorzystaniu programu ArcMap 10.1.
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2. PRZEGLAD LITERATORY I PODSTAWY TEORETYCZNE

Podstawowym celem badan (w tym prowadzonych w ramach rozprawy doktorskiej) jest odkry-
wanie nowej, interesujacej i pewnej wiedzy naukowej. Odkrywanie nowych faktow, generali-
zacji, twierdzen i teorii (szczegdlnie w naukach spotecznych), nie odbywa si¢ jednak ,,0od zera”.
Zazwyczaj istnieje bowiem mniejszy lub wiekszy zbior ustalonych wczesniej faktow, genera-
lizacji, twierdzen 1 teorii, ktore w jakims$ stopniu odnosza si¢ do podjetego problemu badaw-
czego. W niniejszej rozprawie przedstawiono je w ramach trzech czg¢sci. W pierwszej z nich
opisano dotychczasowe ustalenia faktograficzne i wstepne generalizacje bezpo$rednio doty-
czace wspodtdziatania miedzygminnego. Popularno$¢ tego rodzaju badan rosnie, a ich dotych-
czasowe wyniki sprowadzajg si¢ gtéwnie do opisu faktow i ich porownania oraz sformutowania
pewnych uogodlnien ad hoc lub rekomendacji praktycznych. Najbardziej zaawansowane studia
wspotpracy migdzygminnej dotyczyty glownie krajow europejskich i USA, w niewielkim stop-
niu rowniez Polski. W drugiej czesci scharakteryzowano koncepcje sieci W naukach spolecz-
nych, ktére porzadkuja podjeta w rozprawie problematyke i okreslaja ramy oraz strukturg
przedmiotu badan, czyli zinstytucjonalizowanych sieci wspotdziatania migdzygminnego. Opis
podstaw teoretycznych zakonczy trzecia cze$¢, dotyczaca teorii instytucjonalnych, czyli twier-
dzen wyjasniajacych rzeczywisto$¢ spoteczng w §wietle r6znego rodzaju instytucji.

Podstawy teoretyczne badan zazwyczaj maja dwojaki charakter, wpisujacy si¢ w 0d-
wieczny spor filozoficzny prowadzony w ramach nauk spotecznych, dotyczacy normatywnego
I pozytywnego charakteru nauki. W najwigkszym skrocie, normatywne podejscie do nauki po-
lega na ustalaniu tego, ,,co by¢ powinno”, a pozytywne tego, ,,co jest”. Spor wynikajacy z tej
dychotomii prowadzony byt przede wszystkim na gruncie ekonomii i sigga jeszcze czasow Wil-
liama Nassau Seniora i Johna Stuarta Milla. Black (1964) okreslit go mianem ,,gilotyny

%42

Hume’a”. Wedhug uczestnikoéw tej dyskusji nauka normatywna koncentruje si¢ na wartosciach,
nauka pozytywna — na faktach. Nauka normatywna ocenia rzeczywistos¢, zalecajac okreslone
rozwigzania (co jest wtasciwe, a co nie), natomiast pozytywna dochodzi do mozliwie jak naj-
lepszego poznania rzeczywistosci, jej opisu w formie zdan oznajmujacych oraz wyjasnienia
opisywanych faktow i procesow. Rozdziat na normatywne i pozytywne koncepcje uprawiania
nauki pojawia si¢ nie tylko w ekonomii, ale rowniez w naukach o administracji (por. Izdebski
2007; Serensen, Torfing 2007). Jest to o tyle istotne, Ze polskie badania nad wspdipraca mie-
dzygminng byly dotychczas prowadzone gtéwnie na gruncie prawa, administracji i geografii

administracji. Koncentrowaty si¢ one na podstawowym zadaniu tych dyscyplin naukowych,
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czyli analizie dotychczas obowigzujgcych instytucji formalnych i udoskonalaniu ,,zespotu norm
prawnych (ogoélnych, a nie lokalnych)” (Kulesza 1986: 29) oraz formutowaniu rekomendacji
dla praktyki administracji publicznej r6znych szczebli. Jest to niezwykle wazny wymiar dzia-
falnos$ci naukowej, szczegolnie w krajach budujacych i udoskonalajagcych swoj samorzadowy
porzadek instytucjonalny. Niniejsza rozprawa nawigzuje jednak w wiekszym stopniu do pozy-
tywnej wersji uprawiania nauki. Nie oznacza to oczywiscie, ze wszystkie sady w niej zawarte
sa wolne od wartosciowania (w naukach spotecznych taka sytuacja jest w zasadzie niemoz-
liwa). Chodzi tu tylko o kwesti¢ proporcji. Dlatego podstawy teoretyczne rozprawy nie sg toz-
same z ramami instytucjonalnymi funkcjonowania wspoétdziatania miedzygminnego w Polsce
1 wykraczaja poza tradycyjnie rozumiang teori¢ prawa i administracji, korzystajac przy tym z

dorobku innych dziedzin nauk spotecznych.
2.1. Wspoldzialanie miedzygminne w dotychczasowych badaniach naukowych

Jak wczeséniej wspomniano, problematyka wspotdziatania migdzygminnego nie posiada wyraz-
nie uksztattowanej, jednolitej koncepcji badawczej (por. Hulst, van Montfort 2007d: 211). Ba-
dania nad kooperacja jednostek terytorialnych w wielu przypadkach nie maja tez charakteru
Scisle teoretycznego, tzn. nie dazag do wyjasniania faktow poprzez empiryczng weryfikacje
twierdzen i budowe teorii. Czgsto sa to prace faktograficzne, pordwnawcze, czasem promujace
wspoldziatanie lokalnych jednostek samorzadu terytorialnego. Pewnym wyjatkiem sg zagra-
niczne badania nad czynnikami wspotdziatania migdzygminnego (w tej dziedzinie wyrdzniaja
si¢ przede wszystkim prace amerykanskie), ktorych jest nieco wigcej i ktore w swej istocie maja
charakter $cisle teoretyczny. Empiryczny dorobek badawczy dotyczacy wspotdziatania mig-
dzygminnego (zaré6wno zagraniczny, jak i polski) podzielono zatem na nastgpujace kategorie
(tab. 4): (1) prace o przewadze sktadnika faktograficznego nie wykraczajace poza obszar jed-
nego kraju, (2) migdzynarodowe analizy poréwnawcze oraz (3) prace wyjasniajace czynniki
wspotdzialania migdzygminnego. Podziat ten nie jest rozlaczny — czasem bowiem jest tak, ze
przy okazji miedzynarodowej analizy poroéwnawczej lub opisu krajowych przypadkoéw wspot-

dzialania, autorzy podejmujg rowniez probe uogodlnien teoretycznych wynikajacych z pracy.

27



Tabela 4. Publikacje, w ktérych pojawia si¢ problematyka wspotdziatania miedzygminnego®

Rodzaj prac

Zagraniczne

Polskie

Prace o przewadze sktadnika fak-
tograficznego, nie wykraczajace

poza obszar jednego kraju

Belgia: (De Peuter, Wayenberg 2007;); Chorwacja: (Ivanovi¢ i in. 2010); Cze-
chy: (Vajdova i in. 2006; IlIner 2010); Estonia: (Méeltsemees i in. 2013) Fin-
landia: (Airaksinen, Haveri 2003, 2007; Haveri 2006); Francja: (Guéranger
2004; West 2007; Wollmann 2010); Hiszpania: (Nieto Garrido 2007; Bel
2008); Holandia: (Hulst, van Montfort 2007¢); Niemcy: (Heinz 2007; Woll-
mann 2008, 2010; Bolgherini 2011); Portugalia: (Rayle, Zegras 2013); Szwaj-
caria: (Steiner 2003); Szwecja: (Lundin 2007; Olsson, Cars 2011); USA: (War-
ner 2011); Wielka Brytania: (Kelly 2007a; Kelly 2007b); Wlochy: (Fedele,
Moini 2007; Ferro, Sorrentino 2010; Bolgherini 2011; Rija, Tenuta (2011); Sor-
rentino, Simonetta 2013; Labianca 2014);

Szwed (1995; 2003); Gorzelak, Jatowiecki (1996;
2014); Janikowska (1996); Karankowski (1996);
Krawczyk (1996); Furmankiewicz (2003); Fuhrmann
i in. (2005); Lackowska (2008; 2014); Kaczmarek
(2010a; 2010b); Pytlak (2010); Szmigiel-Rawska i in.
(2010); Kaczmarek, Mikuta (2011); Mikuta (2009;
2011; 2014); Wenerski (2012); Bil (2013); Daniele-
wicz (2013); Kaczmarek i in. (2013); Swianiewicz
(2013); Lackowska, Swianiewicz (2013b); Wspot-
praca JST..., (2013) Szmytkowska (2014);

Migdzynarodowe analizy

porownawcze

Delcamp (1997); Hulst, van Montfort (2007d); Good Practices..., (2007); In-
ter-municipal cooperation..., (2006, 2008); Swianiewicz (2011a); Local and
Regional..., (2012); CCRE (2013a, 2013b).

PPiA (1996); Kaczmarek (2005); Swianiewicz (2006;
2009); Kaczmarek, Mikuta (2007); Niziotek (2008);
Ofiarska (2008); Danielewicz (2013);

Prace wyjasniajace czynniki

wspotdziatania migdzygminnego

Bel, Costas 2006; Serensen 2007; Bel, Mur 2009; Hulst i in. 2009; Wassenaar
i in. 2010; Hulst, van Monfort 2012; Bel, Warner 2013; Bel i in. 2013; Blae-
schke 2014;

Brak

Zrodto: Opracowanie whasne.

8 Zasada klasyfikowania poszczegdlnych publikacji byly to, ze kazda z nich mogta zostaé przypisana do jedne;j z kategorii. W zwigzku z tym, w kazdej z prac starano si¢ wyodrebnié¢ przewazajacy
jej sktadnik (faktograficzny, poréwnawczy lub wyjasniajacy), traktujac pozostale jako dodatkowe. Oznacza to, Ze czasem prace w danej kategorii realizujg cele obejmujace przedmiot innej, np.
niektore publikacje w grupie faktograficznej podejmuja rowniez probe wyjasnienia czynnikéw wspoltdziatania.
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2.1.1. Krajowe prace faktograficzne

Pierwsza grupa prac dotyczacych wspotdziatania migdzygminnego sa publikacje faktogra-
ficzne nie wykraczajace poza obszar jednego kraju. Ich istota jest realizacja informacyjnej funk-
cji nauki, tzn. ustalenie odpowiedzi na pytanie ,,jak jest?”. Czasem odpowiedz na to pytanie
wiaze si¢ z szerokim opisem zdiagnozowanej sytuacji, co zwieksza uzyteczno$¢ pracy i zbliza
badaczy do stawiania hipotez wyjasniajacych. Grupa prac faktograficznych jest najbardziej
liczna sposroéd wyodrgbnionych w tab. 5, co wynika z etapu na jakim znajduja si¢ aktualnie
badania wspotpracy miedzygminnej. W tej grupie sg tez prace analizujgce wspotdziatanie mig-
dzygminne w Polsce.

Szczegdtowy przeglad publikacji koncentrujacych si¢ na opisie wspotdziatania mie-
dzygminnego w réznych panstwach jest stosunkowo trudny. Kazdy kraj ma bowiem swoja spe-
cyfike wynikajaca z ustroju panstwa, ksztattu struktur terytorialno-administracyjnych, czy uni-
katowej historii. Praca przedstawiajgca kooperacje migdzygminng z uwzglednieniem tych kon-
tekstow mogtaby stanowi¢ osobng, obszerng monografi¢. Dlatego publikacje faktograficzne,
W ktorych opisano wspotprace miedzygminng w krajach innych niz Polska (por. tab. 5), nie
zostang szczegbtowo przedstawione, cho¢ autor bedzie starat si¢ do nich odwotywaé w roznych
miejscach niniejszej rozprawy po to, by wzbogaci¢ kontekst krajowy o poréwnania zagra-
niczne. Z wicksza szczegdtowoscia zostang natomiast przedstawione publikacje podejmujace
problematyke wspotpracy migdzygminnej w Polsce — ich znaczenia nie trzeba uzasadniac, sta-
nowig bowiem podstawe faktograficzng niniejszej rozprawy.

Publikacje na temat wspotpracy migdzygminnej w Polsce podzielono na pig¢ kategorii,
dotyczacych: (1) oceny poziomu wspotpracy, (2) podmiotow wspotdziatania, (3) przedmiotu
wspoldziatania, (4) problemow funkcjonowania sieci wspotdziatania oraz (5) czynnikow
wspoéltdziatania. Przeprowadzona rekonstrukcja krajowego dorobku badawczego bedzie zmie-
rza¢ do syntezy dotychczasowych ustalen w uktadzie tych pigciu kategorii.

Pierwsze prace na temat wspotpracy migdzygminnej w Polsce powstaty w potowie lat
1990°. Na szczegdlng uwage zashuguje publikacja Gorzelaka i Jatowieckiego (1996), w ktorej
autorzy przedstawili wyniki badania ankietowego przeprowadzonego wsrdd zwiazkéw mig-
dzygminnych, a wigc najbardziej zinstytucjonalizowanej formy wspotpracy. W badaniu tym
zidentyfikowano podstawowe problemy wczesnego stadium wspotpracy miedzygminne;j, tzn.

trudnosci z formutowaniem statutu, rejestracjg zwigzku i inne formalne bariery (wynikaty one

9 Nalezy wspomnie¢, Ze juz wczeéniej pojawiaty si¢ prace o charakterze prawno-administracyjnym, ktére ttumaczyty i inter-
pretowaty przepisy prawne regulujace te problematyke (m.in. Kieres 1991, 1994; Mikosz 1991; Piagtek 1991).
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najpewniej z braku dobrych praktyk, przyktadéw do nasladowania). Ponadto, cz¢$¢ zwigzkow
podkreslata problemy w przekonywaniu gmin do inicjatywy wspotpracy (sceptycyzm wobec
wspolnej realizacji zadan) oraz trudnosci w osiggnieciu zgody co do celéow dzialania. Trudnosci
te wynikaty ze ,,szczuptosci srodkéw finansowych” gmin — to ograniczenie wskazywano jako
najczestsza bariere wspotdziatania. Negatywny wptyw na kooperacje mial zdaniem wiadz
zwigzkdéw réwniez brak dziatan panstwa sprzyjajacych temu procesowi — chodzito tu zaré6wno
o tworzenie ,,korzystnego” prawa, jak i proponowanie zachet, w tym przede wszystkim finan-
sowych. Generalnie, okres pierwszych lat restytucji samorzadu terytorialnego w Polsce mozna
traktowac jako czas $ladowej wspolpracy, przynajmniej w zakresie koordynacji polityk lokal-
nych 1 wspdlnej realizacji ustug publicznych. ,,Czestokro¢ za sukces uwazano juz samo utwo-
rzenie zwigzku i jego utrzymanie przy zyciu przez kilka lat” (Gorzelak, Jatowiecki 1996: 125).

Opis wspolpracy migdzygminnej w Polsce w formie zwigzkéw komunalnych przedsta-
wiono rowniez w specjalnym numerze czasopisma Finanse Komunalne z 1996 r. Zamieszczono
w nim artykuty o charakterze prawnym, historycznym (zwigzki komunalne w okresie dwudzie-
stolecia migdzywojennego) oraz empirycznym, tzn. analizujagcym praktyke wspolpracy w ra-
mach zwigzkéw. Wérod tych ostatnich sa dwa szczegdlnie interesujace z punktu widzenia ni-
niejszej pracy, autorstwa pracownikéw regionalnych izb obrachunkowych. W pierwszym
Z nich Karankowski (1996) przedstawit og6lna charakterystyke zwigzkow oraz ich rozmiesz-
czenie w ukladzie wojewodzkim, a w drugim Janikowska (1996) opisata ich gospodarke finan-
sowa. Z obu prac wynika, Ze najczestszym zadaniem realizowanym przez zwiazki byly sprawy
ochrony $rodowiska, zaopatrzenia w wode, oczyszczania §ciekow oraz zagospodarowania od-
padow. Karankowski (1996) podkreslit rowniez swoistg ,,skostniatos¢ struktury zwigzku” —
zadna gmina nie mogta bowiem samodzielnie wystapi¢ ze zwigzku, poniewaz musiaty wyrazi¢
na to zgodg wszystkie rady gmin w nich uczestniczacych. W tym samym trybie podejmowane
byty wszystkie inne decyzje, np. dotyczace zmiany statutu zwigzku. Dane przedstawione przez
Karankowskiego pokazuja, ze liczba zwigzkéw w latach 1990-1996 systematycznie rosta
(w 1996 r. dziatato 150 tego typu struktur). Ponadto, zidentyfikowat on geograficzng koncen-
tracje tych struktur — sposrod 49 wojewoddztw, tylko w 8 liczba zwiazkow przekraczata Srednig
dla kraju. Byly to wojewodztwa: jeleniogorskie, katowickie, kieleckie, legnickie, olsztynskie,
opolskie, tarnowskie i torunskie. W zwigzkach migdzygminnych uczestniczylo w 1996 r. nie-
cate 40% polskich gmin (por. Cieplinska 1996), co autor ocenit jako ,,bardzo matg liczbe, biorac
pod uwagg, ze regulacje umozliwiajgce wspotdziatanie funkcjonujg juz szes¢ lat” (Karankow-
ski 1996). Podobnie jak w przypadku wnioskéw przedstawionych przez Gorzelaka i Jalowiec-

kiego, w tym przypadku réwniez jako istotng przyczyn¢ matego zainteresowania kooperacja
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podano zbyt szczegotowe i czasochtonne procedury formalne. Zwiazki funkcjonujace w pierw-
szej potowie lat 1990. byty bardzo zr6znicowane pod wzglgdem ,,sity” finansowej. Ich dochody
stanowitly w skali kraju ok. 1% dochodéw gmin (Janikowska 1996). Przyktadem symptoma-
tycznym jest to, ze w 1993 r. ok. 70% dochoddéw wszystkich zwigzkow stanowily dochody
Komunikacyjnego Zwigzku Komunalnego Gérnoslgskiego Okregu Przemystowego. Wczesniej
takim zwigzkiem ,,molochem” w stosunku do pozostatych byl Watbrzyski Zwigzek Wodocia-
gow 1 Kanalizacji. Przedstawione przez Karankowskiego (1996) i Janikowska (1996) analizy
potwierdzaja, ze skoncentrowanie si¢ na krajowym poziomie analizy kooperacji miedzygmin-
nej w Polsce nie pokazuje istoty rzeczy i ma wyraznie ograniczony zakres.

Kontynuacj¢ analizy zwigzkéw miedzygminnych w Polce podjal w swojej pracy licen-
cjackiej Michat Bil (2013)°. Przedstawit on w niej m.in. klasyfikacje zadan podejmowanych
przez zwiazki w ostatnich 23 latach wraz z oceng ich roli. Z pracy tej wynika, ze najwiecej
zwigzkow realizuje zadania zwigzane z: ochrong srodowiska (ponad 50% zwigzkéw), siecig
wodno-kanalizacyjng (40% zwigzkow), gospodarka odpadami (38%), gospodarka $ciekami
I oczyszczaniem sciekow (30% zwigzkow), turystyka (29% zwigzkdw). Zapis o realizacji zadan
zwigzanych z ochrong $rodowiska autor uznat za pewnego rodzaju ,,banat literacki” — brakuje
bowiem konkretyzacji tego zadania (rzadko podejmowane sg przez zwigzki dziatania zwigzane
bezposrednio z formami ochrony przyrody). Podobnie wyglada obraz zadan zwigzanych z tu-
rystyka — s3 one raczej pewnym ,,dodatkiem” do innych zadan. W tym kontekscie zadaniami
najwazniejszymi, realizowanymi wspdlnie sa budowa i (czasami) utrzymanie ,,twardej” infra-
struktury technicznej (gtownie wodno-kanalizacyjnej) oraz gospodarka odpadami.

Kolejng grupa prac, w ktoérych podejmuje si¢ probe analizy wspdipracy miedzygminne;j
sa publikacje dotyczace wykorzystania srodkow unijnych w Polsce (Ocena realizacji..., 2010;
Lackowska, Swianiewicz 2013b; Swianiewicz 2013; Swianiewicz i in. 2013). W tym kontek-
Scie dos¢ czgsto pojawia si¢ okreslenie ,,projekty partnerskie”. Jego znaczenie nie jest jednak
tozsame ze wspotpracg migdzygminng. Okreslenie to wywodzi si¢ z koncepcji public gover-
nance i nawigzuje przede wszystkim do wspolpracy migedzysektorowe;j, tj. miedzy jednostkami
samorzadu terytorialnego a organizacjami pozarzadowymi, przedsigbiorstwami (por. Furman-
kiewicz 2006; Furmankiewicz, Stefanska 2010). Projekty partnerskie moga dotyczy¢ wspot-
pracy migdzygminnej, cho¢ dos¢ czgsto realizowane sa w ramach jednej jednostki samorzadu

terytorialnego. Wspotdziatanie w celu realizacji projektu partnerskiego najczesciej odbywa sig

10 Praca pt. ,,Zwigzki migdzygminne jako przyktad wspétpracy samorzadéw lokalnych” zostata napisana pod kierunkiem prof.
dra hab. Pawla Swianiewicza i nagrodzona II nagroda w konkursie czasopisma Samorzad Terytorialny na najlepsze prace
dotyczace samorzadu terytorialnego i zagadnien decentralizacji. Fragment pracy wykorzystany w rozprawie pochodzi z bazy
Lex Omega spotki Wolters-Kluwer.
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w formie zwigzku miedzygminnego (47%) albo lokalnej grupy dziatania (29%) (Lackowska,
Swianiewicz 2013b: 271). Wyniki przeprowadzonych badan pokazujg, ze wspolpraca w celu
realizacji wspolnych projektow unijnych czgsto wigze si¢ wylacznie z pozyskaniem $rodkow
zewnetrznych i po zrealizowaniu projektu gminy konczg wspotdziatanie. Lackowska i Swia-
niewicz twierdza, ze w skali europejskiej wystepuje pewna geograficzna prawidlowos¢ wyja-
$niajaca to zjawisko — gminy w krajach Europy Potudniowej czg$ciej konczg wspotprace po
zakonczeniu projektu, niz gminy w krajach Europy Pdétnocnej (Sytuacja w Polsce jest przy tym
blizsza tej z Europy Potudniowej) (Lackowska, Swianiewicz 2013b; por. The European
URBAN Experience..., 2006). W ramach tej grupy prac zdiagnozowano réwniez zjawisko tzw.
punktow za partnerstwo (Ocena realizacji..., 2010; Lackowska, Swianiewicz 2013b), tzn. po-
szukiwania przez gming partnera do realizacji projektu po to, by projekt uzyskat finansowanie.

Istotng grupa publikacji, w ktérych autorzy podejmuja opis kooperacji migdzygminnej
sa prace dotyczace aglomeracji miejskich 1 obszaréw metropolitalnych. Na szczeg6lng uwage
zastuguja publikacje Kaczmarka i Mikuty (2011), Mikuty (2011; 2014), Lackowskiej (2009)
oraz Fuhrmann i in. (2005). Obszary metropolitalne staty si¢ w Polsce przedmiotem szczeg6l-
nego zainteresowania z uwagi na postepujacy proces suburbanizacji, ,,rozlewania si¢” miast
i rozwoju relacji migdzy miastem a jego bezposrednim otoczeniem. W zwigzku z tym, ze ob-
szary metropolitalne w Polsce nie maja swojej podmiotowosci prawno-administracyjnej, do-
tychczas wykorzystywanym sposobem zarzadzania nimi byta wspdtpraca migdzy gminami oraz
miedzy gminami a powiatami wchodzacymi w sktad tego obszaru.

Badania dotyczace aglomeracji poznanskiej prowadzone przez Mikute (2011)! poka-
Zuja, ze istnieje wyraznie wyodrebniona grupa trzech najwazniejszych dziedzin integracji me-
tropolitalnej w $wietle opinii lokalnych politykéw: komunikacja publiczna, gospodarka odpa-
dami, infrastruktura drogowa. Autor twierdzi, ze stosunkowo rzadko wskazywano planowanie
przestrzenne jako przedmiot wspotdziatania. Lokalni liderze ocenili réwniez glowne problemy
integracji i bariery wspotdziatania, cho¢ jak podaje autor (Mikuta 2011: 53), odpowiedz na to
pytanie ,,nastreczata duzych probleméw”. Wynika to pewnie z natury tego typu, do$¢ wrazli-
wych pytan (tym bardziej, ze w tak matej grupie trudno jest zachowa¢ kryterium anonimowo-
sci). Jako gléwne bariery kooperacji wskazano: 1) roznorodno$¢ systemow organizacji ustug
publicznych (przede wszystkim transportu publicznego), 2) zte do§wiadczenia dotychczasowe;j

wspolpracy gmin podmiejskich z Poznaniem, 3) niskg sprawno$¢ organizacyjng urzedow miast

11 Cytuje w tym miejscu najwazniejsze wyniki badan jako$ciowych Mikuty (2011) opartych na wywiadach bezposrednich z 24
lokalnymi i regionalnymi liderami aglomeracji poznanskiej.
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i gmin oraz 4) bariery formalno-prawne dotyczace funkcjonowania zwigzkow miedzygmin-
nych.

Aglomeracja poznanska jest stosunkowo dobrze zbadana rowniez w konteks$cie spdjno-
$ci zarzgdzania. Wyniki badan Kaczmarka i Mikuty (2011) pokazaly, ze rola zwigzkow mie-
dzygminnych w tej kwestii jest stosunkowo niewielka, o czym przesadzaty, zdaniem autoréw,
takie czynniki jak: 1) mata liczba aktywnie funkcjonujacych zwigzkow, 2) ograniczony zakres
przedmiotowy wspotpracy (jedna lub dwie dziedziny) oraz 3) ich niewielki zasieg przestrzenny
(Kaczmarek, Mikuta 2011: 76; zob. rowniez Kaczmarek 2010a: 56). Charakterystyczny byt
rowniez fakt, ze w aglomeracji nie powstat zaden zwiazek, ktory zrzeszalby wszystkie gminy
wchodzace w jej sktad (bez wzgledu na to, ktora z opracowanych delimitacji wzietoby sie¢ pod
uwage). Inaczej wyglada sytuacja z mniej zinstytucjonalizowanymi formami wspotdziatania.
Do powstatej w 2007 r. Rady Aglomeracji Poznanskiej weszlty wszystkie gminy powiatu po-
znanskiego, prezydent Poznania oraz starosta poznanski. Podobnie wygladata sytuacja z zare-
jestrowanym w 2011 r. Stowarzyszeniem Metropolia Poznan, cho¢ w tym przypadku radni jed-
nej z gmin aglomeracji opowiedzieli si¢ przeciwko wstepowaniu do nowej, wspolnej organiza-
cji (ostatecznie jednak gmina ta przystgpita do stowarzyszenia w 2013 r. — przyp. B.K.).

Bardzo obszerng i cenng praca dotyczaca zarzadzania aglomeracjami miejskimi w Pol-
sce jest publikacja Lackowskiej (2009). Ma ona swdj wymiar ogélnokrajowy oraz lokalny, do-
tyczacy Wroclawskiego Obszaru Metropolitalnego. Praca ta zawiera wiele cieckawych wnio-
skow 1 spostrzezen. W tym miejscu zostanie przedstawiona tylko czg$¢ z nich. Po pierwsze,
wyniki badan Lackowskiej sa zbiezne z ustaleniami Kaczmarka i Mikuty w zakresie braku
kompleksowych, zinstytucjonalizowanych form koordynacji zarzadzania obszarem metropoli-
talnym (poza nieformalnymi sieciami wspoétpracy funkcjonujacymi w niektorych aglomera-
cjach). Po drugie, jednym z istotnych problemow, utrudniajacym wspoétprace sa relacje migdzy
miastem rdzeniowym a otaczajacymi gminami (tu rowniez wystepuje zbieznos¢ z ustaleniami
poznanskich badaczy). Cho¢ autorka wskazata pojedyncze pozytywne przyktady ksztaltowania
relacji i wspotpracy miasta z otoczeniem (Lackowska 2009: 161), to jednak analiza pokazata,
ze tylko w 15% wszystkich zwiazkéw miedzygminnych funkcjonujacych na obszarach metro-
politalnych bierze udziat miasto centralne. Po trzecie wreszcie, trudnosci w zarzadzaniu obsza-
rami metropolitalnymi wynikaja, zdaniem Lackowskiej, z braku odpowiednich regulacji praw-
nych, ktére minimalizowatyby istniejace konflikty, porzadkowaly kwestie przywodztwa 1 role

poszczegolnych uczestnikow ,,metropolitalnej gry”.
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Kolejng pracg nawigzujaca do problematyki wspotdziatania migdzygminnego jest arty-
kut Fuhrmann i in. (2005). Dotyczy on zaréwno kooperacji w obszarze metropolitalnym War-
szawy, jak i w catym wojewddztwie mazowieckim!?. Ponizej przedstawione zostang trzy naj-
wazniejsze wnioski. Po pierwsze, ocena poziomu wspotpracy w podregionie warszawskim jest
niska — autorzy dowodza, ze ,,statystyczna gmina podregionu warszawskiego dotychczas nie
wspoOtpracowata z Warszawa i jej wladze nie uwazajg takiej wspotpracy za konieczng” (Fuhr-
mann i in. 2005, s. 33). Po drugie, spos$rod 35 gmin, ktére podjety wspdiprace (lub probe wspot-
pracy) z Warszawa, az 16 okreslito swoj stosunek do miasta stotecznego jako zdecydowanie
negatywny — po raz kolejny potwierdzona zostata wigc hipoteza o konflikcie na linii miasto
centralne-gminy podmiejskie. Trzecim istotnym wnioskiem jest wplyw swoistej ,,wspolnoty
problemdéw” na poziom wspotpracy — mimo ograniczonej wspotpracy z Warszawa, zarowno
gminy subregionu warszawskiego, jak i pozostalej czg¢$ci wojewodztwa mazowieckiego dosc
czesto ze sobg wspotpracujg. Po czwarte, przeprowadzone badanie pokazuje domykanie si¢
kooperacji w ramach jednostek powiatowych (co moze podkresla¢ znaczenie granicy admini-
stracyjnej w ksztaltowaniu wspotpracy miedzygminnej) oraz domykanie si¢ powigzan funkcjo-
nalnych w ramach istniejacych struktur terytorialnych. Wreszcie ostatnim, pigtym wnioskiem
jest prawidtowos¢ geograficznego rozktadu sieci wspotdziatania w wojewodztwie — gminy po-
tozone na wschod od Warszawy wspotpracuja zdecydowanie rzadziej od gmin polozonych
w zachodniej cze$ci wojewodztwa. Autorzy artykutu twierdza, ze moze si¢ to taczy¢ z bardziej
pasywna postawg samorzadowcoOw wschodnich gmin wojewddztwa.

Ciekawe wnioski, z punktu widzenia celow niniejszej rozprawy, zawarte sa w pracy
Szmigiel-Rawskiej, Dziemianowicza i Szlachty (2010), dotyczacej funkcjonowania sieci go-
spodarczych. Na podstawie przeprowadzonego badania ankietowego stwierdzili oni, ze ,,wigk-
szo$¢ z przebadanych samorzadow deklaruje bardzo stabg lub nie deklaruje wcale wspotpracy
(gospodarczej — przyp. B.K.) z sgsiednimi gminami” (Szmigiel-Rawska i in. 2010: 89). Autorzy
wyjasniajg ten wniosek w nastepujacy sposob: ,,wspdlpraca postrzegana jest jako dziatanie wy-
magajace podjecia dodatkowego wysitku administracyjnego, o niepewnym efekcie, gdyz uza-
leznionym od dobrej woli innych”. W $wietle tych badan samorzady same $wiadomie rezygnuja
z kooperacji z sasiednimi gminami, czgsto z powodow czysto racjonalnych — sami sg w stanie
lepiej 1 bardziej efektywnie zrealizowa¢ okreslone zadanie. Wpltyw na to, zdaniem responden-

tow, ma rowniez konkurencja o unijne srodki oraz duzy zakres realizowanych zadan, ktory

12 Autorzy opierajg swoje wnioski na badaniu ankietowym skierowanym do gmin podregionu warszawskiego — na ankiete
odpowiedziato 88 sposrod 95 jednostek (I etap badania) oraz gmin wojewodztwa mazowieckiego — na ankiete odpowiedziato
288 sposrdd 314 gmin (11 etap badania).
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uniemozliwia zaangazowanie si¢ w sieci wspdlpracy miedzygminnej. Ponadto, w niektorych
przypadkach pojawiaja si¢ konflikty, szczeg6lnie silne na linii: miasta powiatowe i otaczajace
je gminy wiejskie. Przyktad gminy Jednorozec pokazuje natomiast, ze na podjecie wspotdzia-
tania z sgsiednimi gminami mogg pozytywnie wptynac ,,dobre kontakty personalne i dtugolet-
nia znajomos$¢ wlodarzy gmin sgsiednich (nie jest tu kluczowa przynaleznos$¢ partyjna)”, a ne-
gatywnie ,,powiatowa granica administracyjna »ostabiajaca« kontakty personalne” wsrod poli-
tykoéw z dwoch réznych powiatow (Szmigiel-Rawska i in. 2010: 141).

Ciekawe 1 warte uwagi sg rowniez publikacje Furmankiewicza (2002, 2003), ktory jako
pierwszy zaczat stosowaé w polskiej literaturze terminologi¢ sieciowa do opisywania wspot-
pracy migedzygminnej. W jednej ze swych pierwszych prac (Furmankiewicz 2002) wyodrgbnit
on rozne rodzaje sieci (np. dwustronne i wielostronne, materialne i niematerialne) i przedstawit
te koncepcje jako sposob analizy wspotpracy. Podjat rowniez probe analizy umocowania lokal-
nych i regionalnych sieci gmin na przyktadzie Dolnego Slaska (Furmankiewicz 2003) w kon-
tek§cie umocowania prawnego, politycznego, ekonomicznego, spoteczno-kulturowego oraz
struktur fizycznych. Kolejne prace Furmankiewicza (2006, 2013), Furmankiewicza i Krolikow-
skiej (2010) oraz Furmankiewicza i Stefanskiej (2010) dotycza partnerstw terytorialnych na
obszarach wiejskich, w ktérych analizuja oni przede wszystkim relacje na linii: instytucje pu-
bliczne (w tym réwniez gminy) — organizacje pozarzadowe — 0soby fizyczne — przedsigbior-
stwa z wykorzystaniem metod analiz sieci spotecznych (Social Network Analysis). Watek
wspotdzialania migdzygminnego jest w nich obecny, cho¢ nie jest najwazniejszy, a niektore
wnioski moga by¢ cenne rowniez z punktu widzenia celow niniejszej rozprawy. Po pierwsze,
rezultaty tych prac pokazuja, ze powstajace w Polsce partnerstwa sa wynikiem procesu odgor-
nego — decydujacym czynnikiem zawigzania tego typu wspOlpracy sg zewnetrzne zachety fi-
nansowe (Furmankiewicz 2006: 130). Przyktad Polski nie jest przy tym szczegdlnie wyjatkowy
— autor podaje w swojej pracy odniesienia do prac zagranicznych, w ktorych zjawisko to wy-
glada podobnie. Identyfikacja lokalnych grup dziatania funkcjonujacych w Polsce pokazuje
przy tym, ze jest to bardzo popularna forma wspotdziatania miedzygminnego (by¢ moze dla-
tego, ze jej koszty sa stosunkowo niewielkie). Po drugie, zachety zewnetrzne wynikaja wylacz-
nie z polityk realizowanych przez instytucje mi¢dzynarodowe, w tym gtéwnie Uni¢ Europejska,
co okresla si¢ rowniez mianem europeizacji (por. Lackowska 2011). Po trzecie wreszcie, mimo
tego, ze ideg partnerstw jest przede wszystkim integracja mi¢dzysektorowa, to zdecydowanie
najwazniejszg grupa jednostek dziatajacych w ramach grup sa samorzady lokalne (Furmankie-
wicz, Krolikowska 2010: 82; Furmankiewicz 2013). Prace Furmankiewicza i wspotautorow sa

szczegblnie inspirujagce w odniesieniu do analizy lokalnych grup dziatania (LGD), dlatego ich
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tre$¢ zostanie przytoczona w rozdziale dotyczacym tego typu zinstytucjonalizowanych sieci
wspoldziatania migdzygminnego.

Jedng z najnowszych prac dotyczacych wspotpracy migdzygminnej w Polsce jest ob-
szerny raport zespotu pracownikow 1 wspdtpracownikow Zwiagzku Miast Polskich, bedacy
efektem projektu predefiniowanego ,,Budowanie kompetencji do wspotpracy migdzysamorza-
dowej i miedzysektorowej jako narzedzi rozwoju lokalnego i regionalnego” (Wspodipraca
JST..., 2013). Jego autorzy w bardzo syntetyczny, a jednoczesnie wnikliwy sposob przedstawili
ramy instytucjonalne wspoldziatania miedzygminnego w Polsce. Najwiekszg wartoscig tego
opracowania jest jednak empiryczna analiza oceny poszczegdlnych form wspoétdziatania doko-
nana przez samorzady lokalne. W ramach projektu przeprowadzono badanie ankietowe, w kto-
rym uczestniczyto 849 gmin (ok. 34%). Dotyczyto ono gléwnie identyfikacji dziedzin wspot-
pracy w ramach poszczegdlnych form prawno-organizacyjnych oraz oceny wspoétdziatania
w skali 1-313, Okazalo si¢, Ze najwyzej oceniane przez gminy sg porozumienia bilateralne ($red-
nia ocena 2,93), lokalne grupy dziatania (2,86), porozumienia wigcej niz dwoch gmin (2,8),
a najnizej — lokalne organizacje turystyczne (2,38) i zwiazki migdzygminne (2,5). Generalnie

jednak wszystkie oceny sa do$¢ pozytywne.
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Rycina 1. Ocena poszczegdlnych form wspotpracy migdzygminnej dokonana przez samorzady lokalne.
Zrodlo: Opracowanie wiasne na podstawie: Wspotpraca JST..., (2013).

Osobng kwestig poruszong w raporcie Zwiazku Miast Polskich jest do$¢ obszerna analiza

wybranych studiow przypadku. Objeto nig 11 roznego rodzaju przyktadow wspotdziatania, zin-

13 Poszczegblne wartoéei oznaczaly: 1 — slaby, 2 —przecigtny, 3 — dobry poziom realizaji celow statutowych.
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stytucjonalizowanych w formie zwigzku miedzygminnego, stowarzyszenia jednostek samo-
rzadu terytorialnego, porozumienia komunalnego, czy umowy o wspotpracy (wigkszo$¢ z nich
ma jednak charakter nieupodmiotowiony). Z punktu widzenia niniejszej rozprawy interesujace
sg informacje o Stowarzyszeniu Metropolia Poznan, Zwigzku Miast i Gmin Dorzecza Parsety,
czy Stowarzyszeniu Szczecinski Obszar Metropolitalny. Beda one przywolywane przy okazji
opisu tych sieci w rozdziatach empirycznych rozprawy.

Ostatnia, najnowsza praca, w ktorej podjeto sie analizy sieci wspotdziatania miedzygmin-
nego w Polsce jest monografia Lackowskiej (2014), w ktorej autorka przedstawia koncepcje
przeskalowania w odniesieniu do polityki ,,zagranicznej” 12 polskich miast (cztonkéw Unii
Metropolii Polskich'#). Obok wielu watkéw dyskusji o sieciach miedzynarodowych, pojawiaja
si¢ rowniez (jak dotad chyba jedyne w polskich pracach badawczych) empirycznie wyprowa-
dzane wnioski co do dwoch krajowych sieci ogdlnosamorzadowych — Unii Metropolii Polskich
oraz Zwiazku Miast Polskich. Cel ich funkcjonowania, sktad i struktura beda przedmiotem roz-
dzialu 6.2, wiec elementy faktograficzne zawarte w monografii Lackowskiej zostang w tym
miejscu pominiete. Z punktu widzenia niniejszej rozprawy istotnych jest przynajmniej czesé
wnioskow. Po pierwsze, w swietle badan przeprowadzonych przez Lackowska, obie sieci roz-
nig si¢ pod wzgledem statusu jaki nadajg im miasta. Unia Metropolii Polskich, jako sie¢ mniej-
sza (liczy 12 miast) jest organizacjg elitarng, co decyduje o jej sile i atrakcyjnosci. Z kolel
Zwiazek Miast Polskich (liczacy 303 cztonkow) jest gronem zdecydowanie szerszym, co osta-
tecznie $wiadczy o pewnym prestizu uczestnictwa'®. Jednak mimo tego, ze ZMP jest siecig
mniej elitarna, ,,nie wypada w nim nie by¢” (Lackowska 2014: 137), co wiaze si¢ z tym, Ze jest
gremium silnie zakorzenionym 1 wplywowym na polskiej scenie politycznej. Po drugie, obie
sieci krajowe czasami sg wobec siebie w relacjach konkurencyjnych — ,,w przeprowadzanych
wywiadach sygnalizowano raczej konkurencyjnos¢ niz wspotprace” (Lackowska 2014: 138).

Podsumowanie najwazniejszych wnioskow ptynacych z dotychczasowych, polskich ba-
dan wspotpracy miedzygminnej przedstawiono w tabeli 5. Sg one do$¢ mocno rozproszone
W sensie przedmiotowym oraz dotyczg diagnozy na ré6znych poziomach analizy. Niektore opie-
rajg sie na studium pojedynczego przypadku, inne dotycza wspotpracy w ramach wojewodztwa
lub kraju. Stanowig one jednak istotny punkt wyjscia do identyfikacji i analizy zinstytucjonali-

zowanych sieci wspotdziatania miedzygminnego w Polsce ~ dokonanej w niniejszej pracy.

14 Cztonkami Unii sa: (1) Warszawa, (2) Krakow, (3) £.6dz, (4) Wroctaw, (5) Poznan, (6) Gdafisk, (7) Szczecin, (8) Bydgoszcz,
(9) Lublin, (10) Katowice, (11) Biatystok i (12) Rzeszow.
15 Na dowdd tej tezy, autorka przytacza nastepujaca wypowiedz: ,,Do ZMP nie ma problemu, zeby si¢ zapisa¢, a do UMP juz

tak! Niektore miasta chcg si¢ dolaczy¢ do UMP, sa rozne koncepcje, ale nie ma zgody wszystkich cztonkéw” Lackowska
(2014: 134).
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Tabela 5. Najwazniejsze wnioski z dotychczasowych badan wspotpracy miedzygminnej w Polsce

Przedmiot wniosku Tre$¢ wniosku

- niski poziom wspoltpracy we wspdlnym §wiadczeniu ustug publicznych (Gorzelak, Ja-
towiecki 1996; Karankowski 1996);

- niski poziom wspolpracy w tworzeniu sieci gospodarczych (Szmigiel-Rawska i in.
2010);

- niski poziom zinstytucjonalizowanego wspoétdziatania w obszarach metropolitalnych
(Fuhrmann i in. 2005; Lackowska 2009; Kaczmarek 2010a; Kaczmarek, Mikuta 2011;
Danielewicz 2013);

- wysoki poziom wspodtdziatania w celu pozyskiwania srodkéw finansowych (Furmankie-
wicz, Stefanska 2010; Danielewicz 2013);

- strukture zwigzkéw mi¢dzygminnych w Polsce zdominowaty pojedyncze ,,zwigzki-mo-

Podmioty lochy” (Janikowska 1996; Karankowski 1996);

wspotdziatania - lokalne grupy dziatania powstajg przede wszystkim dzigki zachetom publicznym insty-

tucji miedzynarodowych (Furmankiewicz 2006);

- ochrona $rodowiska, zaopatrzenie w wode, oczyszczanie $ciekow oraz zagospodarowa-
nie odpadéw w przypadku zwiazkéw migdzygminnych (Janikowska 1996; Karankowski
1996; Bil 2013; Wspétpraca JST..., 2013);

- duzy udziat ,fikcyjnych” zadan zwigzkow miedzygminnych (Bil 2013; Wspoipraca
JST..., 2013);

- fragmentacja dziedzin wspotdziatania w zakresie $wiadczenia ustug publicznych w ob-
szarach metropolitalnych (Lackowska 2009; Kaczmarek, Mikuta 2011; Mikuta 2014);

- problemy z formutowaniem statutu, rejestracja zwigzku i inne formalne bariery na po-
czatku lat 1990. (Gorzelak, Jatowiecki 1996);

- trudnosci w wypracowaniu wspolnego kompromisu (Gorzelak, Jatowiecki 1996; Lac-
kowska 2009; Szmytkowska 2014);

- skostnialo$¢ struktury zwigzku migdzygminnego utrudniajaca dokonywanie zmian sta-
tutowych (Karankowski 1996);

- napigete relacje na linii miasto centralne-gminy podmiejskie w aglomeracjach miejskich
(Fuhrmann i in. 2005; Lackowska 2009; Mikuta 2011);

Destymulanty:

- ograniczenia finansowe (Gorzelak, Jatlowiecki 1996);

- brak polityki panstwa wspierajacej wspotprace migdzygminng (Gorzelak, Jatowiecki
1996);

- dodatkowa biurokracja (Szmigiel-Rawska i in. 2010);

- granica administracyjna (Szmigiel-Rawska i in. 2010; Fuhrmann i in. 2005);

- rdzne systemu organizacji ustug publicznych w aglomeracjach i obszarach funkcjonal-
nych (Mikuta 2011);

- niska sprawno$¢ organizacyjna gmin (Mikuta 2011);

Stymulanty:

- dobre relacje migdzy liderami (Szmigiel-Rawska i in. 2010);

- motywacje polityczne (Lackowska 2014);

- udziat $rodowisk akademickich jako ,,pomostu” mi¢dzy gminami o réznych interesach
(Wspdipraca JST ..., 2013);

Zrodto: Opracowanie whasne na podstawie cytowanych prac.

Ocena poziomu
wspotpracy

Przedmiot
wspotdziatania

Problemy
funkcjonowania
sieci wspotdziatania

Czynniki wspotdziatania

2.1.2. Miedzynarodowe analizy porownawcze

Migdzynarodowe analizy poréwnawcze problematyki wspoldziatania miedzygminnego za-
czely sie pojawiac w literaturze zagranicznej stosunkowo niedawno, przede wszystkim na grun-
cie europejskim. Jedng z pierwszych publikacji na ten temat byt artykut Alana Delcampa®®
(1997), w polskiej literaturze przedstawiany m.in. przez Kaczmarka (2005) i Ofiarska (2008).

Delcamp wyr6znit w swojej analizie trzy grupy panstw:

16 Alain Delcamp byt radnym jednego z miast francuskich, cztonkiem francuskiego senatu oraz prezesem i zatozycielem Sto-
warzyszenia Badan nad Samorzadem Terytorialnym w Europie.
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1) panstwa, w ktorych preferowane jest wspotdziatanie miedzygminne bez zmian admini-
stracyjnych (Francja, Belgia, Hiszpania, Luksemburg i Holandia);

2) panstwa, w ktorych dokonywano fuzji gmin (Niemcy, Wielka Brytania, kraje skandy-
nawskie);

3) panstwa, w ktorych nie zdecydowano si¢ na fuzje gmin i w ktorych wspoétdziatanie po-
zostaje ,,w zarodku” (Grecja, Portugalia Wtochy).

Przedstawiona powyzej typologia dokonana zostala bez szczegdétowych badan empirycznych.
Sam autor przestrzega przed traktowaniem wynikow jako ostatecznych 1 niepodwazalnych —
kraje europejskie s3 bowiem mocno zréznicowane pod wzgledem struktur administracyjnych,
politycznych, prawnych i kulturowych (Delcamp 1997: 110).

Analiza poréwnawcza Delcampa byla czg$cig szerszej monografii dotyczacej relacji mig-
dzygminnych we Francji. Swoisty ,,deficyt” pracy Delcampa, sprowadzajacy si¢ do braku em-
pirycznych studiow poszczegolnych krajow, wypehita monografia Inter-Municipal Coopera-
tion in Europe wydana pod redakcja Rudiego Hulsta i Andre van Montforta (2007a). Jej autorzy
podjeli probe poréwnania wspotdziatania miedzygminnego w o$miu europejskich krajach: Bel-
gii, Finlandii, Francji, Niemczech, Wtoszech, Holandii, Hiszpanii i Wielkiej Brytanii. Poszcze-
golne rozdziaty monografii napisane przez ,,specjalistow krajowych” maja charakter diagno-
styczno-opisowy, natomiast w ostatnim z rozdziatow redaktorzy monografii dokonali analizy
poréwnawczej wspotdziatania w analizowanych panstwach (Hulst, van Montfort 2007d).
W zwigzku z duzym znaczeniem tej pozycji (jest to pierwsza tego typu praca w literaturze eu-
ropejskiej), jej wynikom zostanie po$wigcone nieco wigcej uwagi.

Poréwnanie poszczegdlnych panstw dotyczyto kilku wymiarow:

a) struktury rodzajowej uczestnikow wspotdziatania: ,,czyste” wspotdziatanie miedzyg-
minne a wspotdziatanie, w ktérym uczestnicza rowniez podmioty zewnetrzne (np. or-
ganizacje pozarzadowe, prywatne przedsigbiorstwa);

b) rodzaju realizowanych zadan: §wiadczenie ustug publicznych a koordynacja lokalnych
polityk;

) liczby zadan: wspoétdziatanie jednozadaniowe a wielozadaniowe;

d) stopnia instytucjonalizacji wspotdziatania: sieci, formalne porozumienia i samodzielne
organizacje;

e) kompetencji decyzyjnych: wtadze regionalne a agencje regionalne;

f) demokratycznej legitymizacji: polityczna reprezentacja i odpowiedzialnos¢;
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Po szczegdtowej analizie dokonanej w §wietle powyzszych kryteriow, autorzy opracowania
wyrdznili cztery podstawowe typy wspoétdziatania migdzygminnego w wybranych krajach eu-
ropejskich, ktorych najistotniejsze cechy scharakteryzowano ponize;.

[1] Regiony miejskie — samodzielne podmioty wyposazone w kompetencje decyzyjne w za-

kresie planowania i koordynowania polityk publicznych, czasem §wiadczace rowniez
ustugi publiczne, funkcjonujace gtéwnie na obszarach metropolitalnych. Autorzy podaja
przyktady takich jednostek w Niemczech, Holandii, Francji i Finlandii. Pojawienie si¢ tego
typu wspotdziatania Hulst i van Montfort wigzg z trzema czynnikami. Po pierwsze, istotne
sg duze wspotzaleznosci miedzy samorzadami wynikajace z silnych powigzan funkcjo-
nalno-przestrzennych — te natomiast wymuszajg koordynacj¢ polityk lokalnych. Drugim
waznym czynnikiem jest brak silnego posredniego szczebla administracji samorzadowej,
ktory petitby funkcje planistyczne. Kolejnym, trzecim powodem wspoétdziatania jest in-
terwencja wiadz centralnych lub wyzszego rzedu, wprowadzajaca w zycie okreslone na-
rzedzia w postaci korzystnych mechanizméw prawnych oraz zachg¢t finansowych. Obec-
no$¢ zewngtrznych czynnikdéw stymulujacych jest zdaniem autorow kluczowa, co pokazuja
poczatkowe niepowodzenia we wprowadzaniu catkowicie oddolnych sposobdéw zarzadza-
nia metropolitalnego w Holandii i Wtoszech.
Podstawowym problemem funkcjonowania tego typu wspotdziatania jest jego ,,hybry-
dowy” charakter (Hulst, van Montfort 2007d: 225). Najczes$ciej jest bowiem tak, ze wladze
jednostek lokalnych wchodzg w sktad grona decyzyjnego regionu miejskiego, ktory ma
odrebne, dodatkowe kompetencje decyzyjne (taki wariant jest bardziej akceptowalny przez
wladze lokalne, ktore nie chcg pozbywac si¢ swoich kompetencji i traci¢ mozliwos$ci po-
zyskania nowych). Jednak wywotuje on u nich czgsto lokalno-subregionalny dysonans
i pytanie, w jakim stopniu reprezentowac interesy swojej gminy, a w jakim catego obszaru
wspotdziatania. Sktanianie si¢ ku lokalnej perspektywie (co zdarza si¢ duzo czgsciej) po-
woduje fasadowos¢ wspotdziatania i skupianie si¢ gldwnie na tworzeniu symbolicznych
polityk (np. sytuacja we Francji i Holandii). Ponadto, Hulst i van Montfort (2007d: 226)
podkreslaja, ze wspotdzialaniu nie sprzyja istnienie konkurencji migdzy samorzadami lo-
kalnymi (rzeczywistej lub wyimaginowanej).

[2] Organizacje swiadczace ustugi publiczne — s3 to podmioty wspotdziatania zajmujace si¢
Swiadczeniem ustug publicznych na rzecz lokalnych jednostek samorzadowych, ktore
przekazaly im swoje kompetencje w tym zakresie (odpowiedniki polskich zwigzkéw mig-

dzygminnych). Tego typu wspoldziatanie obserwuje si¢ wtasciwie w kazdym z analizowa-
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nych panstw. Sg to organizacje jedno- lub wielozadaniowe. Ten typ wspolpracy jest szcze-
golnie popularny w krajach, w ktérych gminy sa zobligowane do §wiadczenia duzej liczby
zadan publicznych — w tej sytuacji wspotdziataja gtownie niewielkie jednostki po to, by
osiggna¢ efekt skali. Analiza poréwnawcza pokazata, ze w organizacjach $wiadczacych
ushlugi publiczne zachety zewnetrzne nie majg tak kluczowego znaczenia jak w przypadku
pierwszej formy kooperacji — motywy wspotdziatania sa zdecydowanie bardziej osadzone
w lokalnej sytuacji ekonomicznej. Istotnym problemem badawczym, ale przede wszystkim
praktycznym jest rozstrzygniecie efektywnosci ekonomicznej tego typu sposobow swiad-
czenia ustug publicznych. Mogtoby si¢ wydawac¢, ze wspotdziatanie zawsze przynosi efekt
skali, ktory przektada si¢ na mniejszy koszt jednostkowy §wiadczonej ustugi. Istnieja jed-
nak przyktady, np. z Wtoch (Fedele, Moini 2007), w ktorych nie pojawit si¢ taki efekt i ze
wspoéldziatania ostatecznie zrezygnowano. Waznym problemem okazaty si¢ rowniez
koszty ponoszone podczas inicjowania wspotdziatania wynikajace z niewielkiego do-
$wiadczenia w tym zakresie (trudnosci w zrobieniu ,,pierwszego kroku” w strong¢ wspot-
pracy). Autorzy porownania przytaczajg rowniez przyktady zmniejszenia si¢ efektywnosci
wspotpracy w zwigzkach dwu- lub wielozadaniowych (Nieto Garrido 2007; Hulst, van
Montfort 2007¢). Jednak chyba najwigkszym problemem wspodlnego $wiadczenia ustug
publicznych jest ostabienie ich legitymizacji, ,,odsunig¢cie” demokratycznej kontroli ich
funkcjonowania.

[3] Porozumienia w sprawie §wiadczenia ustug — obejmuja kontrakty i umowy w zakresie
wspolnego $wiadczenia ustug publicznych nie powotujace odrgbnej, samodzielnej organi-
zacji. Tego typu wspotdziatanie ma rozny charakter. Najczesciej jest tak, ze jedna z gmin
(zazwyczaj najwicksza) §wiadczy ustugi dla pozostatych. Zdarzajg si¢ rowniez przypadki,
ze lokalne samorzady podpisuja porozumienie by osiagna¢ wigksza sit¢ przetargowa przy
okazji prywatyzacji $wiadczenia ushug. Oba typy mozna zaobserwowaé¢ we Wioszech (Fe-
dele, Moini 2007), Holandii (Hulst, van Montfort 2007c) i Finlandii (Haveri, Airaksinen
2007). Tego rodzaju formy wspotpracy nie odbiegajg funkcjonalnie od wspdlnych organi-
zacji $wiadczacych ustugi. Jednak maja one nad nimi pewna przewage ekonomiczna, tzn.
nie generuja wysokich kosztow rozpoczgcia dziatalnosci (start-up costs) oraz dodatkowych
wydatkow na utrzymanie odrebnej organizacji. Ponadto, porozumienia sg bardziej ela-
styczne — duzo tatwiej jest zrezygnowaé lub zmodyfikowac ich tres¢ niz zmieniaé Statut
odrebnego podmiotu. Sposrod analizowanych krajow, porozumienia migdzygminne sg naj-
bardziej popularne w Finlandii, w ktorej coraz czg$ciej zastepuja one samodzielne organi-

zacje. Istotng cecha tego typu wspotdziatania jest to, ze czgsto uczestniczag w nim rowniez
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podmioty inne niz gminy. Tym sposobem realizowane jest wspotdziatanie pionowe w ad-
ministracji publicznej (np. Wielka Brytania lub Wlochy) oraz wspolpraca z podmiotami
sektora prywatnego (szczegolnie w Wielkiej Brytanii) w celu koordynacji §wiadczenia
ushug publicznych. Przyktady kooperacji pionowej pokazuja, ze motywem podjgcia tego
typu wspotdziatania jest mozliwos¢ korzystania z zasobow 1 kontakty z administracjg wyz-
szego szczebla, badz administracjg rzadowg. Odbywa si¢ to jednak z uwzglednieniem ry-
zyka utraty swobody polityczne;j.
[4] Fora planistyczne — luzne sieci zajmujgce si¢ planowaniem i koordynowaniem lokalnych
polityk. Najczesciej oprocz gmin w ich sktad wchodzg inne podmioty publiczne i prywatne.
Ich instytucjonalne umocowanie jest stosunkowo niskie — uczestnicy utrzymujg po prostu
mniej lub bardziej regularne i stabilne relacje. Wystepuja one w kazdym z analizowanych
panstw i mozna w$rdd nich wyr6zni¢ trzy podtypy. Pierwszy obejmuje wytacznie sgsiadu-
jace ze sobg gminy i petni do pewnego stopnia funkcj¢ subregionalnych wtadz publicznych
koordynujacych lokalne polityki. W drugim z nich, réwniez dziatajacym na obszarze silnie
powigzanym funkcjonalno-przestrzennie, uczestnicza takze podmioty z sektora pozarza-
dowego i1 prywatnego oraz podmioty publiczne inne niz gminy. Trzecim typem sg sieci
wykraczajace poza granice regionalne, a czasem réwniez poza granice panstwowe. Fora
planistyczne sg stosunkowo rzadko obecne w krajach, w ktorych silng pozycje nadano re-
gionalnemu szczeblowi administracji (Hiszpania, Wtochy).
Autorzy analizy porownawczej podsumowujac dokonane ustalenia stwierdzili, Ze nie wszystkie
zatozone cele udato si¢ osiagnaé w zwiazku z brakiem wiarygodnych danych dotyczacych roz-
nych form wspotpracy miedzygminnej (ich zdaniem sg one rzadkoscig). Tym samym wykonane
badania pozwalajg jedynie na wyprowadzenie wstepnych wnioskow, ktore powinny by¢ pogle-
biane w ramach kolejnych studiéw. Hulst i van Montfort kontynuowali swoje prace na ten te-
mat, osadzajac je juz w nieco szerszym konteks$cie teoretycznym, probujac tym samym wyja-
$nia¢ mechanizmy funkcjonowania wspoétdziatania miedzygminnego. Ich wyniki zostaty opu-
blikowane w dwoch kolejnych artykutach (Hulst et al. 2009; Hulst, van Montfort 2012), ktore
ukazaty si¢ w znaczacych czasopismach naukowych (,,Public Organizational Review” i ,,Public
Policy and Administration”). Zostang one przedstawione w dalszej czg$ci rozprawy, dotyczacej
badan nad czynnikami wspotdziatania oraz teorii instytucjonalnych.
Monografia pod redakcja Hulsta 1 van Montforta przedstawiala porownanie wspotdzia-
tania migdzygminnego w wybranych krajach Europy Zachodniej. Luke w tego typu opracowa-

niach dotyczacych krajéow Europy Srodkowej i Potudniowo-Wschodniej zapetnita w pewnym
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stopniu obszerna praca pod redakcjg Swianiewicza (2011a), w ktorej krajowi autorzy przedsta-
wili problematyke wspoldziatania migdzygminnego w Albanii, Bos$ni i Hercegowinie, Cze-
chach, Macedonii i Rumunii, natomiast jej redaktor sformutowat konkluzje wyptywajace ze
szczegdlowych, krajowych charakterystyk (Swianiewicz 2011b). Ponizej przytoczono najwaz-
niejsze z nich.

Pierwszg istotng kwestig utrudniajaca realizacj¢ badania byl, podobnie jak w pracy Hul-
sta i van Monforta, problem z dostgpnoscig danych na temat wspotdziatania migdzygminnego.
Pokazuje to jak powszechny jest to problem. Autorzy poszczegolnych rozdziatow podjeli probe
jego rozwigzania, jednak mimo to ostateczne bazy danych nie dawaty satysfakcjonujacego, pet-
nego obrazu wspotpracy migdzygminnej. Druga konkluzja dotyczyta réznego poziomu rozwoju
wspotpracy miedzygminnej w poszczegoélnych krajach. W najwigkszym stopniu wspotpraco-
waly ze sobg gminy czeskie (obce), co moglo by¢ wynikiem duzej fragmentacji lokalnych
struktur terytorialnych oraz wysokim poziomem ich autonomii. Najmniej ch¢tnie wspotdziataty
natomiast gminy w Albanii. Trzecia konkluzja dotyczyta dylematu pomiedzy rolg efektu skali
i korzysciami wigkszego zakresu §wiadczonych ustug. Zazwyczaj w literaturze podkresla si¢
krytyczne znaczenie efektu skali, natomiast w tym przypadku autorzy wskazuja, ze pewne
ustugi nie moglyby w ogoble zosta¢ zrealizowane, gdyby nie byly §wiadczone w drodze wspot-
dziatania (Stanus 2011). Czwarta konkluzja dotyczyta przedmiotu wspoétdziatania. Co prawda
zakres wspotpracy byt mocno zréznicowany, jednak dominowaty dwie grupy zadan: (1) dzia-
tania zwigzane z gospodarowaniem odpadami i gospodarka wodno-§ciekowa oraz (2) bardziej
luZne inicjatywy zwigzane z planowaniem rozwoju gospodarczego, zagospodarowania terenu
oraz promocji gospodarczej 1 turystycznej. Kolejnym, pigtym wnioskiem jest brak stabilnosci
I osadzenia instytucji wspotdziatania migdzygminnego w badanych krajach — wspoétpraca pod-
trzymywana jest czgsto zewnetrznymi zachg¢tami i zdarza si¢, ze okazuje si¢ nieskuteczna
(z réznych powodow). Sposrod istniejacych zachet, szczegdlne znaczenie miaty instrumenty
organizacji miedzynarodowych, w tym programy i fundusze Unii Europejskiej (w przypadku
Czech i Rumunii) oraz Programu Narodéw Zjednoczonych ds. Rozwoju i Banku Swiatowego
(szczegblnie w przypadku Bos$ni i Hercegowiny oraz Albanii). Ponadto okazato si¢, ze w wielu
przypadkach jedna z gmin (najczgsciej najwigksza lub ta, ktéra miata najbardziej dynamicznego
lidera) decydowata o sukcesie projektu wspotdziatania, co podkresla znaczenie przywodztwa
w grupie. Wreszcie w ostatniej konkluzji autor podkreslit, ze reguty prawne wspierajace wspot-
prace sg konieczne, ale niewystarczajace. Istotne sg rowniez takie dziatania publiczne, ktore
beda analizowaty 1 budowaty spoteczenstwo obywatelskie, kulture wspotdziatania i wzajem-

nego zaufania.
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W zagranicznej literaturze naukowej zdarza si¢ rowniez, ze analizy porownawcze wy-
konywane sg dla par krajow, np. Wtoch i Niemiec (Bolgherini 2011). Obok prac w nurcie $cisle
naukowym, interesujace z punktu widzenia migdzynarodowych analiz poréwnawczych sg ra-
porty i sprawozdania instytucji publicznych, w tym m.in. Kongresu Wtadz Lokalnych i Regio-
nalnych Rady Europy (Congress of Local and Regional Authorities of the Council of Europe),
Programu Narodow Zjednoczonych ds. Rozwoju (United Nations Development Programme) —
przede wszystkim jego oddziatu w Bratystawie oraz Rady Gmin i Regiondw Europy (Conseil
des communes et régions d’Europe). Publikacje wydawane przez te organizacje maja czesto
charakter instruktarzowy i promuja rézne formy wspoétdziatania (Joining Forces... 2006; Inter-
Municipal Cooperation... 2009; Toolkit Manual... 2010). Czasem jednak opisujg sytuacje w tej
dziedzinie w réznych krajach europejskich, co nadaje im wickszego waloru poznawczego.
Wisrdd tego rodzaju prac mozna wyrdzni¢ krotkie raporty dotyczace partnerstw jednostek miej-
skich i wiejskich (CCRE 2013b), ogblnokrajowych stowarzyszen samorzadowych (CCRE
2013a), czy tez bardziej ogdlne sprawozdania, przedstawiajace szersze spektrum wspotdziata-
nia miedzygminnego (Good practices... 2007; Inter-Municipal Cooperation... 2006, 2008).
Uzytecznos$¢ tego typu publikacji dla niniejszej rozprawy jest jednak ograniczona z uwagi na
brak kontekstu teoretycznego, czysto sprawozdawczy charakter oraz fragmentaryczne dane.
W pracach tych nie podejmuje si¢ zazwyczaj prob typologii, czy tez bardziej catoSciowej, zge-
neralizowanej interpretacji jednostkowych, krajowych przyktadow. Sa one jednak istotnym
zrodtem danych i uzupetnieniem przedstawionych w tym rozdziale publikacji naukowych.

W polskojezycznej literaturze problematyka migdzynarodowych porownan wspotdzia-
fania miedzygminnego nie ma swoich odrgbnych publikacji, cho¢ jest obecna, zazwycza) w
kontekscie badania innych procesow, czy struktur spotecznych. Stosunkowo obszerny jest ma-
terial dotyczacy instytucjonalno-prawnych uwarunkowan wspoéldziatania w poszczegdlnych
krajach. Jeszcze w potowie lat 1990. ukazat si¢ pokonferencyjny numer czasopisma prawni-
€zego Przeglgd Prawa i Administracji, ktory byt w calosci poswigcony problematyce wspot-
dziatania migdzygminnego, a cz¢$¢ rozdziatow dotyczyla przyktadéw migdzynarodowych,
w tym m.in. Grecji, Szwajcarii, Niemiec, Wielkiej Brytanii i Belgii. Jednak chyba najbardziej
obszerng tego rodzaju analiz¢ administracyjno-prawna dokonata w swojej monografii Ofiarska
(2008), ktora przedstawita formy wspotdziatania jednostek samorzadu terytorialnego w 26 kra-
jach europejskich, uwzgledniajac zardwno kraje Europy Zachodniej, Srodkowej jak i Wschod-
niej. Praca ta ma ogromng warto$¢ 1 przedstawia bardzo duzy material faktograficzny skoncen-
trowany na prawnych mozliwo$ciach wspotpracy. W konkluzji autorka pisze jednak, Ze ,,ana-

liza trendéw wspotdziatania gmin w Europie wymaga oprocz prawnoporownawczego ujecia
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tematu, takze stosownych badan o charakterze ekonomicznym, socjologicznym 1 historycznym.
Dopiero takie kompleksowe ujecie tego istotnego dla funkcjonowania samorzadu terytorial-
nego zjawiska umozliwia udzielenie odpowiedzi na pytanie, dlaczego wspodtdziatanie komu-
nalne rozwija si¢ bardziej intensywnie w danym panstwie, a jakie sg przyczyny braku rozwi-
nietych form wspotdziatania w tym zakresie w innym panstwie” (Ofiarska 2008: 586).

Migdzynarodowe analizy porownawcze wspotdziatania migdzygminnego wykorzystu-
jace nie tylko wiedzg prawnicza pojawiaja si¢ w Polsce roéwniez w konteks$cie badan struktur
obszarow metropolitalnych i aglomeracji miejskich oraz sposobdéw zarzadzania tymi struktu-
rami. Jedng z takich publikacji jest artykut Swianiewicza (2006), w ktérym przedstawit on do-
$wiadczenia migdzynarodowe w zakresie zarzadzania obszarami metropolitalnymi, koncentru-
jac si¢ przede wszystkim na wspotpracy gmin wchodzacych w sklad tych obszarow. Traktuje
on przy tym (za Goldsmithem 2005: 82) dobrowolne wspoétdziatanie gmin jako jeden z czterech
mozliwych sposobdw zarzadzania metropolitalnego. Krotki przeglad do§wiadczen migdzyna-
rodowych (przyktady wspotpracy z Francji, Holandii, Danii, Wioch, Niemiec i Wielkiej Bryta-
nii) pokazuje szereg réznych rozwigzan instytucjonalnych, a takze problemy funkcjonowania
wspotdziatania. Ponadto, za Heineltem i Kueblerem (2005) wskazuje trzy warunki konieczne
do skutecznego, oddolnego inicjowania wspoétdziatania w duchu metropolitan governance:
(1) zachowanie aktoréw sceny metropolitalnej zwigzane z odpowiednim poziomem zaufania —
poszukiwanie kompromiséw, unikanie konfliktow; (2) zachety do wspdtpracy wprowadzane
przez instytucje wyzszego szczebla; (3) jakos¢ przywodztwa. Konfrontujac te wymagania z pol-
ska rzeczywisto$cig, Swianiewicz (2006: 33) stwierdza, ze ,,mozna mie¢ powazne watpliwosci,
czy spetlniony w zadowalajacym stopniu jest ktorykolwiek z warunkow skutecznego metropo-
litan governance”.

Pierwsza polska praca monograficzng, w ktorej poréwnano ustroje terytorialno-admini-
stracyjne obszardw metropolitalnych w Europie Zachodniej byta publikacja Kaczmarka 1 Mi-
kuty (2007). Jej autorzy wykazali, ze ,,dynamiczny rozwdj relacji funkcjonalno-przestrzennych
migdzy miastem a jego coraz dalszym otoczeniem stwarza przestanki do bardziej intensywne;j
kooperacji migdzy jednostkami komunalnymi” (Kaczmarek, Mikuta 2007: 138). Wyro6znili oni
cztery podstawowe formy integracji zarzadzania na obszarach metropolitalnych, z czego trzy
opieraja si¢ na wspotdziataniu komunalnym (nie tylko migdzy gminami, ale rowniez miedzy
gminami i jednostka wyzszego szczebla administracji domykajaca si¢ w ramach obszaru me-
tropolitalnego). Moga mie¢ one charakter: (1) obligatoryjnych korporacji terytorialnych, (2)
fakultatywnych zwigzkow i porozumien komunalnych oraz (3) niesformalizowanych lub stabo

ukonstytuowanych struktur wspotdziatania. Wnioski te sg zatem zblizone do wynikoéw badan
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Hulsta i van Montforta (2007d). Najczesciej wystepujaca forma kooperacji w obszarach metro-
politalnych Europy Zachodniej sa zwigzki komunalne, ktorych wladze powoltywane sg przez
samorzady wchodzace w ich sktad — taka sytuacja wystgpuje w 12 z 18 poréwnywanych ob-
szarow metropolitalnych (m.in. Manchester, Lyon, Bordeaux, Frankfurt nad Menem, Rotter-
dam, Barcelona, Lizbona, Helsinki). Najbardziej skuteczne sg przy tym formy zarzadzania me-
tropolitalnego inicjowane oddolnie przez podmioty lokalne. Czynnikiem krytycznym, decydu-
jacym o podjeciu wspotdziatania, jest przekonanie lokalnych lideréw politycznych do jego
stusznosci.

W innej z polskich prac dotyczacych struktur wielkomiejskich, Niziotek (2008) porow-
nuje modele kooperacyjnego zarzadzania aglomeracjami we Francji, Wielkiej Brytanii
I w Niemczech, wykorzystujgc przy tym zardwno wiedz¢ prawnicza, jak i wybrane przyktady
praktyczne. Poréwnanie modeli kooperacyjnych zostato odniesione, podobnie jak w przypadku
wczesniejszych prac, do innych sposobow organizacji struktur aglomeracyjnych (w tym do
tworzenia nowego szczebla wladzy terytorialnej). Zdaniem autorki, ,,modele «kooperacyjnex»
preferowane sg i najlepiej funkcjonujg w krajach, w ktorych rozwinigta jest demokracja lokalna,
a wiec wystepuja silne wspolnoty samorzadowe i inne grupy intereséw z dobrze zidentyfiko-
wanymi potrzebami i pogladami oraz z silnie wyksztatconymi mechanizmami ich artykulacji
i realizacji” (Niziotek 2008: 200). W mysl tego zdania mozna powiedzieé, ze wspotdziatanie
I jego zakres mogg zaleze¢ od poziomu kultury administracyjnej i kapitatu spotecznego danego
kraju.

Jedna z najnowszych polskich prac, w ktérych poréwnywano wspdiprace w zarzadzaniu
obszarami metropolitalnymi w Europie jest monografia Danielewicz (2013). Autorka zestawita
ze soba przyktady kooperacji w 10 panstwach (Francja, Portugalia, Holandia, Szwecja, Dania,
Niemcy, Witochy, Hiszpania, Wielka Brytania, Szwajcaria), dokonujac diagnostyczno-0piso-
wej analizy poszczegolnych krajowych przypadkow. W podsumowaniu autorka stwierdza, ze
,~formy wspotpracy najczesciej rozwijane sg w krajach o rozwinig¢tej demokracji lokalnej 1 wy-
sokim poziomie spoteczenstwa obywatelskiego, ktére ma mozliwos¢ wyrazania swoich ocze-
kiwan 1 partycypacji w procesach zarzadzania rozwojem (Dania, Szwecja). W krajach na niz-
szym poziomie rozwoju kapitalu spolecznego (Hiszpania, Portugalia, Wtochy) droga do wspot-
pracy jest znacznie dtuzsza i trudniejsza” (Danielewicz 2013: 289).

Osobng kategorie polskich prac, w ktoérych poruszana jest problematyka wspétdziatania
miedzygminnego w konteks$cie miedzynarodowym sa publikacje dotyczace struktur teryto-
rialno-administracyjnych i ich reform. W tej grupie szczeg6lnie cenna jest monografia Kacz-

marka (2005) oraz artykut Swianiewicza (2009). W pracy Kaczmarka znajduje si¢ szczegdtowe
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poréwnanie wspoétdziatania w wybranych krajach Europy Zachodniej i Polsce z uwzglednie-
niem: (1) wspotpracy miedzygminnej, (2) kooperacji w regionach miejskich oraz (3) sieci
miast. Analiza poréwnawcza zostala poprzedzona opisem przestanek wspotpracy oraz form
prawnych, organizacyjnych i przestrzennych kooperacji. W podsumowaniu autor stwierdza, ze
»zaprezentowane przyktady form kooperacji interkomunalnej pokazuja, ze wspoétistnienie tery-
torialne migdzy jednostkami lokalnymi, cho¢ w wielu przypadkach konieczne, nie jest w kra-
jach europejskich powszechne. Obawy gmin przed utratg cze$ci suwerennos$ci, wladztwa decy-
zyjnego 1 finansowego stanowig istotng barier¢ dla intensyfikacji wspotpracy miedzygminne;.
Szczegoblnie jest to widoczne w aglomeracjach, gdzie lek przed dominacjg duzego miasta nad
jego otoczeniem jest bardzo duzy” (Kaczmarek 2005: 265). Uzupelieniem monografii Kacz-
marka jest artykut Swianiewicza, w ktérym autor pordwnuje reformy terytorialne w krajach
Europy Srodkowo-Wschodniej, w ktorej ,,zjawisko silnej fragmentacji terytorialnej na naj-
nizszym szczeblu podziatu terytorialnego jest bardzo czeste” (Swianiewicz 2009: 6). Choé
wspoldziatanie migdzygminne nie jest zasadniczym problemem badawczym poruszanym w ar-
tykule, to autor przedstawia cieckawe wnioski dotyczace probleméw kooperacji lokalnej, alter-
natywnej wobec reform terytorialnych. Twierdzi on, ze ,,w odroznieniu od tego, co sugeruja
czasem zwolennicy tego rozwigzania, dobrowolna wspotpraca jednostek samorzadowych nie
pojawia si¢ czesto 1 nie przebiega bezproblemowo” (Swianiewicz 2009: 15). Wiaze si¢ to
przede wszystkim z trudno$ciami natury politycznej oraz brakiem zaufania, szczego6lnie wi-

docznym w krajach Europy Srodkowo-Wschodniegj.
2.1.3. Czynniki wspoldzialania miedzygminnego

Na wspotdziatanie miedzygminne wplywa szereg roznych czynnikow. Ich identyfikacja opiera
si¢ zardOwno na badaniach ilo$ciowych, jak i jakoSciowych. Badania ilo§ciowe oparte o metody
analizy wielozmiennej prowadzone sa glownie na gruncie amerykanskim (por. Bel, Warner
2013). W pracach europejskich czesciej zdarza si¢, ze czynniki wspolpracy migedzygminnej sg
identyfikowane na podstawie badan jakosciowych. W publikacjach dotyczacych tej kwestii sto-
suje si¢ rozne ich klasyfikacje (por. m.in. Furmankiewicz 2002: 9; Kaczmarek 2005: 232-235;
Feiock 2007: 49-50; Ofiarska 2008: 267-283; Rayle, Zegras 2012: 4-5; Bel i in. 2013; Bel,
Warner 2013; Blaeschke 2014 ). Autor rozprawy, probujac dokonac syntezy dotychczasowych

ustalen wyodrebnit szes¢ grup czynnikéw, ktore wyjasniaja kooperacje miedzygminng (ryc. 2).
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Rycina 2. Czynniki wptywajace na wspotdziatanie migdzygminne
Zrodto: Opracowanie whasne.

Pierwsza grupe stanowig czynniki prawno-administracyjne. Podstawowym warun-
kiem wspotpracy jednostek samorzadowych jest odpowiednia kompetencja przyjeta przez usta-
wodawceg — gminy sg bowiem organami administracji publicznej, ktére moga dziataé tylko
w zakresie przewidzianym przez prawo. W tej kwestii nie obserwuje si¢ raczej zadnego zroz-
nicowania miedzy panstwami — w panstwach demokratycznych normg jest, ze pozostawia si¢
gminom mozliwos¢ kooperacji z innymi jednostkami tego samego szczebla. Istotny jest jednak
sposob ujecia tej kompetencji, jej operacjonalizacja w ramach konkretnych form prawno-ustro-
jowych. Czynnikiem nie sprzyjajacym wspolpracy jest zle skonstruowane prawo, zbyt mocno
lub zbyt mato rozbudowane i nie oddajace tym samym rzeczywistos$ci, ktdrej ma stuzy¢. Nato-
miast czynnikiem sprzyjajacym jest prawo nieutrudniajace wspoéldzialania, czasem réwniez
wprowadzajace obligatoryjnos¢ kooperacji w okreslonej sytuacji (por. m.in. Furmankiewicz
2002: 9; Fedele, Moini 2007: 127; Ivanovic¢ i in. 2010: 6). Czynniki prawno-administracyjne
sprowadzaja si¢ rowniez szerszej kwestii, dotyczacej ogodlnego zakresu kompetencyjnego
gminy, decentralizacji zadaniowej. Kaczmarek twierdzi, Ze ,,stabo$¢ kompetencyjna jest czyn-
nikiem przemawiajacym za wspoélpracg interkomunalng” (Kaczmarek 2005: 233). Czgsto bo-
wiem jest tak, ze zakres zadan realizowanych przez gminy nie jest odpowiednio dostosowany
do ich mozliwosci, a wspotpraca miedzygminna staje si¢ mechanizmem korygujacym ten nie-
doskonaty rozdziat obowiazkéw (por. Ofiarska 2008).

Drugg istotng grupe stanowig czynniki geograficzne, a wigc takie, ktore wynikaja
z okreslonej lokalizacji (1) w uktadzie powiagzan funkcjonalnych danego kraju lub regionu
(czynniki geograficzno-osadnicze) oraz (2) w stosunku do otoczenia przyrodniczego (czynniki

fizyczno-geograficzne). Wielu badaczy twierdzi, ze waznym czynnikiem wspoétdziatania jest
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potozenie na obszarze o silnych powigzaniach funkcjonalnych, ktore nie odpowiadaja przyje-
tym podziatom administracyjnym (por. m.in. Baker 1993: 41; Furmankiewicz 2002: 8; Warner
2011: 427; Bel, Warner 2013). Cytowane przez Bela i Warnera (2013) prace oparte o analiz¢
wielozmienng pokazaty, ze zmienne opisujace potozenie w strefie podmiejskiej wykazuja
istotny statystycznie, pozytywny zwigzek z poziomem wspotpracy miedzygminnej. Czynnik
ten ma swoj wymiar w specjalnych regulacjach dedykowanych aglomeracjom miejskim, ob-
szarom metropolitalnym (por. Hulst, van Montfort 2007a). Istotna jest réwniez lokalizacja
gminy w stosunku do obiektow przyrodniczych, sposrod ktorych istotne sg m.in. doliny rzek,
jeziora, ujecia wody, kompleksy lesne (por. Kaczmarek 2005: 233). Rozmieszczenie obiektow
przyrodniczych nie odpowiada zazwyczaj granicom administracyjnym, w zwigzku z czym ko-
ordynacja ich wykorzystania, zagospodarowania oraz ochrony stajg si¢ czesto powodem koo-
peracji migdzygminnej.

Kolejng grupe stanowiag czynniki ekonomiczno-finansowe. Ich istotg jest swiadomy
wybor wspotpracy miedzygminnej sposrod réznych alternatywnych decyzji witadz lokalnych,
zapewniajacy gminie okreslone korzys$ci finansowe. Sposrdd nich istotne jest m.in. poszukiwa-
nie oszczednosci w $wiadczeniu ustug publicznych oraz dazenie do uzyskania ekonomii skali.
W tym kontekscie, jako zmienne niezalezne traktuje si¢ zazwyczaj: wielko$¢ populacji, ggstosé
zaludnienia, poziom dochodéw witasnych na mieszanca, poziom zadluzenia na mieszkanca
(Bel, Warner 2013). Wigkszo$¢ prac analizowanych w artykule Bela i Warnera (2013) dowodzi,
ze czgstotliwos¢ wspoOtpracy maleje wraz ze wzrostem liczby ludnosci jednostki. Do podobnych
wnioskow doszli rowniez Delcamp (1997), Warner 1 Hefetz (2003) oraz Warner (2006). Row-
niez Bel 1 in. (2013) oraz Bel i Costas (2006) badajac czynniki wspolnego gospodarowania
odpadami w jednym z hiszpanskich regionow potwierdzili empirycznie, ze mate samorzady
wspoOtpracuja czesciej po to, by —jak twierdza — obnizy¢ koszty §wiadczenia ustug (duze gminy
zdecydowanie czg$ciej decyduja si¢ natomiast na prywatyzacje w zwiazku z wicksza podaza
firm oferujacych tego typu ustugi w miastach). Porownanie kosztu odbioru odpadoéw w hisz-
panskich gminach realizujacych to zadanie samodzielnie oraz tych, ktére wspotpracuja w tej
dziedzinie pokazuje, ze ta druga forma jest blisko 20% tansza (Bel, Costas 2006: 15; por. Bel,
Mur 2009). Czasem jednak obserwuje si¢ zalezno$¢ odwrotng. Badania norweskich gmin prze-
prowadzone przez Serensena (2007) pokazuja bowiem, ze wraz ze wzrostem warto$ci wskaz-
nika koncentracji wtasnosci (indeks Herfindahla), zmniejsza si¢ kwota optaty za odbiér odpa-
dow. Koszty wynikajace z rozproszenia wlasnosci przewyzszaja tym samym korzysci zwiek-
szajacej si¢ skali §wiadczonych ustug. Warto w tym miejscu zaznaczy¢, ze w $§wietle dotych-

czasowych badan, negatywny zwiazek migedzy liczba ludnosci gminy a poziomem wspotpracy
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zachodzi w okreslonym przedziale wielko$ci. Badanie Bela i Costasa (2006) pokazuje, ze
W gminach powyzej 20 tys. mieszkancow koszt jednostkowy samodzielnego odbioru odpadow
jest nizszy niz w gminach, ktdre realizujg to zadanie w drodze wspoétdziatania. Poszukiwanie
optymalnej wielkos$ci gminy z uwzglednieniem r6znego rodzaju kosztow swiadczonych ustug
(finansowych, transakcyjnych, politycznych) prowadzone byly réwniez na gruncie polskim
(Swianiewicz, Herbst 2002). Ich wyniki doprowadzity do wniosku, ze optymalna wielko$¢ pol-
skiej gminy znajduje si¢ w poblizu punktu 30 000 mieszkancoéw, bowiem ,,powyzej tej wielko-
$ci krancowa strata efektywnosci demokratycznej przewyzsza krancowy zysk wynikajacy z po-
prawy efektywnosci ekonomicznej” (Swianiewicz 2009: 11). Nade wszystko nalezy podkreslié,
ze wyjasnianie wspolpracy miedzygminnej z wykorzystaniem czynnikdéw o charakterze ekono-
micznym zaktada konkretng racjonalno$¢ cztowieka, okreslang jako homo oeconomicus, w kto-
rej czlowiek dazy do maksymalizacji zyskow i dokonuje wybordw na podstawie spodziewa-
nych ekonomicznych rezultatoéw tych wyborow.

Istotnym czynnikiem o charakterze ekonomiczno-finansowym sg réwniez r6znego ro-
dzaju zachety pieni¢zne oferowane przez panstwo i instytucje migdzynarodowe (West 2007;
Lackowska 2008: 12). Wspotczesnie obserwuje si¢ wyrazny rozwdj polityk krajowych i unij-
nych wykorzystujacych te instrumenty promocji kooperacji migdzygminnej (Sorrentino, Simo-
netta 2013: 888). W niektorych przypadkach ich obecnos¢ jest niezbedna, by gminy rozpoczety
wspotprace (Hulst, van Montfort 2007d). Szczegodlnie konieczne sg one w sytuacji dziatania
silnych, oddolnych proceséw generujacych konkurencje 1 konflikty migdzygminne (np. w aglo-
meracjach miejskich). Ciekawe i dos¢ symptomatyczne wnioski ptyng jednak z badan Sorren-
tino i Simonetty zrealizowanych wsrod wloskich Unioni di comuni (zwigzkoéw gmin) potozo-
nych w regionie Lombardii. Autorzy udowodnili bowiem, ze zewngtrzne dotacje finansowe nie
zmieniajg relacji wewnetrznych migdzy politykami wspotpracujacymi i wspieraja gtownie tzw.
»defensywne” strategie rozwojowe (watpliwe dofinansowywanie biezacych wydatkéw, za-
miast realizacji strategii dtugoterminowej). W badaniach pojawili si¢ co prawda aktorzy bar-
dziej dynamiczni i kreatywni dgzacy do uzyskania efektu synergii, jednak ich rola jest niewielka
z uwagi na statyczny i wrecz inercyjny charakter Unioni di comuni, zblizony do postawy opor-
tunistycznej (Sorrentino, Simonetta 2013: 901).

Czynnikami o duzym znaczeniu, cho¢ trudnymi do oszacowania sg czynniki poli-
tyczne. Badania Bela 1 Warnera (2013), dotyczace amerykanskich samorzadach lokalnych wy-
kazaly, Ze istnieje zwigzek miedzy poziomem wspotdziatania a ustrojem politycznym jednostki

lokalnej. Okazalo si¢ bowiem, ze samorzady funkcjonujace wedlug mniej upolitycznionego
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modelu rada-menedzer (council-manager) czgsciej wspotpracujg z innymi jednostkami niz sa-
morzady pracujace wedtug tzw. modelu burmistrzowskiego (mayor-council). Podobne wyniki
na gruncie amerykanskim zaprezentowali Brown i Potoski (2003). Rowniez wnioski Nieto Gar-
rido (2007: 188) dotyczace hiszpanskich mancomunidades'’ i Areas Metropolitanas*® poka-
zuja, ze upolitycznienie gremidw decyzyjnych utrudnia wspotdziatanie. Bel i Fageda (2008)
twierdza, ze istnieja dwie gldwne motywacje polityczne: (1) wygranie wyborow oraz (2) pre-
ferencje ideowe. Doda¢ do tego mozna (za Furmankiewiczem 2002: 10) réwniez trzecia,
tj. (3) che¢ ksztattowania korzystnych regut formalnych poprzez wspdlng reprezentacje gmin
W relacjach z panstwem i organizacjami mi¢dzynarodowymi.

O pierwszej z politycznych motywacji decyduje legitymizacja dziatan i decyz;ji lidera
(liderow) politycznego, rozumiana jako ,,ogélna gotowos¢ do przyjecia, w ramach pewnego
marginesu, decyzji ktorych tres¢ nie jest jeszcze znana” (Luhman 1975: 25; za: Klijn, Edelen-
bos 2012: 6). W systemie demokracji przedstawicielskiej aktem legitymizacji jest wybor wiadz
lokalnych w drodze powszechnego gltosowania. Klijn i Edelenbos (2012: 9) nazywaja ten typ
legitymizacji ,,polityczna odpowiedzialno$cia” — jest bowiem jasne, kto odpowiada za decyzje
podejmowane w interesie publicznym (Esmark 2006: 274). Praktyka funkcjonowania sieci
wspoOtpracy migdzygminnej jest dobor grona decyzyjnego sposrod przedstawicieli wtadz po-
szczegblnych gmin-uczestnikow (Hulst, van Montfort 2007d: 222). W sytuacji, gdy podmiot
swiadczacy ushugi publiczne (sie¢) nie podlega bezposredniej ocenie demokratycznej, pojawia
si¢ problem odpowiedzialnosci za realizowane zadanie. Czy odpowiedzialna jest okreslona
sie¢, ktora Swiadczy ustugi? Jesli tak, to w jaki sposob spotecznos¢ lokalna moze legitymizowaé
to dzialanie? Najczesciej jedynym sposobem jest wptyw na wiadze gminy, te jednak sg tylko
w niewielkiej czesci odpowiedzialne za dziatania calej sieci. W zwigzku z tym, lokalni politycy
traca kontrolg nad legitymizacja swoich dziatan, a tym samym nad rezultatem najblizszych wy-
boréw. Czynnik demokratycznej legitymizacji staje sie tym samym destymulanta wspotpracy™®.

Preferencje ideowe politykoéw lokalnych tacza sie z ich przynaleznos$cig partyjng. W sy-
tuacji, gdy wtadze okreslonych gmin reprezentujg to samo ugrupowanie polityczne, ich wspot-
praca jest bardziej prawdopodobna niz w sytuacji odwrotnej (Fedele, Moini 2007: 121; Inter-
municipal cooperation..., 2009: 36; Stead, Meijers 2009: 326; Toolkit Manual..., 2010: 25).

17Zinstytucjonalizowana forma wspotpracy hiszpanskich lokalnych jednostek samorzgdowych, zblizona w swym formalno-
prawnym ksztalcie do polskich zwigzkow miedzygminnych.

8Forma wspotpracy samorzadowej na obszarach metropolitalnych w Hiszpanii.

19 Zdaniem Hulsta i van Montforta (2007d: 224) dtugotrwate napigcie pomiedzy demokratyczng legitymizacja i wspotdziata-
niem mi¢dzygminnym prowadzi do dwdch rozwigzan. Pierwszym jest odgorne ograniczenie wspotpracy miedzygminnej, a
drugim — wprowadzenie bezpo$rednich wyboréw demokratycznych wytaniajacych grono decyzyjne sieci (to rozwiazanie pro-
wadzi w zasadzie do wyodrgbnienia si¢ nowego szczebla samorzadu terytorialnego).
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Choc¢ nalezy pamigetac, ze w niektorych krajach czynnik ten nie odgrywa kluczowej roli z uwagi
na niewielkie upartyjnienie samorzadow lokalnych oraz sktonno$¢ do niedemonstrowania r6z-
nic partyjnych i ideowych, ktére w zarzadzaniu lokalnym maja niewielkie znaczenie. Istniejg
jednak prace, w ktorych podkresla si¢ znaczenie tego czynnika. Na przyktad badania wspot-
pracy migdzygminnej w Chorwacji pokazuja, ze ,,lokalni politycy nie chcg wspotpracowaé
z politykami z innych partii i boja si¢ dzieli¢ wladze polityczng” (Ivanovic i in. 2010: 60).
W niektorych pracach podkresla si¢ rowniez, ze nie wszystkie zadania sg rdwnie ,,wrazliwe”
na przynaleznos$¢ partyjna. Jednym z takich kluczowych zadan jest wspdlne planowanie strate-
giczne (Inter-municipal cooperation..., 2009: 36), w ktorym podkresla si¢ wage wzajemnego
zaufania pomig¢dzy partnerami.

Wazng kwestig wplywajaca na podje¢cie wspoOtpracy miedzygminnej jest lobbing poli-
tyczny (Hulst, van Montfort 2007a: 10; 2007c: 158; Toolkit Manual..., 2010: 34; Banat 2012).
Najczesciej jest tak, ze w kwestii wspolnej reprezentacji gmin wzgledem jednostek wyzszego
rzedu nie obserwuje si¢ istotnych konfliktow, niezgodnosci i stosunkowo tatwo osigga si¢ mie-
dzygminny konsensus (Hulst, van Montfort 2007c: 158). Zdaniem Furmankiewicza ,,wspdlna
reprezentacja samorzadéw ma na celu zwigkszenie sity wtadz lokalnych w lobbingu wobec
wiladz panstwowych, a nawet spoteczno$ci migdzynarodowych” (Furmankiewicz 2002: 10).
Inaczej sprawa wyglada w sytuacji, gdy reprezentacja lokalna jest podzielona, tzn. w negocja-
cjach z panstwem (ewentualnie instytucja mi¢dzynarodowg) nad okre§lonym rozwigzaniem
wystepuja przynajmniej dwie sieci migdzygminne reprezentujace rdzne interesy. Skutecznos¢
lobbingu jest wowczas mniejsza (zmniejsza si¢ ona wraz ze wzrostem liczby sieci reprezentu-
jacych odmienne interesy w danej kwestii) (por. Olson 1971) i wptywa negatywnie na poziom
kooperacji miedzygminne;.

Dotychczasowe badania pokazuja, Ze na poziom wspdipracy miedzygminnej maja row-
niez wptyw czynniki spoteczno-kulturowe. W tym kontekscie czesto pojawia si¢ pojecie he-
tero- 1 homogenicznosci spotecznej obszaru, a wiec poziomu zréznicowania lokalnej spotecz-
nosci. Istotne jest przy tym zarowno zrdznicowanie wewnetrzne gminy, jak 1 zréznicowanie
pomigdzy gminami zainteresowanymi wspotdzialaniem (zréznicowanie zewngtrzne). W do-
tychczasowych pracach bada si¢ je gtownie z uwzglednieniem heterogenicznosci dochodowej,
wiekowej, czy rasowej (aspekt obecny w zasadzie wylacznie w pracach amerykanskich) (Frere
i in. 2003: 16; LeRoux, Karr 2007: 13). Twierdzi si¢ przy tym, ze zroznicowanie zewnetrzne
ostabia wspolprace lokalng, poniewaz generuje wysokie koszty transakcyjne (Bel, Warner
2013: 6). Gdy spotecznos$ci gmin sg silnie zroznicowane, obserwuje si¢ rézne preferencje co do

$wiadczonych ustug publicznych (Clingermayer i in. 2003: 152), a mozliwosci réznicowania
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interwencji publicznej sg niewielkie. To natomiast generuje niezadowolenie wsrdd czesci wy-
borcow, ktore istotnie przektada si¢ na legitymizacje polityka i jego nieche¢ do wspotdziatania.
Silne wewnetrzne zroznicowanie jest w wielu miejscach réwniez czynnikiem niskiego poziomu
kapitatu spotecznego, zaufania i sktonnosci do wspotpracy (Diagnoza Spoteczna..., 2011; Do-
manski 2014). To za$ przektada si¢ na decyzje polityczne dotyczace kooperacji miedzygminne;.

Problem heterogenicznosci terytorium podejmowany byt rowniez na gruncie polskiej
literatury. Cybula (2009) przedstawia te problematyke w konteks$cie regionalnym na przykta-
dzie wojewodztwa $lgskiego, konkludujac: ,,brakuje ogolnie akceptowalnych tradycji, norm,
wartosci 1 symboli, ktore moglyby sta¢ si¢ podstawg integracji i zbiorowego dziatania w skali
calego regionu administracyjnego. W tym warunkach rdéznice interesow ekonomicznych wy-
dajg si¢ trudniejsze do pogodzenia” (Cybula 2009: 58). Roznice historyczne, kulturowe, sym-
boliczne majg tym samym istotne znacznie w budowaniu ,,masy krytycznej” nadajacej temu
obszarowi wigkszej dynamiki rozwojowe;j.

W polskich pracach dotyczacych wspotpracy samorzadowej wida¢ dwa istotne watki
spoteczno-kulturowe. Po pierwsze, cze¢$¢ autoréw twierdzi, ze poziom wspotpracy miedzyg-
minnej w catej Polsce jest wynikiem dziatania czynnikow kulturowych uwarunkowanych hi-
storycznie (Kulesza 2009). Po drugie, podkresla si¢ znaczenie wewnetrznego zrdznicowania
kraju pod wzglgdem kulturowym. Zroéznicowanie to nawigzuje przede wszystkim do historii
panstwa, a przede wszystkim wpltywu zaboréw oraz przesiedlen po drugiej wojnie Swiatowe;j
(Ziemie Zachodnie i Pdélnocne) (Furmankiewicz, Stefanska 2010). Wiadyka twierdzi, ze
,,W Polsce wcigz zauwaza si¢ roznice w funkcjonowaniu samorzadu, ktorych korzeni mozna
doszukac si¢ m.in. w czasach zaboréw” (Wtadyka 2008: 23).

Ostatnig grupa czynnikow sg czynniki psychologiczne. Cho¢ do tej pory nie stosowano
analiz psychologicznych do wyjasniania wspotdziatania miedzygminnego, to wskazywano na
znaczenie psychologii w podejmowaniu decyzji o wspotpracy (Toolkit Manual..., 2010: 75).
Wiekszo$¢ badan dotyczacych tej grupy czynnikéw prowadzg gtownie psychologowie spo-
teczni, psychologowie organizacji czy psychologowie polityczni. Czynniki psychologiczne sg
oczywiscie dos¢ trudne do zbadania przez geografa, socjologa, politologa, administratywiste
czy ekonomiste. Jednak ich rola jest istotna, poniewaz to one maja decydujace znaczenie przy
podejmowaniu decyzji przez jednostki. To na plaszczyznie psychologicznej decyduje si¢ osta-
teczny wybor wspotpracy przez lokalnych politykéw, choc¢ trzeba przyznac¢, ze wybor ten jest
w duzym stopniu uwarunkowany dzialaniem pozostatych, wymienionych wczesniej czynni-

kow.
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Problematyke psychologii kooperacji porusza w obszernym artykule na famach “Psy-

chological Science in the Public Interest” trojka badaczy: Craig Parks, Jeff Joireman i Paul van

Lange. Tres¢ pracy nawigzuje do teorii gier i tzw. dylematéw spotecznych (social dillemas),

czyli sytuacji w ktorych interes grupowy jest sprzeczny z interesem indywidualnym (racjonal-

nos$¢ grupowa a racjonalnos¢ indywidualna). Do najbardziej znanych dylematow spotecznych

naleza: ,,dylemat wieznia”, ,,dylemat wspolnego pastwiska”, ,,dylemat kurczaka” czy dylematy

dobr publicznych zwigzane m.in. z ,,efektem gapowicza”, wykorzystywanym w wyja$nianiu

wspotpracy migdzygminnej (Hulst, van Montfort 2007d: 221; Toolkit Manual..., 2010: 22).

W tabeli 6 przedstawiono najwazniejsze wnioski ptynace z pracy Parksa i in. (2013) — ich tres¢

moze przyczyni¢ si¢ do glgbszego zrozumienia i rozwigzania problemu badawczego pracy.

Tabela 6. Psychologiczne czynniki wyjasniajace wspOlprace w grupie na rzecz dobr publicznych

Czynnik réznicujacy

Charakter zaleznoSci

Wielko$¢ grupy

Wspotpraca jest nizsza w wigkszych grupach

Identyfikowalno$¢ wyborow

Wspolpraca i starania w kierunku zadan grupowych sg wzmocnione, gdy wy-
bory sa identyfikowalne

Komunikacja

Komunikacja zwicksza wspotprace; wicksze, pozytywne znaczenie w duzych
grupach ma komunikacja ,,w cztery oczy” (face to face) (w porownaniu do
komunikacji ,,na pi§mie”)

Normy

Wspotpraca jest wigksza, gdy funkcjonuja normy tej wspolpracy, zwlaszcza
gdy grupa jest podobna do siebie w zakresie preferowanych norm

Usankcjonowanie

Nagrody za wspotprace i kary dla niewspotpracujacych
zwigkszaja kooperacje

Zagrozenie wykluczeniem

Wspolpraca jest wigksza, gdy istnieje zagrozenie wykluczeniem z grupy

Identyfikacja spoteczna

Wspotpraca jest wicksza, gdy decydenci silnie identyfikuja si¢ z grupa

Wystepowanie grup
zewngtrznych

Wspotpraca wewnatrzgrupowa (zwlaszcza wsrod mezezyzn) jest wicksza,
gdy grupa konkuruje z inng grupa

Struktura motywacji

Poziom wspotpracy wzrasta wraz ze zmniejszaniem si¢ obawy i zachtannos$ci
jako motywacji podejmowanych decyzji

Sposob formutowania decyz;ji

Poziom wspolpracy wzrasta, gdy decyzje sa sformutowane (lub odbierane)
jako decyzje etyczne lub spoteczne decyzje, a nie decyzje gospodarcze

Zrodo: opracowanie wlasne na podstawie Parks i in. (2013)

2.2. Koncepcja sieci jako element strukturyzujacy przedmiot badan

Okreslenie ,,sie¢” staje si¢ wspdlczesnie jedng z bardziej popularnych kategorii pojeciowych.

Google Scholar, czyli narzedzie przeszukiwania baz danych publikacji naukowych, generuje
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blisko 6 mIn pozycji, w ktorych zawarte jest stowo ,,network” (dla pordwnania, okreslenie ,,sys-
tem” pojawia si¢ w ponad 6,2 mln prac). Sie¢ stata si¢ przedmiotem badan geografow, socjo-
logow, ekonomistow, politologdw, specjalistow z dziedziny organizacji i zarzadzania, biolo-
gow, matematykow, czy fizykdw — mozna powiedzieé, ze pojgcie to konstytuuje pewng ,,wspol-
note badaczy”, wykorzystujacych ten termin. Coraz szersze stosowanie tego pojecia spowodo-
walo nawet wyodrebnienie si¢ osobnej dziedziny nauki (network science), o ktorej piszg m.in.
Borner i in. (2007) oraz Brandes i in. (2013). W 2013 r. wydawnictwo Uniwersytetu w Cam-
bridge rozpocz¢to wydawanie nowego czasopisma naukowego pt. Network Science, ktorego
powstanie redaktorzy wigza z ,,eksplozja” badan sieciowych w ostatnim czasie (Brandes i in.
2013: 1).

W kontekscie tak szerokiego stosowania pojecia sieci nalezy pamicta¢ o konsekwen-
cjach, jakie si¢ z tym wigza. Kazda z dziedzin podejmujacych te problematyke wypracowata
bowiem rézne podstawy teoretyczne, metodologiczne, czy tez pewna historycznie uksztatto-
wang praktyke badawcza. Wszystko to sprawia, ze cho¢ pojecie sieci mozna uznaé za kategoria
naukowo uzyteczng, to jest ona trudna do zdefiniowania. Najogolniej moéwigc, sieci sktadaja
si¢ z (1) relacji migdzy okreslonymi (2) obiektami. Jest to definicja, ktora wnosi niewiele do
poznania rzeczywistosci, jednak jest najmniej dyskusyjna. R6éznice w definiowaniu pojawiaja
si¢ w sytuacji, gdy tym relacjom i obiektom nadaje si¢ okre§lone znaczenie, precyzuje si¢ przed-
miot badan. Obiektem w sieci moze by¢ bowiem zaréwno cztowiek (np. sieci spoteczne), or-
ganizacja (np. sieci gospodarcze), miasto (sieci miast), skrzyzowanie drog (sieci transportowe),
czy roznego rodzaju urzadzenia (np. sieci komputerowe, telefoniczne), budynki i instalacje
(sieci wodociggowe, kanalizacyjne). Rowniez relacje mogg mie¢ rozny charakter — od fali ra-
diowej czy elektromagnetycznej, przez przeptyw wody, natezenie ruchu samochodowego po
réznego rodzaju wigzi spoleczne, czy wymiang¢ wiedzy. Uporzadkowanie tak duzego zbioru
r6éznych znaczen jest zadaniem trudnym i wymagajacym zgody na pewne uproszczenia.

Naukowemu wykorzystaniu koncepcji sieciowych od poczatku towarzyszy spor: czy
koncepcje sieci nalezy traktowa¢ wylgcznie jako pewien rodzaj (1) metafory, czy tez sa one
,»Czyms$ wiecej”, tj. (2) modelem, czy moze lacznie stanowig nawet pewien zbior (3) teorii?
(por. Dowding 1995; Pappi, Henning 1998; Brandes i in. 2013; Wilk 2013). Brandes i in. (2013)
we wprowadzeniu do pierwszego numeru Network Science twierdza, ze sie¢ jest w pierwszej
kolejnosci ,,reprezentacja czego$”, tzn. wynikiem procesu abstrahowania, pewnym bardziej
ogolnym przedstawieniem jakiej$ konkretnej rzeczywistosci (zjawiska, obiektu). Badacz naj-

pierw dostrzega fragment rzeczywistosci, ktory chce poznaé, po czym konceptualizuje go w po-
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staci sieci. Dopiero drugim etapem sieciowych badan jest operacjonalizacja, tj. dobodr i pozy-
skanie danych, ktére prowadza do wynikow naukowych i w efekcie do wigkszego poznania
zjawiska bedacego poczatkiem catego postepowania. Etap doboru i pozyskania danych moze
mie¢ dwojaki charakter (jest to oczywiscie pewne uproszczenie): ilosciowy i1 jakosciowy.
W pierwszym przypadku celem jest zebranie mozliwie pelnego zbioru charakterystyk liczbo-
wych opisujacych sie¢, natomiast w drugim — zrozumienie pewnego fragmentu sieci ,,oczami
jej aktoréw” 1 jego jakosciowy opis. W tym drugim przypadku sie¢ traktowana jest w wigkszo-
Sci jako metafora, czasami jako model (tj. uproszczona konstrukcja myslowa bedaca obrazem
badanej rzeczywistosci). Natomiast badacze ilosciowi wykorzystuja jg najczesciej do tworzenia
modeli matematycznych, ktéorych w nauce pojawia si¢ coraz wiecej. Modele te zas prowadza
do weryfikacji twierdzen, ktorych zbior tworzy teori¢ okre§lonego zjawiska. Dlatego Brandes
i in. (2013) uznali, Ze istniejg przestanki do instytucjonalizacji network science, ktorej celem
ma by¢ zebranie rdéznych teorii opartych o sieci i lepsza komunikacja uzyskanych wynikow
naukowych w tej dziedzinie.

W niniejszej rozprawie koncepcja sieci wykorzystywana jest jako model strukturyzu-
jacy przedmiot badan. Takie rozumienie sieci jest najblizsze badaniom nad sieciami jako spo-
sobem zarzadzania i organizacji dziatan zbiorowych. Sie¢ jest w tej sytuacji wynikiem procesu
konceptualizacji i abstrahownia, pewnym modelem upraszczajacym obserwowang rzeczywi-
sto§¢. To rozumienie pojecia sieci pokrywa si¢ z definicja wykorzystywang w ramach tzw.
szkoty Policy Network Analysis (zob. Marcussen, Olsen 2007: 273-292; za: Dziemianowicz,
Szmigiel-Rawska 2010: 21). Dodatkowa cecha, kluczowsa z punktu widzenia geografii, jest osa-
dzenie sieci w przestrzeni, tzn. kazdy z podmiotoéw w niej uczestniczacych ma swoja lokaliza-
cje, obszar dzialania, jurysdykeji itd. Zastosowanie ilosciowych sposobow analizy sieciowej
(nazywanych analizg sieci spotecznych, ang. Social Network Analysis) do podj¢tego problemu
badawczego jest raczej niemozliwe z uwagi na przyjete zatozenie rozpoznania petnego zbioru
obiektow zinstytucjonalizowane] wspotpracy miedzygminne] w Polsce. Potencjalnie duza
liczba obiektow oraz brak jednolitych i poréwnywalnych baz danych (dotyczacych sieci jako
cato$ci, podmiotéw w nich uczestniczacych oraz charakteru realcji migdzy nimi) w duzym stop-
niu ograniczajg bowiem zbior mozliwych metod analizy. Koncepcja sieci zostanie w niniejszym

rozdziale rozwinigta i scharakteryzowana z uwzglednieniem jej (1) genezy oraz (2) typologii.
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2.2.1. Geneza badan sieciowych — strukturalizm, socjologia formalna i socjometria

Koncepcja sieci narodzita si¢ na bazie socjologicznego pojecia struktury spotecznej® (por.
Sztompka 2012, Turner 2012), rozumianej jako ,,konfiguracja stosunkéw spotecznych, nieza-
leznie od tego, migdzy kim wystepuja i czego dotyczg” (Sztompka 2012: 167). Stosunek spo-
teczny jest natomiast zbiorem ,,powtarzalnych, regularnych i regulowanych interakcji mi¢dzy
partnerami”, a skladajace si¢ na niego interakcje — ,,dynamicznymi, zmiennymi sekwencjami
wzajemnie zorientowanych dziatan partneréw, ktorzy modyfikuja swoje dziatania w zaleznosci
od tego, co robi (lub mowi) ten drugi” (Sztompka 2012). Elementarnymi sktadnikami struktury
spolecznej sg zatem podmioty (ludzie) oraz zachodzace mi¢dzy nimi konkretne (tj. powta-
rzalne, regularne i regulowane) interakcje. Wyrdznia si¢ rozne formy struktur spotecznych, jed-
nak dla ukazania istoty koncepcji sieci szczegdlnie wazne jest jedno rozrdznienie. Chodzi tu o,
opisane przez Sztompke¢ (2012: 169): (1) struktury pokrewienstwa, (2) struktury komunika-
cyjne oraz (3) struktury socjometryczne. Struktury pokrewienstwa dotycza rodziny, sa najbar-
dziej tradycyjne i pierwotne. Struktury komunikacyjne wyrdézniono w ramach badan nad orga-
nizacjami przemystowymi, administracyjnymi i okreslono jako ,.kanaly porozumiewania si¢”
w sformalizowanych grupach. Natomiast struktury socjometryczne odkrywano w ramach ba-
dan nieformalnych zbiorowosci przyjacielskich czy towarzyskich i okreslano jako ,,typowe
uktady wzajemnych sympatii, antypatii czy obojetnosci, jakie wystepuja pomiedzy ich uczest-
nikami”. Z tym trzecim rodzajem struktury spotecznej zwigzane sg narodziny sieci, jako kon-
cepcji naukowej.

John Scott (2011), brytyjski historyk socjologii twierdzi, ze studia socjometryczne sta-
nowig prehistori¢ koncepcji sieci. Ich poczatkiem byly badania niemieckojezycznych psycho-
logow 1 socjologdw z okresu miedzywojennego, rozwijajacych idee Georga Simmela, ktorego
uwaza si¢ za prekursora socjologii formalnej i abstrakcyjnego pojecia struktury (Sztompka
2012: 166). Simmel twierdzil, ze ,,struktura spoteczna sktada si¢ z nieustannych interakcji, a So-
cjologia formalna poszukuje fundamentalnych wzordow takich ustawicznych interakcji” (Turner
2012: 552). W swietle tak sformutowanego twierdzenia, mozna uzna¢, ze dla Simmela nie byta

interesujaca tre$¢ kontaktu, tylko jego forma. W swoich pracach przedstawial on r6znego ro-

20 Jak twierdza Turner i Maryanski (2004: 604), ,,w ciagu ostatnich trzydziestu lat prace z zakresu antropologii, psychologii
spotecznej, socjologii, teorii komunikacji, psychologii, geografii i nauk politycznych zbiegaty si¢ w ujeciu «struktury» w «sie-
ciach spotecznych»”. Poczatki analizy struktury spotecznej wiaza si¢ z osoba Alexisa de Tocqueville’a. Nastgpnie mysl struk-
turalng w socjologii rozwijali (w ramach réznych nurtow) m. in. Karol Marks, Herbert Spencer, Max Weber, Ferdinand Ton-
nies, Emile Durkheim oraz Georg Simmel. prekursor nowoczesnego, abstrakcyjnego pojecia struktury (por. Sztompka 2012:
166).
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dzaju sytuacje spoteczne (od konfliktow, przez klasyczne kontakty spoteczne, po relacje wy-
miany pieni¢znej), jednak zawsze interesowalo go w nich to jakim zmianom ulega forma inte-
rakcji 1 jak zmienia si¢ pod ich wptywem struktura spoteczna (Turner 2012).

Kontynuatorzy mysli Simmela, podobnie jak on, ktadli duzy nacisk na formalne wtasci-
wosci interakcji spolecznych i1 zaczeli stosowaé terminologi¢ opartg na pojeciach ,,punktu”,
,wierzchotka”, ,linii” i ,,potagczen”. Jeden z nich, Jacob Moreno wprowadzil w latach 1930. do
praktyki naukowej socjometri¢, tj. metode badan stosowang w naukach spotecznych i jako
pierwszy zastosowal w praktyce naukowej socjogram (Moreno 1934; por. Turner 2012: 564),
czyli wizualng prezentacje¢ relacji migdzy podmiotami w grupie. W swoich badaniach zadawat
respondentom pytanie o to, ,,kogo lubig i z kim chcieliby spedzi¢ czas badz podja¢ wspdlne
dziatania” (Turner 2012: 564). Na podstawie odpowiedzi, Moreno pokazal jak bardzo r6zni si¢
klimat funkcjonowania grupy, w ktérej wszyscy czlonkowie darza si¢ uznaniem i przyjaznia,
od takiej, w ktorej uczucia te ograniczone sg tylko do wybranych os6b — w tym drugim przy-
padku tworzg si¢ wyrazne podgrupy, kliki czy frakcje (Sztompka 2012: 169).

Badania naukowcow europejskich z czasem zaczely by¢ inspiracja dla socjologow ame-
rykanskich ,,gldéwnego nurtu” (Scott 2011). Analizy socjometryczne w Stanach Zjednoczonych
zapoczatkowali naukowcy z Uniwersytetu Harvarda pracujacy pod kierunkiem Eltona Mayo
(pochodzacego z Australii psychologa, socjologa i teoretyka organizacji) i Lloyda Warnera
(amerykanskiego antropologa spotecznego). Zajmowali si¢ oni badaniem wydajnosci pracy
w fabryce centralek telefonicznych Western Electric Company koto Chicago. Najwickszym
osiggnigciem tych badan bylo ustalenie, Ze sieci nieformalne w obrebie organizacji formalne;j
(w tym przypadku zaktadu przemystowego) mogag zwicksza¢ wydajno$¢ pracy i poziom satys-
fakcji pracownikow. Okazalo si¢ bowiem, ze ,.te brygady, ktorych pracownicy znajg si¢ osobi-
$cie, lubia, nawiazuja stosunki przyjacielskie, spotykaja si¢ po pracy — pracuja daleko wydajniej
niz inne, w ktorych pracownicy sa anonimowi i wykonuja tylko »obok siebie«, a nie »razem«

swoje zadania produkcyjne” (Sztompka 2012: 162).
2.2.2. Typologia sieci w geografii spoteczno-ekonomicznej

Narodziny koncepcji sieci wiazg si¢ gtoéwnie z aktywnos$cig socjologdw, psychologow spotecz-
nych i1 antropologéw. Jednak postgpujacy rozwdj tej koncepcji wigzal si¢ z nadawaniem jej
réznych znaczen i tresci, co doprowadzito do narodzin nowych poje¢ i metod w naukach spo-
tecznych takich jak ekonomia, teoria organizacji, nauki polityczne, czy geografia spoteczno-

ekonomiczna. Uporzadkowanie tak szerokiego zbioru roznych znaczen i tresci wymaga zgody
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na pewne uproszczenia i wyznaczenia jednoznacznego punktu wyjscia ustalen typologizujg-
cych. W niniejszej pracy bedzi nim geograficzna typologia sieci przedstawiona przez Binghama
(2009: 499). Wyrdznit on w swojej pracy cztery przyktady stosowania terminu ,,sie¢” w geo-
grafii spoteczno-ekonomicznej, dotyczace: (1) analiz zwigzanych z infrastrukturg techniczna,
(2) teorii sieci spotecznych, (3) sposobow organizacji dziatan opartych na sieciach oraz (4)
teorii ,,aktora-sieci” (actor-network theory). Rozroznienie to jest jednak niepetne i nie do konca
konsekwentne, poniewaz z jednej strony wyrdznia definicje bardzo ogdlna, reprezentujaca cata
grupe koncepcji (teorie sieci spotecznych), a z drugiej wyodregbnia konkretna, pojedynczg teori¢
(teoria ,,aktora-sieci”). Dlatego dokonano modyfikacji typologii Binghama po to, by stata si¢
ona bardziej uzyteczna, wyodrebniajac (ryc. 3): (1) sieci oparte na infrastrukturze technicznej
oraz (2) sieci oparte na wigziach. Rozroznienie to porzadkuje stosowane dotychczas w naukach
spotecznych znaczenia na sieci, ktorych desygnaty relacji majg charakter materialny i niemate-
rialny. W pierwszym przypadku ,.kanaty” relacji w sieci istniejg fizycznie (W. Ratajczak 1999)
w formie drég, kanalizacji, wodociggow itd., natomiast w drugim, traktowane sg jako okreslone
formy relacji spotecznych, oparte w duzym stopniu na emocjach, przywigzaniu, podporzadko-
waniu (por. Sztompka 2012). W zwigzku z tym, ze przedmiotem niniejszej rozprawy sg sieci
w tym drugim znaczeniu, zostang one szerzej opisane w podziale na: (a) sieci spoteczne, (b)

sieci polityczne oraz (¢) sieci mi¢dzyorganizacyjne.

oparte na mf_rastrL_Jkturze oparte na wieziach
technicznej
- sieci transportowe
- sieci wodociaggowe sieci sieci sieci
b g spofeczne miedzyorganizacyjne polityczne

- sieci gazowe
- sieci teleinformatyczne
- sieci energetyczne

Rycina 3. Sieci w geografii spoteczno-ekonomicznej.
Zrodto: Bingham 2009, ze zmianami autora.
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Przedstawiony powyzej podzial sieci opartych na wieziach jest pewnym uproszczeniem.
Przy okazji moze on rowniez wydawac si¢ podzialem nierozlgcznym, poniewaz o ile rozroz-
nienie sieci spotecznych od migdzyorganizacyjnych jest do§¢ oczywiste, o tyle np. sieci poli-
tyczne mogg by¢ szczegolnym przypadkiem sieci spotecznych (jesli sktadajg si¢ z relacji mie-
dzy politykami) lub sieci miedzyorganizacyjnych (jesli sktadaja si¢ z relacji migdzy partiami
politycznymi, rzagdami, samorzadami lokalnymi) (por. Sztompka 2012). Zdajac sobie jednak
sprawe z tych ograniczen, wydaje si¢ on uzyteczny, poniewaz oddaje w do$¢ duzym stopniu
strukture badan nauk spotecznych. Sieci spoteczne (social networks) s3 domeng socjologii, an-
tropologii spotecznej, psychologii spotecznej i geografii spotecznej. Sieci migdzyorganizacyjne
(interorganizational networks) badaja glownie ekonomisci, geografowie ekonomiczni, socjo-
logowie organizacji, socjologowie ekonomiczni oraz przedstawiciele teorii organizacji i zarzg-
dzania. Sieci polityczne (policy networks) oraz ich wspotczesne formy, czyli sieci governance
analizowane s3 natomiast przez politologéw, administratywistow, geografow politycznych,
geograféw administracji i ekonomistow. Tak szerokie ujecie koncepcji sieci jest uzyteczne dla-
tego, ze zinstytucjonalizowane sieci wspotdzialania miedzygminnego sa pewnym szczeg6lnym
przypadkiem sieci politycznych, traktowanych czasami jako sieci spoteczne (m.in. Sandstrom
2008), a czasami jako sieci migdzyorganizacyjne (m.in. Chrisidu-Budnik, Korczak 2012).

Cho¢ koncepcje sieci opartych na wieziach maja swoje zrédto poza geografia, to jednak
geografowie spoteczno-ekonomiczni rowniez je wykorzystuja. Wérod nich sa zardwno przed-
stawiciele polskiej (m.in. Grzeszczak 1999; Stryjakiewicz 1999, 2001, 2004; Furmankiewicz
2002; Lackowska 2009; 2014; Dziemianowicz 2008; Dziemianowicz, Szmigiel-Rawska 2010;
Dziemianowicz i in. 2011; Wilk 2013), jak i zagranicznej geografii (m.in. Grabher 1993;
Hakansson, Johanson, 1993; Boschma, Lambooy 2002; Bingham 2009; Johnston 2009; Ter
Wal, Boschma 2009). W tym miejscu warto wspomnie¢, ze na gruncie polskiej literatury kon-
cepcje sieci sa dos¢ mocno zblizone do koncepcji systemu w znaczeniu realnym (Chojnicki
1989). Cytowani polscy autorzy roznie oceniajg relacje miedzy tymi dwoma koncepcjami, jed-
nak przewaza wsrdd nich opinia, ze sie¢ jest bardzo zblizona do struktury relacyjnej, czyli
gldwnej, konstytutywnej cechy systemu realnego. Koncepcja systemowa ktadzie jednak wigk-
szy nacisk na relacje ,,twarde”, dajace si¢ sparametryzowac, natomiast koncepcja sieci — na

trudniejsze do wyrazenia i interpretacji wigzi spoleczne oparte na wzajemnym zaufaniu.
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2.2.2.1 Sieci spoleczne

Jak juz wspomniano wcze$niej, koncepcja sieci narodzita si¢ na gruncie socjologii, psychologii
spolecznej i antropologii. Mozna wigc powiedzie¢, ze poczatki koncepcji sg zwigzane z sie-
ciami spolecznymi. Ich rozwoj, zapoczatkowany m.in. badaniami Simmela, Moreno i Mayo,
byl kontynuowany w okresie powojennym. Na rozwdj analizy strukturalnej i sieciowej duzy
wpltyw wywarli brytyjscy antropolodzy spoteczni z Uniwersytetu w Manchesterze (James C.
Mitchell, Elizabeth Bott i John A. Barnes). Szczegolnie wazne okazaty si¢ intensywne, jako-
$ciowe badania terenowe Barnesa (1954) prowadzone w spotecznosci Bremnes, niewielkigj
miejscowosci w zachodniej Norwegii. Wyodrgbnit on w ramach swoich badan nieformalne
wiezi oparte na przyjazni i znajomosciach, nazywajac grupy powstale wskutek ich istnienia —
po raz pierwszy — sieciami (networks). Cecha charakterystyczng sieci, a wige luznych powigzan
migdzy ludZzmi, byl jego zdaniem brak centrum i granicy, tzn. zadna jednostka nie wyrdzniata
si¢ od innych pod wzgledem liczby polaczen, a przy tym cata sie¢ nie miata swojego ,,zakon-
czenia”, poniewaz w grupie pojawiaty si¢ osoby powigzane z kim$ z zewnatrz, te znowu z kim$
kolejnym itd. W ramach sieci realizowano ro6zne dziatania — od dziatan spotecznych, po pomoc
w zdobyciu pracy. Prace brytyjskich antropologdéw spotecznych miaty bardzo duze znaczenie
w popularyzacji terminologii sieciowej. Zamiast poj¢cia struktury spotecznej (social structure)
wprowadzili oni termin sieci spotecznej (social network). Co do istoty, sg to do$¢ zblizone po-
jecia, jednak jak juz wczesniej wspomniano, struktura spoteczna jest pojgciem pierwotnym w
stosunku do pojecia sieci, a takze terminem szerszym, wykorzystywanym roéwniez do analizy
relacji w niewielkich grupach tradycyjnych (rodzina oraz sformalizowane relacje w miejscu
pracy).

Intensywny rozwdj koncepcji sieci spotecznej przypadl na lata 1960. Wowczas zaczela
si¢ rozwijac tzw. szkota Harvardzka skupiona wokot Harrisona White’a, rozwijajaca ilosciowa,
mocno sformalizowang analiz¢ sieci spotecznych. Okres ten Scott (2000: 33) nazywa ,,przeto-
mem harvardzkim” w badaniach sieci spotecznych. Jednym z doktorantow White’a byt Marc
Granovetter, autor wielu prac z pogranicza socjologii 1 ekonomii, z ktdrych przynajmniej kilka
miato fundamentalne znaczenie dla rozwoju koncepcji sieci. W pierwszej z nich (Granovetter
1973) skoncentrowat si¢ na ,,sile stabych wiezi”. Publikacja ta, mimo braku skomplikowanego
1 sformalizowanego jezyka, miala kluczowe znaczenie dla popularyzacji 1 uznania koncepcji
sieci — Scott (2000: 34) twierdzi nawet, ze jej niewatpliwy sukces moze by¢ wynikiem wlasnie
braku trudnego do zrozumienia aparatu matematycznego. Osiagni¢ciem badan Granovettera

byto ustalenie, Ze stopien integracji sieci ztozonej z lokalnych grup o duzej gestosci powigzan
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jest rosngcg funkcjg czestotliwosci wystgpowania pomigdzy tymi grupami ,,pomostow”, obej-
mujacych powigzania stabe (ich stabo$¢ wynika z tego, ze kazdy z uczestnikéw takich powia-
zan jest bardziej uwiktany w przeptyw zasobow w ramach poszczeg6lnej lokalnej grupy) (Tur-
ner, Maryanski 1991: 554). Sytuacje opisywang przez Granovettera zobrazowano na rycinie 4,
na ktorej przedstawiono sie¢ spoteczng sktadajgca si¢ z trzech, silnie zintegrowanych grup (A,
B i C), potaczonych dwoma pomostami (pomiedzy osobami Ag | B1 oraz Bs i C1). Z punktu
widzenia spojnosci catej sieci, relacje pomostowe (czyli w terminologii Granovettera ,,stabe
wiezi”’) maja kluczowe znaczenie, poniewaz pozwalajg korzysta¢ cztonkom jednej grupy z za-
sobow jakosciowo nowych, ktérymi dysponujg cztonkowie drugiej grupy (Sztompka 2012:
195). Rok po opublikowaniu artykutu The strength of weak ties, Granovetter wydat swoja roz-
prawe doktorska (Granovetter 1974), w ktorej kontynuowat wczesniejsze rozwazania i stwier-
dzil, ze osobiste kontakty nieformalne byly gtownymi kanatami przekazywania informacji

0 szansach znalezienia nowej pracy.

Rycina 4. Sie¢ spoteczna z trzema wyraznymi klikami potaczonymi pomostami
Zrodto: opracowanie whasne na podstawie: Turner (2012: 609).

Kilka lat po opublikowaniu pierwszej z prac Granovettera, Barry Wellman (byty student
Harrisona White’a i reprezentant tzw. szkoty Harwardzkiej) zalozyt Migdzynarodowg Organi-

zacje Analiz Sieci Spotecznych (International Network for Social Network Analysis), ktora
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wplywata na dalszy rozwoj tej, coraz bardziej widocznej i samodzielnej dyscypliny. Aktualnie,
badania sieci spotecznych koncentrujg si¢ w duzej mierze na analizach wi¢zi nawigzywanych
za pomoca form tzw. komunikacji zaposredniczonej przez komputer, tj. komunikacji pozba-
wionej elementdw pozawerbalnych (Zajac, Krejtz 2007: 192). Manuel Castells (2010), hisz-
panski socjolog, twierdzi nawet, ze wspdiczesne spoteczenstwo mozna okresla¢ mianem spo-
teczenstwa sieciowego, ktorego istote stanowig relacje spoteczne o roznej intensywnosci, od-
chodzace jednak od tradycyjnych struktur spotecznych opartych na relacjach rodzinnych, czy
wieziach budowanych w §rodowisku pracy — Castells opisuje tym samym wspoétczesng, pono-
woczesng zmiane spoteczng.

Podsumowujac, badania sieci spotecznych wzigty swoje poczatki i1 sg czescig szerszego
nurtu badawczego w naukach spotecznych, okreslanego mianem strukturalizmu. Ich istotg jest
badanie relacji migdzy podmiotami. Relacje definiuje si¢ jako powtarzalne, regularne i regulo-
wane interakcje, przy czym analizy sieci spolecznych pomijaja raczej tzw. relacje tradycyjne
(rodzinne, zawodowe). Podmioty sieci definiuje si¢ natomiast jako pozycje spoteczne. W tym
kontekscie, zinstytucjonalizowane sieci wspoldziatania miedzygminnego sktadaja si¢ z gmin-
nych organdw wykonawczych (wdjt, burmistrz, prezydent miasta) oraz relacji wspotpracy mie-

dzy nimi.

2.2.2.2 Sieci miedzyorganizacyjne

Sieci wspotdziatania, w ktorych uczestnicza gminy sg do$¢ czgsto traktowane jako sieci mig-
dzyorganizacyjne (interorganizational networks) (por. m.in.: John 2001; Kopycinski 2009; Bo-
gacz-Wojtanowska 2011; Chrisidu-Budnik, Korczak 2012). Jest to pojgcie, ktore uksztattowato
si¢ 1 rozwija gldwnie na gruncie teorii organizacji, zarzadzania oraz ekonomii.

Pojecie sieci migdzyorganizacyjnych wiaze si¢ bezposrednio z terminem ,,organizacja”,
ktére ma swoje zrodlo w greckim organon i tacinskim organum, dostownie thtumaczonym jako
,harzedzie”, ,,przyrzad”, ,,instrument”. W publikacjach naukowych termin ,,organizacja” jest
natomiast roznie definiowany. Stryjakiewicz (1988: 21; za: R. Domanskim 1982: 262) traktuje
go np. jako ,,sposob, wedtug ktorego elementy jakiegos$ zbioru sg porzadkowane w cato$¢ i wy-
znaczane do petnienia okreslonych funkcji”. Natomiast Hatch (2002: 32) definiuje organizacje
jako ,,naktadajace si¢ na siebie 1 wzajemnie przenikajace si¢ technologie, struktury spoteczne,
kultury i struktury fizyczne obecne w pewnym otoczeniu”. Kozminski (1995) twierdzi zas, ze
organizacja (w znaczeniu rzeczowym) jest ,,obiektem, ktory charakteryzuje si¢ wspolprzyczy-

nianiem si¢ czg$ci do powodzenia catosci 1 catosci do powodzenia czgéci”. W nieco wezszym
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rozumieniu, organizacja jest rowniez pewng calo$ciag spoteczng, ktorg Sztompka (2012: 156)
traktuje jako zbidr pozycji spotecznych oraz powtarzalnych, regularnych i regulowanych inte-
rakcji spotecznych, realizujacy wspdlnie jakie$ istotne spotecznie funkcje, tworzacy swoistg
cato$¢ odroznialng od innych podobnych catosci. W §wietle tych definicji wazne wydajg si¢
cechy organizacji opisujace jej instrumentalny, strukturalny oraz celowy charakter.

W tym miejscu nalezy wyjas$ni¢ jedng istotng rzecz zwigzang z badaniem relacji mig-
dzyorganizacyjnych. Ot6z w literaturze mozna si¢ do$¢ czgsto spotkac z traktowaniem sieci
miedzyorganizacyjnych jako synonimow sieci gospodarczych (np. Hatch 2002). Wynika to
Z tego, ze powstanie teorii organizacji, jako odrebnej dyscypliny badan wigze si¢ z czasami
rewolucji przemystowej 1 spolecznego podziatu pracy (Docherty i in. 2001; Hatch 2002) oraz
badaniami tzw. ,,klasykow” ekonomii i socjologii: Adama Smitha, Karola Marksa, Emile Dur-
kheima i Maxa Webera (Hatch 2002: 22). W badaniach tych organizacje utozsamiane byty
Z przedsigbiorstwami, podmiotami gospodarczymi, w zwigzku z czym dzisiejsze rozumienie
sieci migdzyorganizacyjnych jest w duzym stopniu pochodng tej bogatej tradycji badan spo-
tecznych i ekonomicznych. Z czasem, wskutek rozbudowy systemu publicznej redystrybucji
dochodu zaczety powstawaé nowe, wyspecjalizowane organizacje §wiadczace roznego rodzaju
ustugi publiczne. To natomiast zrodzito potrzebe badan nad innego rodzaju organizacjami, kto-
rych celem nie jest zysk, a dobro publiczne. W zwiazku z tym, ze sieci gospodarcze nie sg
przedmiotem niniejszej rozprawy, jej dalsza cze$¢ odnosié¢ si¢ begdzie raczej do publicznych
sieci miedzyorganizacyjnych?.,

Sie¢ miedzyorganizacyjna jest ,,grupa trzech lub wiecej autonomicznych organizacji,
ktore pracujg wspodlnie by osiggnaé nie tylko swoje wlasne cele, ale rowniez cele grupowe”
(Provan, Kenis 2008: 231). Keith Provan 1 Patrick Kenis twierdza, ze studia nad nimi prowa-
dzone sg w ramach dwoch podejsé, traktujacych sieci jako: (1) sieci analityczne oraz (2) Sieci
jako sposob zarzadzania (Provan, Kenis 2008). To pierwsze podejscie polega na opisywaniu
I wyjasnianiu charakterystyk strukturalnych sieci takich jak ukierunkowanie, centralno$¢, po-
sredniczenie, gestosc¢ 1 sita powigzan (por. Wasserman, Faust 1994; Turner 2012). Rozwijaja je
glownie przedstawiciele wspomnianej wczesniej socjometrii. W podejsciu tym jednostkami
analizy s3 wierzcholki (aktorzy organizacyjni) oraz istniejace lub nieistniejace miedzy nimi
relacje traktowane jako krawedzie (wiezi, potaczenia). Rzadko kiedy podstawowa jednostka

analizy (tj. przedmiotem badania) jest sama sie¢. W drugim podejsciu sie¢ traktowana jest jako

21 Uporzadkowanie i opis koncepcji sieci gospodarczych podjeto w swoich pracach wielu autoréw, w tym m.in.: Hakansson,
Johanson (1993); Grzeszczak (1999); Stryjakiewicz (1999, 2001); Hatch (2002); Dziemianowicz, Szmigiel-Rawska (2010);
Ciesielski (2013).
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mechanizm koordynacji lub zarzadzania. Jego przedstawiciele twierdza, ze sieci sg elementem
kontinuum migdzy rynkiem a hierarchig (Williamson 1975). Ich powstanie wynikato natomiast
z niepowodzen tych dwoch, skrajnych form koordynacji i zarzadzania.

Provan i Kenis (2008) wyro6zniaja trzy rodzaje sieci miedzyorganizacyjnych (ryc. 5),
ktore w pewnym stopniu przypominaja klasyfikacje sieci wspoidziatania miedzygminnego
stworzong przez Hulsta i van Montforta (2007d). Ponizej zostang przedstawione najwazniejsze
cechy kazdej z nich. Wyrdznili oni:

— sieci koordynowane partycypacyjnie (dobrowolne spotkania, fora dyskusyjne bez sta-
tego koordynatora), w ktorych wtadza rozktada si¢ w petni symetrycznie (brak lidera
organizacyjnego);

— sieci koordynowane przez jednego z uczestnikow, w ktérych wystepuje asymetria wia-
dzy (jeden z partnerow jest wyraznie silniejszy od pozostatych), silna centralizacja (po-
zytywnie wptywajaca na sprawnos¢ dziatania);

— sieci oparte o nowg organizacj¢ koordynujaca jej dzialania, ktore sg najbardziej ,,doj-
rzatym” i zinstytucjonalizowanym typem sieci.

Ostatni z wyrdznionych typow odpowiada przedmiotowi niniejszej rozprawy. Zdaniem

(a) Sieci koordynowane (b) Sieci koordynowane przez (c) Sieci oparte o nowg organizacje
partycypacyjnie jednego z uczestnikéw koordynujaca jej dziatania

. uczestnik sieci uczestnik sieci-koordynator ‘ koordynator (nowa organizacja)

Rycina 5. Rodzaje sieci miedzyorganizacyjnych ze wzgledu na sposéb koordynacji dziatan.
Zrodto: Opracowanie whasne na podstawie: Provan, Kenis (2007).

Provan 1 Kenisa (2007) sieci te charakteryzujg si¢ zgoda co do celow funkcjonowania
oraz stosunkowo wysokim zapotrzebowaniem na tzw. kompetencje sieciowe. Organizacja po-
wstata wskutek wspolpracy posiada najczgsciej swoj urzad wraz z dyrektorem, ktory odpo-

wiada za jej kierowanie. Powstaje tym samym nowy ,,aktor” organizacyjny w sieci, ktorego
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statutowym celem jest regulowanie i planowanie zachodzacych w niej interakcji oraz jej repre-
zentowanie i dbanie o interes cztonkow.

Provan i Kenis (2008) twierdza, ze trzy ww. rodzaje sieci wyczerpuja prawie w catosci
zbior mozliwych konfiguracji zarzadzania przy podejmowaniu wspotpracy miedzyorganizacyj-
nej. Wybdr jednej z tych trzech form jest wypadkowa sytuacji, w ktorej znajdujg si¢ okreslone
organizacje. Decydujace sg przy tym cztery czynniki (por. tab. 7): (1) poziom zaufania mi¢dzy
potencjalnymi uczestnikami sieci, (2) ich liczba, (3) legitymizacja wspdlnego celu/celow oraz

(4) poziom zapotrzebowania na kompetencje sieciowe.

Tabela 7. Kluczowe czynniki efektywnosci poszczegolnych form zarzadzania sieciowego.

S Potrzeba
. Liczba Legitymizacja wspélpracy
Forma zarzadzania Zaufanie T celu/celow A c
uczestnikow dzialania do rozwigzania
problemu
1) Sieci koord_y NOWANe | puge Niewielka Pelna Niewielka
partycypacyjnie
2) SleC|-koordynowane Mate, duza centrali- | ¢ . Stosunkowo .
przez jednego - Srednia - Umiarkowana
g zacja niska
Z uczestnikow
3) Sieci oparte o nowg | Umiarkowane, nowa
organizacj¢ koordy- | organizacja monito- | . . Stosunkowo .
nujaca dzialania rowana przez czton- Srednia do duzej wysoka Duza
grupy koéw

Zrodto: Opracowanie whasne na podstawie: Provan, Kenis (2007).

Zaufanie jest znaczacag kwestig dla efektywnosci i trwatosci sieci (por. Lundin 2007;
Parks i in., 2013), cho¢ do niedawna nie byto ono przedmiotem zbyt wielu badan. Wynika to
z trudnos$ci w konceptualizacji (a nastgpnie operacjonalizacji) tego zagadnienia. Zaufanie
mozna zdefiniowac jako ten aspekt relacji, ktory odzwierciedla ,,gotowos¢ do zaakceptowania
stabosci na podstawie pozytywnych oczekiwan dotyczacych czyich$ intencji 1 zachowania”
(McEvily i in., 2003), czy tez jako ,,przekonanie, Ze inni sg szczerzy i uczciwi oraz ze ufanie
im nie jest ryzykowne” (Yamagishi, 1986; za: Parks i in., 2013: 13). Warto$¢ zaufania przy
podejmowaniu wspotpracy jest kluczowa, poniewaz minimalizuje koszty transakcyjne, nie wy-
maga rozbudowanego systemu sankcji oraz redukuje konsumpcje wspdlnego zasobu (common
resource) w sytuacji niepowodzenia, czy zagrozenia (Parks i in., 2013). Problemem jest jednak
brak zaufania w wielu migdzyorganizacyjnych sieciach publicznych. Kazdy wybor dokony-

wany przez czlonka sieci moze mie¢ bowiem dwojaki sens — kooperacyjny (dazacy do wspot-
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pracy) lub niekooperacyjny (oddalajacy od wspotpracy). W sytuacji, gdy jakas osoba (organi-
zacja) nie ma pewnosci, ze pozostate podejma decyzje kooperacyjna najczesciej podejmuje de-
cyzje oddalajaca od wspotpracy (Parks i in., 2013).

Drugg wazng sprawg w Wyborze i opisie sposobu zarzgdzania Siecig miedzyorganiza-
cyjna jest liczba podmiotow wchodzacych w jej sktad. Od wielu lat socjologowie, ekonomisci,
teoretycy organizacji i zarzadzania probuja odpowiedzie¢ na pytanie, jaka wielko$¢ grupy jest
optymalna, by jej wspdlna praca byta efektywna. Na ogot jest tak, ze niewielkie sieci (sktada-
jace sie z najwyzej kilku organizacji) moga wspotpracowac¢ w ramach struktury niezinstytucjo-
nalizowanej. Gdy jednak ich liczba zaczyna liczy¢ 10, 20 lub wigcej organizacji, tego rodzaju
siec staje si¢ nieefektywna, poniewaz liczba relacji migdzyorganizacyjnych wzrasta wyktadni-
czo (Provan, Kenis 2007). Problem ten staje si¢ tym wigkszy, im wicksze jest geograficzne
rozproszenie uczestnikOw utrudniajace bezposrednig komunikacje. Wzrost liczby cztonkdéw
sieci wymusza zatem konieczno$¢ wyznaczenia tzw. organizacji posredniczacej (broker orga-
nization), ktorg ostatecznie staje si¢ jedna z organizacji-cztonkéw lub nowopowstaty podmiot.

Trzecig kluczowa sprawa prze wyborze rodzaju sieci jest legitymizacja wspolnego
celu/celow dziatania, tj. zgoda, konsensus co do granic rzeczowych wspolnie wykonywanych
zadan. Warto w tym przypadku doda¢, Ze jest to czgsto gtdéwna przyczyna konfliktow w sieciach
(tj. braku petnej zgody co do okreslonego stanowiska). Jesli bowiem zatozymy, ze wspdlnym
celem sieci jest ,,ochrona interesOw jej cztonkéw, jako okreslonej grupy organizacji” to sytuacja
pelnej legitymizacji celu zasztaby najpewniej tylko woéwczas gdyby wszystkie organizacje
wchodzace w jej sktad spetniaty warunek petnego podobiefistwa, tzn. $wiadczytyby ta sama
dziatalno$¢, w ten sam sposob za pomocg tych samych §rodkéw. Taka sytuacja jest jednak
rzadkoscia, dlatego legitymizacja wspolnego celu jest sprawg trudng 1 zmienng w czasie. Wigk-
szo$¢ dotychczasowych badan nad tym problemem koncentrowatla si¢ na analizie podobienstwa
miedzyorganizacyjnego. Dowiedziono bowiem, Ze podobiefistwo organizacji jest istotnym
czynnikiem powstawania relacji sieciowych (m.in. Monge, Contractor 2003; za: Provan, Kenis
2007).

Ostatnig, czwartg cechg roznicujacg cztery formy sieci migdzyorganizacyjnych wyr6z-
nionych przez Provan i Kenisa (2007) jest zapotrzebowanie na kompetencje sieciowe rozu-
miane jako zakres wiedzy, umiej¢tnosci oraz uprawnien potrzebnych do realizacji wspdlnych
dziatan. Autorzy cytowanego artykulu wskazuja, ze jesli wskutek wspotdziatania pojawia sie
nowe zadanie wymagajace wyspecjalizowanych i specyficznych zasobow, to ktos§ musi przejaé

,»ciezar” edukacji 1 zdobywania nowych umiejetnosci. Moze to by¢ jedna z organizacji wcho-
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dzacych w sktad sieci, jednak najczegsciej jest ona niech¢tna do przejecia tego zadania, ponie-
waz wigze si¢ to ze zwiekszeniem obcigzen finansowych. Ponadto, jesli np. sie€ jest organizacja
lobbujaca, to sytuacja koordynowania jej dziatan przez jednego z cztonkdw stwarza zagrozenie
reprezentowania stanowiska jednostkowego, a nie wspolnego. Dlatego w sytuacji duzego za-
potrzebowania na kompetencje sieciowe, najbardziej optymalnym rozwigzaniem jest powota-
nie nowej organizacji, ktora jest w stanie wyspecjalizowacé si¢ w czynnosciach podejmowanych
na poziomie sieci i raczej nie budzi kontrowersji co do wyrazanego na zewnatrz interesu.

Jak juz wcze$niej wspomniano, przedmiotem niniejszej rozprawy sg wylgcznie te sieci
miedzygminne, ktére dzialaja w oparciu o powstala w celu koordynacji nowa organizacje.
W s$wietle ww. cech mozna przedstawi¢ swoisty ,,portet” tego rodzaju sieci (tab. 7). Ich naj-
wazniejsza cechg jest stosunkowo wysoka legitymiazacja celu dziatania oraz duza potrzeba
wspoOtpracy dla rozwigzania problemu. Kazda z organizacji ma bowiem $wiadomos¢, ze po-
wstanie nowego podmiotu zaktada pewna trwalo$¢ wspotpracy. Zdecydowanie tatwiej jest opu-
$ci¢ sieci nieupodmiotowione, w ktorych nie ma aktora dla ktérego sie¢ ma charakter konsty-
tutywny, tzn. bez niej nie jest on w stanie funkcjonowac. Powotanie do zycia takiego nowego
aktora rodzi r6wniez nowa odpowiedzialno$¢ 1 dodatkowe koszty, co nigdy nie jest dla organi-
zacji sprawg pozadang. Kwestie zaufania 1 liczby uczestnikéw sg w sieciach opartych o nowa
organizacje sprawami mniej istotnymi (co nie oznacza, ze nie majg one zadnego znaczenia),
gdyz potrzeba wspolpracy jest w nich na tyle wysoka, ze ponoszone w zwiazku z nig dodatkowe
koszty transakcyjne nie przewyzszaja kosztow samodzielnej realizacji dziatania. Ponadto, duza
zgoda co do celow dziatania sieci implikuje mniejsza podejrzliwos¢ dziatan niekorzystnych, co

sprawia, ze zaufanie nie staje si¢ tak istotnym czynnikiem kooperacji.

2.2.2.3 Sieci polityczne

Obok badan dotyczacych sieci spotecznych i sieci migdzyorganizacyjnych, zaczgly pojawiaé
si¢ W nauce prace skoncentrowane na analizie sieci politycznych (policy networks??). Ich histo-
ria jest juz nieco krotsza, cho¢ genezg istotnie przypomina poczatki analiz sieci spotecznych.
Sieci polityczne staty si¢ bowiem nowa forma sprawowania wtadzy i zmienity jej tradycyjne
rozumienie. Pierwotnie polityke traktowano jako proces sekwencyjny, w ktorym nastgpowaty

po sobie poszczegdlne etapy (formutowania, uzgadniania i realizacji polityki). Polityka w tym

22 Nalezy w tym miejscu poczynié pewng uwage odnosnie do anglojezycznego odpowiednika sieci politycznych. Ot6z w jezyku
angielskim stosuje si¢ dwa poj¢cia, ktore na jezyk polski thumaczy sie jako polityka. Sg nimi terminy policy i politics. Pierwszy
z nich oznacza ,,planowane i zorganizowane dziatania zmierzajace do zdobycia lub utrzymania wtadzy, a w ramach wtadzy do
stanowienia i realizacji podstawowych decyzji dotyczacych obszaru ogélnospolecznego” a drugi ,,stosowany jest wtedy, gdy
ma si¢ na mysli praktyczne aspekty rzadzenia, a zatem bardziej zarzadzanie niz sprawowanie wtadzy” (Izdebski 2005: 220).
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rozumieniu byta formga rzadzenia z wykorzystaniem tradycyjnych rozwigzan hierarchicznych,
pionowych struktur organizacyjnych. Reorientacja badan polityk publicznych w strone sieci
politycznych wigze si¢ z szersza zmiang uprawiania polityki, ktéra opisuje umowne przejscie
od government (rzadzenia) do governance?® (wspotrzadzenia, zarzadzania). Sens polityki po-
zostal ten sam, cho¢ sposob jej realizacji istotnie si¢ zmienit. Hierarchiczne struktury poli-
tyczno-administracyjne zaczety by¢ zastgpowane sieciami, czyli specyficznymi formami orga-
nizowania struktur koordynacji dziatan politycznych (por. Rhodes 1996; Stoker 1998; Izdebski
2007; Sandstrom 2008).

Na poczatku opisu sieci politycznych nalezy poczyni¢ jedng uwage dotyczaca ich
zwigzku z przedmiotem niniejszej rozprawy. Ot6z badania nad sieciami wspoldziatania mig-
dzygminnego nie stanowig raczej gtbwnego nurtu badan politologicznych, w tym na poziomie
lokalnym. Trudno je bowiem zaliczy¢ do sieci politycznych w klasycznym rozumieniu, czego
dowodza przedstawione ponizej przyktady. Sieci wspoldziatania migdzygminnego sa czyms$
pomigdzy tradycyjnymi strukturami realizacji dziatan publicznych (samodzielne i w pelni wy-
starczalne struktury terytorialno-administracyjne), a wspotczesnie coraz bardziej popularnymi,
sieciami politycznymi, czy inaczej sieciami governance. Poréwnanie tych trzech sposobow re-
alizacji polityk lokalnych zostanie przedstawione na koncu tego rozdziatu.

Definiowanie sieci politycznych jest zadaniem szczegdlnie trudnym. Blom-Hansen
(1998: 672) nazywa je ,,niekonczacy si¢ opowiescia” (,,never-ending story”). Juz na poczatku
lat 1990. Waarden (1992) wyroznit 11 funkcjonujacych w literaturze naukowej koncepcji sieci
politycznych. Rowniez Jordan i Schubert (1992) wyodrebnili 11 réznych, najczgéciej wykorzy-
stywanych definicji opisujacych sieci polityczne. March i Rhodes (1992: 202; za: Blom-Hansen
1998: 672) twierdza, ze w $wietle tych badan pojawia si¢ niebezpieczenstwo nadmiernej kon-
centracji na dywagacjach terminologicznych i ze badania nad sieciami politycznymi mogg spro-
wadzi¢ si¢ gtéwnie do sporu o ,,najlepsza” ich definicj¢. Cho¢ termin ten jest niejednoznacznie
formulowany, to co do istoty, rozne jego wersje sg do siebie dos¢ podobne. Zgrabnie ujeli to
Jordan 1 Schubert (1992: 18, 27) piszac, ze zazwyczaj autorzy wigksza niespojnos¢ definicji

sygnalizuja na wstegpie niz dostarczaja przy jej operacjonalizacji, a poszczegdlne koncepcje

23Bardzo trudno jest przethumaczyé termin governance na jezyk polski. Szczegotows dyskusje nad jezykowym sensem tego
pojecia przeprowadzit Izdebski (2007: 69-70). Warto tu wspomnie¢, ze stowo governance ma ten sam zrodtostow, co govern-
ment, oznacza jednak bardziej ,,wtadze publiczne” niz ,,rzad”, bardziej ,,zarzadzanie” niz ,,rzadzenie” (por. Izdebski 2007: 69;
Chrisidu-Budnik, Korczak 2012: 88). Cho¢ niektorzy autorzy podejmuja probe stosowania tego terminu w wersji polskiej jako
rzadzenie, wspotrzadzenie, wspolzarzadzanie, negocjowana demokracja, sprawowanie wladzy, administracja partnerska (por.
Izdebski 2007: 69-70; Furmankiewicz 2013: 74), w niniejszej rozprawie bedzie on wykorzystywany w wersji oryginalnej, czyli
anglojezycznej — taka praktyka jest najczesciej stosowana w polskich pracach badawczych.
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sieci politycznych sg w zasadzie ,,Jowieniem ryb w tych samych wodach” (,,fishing in the same

waters”).

Tabela 8. Réznice pomiedzy klasyczng (,,government”) i sieciowa (,,governance”) perspektywa zarzadzania de-
cyzjami politycznymi

Cecha Perspektywa klasyczna Perspektywa sieciowa
Procesy polityczne przebiegaja
w uporzadkowanych etapach, tj. Procesy polityczne sg ztozonymi
fazach formutowania problemow, procesami interakcji migdzy roz-
alternatywnych rozwigzan oraz de- | nymi podmiotami
cyzji

Brak jasnych, niekwestionowanych
Procesy polityczne przebiegaja struktur wladzy (wtadza i znacze-
W ramach jasnych struktur wladzy | nie zalezy od zasobow i regut
funkcjonujacych w sieci)

Obraz procesow politycznych

Problemy i ich rozwigzania po-
wstajg na biezagco w procesie poli-
tycznym

Problemy sg podstawa proceséw
politycznych

,Kontroler systemu” Mediator/,,menedzer procesu”

Podejscie oddolne (bottom-up),
ksztattowanie warunkow dla uda-
nych interakcji pomigdzy podmio-
tami

Rola kierujacego Podejscie odgorne (top-down),
otrzymywanie gotowych zadan
i ich organizowanie

Poszukiwanie porozumienia po-

Planowanie (tworzenie strategii) miedzy podmiotami (budowanie
koalicji)
Zadania kierujacego Organizowanie Dobieranie innych podmiotéw
Tworzenie i utrzymywanie kana-
Przewodzenie 16w komunikacji miedzy podmio-
tami

Zrodto: opracowanie whasne na podstawie: Kiun (1996: 106).

Nie budzi wiekszych watpliwosci, ze gtowny nurt badan sieci politycznych wigze sig
Z wlaczeniem do procesu podejmowania decyzji politycznych aktorow spoza tradycyjnie rozu-
mianego $wiata polityki (por. Kenis, Schneider 1991; Kiun 1996, Pappi, Henning 1998). Juz
w latach 1960. amerykanski politolog i filozof Arthur Bentley, jeden z tworcow teorii plurali-
stycznej, traktowat rzad (government) jako sie¢ dziatalno$ci (network of activities) (Bentley
1967: 261; por. Kenis, Schneider 1991: 27-28). W kolejnej dekadzie Hanf i Scharpf (1978: 12)
pisali, Zze ,,w tworzeniu polityki uczestniczy wiele podmiotéw publicznych i prywatnych z roz-
nych poziomdw i obszaréw funkcjonowania rzadu i spoteczenstwa” nazywajac powstata w ten
sposob forme siecig. Wigkszos¢ badaczy, szczegolnie na przetomie lat 1980. 1 1990., zaczeta
wiec wigzac pojecie sieci politycznych ze wspomnianym juz wczesniej przejsciem od govern-

ment do governance. Sieci polityczne (policy networks), szczeg6lnie na poziomie lokalnym,
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zaczeto natomiast utozsamia¢ z terminem sieci governance (governance networks). Najwaz-
niejsze rdéznice migdzy tymi dwoma sposobami podejmowania decyzji politycznych wedtug
Erika Kiuna (1996) zapisano w tabeli 8. W tabeli 9 przedstawiono natomiast r6znice mi¢dzy
local government a local governance pochodzace z jednego z najbardziej znanych podreczni-
kow dotyczacych lokalnego samorzadu terytorialnego w Europie Zachodniej autorstwa Petera
Johna (2001).

Tabela 9. Roznice miedzy local government i local governance.

Cecha local government local governance
Liczba instytucji mata duza
. hierarchiczna zdecentralizowana

Struktura biurokratyczna - .

skonsolidowana rozdrobniona
Sieci horyzontalne zamknigte rozlegte
Sieci migdzynarodowe znikome rozlegle
Forma demokracji przedstawicielska przedstawicielska + nowe proby
Polityki zrutynizowane ihnowacyj ne

,,uczace s1¢

Zdecentralizowana + niewielka in-

Rzad centralny kontrola bezpos$rednia terwencja

Przywodztwo kolegialne / klientelistyczne burmistrzowskie / charyzmatyczne

Zrédto: Opracowanie whasne na podstawie: John (2001: 17).

Poczatki wspomnianej zmiany sposobu realizacja dziatan politycznych na poziomie lo-
kalnym w praktyce zaczeto obserwowaé na wiekszg skalg w latach 1980. i 1990. Jej zrodto byto
ztozone (por. Goodwin, 2009: 593). Tak naprawdg¢ do dzi$ trudno rozstrzygnaé, czy decydujace
byly w tym przypadku, motywowane ideowo, krajowe i migdzynarodowe polityki publiczne,
czy tez procesy oddolne, wymuszajace swym rozmiarem wprowadzenie regulacji oddajacych
istot¢ tych procesow. Funkcjonuje réwniez w literaturze teza, ze zmiany polityczne w duchu
governance sg logicznym nastgpstwem zmian wprowadzanych w duchu New Public Manage-
ment, ktore przyczynily si¢ do skomplikowania i zageszczenia sceny lokalnej, a wtadze lokalne
staly si¢ tym samym zaledwie jednym z ,,graczy” dziatajacych na tej scenie (por. Mazur 2003:
58; Hausner 2008: 23-25; Radzik-Maruszak 2012: 269).

Istotnym jest rowniez pytanie o czynniki zmian w duchu governance zachodzacych
W krajach spoza kregu panstw anglosaskich, a przede wszystkim w panstwach rozwijajacych
si¢ 1 postsocjalistycznych. Z pewnoscig duze znaczenie majg tu dziatania organizacji mi¢dzy-

narodowych. Pewne jest bowiem to, ze instytucje publiczne ,,§wiata zachodniego” (m.in. Bank
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Swiatowy, Miedzynarodowy Fundusz Walutowy, OECD, Unia Europejska) rekomenduja wy-
korzystanie governance na wszystkich poziomach terytorialnych, w tym réwniez na poziomie
lokalnym (por. m. in.: Gilbert i in., 1999; EU, 2001; Grindle 2001: 370; Santiso 2001; Serensen,
Torfing, 2007: 4; Nelicki, 2010: 79-80). Charakteryzujac governance w odniesieniu do sytuacji
w Polsce, nie mozna zatem abstrahowac od jej wersji normatywnej, ktora z poczatkiem lat
1990. zaczeta by¢ wdrazana w krajach rozwijajacych si¢ wiasnie za posrednictwem organizacji
mie¢dzynarodowych.

Wraz z pojawieniem si¢ w szerszej skali praktycznej strony governance zaczety powsta-
wacé prace, ktore staraty i starajg si¢ bada¢ procesy bedace wynikiem zmiany sposobu pode;j-
mowania decyzji politycznych. Literatura na ten temat jest stosunkowo obszerna. Serensen
i Torfing (2007: 14-20) wyrdzniajg dwie generacje studiow nad sieciami governance. W pierw-
szej z nich (por. Marin, Mayntz 1991; Kooiman 1993; Rhodes 1996; Stoker 1998) przekony-
wano, ze ,,dzieje si¢ co$ nowego”, starano si¢ wyjasnia¢ formowanie si¢ sieci oraz thumaczy¢
réznice migdzy sieciami, a tradycyjnym, bardziej zhierarchizowanym podejsciem do admini-
stracji — czgsto traktowano sie¢ jako forme¢ posrednig pomigdzy panstwem i rynkiem. Druga
generacja badan nad governance wigze si¢ z rozwojem przedmiotowym, poszerzaniem i pogte-
bianiem zakresu badan skupiajacych si¢ na czterech zasadniczych pytaniach: (1) Jak mozna
wyjasni¢ powstawanie, funkcjonowanie i rozwdj sieci governance? (2) Jakie sg zrédta niepo-
wodzenia 1 warunki sukcesu tych sieci? (3) W jaki sposoéb wtadze publiczne i inne podmioty
moga regulowac ,,samoregulujace si¢” sieci governance przez rézne formy meta-governance?
(4) Jakie sa demokratyczne problemy i mozliwos$ci zwigzane z governance?

W ramach obu generacji prac mozna wyodrebni¢ dwie szkoty badawcze prezentujace
rézne podej$cia metodologiczne (Waarden 1992; Pappi, Henning 1998; Kopycinski 2009;
Dziemianowicz, Szmigiel-Rawska 2010). W pierwszej z nich czerpie si¢ gtdwnie z dorobku
wspomnianych wczesniej analiz sieci spotecznych (Social Network Analysis). Sieci polityczne
traktowane sg w niej w sensie socjometrycznym (por. Knoke, Kuklinski 1982) , stanowig okre-
$lone narzg¢dzie badawcze, a ich badanie polega na wypracowaniu wskaznikow i sformalizo-
wanych sposobdéw pomiaru relacji w procesie podejmowania decyzji politycznych. Szkota ta
czerpie przede wszystkim z dorobku teorii grafow oraz socjologii formalnej (Pappi, Henning
1998). Druga szkota traktuje sieci polityczne jako metaforg, uproszczony obraz rzeczywistosci
(m.in. Hanf, Scharpf 1977) — okresla si¢ ja mianem szkoty analiz sieci polityk publicznych
(Policy Network Analysis). Badania prowadzone przez reprezentantow tej grupy (por. m.in.
Rhodes 2006) maja charakter bardziej jakosciowy, ktada nacisk na dziatania, a takze na szerszy

kontekst instytucjonalny, w ktérym funkcjonujg sieci (Marcussen, Olsen 2005; za: Kopycinski
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2009: 9). Pierwszg szkole reprezentuja glownie badacze amerykanscy, natomiast drugg — bry-
tyjscy.

Polskie badania nad lokalnymi sieciami politycznymi maja swoja krotka historie
I mieszczg si¢ w ramach, opisanej wcze$niej, tzw. pierwszej generacji badan nad tg problema-
tyka — sg one wigc, w poréwnaniu do badan zachodnich, stosunkowo mato zaawansowane.
Badania te najcze$ciej dotyczg zinstytucjonalizowanych form partnerstwa na obszarach wiej-
skich, tj. lokalnych grup dziatania LEADER (Wodz 2007; Furmankiewicz, Krélikowska 2010;
Furmankiewicz 2013). Sg to sieci koordynacji dziatan na rzecz rozwoju lokalnego na obszarach
wiejskich. Z badan tych ptynie przynajmniej kilka wnioskow.

Po pierwsze, obserwuje si¢ w Polsce brak tradycji wspotpracy sektora publicznego i nie-
publicznego oraz rownouprawnienia tych sektoréw w podejmowaniu decyz;ji strategicznych (co
w konsekwencji powoduje zmonopolizowanie przez wtadze lokalne wptywu na decyzje poli-
tyczne) (Furmankiewicz 2013). Najstabszymi partnerami (tj. najmniej obecnymi i aktywnymi
w strukturach podejmujacych partnerskie decyzje polityczne) sa podmioty prywatne sektora
gospodarczego oraz organizacje pozarzagdowe (Ocena funkcjonowania..., 2012: 7). Przyczyn
takiego stanu rzeczy jest wiele. Jednym z nich jest niewielka sklonno$¢ przedsiebiorstw do
uczestniczenia w tego rodzaju sieciach (nie widzg one w nich wymiernych korzysci). Ponadto,
wiekszos¢ polskich lokalnych sieci governance dziala na obszarach wiejskich, ktore z natury
rzeczy nie cechuja si¢ wysokim poziomem aktywnosci gospodarczej. Kolejnymi czynnikami
sa: ,,naturalna rola powigzan spotecznych pomig¢dzy urzgdnikami w tworzeniu LGD inicjowa-
nych przez wtadze publiczne, ch¢¢ kontrolowania i wptywania na wybdr dofinansowanych pro-
jektow przez wtadze lokalne i mozliwosci uzyskania korzysci politycznych w wyborach lokal-
nych dzigki aktywnosci w LGD” (Furmankiewicz 2013: 86).

Po drugie, powstajace w Polsce sieci zazwyczaj nie majg charakteru oddolnego (Fur-
mankiewicz, Krolikowska 2010), tylko sg inicjowane w odpowiedzi na programy organizacji
mig¢dzynarodowych, w tym gléwnie Program Rozwoju Obszaréw Wiejskich. Celami funkcjo-
nujacych w ramach tego programu sieci (lokalnych grup dziatania — LGD) s3 przede wszyst-
kim: poprawa jako$ci zZycia mieszkancodw, rozwoj turystyki i promocja regionu oraz podniesie-
nie aktywnosci spolecznej mieszkancow. Dotychczasowa ocena funkcjonowania LGD poka-
zuje, ze bardziej efektywne sg wigksze grupy — minimalny prog liczby ludnosci ,,efektywnej”?*

LGD ksztattuje si¢ na poziomie ok. 40-50 tys. mieszkancow, a optymalna wielko$¢ to ok. 75-

24 Ocena efektywnosci tego rodzaju jednostek jest sprawg do$é trudng. Cytowane wyniki pochodza z badania ewaluacyjnego
(Ocena funkcjonowania...,2012) i wynikaja gtownie z analizy percepcji lideréw LGD oraz ogdlnej aktywnosci poszczegdlnych
sieci w zakresie liczby realizowanych projektow i ich wielko$ci. Poniewaz prace t¢ trudno uznaé za petne i szczegétowe bada-
nie efektywnosci danych organizacji, okreslenie to wzig¢to w cudzystow.
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80 tys. (Ocena funkcjonowania..., 2012: 103-104). W tym kontekscie niepokojacy jest fakt, ze
wiekszos$¢ grup funkcjonujacych w Polsce w 2012 r. znajduje si¢ ponizej minimalnego progu
efektywnosci.

Po trzecie, ksztatltowanie si¢ w Polsce lokalnych sieci governance przebiegato w Kilku
roéznych etapach (Furmankiewicz i Krélikowska 2010). W pierwszym z nich (1990-1998) sieci
te, poza pojedynczymi przypadkami, wlasciwie nie funkcjonowaty. Nie byto rowniez w tym
okresie instrumentow, ktore motywowalyby aktorow lokalnej sceny politycznej do podejmo-
wania miedzysektorowej wspotpracy. W drugim okresie (1999-2004) partnerstwa lokalne funk-
cjonowaty w ramach programow pilotazowych o zasiegu obejmujacym zwykle jeden lub kilka
regiondw kraju, finansowanych ze srodkéw zagranicznych (do 2004 r. powstato ok. 20 part-
nerstw). Trzeci okres (2005-2006) to czas, w ktorym partnerstwa powstawaty powszechnie
w ramach Programu Pilotazowego LEADER (do konca 2006 r. na obszarach wiejskich w Pol-
sce powstato tacznie ponad 200 partnerstw terytorialnych).

Generalnym wnioskiem jest rowniez to, ze wickszo$¢ polskich badan sieci governance
jest skoncentrowana na analizie relacji migdzy sektorem publicznym i niepublicznym. Powig-
zania wewngtrzne w ramach tych dwoch sektorow nie sg juz tak szczegdétowo badane.
W zwiazku z tym, wykorzystanie wynikdéw tych badan w niniejszej pracy jest mozliwe w ogra-
niczonym stopniu. Nalezy rowniez pamigta¢ o wspomnianych na wstepie rozdziatu, istotnych
roznicach pomigdzy sieciami wspotdziatania migdzygminnego a sieciami politycznymi. Zobra-
zowano je na rycinie 6, na ktorej przedstawiono trzy modele podejmowania decyzji politycz-
nych na poziomie lokalnym. W pierwszym z nich wladze gmin realizuja swoja wlasng polityke
bez wspotpracy z innymi podmiotami. W takiej sytuacji majg one w zasadzie wylaczny wplyw
na ksztatt decyzji politycznych. ROwnoczesnie wigze si¢ to z niskim poziomem ich usieciowie-
nia, tj. intensywnoscia relacji zewnetrznych. W modelu, w ktérym gminy sa cztonkami sieci
politycznych obserwuje si¢ sytuacje odwrotng. Ich zinstytucjonalizowane relacje zewngtrzne
sa do$¢ mocno rozbudowane, ale przy okazji wptyw na ksztatlt podejmowanych decyzji jest
proporcjonalnie mniejszy (role polityczng zaczynajg odgrywac rowniez przedsigbiorstwa i or-
ganizacje pozarzagdowe). Model posredni stanowig sieci wspoétdziatania miedzygminnego.
Funkcjonujace w nim zinstytucjonalizowane relacje maja wymiar wylacznie migdzygminny
I dotycza demokratycznie wybranych wtadz lokalnych. Maja one w zwigzku z tym mniejszy
wplyw na ksztalt decyzji politycznych niz w przypadku modelu pierwszego, jednak wigkszy
niz w przypadku sieci governance. Inne jest rowniez natezenie relacji zewnetrznych w porow-

naniu do sieci governance.
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(a) BRAK SIECI (b) S,\}l'ngVZ"fgaﬁ\?ﬁé%é‘N'A (c) SIEC GOVERNANCE

Aktorzy wspoétdziatania: Relacje miedzy aktorami:
. wiadze gminy

zinstytucjonalizowane
A organizacje spoteczne

I T b ot i niezinstytucjonalizowane
B organizacje gospodarcze

wielko$¢ sygnatury (1) oraz grubo$cé linii (2) obrazujg odpowiednio: (1) “site” (power) aktora w sieci politycznej (poziom wplywu na decyzje) oraz (2) site relacji miedzy aktorami

Rycina 6. Struktura relacji migdzy podmiotami lokalnej sceny politycznej w zaleznos$ci od przyjetego modelu podejmowania decyzji politycznych.
Zrodto: Opracowanie whasne.
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2.3. Teorie instytucjonalne jako podstawa interpretacji i wyjasniania

Identyfikacja przyczyn wspoétdziatania migdzygminnego i interpretacja relacji w sieciach poli-
tycznych odbywa si¢ najcze$ciej na gruncie teorii instytucjonalnych (por. m.in. Blom-Hansen
1997; Hulst, van Montfort 2007b, 2011; Serensen, Torfing 2007; Hulst i in. 2009; Wassenaar
I in. 2010; Olsson, Cars 2011; Rayle, Zegras 2013). Ich istota jest poglad, ze zachowania i de-
cyzje podmiotow wynikaja z interakcji migdzy instytucjami i racjonalno$cig aktorow. Aktorzy
kierujg si¢ bowiem racjonalnos$cig ,,zmodyfikowang”, tzn. ich potrzeby, zainteresowania i pre-
ferencje wynikaja w duzej czeSci z istniejgcych instytucji (March, Olsen 1987; DiMaggio, Po-
well 1991; Hall, Taylor 1996). Teorie instytucjonalne daza do zrozumienia i wyjasnienia struk-
tur spotecznych (grup, sieci, organizacji) w odniesieniu do historycznie i spotecznie zakorze-
nionych norm (kulturowych, prawnych), postrzeganych jako rozwijajace si¢ powoli, czesto
W sposob nieprzewidywalny (Amin 2009: 386-387).

Trudno jest jednoznacznie i bezdyskusyjnie zdefiniowaé zakres teorii instytucjonal-
nych. Nie jest réwniez mozliwe enumeratywne wymienianie zbioru twierdzen powstatych na
ich gruncie. Wynika to z interdyscyplinarnej istoty tych teorii, tzn. wtasciwie kazde podsta-
wowe ustalenie naukowe dotyczace instytucji (identyfikacja faktu, zweryfikowanie twierdze-
nia, skonstruowanie prognozy) odbywa si¢ W obszarze przynajmniej dwoch dyscyplin nauko-
wych (a czesto wigeej niz dwoch). Interdyscyplinarno$é podejsécia instytucjonalnego jest jego
podstawowg cecha 1 wigze si¢ z okreslonymi ograniczeniami. RdZna jest bowiem tradycja ba-
dawcza uksztaltowana w ramach poszczeg6élnych dyscyplin przejawiajaca si¢ w stosowanych
metodach, przyjetej terminologii, czy powszechnie akceptowanych normach postepowania na-
ukowego. W badaniach nad instytucjami tradycje te niejako ,,spotykaja si¢”” by w lepszym stop-
niu poznac 1 wyjasni¢ wykraczajacg poza ramy jednej dyscypliny naukowej rzeczywisto$¢ spo-
teczna, uwzgledniajac koszty takiego ,,spotkania” okreslane przez Chmielewskiego (2011: 249)
wanalitycznym eklektyzmem”.

Konsekwencja zarysowanych wyzej roznic 1 ograniczeh teorii instytucjonalnych jest
wielos¢ klasyfikacji porzadkujacych ich dotychczasowy dorobek. Najbardziej podstawowy, nie
budzacy wigkszych kontrowersji, jest podzial na tzw. stary i nowy instytucjonalizm. Podziat
ten wynika z zastosowania kryterium chronologicznego — stary instytucjonalizm datuje si¢ na
okres 1890-1930, natomiast nowy instytucjonalizm tworzy dorobek ostatnich czterech dekad
(czyli od 1970 r.) (Chmielewski 2011). W takim uktadzie zostang przedstawione teorie insty-
tucjonalne wykorzystane w niniejszej pracy. Opis nowego i starego instytucjonalizmu zostanie

poprzedzony okresleniem definicji oraz podstawowych rodzajow instytucji oraz uzupetniony

76



syntetycznym opisem geograficznych badan instytucjonalnych i roli tych teorii w pracach do-

tyczacych wspolpracy migdzygminnej.
2.3.1. Definicja i podstawowe rodzaje instytucji

W najbardziej ogdlnym ujeciu instytucje to funkcjonujagce w spoleczenstwie zbiory regut
i norm, wplywajgce na dziatanie cztowicka (Ostrom 1986; North 1991; Scott 1995; Stryjakie-
wicz 1999; Stachowiak 2007; Steinmo 2008; Chmielewski 2011). Calo$¢ tych regut i norm
bywa roznie okreslana, np. jako ,,spoteczny system normatywny”, ,struktura normatywna”,
»struktura instytucjonalna”, ,,podsystem regulacyjny”, ,,system podtrzymawania wzoréw” czy
»system aksjo-normatywny” (Sztompka 2012: 316). Najogolniej mowigc, reguty i normy po-
stepowania wptywaja na dziatania cztowieka lub organizacji. Maja one charakter formalny lub
nieformalny. Poprzez te reguly i normy spoteczenstwo zada (imperatywy), dopuszcza (przy-
zwolenia), zaleca lub preferuje (zalecenia lub preferencje) okre$lone zachowania.

Jak juz wspomniano, funkcjonujace w danej spotecznosci instytucje maja dwojaki cha-
rakter: (1) formalny lub (2) nieformalny. Podziat ten przyjmuje si¢ w wielu naukowych publi-
kacjach i nie budzi on wigkszych watpliwosci (North 1991; Blom-Hansen 1997; Helmke,
Levitsky 2004; Stachowiak 2007; Chmielewski 2011). Okre$lenia ,,formalny” i ,,nieformalny”
sg w pewnym sensie uproszczeniem. Instytucje formalne sg skodyfikowane i majg charakter
obligatoryjny, tzn. ich nieprzestrzeganie wigze si¢ z okreSlonymi przewidzianymi prawem
sankcjami. Zazwyczaj domykajg si¢ one w ramach systemu prawnego danego panstwa lub innej
jednostki autonomicznej. Wspotcze$nie w Europie do$¢ duza rolg w ksztaltowaniu formalnego
porzadku instytucjonalnego odgrywaja rowniez organy Unii Europejskiej, ktore formutuja
I wprowadzajg okreslone dyrektywy lub zachety finansowe do realizacji wyznaczonych uprzed-
nio dziatan. Instytucje formalne majg kluczowe znaczenie w powstawaniu i funkcjonowaniu
zinstytucjonalizowanych sieci wspotdziatania migdzygminnego, poniewaz to one determinuja
zachowania gmin jako podmiotow administracji publicznej. Dlatego spora cz¢$¢ badan, w tym
rowniez w Polsce, dotyczy jakosci tych instytucji 1 ich dostosowania do aktualnych problemow
i wyzwan (por. Ofiarska 2008; Dolnicki 2012). Z punktu widzenia wspotpracy migdzygminnej
instytucje formalne moga odnosi¢ si¢ do podmiotu lub przedmiotu kooperacji. Pierwsze z nich
dotycza prawno-ustrojowych form wspoétdziatania, a drugie — zadan, ktore stajg si¢ przedmio-
tem kooperacji (np. gospodarki odpadami komunalnymi, dostarczania wody, odprowadzania
sciekow). W pracy skoncentrowano si¢ gldwnie na instytucjach odnoszacych si¢ do przedmiotu

wspoélpracy. Uznano bowiem, ze przyczyn powstawania sieci wspotdziatania migdzygminnego,
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jako podmiotow wykorzystywanych instrumentalnie (tj. w celu realizacji okreslonych funkcji),
nalezy szuka¢ w charakterze wspdlnej dziatalnos$ci i regutach, ktore je ksztattuja.

Drugim rodzajem instytucji sg instytucje nieformalne, ktdre czasami okresla si¢ rowniez
regutami lub normami kulturowymi. Helmke i Levitsky (2004: 727) definiujg je jako ,,spotecz-
nie podzielane, niepisane zasady, ktore sg zazwyczaj tworzone, przekazywane i egzekwowane
poza oficjalnie usankcjonowanym kanatem”. Moga mie¢ one r6zny ,,tadunek powinnosci”, tzn.
wigzac si¢ moga z nimi silniejsze lub stabsze oczekiwania spoleczne na temat wtasciwego dzia-
tania (Sztompka 2012: 317). Calo$¢ tak sformutowanych regut i norm tworzy kulturg¢ danego
spoteczenstwa lub spotecznosci. Instytucje nieformalne domykajg si¢ zatem czg¢sto rowniez
w ramach okre§lonego panstwa, cho¢ w tym przypadku zréznicowanie jest duzo wigksze. Przy-
ktadem moga by¢ regiony historyczno-kulturowe Francji, Hiszpanii, Niemiec lub Polski.
W kazdym z tych krajow istnieje przynajmniej kilka réznych grup kulturowych, ktére cechuja
si¢ innym zbiorem zwyczajow, symboli oraz uznanych sposobow zachowan. Zréznicowanie
instytucji nieformalnych moze mie¢ rowniez inny uktad i zaleze¢ od pokolenia, w ktorym si¢
zyje, wyksztatcenia, czy wykonywanego zawodu lub pozycji spotecznej. Inne instytucje funk-
cjonujg bowiem wsrdd urzednikow, inne wsréd burmistrzow, wojtow 1 prezydentéw miast
i inne wsrod radnych, sottysow lub ,,zwyktych” mieszkancow. Instytucje nieformalne réznig
si¢ od formalnych roéwniez czasem trwania (Lauth 2004). Raz uksztaltowane i zaakceptowane
normy i reguty kulturowe mogg trwa¢ w nieznacznie zmienionej formie nawet dziesiatki, czy
setki lat. Ma to swoj wyraz w podejmowanej problematyce naukowej. Rowniez w Polsce wiele
zjawisk i proceséw spotecznych analizuje si¢ w kontek$cie wptywu na nie uwarunkowan re-
gionow historyczno-kulturowych (Gorzelak, Jatowiecki 1996; 2014; Kowalski 2000, 2003; Go-
rzelak 2004; Stryjakiewicz 2012). Specjalistami w tego rodzaju badaniach sg przede wszystkim
geografowie i socjologowie, ktorzy sa w stanie najbardziej kompleksowo (gtéwnie geografo-
wie) i wnikliwie (gtdéwnie socjologowie) te kwestie dostrzec i zinterpretowac. W niniejszej
pracy wyniki identyfikacji sieci wspotpracy miedzygminnej odniesiono rowniez do uktadu re-
gionoéw historyczno-kulturowych.

Najwazniejsze réznice migdzy formalnymi i nieformalnymi instytucjami przedstawiono
(za H.J. Lauthem 2004) w tabeli 10. Podsumowujg one w zasadzie to, co zostato zasygnalizo-
wane wczesniej. Dwa podstawowe rodzaje instytucji r6znig si¢ wiec przede wszystkim stop-
niem ich kodyfikacji, rodzajem sankcji, zrodtem legitymizacji, modusem i czasowg perspek-
tywa zmiany oraz o$rodkiem koordynujacym.

Oprocz podziatu na instytucje formalne oraz nieformalne mozna wprowadzi¢ drugie

rozrdznienie. Polega ono na osadzeniu instytucji na skali zréznicowania tadunku powinnosci,
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jaki ze sobg niosg (Sztompka 2012). Na postawie tego kryterium Sztompka wyrdznit w swojej
pracy: (1) przyzwolenia, (2) preferencje oraz (3) imperatywy. Rozni je, jak wcze$niej wspo-
mniano, przede wszystkim tadunek powinnosci (tj. stabszy lub silniejszy poziom oczekiwania
okreslonego dziatania), przy czym oprécz zréznicowania ,,mi¢dzy”, mozna rOwniez zaobser-

wowac zréznicowanie ,,wewnetrz” tych trzech kategorii.

Tabela 10. Réznice migdzy instytucjami formalnymi i nieformalnymi.

Kategoria Instytucje formalne Instytucje nieformalne
Oficjalne .
skodyfikowanie Tak Nie
Sankcje panstwowe Tak Nie (tylko sankcje spoteczne)
5 o Suwerenni obywatele (demokracja) Przyzwolenie (spoteczna akceptacja
Zrbdio legitymizacji albo wladza panstwowa oparta na réznych zrodtach)

Zmiana zachgt (bodzcow),

Modus zmiany Dziatanie aktorow politycznych publiczne dyskusje
Czqsowa perspektywa Krotkoterminowa Dhugoterminowa
zmiany

Osrodek koordynujacy Tak Nie

Zrodto: Lauth (2004: 71).

Najstabszy tadunek powinno$ci majg instytucje przyzwalajace na okreslone dzialanie.
Nie zawieraja one nakazow 1 zakazow, tylko dopuszczajg pewng czynnos$¢, umozliwiajac tym
samym jej realizacje. Ich werbalnym wyrazeniem s3 stowa ,,moze” albo ,,wolno”. Jesli ktos
chce postapi¢ zgodnie z t3 instytucja, to nic nie stoi na przeszkodzie, ale nie jest to takze dzia-
tanie zalecane. Prawo, ktoremu podlegaja wojt (burmistrz, prezydent miasta) i rada jest prze-
pelione tego rodzaju regutami i normami i juz na wstgpie wiadomo, ze majg one dla nich
znaczenie konstytutywne, tzn. bez instytucji przyzwalajacych, wojt 1 rada nie mogliby istnie¢
jako organy administracji publicznej. Ponadto, w zwigzku z gwarantowang konstytucyjnie sa-
modzielnoécig samorzadu terytorialnego?, mozna sie spodziewa¢ pewnej dominacji instytucji
przyzwalajacych nad pozostatymi.

Wigkszy fadunek powinno$ci zawierajg instytucje zalecajace okreslone dzialanie. Na-
zywa si¢ je preferencjami, a w analizach wspotpracy miedzygminnej stosuje si¢ czesto stowo
,»zachety”. Tego typu instytucje implikuja zewnetrze, normatywne rozstrzygnigcie, tzn. okre-
slony podmiot (jednostka, grupa, spoteczenstwo) decyduje (w oparciu o przyjety system war-

tosci), ze dana norma, reguta jest dobra lub zta. Nastepnie, po dokonaniu tego rozstrzygnigcia,

%5 Zgodnie z art. 165, ust. 2 Konstytucji RP, ,,Samodzielnoé¢ jednostek samorzadu terytorialnego podlega ochronie sagdowe;j”.
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ksztaltuje on instytucje, ktorych werbalng emanacjg jest zwrot: ,,dobrze by byto, zeby...”. Ope-
racjonalizacja tego rodzaju instytucji formalnych moze mie¢ r6zng forme. Zazwyczaj jest tak,
ze panstwo lub inny podmiot prawodawczy (organizacja mi¢dzynarodowa lub panstwa zwiaz-
kowe federacji) wzgledem samorzadu terytorialnego tworzy takie regulacje, ktore majg na celu
zmotywowanie do okreslonych czynnosci, np. do wspotpracy migedzygminnej. Wspotczesnie
kooperacja gmin jest z reguty oceniana wylacznie pozytywnie, tzn. tworzy si¢ instytucje zachg-
cajace do tego rodzaju dziatan (por. m.in. West 2007; Intermunicipal cooperation..., 2009;
Rayle, Zegras 2012; Sorrentino, Simonetta 2013).

Trzecig grupe stanowig instytucje obligujace do okreslonego dziatania, okre$lane mia-
nem imperatywow. Moga by¢ one formulowane dwojako, w formie nakazéw lub zakazow.
Pierwszym odpowiadaja oczekiwania spoteczne wyrazane stowami ,,musi”, ,,ma obowigzek”,
natomiast drugim — oczekiwania artykutowane zwrotami ,,nie moze”, ,,nie wolno”. W praktyce
tego typu normy dotyczace wspotpracy miedzygminnej sg stosowane w skrajnych przypadkach.
Skrajnos$ci te mogg dotyczy¢ materii ekonomicznej (straty efektywnos$ci samodzielnych dziatan
sa dla wigkszej spotecznosci na tyle duze, ze panstwo wymusza wspoOlprace), czy politycznej
(centralistyczne poglady ideowe). W wielu krajach spotykaja si¢ one jednak z artykulowanym
oddolnie wyraznym sprzeciwem. Wynika on czgsto z upodmiotowienia spoteczno$ci lokalnej i
poprzez mechanizm demokratyczny ksztaltuje ostateczne, zachowawcze rozwigzania instytu-
cjonalne. Podobnie jak w przypadku instytucji przyzwalajacych i zalecajacych, réwniez te in-

stytucje mogg mie¢ rdzny charakter.
2.3.2. Poczatki teorii instytucjonalnych, czyli tzw. stary instytucjonalizm

Znaczenie instytucji w wyjasnianiu rzeczywistosci spotecznej jest znane od wielu lat. Rozwa-
zania na temat tego, co dzi§ okreslamy mianem instytucji sg tak stare jak cata ekonomia, z jej
poczatkami siegajacymi (w wymiarze europejskim) czasow starozytnych (M. Ratajczak 2011:
30). Jednak za poczatki konceptualizacji teorii instytucjonalnych uznaje si¢ dorobek tzw. sta-
rego instytucjonalizmu (por. Horodecka 2001; Nowak 2004; Chmielewski 2011; M. Ratajczak
2011). Jego powstanie jest zastuga trzech amerykanskich ,,0jcéw zatozycieli” — Thorsteina Ve-
blena, Johna Commonsa i Wesleya Mitchella. Wszyscy trzej byli ekonomistami, cho¢ kazdy z
nich miat réwniez inne, wykraczajace poza ekonomi¢ zainteresowania badawcze. David
Seckler, znawca problematyki instytucjonalizmu twierdzi, ze taczyto ich zainteresowanie in-
stytucjami i krytyka ekonomii ortodoksyjnej, natomiast dzielito wszystko pozostate (Seckler
1975: 5-10; za: Chmielewski 2011: 76-77). Stary instytucjonalizm nalezy wigc traktowac bar-
dziej jako zestaw rdznych teorii, a nie jako zbior spojnych twierdzen tworzacych jedna, bardziej
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0golna 1 spojng koncepcje. Powstawat on, jak juz weze$niej wspomniano, na gruncie ekonomii
(nie uzyskat jednak statusu koncepcji gldwnego nurtu), ale inspiracja dla jego rozwoju byt do-
robek innych dyscyplin naukowych, w tym: antropologii, socjologii, psychologii, prawa, histo-
rii i nauk politycznych. Dlatego zakres teorii instytucjonalnych wykracza znacznie poza obszar
jednej dziedziny wiedzy. Stary instytucjonalizm ma przede wszystkim znaczenie historyczne,
tozsamos$ciowe 1 konstytutywne dla calego zbioru teorii instytucjonalnych. Dorobek pierw-
szych instytucjonalistow nie jest aktualnie czgsto wykorzystywany i W mniejszym stopniu
ksztaltuje wspotczesne kierunki badan (por. m.in. Chmielewski 2011), ale to dzigki tym pracom
mogto wydzieli¢ si¢ nowe, dotychczas niezagospodarowane pole badawcze. Prace Veblena,
Commonsa i Mitchella staty si¢ wigc fundamentem dla ksztaltujacej si¢ problematyki instytu-
cjonalnej i tworza tozsamos$¢ spotecznosci naukowej zajmujacej si¢ tym tematem.

Szczegolnie istotne dla dostrzezenia roli instytucji w funkcjonowaniu gospodarki byty
prace Veblena, ktory pod koniec XIX w. ostro i dosadnie polemizowat z teoretycznymi osia-
gnieciami ekonomii klasycznej, ortodoksyjnej (Horodecka 2001: 115; Chmielewski 2011: 81,
Kalita 2012: 11). Do swoich prac wprowadzal on wyraznie watki socjologiczne i psycholo-
giczne (Frentzel-Zagorska 1998) i zaproponowal w nich humanistyczno-behawioralng koncep-
cj¢ ludzkiej natury. Zaktada si¢ w niej, ze cztowiek jest aktywng istota, zatopiong w okreslonym
I zmieniajacym si¢ stale pod wptywem ludzkich dziatan spoteczno-kulturowym kontekscie,
ktory to kontekst jest odpowiedzialny za preferencje ludzi podlegajace takze adaptacyjnej zmia-
nie (Chmielewski 2011: 89). Veblen twierdzil, Ze instytucje spoteczne to w swej istocie domi-
nujace sposoby myslenia w danym czasie, pochodzace z przesztosci, blizej lub bardziej odle-
glej, ale zawsze z przesztosci (Veblen 1971: 171-173) — w tym fragmencie podkresla on duzg
wage podejscia ewolucyjnego, ktore rozwijat w wyraznej krytyce wobec ortodoksyjnych, sta-
tycznych modeli ekonomicznych (Veblen 1898).

Wazna postacig amerykanskiego ekonomicznego instytucjonalizmu byt rowniez John
Commons. Jego idee i podstawowe koncepcje wykraczajg poza ekonomig¢ i sg wykorzystane
w pewnych konstrukcjach teoretycznych nowego instytucjonalizmu, szczeg6lnie w naukach
politycznych, analizach public policy czy teorii wyboru publicznego (Chmielewski 2011: 118).
W swoich badaniach Commons koncentrowat si¢ gldwnie na zwigzkach ekonomii, prawa
i etyki — wedtug niego, prawo tworzy ramy instytucjonalne dla dziatajacych jednostek ludzkich
(Commons 1931). Wraz ze swoimi studentami podjat si¢ zbadania tysigcy decyzji sadowych
dotyczacych gospodarki, podjetych na przestrzeni kilkuset lat. Zatozyt on, ze decyzje sadowe

rozstrzygaja konflikty interesoOw i stanowig rodzaj uzupelnien niepisanej konstytucji. Na tej
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podstawie potwierdzil wstepne zatozenie o ,,ogromnym wplywie prawa na zycie gospodarcze,
szczegblnie Anglii i Ameryki” (Chmielewski 2011: 118).

Dziatalno$¢ przedstawicieli tzw. starego instytucjonalizmu byta poczatkiem drogi pro-
wadzacej do wylonienia si¢ nowych koncepcji instytucjonalnych, umownie okreslanych jako
nowy instytucjonalizm. Veblen, Commons i Mitchell byli tymi, ktorzy przecierali drogi, $cierali
si¢ w polemikach z 6wczesnym tzw. gtownym nurtem badan, szczegolnie w ekonomii. Wielu
wspotczesnych badaczy twierdzi, ze zastlugg pierwszych instytucjonalistow byt juz sam fakt
stawiania hipotez wyraznie odmiennych od tych, ktore stawiali klasyczni ekonomisci (por.
Chmielewski 2011: 118). Dzigki temu w wyjasnianiu procesow spotecznych zaczeto dostrzegad
i rozumie¢ role instytucji. Jednak koncentracja na polemice i krytyce dotychczasowych zatozen
filozoficznych spowodowata, ze dorobek teoretyczny ,,starych instytucjonalistow” jest stosun-
kowo stabo znany, gtéwnie ze wzgledu na brak tworzonych przez nich alternatywnych teorii
(por. Blaug 2000: 743; za: Stachowiak 2007: 34) oraz w duzym stopniu ,,intuicyjny i metny”
charakter prac (Seckler 1975: 125). Stary instytucjonalizm, zdaniem Ratajczaka (2011: 32), ,,po
dos¢ krotkiej, a zarazem blyskotliwej karierze zaczat stopniowo traci¢ na popularnosci”, co
wigzato si¢ zard6wno z jego stabosciami teoretycznymi i metodologicznymi, jak i ze zmianami
w otoczeniu (m.in. rozw6j ekonometrii, narodziny keynesizmu, zmniejszenie si¢ pluralizmu w
ekonomii i bedace konsekwencja tego twierdzenie o wigkszym zwigzku instytucjonalizmu z

socjologia niz z ekonomig).
2.3.3. Nowy instytucjonalizm i jego klasyfikacje

Po pewnym czasie zaczetly si¢ pojawia¢ na gruncie ekonomii politycznej koncepcje okreslane
wspotczesnie mianem nowego instytucjonalizmu. Powstawaty one, podobnie jak w przypadku
starego instytucjonalizmu, jako krytyka koncepcji neoklasycznych. Charakter tej krytyki byt
jednak inny. Douglass North, jeden z najbardziej znanych przedstawicieli nowej ekonomii in-
stytucjonalnej?® twierdzi, ze ,,w przeciwienstwie do wielu wcze$niejszych teorii instytucji sta-
wiajacych sobie za cel obalenie lub zastgpienie teorii neoklasycznej, nowa ekonomia instytu-
cjonalna nadbudowuje na teorii neoklasycznej, modyfikuje ja i rozszerza” (North 1995; za:
Chmielewski 2011: 247). Przedstawiciele nowego instytucjonalizmu nie byli zatem w tak wy-
raznej i 0Strej opozycji wobec klasycznych ekonomistow jak to bytlo w przypadku ,,0jcéw za-
tozycieli” starego instytucjonalizmu. Byli oni raczej zwolennikami ewolucji, niz rewolucji do-

tychczasowego porzadku teoretycznego, a ewolucja ta dokonywata si¢ w wielu kierunkach.

% Douglass North w 1993 r. zostat laureatem Nagrody Banku Szwecji im. Alfreda Nobla w dziedzinie ekonomii (wspélnie z
Robertem Fogelem), ktora otrzymat za wktad w odnowe historii gospodarczej poprzez zastosowanie teorii ekonomicznych.

82



Trzeba rowniez dodac, ze 0gélny rozwdj nauk spotecznych spowodowat, ze przestrzen
wyjasniania rzeczywistosci spolecznej mocno si¢ ,,zagescita”, tzn. w latach 1970. i kolejnych
dekadach pracowata duzo wigksza liczba badaczy, ktorzy dostarczali wigkszej ilosci réznego
rodzaju ustalen naukowych niz pod koniec XIX w. Wielo$¢ i rozny charakter koncepcji utrud-
niaja ich systematyzacje, jednak pewne podstawowe kwestie i pojecia zostaty przez ten czas
uporzadkowane, a ich tre$¢ nie budzi wigkszych watpliwosci. Rozwoj nowego instytucjonali-
zmu sprzyjat bowiem pracom o charakterze typologicznym i systematyzujacym, czyli najogol-
niej mowigc: wprowadzajagcym pewien porzadek w ciggle zwickszajacym si¢ zbiorze instytu-

cjonalnych ustalen.

Tabela 11. Nowy instytucjonalizm w wybranych dyscyplinach nauk spotecznych.

Dyscyplina Gléwni Najwazniejsze Podejmowane
naukowa przedstawiciele publikacje problemy badawcze

[1] wptyw panstwa i instytucji formalnych
(biurokracja oraz podatki) na funkcjonowanie
gospodarki;

[2] ksztattowanie si¢ regut funkcjonowania

Ronald Coase, Williamson (1975; darki i L
Ekonomia Douglas North, 1985); North (1990; gps}g)o arki I sposoby dOStOS,owywama sig do
Oliver Williamson 1991): Coase (1098) | M Przez przedsicbiorstwa;

[3] procesy transformacji gospodarki
w krajach posocjalistyczych;

[4] rola kosztow transakcyjnych

w wymianie gospodarczej

[1] wplyw instytucji kulturowych

na zachowania jednostek;
James Coleman, |

. . Silverman (1970), [2] ksztattowanie si¢ procesow
. . Paul Di Maggio, - - : . . - .
Socjologia Powell, Di Maggio izomorfizmu instytucjonalnego;
Walter W. Powell, . Y . . ,
s (1983; 1991) [3] powstawanie i funkcjonowanie wzorow
David Silverman L L
kultury (mniej lub bardziej ustalonych sposo-
boéw zachowan w danej grupie)
[1] czynniki decyzji politycznych
interpretowanych jako proces wymiany;
James G. March, March, Olsen (1984; [2] rola systemu prawnego w ksztattowaniu
Nauki polityczne Johan P. Olsen, 1987); E. Ostrom relacji panstwo-samorzad terytorialny;
i zarzadzanie Elinor Ostrom, (1990; 2005); Thelen, | [3] ksztaltowanie si¢ nieformalnych sieci poli-
publiczne Vincent Ostrom, Steinmo (1992); Peters | tycznych;
Sven Steinmo, (1999); Thelen (1999); |[4] wybor metod glosowania i preferencji in-
Kathleen Thelen Steinmo (2008) dywidualnych;

[5] organizacja rzadzenia (zarzadzania)
w aglomeracjach miejskich

Zrédto: Opracowanie whasne.

Teorie nowego instytucjonalizmu bywajg réznie klasyfikowane. W tej kwestii wielo$¢
pogladow jest stosunkowo duza, a spdr co do ich stusznoséci do$¢ ozywiony. Innych klasyfikacji
dokonuja ekonomisci i geografowie ekonomiczni (North 1990, 1991; Stryjakiewicz 1999; Sta-
chowiak 2007), innych socjologowie i innych przedstawiciele nauk politycznych i zarzadzania
publicznego (Steinmo, Thelen 1992; Hall, Taylor 1996; Blom-Hansen 1997; Peters 1999; The-
len 1999). Probe zestawiania i opisu tych trzech roznych perspektyw dokonatl Scott (1995), aw
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literaturze polskiej Chmielewski (2011). W tabeli 11 przedstawiono przedstawicieli, najwaz-
niejsze publikacje i problemy badawcze wspotczesnego instytucjonalizmu w trzech glownych
dyscyplinach nauk spotecznych.

W zwiagzku z przedmiotem niniejszej rozprawy, w bardziej szczegétowym opisie teorii
instytucjonalnych skupiono si¢ na tych, ktére pojawiaja w zarzadzaniu publicznym i naukach
politycznych. W przytoczonej wczesniej klasyfikacji Halla 1 Taylor (1996) wyr6zniono trzy
najwazniejsze grupy teorii instytucjonalnych w naukach politycznych: historyczny instytucjo-
nalizm, instytucjonalizm wyboru racjonalnego oraz socjologiczny instytucjonalizm. Trzeba do-
da¢, ze autorzy ci nie stosujg jakiego$ okreslonego, jednoznacznego kryterium Klasyfikacyj-
nego, probuja jednak uporzadkowaé cato$¢ badan dotyczacych wspotczesnego instytucjonali-
zmu w tej dyscyplinie. W ramach historycznego instytucjonalizmu powstaja glownie badania
nawigzujace do zmian instytucjonalnych i ich konsekwencji spotecznych. Kluczowa rol¢ od-
grywa w tego rodzaju badaniach koncepcja zaleznosci od $ciezki?’ (path dependency). Polega
ona na ,,wyodrgbnianiu w przeplywie historycznych zdarzen (poza okresami ciggtosci) punk-
tow przetomowych, w ktorych zmienia si¢ kierunek rozwoju historycznego i zaczyna on poda-
za¢ nowa droga” (Chmielewski 2011: 301). Instytucjonalizm wyboru racjonalnego, czy tez
zblizony do niego instytucjonalizm wyboru publicznego przedstawia glownie perspektywe jed-
nostkowych, racjonalnych dziatan ludzkich, przyjmujac, pochodzace z ekonomii neoklasycz-
nej, zalozenie tzw. indywidualizmu metodologicznego. Nurt ten bywa czasem nazywany ,,po-
lityka bez sentymentow” lub ,,ekonomiczng teorig polityki” (Wilkin 2012), poniewaz zaktada,
ze jednostki dziatajg instrumentalnie, dominuje w nich kalkulacja strategiczna i maksymaliza-
cja celow. Socjologiczny instytucjonalizm postrzega jednostki jako uspotecznione, pelnigce
okreslone role spoteczne, w ktorych logika dziatania zbiorowego jest tylko jednym z wielu
kryteriow jego celowosci (por. Blom-Hansen 1997: 674). Dziatania ,,cztowieka uspotecznio-
nego” sg skomplikowane i trudne do analizy, poniewaz uwzgledniajg zarowno obowigzki mo-
ralne, normatywne oczekiwania jak 1 elementy poznawcze. Instytucje petnig w tym modelu
,role nakazowa, ewaluacyjng oraz obligujaca” (Blom-Hansen 1997: 674), tj. nakazuja pewne
zachowanie, stuza jego biezacej ocenie oraz zobowiazuja do okreslonych zmian. Stanowig one
~rame”, w ktorej realizowane sg ludzkie zachowania oraz ksztattuje si¢ tozsamos$¢ jednostek

(por. March, Olsen 1984, 1987; Blom-Hansen 1997).

27'W niektorych polskich pracach path dependency thumaczy si¢ jako zalezno$¢ od szlaku (np. Chmielewski 2011).
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Nieco inng klasyfikacje teorii instytucjonalnych przedstawita Kathleen Thelen (1999),
ktora wyodrebnita dwa rodzaje instytucjonalizmu: historyczny oraz wyboru racjonalnego, sto-
sujac przy tym kryterium teoretyczno-metodologiczne. Twierdzi ona, ze w ramach pierwszego
z nich powstaja gtownie prace empiryczne, natomiast w ramach drugiego — teoretyczne. Istnieje
bowiem poglad, ze instytucjonalisci wyboru racjonalnego dostarczaja ,,wspaniatych teorii”
(elegant theories), ale w niewielkim stopniu wyjasniajg realnic obserwowang rzeczywisto$¢
(Green, Shapiro 1994; za: Thelen 1999). Jak pisze Sven Steinmo (2008:133), zamiast badaé
dziatania polityczne w oderwaniu od czasu i miejsca, dazy si¢ do tego, aby usytuowac je we
wihasciwym konteks$cie spolecznym 1 historycznym. Instytucjonalizm historyczny odnosi si¢
krytycznie do ambicji scjentystycznych gléwnego nurtu politologicznego: ,,badan nad polityka
nie mozna poréwnywacé do fizyki, bowiem obiekty badan tych dyscyplin sg zupenie inne (...)
studiowanie historii przy pomocy metod i modeli stosowanych w fizyce jest jak studiowanie
poezji przy pomocy algebry” (Steinmo 2008: 134). Z drugiej strony, teoretycy wyboru racjo-
nalnego twierdzg czesto, ze tzw. historyczni instytucjonali§ci zajmujg si¢ czyms mniej istotnym
niz budowanie teorii i z pojedynczych szczegdtowych informacji budujg ,,jedynie trafne opo-
wiesci” (Thelen 1999). Spér teoretyczno-metodologiczny tych dwoch instytucjonalizmow
przypomina nieco relacje miedzy zarysowanym wczesniej podejsciem iloSciowym 1 jakoscio-
wym. Zreszta dos$¢ czesto instytucjonalizm historyczny bywa okre§lany mianem historyczno-
kulturowego (Chmielewski 2011), czy historyczno-interpretacyjnego (Thelen, Steinmo 1992),
co sugeruje jego metodologicznie jakosciowy, humanistyczny charakter.

Inne kryterium rozrdzniania teorii instytucjonalnych zastosowal Jens Blom-Hansen
(1997), ktory stwierdzit, ze podstawowe dwa warianty tych teorii r16znig si¢ przyjetym modelem
zachowan cztowieka. W pierwszym z nich, tj. instytucjonalizmie ekonomicznym, traktuje si¢
cztowieka jako homo oeconomicus, czyli jednostke maksymalizujaca racjonalno$¢ swoich wy-
boréw. W tym $wietle podmiot ksztattuje swoje dziatania zgodnie z logika ich konsekwencji,
wynikow, a instytucje sg regutami, ktore ograniczajg mozliwosci potencjalnych wyboréw (za-
kazy). Natomiast w drugim wariancie, tj. instytucjonalizmie socjologicznym, cztowiek trakto-
wany jest jako homo sociologicus, tj. jednostka socjalizujgca si¢ w rolach spotecznych. W tym
modelu decyzje podejmowane przez jednostke nie sa dostosowywane bezposrednio do ich kon-
sekwencji, wynikow, tylko obejmujg dopasowanie sytuacji spotecznej do potrzeb pelnionej ak-
tualnie roli. Jednostki nadajg znaczenie r6znym sytuacjom w $wietle funkcjonujacych instytu-

cji, a same instytucje (przyjmowane gtownie jako nakazy) stajg si¢ dla jednostek $rodkiem
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ksztaltujagcym spoteczng tozsamosé. Mowiagc obrazowo, homo sociologicus zamiast pytania ,,ja-
kie korzysci przyniesie mi kontakt z X zadaje sobie najpierw pytanie ,,co powinienem zro-
bi¢?”, ,,co jest stosowne w danej sytuacji?” (Steinmo 2008: 126).

Zanim zostanie przedstawiony bardziej szczegétowy opis teorii instytucjonalnych w ba-
daniach wspotpracy migdzygminnej, nalezy wspomnie¢ o silnym ich zwigzku z geografig spo-
teczno-ekonomiczng. Mackinnon (2009: 499) twierdzi, Ze maja one szczegodlne znaczenie
w geograficznych badaniach organizacji przestrzennej i zarzadzania przestrzennego. Geogra-
fowie adaptujg w ten sposob na swoj grunt koncepcje wypracowane na gruncie ekonomii, so-
cjologii, nauk politycznych, filozofii, czy literatury (Mackinnon 2009: 499). Teorie instytucjo-
nalne mialy i majg najwigksze znaczenie W rozwoju geografii ekonomicznej. Na jej gruncie
wykorzystywano koncepcje zwigzane z nowym regionalizmem (new regionalism), okregami
przemystowymi (industrial districts), zakorzenieniem (embeddedness), czy zalezno$cig od
$ciezki (path dependence). Wszystkie one istotng cze$¢ sktadnika wyjasniajacego czerpia z teo-
rii instytucjonalnych powstatych poza geografiag. W geografii politycznej instytucjonalizm
wptynal przede wszystkim na studia instytucji politycznych i ich wptywu na geografi¢ wybor-
czg, natomiast w geografii spotecznej ma on pewien wptyw na badania spotecznych i kulturo-
wych regut oraz ich roli w tworzeniu przestrzeni i miejsca (Amin 2009: 386-387). Na gruncie
polskim badania tego rodzaju prowadzili przede wszystkim: Stryjakiewicz (1999; 2001; 2012),
Grzeszczak (1999), Gwosdz (2004), Stachowiak (2007; 2011). Wyrazna inspiracj¢ instytucjami
widac¢ rowniez w pracach polskiej geografii wyborczej (Kowalski 2000; 2003), geografii admi-
nistracji (Kaczmarek 1996; 2005; Kaczmarek, Mikuta 2007; 2011) oraz studiach regionalnych
i lokalnych, szczegdlnie na poczatku lat 1990. (Gorzelak, Jatlowiecki 1996; 1998).

2.3.4. Teorie instytucjonalne a wspoldzialanie miedzygminne

Jak juz wcze$niej wspomniano, teorie instytucjonalne sg czgsto wykorzystywane jako ptasz-
czyzna interpretacji 1 wyjasniania sieci wspotdziatania migdzygminnego. Hulst i van Montfort
(2007a) interpretowali swoje badania w kontekscie przyjetych wczesniej zatozen teoretycznych
instytucjonalizmu socjologicznego (March, Olsen 1987; Powell, DiMaggio 1991; Scharpf
1997). W kolejnych publikacjach rozwijajacych badania z 2007 r. rozszerzyli oni swoje inter-
pretacje teoretyczne o instytucjonalizm historyczny (Hulst i in. 2009; Hulst, van Mont-
fort 2012). We wszystkich trzech publikacjach swoje analizy oparli o model koncepcyjny skta-
dajacy si¢ z trzech zmiennych dotyczacych: (1) obecnosci i form wspotpracy miedzygminne;,

(2) cech charakterystycznych instytucjonalnego kontekstu administracyjnego oraz (3) czynni-
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kow zewnetrznych (Hulst, van Montfort 2012: 3). Wszystkie trzy zmienne nawigzywaty glow-
nie do instytucji formalnych oraz tzw. kultury administracyjnej — to w swietle tych regut inter-
pretowali oni migdzynarodowe obserwacje pochodzace z o$miu europejskich krajow.

Analize¢ porownawczg oraz interpretacje teoretyczng Hulsta i van Montforta mozna po-
dzieli¢ na dwie czesci. Po pierwsze dokonali oni porownania prawnych form wspotdziatania
miedzygminnego w Belgii (Flandrii), Finlandii, Francji, Hiszpanii, Holandii, Niemczech, Wiel-
kiej Brytanii i we Wtoszech. Tego rodzaju analizy byty podejmowane réwniez przez polskich
autorow (Kaczmarek 2005; Kaczmarek, Mikuta 2007; Ofiarska 2008; Daniclewicz 2013). Hulst
i van Montfort na podstawie studiow z ww. krajow wyodrebnili cztery gtdwne formy wspot-
pracy, omowione szczegotowe w rozdziale 2.1.2. Koficowa konkluzjg autoréw jest stwierdze-
nie, ze w zasadzie ,,cztery podstawowe formy wspotpracy miedzygminnej sa obecne we wszyst-
kich analizowanych krajach” (Hulst, van Montfort 2012: 16). Jednak czg¢stotliwos¢ ich wyko-
rzystania jest juz r6zna, a wyjasnien tej sytuacji nalezy szuka¢ w krajowych kontekstach admi-
nistracyjnych (druga ze wskazanych wczesniej zmiennych wyjasniajacych).

Pewng nowoscig pracy Hulsta i van Montforta byta jej druga czg¢s¢, w ktorej podjeli oni
probe wyijscia poza analiz¢ hipotetycznych mozliwosci wspdlpracy i wejscia w opis 1 porow-
nanie realnie funkcjonujacych sieci?®. W tej czeéci interpretacje teoretyczng rozdzielili oni na
dwie czgéci. W pierwszej starali si¢ zglebi¢ wspotprace w celu koordynacji lokalnych polityk
I wspolnego planowania przestrzennego, natomiast w drugiej — wspolprace w celu wspoélne;j
organizacji okre§lonych ustug publicznych.

Najwyzszy poziom wspOlpracy w celu koordynacji lokalnych polityk 1 wspdlnego pla-
nowania przestrzennego notuje si¢ na obszarach metropolitalnych oraz (w mniejszym stopniu)
w zespotach osadniczych osrodkoéw regionalnych. Wspotpraca staje sie¢ w tym przypadku stra-
tegia radzenia sobie z wieloma wspoéizaleznosciami natury przyrodniczej, spotecznej i gospo-
darczej (ryc. 7). Jest ona szczeg6lnie widoczna (1) w krajach, w ktorych ustawodawstwo nie
przewiduje funkcjonowania odrgbnych jednostek koordynowania i planowania w obszarach
metropolitalnych i zespotach osadniczych o$rodkow regionalnych oraz (2) w panstwach, w kto-
rych nie funkcjonuje silny, posredni szczebel administracji publicznej wyposazony w kompe-
tencje w tej dziedzinie. Trzeba ponadto doda¢ jeszcze jeden, kluczowy wniosek ptynacy z ana-
lizy Hulsta i van Montforta: kooperacja na tych obszarach pojawia si¢ w zasadzie wylacznie

tam, gdzie wladze panstwowe wprowadzily dedykowane tym sieciom instytucje zachecajace

28 Nalezy podkresli¢, ze cho¢ prace Hulsta i van Montforta sg pierwsza kompleksowa analiza wspétdziatania miedzygminnego,
to jednak wczesniej podejmowano studia tego rodzaju poswigcone obszarom metropolitalnym. Nowo$cig nie jest zatem sam
opis funkcjonowania sieci, tylko to, ze obj¢li oni nim réwniez obszary pozametropolitalne i przedstawili cato§ciowy obraz
sytuacji w tej dziedzinie w kilku krajach.
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do wspotdziatania (finansowe i ustrojowe). Bez tych instytucji (ktore zazwyczaj nie maja cha-
rakteru imperatywow, tylko preferencji) wtadze lokalne nie sa sktonne do pozbawiania si¢ cho¢
czesci kompetencji w zakresie konstruowania polityk rozwojowych i przestrzennych w sytua-
cji, gdy ostatecznie to one ponosza (demokratycznie legitymizowang) odpowiedzialno$¢ za nie

w swoich okregach wyborczych.

Wiadze publiczne posredniego
szczebla administracji wyposazone
w kompetencje planistyczne

Interwencja wiadz
wyzszego szczebla

Wspdtzaleznosci sSrodowiskowe, ‘\'IIV :&ﬂgﬂzﬁﬁl?ggz%%rxzmﬁ Forma: region miejski

spoteczne, ekonomiczne lokalnych polityk albo fora planistyczne

Rycina 7. Model wyjasniajacy wspolprace miedzygminng w planowaniu i koordynacji polityk lokalnych.
Zrodto: Hulst, van Montfort 2012: 17.

W $wietle przeprowadzonych przez Hulsta i van Montforta badan, wspotprace w zakre-
sie §wiadczenia ustug publicznych zwigkszaja dwa czynniki wynikajace z krajowego kontekstu
instytucjonalnego (ryc. 8): (1) skala fragmentaryzacji lokalnych struktur terytorialnych oraz
(2) rola gmin w $wiadczeniu ustug publicznych (poziom decentralizacji zadaniowej). Zdaniem
autoréw analizy pordwnawczej niewielkie rozmiary gmin motywuja lokalne wtadze do koope-
racji z jednostkami sasiednimi (przyktady z Francji, Hiszpanii i Wioch). Czasami istotng role¢
odgrywaja przestanki prakseologiczne, ktore motywuja do kooperacji rowniez wigksze jed-
nostki. Drugim momentem, w ktorym ,,dzialaja” czynniki instytucjonalne jest wybor formy
wspoOtpracy. W sytuacji, gdy powstanie i funkcjonowanie osobnej organizacji (zwigzku, stowa-
rzyszenia) wigze si¢ z duzg iloscig formalnych procedur, a ksztalt kultury administracyjne;j jest
w duzym stopniu wynikiem zmian ,,w duchu” New Public Management gminy decyduja si¢
cze$ciej na zawieranie porozumien lub umow o wspoltpracy. Z drugiej strony, w sytuacji gdy
kultura administracyjna przypomina tradycyjna, hierarchiczng struktur¢ Weberowska oraz gdy
z poziomu rzagdowego oferowane sg finansowe i legislacyjne zachety ulatwiajace powstawanie
nowych organizacji, gminy czesciej decyduja si¢ na powotanie do zycia zwigzku migdzygmin-

nego lub stowarzyszenia.
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Skala fragmentaryzacji
lokalnych struktur terytorialnych

Przepisy prawne i polityka
panstwa wobec wspoétdziatania
miedzygminnego

Poziom efektywnosci
Swiadczenia ustug publicznych

Wspétdziatanie miedzygminne
w Swiadczeniu ustug publicznych

Forma: osobna organizacja
albo porozumienie

Poziom decentralizaciji

Kultura administracyjna

zadaniowej

Rycina 8. Model wyjasniajacy wspolprace migdzygminng w $wiadczeniu ustug publicznych.
Zrédto: Hulst, van Montfort 2012: 17.

Dos¢ czgsto, przy okazji identyfikacji i opisu wspotpracy migdzygminnej w Polsce i za
granicg pojawiaja si¢ odniesienia do teorii wyboru publicznego jako koncepcji przeciwstawnej
tradycji tzw. reform metropolitalnych, zwigzanych z nowym regionalizmem (Kaczmarek 2005;
Kaczmarek, Mikuta 2007; 2011; Lackowska 2008; 2009; Swianiewicz 2010; Lackowska, Swia-
niewicz 2013a). Opis tego sporu zaktada normatywne wersje obu koncepcji, tzn. municypalisci
(reprezentanci teorii wyboru publicznego) i reformisci (przedstawiciele koncepcji reform me-
tropolitalnych) przedstawiajg swoje argumenty i kontrargumenty co do stusznosci jednej badz
drugiej recepty na fragmentacje obszaru metropolitalnego. Szerzej teori¢ wyboru publicznego
opisat na gruncie polskiej literatury Wilkin (2012). Jest ona pewna odmiang wspomnianego
wczesniej instytucjonalizmu wyboru racjonalnego, podzielajacg zatozenia indywidualizmu me-
todologicznego oraz koncepcji homo oeconomicus. W swietle teorii wyboru publicznego frag-
mentacja terytorialna jest zjawiskiem pozytywnym, poniewaz jej przedstawiciele jako co$
stusznego 1 pozadanego traktuja konkurencj¢ migdzygminng (Lackowska [2009: 57] opisujac
te teori¢ pisze nawet o ,,kulcie konkurencji rynkowe;j”). Nie ma nic zlego w tym, Ze granice
funkcjonalne nie pokrywajg si¢ z granicami administracyjnymi, gdyz wszelkie konsekwencje
Z tym zwigzane (zjawisko ,,gapowicza”, czy nierdwny rozktad efektow zewngtrznych) sg kory-
gowane przez mechanizm konkurencji. Jak twierdzi Vincent Ostrom (1994), ,,wolna konkuren-
cja, a jednoczesnie ustalone reguty postgpowania spotecznego tworza razem dynamiczny sys-
tem rzadzenia. Te struktury i procesy ktada nacisk na informacje, formutowanie alternatywnych
sposobow podejscia do problemow, stymulujg innowacyjno$¢ i utatwiajg wytonienie rozwig-

zan, wyrazajacych nowy sposob podejscia do problemow”. Studia publikacji zaliczanych do
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klasyki teorii wyboru publicznego (m.in. Tiebout 1956; V. Ostrom i in. 1961) sktaniajg jednak
do podjecia dyskusji na temat wykorzystania tego rodzaju rozwigzan oraz sposobéw analizy na
gruncie polskim.

Teoria wyboru publicznego jest dzietem przede wszystkim badaczy amerykanskich,
w tym m.in. Kennetha Arrowa, Jamesa M. Buchanana, Charlesa Tiebout, Vincenta Ostroma,
Elinor Ostrom, Roberta Warrena. Wilkin (2012) wskazuje na trzy amerykanskie szkoty, ktére
wplynety na rozwoj tej koncepcji — Wirginii, chicagowska i Rochester. Wydaje sie, ze ,,amery-
kanska natura” teorii wyboru publicznego utrudnia jej aplikacje do sytuacji europejskiej, w tym
szczegoblnie polskiej. Stany Zjednoczone sg bowiem dos¢ specyficznym krajem, zarowno jesli
chodzi o instytucje formalne, jak i nieformalne. W zasadzie trudno jest wskaza¢ w Europie
panstwo, ktore bytoby wyraznie zblizone do wszystkich regut obowigzujacych w USA, tj. okre-
$lonego porzadku konstytucyjnego, wyraznie uksztattowanego modelu politycznego, czy ob-
serwowanych w kulturze amerykanskiej wartosci opartych na indywidualizmie, federalizmie,
wolnosci i praktycznym stosunku do instytucji panstwa (Kaminski 1994). O specyfice admini-
stracji i kultury amerykanskiej oraz regulach w niej obowigzujacych pisali Szerzej m.in.
V. Ostrom (1994), czy Kaminski (1994).

W rozprawie postawiono sobie dwa cele o charakterze wyjasniajacym. Pierwszy z nich
polega na sformutowaniu wstepnych wyjasnien dotyczacych przyczyn powstawania sieci, na-
tomiast drugi dotyczy weryfikacji wybranych czynnikow usieciowienia gmin. Oba cele sg in-
terpretowane gltownie w $wietle teorii instytucjonalnych. W przypadku pierwszego celu klu-
czowe pytania badawcze ogniskuja si¢ wokot instytucji formalnych regulujacych zachowania
gmin, przy czym w pracy skoncentrowano si¢ gltdéwnie na roli instytucji przedmiotowych.
Wiaze si¢ to z przyjetym zatozeniem o sformutowaniu empiryczno-funkcjonalnej typologii
sieci. Skoro zatozono sobie pogrupowanie sieci w oparciu o petnione funkcje, to naturalng kon-
sekwencja jest ich interpretacja i wyjasnienie w Swietle regul, ktore te funkcje ksztattuja. Inter-
pretacja wplywu instytucji na powstawanie sieci ma w rozprawie charakter jakosciowy, tzn. nie
jest oparta o metody analizy statystycznej. Sformulowanie wstgpnych wyjasnien przyczyn po-
wstania sieci jest raczej wynikiem analizy wspotzmiennosci dynamiki ich powstawania oraz
dokonywanych reform instytucjonalnych w sferze formalno-prawnej. Wazne bedzie rowniez
rozpoznanie kluczowych aktoréw tworzacych instytucje oraz okreslenie tadunku powinnosci,
ktory ze sobg niosg (czy wspdlprace generujg instytucje przyzwalajace, zachecajace, czy obli-

gujace do okreslonego zachowania).
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W ramach drugiego celu podjeto natomiast probe okreslenia poziomu wplywu czterech
czynnikow na usieciowienie gmin (zob. rozdziat 1.1), z ktorych dwa majg charakter instytucjo-
nalny. Pierwszy odnosi si¢ do roli przynaleznosci wojewodzkiej gmin. Przeprowadzone w ni-
niejszej rozprawie badanie ma w zasadzie rozstrzygna¢ wagg tej roli. By¢ moze jest bowiem
tak, ze pewne procesy instytucjonalne domykajace si¢ w ramach regionéw administracyjnych
determinujg zachowania kooperacyjne gmin. Istnieje rowniez prawdopodobienstwo, ze woje-
wodztwa staly si¢ na tyle spojng przestrzenia, ze w ramach nich odbywa si¢ istotna cz¢$¢ mie-
dzygminnych interakcji, ktore decydujg o wyborze okreslonych strategii dziatania, czyli np.
gminy wybierajg uczestnictwo w danej sieci, poniewaz ,,inni w wojewodztwie robig tak samo”
(efekt nasladowictwa). W literaturze dotyczacej teorii instytucjonalnych mowi si¢ w tym kon-
teks$cie o zachowaniach imitacyjnych (Klijn, Koppenjan 2006), czy tez o izomorfizmie instytu-
cjonalnym (Powell, DiMaggio 1983; 1991). Generalnie oznaczajg one podobne zachowania
polegajace na upodabnianiu si¢ okreslonych procesow lub struktur organizacyjnych do innych,
funkcjonujacych w tych samych warunkach. Koncepcja izomorfizmu instytucjonalnego wpro-
wadzona do literatury przez dwoch amerykanskich socjologow organizacji Waltera W. Powella
i Paula DiMaggio, zaktada, ze w zmiana instytucjonalna powodujaca upodabnianie si¢ podmio-
tow moze zachodzi¢ wskutek pojawienia si¢ trzech mechanizméw (sa one zblizone do trzech
rodzajow instytucji wyrdznionych przez Sztompkeg, a opisanych przeze mnie w rozdziale 2.3.1).

Pierwszy z nich Powell i DiMaggio (1983: 150) okreslili jako izomorfizm przymusowy
(coercive). Zachodzi on wowczas gdy jaka$ organizacja wywiera formalng i/lub nieformalng
presj¢ na druga, ktéra jest od niej w jakims$ sensie zalezna. W tym kontekscie rola wojewodztw
w ksztattowaniu polityki lokalnej w ostatnich latach istotnie w Polsce wzrosta. Samorzady re-
gionalne (cho¢ formalnie nie sg hierarchicznie nadrzgdne wobec gmin) przejety niektore kom-
petencje w zakresie ustanawiania formalnych regut gry, w ktdérej gminy uczestnicza (cho¢by
w sferze gospodarowania odpadami komunalnymi, czy rozdysponowywania §rodkéw finanso-
wych europejskiej polityki spojnosci). Drugi mechanizm wyrdzniony przez cytowanych auto-
réw opiera si¢ na izomorfizmie nasladowczym (mimetic). Jego dziatanie jest osadzone przede
wszystkim na tzw. instytucjach zachgcajacych. Organizacje nie sg bowiem w tym przypadku
zmuszane do jakiegolowiek zachowania. Zmiana instytucjonalna dokonuje si¢ dlatego, ze
w warunkach niepewnosci (uncertainty) staraja si¢ one minimalizowaé¢ zachowania nietypowe
i wzorujg si¢ na innych (nie zawsze bezposrednio, czasami poprzez podmioty posredniczace
W przeplywie wiedzy). Tego rodzaju izomorfizm moze si¢ przejawia¢ w bliskosci przestrzennej

powstajacych sieci, szczegdlnie w sferze zadan gmin, ktore nie sa jako$ szczegolnie wykrysta-
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lizowane. Trzeci mechanizm opiera si¢ na tzw. izomorfizmie normatywnym (normative) wy-
nikajacym z profesjonalizacji. Profesjonalizacja jest w tym przypadku rozumiana jako pewien
proces powielania wzorcéw w ramach okreslonej grupy zawodowe;j i dyfuzji rozwigzan orga-
nizacyjnych w ramach tej grupy. Podobienstwo zachowan rodzi si¢ albo w miejscach wspolnej
edukacji (osoby bedace absolwentami tego samego uniwersytetu, wydzialu, kierunku) albo
W stowarzyszeniach branzowych (zawodowych). Ten rodzaj izomorfizmu w przypadku gmin
zachodzi do$¢ rzadko. Gléwnie dlatego, ze w Polsce nie funkcjonujg profesjonalne organizacje
zrzeszajace pracownikéw administracji samorzadowej, a oni sami nie sg (przynajmniej na ra-
zie) rekrutowani w ramach jakiego$ jednego okreslonego kierunku studiow czy uniwersytetu.

Drugi czynnik o charakterze instucjonalnym dotyczy przesztosci historycznej gmin,
ktéra pozostawila trwate §lady o charakterze spoteczno-kulturowym. Do$¢ czesto geografowie,
socjologowie, ekonomisci i politolodzy osadzaja swoje badania dotyczace kwestii spotecznych,
politycznych i gospodarczych na roli regionow historyczno-kulturowych (zob. m.in. Gorzelak,
Jatowiecki 1996; 2014; Zarycki 1997; Kowalski 2000; 2003; Bartkowski 2003; Gorzelak 2004;
Swianiewicz i in. 2008; Stryjakiewicz 2012; Dyba, Stryjakiewicz 2012). Jak twierdzi Bartkow-
ski (2003: 421), ,,wielkie wydarzenia historyczne pozostawiaja trwaty wptyw w zyciu zbioro-
wosci, ktore ich doswiadczyly. Mimo uptywu ponad 80 lat od odzyskania niepodlegtosci i dtu-
goletnich procesow integracyjnych, historyczne odrgbnosci regionalne w Polsce ponownie za-
znaczyly swa obecno$¢ w 1989 r. i wcigz utrzymuja swoj wptyw na zachowania polityczne.
Dawne granice kulturowe potrafia zaznaczy¢ swoja obecno$¢ niekiedy nawet wewnatrz
gminy.” W niniejszej rozprawie postuzono si¢ regionalizacjg historyczno-kulturowa obejmu-
jaca 4 gtdéwne regiony: (1) Zabor pruski, (2) Krolestwo Kongresowe, (3) Galicje oraz (4) Ziemie
Zachodnie i Potnocne®®. W $wietle zrealizowanych dotad badan mozna sformutowaé pewne
wstepne hipotezy dotyczace cech spoteczno-kulturowych gmin wchodzacych w sktad poszeze-
golnych regiondw.

Dotychczasowe studia pokazujg wyrazng specyfike kooperacyjng obszaru bylego Za-
boru pruskiego. Spotecznos¢ tego terenu cechuje ,,silna jak na polskie warunki urbanizacja”
(Kowalski 2000: 39), ,,relatywnie korzystniejszy klimat dla rozwoju przedsigbiorczosci pry-
watnej rodzimej i obcej” (Bartkowski 2003: 422), ,.silna tradycja rolniczej spotdzielczosci”

(Kowalski 2003: 34), czy tez pozostatosci po pruskiej administracji, ktora uchodzita za najbar-

29 Wprowadzone nazwy s umowne. Krolestwo Kongresowe oznacza obszar bytego zaboru rosyjskiego, Galicja — teren bytego
zaboru austriackiego, a Ziemie Zachodnie i Potnocne — terytorium odzyskane przez Polske po 1945 r. Zdecydowano si¢ rowniez
wlhaczyé do obszaru bytego Zaboru pruskiego czes¢ Gornego Slaska, ktora przed 1918 r. nalezata do Niemiec (zob. Gorzelak,
Jatowiecki 1998; Kowalski 2000; Bartkowski 2003).
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dziej sprofesjonalizowang (zob. Najgrakowski 1993; za: Dyba, Stryjakiewicz 2012) i uwzgled-
niajacg w swoim porzadku instytucjonalnym strategie kooperacyjne (zob. m.in. Ofiarska 2008:
234-236; Niziotek 2008: 50). Zabor pruski byt jedynym, w ktorym rozwinely si¢ instytucje
Wwspoéltdziatania komunalnego (cho¢ lakoniczne zapisy ustawowe umozliwiajagce wspOtprace
istanialy rowniez w zaborze austriackim; Ofiarska 2008). Mozna zatem zalozy¢, ze procesy
dlugiego trwania mogg rowniez aktualnie wptywac na wigksza otwarto$¢ gmin tego regionu na
kooperacj¢ migdzygminng.

Obszarem odmiennym kulturowo od bylego Zaboru pruskiego jest Galicja. Zdaniem
Bartkowskiego (2003: 422) specyfika Galicji jest ,,konsekwencja zasiedziatlosci jej ludnosci
I dtugich korzeni wspolnot lokalnych”. Obszar ten nie podlegat jakiej$ szczegodlnej presji wia-
dzy zaborczej (jak to mialo miejsce w Zaborze rosyjskim), jednak z drugiej strony nie genero-
wal przedsigbiorczych i innowacyjnych zachowan wychodzacych poza grupy tradycyjne (co
byto cechg spotecznosci Zaboru pruskiego) (zob. Kowalski 2000). Badania Swianiewicza i in
(2008) prowadzone w dwoch regionach (Matopolsce i na Dolnym Slasku) potwierdzity, ze po-
litycy, urzednicy i eksperci od polityki regionalnej®® z Matopolski ,,charakteryzuje si¢ wiek-
szym (w poréwnaniu do Dolnego Slaska) scentralizowaniem sieci kontaktow, rzadsza siecig
powiazan 1 wiekszym zamknigciem sieci wptywowych aktorow”. Zjawisko wigkszej centrali-
zacji sieci zachodzi zarowno w kontaktach formalnych, jak i nieformalnych. Elity lokalne Ga-
licji sg bardziej zamknietym i zhierarchizowanym $rodowiskiem, co moze mie¢ wptyw na
wchodzenie w poziome relacje kooperacji migdzygminnej. Ludno$¢ tego obszaru cechuje wigk-
szy konserwatyzm i tradycjonalizm pogladow (Kowalski 2000), co rowniez moze $wiadczy¢ o
dominacji wiezi wigzacych (silnych) nad pomostowymi, stabymi (zob. rozréznienie wigzi wg
Granovettera — rozdz. 2.2.2).

Z punktu widzenia zinstytucjonalizowanej wspotpracy migdzygminnej tereny bylego
Zaboru pruskiego oraz Galicji s3 w pewnym sensie punktami skrajnymi 0Si otwartosci na nie-
tradycyjne, poziome relacje kooperacyjne (przynajmniej takie zalozenie przyjmuje w $wietle
dotychczasowych badan). Wiekszy problem z osadzeniem na tym kontinuum mozna mie¢ jed-
nak z pozostatymi regionami historyczno-kulturowymi. Najwigksze kontrowersje budzi inter-
pretacja wspodtczesnych procesow i zachowan spotecznosci Ziem Péinocnych i Zachodnich
(zob. m.in. Zarycki 2004; Swianiewicz i in. 2008). Ich dzisiejszg strukture tworzy gtdownie lud-

nos$¢ naptywowa z (1) ziem centralnych Polski, (2) Kresow Wschodnich, (3) réznych panstw

%0 Badanie zostalo przeprowadzone na grupie cztonkéw Regionalnych Komitetéw Sterujacych i Monitorujacych, ekspertow
zasiadajacych w panelach ekspertow ZPORR, politykéw regionalnych i lokalnych, przedstawicielach ministerstw nadzoruja-
cych ZPORR.
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europejskich. Do tego dochodzi (4) ludno$¢ ukrainska i temkowska przesiedlona w ramach Ak-
cji Wista oraz (5) przedstawiciele ludno$ci autochtonicznej, gtéwnie na Opolszczyznie (Ko-
walski 2000: 51). Trzeba doda¢, ze udziat tych pigciu gtdéwnych grup jest rézny w zaleznosci
od wojewddztwa Ziem Zachodnich i Péinocnych 1 od 1945 r. ulegt on kolejnym zmianom,
glownie na bazie struktur panstwa komunistycznego (por. Zarycki 2004). Kowalski (2000: 108)
twierdzi np., ze ,,uksztattowana na Ziemiach Zachodnich nowa spoteczno$¢ przenosi pewne
wzorce spoleczenstwa Wielkopolski oraz niektorych bardziej przeksztatconych pod wzgledem
spoteczno-gospodarczym obszarow, wchodzacych niegdys w sktad Krélestwa Kongreso-
wego”. Badania w ramach geografii wyborczej pokazujg, ze ludno$¢ Ziem Zachodnich i Pot-
nocnych cechujg poglady lewicowe i stosunkowo niska frekwencja wyborcza. I gtownie na tym
tle budowane sg przez badaczy roézne interpretacje. Z jednej strony Kowalski (2000: 108) za-
chowuje do$¢ duza powsciagliwos¢ 1 twierdzi, ze do takiego stanu rzeczy doprowadzit ,,splot
r6znych uwarunkowan”. Niektorzy analitycy wigzg jednak lewicowo$¢ Ziem Zachodnich 1 P61-
nocnych z pewnym sentymentem do czasow PRL, ,,brakiem integracji i anomig zbiorowosci
oraz rozczarowaniem do reform”3!, Z drugiej strony Gorzelak i Jatowiecki (1998: 57) twierdza,
ze ,;,oczywiscie teza o braku integracji jest catkowicie falszywa”, a analitycy ja formulujacy
,Kierujg si¢ bardziej sympatiami politycznymi niz prawidlowa oceng sytucji” i ,,nie chcg przy-
znaé, ze wybdr SLD, ale takze Unii Wolnos$ci w kolejnych glosowaniach nie oznacza bynajm-
niej przywiazania do »komuny, ale przeciwnie — opowiedzenie si¢ za modernizacja Polski,
ktora sporej czgsci spoteczenstwa kojarzy si¢ raczej z programem SLD (a takze Unii Wolno$ci)
niz z lewicowo, wrecz populistycznie nastawionymi w sferze gospodarczej, a konserwatyw-
nymi obyczajowo tzw. ugrupowaniami prawicowymi”’. Spor ten pokazuje do$¢ duze zaangazo-
wanie ideowe obu stron 1 trudno jest w tym swietle rozstrzygna¢ gdzie przebiega granica mig-
dzy obiektywnym poznaniem naukowym a zaangazowang politycznie oceng sytuacji. Tym sa-
mym jednoznaczna interperatacja otwartosci Ziem Zachodnich i Pélnocnych na poziome rela-
cje kooperacyjne nie jest mozliwa.

Z kolei obszar bytego Krolestwa Kongresowego jest uznawany za najbardziej niejedno-
rodny sposrod trzech obszarow pozaborowych (Kowalski 2000: 44). Z jednej strony mozna
wskaza¢ Warszawe, ktora w czasach zaborow stata sig¢ ,,faktycznym centrum zycia narodowego
Polakow” (Kowalski 2000: 44) i byta uwazana za ,,jedyne obok Sankt Petersburga miasto praw-
dziwie europejskie” (Jasienica 1992: 336; za: Kowalski 2000: 44). Zupelie odmienna sytuacja

31 Cytat pochodzi z opracowania Gorzelaka i Jatowieckiego (1998: 57), choé jego autorzy nie sg zwolennikami tezy w nim
zawartej (tzn. relacjonuja tres¢ pogladéw swoich oponentéw nie podajac jednak odwotania). Zarycki (2004) natomiast w swoim
opracowaniu przywoluje nawet bardziej radykalne sformutowanie ,,sierot po komunizmie”.
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panowala na wsi Krélestwa (szczegdlnie we wschodniej czesci), ktora byta najbardziej zanal-
fabetyzowana®?. Dlatego wobec zjawisk zachodzacych na terenie Kongresowki stosowano
okreslenie ,kapitalizmu wyspowego” (Kowalski 2000: 50) — ,,istaniaty kategorie i rejony spo-
lecznie rozwinigte oraz wielkie potacie zacofane i prymitywne” (Zarnowski 1988: 232; za: Ko-
walski 2000: 51). To natomiast rowniez w duzym stopniu uniemozliwia wycigganie jedno-
znacznych wnioskéw co do potozenia gmin Krolestwa Kongresowego na osi otwarto$ci na re-
lacje sieciowe. Trzeba takze dodacé, ze obszar bytego Krolestwa jest najbardziej rozlegty (gminy
tego regionu tworzg zbiér ponad 1 100 jednostek, tj. ok. 45% wszystkich gmin), co tym bardziej
utrudnia jednoznaczng interpretacje spoteczno-kulturowych przejawow zachowan. Jedyne, co
mozna z dozg sporej pewnosci powiedzie¢ jest to, ze zarowno Ziemie Zachodnie i Potnocne,
jak 1 Krélestwo sg regionami potozonymi pomiedzy Zaborem pruskim a Galicja na osi otwar-

tosci na pozagrupowe (nietradycyjne) wiezi spoleczne.

32 Na poczatku XX w. (...) w zaborze pruskim analfabetow praktycznie nie bylo, w zaborze austriackim stanowili oni 40%
ludnosci, a w Kroélestwie byto ich blisko 70% (...) Jeszcze w 1931 r. odsetek analfabetow na obszarze dawnego Krolestwa
uksztattowal si¢ w zalezno$ci od wojewodztwa: od 21,8% w warszawskim (w Warszawie 10%), do 25,7 w kieleckim. Dla
poréwnania w woj. krakowskim wynosit on 13,7%, a w poznanskim 7,6%” (Kowalski 2000: 49).
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3. OGOLNA CHARAKTERYSTYKA | TYPOLOGIA ZINSTYTUCJONALI-
ZOWANYCH SIECI WSPOLDZIALANIA MIEDZYGMINNEGO W POL-
SCE

W niniejszym rozdziale przedstawione zostang og6lne informacje na temat zidentyfikowanych
sieci wspotdziatania migdzygminnego w Polsce. Ich charakterystyka odbedzie si¢ z uwzgled-
nieniem: (1) form prawno-organizacyjnych, (2) struktury wielkosciowej sieci, (3) czasu ich po-
wstania oraz (4) geograficznego wymiaru zidentyfikowanych sieci. Ostatni podrozdziat bedzie
dotyczy¢ empiryczno-funkcjonalnej typologii sieci, ktora jest punktem wyjscia do wyprowa-

dzania wnioskéw 1 generalizacji dotyczacych sieci wspotpracy miedzygminnej w Polsce.
3.1. Formy prawno-organizacyjne funkcjonujacych sieci

Zidentyfikowane sieci wspotdziatania miedzygminnego dziataja w oparciu o 6 réznych form
prawno-organizacyjnych (tab. 12): (1) zwiazek migdzygminny, (2) stowarzyszenie jednostek
samorzadu terytorialnego, (3) spotk¢ z ograniczong odpowiedzialnoscia, (4) zwigzek miedzyg-
minny wraz ze spotka kapitatowa (zwigzek posiada 100% udziatow lub akcji spotki), (5) spotke
wodng oraz (6) fundacjg, przy czym dwie ostatnie formy sg nielicznie reprezentowane. Jedyng
fundacja jest Unia Metropolii Polskich, a dwie zidentyfikowane mi¢dzygminne spotki wodne
(formy prawne dziatajace w oparciu o przepisy ustawy Prawo wodne) maja swoje siedziby we

Wiadystawowie 1 Kaliszu.

Tabela 12. Formy prawno-organizacyjne zidentyfikowanych sieci wspétdziatania miedzygminnego.

. . . . Udzial w ogélnej

Forma prawno-organizacyjna Liczba sieci liczbie sieci

iczbie sieci
Zwiazek migdzygminny 191 46,6%
Stowarzyszenie JeQnostek 114 27.8%

samorzadu terytorialnego

Spotka z ograniczong odpowiedzialno$cig 68 16,6%
Zwiazek migdzygminny + spotka 29 7,1%
Spotka akcyjna 5 1,2%
Spotka wodna 2 0,5%
Fundacja 1 0,2%
razem 410 100,0%

Zrodto: Opracowanie wlasne na podstawie zgromadzonej bazy danych.
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Najczesciej wystapujacg formag prawno-organizacyjng wspdlpracy jest zwigzek mie-
dzygminny, tworzony na podstawie Ustawy o samorzadzie gminnym (art. 64-73) w celu wspol-
nego wykonywania zadan publicznych. Jest to najbardziej sformalizowana forma wspolpracy.
Ustawa wyraznie okresla bowiem sposob tworzenia oraz likwidacji zwigzkow migdzygmin-
nych, a cata procedura sktada si¢ z kilku do$¢ czasochtonnych etapéw. Co do zasady, zadanie
przekazane przez gming zwigzkowi nie moze by¢ realizowane samodzielnie, tzn. jesli jakas
gmina przystapita do zwigzku migdzygminnego zajmujacego si¢ organizacjg systemu odbioru
odpadéw komunalnych, to nie moze samodzielnie ustala¢ stawek, realizowac przetargow itd.
Podstawowym dokumentem okreslajacym ustroj zwigzku jest jego statut, zaakceptowany przez
wszystkich uczestnikow, przy czym kazdy ze zwiagzkow dziala poprzez ustawowo regulowane
organy (zgromadzenie i zarzad) i jest zobowigzany uchwala¢ corocznie plan finansowy.

Interakcje migdzygminne w zwigzkach zachodza na dwdch poziomach: zgromadzenia
i zarzadu zwigzku. Zgromadzenie jest organem stanowigcym. Z mocy ustawy przedstawicie-
lami gmin w zgromadzeniu sg wojtowie, burmistrzowie oraz prezydenci miast (za zgodg rady
gminy ich role moze pehi¢ zastgpca wojta lub radny). Zwiazki miedzygminne moga rowniez
poszerza¢ grono cztonkow zgromadzenia. Wedtug zebranych informacji, sytuacja taka ma
miejsce w 62% zwiazkow>3. Najczesciej zaktada sie w statutach zwigzkéw uczestnictwo jed-
nego dodatkowego cztonka gminy w zgromadzeniu, rzadziej dwoch (ryc. 9). Dotyczy to gtow-
nie matych sieci (sktadajacych si¢ z dwach, trzech gmin), cho¢ zdarzajg si¢ sytuacje wyjatkowo
specyficzne, np. w Zwigzku Komunalnym Gmin Ziemi Chetmskiej (sie¢ 23 gmin), ktorego
zgromadzenie liczy 69 osob, czy Zwiazku Komunalnym Biebrza (sie¢ 17 gmin) ze zgromadze-
niem 51-osobowym. Sieci maja prawo poszerza¢ grono cztonkoéw swoich organdéw, jednak
trzeba powiedzied, ze czasami wptywa to niekorzystnie na efektywnos¢ ich pracy (uzgadnianie
okreslonego rozwigzania wymaga wigkszej liczby interakcji, a wypracowanie kompromisu jest
trudniejsze). Wydaje sig, ze zwiekszanie rozmiarow zgromadzenia ma sens albo w niewielkich
sieciach, albo wtedy, gdy istnieje jakas grupa osob szczegdlnie wazna z punktu widzenia reali-
zowanego przez sie¢ zadania, nie majgca w nim swojej ustawowo gwarantowanej reprezentacji
(np. w Edukacyjnym Zwigzku Miedzygminnym Gostkowo-Niepart swoich przedstawicieli
maja nauczyciele oraz rodzice dzieci uczacych si¢ w szkole prowadzonej przez zwiazek). Prze-
stanka do wlaczenia w prace zgromadzenia radnego moze by¢ tez stosunkowo niewielki stopien

legitymizacji wladzy wojta 1 silna opozycja w radzie gminy. Wowczas wlaczenie radnego

33 Przedstawione dane obejmujg zbidr 147 z 221 zwigzkéw miedzygminnych.
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W prace zgromadzenia moze zwigksza¢ zaufanie do samej sieci w ramach gminnego organu

stanowigcego.
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Rycina 9. Dodatkowi przedstawiciele (poza wojtami, burmistrzami, prezydentami miast) w zgromadzeniach
zwiazkow migdzygminnych.
Zrédto: Opracowanie whasne na podstawie zgromadzonej bazy danych.

Drugim forum migdzygminnych interakcji w zwigzku mig¢dzygminnym jest zarzad,
sktadajacy si¢ w wiekszosci z wybranych cztonkdéw zgromadzenia. Zwigzki migdzygminne rdz-
nie ksztattuja liczbe cztonkow organu wykonawczego. Pracuje w nich od 3 do 10 0s6b3*. Naj-
czesSciej spotykanym jest zarzad 3-osobowy (ryc. 10). Wydaje sie, ze jest to liczba optymalna
Z punktu widzenia organizacji pracy (ustr6j zwigzku migdzygminnego zaktada kolegialny mo-
del zarzadzania, co oznacza konieczno$¢ w zasadzie cigglego kontaktu cztonkow zarzadu®®).
W przypadku organu wykonawczego stosuje si¢ do$¢ czesto rozwigzania profesjonalizujace
prace, tzn. zatrudnia si¢ zawodowego cztonka zarzadu, ktory jest specjalista w dziedzinie be-
dacej przedmiotem wspolpracy. Ustawa dopuszcza udzial w zarzadzie do 1/3 cztonkdéw spoza
zgromadzenia. Wigkszos$¢ sieci (79%) uwzglednia takie rozwigzanie w swoich statutach.
W praktyce jednak wyglada to roznie i wcale nie jest tak powszechne. Osobna, dos¢ problema-
tyczng kwestia, jest wynagradzanie cztonkdéw zarzadu. Zgodnie z aktualnie obowigzujacymi
przepisami mogg oni by¢ zatrudniani na podstawie wyboru i wynagradzani w ramach umowy

o prace — zatem prawo dopuszcza taka mozliwosci, bez wzgledu na to kto jest cztonkiem za-

34 Proba obejmuje w tym przypadku 139 sieci.

35 Nie méwigc juz o bardziej prozaicznych czynno$ciach, jak podpisywanie decyzji. W wigkszosci przypadkow, by decyzja
zarzadu byla wazna, konieczne sa podpisy wickszosci organu, co w sytuacji pelnienia podwojnych obowiazkow (np. wojta
i cztonka zarzadu zwigzku) znacznie spowalnia i utrudnia biezace prace. Spowolnienia i utrudnienia sa tym wigksze, im bar-
dziej rozbudowany jest zarzad.
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rzgdu. Pewnym klopotem jest jednak sytuacja, w ktorej wynagradzanym cztonkiem (przewod-
niczacym, zastapca przewodniczacego) zarzadu jest jeden z wojtow. Pojawia si¢ bowiem wow-
Cczas zarzuty polityczne ze strony gminnej opozycji (,,wojt pobiera drugg pensj¢, mimo ze i tak

reprezentuje w zwigzku gming”).
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Rycina 10. Zréznicowanie wielkosciowe zarzadoéw zidentyfikowanych zwigzkéw migdzygminnych.
Zrodto: Opracowanie whasne na podstawie zgromadzonej bazy danych.

Druga najczeSciej wybierang forma wspolpracy jest stowarzyszenie jednostek samo-
rzadu terytorialnego (JST). Ustawa o samorzadzie gminnym poswigca tej formie art. 84,
w ktorym zapisno, ze ,,w celu wspierania idei samorzadu terytorialnego oraz obrony wspolnych
interesO6w, gminy mogg tworzy¢ stowarzyszenia, w tym rowniez z powiatami i wojewddz-
twami”. Jest to w zasadzie jedyna regulacja zapisana w gminnej ustawie ustrojowej dotyczaca
stowarzyszen JST. Pozostate kwestie reguluje bowiem ustawa Prawo o stowarzyszeniach. Pod-
stawowa roznicg miedzy stowarzyszeniem JST a zwigzkiem migdzygminnym jest ich rozny
status prawny. Stowarzyszenia nie sg bowiem (w przeciwienstwie do zwigzkéw) korporacjami
prawa publicznego i nie moga by¢ powotywane do wykonywania funkcji administracji publicz-
nej, a zwlaszcza stanowienia aktow wiadczych (Wspétpraca JST..., 2013: 37). Moga natomiast
prowadzi¢ dziatalno$¢ gospodarcza (dochod musi by¢ przeznaczony na cele statutowe). Po-
nadto, w przypadku stowarzyszen istnieje mozliwo$¢ wspotpracy pionowej, tzn. mogg przyste-
powac¢ do nich zarowno gminy, jak i powiaty oraz wojewodztwa, przy czym nie mogg one miec¢
mniej niz 3 zatozycieli.

Interakcje migdzygminne w ramach stowarzyszen JST, podobnie jak W zwigzkach, zacho-
dza na dwoéch poziomach: (1) walnego zebrania cztonkow (najwyzsza wtadza stowarzyszenia

i jego organ stanowigcy) oraz (2) zarzadu (organ wykonawczy). Pierwszy organ ma charakter
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powszechny, tzn. w jego sktad wchodzg przedstawiciele wszystkich gmin. W stowarzyszeniach
JST sytuacja dodatkowych reprezentantéw w organie stanowigcym w zasadzie nie zachodzi
(poza niewielka liczbg przypadkow), choé ustawa dopuszcza takie rozwigzanie®®. Zatem bez
wzgledu na wielko$¢ gminy, kazda z nich wchodzi w interakcje miedzygminne podczas wal-
nego zebrania cztonkow poprzez jednego przedstawiciela® . Wielko$é organu stanowiacego jest
zatem tozsama z liczbg gmin uczestniczacych w sieci.

Organy wykonawcze stowarzyszen JST sg zazwyczaj wigksze (Srednia wielko$¢ wyno-
szgca nieco ponad 7 0sob) niz ich odpowiedniki w zwigzkach migdzygminnych ($rednia ok. 4-
5 0s6b). W przypadku stowarzyszen JST istnieje stosunkowo duza liczba sieci z zarzgdem li-
czacym wigcej niz 10 oséb (najbardziej liczny jest zarzad Zwiazku Miast Polskich sktadajacy
si¢ z 25 0s0b), a najczesciej liczy on 5 0s6b (ryc. 11). Trzeba jednak powtdrzy¢, ze stowarzy-
szenia JST nie majg prawa stanowienia aktow wtadczych, dlatego wigksza liczebno$¢ organu
wykonawczego nie tworzy tak istotnego problemu, a niektore decyzje moze podejmowac jed-
noosobowo prezes zarzadu, bedacy de facto politycznym liderem sieci. Wigksza liczba czton-
kow organu wykonawczego moze natomiast utrudnia¢ koordynacje prac tej grupy — trudno jest
bowiem wskaza¢ jakiekolwiek prakseologiczne uzasadnienie zwigkszania liczebnosci tego or-
ganu do rozmiaréw wiekszych niz 3-5 0s6b®®. Jedynym uzasadnieniem sg najpewniej kwestie
politycznej legitymizacji dzialan zarzadu, przejawiajacej si¢ w mozliwie pelnej reprezentacji
kluczowych aktorow oraz réznych podgrup tworzacych si¢ w ramach sieci. Oczywistym jest
bowiem fakt, ze gdy sie¢ liczy kilkadziesiat lub kilkaset gmin, tworza si¢ w ramach niej mniej-
sze grupy dazace do wylonienia swojego reprezentanta w kluczowym dla biezacej dziatalnosci
sieci organie. Stad liczebno$¢ zarzadu jest w tego rodzaju sieciach wigksza. Wydaje sie, ze nie
ma zbyt duzych mozliwos$ci ograniczania liczebnos$ci zarzadu w sieciach opartych o forme sto-
warzyszenia JST. Na kwesti¢ politycznej legitymizacji naktada si¢ bowiem sprawa niskiego
poziomu zaufania w$rod Polakow, potwierdzanego w cyklicznych badaniach w ramach Dia-
gnozy Spotecznej (zob. m.in. Diagnoza Spoteczna..., 2011), czy Europejskiego Sondazu Spo-
tecznego (zob. m.in. H. Domanski 2014). Badania te obejmujg co prawda ogot obywateli (stad
ich odniesienie do okreslonej grupy spotecznej nalezy traktowaé¢ z pewna ostroznoscia), jednak
w zwigzku z brakiem mig¢dzynarodowych analiz poréwnawczych dotyczacych samorzadow-

coéw sg one jedynym zrodlem wiedzy na temat zaufania.

36 Wowczas organ taki okre$la sie miane walnego zebrania delegatéw (art. 11 ustawy Prawo o stowarzyszeniach).

37 Trzeba jednak dodaé, Ze stosuje si¢ réznicowanie liczby gloséw w zaleznosci od wielkosci JST, szczegdlnie w regionalnych
i krajowych stowarzyszeniach gmin.

3 Badania psychologdéw spotecznych (por. m.in. Parks i in. 2013: 134) dowodza, ze wspolpraca oraz wktadany w nig wysitek
s3 tym mniejsze i stabsze im wigksza jest grupa.
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Rycina 11. Zréznicowanie wielko$ciowe zarzadoéw zidentyfikowanych stowarzyszen gmin.
Zrodto: Opracowanie whasne na podstawie zgromadzonej bazy danych.

Trzecia, najliczniej reprezentowang forma prawno-organizacyjng wspotpracy miedzyg-
minnej sg spotki prawa handlowego (tacznie 102 sieci, w tym 29 z udziatem zwigzkow mig-
dzygminnych), w tym przede wszystkim spoiki z ograniczong odpowiedzialnoscig (stanowigce
ponad 94% wszystkich kapitatowych spotek miedzygminnych). W $wietle obowigzujacych
przepisoéw, spotki prawa handlowego nie sa forma wspolpracy wymieniang przez ustawodawcte
explicite. W ustawie o samorzadzie gminnym uwzgledniono jednak, ze gmina moze ,,tworzy¢
i przystepowac do spotek oraz spotdzielni” (art. 18, ust. 9, pkt 6, lit. f). Mozliwa jest zatem
sytuacja, w ktorej okreslona gmina staje si¢ udziatowcem (akcjonariuszem) spotki wraz z inna,
tworzac tym samym warunki, w ktorych dokonuje si¢ migdzygminna kooperacja. Najczgsciej
tego rodzaju spotki sa rowniez zwigzane z publicznoprawng forma wspoltpracy, tj. porozumie-
niem mig¢dzygminnym (ma to miejsce wowczas, gdy przedmiotem dziatania spotki jest dziatal-
no$¢ o charakterze uzytecznosci publicznej), co oznacza, ze odpowiedzialno$¢ publiczno-
prawng za realizacj¢ zadania ponosi jedna z gmin-stron porozumienia, jednak faktyczny wplyw
na dziatania spotki maja wszyscy jej udziatowcy poprzez zgromadzenie wspolnikow (akcjona-
riuszy).

Organami spotek prawa handlowego sa: (1) zgromadzenie wspolnikoéw, (2) rada nadzor-
cza oraz (3) zarzad. Interakcje migdzygminne w petni dokonujg si¢ na forum pierwszego z wy-
mienionych organéw. Kazda gming reprezentuje w zgromadzeniu wspolnikow wojt, burmistrz
lub prezydenta miasta. Organ ten, co do zasady, zaktada wigc liczbe cztonkow rowng liczbie

gmin uczestniczacych w sieci. Drugim kluczowym organem w migdzygminnej spétce prawa
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handlowego jest rada nadzorcza, ktora w przypadku spétek komunalnych jest podmiotem po-
wotywanym obligatoryjnie (zgodnie z art. 10a, ust. 1 Ustawy o gospodarce komunalnej). Czlon-
kiem rady nadzorczej w spéice komunalnej moze zostac osoba, ktéra ztozyta stosowny egzamin
1 zostata wyznaczona na to stanowisko przez odpowiedniego wojta, burmistrza, prezydenta
miasta. Sg oni zatem przedstawicielami gmin w organie nadzoru spotki, ktory z kolei dokonuje
wyboru zarzadu, czyli ostatniego z kluczowych podmiotéw w spotce. Zarzad petni najwazniej-
sze funkcje zwigzane z biezaca dziatalnoscig spoiki. Jego cztonkowie sg zatem bardziej profe-
sjonalistami w okres$lonej dziedzinie, niz samorzadowcami z pewng ogolng wiedzg o réznych
aspektach gospodarki komunalnej. Jest to wigc organ dzialajacy niezaleznie w tym sensie, ze
rada nadzorcza nie moze bezposrednio wptywacé na decyzje podejmowane przez zarzad. Moze
natomiast, zachowujac odpowiednig procedure, odwota¢ cztonka zarzadu i w tym nalezy upa-
trywa¢ demokratyczng legitymizacje dziatan spoiki.

Konstrukcja prawno-organizacyjna spotek prawa handlowego jest wigc odmienna od
dwodch wezesniej opisanych form, bowiem zaréwno w zwigzkach miedzygminnych, jak i w Sto-
warzyszeniach JST interakcje w ramach kluczowych dla sieci organdow odbywaja si¢ zazwyczaj
pomiedzy samorzadowcami (wyjatek stanowig niektorzy cztonkowie zarzadu zwiazku mie-
dzygminnego powotywani spoza zgromadzenia, cho¢ ich liczba jest, jak juz wspomniano, ogra-
niczona). Natomiast w spotkach integracja dokonuje si¢ wylacznie w organach stanowigcych
I kontrolnych, tj. bezposrednio na forum zgromadzenia wspolnikow lub posrednio w radach
nadzorczych, a biezace sprawy podmiotu realizuje profesjonalny zarzad.

Osobna sytuacja, wystepujaca w 29 migdzygminnych spotkach prawa handlowego, jest
polaczenie tej formy wspdlpracy ze zwigzkiem miedzygminnym. Gminy uczestniczg zatem
W dwoch odrgbnych formach (w zwigzku bezposrednio, a w spotce posrednio poprzez zwig-
zek), ktore de facto zajmujg si¢ tym samym zadaniem publicznym (przy czym zwigzek mie-
dzygminny odpowiada za jego organizacj¢ i kontrole, a spotka za realizacje). Jest to wige kon-
strukcja nieco bardziej skomplikowana. Generalnie powszechnie przyjeta zasada stato sie, ze
polaczenie tych dwoch form odbywa si¢ na linii zarzad zwigzku-zgromadzenie wspolnikow
spotki, tzn. organ wykonawczy zwiazku stanowi jednoczes$nie zgromadzenie wspolnikoéw

W spotce.
3.2. Struktura wielko$ciowa sieci

Wielkos¢ sieci moze by¢ rozumiana na wiele sposobow. W niniejszej pracy przyjeto jednak

dwa z nich. Pierwszy zaktada traktowanie wielkosci jako liczby gmin, natomiast drugi — jako
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liczby mieszkancoéw reprezentowanych w sieci. Liczba gmin determinuje w duzym stopniu
liczbe aktorow uczestniczacych w interakcjach, a liczba ludnos$ci jest zazwyczaj traktowana
jako swoista miara ich sity wptywu.

Podstawowa miarg wielko$ci sieci wspotdziatania migdzygminnego jest liczba gmin
wchodzacych w jej sktad. Zroznicowanie tak przyjetej zmiennej jest stosunkowo duze i zawiera
si¢ w przedziale od 2 do 552, przy czym spora czgsé sieci (blisko 40%) liczy mniej niz 5 uczest-
nikéw, a zdecydowana wigkszos¢ (ok. 68%) mniej niz 10 gmin (ryc. 12). Wiekszych sieci,
zrzeszajacych wiecej niz 20 lokalnych jednostek samorzadu terytorialnego jest stosunkowo nie-
wiele (ok. 11%). Najwieksze sa krajowe stowarzyszenia gmin reprezentujace ich interesy, tj.
Zwiazek Gmin Wiejskich RP (liczacy 552 gminy) oraz Zwigzek Miast Polskich (305 gmin).
Druga nawigksza grupe wielkosciowa tworzg sieci regionalne, liczace od kilkudziesieciu do
241 cztonkoéw (najwigkszym sposrod nich jest stowarzyszenie Wielkopolski Osrodek Ksztat-
cenia i Studiéw Samorzadowych w Poznaniu). Srednia arytmetyczna liczby gmin w sieci wy-
nosi blisko 14, przy czym w tym przypadku zdecydowanie lepszym miernikiem pokazujacym
warto$¢ przecigtng jest mediana, ktora ksztattuje si¢ na poziomie 7 gmin (odchylenie standar-

dowe zmiennej = 35,24, a wspotczynnik zmienno$ci = 254%).
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Rycina 12. Wielkosci sieci mierzone liczbg gmin-uczestnikow — histogram rozktadu zmienne;j.
Zrodto: Opracowanie wlasne na podstawie zgromadzonej bazy danych.

Zidentyfikowane sieci wspotpracy podzielono na pig¢ grup wielkosciowych (tab. 13), wy-
roézniajac: (1) bardzo mate, (2) mate, (3) $rednie, (4) duze oraz (5) bardzo duze. Liczebnos¢
poszczegolnych typow maleje wraz ze wzrostem wielkosSci sieci. Mate i bardzo male formy
wspoéldziatania sg zdecydowanie bardziej zintegrowane, tatwiejsze w koordynacji i wymaga-

jace mniejszych naktadow zwigzanych z biezacg kontrola. Natomiast sieci duze i bardzo duze
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(w mniejszym stopniu réwniez $rednie), sg najczesciej stabiej zintegrowane i sktadajg sie

z mniej lub bardziej znaczacych podgrup reprezentujacych rozne interesy.

Tabela 13. Typologia wielkoéciowa zidentyfikowanych sieci wg liczby gmin.

Typ sieci Liczba sieci % ogélnej liczby sieci
Bardzo mate (do 5 gmin) 166 39%
Mate (6-10 gmin) 119 28%
Srednie (11-30 gmin) 111 26%
Duze (31-80 gmin) 16 4%
Bardzo duze (pow. 80 gmin) 11 3%

Zrédto: Opracowanie whasne na podstawie zgromadzonej bazy danych.

W poszczegdlnych sieciach uczestnicza gminy roznigce si¢ wyraznie liczbg ludnosci.
Obszar zmienno$ci tej miary zawiera si¢ w przedziale od nieco ponad 6 tys. do ok. 18 min
mieszkafncow. Srednia arytmetyczna dla catego zbioru sieci ksztaltuje sie na poziomie ok. 330
tys. mieszkancow, a mediana wynosi niecate 95 tys. Wartosci tych podstawowych statystyk
opisowych pokazuja zdecydowanie wigksze wewngtrzne zréznicowanie Sieci na skali miernika
liczby ludno$ci w poréwnaniu do liczby gmin w sensie bezwglednym (co jest raczej oczywiste).
Jednak rowniez miara wzgledna pokazuje, ze zbior sieci jest bardziej zréznicowany gdy bie-
rzemy pod uwage liczbe ludnos$ci (wspotczynnik zmiennosci = 337%). W zwigzku z tak duzym
obszarem zmiennosci wielkoSci sieci wyrazonej liczba ludnosci, skonstruowany histogram
(ryc. 13) oparto o przedzialy wyznaczone co 10 tys. mieszkancow (przy czym ostatni z prze-
dziatow zawiera warto$ci wigksze niz 1 mln mieszkancoéw). Najwiecej sieci (40) miesci si¢ w
przedziale 40-50 tys. mieszkancow, a wigkszo$¢ z nich (blisko 52%) reprezentuje mniej niz 100

tys. mieszkancow.
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Rycina 13. Wielkosci sieci mierzone liczba mieszkancow gmin — histogram rozktadu zmiennej.
Zrodto: Opracowanie whasne na podstawie zgromadzonej bazy danych.

W oparciu o kryterium liczby ludno$ci rowniez wydzielono 5 typoéw wielkosciowych sieci
(tab. 14), przy czym ich liczebnos¢ rozktada si¢ nieco inaczej niz w przypadku kryterium liczby
gmin. Najliczniej reprezentowana grupa sa bowiem typy maty i Sredni (stanowig one acznie
prawie 70% wszystkich sieci) — ma to oczywiscie zwigzek z rozktadem obu zmiennych i z tym,
ze warto$ci maksymalne sg roznie umiejscowione. Drugg roznica jest fakt, ze liczniej reprezen-
towane sg sieci duze (od 300 do 1 000 tys. mieszkancow) oraz bardzo duze (powyzej 1 min

mieszkancow).

Tabela 14. Typologia wielko$ciowa zidentyfikowanych sieci wg liczby mieszkancow.

Typ sieci Liczba sieci % ogolnej liczby sieci
Bardzo mate (do 40 tys.) 57 13%
Mate (41-100 tys.) 162 38%
Srednie (101-300 tys.) 131 31%
Duze (301-1 000 tys.) 43 10%
Bardzo duze (pow. 1 000 tys.) 31 7%

Zrodto: Opracowanie whasne na podstawie zgromadzonej bazy danych.

Porowananie obu typologii wielko$ciowych (tab. 15) pokazuje, Ze najczgséciej wystepuje
zbiezno$¢ w ramach poszczegdlnych typow (np. sieci o malej liczbie gmin sg jednoczes$nie mate
pod wzgledem liczby ludnos$ci). Sa jednak wyjatki od tej reguty. Funkcjonuja bowiem sieci,
ktore licza bardzo mato gmin, a reprezentujg duza liczbg mieszkancow (np. ,,rozbite”, migdzyg-

minne przedsigbiorstwa transportowe konurbacji gornoslaskiej zrzeszajace od 3 do 5 miast),
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czy tez malg liczbe gmin i bardzo duza (Stowarzyszenie Zwigzek Gmin 1 Powiatow Regionu
Lodzkiego, Stowarzyszenie Miast Autostrady Bursztynowej) lub duza (np. sieci odpadowe
I wodno-écickowe tworzone z udziatem najwigkszych miast w Polsce) liczb¢ mieszkancow.
Sytuacja odwrotna (mata lub bardzo mata liczba ludnos$ci i duza lub bardzo duza liczba gmin)
nie wystepuje w ogodle, co moze oznaczac, ze jesli juz mate gminy decydujg si¢ na zinstytucjo-
nalizowanie swojej wspotpracy, to robig to czesciej w ramach niewielkich grup.

Tabela 15. Tablica krzyzowa dwoch typow wielko$ciowych sieci wydzielonych w oparciu o kryteria liczby gmin
oraz liczby ludnoéci.

L . Typ sieci wydzielony w oparciu o kryterium liczby ludnosci
Typ sieci wydzielony

w oparciu o kryterium
liczby gmin bardzo male male Srednie duze bardzo duze
(do 40 tys.) (41-100 tys.) (101-300 tys.) (301-1 000 tys.) | (pow. 1 000 tys.)
bardzo male
(do 5 gmin) 51 83 25 7 0
male
(6-10 gmin) 5 67 33 12 2
Srednie
(11-30 gmin) 0 12 72 15 12
duze
(31-80 gmin) 0 0 ! ! 8
bardzo duze
(pow. 80 gmin) 0 0 0 3 8

Zrodto: Opracowanie whasne na podstawie zgromadzonej bazy danych.

3.3. Czas powstania sieci

Wazng cechg kazdej siect jest czas jej powstania. Jego zidentyfikowanie pozwala odpowiedzie¢
na wiele pytan o charakterze przyczynowym, co prowadzi do rozwigzywania kluczowych pro-
bleméw badawczych. Jednym z nich jest analiza wptywu instytucji na powstawanie sieci, pro-
wadzgca do stwierdzenia zaleznos$ci (lub jej braku) miedzy wprowadzeniem nowych regulacji
a liczba nowo powstatych sieci. Niniejszy rozdziat stanowi wprowadzenie do tej analizy. Zary-
sowano w nim ogolny kontekst zwigzany ze zmienno$cig czasowg powstawania sieci.

Jako moment rozpoczecia dziatalnosci przyjeto rok rejestracji w Krajowym Rejestrze Urza-
dowym Podmiotow Gospodarki Narodowej 1 uzyskania tzw. numeru REGON. Jest to w zasa-
dzie jedyne kryterium obejmujace peten zakres zidentyfikowanych sieci, ktore przyjmujg za-
réwno publiczno- jak i cywilnoprawny charakter. Informacje o dacie wpisu pozyskano z bazy

Krajowego Rejestru Sadowego prowadzonej przez Sunrise System sp. z 0.0.%°. Baza ta rozni

39 Baza dostepna pod adresem: http://www.krs-online.com.pl/ (dostep: 20.01.2015 r.).
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sie od umieszczonej na stronach internetowych Ministerstwa Sprawiedliwosci®® tym, ze za-
wiera informacje pochodzace nie tylko z rejestrow przedsigbiorcow i stowarzyszen, ale rOwniez
dotyczace innego rodzaju podmiotéw publicznych (W tym zwigzkéw miedzygminnych i spotek

wodnych).
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Rycina 14. Dynamika powstawania organizacji koordynujacych dziatania sieci w latach 1990-2013.
Zrodho: Opracowanie wiasne na podstawie zgromadzonej bazy danych.

Zebrane w toku postgpowania badawczego dane dotyczace dynamiki powstawania organi-
zacji koordynujacych dziatania sieci przedstawiono na rycinie 14. Mozna wyciagna¢ z nich
przynajmniej trzy wnioski. Po pierwsze, ze analiza przyczyn powstawania sieci powinna obej-
mowac¢ caly okres funkcjonowania odrodzonego samorzadu terytorialnego w Polsce (latach
1990-2013), a organizacje powstate w ciggu kilku ostatnich lat stanowia zaledwie niewielka ich
cze$¢. Po drugie, kluczowe w powstaniu organizacji koordynujacych sieci byty pierwsze lata
funkcjonowania samorzadu oraz okres 2000-2001, w mniejszym stopniu roOwniez lata 1997-
1999, 2002 i 2004. Wyjasnienie roli poszczegdlnych okreséw zostanie przedstawione W roz-
dziatach tematycznych (tj. dotyczacych poszczegolnych typow sieci) oraz w podsumowaniu
koncowym. Po trzecie, wigkszo$¢ organizacji funkcjonuje juz dluzej niz 10, a cze¢$¢ z nich po-
nad 20 lat. Oznacza to, Ze cechujg si¢ one pewng trwatoscia, a przestanki ich powstania sg nadal
aktualne.

Trzeba dodad, Ze traktowanie roku rejestracji w rejestrze REGON jako momentu powstania
sieci ma swoje ograniczenia. O ile traktowanie roku rejestracji jako momentu docelowego in-

stytucjonalizacji sieci jest zasadne w przypadku zwigzkow miedzygminnych, stowarzyszen

40 Wyszukiwarka dostgpna pod adresem: https://fems.ms.gov.pl/krs/wyszukiwaniepodmiotu?t:Ib=t (dostep: 20.01.2015 r.).

107



JST, ich zwiazkow 1 fundacji, o tyle w przypadku spotek — niekoniecznie (stanowig one ok.
23% wszystkich sieci). Dos¢ czgstym przypadkiem byta bowiem sytuacja, ze powstawaty one
jako podmioty ze 100-procentowym udzialem jednej gminy, a dopiero po czasie dotaczaty ko-
lejne, zmieniajgc tym samym charakter spotki na migdzygminny. Niestety, rok tej zmiany jest
czasami trudny do zidentyfikowania. Problem ten oméwiono szerzej w rozdziatach tematycz-

nych odnoszacych si¢ do sieci organizujacych i realizujacych ustugi publiczne.
3.4. Geograficzny wymiar zidentyfikowanych sieci

Z geograficznego punktu widzenia, w analizie identyfikacji sieci wspotpracy migdzygminnej
istotne wydaja si¢ aspekty zwiazane z ich rozktadem przestrzennym i rolg odleglosci w zawie-
raniu i podtrzymywaniu wigzi kooperacyjnej. Zostalo to opisane w rozdziale dotyczacym teorii
instytucjonalnych. Zatozono bowiem, ze regiony (administracyjne lub historyczno-kulturowe)
mogg stanowi¢ wazne uwarunkowania wptywajace na usieciowienie gmin. Odniesiono to z jed-
nej strony do koncepcji zachowan imitacyjnych (Klijn, Koppenjan 2006) oraz izomorfizmu in-
stytucjonalnego (Powell, DiMaggio 1983; 1991), a z drugiej — do polskich, migdzyregionalnych
analiz spoteczno-kulturowych opartych na przeszto$ci historycznej (Gorzelak, Jalowiecki
1996, 2014; Kowalski 2000, 2003; Bartkowski 2003; Gorzelak 2004; Swianiewicz i in. 2008;
Stryjakiewicz 2012; Dyba, Stryjakiewicz 2012).

Ogolny obraz procesu identyfikacji zostat przedstawiony na rycinie 15. Rozktad prze-
strzenny sieci potwierdza wczesniejsze zalozenie o kooperatywnych sktonnosciach mieszkan-
cow bytego Zaboru pruskiego, w tym przede wszystkim Wielkopolski. Poznah mozna bez wat-
pliwosci wskazac jako ,,stolicg” sieci wspotdziatania migdzygminnego w Polsce. Miasto to jest
kluczowym wierzchotkiem koncentrujacym powigzania w ramach zrzeszen krajowych, regio-
nalnych oraz lokalnych (w Poznaniu swoja siedzib¢ ma najwiecej, bo 8 zinstytucjonalizowa-
nych sieci kooperacji migdzygminnej). O wysokiej koncentracji powiazan decyduja przede
wszystkim dwie gtowne sieci krajowe (Zwigzek Miast Polskich i Zwigzek Gmin Wiejskich
RP), ktorych siedziby mieszcza si¢ w stolicy Wielkopolski. Lokalizacja organizacji koordynu-
jacych dziatania sieci krajowych w mieScie niestotecznym jest sytuacja nietypowa. W zdecy-
dowanej wigkszosci krajow europejskich, siedziby najwigkszych sieci gmin (czyli zrzeszen kra-
jowych) sg zlokalizowane w mie$cie, w ktorym urzaduja wtadze panstwowe. Fakt, ze w Polsce
jest inaczej, potwierdza tylko duzg rol¢ Poznania w inicjowaniu komunalnych dziatan koope-

racyjnych.
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Rycina 15. Geograficzny obraz zidentyfikowanych sieci wspotdziatania migdzygminnego w Polsce.
Zrodto: Opracowanie whasne na podstawie zgromadzonej bazy danych.

Drugim wnioskiem ptyngcym z analizy ryciny 15 jest jest duza rola miast wojewddz-
kich. W wigkszo$ci z nich (poza Wroctawiem, Katowicami, Lublinem, Bydgoszcza, Toruniem
1 Gorzowem WIkp.) swoje siedziby majg przynajmniej 3 sieci. Stanowig one zatem centrum
migdzygminnych interakcji w skali regionalnej. W wiekszosci sg to interakcje ukierunkowane
na dziatania polityczne, tzn. budowanie wspdlnych, regionalnych koalicji gmin. Nieco mniejsze
znaczenie maja osrodki subregionalne roznej wielkosci. Kilka z nich (Konin, Leszno, Siedlce,
Nowa Sol) pelni role liderow kooperacji miedzygminnej w skali lokalnej 1 subregionalnej, opar-
te] przede wszystkim o dziatania ,,twarde”, zwigzane ze wspdlng organizacja lub realizacja
ustug publicznych.

Obraz rozktadu przestrzennego siedzib organizacji koordynujacych wspolne dziatania
gmin nalezy uzupetni¢ o wnioski ogélne. Siedziby sieci zostaty zlokalizowane na terenie 305
gmin. W wigkszos$ci przypadkdéw, na obszarze okreslonej gminy znajduje si¢ siedziba tylko
jednej organizacji. Odmienna sytuacja wystgpuje wlasciwie tylko w miastach wojewddzkich,
w ktorych mieszczg si¢ siedziby regionalnych i krajowych stowarzyszen JST oraz sporej czesci

zwigzkoéw migdzygminnych 1 spotek komunalnych. Ponadto, wyraznie widoczny jest wigkszy
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udziat siedzib sieci w miastach aglomeracji policentrycznych (Gdynia, miasta konurbacji gor-
noslogskiej). W gminach wiejskich swoja siedzibe ma tylko 22% sieci, jednak trzeba doda¢, ze
ponad 1/3 z nich jest potozonych w bliskiej odlegltosci od miast, w strefie ich bezposredniego
oddziatywania. Oznacza to (i mozna to juz w tym miejscu wyraznie zaznaczy¢), ze w sumie
lokalizacja 86% organizacji koordynujacych dziatania sieci ma bezposredni zwigzek z blisko-
$cig sredniego lub duzego miasta.

Nade wszystko nalezy stwierdzic¢, iz sposob prezentacji informacji na rycinie 15 powo-
duje, ze sieci krajowe 1 regionalne nieco ,,zaciemniajg” peten obraz wymiaru przestrzennego
wspotpracy miedzygminnej, szczegdlnie w skali lokalnej. Bedzie on jednak sukcesywnie od-
krywany w kolejnych rozdziatach rozprawy. W tym miejscu trzeba jednak poczynic jeszcze
jedna uwagg o charakterze metodycznym.

Geograficzne sposoby prezentacji sieci spotecznych, politycznych, migdzyorganizacyj-
nych sg na ogét nieco inne, niz sposob wykorzystany w niniejszej rozprawie (zob. np. Lackow-
ska, 2009). Ot6z w petni poprawne byloby przedstawienie sieci w formie krawedzi (obrazujacej
wigz kooperacyjnag) taczacych wierzchotki (gminy uczestniczace) W sytuacji stwierdzenia inte-
rakcji migdzy poszczegdlnymi gminami. Jesli sie¢ sktada si¢ z 3 gmin wchodzacych we wza-
jemne interakcje, jej graficznym obrazem powinny by¢ 3 krawedzie oraz 3 wierzchotki, a gdy
liczba gmin wzrasta do 5, liczba krawedzi powinna zwigkszy¢ si¢ do 10 (przy zalozeniu, ze
zachodzg interakcje ,.kazdy z kazdym”). Zatozonie to lezy u podstaw socjometrii, ktéra stara
si¢ odkry¢ 1 wyjasni¢ mechanizmy nawigzywania i utrzymywania relacji spolecznych. Niniej-
sza rozprawa, cho¢ korzysta cze$ciowo z narzedzi socjometrycznych, ma jednak inny cel. Nie
chodzi tu o zbadanie pelnego zbioru relacji migdzygminnych z ich réznym nate¢zeniem. Przed-
stawione w niej socjogramy sg raczej obrazem wysoce uproszczonym i zaktadajg istnienie re-
lacji jedynie miedzy gmina, a organizacjg koordynujaca wspodlne dziatania — sie¢ sktadajaca sie
z 5 gmin bedzie wigc zobrazowana przez 4 lub 5 krawedzi (w zalezno$ci od tego, czy siedzibg

sieci jest jedna z gmin w niej uczestniczacych, czy tez nie).
3.5. Typologia funkcjonalna sieci

Czynnosci porzadkujace 1 generalizujace odkryte fakty i prawidlowosci sg jedng z podstawo-
wych form dziatalno$ci naukowej, w tym szczegdlnie w geografii (por. Chojnicki, Czyz 1973;
Parysek 1982; Swianiewicz 1989). Zwigkszajg one stopien poznania naukowego okreslone;j

problematyki i sg doskonatym punktem wyjscia do formutowania twierdzen wyjasniajacych.
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Trzeba jednak doda¢, ze wszelkie klasyfikacje, typologie, czy klasyfikacje typologiczne (dys-
kusje mniej lub bardziej pozornych r6znic migdzy tymi terminami przeprowadzit Swianiewicz
w swojej pracy z 1989 r.) wymagaja zgody na pewne uproszczenia, a zakres dostgpnych infor-
macji bezposrednio wptywa na sposob wytaniania pewnych bardziej ogdlnych grup. Rowniez
niniejsza typologia nie jest wolna od tych ograniczen, ktore jednak (zdaniem jej autora) nie
przystaniaja wartosci ptynacej z dokonanych generalizacji.

Kryterium grupowania sieci wspoétdzialania miedzygminnego w Polsce w okreslone typy
ma charakter empiryczno-funkcjonalny. Charakter empiryczny oznacza, ze dokonana typologia
jest kolejnym krokiem (po stosowanych dotychczas klasyfikacjach opartych gtéwnie o kryteria
formalno-prawne) w kierunku poznania mechanizmow powstawania i funkcjonowania tego ro-
dzaju sieci. Natomiast funkcjonalny charakter typologii ktadzie nacisk na instrumentalng istotg
sieci kooperacji migdzygminnej. Wydaje si¢ bowiem, Ze to wiasnie na tym poziomie (tj. celéw
dzialania sieci) nalezy szuka¢ przyczyn ich tworzenia.

W efekcie procesu grupowania wydzielono 3 podstawowe typy oraz 14 podtypow sieci
wspoéldziatania miedzygminnego. Zostaly one przedstawione w 0sobnych tabelach (o numerach
16-18), poniewaz uznano, ze taka forma zwigksza czytelno$¢ informacji, a kazda z wyodreb-
nionych grup wymaga osobnego, dodatkowego komentarza. Zanim jednak zostang one wyar-
tykutowane, trzeba odnies¢ si¢ do kilku kwestii dotyczacych ogolnej konstrukeji przyjetej ty-
pologii. Otéz po pierwsze, ma ona charakter wyczerpujacy, co oznacza, ze kazda zidentyfiko-
wana sie¢ zostata przyporzadkowana do ktdrego$ z wyrdznionych typoéw. Po drugie, dokonane
grupowanie nie uwzglednia kryterium roztgcznosci, co prowadzi do stwierdzenia, ze kazda sie¢
moze znalez¢ si¢ w wiecej niz jednym typie. Wynika to z wielofunkcyjnosci niektorych sieci.
Po trzecie, zostato przyjete okreslone kryterium wilaczania sieci do wigcej niz jednego typu.
Sytuacje takie mialy miejsce wowczas, gdy trudno byto wyodrebni¢ glowny cel jej dziatania,
albo gdy drugi i (ewentualnie) kolejny cel byt niezalezny od pozostalych. By bylo to bardziej
jasne, postuze si¢ przyktadem. Jesli okreslone stowarzyszenie realizuje kilka wyraznie okreslo-
nych, réznych celéw (np. budowa infrastruktury wodno-kanalizacyjnej, wsparcie sektora tury-
styki i prowadzenie schroniska dla zwierzat), wowczas przyporzadkowywano taka sie¢ do
trzech roznych grup. Natomiast jesli sie¢ stanowi np. plaszczyzng integracji metropolitalnej
I jest to konstytutywny cel jej dzialania (tzn. gdyby si¢ on nie wytonit, to wspolpraca nie zosta-
taby zinstytucjonalizowana), zaliczono ja wytacznie do jednego typu, mimo ze prowadzi mnie;j
lub bardziej rozbudowang dziatalnos$¢ na rzecz np. turystyki, ktora jest dziatalnoscig towarzy-
szgcg integracji. Zatozenie to mozna uzasadni¢ checig wywazenia roznych racji metodycznych

i odnalezienia w nich ,,ztotego $rodka”. Gdyby go nie przyj¢to, powstala typologia moglaby
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by¢ albo zbyt upraszczajaca zidentyfikowane fakty (kryterium roztgcznosci = pominigcie wie-
lofunkcjonalnosci sieci) albo zbyt drobiazgowa i przez to mniej czytelna (W sytuacji wlaczania
sieci w okres$lony typ na podstawie jakiegokolwiek dziatania zgodnego z jego zalozeniami).
W zwigzku z tym trzecim powodem liczba zidentyfikowanych sieci przedstawiona we wcze-
$niejszych rozdziatach, np. w tabeli 12 (wynoszaca 410) nie jest rowna zsumowanej wartoSci
z tabel 16-18 (wynoszacej 432).

Opis poszczegdlnych typow sieci zawarty w tabelach uzupetniono o dwie podstawowe cha-
rakterystyki. Pierwsza z nich oznacza reprezentacje sieci w ramach danej grupy, natomiast
druga — poziom usieciowienia polskich gmin w ramach poszczegdlnych typow. Jest to bardzo
prosty wskaznik wyrazajacy stosunek liczby gmin uczestniczacych w danego rodzaju sieciach
do ogdlnej liczby gmin w Polsce.

Pierwszy typ tworzg sieci zwigzane z organizacjq i realizacjq ustug publicznych.
Moga one zosta¢ okreslone jako tzw. twarde sieci, opierajace swoje dziatanie na stosunkowo
duzym, ,,uwspolnionym” kapitale majatkowym i finansowym. Typ ten jest tozsamy z formami
wspotpracy migdzygminnej, ktoére sg chyba najczgstszym przedmiotem analiz empirycznych
w literaturze anglojezycznej (m.in.: Hulst, van Montfort 2007a; Swianiewicz 2011a; Bel, War-
ner 2013; Bel i in. 2013). W ramach niego najczgsciej wystepujacymi celami kooperacji sa:
(1) gospodarowanie odpadami komunalnymi (93 sieci), (2) gospodarka wodno-scickowa (91),
(3) transport publiczny (13) oraz (4) inne ustugi publiczne (21). Tego typu sieci podlegaja dos¢
duzej presji instytucjonalnej, co oznacza, ze charakter podejmowanej dzialalno$ci moze
W mniejszym lub wigkszym stopniu wynikaé z uksztaltowanego systemu prawnego i zachet
finansowych, motywujacych do okre§lonego dziatania (problem ten bedzie przedmiotem po-
glebionej analizy w kolejnym rozdziale).

W ramach pierwszego typu wyrdzniono réwniez licznie reprezentowang grup¢ sieci
uznanych za ,,puste skorupy”. Jest to okreslenie wykorzystane przez Karen West (2007) w jed-
nym z rodzialow monografii pod red. Hulsta 1 van Montforta (uzywa ona w nim okreslenia
,.empty shells”), a zaczerpnigte przez nig z raportu francuskiego Trybunatu Obrachunkowego
Z 2005 r. (oryginalny zwrot uzyty przez urz¢dnikow brzmi: ,, coquilles vides ). Najkrocej mo-
wiac, ,,puste skorupy” to sieci, ktére zostaly zinstytucjonalizowane i prawnie upodmiotowione,
jednak ich dziatania wyraznie odbiegaja od pierwotnie zatozonych i zdefiniowanych zasad
wspolpracy (ang. genuine cooperation), a czasem w ogoéle nie maja miejsca (szczegoétowe kry-
teria wlaczania sieci do typu ,,puste skorupy” przedstawiono w rozdziale 4.5). Wystepowanie
tego rodzaju ,,martwych”, czy tez ,,fasadowych” sieci sygnalizowali w swoich badaniach inni

polscy autorzy (zob. m.in.: Bil 2013; Wspoipraca JST..., 2013). Wartoscig dodang niniejszej
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rozprawy jest natomiast proba okreslenia rozmiarow tego zjawiska i sformutowania hipotez

wyjasniajacych.

Tabela 16. Typologia sieci zwigzanych z organizacja i realizacja ustug publicznych.

Liczba | USiecio-
Typ Podtyp Przyklady wspolpracy Arnf wienie
sieci -
gmin
organizacja systemu zbiorki, odbioru i transportu od-
Lo . padow komunalnych;
a. sieci gospodarowania . . . . o
odpadami komunalnymi budowa i prowadzenie instalacji zagospodarowania 93 35%
odpadow komunalnych;
rekultywacja sktadowisk odpadéw komunalnych
organizacja rynku §wiadczenia ushug dostarczania
wody i odbierania $ciekow;
b. sieci gospodarki prowadzenie przedsigbiorstwa realizujacego ustugi 01 17%
wodno-$ciekowej dostarczania wody i odbierania $ciekow;
budowa, rozbudowa i modernizacja systeméw kana-
lizacji zbiorczej
1. Siepi .zwiq'zane? o publicznym organizacja publicznego transportu zbiorowego;
nizagq i realizacjg ustug tf ansporcie zbiorowym prowadzenie przedsigbiorstwa transportowego; 13 3%
publicznych integracja taryfowa i biletowa;
edukacja publiczng;
d. sieci organizujace i/lub opicka sPOerczna; L .
realizujace inne ustugi pu- prowadzenl_e przeds_lqblorstwa wykonujacego doku- 21 8%
bliczne menty planistyczne;
— budowa i/lub prowadzenie schroniska dla bezdom-
nych zwierzat
e. ,,puste skorupy”, czyli
fgﬁ;};@ﬁiﬁ%&%ﬁgg& ?(f — niezidentyfikowane 89 22%
wych celow
razem typ 1 296 63%

*Usieciowienie gmin oznacza stosunek liczby gmin uczestniczacych w danym podtypie sieci do ogolnej liczby gmin w Polsce.
Zrédto: Opracowanie whasne na podstawie zgromadzonej bazy danych.

Drugi wyrozniony typ obejmuje sieci koordynacji polityk rozwojowych i wsparcia
dzialaln gospodarczych, spolecznych i srodowiskowych (tab. 17). Lacznie zidentyfikowano
65 takich sieci. Generalnie, w literaturze do$¢ czgsto wyr6znia si¢ samodzielng grupg koopera-
cyjnych praktyk zarzadzania metropolitalnego (zob. m.in.: Kaczmarek i Mikuta 2007; Hulst,
van Montfort 2007d; Rayle, Zegras 2012; ), ktore w niniejszej rozprawie stanowig tylko czesé
typu 2 (podtyp 2a). Jednak w zwigzku z niewielka liczbg tego rodzaju form wspotpracy (jest
ich tacznie 17, z czego kilka ma raczej pozornie aglomeracyjny charakter — bardziej szczego-
towo opisano t¢ kwestie¢ w rozdziale 5.1), zdecydowano o wlaczeniu ich w szerszy zbior obej-
mujacy sieci petnigce funkcje zwigzane z szeroko rozumianym rozwojem lokalnym (z uwzgled-
nieniem aspektow gospodarczych, spotecznych i przyrodniczych). Poza sieciami integracji
aglomeracyjnej (metropolitalnej), typ 2 reprezentuja organizacje zajmujace si¢ wsparciem sek-
tora turystyki (podtyp 2b) oraz koordynacja 1 wsparciem dziatan na rzecz ochrony srodowiska

przyrodniczego (podtyp 2c) i dziatalnosci spotecznych (podtyp 2d).
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Tabela 17. Typologia sieci koordynacji polityk rozwojowych i wsparcia dziatan gospodarczych, spotecznych i §ro-

dowiskowych.

Typ

Podtyp

Przyklady wspélpracy

Liczba
sieci

Usiecio-
wienie
gmin

2. Sieci koordynacji
polityk rozwojowych
i wsparcia okreslo-
nych dziatan gospo-
darczych, spotecz-
nych i srodowisko-
wych

a. sieci integracji
aglomeracyjnej (metro-
politalnej)

oddolne budowanie zr¢bow planowania i zarzadzania me-
tropolitalnego;

realizacja funcji zwigzku zintegrowanych inwestycji tery-
torialnych w unijnej perspektywie finansowej 2014-2020;
wsparcie roznego rodzaju dziatan spotecznych, gospodar-
czych i przyrodniczych w zasiggu aglomeracji lub ob-
szaru metropolitalnego

17

13%

b. sieci wsparcia sektora
turystyki

promocja zasobow i waloréw turystycznych (targi tury-
styczne, tworzenie materialdw promocyjnych, prowadze-
nie kampanii marketingowych);

modernizacja i rewitalizacja obiektow turystycznych

o charakterze antropogenicznym;

ochrona i odnowa przyrodniczych zasoboéw turystycz-
nych;

organizacja i koordynacja przedsigwzigé generujacych
ruch turystyczny;

budowa i rozbudowa publicznej infrastruktury turystycz-
nej (szlaki i $ciezki piesze oraz rowerowe, systemy infor-
macji turystycznej i in.)

23

10%

c. sieci koordynacji
i wsparcia dziatan $ro-

dowiskowych

integracja dziatan gmin oraz organizacji odpowiedzial-
nych za ochrong przyrody (m.in. parki narodowe, krajo-
brazowe);

zwigkszenie korzystania z odnawialnych zrodet energii

15

8%

d. sieci koordynacji
i wsparcia dziatan spo-
tecznych

przedsigwzigcia artystyczne i edukacyjne zwiazane z
okreslona kultura, podzielanymi symbolami;
imprezy sportowe integrujace spotecznosci lokalne

5%

razem typ 2. 65 24%

Zrédto: Opracowanie whasne na podstawie zgromadzonej bazy danych.

Trzeci typ tworza sieci wymiany wiedzy oraz reprezentacji i obrony wspélnych intere-
s6w gmin (tab. 18). Sa to gtéwnie réznego rodzaju zrzeszenia powotywane w celu lobbowania
i reprezentacji gmin w relacjach z panstwem, samorzadem wojewoddztwa i powiatu. Istotnym
celem ich funkcjonowania jest rowniez dziatalno$¢ wydawnicza, szkoleniowa, doradcza, kon-
ferencyjna, a takze (cho¢ nie jest to cel sformalizowany) nawigzywanie kontaktow, budowanie
koalicji 1 przeplyw informacji o nowych rozwigzaniach instytucjonalnych.

Zidentyfikowano tacznie 71 sieci zaliczonych do typu 3. Wsrod nich najwiekszg grupe
tworza migdzyregionalne i regionalne sieci ogdlnosamorzadowe (podtyp 3b). Sg to oddolnie
tworzone organizacje (poza nielicznymi wyjatkami), budujace wigzi domykajace si¢ prze-
strzennie w skali jednego wojewddztwa. Sa rowniez takie, ktore swoim zasiggiem obejmuja
dwa, trzy lub cztery regiony samorzadowe, jednak zdecydowana wigkszo$¢ uczestnikéw po-
chodzi z wojewddztwa, w ktorym zlokalizowano siedzibe sieci. Drugi co do liczebnosci jest
podtyp 3¢ grupujacy sieci ogdlnosamorzadowe o zasiggu lokalnym 1 subregionalnym. Najcze-
Sciej sa one tworzone jako ptaszczyzna interakcji z wladzami powiatowymi, tzn. w ich sktad
wchodza réwniez reprezentanci danego starostwa. Kolejny podtyp sktada si¢ z 15 sieci tema-

tycznych, reprezentujgcych sprofilowane interesy gmin. Najmniej liczny jest natomiast typ 3a
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obejmujacy krajowe ogdlnosamorzadowe zrzeszenia gmin. Ich liczba (4) jest jednak stosun-

kowo duza (w porownaniu do sytuacji w innych krajach) — kwestia ta zostanie szerzej omo-

wiona w rozdziale 6.1.

Tabela 18. Typologia sieci wymiany wiedzy oraz reprezentacji i obrony wspolnych intereséw gmin.

Liczba UkieeT-
Typ Podtyp Przyklady wspélpracy P wienie
gmin
lobbing legislacyjny;
konferencje i sympozja dotyczace tematyki samorzado-
wej;
a. krajowe sieci og6l- reprezentacja gmin w relacjach z panstwem; 4 35%
nosamorzadowe doractwo prawne;
szkolenia dla gminnych urzednikow;
dziatalno$¢ wydawnicza;
zawiagzywanie nieformalnych koalicji;
reprezentacja gmin w relacjach z wladzami wojewodz-
twa,;
lobbing legislacyjny;
b. miedzyregionalne konferencje i sympozja dotyczace tematyki samorzado-
3. Sieci wymiany wie- i regionalne sieci Wej; 17 47%
dzy oraz reprezentacji ogolnosamorzadowe doractwo prawne;
i obrony wspolnych in- szkolenia dla gminnych urzgdnikow;
teresOw gmin dziatalno$¢ wydawnicza;
zawigzywanie nieformalnych koalicji
c. subregionalne i lo- budowanie pk integracji gmin z powiatami;
kalne sieci ogdlnosa- udowanie p a_tszczszy gg atg . po a.a ' 16 7%
reprezentacja interesow gmin w relacjach z powiatami
morzadowe
d. sieci tematyczne re- ;obbing w zakresie realiza}cji inwestycji zwigzanych z in-
prezentujace sprofilo- rastrukturq'tr;'mspon,o wa, 15 8%
wane interesy gmin reprezentacja mtere50yv gmin o spec'yﬁ'cznych cechach
lub zasobach (uzdrowiska, gminy gornicze)
e. istniejace formalnie
:g‘éﬁ%ﬁﬁ‘;%'e niezidentyfikowane 19 b.d.
profilu
razem typ 3. 52 69%

Zrodto: Opracowanie whasne na podstawie zgromadzonej bazy danych.

W prezentowanej typologii wyrdzniono jeszcze jedng grupe. Sa to istniejagce formalnie

stowarzyszenia o0 niezidentyfikowanym profilu. Zasob informacji na ich temat jest tak nie-

wielki, ze ich jakakolwiek charakterystyka, a tym bardziej przyporzadkowanie do okreslonego

typu, sa w zasadzie niemozliwe. Stanowig one zbidr 15 stowarzyszen jednostek samorzadu te-

rytorialnego.

Wyodrebniony typy zinstytucjonalizowanych sieci wspoldziatania migdzygminnego sa

w pewnym stopniu zbiezne z trzema podstawowymi sferami wspoOtpracy miedzyterytorialnej

przedstawionymi przez Kaczmarka (2005: 235), ktory wyodrebnit:

1. wspoldziatanie na polu administracji i zaspokajania zbiorowych potrzeb mieszkancow

(administracja $wiadczaca), m.in. w zakresie takich ustug, jak: gospodarka komunalna,

szkolnictwo, stuzba zdrowia, opieka socjalna, komunikacja, bezpieczenstwo publiczne,

ochrona $rodowiska, kultura, sport, turystyka i rekreacja,
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2. wspotprace w dziedzinie rozwoju gospodarczego, podnoszenia konkurencyjnosci go-
spodarki i osiggania korzysSci skali w zakresie lokalizacji inwestycji, promocji gospo-
darczej, planowania strategicznego, przestrzennego itp.,

3. integracje¢ w celu ochrony interesow spotecznosci lokalnych, obrony praw samorzadoéw

terytorialnych, lobbingu na forum regionalnym, krajowym i miedzynarodowym.
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4. SIECI ZWIAZANE Z ORGANIZACJA 1 REALIZACJA USLUG PU-
BLICZNYCH

Najwigksza cz¢s¢ zidentyfikowanych sieci wspotdziatania miedzygminnego powstata w celu
organizacji i realizacji r6znego rodzaju ushug publicznych. Wsrod nich wyrdzniono pie¢ pod-
typow:

a) sieci gospodarowania odpadami komunalnymi,

b) sieci gospodarki wodno-$ciekowej,

Cc) sieci organizacji i realizacji transportu publicznego,

d) sieci organizacji/realizacji innych ustug publicznych,

e) ,.puste skorupy”, czyli zwigzki migdzygminne nie realizujagce swoich statutowych za-

dan.

Kazdy z pigciu ww. podtypow bedzie przedmiotem analizy w kolejnych rozdziatach w ramach
kolejnych rozdziatéw. Juz na wstepie trzeba zaznaczy¢, ze ich uktad nie zawsze jest taki sam.
Starano si¢ bowiem kazdy z wyodrgbnionych typow potraktowaé indywidualnie, tzn.
Z uwzglednieniem uwarunkowan, ktérym podlega i ktore zostaly rozpoznane w ramach prze-
prowadzonego procesu identyfikacji. Wszystkie wyr6znione podtypy beda w pierwszej kolej-
nosci mozliwie doktadnie opisane, a nastepnie zostanie podj¢ta proba wyjasnienia genezy ich
powstania i funkcjonowania z uwzglgdnieniem zmieniajgcych si¢ ram instytucjonalnych oraz
(ewentualnie) innych czynnikéw wptywajacych na zainicjowanie kooperacji. W tych podty-
pach, ktore sa wykorzystywane przez wigcej niz 15% gmin zostanie rowniez dokonana analiza
zwigzku usieciowienia z czterema zmiennymi okreslonymi w rozdziale 1.1., tj. (1) wielkos$cia

gmin, (2) jej zamoznoscia, (3) przynaleznoscig regionalng oraz (4) przesztoscig historyczna.
4.1. Sieci gospodarowania odpadami komunalnymi

Na koniec 2013 r. dziatalty w Polsce 93 sieci gospodarowania odpadami komunalnymi. Zrze-
szaly one lacznie 874 gminy (czyli ponad 35% wszystkich jednostek lokalnych). Proces ich
identyfikacji byt dos¢ skomplikowany i przebiegat w kilku etapach. Pierwszy z nich sprowadzat
si¢ do weryfikacji rejestru zwigzkoéw miedzygminnych. Spora czg$¢ zamieszczonych tam sieci
miata bowiem w swoich statutach wpisane cele zwigzane z szeroko rozumiang gospodarka od-
padami komunalnymi. W ten sposdb wyodrebniono zbior 57 zwigzkow gmin realizujacych tego

rodzaju funkcje. Juz na tym etapie mozna bylo wyrézni¢ dwa wyraznie zarysowane cele funk-
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cjonowania tych sieci. Pierwszy z nich dotyczy organizacji systemu zbiorki, odbioru i trans-
portu odpadow oraz wyboru Sposobu Optaty za gospodarowanie odpadami komunalnymi i usta-
lenia stawki tej optaty. Natomiast drugi polega na budowie, modernizacji i wspolnym prowa-
dzeniu tzw. instalacji przetwarzania odpadéw komunalnych (np. sortownie, kompostownie,
sktadowiska, instalacje termicznego przetwarzania odpadéw). Pierwszy cel realizowato 29, na-
tomiast drugi — 25 zwigzkéw migdzygminnych. Pozostate 7 zajmowalo si¢ m. in. selektywna
zbiorka odpadow, rekultywacja sktadowisk odpadow i prowadzeniem dziatan edukacyjnych.
Cze¢s$¢ zwigzkdw prowadzacych instalacje gospodarowania odpadami realizowato to za-
danie poprzez utworzone w tym celu zaktady budzetowe (jednostki sektora finansoéw publicz-
nych). Jednak niektore z nich zalozyty spotki komunalne (z o. 0.), w ktérych objety 100%
udziatow. Przy okazji uzupetniania bazy danych okazato si¢, ze spotka kapitatowa jest zdecy-
dowanie bardziej popularng forma prowadzenia instalacji niz zaktad budzetowy. Zdecydowano
wiec podja¢ probe identyfikacji pozostatych miedzygminnych spotek komunalnych (tj. spotek
Z udzialem przynajmniej dwoch gmin), poniewaz tylko pelen zbior sieci prowadzacych insta-
lacje gospodarowania odpadami komunalnymi dawal mozliwo$¢ sformutowania ogdlnych
wnioskow odnosénie do tej dziedziny kooperacji. W tym celu przystapiono do drugiego etapu
identyfikacji. Polegat on na analizie 16 wojewddzkich planow gospodarki odpadami oraz 16
uchwat w sprawie wykonania planu (zob. rozdziat 9.3), w ktoérych zamieszczano wykazy re-
gionalnych instalacji do przetwarzania odpadow komunalnych. Celem analizy zebranych
uchwat i planéw bylo stworzenie petnej listy podmiotow zarzadzajacych instalacjami. Po jej
stworzeniu nastgpowat kolejny, trzeci etap identyfikacji. Polegat on na rozpoznaniu struktury
wiasnosci tych podmiotow. W tym celu wykorzystano informacje zamieszczone w bazie KRS
oraz na stronach internetowych spotek. W efekcie tego etapu identyfikacji, bazg zwigzkow mie-
dzygminnych uzupetiono o 89 spoélek z o. 0., tworzac tym samym peten obraz zinstytucjona-
lizowanej wspotpracy migdzygminnej w dziedzinie gospodarowania odpadami komunalnymi
w Polsce. Zidentyfikowane sieci gospodarowania odpadami komunalnymi mozna zatem po-
dzieli¢ na:
1) sieci organizujace system zbiorki, odbioru i transportu odpadéw komunalnych (ich
spis przedstawiono w Zataczniku nr 1),
2) sieci prowadzace lub budujace instalacje do przetwarzania odpadow (Zatacznik
nr 2) oraz
3) sieci bez wyraznie okreslonej funkcji w systemie gospodarowania odpadami (Za-
tacznik nr 3).

Trzy ww. typy beda przedmiotem analizy w dalszej czesci rozdziahu.
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Sieci organizujgce system zbiorki, odbioru i transportu odpadoéw sa do siebie bardzo
zblizone pod wzgledem funkcjonalnym oraz prawno-organizacyjnym (wszystkie z nich dziataja
w oparciu o form¢ zwigzku migdzygminnego). Jest ich tacznie 29 i zrzeszaja 281 gmin (ok. 11%
wszystkich gmin w Polsce). Przejety one od gmin kompetencje w zakresie kluczowych decyzji
zwigzanych z regulacja i organizacjg nowego systemu gospodarki odpadami, tzn.:

— uchwalajg regulamin utrzymania czystosci 1 porzagdku w gminach,

— ustalajg stawki optat za odbiér odpadéw od wiascicieli nieruchomosci zamieszkatych,

— s3 odpowiedzialne za osiggniecie odpowiednich pozioméw recyklingu, przygotowania
do ponownego uzycia i odzysku,

— wylaniaja (w drodze ustawy Prawo zamowien publicznych) podmioty odpowiedzialne
za odbidr i transport (czasami réwniez za zagospodarowanie) odpadow komunalnych;

— organizuja punkty selektywnej zbiorki odpadéw komunalnych.

Rozktad przestrzenny tego typu sieci przedstawiono na rycinie 16. Prowadzi on do kilku
wnioskow. Po pierwsze, jest on nierbwnomierny i pokazuje wyrazne zréznicowanie regionalne.
Na jednym biegunie sg bowiem wojewodztwa wielkopolskie 1 lubuskie, w ktorych funkcjonuje
odpowiednio 7 i 5 tego rodzaju sieci, natomiast na drugim — wojewodztwa todzkie, podkarpac-
kie, $laskie (brak sieci) oraz kujawsko-pomorskie, matopolskie, opolskie, podlaskie, pomor-
skie, $wietokrzyskie i zachodniopomorskie (1 sie¢). Tak wyrazne mi¢dzyregionalne roznice
moga swiadczy¢ o dziataniu ,,czynnika wojewddzkiego™ oraz roli izomorfizmu przymusowego
(obligowanie lub sugerowanie strategii kooperacyjnych przez samorzad wojewddztwa) i nasla-
dowczego (wa warunkach tworzenia systemu gospodarowania odpadami komunalnymi praw-
dopodobne sa zachowania imitacyjne) (Powell, DiMaggio 1983). Mozna rowniez zaobserwo-
wac¢ wiekszg sktonnos¢ do nawigzywania wspotpracy w wojewddztwach bytego Zaboru pru-
skiego (gtownie w Wielkopolsce) oraz na Ziemiach Zachodnich i1 P6éinocnych, natomiast zde-
cydowanie mniejszg — w Galicji. Po drugie, rozktad przestrzenny sieci pokazuje relatywnie
mate zaangazowanie duzych jednostek osadniczych we wspdlng realizacje tego zadania. Spo-
$roéd 39 miast liczacych ponad 100 tys. mieszkancow na kooperacje migdzygminng zdecydo-
waly sie tylko 4 (Poznan, Gorzéw Wielkopolski, Ptock 1 Zielona Goéra), a wsrod 54 miast mie-
dzy 50 a 100 tys. mieszkancow wspotprace podjety tylko 3 (Pita, Leszno, Kedzierzyn-Kozle).
Fakt ten prowadzi rowniez do sformutowania innego wniosku. Otdz w sieci wspotpracy weszty
siedziby dwoch najbardziej usieciowionych wojewodztw (wielkopolskiego 1 lubuskiego), co
poraz kolejny utwierdza w przekonaniu o istnieniu efektu nasladownictwa (przyjmowania

przez mniejsze gminy takiej samej strategii, jak stolice wojewodztw). Po trzecie, tego typu sieci
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wykazujg do$¢ duzy stopien zwartosci przestrzennej i wzajemnej bliskosci (zob. m.in. (1) zgru-
powanie si¢gajace od Poznania po obszar pogranicza wojewodztw wielkopolskiego, lubuskiego
I dolnoslaskiego, (2) potnocne czesci wojewddztw wielkopolskiego i lubuskiego oraz potu-
dniowy fragment zachodniopomorskiego, (3) zachodnia cze$¢ wojewddztwa warminsko-ma-
zurskiego). Fakt ten moze uprawdopodabniac istotng role odleglosci w rozprzestrzenianiu si¢
I nasladowaniu samorzadowych rozwigzan organizacyjnych (szczegélnie na Ziemiach Zachod-

nich i Pénocnych oraz w Wielkopolsce).

Siedziba:
@® sieci

*  gminy uczestniczacej w sieci

krawedz sieci
Gminy:
[:] uczestniczace w sieci

nieuczestniczace w sieci

Rycina 16. Sieci organizujace system zbiorki, odbioru i transportu odpadow.
Zrodto: Opracowanie whasne na podstawie zgromadzonych danych.

Wielkosciowo tego typu sieci nieznacznie odbiegajg od $redniej dla catego zbioru. Me-
diana liczby gmin wynosi bowiem 8 (przy wartosci 7 dla catego zbioru), a liczby mieszkancow
sieci — ponad 98 tys. (przy wartosci ok. 94 tys. dla catego zbioru). Reprezentujg one w wigk-
szo$ci $redni, maty lub bardzo maty typ wielko$ciowy. Jedynym wyjatkiem jest zwigzek mig-
dzygminny Gospodarka Odpadami Aglomeracji Poznanskiej, ktory zrzesza 9 gmin (typ maty)

liczacych razem ok. 730 tys. mieszkancow (typ duzy) — jest to najludniejszy tego typu zwigzek
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w Polsce. Pod wzgledem liczby gmin najwicksze sg natomiast Zwigzek Gmin Wierzyca w Sta-
rogardzie Gdanskim oraz Zwigzek Migdzygminny Centrum Zagospodarowania Odpadow Se-
lekt z siedzibg w Czempiniu (oba zrzeszaja po 20 gmin).

Zwigzki organizujgce system zbiorki, odbioru i transportu odpadow komunalnych mie-
rzg si¢ z problemem wysokich kosztéw rozpoczecia dziatalnosci oraz dos¢ upolitycznionego
systemu okreslania stawek za odbior odpadéw. Poniewaz sa to sieci koordynowane przez
wspolng organizacje, jej powstanie i wyposazenie w odpowiednie zasoby ludzkie i materialne
generuje potrzeb¢ dokonania wyzszego, poczatkowego wktadu finansowego. Zazwyczaj jest
on finansowany przez gminy w formie sktadki cztonkowskiej. Czasami jednak odbija si¢ to
réwniez na wysokosci optaty za odbidr odpadow. Aktualnie bowiem regulacje dotyczace okre-
$lania wysoko$ci stawki za odbior odpadow sg dos¢ liberalne 1 nie uwzgledniaja realnych kosz-
tow calego systemu gospodarowania odpadami. Przewiduja one co prawda koniecznos$¢
uwzglednienia pewnych szacunkowych kosztow, jednak mozliwosci ich omijania i szukania
oszczednoscei sg dos¢ duze. Tym sposobem samorzadowcy moga prowadzi¢ ,kreatywna” poli-
tyke ksztattowania wysokosci optat. Jest to bardzo prawdopodobne w sytuacji samodzielnej
realizacji zadania, bowiem nie ma wowczas potrzeby utrzymywania nowego biura (ktore za-
Zwyczaj musi si¢ samo utrzymac), zatrudniania duzej liczby pracownikéw, czy inwestowania
w kapitatl majatkowy i ludzki potrzebny do rozpoczecia dziatalnosci (koszty moga by¢ wia-
czone do kosztow utrzymania urzedu gminy). W przypadku zwigzkéw migdzygminnych tego
rodzaju mozliwo$ci s3 wysoce ograniczone i ma to swoje konsekwencje w wysokosci przyjmo-
wanych stawek. Aktualnie sg one bowiem wyzsze w gminach wspotpracujacych niz tych, ktore
realizujg to zadanie samodzielnie, co wyraznie ostabia polityczne motywacje wchodzenia
W sieci wspotdziatania. Trzeba jednak podkreslic, ze nalezy w tej kwestii widzie¢ dlugotermi-
nowg perspektywe oraz wszystkie elementy funkcjonowania systemu. Zaktada on bowiem, ze
jego koszty ma ponosi¢ wytworca odpadoéw (czyli kazdy mieszkaniec). W zwigzku z tym po-
winny one odpowiada¢ realnym kosztom transportu, zagospodarowania oraz obstugi admini-
stracyjnej, ktore (przynajmniej hipotetycznie) zmniejszajg si¢ (w perspektywie dtugotermino-
wej) wraz ze wzrostem liczby obstugiwanej ludnosci dzieki osigganiu korzysci skali.

Druga, duzo liczniejsza grupe tworzg Sieci prowadzace instalacje zagospodarowania
odpadoéw. Cel ten realizuje tacznie 61 sieci zrzeszajacych 667 gmin (27% wszystkich jednostek
lokalnych), co stanowi wartos¢ prawie 2,5 raza wigksza niz w przypadku sieci organizujgcych
system zbiorki, odbioru i transportu odpadéw. Funkcjonujg one w ramach czterech réznych

modeli prawno-organizacyjnych (tab. 19). Najczesciej spotykang forma wspotpracy sg wspolne
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udziaty gmin w spotce kapitatowej (ok. 57% wszystkich tego rodzaju sieci). Drugi model réw-
niez Opiera si¢ na funkcjonowaniu spotki komunalnej, jednak jej udzialowcem nie sg gminy,
tylko zwigzek migdzygminny (oK. 21% sieci). Rzadziej spotykang sytuacja jest prowadzenie
instalacji przez jednostke organizacyjng zwigzku migdzygminnego (18% przypadkow). Wyste-
puja réwniez dwa dos¢ nietypowe przypadki. Polegaja one na tym, ze udziatowcami spotki
kapitalowej sg zardbwno gminy, jak i zwigzek miedzygminny (3% sieci)*'. W wigkszosci przy-
padkow interakcje migdzygminne odbywaja si¢ zatem na forum zgromadzenia wspdlnikow
spotek komunalnych i zaktadajg petne, bezposrednie uczestnictwo wszystkich gmin w kluczo-
wych decyzjach. W sytuacji gdy udziaty w spdice posiada zwigzek migdzygminny, zarzad
zwigzku (liczacy zazwyczaj od 3 do 5 cztonkow) reprezentuje sie¢ w zgromadzeniu wspolni-
kéw, a pozostali uczestnicy sieci majg wplyw na funkcjonowanie instalacji w sposob posredni,
poprzez zgromadzenie zwiazku migdzygminnego. Ich uczestnictwo w bezposredniej koordy-
nacji dziatania instalacji mozna zatem uzna¢ za cze¢sciowe. W trzecim, w cato$ci publiczno-
prawnym modelu interakcje migdzy wszystkimi uczestnikami sieci zachodzg na forum zgro-
madzenia zwigzku migdzygminnego.

Tabela 19. Formy prawno-organizacyjne funkcjonowania sieci prowadzacych instalacje zagospodarowania odpa-
déw komunalnych.

Uczestnictwo gmin w organie
bezposrednio koordynujacym
dzialanie instalacji

Liczba | Forum interakcji wszyst-

Forma prawno-organizacyjna o . e
P 9 vl Siecl kich uczestnikow sieci

Spétka komunalna

. . 35 |Zgromadzenie wspolnikow | Petne
z udziatem gmin

Spotka komunalna Zgromadzenie zwigzku

z udziatem zwiazku 13 - . Czgséciowe

. . miedzygminnego
miedzygminnego

. . . Zgromadzenie zwigzku

Zwigzek miedzygminny 11 miedzygminnego Petne
Spotka komunalna Pelne (gminy-udziatowcy) oraz
z udziatlem zwigzku 2 brak czesciowe (gminy-cztonkowie
migdzygminnego oraz gmin zwigzku miedzygminnego)

Zrodto: Opracowanie whasne na podstawie zgromadzonej danych.

Stosowane w niniejszej rozprawie pojecie istalacji zagospodarowania odpadéw komunal-

nych jest terminem do$¢ pojemnym. Nie nalezy traktowac go jako nazwy w sensie $cisle praw-

4l Chodzi w tym przypadku o Zwigzek Gmin Ziemi Ostrzeszowskiej oraz Zwigzek Gmin Zlewni Gornej Baryczy, ktore przy-
stapily do Regionalnego Zaktadu Zagospodarowania Odpadoéw Sp. z 0. 0. w Ostrowie Wielkopolskim obejmujac po 1 udziale.
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nym, gdyz autor nie jest na tyle kompetentny by zna¢ wszelkie zawitosci i semantyczne niesci-
stodci wigzace si¢ z tg problematyka. Dlatego pod kategora instalacji zagospodarowania kryja
si¢ zarobwno te, ktore stuza termicznemu, mechaniczno-biologicznemu przetwarzaniu, jak i
sktadowaniu odpadow pozostatych z procesu sortowania. Nie ograniczam si¢ rOwniez w pracy
wylacznie do instalacji regionalnych, gdyz ich liczba jest ciggle niewielka, a instalacje zastep-
cze lub czekajace na uzyskanie statusu regionalnych stanowig stosunkowo liczng grupg.

Sposrod catego zbioru instalacji prowadzonych przez sieci migedzygminne, najczesciej spo-
tykane s zaklady zagospodarowania odpadéw oparte o technologi¢ mechaniczno-biologicz-
nego przetwarzania odpadow (MBP). Na ogo6t sktadajg si¢ one z sortowni odpadéw zmiesza-
nych i/lub z selektywnej zbiorki oraz kompostowni odpadéw zielonych. Posiadajg réwniez
sktadowiska, ktére stuzg deponowaniu odpadéw pozostatych po procesie sortowania. General-
nie technologia MBP jest stosunkowo mato zaawansowana i nie do konca dopasowana do pol-
skich warunkéw*?, poniewaz wickszoéé odpadéw zmieszanych wymaga osuszania w instala-
cjach termicznego przetwarzania. Jest to zwigzane z problemem braku realnie funkcjonujace;j,
selektywnej zbiorki odpadow spozywczych, ktore (szczegdlnie w miastach) stanowig cze$¢ od-
padow zmieszanych, uniemozliwiajac czgsto jakiekolwiek ich sortowanie. Oznacza to, ze do-
celowg technologia zagospodarowania odpadow komunalnych powinny by¢ instalacje oparte
0 termiczne przetwarzanie. Te natomiast sg stosunkowo nieliczne i w cato$ci budowane przez
duze miasta i/lub inwestoréw prywatnych. Trzeba bowiem dodaé, ze budowa jakiejkolwiek
instalacji (spalarni, czy MBP) oznacza wejscie na rynek odpaddéw i konieczno$¢ dostosowania
si¢ do regulujacych go sit popytu i podazy. Fakt ten, w potaczeniu ze stosunkowo duzymi mi-
nimalnymi rozmiarami instalacji (gwarantujagcymi optacalnos¢), wptywa bezposrednio na to,
ktore gminy stajg si¢ inwestorami w tym sektorze — inicjatywa lezy bowiem w wigkszosc¢i po
stronie $rednich i duzych miast.

Rozktad przestrzenny sieci prowadzacych instalacje zagospodarowania odpadéw komunal-
nych w Polsce (ryc. 17) potwierdza relatywnie niewielkie zaangazowanie duzych miast w tego
rodzaju wspolprace migdzygminng. Uczestniczy w niej tylko jedno miasto wojewodzkie (Olsz-
tyn jako udziatowiec w Zaktadzie Gospodarki Odpadami Komunalnymi Sp. z 0. 0. w Olszty-

nie)*. W tego rodzaju miastach, instalacje powstaja gtéwnie dzieki inwestycjom spotek komu-

42 70b. m.in. tekst wywiadu z Wiceministrem Srodowiska: Instalacje mechaniczno-biologiczne bedg zmienane w sortownie;
[w:] http://www.portalsamorzadowy.pl/gospodarka-komunalna/instalacje-mechaniczno-biologiczne-beda-zamieniane-w-sor-
townie,64868.html (dostep: 10.01.2015 1.).

43 Trzeba jednak dodaé, ze w niektorych sytuacjach miasta wojewddzkie (np. Poznan z pozostalymi gminami zwigzku mig-
dzygminnego Gospodarka Odpadami Aglomeracji Poznanskiej) wspotpracuja poprzez porozumienia lub umowy.
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nalnych ze 100-procentowym udziatem jednej gminy (np. Warszawa, Krakow), przedsie-
biorstw prywatnych (np. Wroctaw) lub poprzez formule partnerstwa publiczno-prywatnego
(np. Poznan). Sposrod wigkszych miast, na wspotdziatanie miedzygminne zdecydowaty sie po-
nadto m.in. Gdynia, Tychy, Koszalin, Kalisz, czy Stupsk. Wigkszo$¢ sieci opiera si¢ jednak
0 zasoby miast Sredniej wielkosci.

Wspdlpraca w prowadzeniu instalacji zagospodarowania odpadoéw jest najczesciej spoty-
kana w wojewddztwach pomorskim (8 sieci), wielkopolskim (8) i warminsko-mazurskim (5).
Na drugim biegunie znajduja si¢ ponownie: podkarpackie (0), mazowieckie (1) 1 $laskie (1).
Fakt ten uwiarygania tezg o roli czynnikow domykajacych si¢ w granicach wojewodztw. Po raz
kolejny widoczne jest rowniez znaczenie granic historyczno-kulturych. Obszary bytego Krole-
stwa Kongresowego oraz Galicji cechuje relatywnie niewielkie usieciowienie w tej dziedzinie
w stosunku do Wielkopolski oraz Ziem Potocnych 1 Zachodnich. Potwierdza si¢ ponadto
wniosek o roli odlegtosci, tzn. wiekszos¢ sieci funkcjonuje w sasiedztwie innych, a duza czes¢

obszaru kraju pozostaje bez tego rodzaju form wspoétdziatania.

Gminy:
uczestniczgce w sieci

nieuczestniczace w sieci

® siedziba sieci

siedziba gminy uczestniczgcej w sieci

krawedz sieci 0 150
|

Rycina 17. Sieci prowadzace instalacje zagospodarowania odpadéw komunalnych w Polsce.
Zrédlo: Opracowanie wiasne na podstawie zgromadzonej bazy danych.
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Sieci prowadzace instalacje sg przeci¢tnie nieco wigksze od tych, ktdre organizuja zbiorke,
odbior i transport odpaddéw. Nieznacznie wyzszg warto$¢ przyjmuje mediana liczby gmin (9
wobec 8 w sieciach organizujacych zbiorke) oraz liczby ludnosci (140 wobec 98 tys.). Ciagle
przewazaja sieci mate i $rednie, jednak udzial duzych jest wiekszy niz w pierwszej grupie (2
sieci liczgce ponad 30 gmin oraz 6 liczacych ponad 300 tys. mieszkancow). W pewnym stopniu
niepokojace jest to, ze az 31 sieci liczy mniej niz 120 tys. mieszkancoéw (jest to minimalny prog
dla uznania instalacji za regionalng). Oznacza to, ze albo beda one wspdtpracowaty z innymi
gminami (np. poprzez podpisywanie uméw, bez wlgczania ich w strukture wiascicielskg insta-
lacji), albo nie zostang uznane za RIPOK i b¢dg zmuszone zakonczy¢ dziatalnosc.

Pewnym problemem funkcjonowania instalacji zagospodarowania odpadéw (podobnie jak
w przypadku sieci organizujacych ich zbiorke, odbior i transport) jest, poki co, oderwanie tego
sektora od realiow ekonomicznych. Ceny za przyjecie odpadow do instalacji ciggle sa zbyt
niskie, by system mogt dziataé efektywnie**. Dodatkowo, wida¢ doéé wyraznie pewng rywali-
zacje 1 spor dwoch grup, reprezentujacych z jednej strony interesy instalacji MBP, a z drugiej
— instalacji termicznego przetwarzania odpadoéw. Generalnie wydaje si¢, ze wzorcowy system
zagospodarowania odpadow powinien opiera¢ si¢ o instalacje termicznego przetwarzania od-
padow w obszarach duzych aglomeracji miejskich (ktore sa w stanie dostarcza¢ strumien od-
padow gwarantujacy osiggniecie progu rentownosci instalacji) oraz instalacje MBP na pozosta-
tych terenach. Obie technologie wymagaja migdzygminnej kooperacji dla zapewnienia efektu
skali dla budowanych zaktadow. Problem jednak w tym, ze proces tworzenia systemu w Polsce
nie przebiega wzorcowo. Postaram sig strescic¢ te kwesti¢ w Kilku punktach. Po pierwsze, rynek
zagospodarowywania odpadow jest ciggle wyraznie niedoinwestowany 1 pewnie bedzie tak
jeszcze dtugo z uwagi na ograniczone mozliwosci finansowe gmin. Po drugie, realizowane in-
westycje opieraja sie w wiekszoéci o MBP*°, co oznacza, Ze najpewniej stanie sie ona techno-
logia dominujaca (trudno wyobrazi¢ sobie, ze sie¢ wspotpracy, ktora zainwestowata dziesiagtki
milionéw zt w instalacje¢ MBP, za rok czy dwa wyda kilkaset miliondw zt na spalarni¢). Po
trzecie, wybor mniej wydajnej (ale tanszej) technologii zmniejsza szanse Polski na osiggnigcie
okreslonych poziomow odzysku i ograniczenia sktadowania odpadéw komunalnych. To nato-
miast zrodzi najpewniej polityke wspierania spalarni kosztem instalacji MBP, co zostato nie-
$miato zapowiedziane przez przedstawiciela rzadu (zob. cytowany wczes$niej wywiad z Wice-

ministrem Srodowiska). Wszystkie te kwestie beda najpewniej istotnie ksztattowa¢ rozktad

4 Zob. m.in. tekst wywiadu z Wiceministrem Srodowiska: Instalacje mechaniczno-biologiczne beda zmienane w sortownie;
[w:] http://www.portalsamorzadowy.pl/gospodarka-komunalna/instalacje-mechaniczno-biologiczne-beda-zamieniane-w-sor-
townie,64868.html (dostgp: 10.01.2015 1.).

4 Jak na razie wiadomo, ze spalarnie buduja tylko Krakéw, Poznan, Szczecin, Bydgoszcz, Biatystok i Konin.
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przestrzenny sieci wspoétdziatania migdzygminnego. Trudno powiedzie¢, w jakim kierunku
beda nastepowaty ich zmiany, jednak jedno jest pewne — gospodarowanie odpadami komunal-
nymi jest w tej chwili jednym z najbardziej dynamicznych (i nieprzewidywalnych) sektoréw
gospodarki komunalnej, a kooperacja migdzygminna warunkiem koniecznym racjonalnego
ekonomicznie funkcjonowania systemu.

Trzecia, najmniej liczng grupe tworza sieci bez wyraznie okreslonej funkcji w systemie
gospodarowania odpadami (zob. Zatacznik 3). Chodzi tu wytacznie o zwigzki migdzygminne,
ktore nie organizujg systemu zbiorki, odbioru i transportu oraz nie prowadzg instalacji zago-
spodarowania odpadéw komunalnych. Sieci tego rodzaju jest stosunkowo niewiele, tj. 7 (ryc.
18). Wiasciwie kazda z nich peita funkcje zwigzene ze sktadowaniem odpadoéw (wlasnosc¢ i
zarzadzanie wspolnym sktadowiskiem), a obecnie, z r6znych powodow nie zdecydowatla si¢ na
realizacje inwestycji w instalacje, czy tez na wspolng organizacj¢ systemu zbiorki, odbioru i
transportu odpadow. Zambrowski Zwigzek Gmin prowadzil sktadowisko odpadéw w Czerwo-
nym Borze. Dzi$ funkcjonuje tam zaktad zagospodarowania odpadow, jednak jego wtascicie-
lem jest Przedsigbiorstwo Gospodarki Komunalnej Spotka z 0. 0. w Zambrowie (100% udzia-
16w miasta Zambrow). Zwigzek Komunalny Nieskazone Srodowisko w Losicach réwniez od-
powiadat za prowadzenie sktadowiska, obecnie ma jednak powazne ktopoty finansowe i nie
realizuje inwestycji w zaktad zagospodarowania odpadoéw. Z kolei Zwigzek Gmin Kcynia, Na-
kto, Szubin w Nakle nad Notecig po zakonczeniu prowadzenia sktadowiska wspotrealizuje mig-
dzygminny projekt rekultywacji i rowniez nie planuje inwestycji w nowa instalacje. Natomiast
gminy wchodzace w sktad Zwigzku Komunalnego Gmin Ziemi Chelmskiej w Chetmie sg ob-
stugiwane przez instalacj¢ regionalng zbudowang przez Przedsigbiorstwo Gospodarki Odpa-

dami sp. z 0. 0. w Chetmie (100% wtasnos¢ miasta).
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Rycina 18. Sieci bez wyraznie okres$lonej funkcji w systemie gospodarowania odpadami komunalnymi.
Zrodho: Opracowanie whasne na podstawie zgromadzonej bazy danych.

Whioskiem generalnym, ptynacym z analizy zebranego materiatu faktograficznego jest po-
twierdzenie wplywu czynnikéw instytucjonalnych na powstawanie sieci gospodarowania
odpadami komunalnymi. Chodzi tu zaréwno o (1) regulacje formalne ksztattujace ten system,
jak i 0 (2) fundusze unijne zachecajace do budowy nowych instalacji. Istotng role odgrywaja
réwniez (3) czynniki przejawiajace si¢ w ukladzie wojewddztw oraz regiondw historyczno-
kulturowych (o czym cze$ciowo wspomniano wczesniej). Zanim jednak przedstawig¢ uzasad-
nienie wptywu tych czynnikow, zostanie zarysowana historia powstawania podmiotow beda-

cych aktualnie sieciami wspotpracy migdzygminne;.
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Rycina 19. Dynamika powstawania sieci gospodarowania odpadami komunalnymi.
Zrodto: Opracowanie whasne na podstawie informacji zgromadzonych w bazie danych sieci wspotdziatania miedzygminnego.

Histori¢ t¢ przedstawiono na rycinie 19. Z jej analizy mozna tatwo wywnioskowac, ze
zasadnicze procesy wplywajace na powstanie aktualnie funkcjonujacych sieci zachodzity w na-
stepujacych latach: 1991; 1998-2001; 2004 oraz 2012. W ciagu tych 6 lat powstato ponad 58%
funkcjonujacych dzi$ zwigzkéw miedzygminnych i spotek zajmujacych si¢ gospodarka odpa-
dami komunalnymi“®. Ich powstanie wigzato si¢ z: (1) komunalizacja mienia panstwowego
i przejmowaniem go przez sieci wspotpracy miedzygminnej (lata 1990.), (2) uchwaleniem
Ustawy 0 gospodarce komunalnej, ktora uregulowata sprawy tworzenia przez gminy spotek
prawa handlowego (1997 r.), (3) zmianami instytucji formalnych zwigzanych z gospodarkg od-
padami komunalnymi (lata: 1996, 2001, 2012) oraz (4) wprowadzeniem zachet finansowych
europejskiej polityki spojnosci (przede wszystkim lata 2004 i 2007-2008). Jednak wycigganie
wnioskow co do dzisiejszej sytuacji wytacznie na podstawie informacji ptynacych z ryc. 19.
jest raczej niewlasciwie. Okazuje si¢ bowiem, ze kluczowe w nabyciu przez sieci pelnionych
dzi$ funkcji (mimo tego, ze powstawaly w réznych momentach ostatniego 25-lecia) byty pro-
cesy, ktore dziaty si¢ w kilku ostatnich latach. Na dowod tego mozna przytoczy¢ trzy fakty.

Po pierwsze, jest nim dynamika dochodow zwigzkéw miedzygminnych zajmujacych si¢
gospodarowaniem odpadami komunalnymi w latach 2006-2013 (ryc. 20). Pokazuje ona wy-
razny, skokowy wzrost w 2013 r., zwigzany z wprowadzeniem nowych regulacji, traktowanych
jako ,,rewolucje odpadowa”. W latach 2006-2011 ksztaltowaty si¢ one na poziomie mniejszym
niz 50 min zt, aw 2012 r. nieco przekroczyly ten prog. Wzrost w kolejnym roku byt juz jednak

46 Oczywiscie trzeba pamigta¢ o ograniczeniach tej analizy, o ktorych wspomniano w rozdziale 3.3 (cze$¢ spotek powstawato
jako spotki ze 100-procentowym udzialem jednej gminy).
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ponad 5-krotny. W nastepnym, 2014 r. (dane za ten rok b¢dg dost¢gpne w drugiej potowie 2015
r.) dochody bedg jeszcze wyzsze, gdyz ,,rewolucja odpadowa” zaczeta dziata¢ dopiero w poto-

wie 2013 r., stad uwzglednia ona optaty ponoszone mieszkancow za okres 6 miesigcy.
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Rycina 20. Dynamika dochodéw sieci organizujgcych zbiorke, odbior i transport odpadow w latach 2006-2013.

Zrodto: opracowanie whasne napodstawie danych Ministerstwa Finansow.

Po drugie, o kluczowej roli ostatnich kilku lat §wiadczy wielko$¢ projektow zwigzanych
z gospodarowaniem odpadami, dofinansowanych ze $rodkow unijnych. Okazuje si¢ bowiem,
ze w calym okresie dotychczasowego wsparcia finansowego europejskiej polityki spojnosci,
sektor gospodarowania odpadami komunalnymi dokapitalizowano kwotg ok. 9,6 mid zi,
z czego ok. 31% (nieco ponad 3 mld zt) zainwestowaly sieci wspotpracy migdzygminnej*’
(ryc. 21). Wsparcie finansowe kierowano albo na duze projekty bedace w zasiegu najwickszych
miast i sieci wspotpracy miedzygminnej albo na przedsiewzigcia mniejszych rozmiarow, w kto-
rych grono potencjalnych beneficjentow bylo zdecydowanie szersze. Zrealizowano tacznie 338
projektow, w tym: 42 bardzo duze (na tgczng kwote ponad 50 min zl), 54 duze (migdzy 10
a 50 mln zt) oraz 242 mate (ponizej 10 mln zt). Najwieksze znaczenie miaty przy tym inwesty-
cje zrealizowane w ramach Programu Operacyjnego Infrastruktura i Srodowisko (POIiS) oraz
regionalnych programow operacyjnych w perspektywie finansowej 2007-2013. Istotnym zro-
dtem byt rowniez Fundusz Spdjnosci dziatajacy we wcezesniejszej unijnej perspektywie 2000-
2006, a dostepny dla Polski od uruchomienia dziatan przedakcesyjnych (inicjatywa ISPA). De-

cydujace w powstawaniu mig¢dzygminnych sieci realizujacych projekty odpadowe byty lata

47 Analize roli projektow zrealizowanych z dofinansowaniem europejskiej polityki spojnosci dokonano w oparciu o dane po-
chodzace z portalu http://www.mapadotacji.gov.pl/ (w odniesieniu do srodkéw z unijnej perspektywy 2000-2006) oraz Krajo-

wego Systemu Informatycznego SIMIK, umowy zawarte do 1.01.2015 r. (w odniesieniu do §rodkow z unijnej perspektywy
2007-2013).
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2007-2008 (ryc. 22), co koreluje w pewnym stopniu z przedstawiong wcze$niej dynamika po-
wstawania tego rodzaju podmiotow (zob. wzrost liczby nowych podmiotow w latach 2007-
2008 naryc. 19).
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Rycina 21. Laczna wielko$¢ projektow zwigzanych
z gospodarowaniem odpadami komunalnymi, zreali-
zowanych przez sieci wspolpracy miedzygminnej
w ramach europejskiej polityki spojnosci.

Zrédlo: Opracowanie wlasne na podstawie http://www.mapado-

Rycina 22. Zmiany wielko$ci zakontraktowanych
projektow zwigzanych z gospodarka odpadami ko-
munalnymi w ramach POIiS oraz RPO w latach
2007-2014.

Zrodlo: Opracowanie wlasne na podstawie danych Krajowego

tacji.gov.pl/ (dostep: 12.01.2015 r.) oraz Krajowego Systemu In-
formatycznego SIMIK (umowy zawarte do 1.01.2015r.).

Systemu Informatycznego SIMIK

Kierunek dokonanej interwencji publicznej jest wyraznie widoczny w zmianach spo-
sobu postepowania z odpadami komunalnymi. Jest to trzeci dowdd na to, ze kluczowa role dla
funkcjonowania sieci gospodarowania odpadami komunalnymi odegraty procesy ostatnich
kilku lat. Okazuje si¢ bowiem, ze od 2008 r. (z przerwg w 2011 r.) w stosunkowo duzym tempie
zmniejszat si¢ udzial odpadow komunalnych kierowanych na sktadowiska z ponad 90 do
ok. 67% (ryc. 23). Potwierdza to tylko wczesniejsze informacje dotyczace dokapitalizowania
sektora odpaddéw komunalnych i uruchomienia wielu zakladow zagospodarowania odpadow,
w ktorych dokonujg si¢ procesy prowadzace do odzysku i recyklingu odpadow. Przed 2008 r.
instalacje zagospodarowania odpadow opieraty si¢ prawie wytacznie na ich sktadowaniu. Dzi§
wiadomo, ze tego rodzaju postepowanie z odpadami jest ostatecznos$cia, a sktadowiska stajg sie
tylko czgs$cig calego systemu i trafiajg na nie albo odpady zmieszane nienadajace si¢ do sorto-

wania, albo pozostatosci po sortowaniu, ktore nie moga zosta¢ poddane odzyskowi.
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Rycina 23. Dynamika udziatu odpadéw przeznaczonych do sktadowania w ogdlnej ilosci odpadéw wytworzo-
nych.

Zrodto: Opracowanie whasne na podstawie danych GUS.

Trzy ww. fakty potwierdzaja kluczowa role proceséw instytucjonalnych, ktore dziaty
si¢ w ciaggu kilku ostatnich latach. System gospodarowania odpadami komunalnymi jest w tej
chwili w fazie bardzo dynamicznych zmian. Mozna nawet powiedzie¢, ze od potowy lat 2000.
przechodzi catkowitg reorganizacj¢ wraz z budowa nowego, regulowanego rynku odpadow.
Zeby zrozumieé¢ nature tych zmian, trzeba odnie$é sie do historii regulacji prawnych, ktore
ksztattowaty postgpowanie z odpadami komunalnymi w Polsce (zob.: Radecki 2012, 2013).

Gospodarka odpadami komunalnymi jest jedng z tych dziedzin, w ktorych konieczne
zmiany prowadzace do restrukturyzacji sektora odktadano przez dtugi czas. W PRL w zasadzie
jedynym sposobem postgpowania z odpadami byto ich sktadowanie. Stan ten trwat do$¢ dtugo
réwniez po zmianie systemowej, co wykazano wczesniej. Przez dtugi czas nie pojawial si¢ za-
tem impuls generujacy widoczne zmiany. Staly si¢ nim dopiero normy prawa UE regulujace
sprawy zwigzane z ochrong i racjonalnym ksztaltowaniem $rodowiska przyrodniczego. Polska
wstepujac do Unii Europejskiej zobowiazata si¢ bowiem do osiagnigcia docelowych wartosci
wskaznikow w zakresie ochrony $§rodowiska, w tym rowniez w gospodarce odpadami. Wskaz-
niki te dotycza trzech kwestii: (1) zmniejszenia ilosci odpadow ulegajacych biodegradacji de-
ponowanych na sktadowiskach, (2) osiagniecia okreslonych pozioméw recyklingu odpadow
opakowaniowych (szkto, papier, metale, tworzywa sztuczne, drewno) oraz (3) ustanowienia
systemow selektywnej zbiorki odpadow (tab. 20). W osiagnigciu wigkszosci z tych wskaznikow

Polska wynegocjowala tzw. okresy przejSciowe, zapisane w traktacie akcesyjnym. Niemniej
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jednak wiadomo byto, ze konieczne sg nie zmiany kosmetyczne, tylko radykalne. Dotychcza-
sowe rozwigzania nie przynosilty bowiem zadowalajacych skutkéw i nie rozwiagzywaty kluczo-
wych probleméw, tj. m.in. (Czepiel 2013: 52):

— niewystarczajacego poziomu segregowania odpadéw komunalnych u zrédta,

— zbyt duzego udziatu odpadéw kierowanych do sktadowania,

— niewystarczajacego wykorzystania powstatych odpadow (recykling).

Tabela 20. Ramy instytucjonalne systemu gospodarowania odpadami wynikajace z prawa Unii Europejskie;j.

Nazwa dokumentu

L Lo Najwazniejsze tresci
oraz miejsce publikacji I 1

Dyrektywa Rady UE 1999/31/WE z
dnia 26 kwietnia 1999 r. w sprawie
skladowania odpadow (Dz. U. WE L
182 7 16.07.1999, str. 1, z p6zn. zm.)
oraz Traktat o przystapieniu Rzeczypo-
spolitej Polskiej do Unii Europejskiej
podpisany 16 kwietnia 2003 r. w Ate-
nach.

—  Polska ma obowigzek zmniejszenia ilosci odpadéw ulegajacych biodegrada-
cji deponowanych na sktadowiskach w stosunku do masy wytworzone;j
w 1995 r. 0: 25% do 2010 r., 50% do 2013 r. i 65% do 2020 r.

Dyrektywa 2004/12/WE Parlamentu
Europejskiego i Rady z 11 lutego 2004
zmieniajaca dyrektywe 94/62/WE w
sprawie opakowan i odpadéw opako-
waniowych (Dz.U. UE L 74/26

— Do konca 2014 r. Polska powinna osiagna¢ nastgpujace docelowe poziomy
recyklingu odpadoéw opakowaniowych: szkto — 60%, papier — 60%, metale
—50%, tworzywa sztuczne — 22,5%, drewno — 15%.

18.2.2004).

Dyrektywa 2008/98/EC Parlamentu Eu- | —  Polska powinna ustanowi¢ do 2015 r. systemy selektywnej zbiorki przy-
ropejskiego i Rady z 19 listopada 2008 najmniej dla: papieru, metali, tworzyw sztucznych i szkta.

r. w sprawie

odpadéw oraz uchylajaca niektore dy- | — Do 2020 r. ponownemu uzyciu oraz recyklingowi powinno podlegaé co naj-
rektywy (Dz.U. UE L 312 mniej 50% masy wytworzonych odpadéw komunalnych*® oraz co najmniej
222.11.2008). 70% masy odpaddéw budowlanych wytworzonych w Polsce.

Zrodto: Opracowanie whasne na podstawie aktow prawnych oraz: Perspektywy rozwoju... (2008), Gozdzinska (2009), Czepiel (2013).

Pierwsza proba dostosowania polskiego prawa do norm unijnych byty zmiany dokonane
w 2001 r.*® Wéwczas przeprowadzono gruntowng nowelizacje Ustawy o utrzymaniu czysto$ci
i porzadku w gminach oraz wprowadzono nowa Ustawe o odpadach — poprzednia, uchwalona
w 1997 r. obowigzywata tylko 4 lata. Zmiany zwigzane z tymi dwoma dokumentami rozbudo-
waly system prawno-instytucjonalny regulujacy gospodarke odpadami (tab. 21). Wprowadzono

W nim nowe poj¢cia 1 obowigzki zwigzane z odzyskiem odpadow, recyklingiem oraz zbiorka

48 Norma ta dotyczy papieru, metali, tworzyw sztucznych i szkla.

49 Przepisy obowigzujace W latach 1990-2001 niosty ze sobg niewielki tadunek powinnosci. Najwazniejsza cze$¢ z nich znaj-
dowata si¢ w czterech aktach, tj. w: (1) Ustawie z dnia 31 stycznia 1980 r. 0 ochronie i ksztaltowaniu srodowiska (Dz.U. 1980
nr 3 poz. 6 z pdzn. zm.), (2) Rozporzadzeniu Rady Ministrow z dnia 30 wrzesénia 1980 r. w sprawie ochrony $rodowiska przed
odpadami i innymi zanieczyszczeniami oraz utrzymaniu czystosci i porzadku w miastach i wsiach (Dz.U. 1980 nr 24 poz. 91),
(3) Ustawie z dnia 13 wrzesnia 1996 r. o utrzymaniu czystosci i porzadku w gminach (Dz.U. 1996 nr 132 poz. 622) oraz
(4) Ustawie z dnia 27 czerwca 1997 r. o odpadach (Dz.U. 1997 nr 96 poz. 592).
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selektywna, a sktadowanie odpadow uznano za mozliwie ostatni sposob ich unieszkodliwiania.
Dodatkowo, w ustawie Prawo ochrony srodowiska (uchwalonej razem z Ustawa o odpadach
I nowelizacjg Ustawy o utrzymaniu czystosci i porzagdku w gminach) wprowadzono obowigz-
kowg optate za sktadowanie odpadow, jako jedng z kilku pobieranych za korzystanie ze srodo-
wiska. Po raz pierwszy wprowadzono rowniez definicje gospodarowania odpadami oraz narze-
dzie planistyczne — gminny plan gospodarki odpadami (trzeba doda¢, ze nie miat on mocy aktu
prawa miejscowego, wiec do jego przestrzegania byly zobligowane wylacznie organy admini-
stracji publicznej). Co wazne, bez wigkszych zmian pozostawiono jednak kwestie odpowie-
dzialnos$ci za odpady po ich wytworzeniu (co jest kluczowa sprawg regulujacag funkcjonowanie
calego systemu). W dalszym ciagu odpowiadali za nie wtasciciele nieruchomosci, ktoérzy pod-
pisywali umowy z podmiotami uprawnionymi do odbioru odpadow.

Kolejnej waznej nowelizacji Ustawy o utrzymaniu czystosci i porzadku w gminach do-
konano w 2005 r. Wprowadzone wéwczas zmiany dodatkowo uszczelniaty funkcjonujacy sys-
tem, poprzez przeniesienie na gmin¢ odpowiedzialnos$ci za organizacj¢ odbioru odpadéw w Sy-
tuacji gdy wiasciciel nieruchomosci nie wywigzat si¢ z obowigzku zawarcia umowy z podmio-
tem odbierajacym odpady. Ustawodawca wprowadzit rowniez obowigzek opracowywania
i przyjmowania Regulaminu utrzymania czystosci i porzadku na terenie gminy. Trzeba doda¢,
ze prace nad nowelizacja z 2005 r. przebiegaly w atmosferze wyraznie zarysowanego sporu
(Radecki 2012) o kluczowe zatozenia systemu. Jedna ze stron (reprezentowana przez prywatne
przedsiebiorstwa zajmujace si¢ transportem odpadow i Polskg Izbe Gospodarki Odpadami) op-
towata za pozostawieniem dotychczasowych rozwigzan, ktore zakladaty konkurencje miedzy
firmami, bez wigkszej ingerencji wiadz publicznych. Natomiast druga (reprezentowana przez
Krajowa Izbe Gospodarki Odpadami) opowiadata si¢ za przejeciem wszystkich obowigzkow
W tym zakresie przez gminy. Ostatecznie Sejm przychylil si¢ do pierwszego stanowiska, od-

ktadajac tym samym nieuniknione zmiany systemowe na poznie;j.
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Tabela 21. Ramy instytucjonalne gospodarowania odpadami obowigzujace w latach 2001-2011.

Nazwa aktu prawnego
oraz miejsce publikacji

Najwazniejsze tresci

Ustawa z dnia 27 kwietnia 2001 r. o od-
padach (Dz.U. 2001 nr 62 poz. 628).

Wprowadzono nowe pojecia zwigzane z odpadami: gospodarowanie odpa-
dami, posiadacz odpadow (pojecie, ktore zastapito dwa dotyczas stoso-
wane, tj. wytwarzajacego odpady i odbiorc¢ odpaddéw) odzysk, recykling,
unieszkodliwianie odpadéw, zbieranie odpadow i in.

Posiadacz odpadow jest obowigzany w pierwszej kolejnosci do poddania
ich odzyskowi. Je$li nie jest to mozliwe powinien unieszkodliwi¢ je w spo-
s6b inny niz sktadowanie. Sktadowanie zostato tym samym uznane za
ostatni spo$rod mozliwych sposobow unieszkodliwienia odpadow.

Wprowadzono zadanie planowania w sferze gospodarki odpadami i zobo-
wigzano gminy (lub zwigzki migdzygminne zajmujace si¢ tymi sprawami,
jesli gminy w nich uczestniczg) do opracowania planow gospodarki odpa-
dami.

Ustawa z dnia 27 kwietnia 2001 .
Prawo ochrony $rodowiska (Dz.U. 2001
nr 62 poz. 627).

Whprowadzono optate za korzystanie ze $rodowiska ponoszong m.in. za
sktadowanie odpadow (goérna stawka: 200 zt za umieszczenie 1 Mg odpa-
dow na sktadowisku).

Zmiana Ustawy z dnia 13 wrzes$nia
1996 r. o utrzymaniu czystosci i po-
rzadku w gminach, dokonana w 2001
r.50 (zob. tekst jednolity opublikowany
w: Dz.U. 2005 nr 236 poz. 2008).

Wiasciciele nieruchomosci zapewniajg utrzymanie czystosci i porzadku po-
przez zbieranie powstatych na terenie nieruchomosci odpadéw komunal-
nych. Nadzor nad realizacja tych obowiazkow sprawuje wojt, burmistrz lub
prezydent miasta (z prawem wydania decyzji nakazujacej wykonanie obo-
wigzku).

Wiasciciel nieruchomo$ci podpisuje umowg na zbieranie, transport, odzysk
lub unieszkodliwianie odpadow z uprawnionym do tego podmiotem. Rada
gminy ustala gorne stawki optat ponoszonych przez wilascicieli nierucho-
mosci za ustugi odbioru odpaddéw. Stosuje przy tym nizsze stawki, jezeli
odpady komunalne sa zbierane i odbierane w sposob selektywny.

Rada gminy moze, na podstawie pozytywnego wyniku referendum, przejac
od wiascicieli nieruchomosci obowiazki zwiazane z gospodarowaniem od-
padami, ustalajac przy tym oplat¢ ponoszona przez wiascicieli.

Zmiany Ustawy z dnia 13 wrze$nia
1996 r. o utrzymaniu czystosci i po-
rzadku w gminach oraz Ustawy z dnia
27 kwietnia 2001 r. o odpadach, doko-
nane w 2005 r.5! (zob. tekst jednolity
opublikowany w: Dz.U. 2005 nr 236
poz. 2008).

Rada gminy uchwala Regulamin utrzymania czystosci i porzadku na tere-
nie gminy, w ktorym okresla podstawowe zasady zwigzane ze zbieraniem i
pozbywaniem si¢ odpadéw komunalnych.

Jezeli whasciciel nieruchomosci nie dopetit obowiazku zawarcia umowy z
podmiotem uprawnionym do odbioru odpaddw, za organizacj¢ odbioru
staje si¢ odpowiedzialna gmina (naktadajgc na wiasciciela odpowiednig

opfate).

Zrodto: Opracowanie whasne na podstawie cytowanych aktow prawnych oraz publikacji Radeckiego (2012, 2013).

50 Zmiany dokonano Ustawg z dnia 27 lipca 2001 r. o wprowadzeniu ustawy - Prawo ochrony $rodowiska, ustawy o odpadach
oraz o zmianie niektorych ustaw (Dz.U. 2001 nr 100 poz. 1085).

51 Chodzi w tym przypadku o dwie zmiany, ktore dokonano: (1) Ustawg z dnia 22 kwietnia 2005 r. 0 zmianie ustawy o zbio-
rowym zaopatrzeniu w wode i zbiorowym odprowadzaniu $ciekéw oraz niektorych innych ustaw (Dz.U. 2005 nr 85 poz. 729)
oraz Ustawg z dnia 29 lipca 2005 r. o zmianie ustawy o odpadach oraz o zmianie niektorych innych ustaw (Dz.U. 2005 nr 175
poz. 1458).
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,,Rewolucyjne” zmiany systemu gospodarowania odpadami komunalnymi nastgpity do-
piero w 2011 1 2012 r. (Radecki 2012). W trakcie prac nad nowelizacja Ustawy o utrzymaniu
czystosci I porzadku w gminach starty si¢ ponownie dwie, wyzej opisane grupy interesow. Jed-
nak tym razem rozstrzygnig¢cie sporu byto catkowicie odmienne. Postanowiono dokona¢ rady-
kalnych zmian systemowych (tab. 22). Najwazniejsza z nich bylo jednoznaczne okreslenie
gldwnego ,,aktora” systemu, ktérym stata si¢ gmina. Lokalne samorzady zaczety odpowiadac
za organizacj¢ systemu gospodarowania odpadami komunalnymi od momentu ich wytworzenia
po zagospodarowanie, wilacznie z nakladaniem na wilascicieli nieruchomosci odpowieniej
optaty. Gminy staty si¢ rowniez podmiotami odpowiedzialnymi za osiggni¢cie odpowiednich
pozioméw recyklingu oraz ograniczenie odpadow przekazywanych do sktadowania. Reguly
przyjete w nowelizacji Ustawy o utrzymaniu czystosci i porzadku w gminach zostaly potwier-
dzone 1 w pewnym zakresie doprecyzowane w kolejnej Ustawie o odpadach przyjetej w 2012 r.
Jej tre$¢ zaktadala wprowadzenie regionalizacji odpadowe;j, ktora stata si¢ obowigzkiem samo-
rzagdowych wladz wojewddzkich. Ustawodawca zobligowal sejmiki wojewodzkie do pogrupo-
wania gmin w obszary liczace przynajmniej 150 tys. mieszkancow. W kazdym z takich regio-
ndéw maja by¢ wyznaczane tzw. regionalne instalacje do przetwarzania odpadow komunalnych
(RIPOK) oraz instalacje stuzace do zastgpczej obstugi regionu. Do budowy, utrzymania i eks-
ploatacji instalacji zostaty rowniez zobowigzane gminy. Nowe rozwigzania miaty (i majg) przy-
spieszy¢ jakosciowe zmiany zwigzane z systemem gospodarki odpadami w Polsce. Trzeba jed-
nak doda¢, ze czas na osiagni¢cie wyznaczonych celow jest do§¢ krotki, a mozliwosci (szcze-
golnie finansowe) niewielkie.

Zmiany instytucji formalnych ksztaltujacych system gospodarki odpadami w Polsce
miaty do$¢ specyficzny przebieg. W pierwszym okresie (1990-2001) rozwijat si¢ on dos$¢ po-
wolnie, co bylo niewatpliwie wynikiem obecno$ci wielu innych probleméw zwigzanych
z transformacja ustrojowa i uznaniem godpodarki odpadami komunalnymi za problem nieprio-
rytetowy. Funkcjonujace w tym czasie regulacje nie niosty ze sobg szczegdlnie duzego tadunku
powinnosci wobec gmin. Drugi okres, rozpoczety zmianami w 2001 r. byl czasem rozbudowy-
wania systemu instytucji formalnych, jednak mozna powiedzie¢, ze ustawodawca konsekwent-
nie unikat w nim nieuniknionych zmian porzadkujacych system i okreslajacych jednoznaczng
odpowiedzialnos$¢ za poszczegdlne jego elementy. Instytucje w dalszym ciggu miaty charakter
przyzwalajacy, czasem zachecajacy gminy do okreslonych dzialan w gospodarce odpadami.
Nawet jesli formutowano wobec nich imperatywy (instytucje obligujace do okreslonych dzia-

tan), to miaty one do$¢ luzny charakter i ich nieprzestrzeganie nie wigzato si¢ z jakimikolwiek
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powazniejszymi sankcjami. Kluczowe zmiany wprowadzono dopiero w latach 2011-2012 (py-
tanie, czy nie za p6zno?). Byly one bezposrednig konsekwencja dyrektyw Unii Europejskiej
oraz nieskuteczno$ci dotychczas funkcjonujacego systemu. Dokonala si¢ wowczas rewolucja
formalno-instytucjonalna w sensie ilosciowym (liczba artykutéw w Ustawie o utrzymaniu czy-
sto$ci i porzadku w gminach wzrosta ponad czterokrotnie, a w Ustawie o odpadach ponad trzy-
krotnie), jak 1 jakosciowym (jednoznaczne okreslenie odpowiedzialno$ci za odpady komu-
nalne). Pojawito si¢ wiele instytucji, ktore wprost obliguja gminy do okreslonych dziatan i prze-
widujg okreslone sankcje za ich nie przestrzeganie. Posrednio wymuszono roéwniez na gminach
dziatania kooperacyjne (szczegolnie w zakresie wspolnego prowadzenia instalacji zagospoda-

rowania odpadéw).

Tabela 22. Ramy instytucjonalne gospodarowania odpadami wprowadzone w 2011 r.

Nazwa aktu prawnego

L L9 Najwazniejsze tresci
oraz miejsce publikacji I 1

—  Gminy majg obowigzek zapewnienia budowy, utrzymania i eksploatacji
wilasnych lub wspo6lnych z gminami regionalnych instalacji do przetwarza-
nia odpadow komunalnych (RIPOK).

—  Wojewddzkie plany gospodarki odpadami zawierajg obowigzkowo podziat
na regiony gospodarki odpadami komunalnymi oraz wskazanie RIPOK w
poszczegdlnych regionach (ustalenia te podlegaja opionowaniu przez gminy
i zwiazki migdzygminne zajmujace si¢ gospodarka odpadami).

Ustawa z dnia 1 lipca 2011 r. 0 zmianie
ustawy o utrzymaniu czystosci i po-
rzadku w gminach oraz niektdrych in-
nych ustaw (Dz.U. 2011 nr 152 poz.
897).

—  Region gospodarki odpadami komunalnymi jest obszarem zwartym prze-
strzennie liczagcym przynajmniej 150 tys. mieszkancow. Moze nim by¢ row-
niez obszar gminy powyzej 500 tys. mieszkancow.

—  Zakazuje si¢ przetwarzania okreslonych odpadéw komunalnych®? poza re-
gionem gospodarki odpadami komunalnymi.

—  Gminy obejmuja wszystkich wlascicieli nieruchomosci systemem gospoda-
rowania odpadami komunalnymi, a wlaciciele nieruchomosci ponosza na
rzecz gminy oplate za gospodarowanie tymi odpadami.

—  Gminy zapewniajg osiagnigcie odpowiednich poziomow recyklingu oraz
ograniczenie masy odpadow przekazywanych do sktadowania .

Zrodto: Opracowanie whasne na podstawie cytowanych aktéw prawnych oraz publikacji Radeckiego (2012, 2013).

Instytucje zwigzane z gospodarowaniem odpadami komunalnymi mialy wptyw nie
tylko na powstawanie, ale rowniez na funkcjonowanie sieci. Jednym z przykladéw jest sprawa
tzw. oplaty marszatkowskiej. Jest to potoczna nazwa jednej z optat za korzystanie ze srodowi-
ska, dotyczacej sktadowania odpadow®™:. Ponosi ja podmiot, ktéry prowadzi sktadowisko a jej

cze$¢ jest redystrybuowana do samorzadow lokalnych przez Wojewddzki Fundusz Ochrony

52 Chodzi w tym przypadku o (art. 20, ust. 7): (1) zmieszane odpady komunalne, (2) pozostatoéci z sortowania odpadéw ko-
munalnych oraz pozostatosci z procesu mechaniczno-biologicznego przetwarzania odpadéw komunalnych, o ile sg przezna-
czone do sktadowania, (3) odpady zielone.

53 Zob. art. 273 ustawy Prawo ochrony $rodowiska (Dz.U. 2001 nr 62 poz. 627 z p6zn. zm.).
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Srodowiska i Gospodarki Wodnej (prowadzony przez marszatka wojewodztwa). Sprawa
,,optaty marszatkowskiej” rozpoczeta sie¢ od nowelizacji ustawy Prawo ochrony srodowiska,
ktora weszta w zycie 23 stycznia 2013 r. Chodzito o zmiang tresci art. 402, ust. 6 tejze ustawy,
dotyczacego podziatu kwoty pochodzacej z optat i kar za sktadowanie i magazynowanie odpa-
doéw. Pierwotnie gminom przystugiwat 50-procentowy udzial w kwocie, ktérg odprowadzili
wiasciciele sktadowisk zlokalizowanych na ich terenie. Byta to wigec forma pewnej rekompen-
saty: ,,przyjmujemy na nasz obszar odpady, ale jest nam to rekompensowane finansowo”. No-

welizacja ustawy wprowadzita wyjatek od tej reguty. Brzmiat on nastepujaco:

»W przypadku, gdy gmina nalezy do zwiagzku migdzygminnego, ktérego zadaniem statuto-
wym jest gospodarka odpadami, wptywy nalezne gminie stanowig wylaczny dochod budzetu
tego zwiazku migdzygminnego i sa przeznaczone na jego cele statutowe.”

Wprowadzona zmiana powodowata, ze gmina X, na terenie ktorej zlokalizowane jest sktadowi-
sko odpadow komunalnych, z chwilg wejscia do zwigzku migdzygminnego zajmujacego si¢
gospodarka odpadami zrzeka si¢ na jego rzecz 50% udziatu we wspomnianej optacie. Znacze-
nie tej zmiany jest niebagatelne, gdyz wpltywy z oplaty srodowiskowej (uzaleznionej od odgor-
nie ustalanej stawki oraz ilosci ztozonych w danym roku odpadow) ulegly w ostatnich latach
istotnym zmianom. Stawka za sktadowanie wzrosta z ok. 15 zt za tong¢ w 2006 r. do ponad
115 zt w 2013 r. (Na wniosek gmin..., 2013). Dodatkowo, sktadowanie odpadow ulegto rady-
kalnej koncentracji geograficznej wskutek zamykania matych sktadowisk i powstawania du-
zych instalacji regionalnych. Zatem gminy, na terenie ktoérych sa deponowane odpady wstepu-
jac do zwiagzku miedzygminnego zajmujacego si¢ tym zadaniem pozbawialy sie wplywow
rzedu 1-2 min zt rocznie.

Trzeba rdwniez odnies$¢ si¢ do mechanizmu dokonania zmiany przepiséw. Jej inicjato-
rem byl Zwigzek Komunalny Gmin ,,Czyste Miasto, Czysta Gmina” z siedzibg w Kaliszu.
Zwiazek ten uzasadnial zmiang tym, Zze nowe rozwigzanie ,,00zZWoli skierowaé znaczacy stru-
mien $rodkéw finansowych do instytucji odpowiedzialnych za koordynowanie i zarzadzanie
kompleksowg gospodarka odpadami w ramach regionu, co przelozy si¢ na sprawniejsze funk-
cjonowanie nowego systemu, z korzyscig dla wszystkich gmin tworzacych zwigzek miedzyg-

minny w regionalnych strukturach gospodarowania odpadami” %4, Uzasadnienie to jest dos¢

54 Zob. Odpowieds podsekretarza stanu w Ministerstwie Srodowiska - z upowaznienia ministra - na zapytanie nr 4296 w spra-
wie konsekwencji dla gmin wchodzqcych w sklad zwigzkéw miedzygminnych zapisu art. 402 ust. 6 ustawy Prawo ochrony
srodowiska; [w:] http://www.sejm.gov.pl/sejm7.nsf/InterpelacjaTresc.xsp?key=3EC5BC7F (dostep: 10.03.2015 r.).
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ogolne 1 enigmatyczne. By zrozumie¢ w petni intencj¢ wnioskodawcow, trzeba przytoczy¢

nieco dluzszy fragment, ktoéry obrazuje problem:

»Nasz Zwiazek dziata od kilkunastu lat i aktualnie skupia 22 samorzady. Do 2006 r. na te-
renie Zwigzku eksploatowano 15 réznej wielkoS$ci skladowisk odpadéw komunalnych,
a optata srodowiskowa za deponowanie na nich odpadow byta w tym czasie na poziomie ok.
15 zt za tong odpadow. Do gmin, na terenie ktorych eksploatowano sktadowiska, w wyniku
redystrybucji optaty sSrodowiskowej wracata rocznie kwota rzedu kilkudziesigciu tysigcy zto-
tych, w zaleznosci od ilosci deponowanych odpadéw — pod warunkiem, ze sktadowisko po-
siadato wagg. Srodki te wptywaty do gminnych funduszy ochrony §rodowiska i mogly by¢
wydatkowane wylacznie na cele zwigzane z gospodarka odpadami, np. na rozwoj selektyw-
nej zbidrki, zakup pojemnikoéw lub edukacje ekologiczng.

Natomiast obecnie jedynym miejscem zagospodarowania odpadéw komunalnych dla
tych 22 gmin jest Zaklad Unieszkodliwiania Odpadéw Komunalnych ,,Orli Staw” z tech-
nologia mechaniczno-biologicznego przetwarzania odpadoéw zlokalizowany na terenie
gminy Cekow Kolonia. Optata srodowiskowa za sktadowanie tony odpadéw komunalnych
ksztaltuje si¢ teraz na poziomie ponad 115 zt. Nawet przy uwzglednieniu wysokiego stopnia
przetworzenia na sktadowisko trafia ok. 45% odpad6w przyjmowanych do Zaktadu. W ubie-
glym roku Zwiagzek odprowadzit do Urzedu Marszatkowskiego Wojewodztwa Wielkopol-
skiego ok. 1,5 mln zt za sktadowanie odpadow. W wyniku redystrybucji optaty srodowisko-
wej potowa tej kwoty wrocita do budzetu gminy Cekow Kolonia, a 10% zasilito kas¢ powiatu
kaliskiego. Poniewaz nie ma juz gminnych funduszy ochrony $rodowiska, brakuje bezpo-
sredniego nadzoru radnych nad celowoscig wydatkowania tych srodkow.

Ponadto do budzetu ww. gminy wplywa rocznie ok. 600 tys. zt z tytutu podatku od nierucho-
mosci oraz odpowiedni odpis z tytutu podatku dochodowego od 0séb fizycznych — czyli od
68 0s0b z terenu gminy, zatrudnionych w ,,Orlim Stawie”. W sumie w skali roku do bu-
dzetu gminy i powiatu trafia rocznie ok. 2 min z1 (w przypadku gminy stanowi to ok. 15%
jej budzetu). Jednoczesnie warto nadmienié, ze gmina — jako gospodarz — nie partycypowata
w kosztach budowy Zaktadu. Jednoczesnie musimy mie¢ §wiadomo$¢, ze kwota optaty $ro-
dowiskowe;j za sktadowanie odpadow po 1 lipca br. w calosci bedzie pochodzita z powszech-
nej optaty za gospodarowanie odpadami, wnoszonej przez mieszkancow miast i gmin, zgod-
nie z zasadg ,,zanieczyszczajacy ptaci”.

Jak wida¢ z przytoczonego zestawienia faktow, rekompensate, jaka kilkanascie lat temu
otrzymywalo 15 samorzadéw, dzisiaj dostaje jedna gmina i to w skali nieporéwnywalnie
wyzszej, mimo ze ucigzliwos¢ instalacji jest znikoma i spolecznie akceptowana.

Jezeli wigc panstwu polskiemu zalezy na tworzeniu regionalnych struktur ponadgminnych w
formie zwigzkow komunalnych lub porozumien gmin w celu inicjowania budowy nowocze-
snych instalacji do zagospodarowania odpadow oraz realizacji zadan wlasnych gmin w za-
kresie gospodarki odpadami, nalezy stworzy¢ warunki wspomagajace finansowanie tych
struktur, szczegodlnie w poczatkowe;j fazie organizacji.”®

Nowelizacja ustawy byta wiec wynikiem jednostkowego lobbingu. Ustawodawca najpewniej
uznat, ze ten jeden przypadek reprezentuje pewien ogo6lny problem, stad decyzja o zmianie
normy ogodlnej. Gdy jednak zblizal si¢ moment wejscia w zycie zmienionej regulacji, doszto do
(po czasie pewnie tatwych do przewidzenia) ruchow oddolnych. Z sieci zajmujacych si¢ go-
spodarka odpadami zaczely wystepowac jej kluczowi uczestnicy, czyli gminy, na terenie kto-
rych sa zlokalizowane ponadlokalne instalacje do zagospodarowania odpadéw. Wsrdd nich
byty (zob. ryc. 24):

(A)gmina Suchy Las (wystapita ze zwigzku Gospodarka Odpadami Aglomeracji Poznan-

skiej z siedzibg w Poznaniu wskutek uchwaty rady gminy z 27 czerwca 2013 1.),

55 http://e-czytelnia.abrys.pl/przeglad-komunalny/2013-6-687/punkt-widzenia-7959/na-wniosek-gmin-16468 (dostep:
20.03.2015r.).
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(B) gmina Cekow-Kolonia (wystgpita ze Zwigzku Komunalnego Gmin ,,Czyste Miasto
Czysta Gmina” z siedziba w Kaliszu wskutek uchwaty rady gminy z 17 lipca 2013 r.),

(C) gmina Szydlowo (wystapita ze Zwiazku Miedzygminnego Pilski Region Gospodarki
Odpadami Komunalnymi z siedzibg w Pile wskutek uchwaty rady gminy z 22 maja
2013r.),

(D) gmina Otawa (wystgpita z Ekologicznego Zwiazku Gospodarki Odpadami Komunal-
nymi w miejscowosci Ga¢ wskutek uchwaty rady gminy z 12 sierpnia 2013 r.),

(E) gmina Osieczna (wystapita z Komunalnego Zwigzku Gmin Regionu Leszczynskiego

z siedzibg w Lesznie wskutek uchwaty rady gminy z 26 czerwca 2013 r.).

Gminy:

D uczestniczace w sieci
/:| nieuczestniczace w sieci
- ktére wystapity z sieci

Rycina 24. Sieci gospodarowania odpadami komunalnymi, ktore stracity cztonkéw wskutek zmian w optacie za

sktadowanie odpadow.
Zrédto: Opracowanie whasne na podstawie zgromadzonej bazy danych.

Jednostkowo motywowana zmiana normy ogélnej wywolala wysoce niekorzystne kon-
sekwencje. Nawet jesli uzna¢ argumenty wnioskodawcy za zasadne, to zmiana przepisoOw do-
konana w spos6b wyzej opisany nie rozwigzata jego problemdéw. Mato tego, spowodowata
pewng destabilizacje struktury zwigzku (oraz 4 innych) i sprowokowata zaistnienie lokalnych
konfliktow politycznych, ktore zmniejszajg zaufanie i otwarto$¢ na kooperacje. Wszystkie

5 gmin zdazyto wystapi¢ ze zwigzkdéw przed redystrybucja kolejnego strumienia ,,optaty mar-
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szatkowskiej”, ratujac swoje budzety przed utratg sporej czgsci dochodow. To, co stato si¢ poz-
niej jest tylko dowodem na swoisty chaos i przypadkowos¢ dokonywanych zmian instytucjo-
nalnych. Ustawodawca zdecydowal si¢ bowiem w reakcji na zachowania gmin na kolejng
zmiang art. 402 ust. 6 poprzez proste wykreslenie zacytowanego wezesniej zdania®®. Jednak
mimo tego, 5 ww. gmin nie powrdcito do zwigzkow (przynajmniej do poczatku 2015 r.), co
potwierdza tylko trwata destabilizacje sieci kooperacji wskutek nietrafionych decyzji instytu-
cjonalnych panstwa.

Ciekawym wnioskiem, ktory mozna wyprowadzi¢ z analizy przypadku ,,optaty marszat-
kowskiej” jest to, ze proces wystepowania ze zwigzkow byt w pewnym sensie skoncentrowany
przestrzennie. Sposrod pigciu zwigzkow, cztery to sieci z wojewodztwa wielkopolskiego,
a zwigzek z Otawy jest od granic tego wojewodztwa oddalony 0 ok. 100 km (czyli stosunkowo
nieduzo). Moze to by¢ kolejny dowod na domykanie si¢ czynnikow wptywajacych na funkcjo-
nowanie sieci wspotdziatania migdzygminnego w ramach granic wojewddztwa i role odlegtosci
W rozprzestrzenianiu si¢ zachowan instytucjonalnych.

Poziom migdzygminnego usieciowienia gmin w ramach gospodarowania odpadami ko-
munalnymi jest na tyle duzy (35%), ze pozwala dokona¢ statystycznej weryfikacji wptywu
czterech zatozonych w rozdziale 1.1 zmiennych. Pierwsza z nich jest wielko$¢ gminy mierzona
liczba mieszkancow. W literaturze wyniki analizy zwigzku usieciowienia i liczby mieszkancow
gminy wiaze si¢ najczesciej z rolg efektu skali (zob. m.in. Bel, Fageda 2008; Rija, Tenuta 2011;
Swianiewicz 2011; Bel, Warner 2013). Formutowane hipotezy (zob. rozdziat 2.1.3) zaktadaja
najczesciej, ze male gminy uczestnicza w sieciach wspotdziatania czesciej niz duze, gdyz:
(1) chca dzigki kooperacji wejs¢ na rynek okreslonych ustug publicznych, wymagajacych na
tyle wysokiego popytu, ze same nie sg w stanie go zagwarantowac, (2) dzieki zwigkszeniu skali
podmiotu organizujacego ustugi mogg zmniejszy¢ jednostkowy koszt jej $wiadczenia (np.
wiekszy przetarg = nizsza cena) lub (3) zmniejszy¢ koszty obstugi administracyjnej organizacji
zadania. Graficzny obraz wspotzmiennosci usieciowienia gmin i liczby mieszkancow przedsta-
wioniono na rycinie 25. Na jej podstawie nie mozna sformutowac tezy o wyraznie widocznym
zwigzku tych dwoch zmiennych. Wrecz przeciwnie, wydaje sig, ze zwiazek ten (ujemny) jest

bardzo niewielki (warto$¢ wspotczynnika korelacji rowna -0,307).

%6 Zmiany dokonano Ustawa z dnia 8 listopada 2013 r. o zmianie ustawy — Prawo ochrony $rodowiska (Dz.U. 2014 poz. 47).
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Rycina 25. Uczestnictwo w sieciach gospodarowania odpadami komunalnymi a wielko$¢ gminy.
Zrodto: Opracowanie whasne na podstawie zgromadzonej bazy danych.

Drugg analizowang zmienng niezalezng sa dochody wtasne gmin na 1 mieszkanca opisu-
jace zamozno$¢ gmin. Ich wielko$¢ pokazuje przynajmniej dwie cechy. Po pierwsze, im wyz-
szy poziom dochodow wlasnych, tym wigksze mozliwosci inwestycyjne jednostki i wyzszy
poziom zamoznosci lokalnej wspolnoty samorzadowej. Po drugie, dochody wtasne sg synte-
tyczng miarg stopnia lokalnej aktywnosci (zob. m.in. Motek 2007; Kossowski, Motek 2009),
gdyz ich wysoko$¢ zalezy przede wszystkim od dochodéw mieszkancoéw, miejscowych przed-
sigbiorstw oraz skali zainwestowania gminy (powierzchnia nieruchomosci).

Analiza zalezno$ci usieciowienia gmin od poziomu dochodoéw wiasnych na mieszkanca
nie potwierdza ich istotnej roli we wchodzeniu do sieci wspotpracy migdzygminnej (wartosé
wspotczynnika korelacji rowna 0,239). Okazuje sig, Ze relatywnie czgsciej wspolpracuja gminy
osiagajace srednie i wysokie wartosci dochodéw wlasnych na mieszkanca (ryc. 26). Rzadziej
w sieci wspodldziatania miedzygminnego wchodzg gminy o najnizszym poziomie dochodow
wiasnych (pon. 1 000 zt na mieszkanca). Tak uksztalowany rozktad analizowanych zmiennych
pokazuje, ze mniej zamozni wspotdziatajg rzadziej niz bardziej zamozni. Najpewniej mniejsze
mozliwosci finansowe gmin sprawiaja, ze jednostki te szukajg bardziej oszczednych sposobow
organizacji i realizacji ushug zwigzanych z gospodarowaniem odpadami komunalnymi. Wyso-
kie koszty powstania organizacji koordynujacej dzialania sieci mogg tym oszczgdno$ciom nie

sprzyjac¢ (podobne problemy zaobserwowali Hulst i van Montfort 2007a).
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Rycina 26. Uczestnictwo w sieciach gospodarowania odpadami komunalnymi a dochody wtasne gmin na 1 miesz-
kanca.
Zrodto: Opracowanie wiasne na podstawie zgromadzonej bazy danych.

Geograficzny rozklad gmin uczestniczacych w tego typu sieciach na tle regionéw admi-
nistracyjnych oraz historyczno-kulturowych przedstawiono na rycinie 27. Jest on przydatny do
analizy zwigzku usieciowienia gmin z dwoma pozostatymi zmiennymi, tj. przynaleznos$cig

wojewddzka oraz przeszloscia historyczna.

granice regionéw
historyczno-kulturowych

Gminy:
nieuczestniczace w sieciach
gospodarowania odpadami komunalnymi

uczestniczace w sieciach
- gospodarowania odpadami komunalnymi

Rycina 27. Gminy uczestniczace w sieciach gospodarowania odpadami komunalnymi na tle regionéw administra-
cyjnych i historyczno-kulturowych.

Zrédto: Opracowanie wlasne na podstawie zgromadzonej bazy danych.
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Obraz graficzny usieciowienia gmin uzupetniono o tabele krzyzowe pokazujace udziat
gmin uczestniczacych w sieciach gospodarowania odpadami komunalnymi w poszczegdlnych
wojewodztwach (tab. 23). W tabeli tej jasnozielonym kolorem oznaczono regiony, w ktorych
usieciowienie gmin jest wyzsze od $redniej dla calego kraju a kolorem jasnoczerwonym — re-
giony, w ktorych jest ono nizsze. Warto$¢ wskaznika ¢ Yule’a dla tych dwoch zmiennych wy-
nosi 0,554. Oznacza to, ze z punktu widzenia statystyki zwigzek usieciowienia gmin z przyna-
lezno$ciag wojewodzka jest stosunkowo wysoki, co potwierdza analiza wizualna ryciny 27 i ta-
beli 23. Wyraznie odstajagcy (in plus) % gmin usieciowionych wykazuja wojewodztwa: wiel-
kopolskie (80%), warminsko-mazurskie (79%), pomorskie (76%) oraz lubuskie (73%). Sa to
regiony o wyraznie ponadprzeci¢tnej zinstytucjonalizowanej kooperacji migdzygminnej w go-
spodarowaniu odpadami komunalnymi. Z drugiej strony sg wojewddztwa podkarpackie (0%)
i matopolskie (4%), w ktorych wspotdziatanie migdzygminne w ramach tego zadania prawie
nie zachodzi. Jedynym wyjatkiem jest wspotpraca gmin na Zywiecczyznie (Beskid Zywiec Sp.
z 0. 0. z siedzibg w Zywcu), ktora byta rowniez opisywana w literaturze jako modelowa (zob.

Wspotpraca JST ..., 2013).

Tabela 23. Uczestnictwo gmin w sieciach gospodarowania odpadami komunalnymi a ich przynalezno$¢ woje-
wodzka.

Wojewodztwo
razem

DO | KU | LB | LS | £D | ME [ MZ | OP | PK [ PD | PM | SL | SW |WM | WL | ZA

UCZ?Stf‘iCtWO Tak 34% | 17% | 38% | 73% | 19% | 4% [ 17% [ 31% | - |25% | 76% | 16% | 51% | 79% | 80% | 54% | 35%
W SI€Cl gospo- 57 | 24 | 81 | 61 | 33 7 52 | 22 0 30 | 94 | 27 | 52 | 92 | 181 | 61 | 874

darowania od-
padami komu- | e 64% | 83% | 62% | 27% | 81% | 96% | 83% | 69% |100% | 75% | 24% | 84% | 49% | 21% | 20% | 46% | 65%
112 | 112 | 120 | 132 | 22 | 144 | 175 | 262 | 49 160 | 88 29 | 140 | 50 24 45 | 1605

nalnymi
razem 100%100%|100%|100%|100%|100%|100%|100% | 100% [100%|100%|100%|100%]|100%|100%|100%| 100%
169 | 144 | 213 | 83 | 177 | 182 | 314 | 71 | 160 | 118 | 123 | 167 | 102 | 116 | 226 | 114 | 2479

Zrodto: Opracowanie whasne na podstawie zgromadzonej bazy danych.

Wplyw przesztosci historycznej na usieciowienie gmin w realizacji zadan zwigzanych
z gospodarowaniem odpadami komunalnymi jest rowniez w pewnym stopniu widoczny
(wspotczynnik ¢ Yule’a = 0,338), przy czym wyraznie odstajacym od $redniej regionem jest
tylko Galicja (tylko 7% gmin usieciowionych). Na przeciwnym biegunie s3 gminy bytego Za-
boru pruskiego i Ziem Zachodnich i Pétnocnych — ponad potowa z nich wspotdziata w gospo-

darowaniu odpadami komunalnymi z innymi jednostkami. Nizsza warto$¢ wspotczynnika ¢ w

57 Poszczegdlne skroty oznaczajg wojewddztwa: DO — dolnoslaskie, KU — kujawsko-pomorskiej, LB — lubelskie, LS — lubu-
skie, LD —todzkie, ML — matopolskie, MZ — mazowieckie, OP — opolskie, PK — podkarpackie, PD — podlaskie, PM — pomor-
skie, SL — $laskie, SW — $wietokrzyskie, WM — warminsko-mazurskie, WL — wielkopolskie i ZA — zachodniopomorskie.
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przypadku regionéw historyczno-kulturowych w porownaniu do wspotczesnych regionow ad-
ministracyjnych (wojewodztw) moze by¢ tez wynikiem mniejszej liczby jednostek (4 wobec

16), co w sytuacji agregacji tych samych danych naturalnie sptaszcza roznice migdzy nimi.

Tabela 24. Uczestnictwo gmin w sieciach gospodarowania odpadami komunalnymi a ich przeszto$¢ historyczna.

Region historyczno-kulturowy
g ; Ziemie razem
Galicja LR Zabor. Zachodnie
Kongresowe pruski .
i Pélnocne
Uczgzstrjictwo Tak 7% 28% 52% 53% 35%
W sieci 26 310 195 343 874
ospodarowania
gdpgdami iy Nie 93% 72% 48% 47% 65%
nalnymi 322 802 181 300 1605
Razem 100% 100% 100% 100% 100%
348 1112 376 643 2479

Zrédto: Opracowanie whasne na podstawie zgromadzonej bazy danych.

Analiza roli przynaleznosci wojewddzkiej i przeszto$ci historycznej w usieciowieniu dzia-
tan zwigzanych z gospodarowaniem odpadami komunalnymi potwierdza cz¢$§¢ wnioskoéw ply-
nacych z dotychczasowych badan. W najwiekszym stopniu sktonne do wspoétdziatania sa bo-
wiem gminy bylego Zaboru pruskiego oraz Ziem Zachodnich i Pétnocnych, co jest zbiezne z
ustaleniami Gorzelaka i Jatowieckiego (1996, 2014). Potwierdza si¢ rowniez duze usieciowie-
niu samorzadoéw lokalnych Wielkopolski, ktora jest uznawana za region koncentrujacy przed-
sigbiorczych mieszkancow otwartych na nietradycyjne, poziome relacje spoteczne (por. Ko-
walski 2000, 2003; Bartkowski 2003, Dyba, Stryjakiewicz 2012). Z drugiej strony, gminy wo-
jewddztw o granicach zblizonych do historycznej Galicji (matopolskie 1 podkarpackie)
W ogromnej wigkszos$ci nie przyjmujg strategii kooperacyjnych w gospodarowaniu odpadami
komunalnymi, co jest rOwniez zbiezne z dotychczasowymi ustaleniami (por. Swianiewicz i in.

2008).
4.2. Sieci gospodarki wodno-$ciekowej

Sieci gospodarki wodno-sciekowej tworza druga najwazniejsza grupg miedzygminnych, zin-
stytucjonalizowanych inicjatyw kooperacyjnych. Jest ich dos¢ duzo (91), ale zrzeszaja ,,tylko”
419 gmin (ok. 17%). Oznacza to, ze wspolne organizowanie i prowadzenie zadan wodno-$cie-
kowych jest sieciowane przez gminy w ponad 2 razy mniejszym stopniu niz gospodarka odpa-
dami komunalnymi. Porownania tych dwoch sektorow dziatalnosci gmin bedg w tym rozdziale
dokonywane do$¢ czegsto, poniewaz sg one jedynymi ,,twardymi” zadaniami, ktére na tak duza

skalg sg realizowane z wykorzystaniem migdzygminnej kooperacji.
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Proces identyfikacji sieci gospodarki wodno-scieckowej przebiegal w nastepujacy spo-
sob. Pierwszy etap miat podobny charakter jak w przypadku sieci gospodarowania odpadami
komunalnymi i sprowadzat si¢ do weryfikacji rejestru zwigzkow migdzygminnych oraz wyod-
rebnienia z niego grupy sieci zajmujacych sie zadaniami wodno-$ciekowymi (lgcznie jest ich
42). Nastepnie podjeto probe uzupehnienia tego zbioru o migdzygminne spotki realizujace
ustugi publiczne zwigzane z tym zadaniem, bedace przedsi¢gbiorstwami wodociggowo-kanali-
zacyjnym (w mysl przepisow Ustawy o zbiorowym zaopatrzeniu w wodg i zbiorowym odpro-
wadzaniu $ciekow). Proces identyfikacji spotek byt dos¢ czasochtonny. Polegal on na wyod-
rgbnieniu spos$rdd przedsiebiorstw wodociggowo-kanalizacyjnych tych, ktore sg wspotwiasno-
$cig przynajmniej dwoch gmin lub zwigzku miedzygminnego. Odbyto si¢ to poprzez spraw-
dzenie struktury wilasnos$ci kazdego z ponad 800 przedsigbiorstw wodociggowych i kanaliza-
cyjnych zamieszczonych na portalu cena-wody.pl (jest to prywatny portal, na ktorym zamiesz-
czane s3 aktualne ceny wody 1 $ciekéw dla gospodarstw domowych oraz informacje o podmio-
tach $wiadczacych ustugi wodno-kanalizacyjne). Dzigki temu zbidr zwigzkéw miedzygmin-
nych uzupetniono o spoétki prawa handlowego oraz spotki wodne, ktore zajmuja si¢ realizacja
ustug wodociggowych i kanalizacyjnych i maja charakter miedzygminny.

Zidentyfikowane w ten sposob sieci petnig gldwnie trzy funkcje:

— regulatora i organizatora rynku ustug dostarczania wody i/lub odprowadzania $ciekow

(spis sieci przedstawiono w Zalaczniku nr 4),

— przedsigbiorstwa wodociagowego i/lub kanalizacyjnego (Zatacznik nr 5),
— realizacji duzych projektow budowy infrastruktury wodno-$ciekowej na obszarach

wiejskich (Zatacznik nr 6).
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Rycina 28. Sieci petnigce funkcje regulacyjne i organizatorskie w gospodarce wodno-$ciekowe;.
Zrédto: Opracowanie whasne na podstawie zgromadzonej bazy danych.

Sieci pelnigce funkcje regulatora i organizatora rynku uslug wodociagowych i/lub
kanalizacyjnych sa podmiotami prawa publicznego. Odpowiadajg bowiem przede wszystkim
za wydawanie decyzji na zbiorowe zaopatrzenie i odprowadzanie Sciekow i zatwierdzanie taryf
dla zbiorowego zaopatrzenia w wodg i zbiorowego odprowadzania $ciekow . Czesto s row-
niez wiascicielami infrastruktury shuzacej realizacji ustug przez przedsigbiorstwa wodocig-
gowo-kanalizacyjne. Tego rodzaju sieci jest tacznie 29 1 uczestnicza w nich 164 gminy (niecate
7%). Funkcjonuja one oczywiscie w oparciu o form¢ zwigzku miedzygminnego, a ich rozktad
przestrzenny przedstawiono na rycinie 28.

Z analizy przedstawionego rozktadu przestrzennego mozna wyciggnaé nastepujace wnio-
ski. Po pierwsze, rozktad sieci nie wykazuje tak duzego zrdznicowania regionalnego jak
w przypadku sieci gospodarowania odpadami komunalnymi. Sg co prawda wojewodztwa,
w ktoérych nie ma nawet jednego przyktadu tego rodzaju wspolpracy (kujawsko-pomorskie,

todzkie, opolskie, zachodniopomorskie), jednak z drugiej strony trudno wskazac regiony silnie

%8 Fakt, ze gmina uczestniczy w zwigzku miedzygminnym zatwierdzajacym taryfy nie oznacza (w odréznieniu od zwigzkéw
organizujacych system zbiorki, odbioru i transportu odpadéw), ze caty jej obszar podlega dziataniom sieci. Moze zaj$¢ bowiem
sytuacja, w ktorej jedna cze§¢ gminy jest pod jurysdykcja zwiazku, a w innej (stanowiacej najczgsciej odrebny, niezalezny
system kanalizacji zbiorczej) gmina samodzielnie organizuje sprawy zwigzane z gospodarka wodno-$ciekowa.
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usieciowione. Oznacza to, ze najpewniej samorzady regionalne miaty bardzo niewielki wpltyw
na powstawanie tego typu sieci, a uwarunkowania historyczno-kulturowe nie odgrywaja w tym
przypadku tak duzej roli jak w usieciawianiu gospodarowania odpadami komunalnymi. Po dru-
gie, czes¢ sieci cechuje niski stopien zwartosci przestrzennej. Wynika to z réznych powodow.
Miedzygminny Zwigzek Wodociggow 1 Kanalizacji w Lomzy jest np. siecig dziatajaca od pra-
wie 20 lat, przechodzaca powazny kryzys funkcjonowania. W momencie powstania zwigzek
liczyt 19 gmin (taka liczba widnieje zreszta nadal w rejestrze ministerialnym), jednak od 1996
r. z sieci wystgpita wiekszo$¢ z nich i aktualnie liczy on tylko 5 gmin (pozostate zatwierdzajg
taryfy samodzielnie, cho¢ gdyby trzymac si¢ $cisle litery prawa nie powinny tego robié, ponie-
waz ciagle figuruja w rejestrze jako cztonkowie zwigzku miedzygminnego). Postepujaca de-
kompozycja zwigzku moze by¢ wstepem do dokonania jego likwidacji, co potwierdza wypo-
wiedz jednego z wojtow:
,Zwiazek w Lomzy liczy mato gmin i prawdopodobnie si¢ rozpadnie.”

Podobne problemy (cho¢ nie na tak duza skale) mozna zaobserwowaé w Zwiagzku Migdzyg-
minnym Wodociggoéw i Kanalizacji w Koninie. Od momentu powstania wystapily z niego
4 gminy, argumentujac to gtdéwnie zbyt wysoka ceng oraz ochrong gminnych przedsigbiorstw

wodociggowo-kanalizacyjnych:

,»Sie¢ wodociggowo-$ciekowa i Przedsigbiorstwo Komunalne to Gmina i nalezy o to dbac.
Wojt ma swoje obawy (wdjt gminy byl przeciwny wychodzeniu ze zwigzku obawiajac si¢
wigkszych probleméw z utrzymaniem infrastruktury oraz wysokoscia stawek — przyp. B.K.),
moze niestuszne. Sg przeciez zalety. Przedsicbiorstwo moze przyjmie kolejnych pracowni-
kow. Inne gminy maja wlasne przedsigbiorstwa komunalne i nie maja probleméw. Radny
uznat, ze dla Zaktadu Ustug Wodnych (spotka, w ktorej zwiazek ma 100% udziatow — przyp.
B.K.) kazda gmina z siecig wodociggowo-$ciekowq jest kurg znoszaca ztote jaja.”%

Trzecim wnioskiem jest stosunkowo duza (w porownaniu do sieci gospodarowania odpadami
komunalnymi) reprezentacja sieci w potudniowej czesci kraju, w pasie wyzyn 1 na terenach
gorskich. Jednym z powodow takiego stanu rzeczy moga by¢ specyficzne warunki przyrodni-
cze zwigzane z uksztattowaniem terenu (duze spadki) i budowa geologiczna. Po czwarte, w roz-

mieszczeniu tego rodzaju sieci na terenie kraju nie zaznacza si¢ wyraznie rola blisko$ci prze-

% Wypowiedz wojta gminy Trzcianne podczas sesji rady gmin odbytej w dniu 28 czerwca 2013 .
0 Fragment protokolu z sesji rady gminy Kramsk odbytej 24 wrze$nia 2013 .
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strzennej (jedyne wigksze zgrupowanie stanowi 5 niewielkich zwigzkow na pograniczu woje-
wodztw podkarpackiego, matopolskiego 1 §wigtokrzyskiego), co prowadzi do wniosku o braku
roli zachowan nasladowczych, czy imitacyjnych.

Sieci regulujace 1 organizujace gospodarke wodno-§ciekowa sg przecigtnie wyraznie
mniejsze od organizujacych zbiorke, odbidr i transport odpadow. Mediana liczby gmin wynosi
bowiem 5 (przy 7 dla petnego zbioru sieci i 8 dla podmiotéw organizujacych zbiorke, odbior
I transport odpadow komunalnych) a liczby mieszkancow — 57 tys. (przy 94 tys. dla catego
zbioru 1 98 tys. w sieciach odpadowych). W grupie tej przewazaja wigc mate 1 bardzo mate
sieci. Do$¢ liczne sg przypadki wspotpracy tylko dwoch (5 sieci), czy trzech (4 sieci) gmin.
Natomiast sposrod duzych miast (powyzej 100 tys. mieszkancéw) w sieciach tego typu dziata
tylko 6 (Gdynia, Czgstochowa, Kielce, Gorzow Wielkopolski, Walbrzych i Chorzéw). Naj-
wickszym pod wzgledem liczby gmin jest wspomniany wcze$niej Zwigzek Miedzygminny
Wodociagdéw i Kanalizacji w Koninie skupiajacyl2 gmin. Natomiast pod wzgledem liczby
mieszkancow najwigkszy jest Komunalny Zwiazek Dolina Redy i Chylonki w Gdyni (ok. 460
tys.), ktéry organizuje i reguluje sprawy zwigzane z dostarczaniem wody i odprowadzaniem
$ciekow na obszarze m.in. Gdyni, Sopotu, Redy, Rumi i Wejherowa. Niewielkie rozmiary tego
typu sieci moga wynika¢ z jednego kluczowego powodu. Jest nim istniejacy uktad systemow
kanalizacji zbiorczej oraz dostarczania wody, ktory w znacznym stopniu determinuje koopera-
cyjne zachowania gmin (temat ten bedzie jeszcze poruszany w dalszej czesci rozdziatu).

Drugg grupe tworza sSieci pelnigce funkcje przedsiebiorstw wodociggowo-kanaliza-
cyjnych. Zidentyfikowano tacznie 79 tego rodzaju przyktadow zinstytucjonalizowanej wspot-
pracy miedzygminnej (zob. Zalacznik 5), w ktorych uczestniczy 347 gmin (14%). Okazuje si¢
zatem, ze Sieciowanie wodno-sciekowej dziatalnosci gospodarczej jest ponad 2 razy czestsze
niz w przypadku dziatalno$ci organizujacej i regulujacej rynek swiadczenia tych ustug. Gminy
instytucjonalizujac swoja wspotprace skorzystaty z trzech modeli prawno-organizacyjnych
(tab. 25). Pierwszy z nich jest oparty o form¢ spotki z ograniczong odpowiedzialno$cia
(41 sieci), spotki akcyjnej (5 sieci) lub spotki wodnej (2 sieci) z udziatem gmin. Drugi zaktada
realizacj¢ ustug wodociggowo-kanalizacyjnych poprzez zaktad budzetowy zwiazku migdzyg-
minnego (19 sieci), a trzeci — funkcjonowanie spotki z ograniczong odpowiedzialnoscia
(9 sieci) lub spotki akcyjnej (1 sie¢) z udziatami nalezacymi do zwigzku migdzygminnego.
W pordéwnaniu do sieci gospodarowania odpadami komunalnymi mozna zauwazy¢ nieco wiek-
sze, bezposrednie zaangazowanie zwigzkow migedzygminnych w realizacj¢ ustug.

Tabela 25. Formy prawno-organizacyjne funkcjonowania sieci petnigcych funkcje przedsigbiorstw wodociagowo-
kanalizacyjnych.
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Uczestnictwo gmin w organie
bezposrednio koordynujacym
dzialanie instalacji

Liczba | Forum interakcji wszyst-

Forma prawno-organizacyjna o . P
P 9 vl siecl Kkich uczestnikow sieci

Spotka komunalna Zgromadzenie

z udziatem gmin 48 wspolnikow/akcjonariuszy Pelne
. . . Zgromadzenie zwigzku
Zwiazek migdzygminny 19 micdzygminnego Pelne
Spotka komunalna Zgromadzenie zwigzku
7 udziatem zwiazku 12 |“% a Czesciowe

miedzygminnego Migdzygminnego

Zrédto: Opracowanie whasne na podstawie zgromadzonej bazy danych.

Nalezy rowniez doda¢, ze w przypadku gospodarki wodno-sciekowej obserwuje si¢ bardzo
czesto sytuacje taczenia funkcji organizatorskich i regulacyjnych z bezposrednim $wiadcze-
niem ustug dostarczania wody i odprowadzania §ciekdw. Sposrod 29 sieci organizujacych i re-
gulujacych rynek wodno-éciekowy, az 27% jest posrednio lub bezposrednio zaangazowana
w realizacj¢ ustug. Wickszo$¢ z nich (19) prowadzi je poprzez utworzone w tym celu zaktady
budzetowe (samorzadowe jednostki administracyjne), natomiast pozostate (8) w formie spotki
prawa handlowego (poza jednym wyjatkiem® sg to spotki z 0. 0.).

Rozktad przestrzenny sieci $wiadczacych ustugi wodno-$ciekowe (ryc. 29) przypomina do
pewnego stopnia rozktad sieci pelnigcych funkcje organizujace i regulujace rynek tych ustug
(az 27 z nich ma ten sam uktad). Mozna jednak wyciagna¢ z niego kilka jakosciowo nowych
wnioskow. Po pierwsze, wida¢ wyraznie wigksze zageszczenie sieci w regionach potudniowe;j
Polski (poza podkarpackim), szczegdlnie w wojewodztwach matopolskim (15 sieci) 1 $laskim
(10 sieci). Na drugim biegunie sg natomiast wojewodztwa: kujawsko-pomorskie, todzkie, pod-
karpackie i warminsko-mazurskie (po 1 sieci). Wydaje sie, ze potwierdza to duzg role uwarun-
kowan o charakterze przyrodniczym. Po drugie, bardzo duza czg$¢ tego typu sieci ma charakter
Scisle lokalny, taczacy potencjal dwoch (24 sieci) lub trzech (15 sieci) gmin. Dos¢ czesto ob-
serwuje sie kooperacje miast z tzw. gminami obwarzankowymi®® (Bolestawiec, Chodziez, Kwi-

dzyn, Nowa S6l, Oéwiecim, Siedlce, Sieradz, Ustka, Zielona Géra, Zgorzelec, Zagan, Zary).

61 Wyjatkiem sa tylko dwa zwigzki: Zwigzek Miedzygminny Puszcza Zielonka w Murowanej Gos$linie oraz Zwigzek Migdzyg-
minny ds. Ekologii w Zywcu. Oba realizowaly duze projekty infrastrukturalne i zatwierdzaja taryfy dla odbiorcéw podtaczo-
nych do wybudowanej infrastruktury. Swiadczeniem ustug wodno-éciekowych zajmuje si¢ natomiast niezalezne od zwiazkow
spotki — w przypadku Murowanej Gosliny jest nig miedzygminna spotka Aquanet SA, a w przypadku Zywca — Migjskie Przed-
sigbiorstwo Wodociagow i Kanalizacji w Zywcu (100% udziatéw miasta).

62 Chodzi 0 Przedsiebiorstwo Wodociagdw i Kanalizacji Okregu Czestochowskiego, ktore jest spotka akcyjng (akcjonariuszem
jest Zwiazek Komunalny Gmin d/s Wodociagow i Kanalizacji w Czgstochowie).

83 Gminy obwarzankowe to gminy wiejskie o tej samej nazwie co miasta, pofozone wokot nich z siedzibg wiadz zlokalizowang
na na terenie miasta.
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Po trzecie, w tego typu kooperacji wida¢ nieco wigksze zaangazowanie duzych miast (uczest-
niczy w nich 17 miast powyzej 100 tys. mieszkancow®?). Ponadto, w rozktadzie sieci na terenie
kraju zaznacza si¢ pewna rola bliskosci przestrzennej. Poza wojewddztwami matopolskim i §la-
skim mozna wskaza¢ zgrupowania sieci w potudniowej czeSci wojewddztwa lubuskiego oraz

we wschodniej czesci zachodniopomorskiego®.

Wadystawowo Wiadystawowo

Siedziba:
@ sieci
*  gminy uczestniczacej w sieci

krawedz sieci
Gminy:
‘ uczestniczace w sieci

nieuczestniczace w sieci

Rycina 29. Sieci petnigce funkcje przedsiebiorstw wodociggowo-kanalizacyjnych.
Zrédto: Opracowanie whasne na podstawie zgromadzonej bazy danych.

Sieci $wiadczace ushugi wodno-$ciekowe sg przecigtnie mniejsze od wszystkich dotychczas
analizowanych grup wg kryterium liczby gmin (mediana = 4). Natomiast w przypadku wielko-
$ci mierzonej liczbg mieszkancoéw zaznacza si¢ rola duzych miast, ktore czesciej uczestniczg w
tego rodzaju kooperacji, co wptywa na warto$¢ przecigtng (mediana = 68 tys.). Najwieksza (pod
wzgledem liczby gmin) jest ponownie sie¢ z siedzibg w Koninie (12 gmin), funkcjonujgca w
ramach Zaktadu Ustug Wodnych Sp. z 0. 0. (100% udziatéw wspomnianego wczesniej zwigzku

miedzygminnego). Natomiast najliczniejsz od Wz cm l1Cz mieSzKancow) — uanet
igdzygminnego). Natomi jliczniejsza (pod wzglgdem liczby mieszkaficow) — Aq

64 Sg wéréd nich: Poznan, Biatystok, Gdynia, Czestochowa, Kielce, Gliwice, Bielsko-Biata, Rybnik, Tychy, Gorzéw Wielko-
polski, Opole, Zielona Gora, Watbrzych, Tarnéw, Chorzow i Kalisz.

% Trzy spolki kapitatowe prowadzgce ustugi kanalizacyjne w wojewddztwie zachodniopomorskim sg efektem realizacji bardzo
duzego projektu Zwigzku Miast i Gmin Dorzecza Parsety, obejmujacego swoim zasiggiem trzy mniejsze obszary skoncentro-
wane wokol Kotobrzegu, Szczecinka i Bialogardu.
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SA w Poznaniu, zrzeszajaca gminy, w ktoérych zamieszkuje ponad 750 tys. osob. Biorgc pod
uwage kryterium liczby gmin, zdecydowanie dominujacym typem sg sieci bardzo mate (stano-
wig 76% wszystkich). Natomiast w przypadku liczby mieszkancow notuje si¢ duzo wigksze
rozproszenie w ramach wyodrebnionych typow. Najwigksza czes¢ (50%) to sieci mate, jednak
dos¢ liczne sg rowniez sieci srednie (23%) oraz bardzo mate (21%). Potwierdza to jedynie fakt,
Ze tego typu kooperacja zachodzi przede wszystkim w zespotach osadniczych sktadajgcych si¢
z miast (zarowno duzych, jak i $redniej wielko$ci) oraz stref podmiejskich.
Trzecia, wyodrgbniong na wstepie rozdziatu grupe¢ stanowig sieci realizujace duze pro-
jekty budowy infrastruktury wodno-$ciekowej na terenach wiejskich (zob. Zatgcznik 6).
Jest ich stosunkowo niewiele (ryc. 30), jednak ich kluczowe znaczenie wynika ze skali inwe-
stycji jakie zrealizowaty lub realizujg — taczna kwota projektow siega ok. 2,8 mld zt . Kluczowe
ze wzgledu na skale sg przy tym trzy z nich, prowadzone przez: Zwigzek Miast i Gmin Dorze-
cza Parsety W Karlinie (1,2 mld z}), Zwigzek Miedzygminny ds. Ekologii w Zywcu (950 mln
zt) oraz Zwiazek Migdzygminny Puszcza Zielonka w Murowanej Goslinie (513 mlin zt).
Cze$¢ sieci prowadzacych projekty przejela od gmin zadania zwigzane z gospodarka
wodno-éciekows. Zwigzki miedzygminne w Murowanej Goslinie i Zywcu petnig role organi-
zatora i regulatora runku §wiadczenia ustug, natomiast cztonkowie Zwigzku Miast i Gmin Do-
rzecza Parsety usieciowity zadanie $wiadczenia ustug, przy czym nie w ramach zwiazku, tylko
spotek komunalnych z Kotobrzegu, Biatogardu i Szczecinka (w kazdej ze spotek swoje udziaty
posiada gltdwne miasto, na terenie ktorego funkcjonuje centralna oczyszczalnia $ciekéw oraz
gminy polaczone z nig siecig kanalizacyjng). W pozostatych przypadkach zwiazki miedzyg-
minne realizujace projekty przekazywaly wybudowang infrastrukture gminom, a te realizuja

zadania zwigzane z organizacjg 1 §wiadczeniem ustug w dotychczasowej formie.
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L

Rycina 30. Sieci powstate w celu realizacji duzych projektdéw wodno-$ciekowych na terenach wiejskich.
Zrodto: Opracowanie whasne na podstawie zgromadzonej bazy danych.

W tym miejscu nalezy wspomnie¢ o tym, ze trzy ww. projekty ukazaty niezwykle wazny
problem zwigzany ze wspolpraca migdzygminng polegajacy na konfrontacji dwoch przeciw-
nych stanowisk: solidarnosciowego (uwzgledniamy nie tylko wlasny interes, ale rowniez inte-
res innych uczestnikow sieci, ktorzy z nami wspotpracujg) i indywidualistycznego (maksyma-
lizujemy wylacznie interes wlasny). Postaram si¢ mozliwie dobrze przedstawi¢ ten problem na
przyktadzie Zwigzku Gmin Dorzecza Pars¢ty w Karlinie. Jak juz wcze$niej wspomniano,
W ciggu ostatnich lat zrealizowat on duza inwestycje wodno-kanalizacyjng, gtdéwnie na obsza-
rach wiejskich o stosunkowo niskiej gestosci zaludnienia. W projekcie uczestniczyly rowniez
trzy miasta (Kotobrzeg, Biatogard i Szczecinek), ktore stanowity ,,rdzenie” trzech zaprojekto-
wanych rejonéw odprowadzania §ciekow 1 staty si¢ osrodkami oczyszczajacymi nieczystosci.
Trzeba jednak dodaé, ze miasta te miaty zdecydowanie mniejszy interes w przystapieniu do
projektu, poniewaz poziom ich skanalizowania byt (jak w wigekszosci miast w Polsce) na sto-
sunkowo wysokim poziomie, a potencjalne koszty nowych inwestycji w tym zakresie zdecy-

dowanie nizsze niz na rozproszonych osadniczo terenach wiejskich. Dowodem tego sa stowa
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jednego z radnych Kotobrzegu wypowiedziane podczas sesji w 2013 r. (czyli juz po zrealizo-

waniu wiekszosci prac inwestycyjnych)®e:

,Miasto Kolobrzeg miato w tamtym czasie wlasny program modernizacji sieci kanalizacyj-
nej 1 wodociggowej i my nie uwazaliSmy za sensowne w tamtym czasie angazowanie si¢
W potezne wydatki po to zeby wpltywac na cen¢ bo wiedzieliSmy, ze z tego nalezy liczy¢
amortyzacje i podnies¢ ludziom cen¢ wody i $ciekow. (...) Decydujagcym elementem byto
RLM, czyli rownowazna liczba mieszkancow. (...) Ja osobiScie bylem szantazowany, po-
wtorze to po raz kolejny, przez szefa Wojewddzkiego Funduszu Ochrony Srodowiska, ze
jezeli Kotobrzeg nie wejdzie, to nie bedzie spetniony ten warunek RLM na kilometr rury
i caty projekt padnie. Owczesny wojewoda tak samo pod $ciang nas stawiat Zzebysmy do tego
przystapili bo caly projekt padnie, a to byl wielki sukces dla naszego wojewodztwa zachod-
niopomorskiego. | taka byta geneza przymuszenia Kotobrzegu do tego programu.”

Biorac poprawke na specyficzng retoryke tej wypowiedzi (charakterystyczng dla wielu sesyj-
nych dyskusji) trzeba przyzna¢, ze zasygnalizowano w niej problem kluczowy, ktéry zaczyna
powoli dotykaé¢ gminy uczestniczace w zwigzku. Oczywistym faktem jest to, ze koszty utrzy-
mania infrastruktury kanalizacyjnej rosng wraz ze wzrostem rozproszenia osadnictwa (czyli
jego uzytkownikow). Pytanie jednak, kto w ramach okreslonego systemu kanalizacyjnego ma
za te rosnace koszty zaptaci¢. Czy zastosowac wariant solidarno$ciowy (ustalamy jedna stawke
dla catego obszaru sieci), czy tez indywidualistyczny (koszty inwestycji ponosza ci, ktorych do
nowej sieci przytaczono)? Pierwotnie w ramach projektu Zwigzku Gmin Dorzecza Parsgty za-
ktadano pierwszy wariant®’, jednak ostatecznie zastosowano drugi, co burmistrz jednego

Z trzech miast uzasadnil w nastgpujacy sposob:

»Jako burmistrz Biatogardu nie godze si¢ na takie rozwigzanie (ustalenie jednolitej stawki
dla catego obszaru — przyp. B.K.). Spowodowatoby ono wzrost cen dla mieszkancow na-
szego miasta o okoto 10 zt, czyli do kwoty 17 zt za m®. Niskie ceny wody i $ciekow w naszym
miescie sg pochodna konsekwentnej, realizowanej od kilku lat polityki rozbudowy i moder-
nizacji biatogardzkiej sieci” (burmistrz Biatogardu)®®

Konsekwencja domykania interesu w ramach gmin jest to, ze ceny dostarczania wody i odpro-
wadzania $ciekéw w gminach wiejskich sg jedne z najwyzszych w Polsce. Szczegolnie wyraz-
nie wida¢ to w biatogardzkim zespole osadniczym: w gminie wiejskiej Biatogard, zsumowane
cena dostarczania wody i odprowadzania $ciekow dla gospodarstw domowych w 2015 r.%° wy-
nosi blisko 50 zt brutto/m?, a w gminie miejskiej Biatogard — nieco ponad 8 zt brutto/m?. Duza

cz¢$¢ obcigzen finansowych gminy wiejskiej zostala przeniesiona z uzytkownikow (odbiorcow

86 Cytat pochodzi z materiatu filmowego ,,Ostra wymiana zdan na sesji” zamieszczonego w: https://www.youtube.com/wa-
tch?v=3TGpPRnIIY8 (dostep: 20.12.2014 1.).

87 Gminy z dorzecza Parsety: debata o wodzie i Sciekach, 2012; <http://www.strefabiznesu.gp24.pl/artykul/gminy-z-dorzecza-
parsety-debata-0-wodzie-i-sciekach-81767.html> (dostep: 20.01.2015 r.)

88 http://24kurier.pl/W-Kurierze/Strach-w-Dorzeczu-Parsety (dostep: 14.01.20151.).

89 Przytaczane warto$ci cenowe pochodzg z portalu https://cena-wody.pl/ (dostep: 20.01.2015 r.).
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uslug wodno-kanalizacyjnych) na gming jako catos$¢, ktora doptaca do ponoszonych optat po-
nad 50% kwoty kosztem przede wszystkim wydatkow inwestycyjnych. Nie zmienia to jednak
faktu, ze w dtuzszej perspektywie moze to by¢ obcigzenie trudne do udzwigniecia dla jednostek
lokalnych 1 sta¢ si¢ destymulantg powstawania wielkich, infrastrukturalnych projektéw koope-
racyjnych. Ostatecznie bowiem solidarno$ciowe mechanizmy ponoszenia kosztéw infrastruk-
turalnych w praktyce sg trudne do realizacji przy aktualnie funkcjonujgcych instytucjach poli-
tycznych.

Po tym dos¢ syntetycznym opisie sieci gospodarki wodno-$ciekowej podejme probe sfor-
mutowania wstepnych przyczyn ich powstawania i funkcjonowania. Przynosi ona nieco inne
wnioski niz w sieciach gospodarowania odpadami komunalnymi, w przypadku ktorych klu-
czowe wydajg si¢ by¢ reguty instytucjonalne, wzmacniajace je zachety finansowe europejskiej
polityki spojnosci oraz czynniki regionalne (w aspekcie terytorialno-administracyjnym i histo-
ryczno-kulturowym). Analizujac powstawanie i funkcjonowanie sieci gospodarki wodno-scie-
kowej nalezy natomiast zwréci¢ uwage na: (1) komunalizacje mienia panstwowego, (2) stan
zainwestowania infrastrukturalnego w momencie restytucji samorzadu gminnego w Polsce, (3)
czynniki geograficzno-osadnicze oraz (4) czynniki fizyczno-geograficzne. W dalszej czesci

rozdziatu przedstawi¢ empiryczne podstawy tak sformutowanych wnioskow.
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Rycina 31. Dynamika powstawania sieci gospodarki wodno-sciekowe;.
Zr6dho: Opracowanie whasne na podstawie zgromadzonej bazy danych.

Podmioty, ktore aktualnie petnig role sieci wspotdziatania miedzygminnego w gospodarce
wodno-sciekowej powstalty w wigkszosci (74%) w latach 1990. (ryc. 31), w tym kluczowy byty
lata 19911 1992. W ciggu tych dwoch lat rozpoczety swojg dziatalnos¢ 33 podmioty zajmujace

si¢ sprawami wodociggowymi i kanalizacyjnymi. Szczegdlowa analiza kazdego z przypadkéw
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pokazuje ogromng rol¢ procesOw komunalizacji mienia panstwowego W powstawaniu Sieci.
Zawigzywane zwiazki oraz spotki przejmowaty majatek po przedsiebiorstwach panstwowych,
na dowod czego zamieszczono ponizej wybrane fragmenty pochodzace ze zgromadzonej bazy

danych:

»,Dopiero zapisy ustawy z roku 1990 o samorzadzie terytorialnym upowaznity samorzady do
przejecia mienia panstwowego na wilasnos¢. Ustawa przewidywala mozliwo$¢ zalozenia
zwigzku migdzygminnego, zalezato to jedynie od woli gmin. I taki tez zwiazek powstat.
Procz zgodnej woli gmin podstawa do prowadzenia wspdlnej gospodarki wodnej bylo opra-
cowanie pod nazwa: ,,Niepodzielno$¢ centralnego wodociagu Czestochowskiego w aspekcie
racjonalnej gospodarki wodnej” (Zwigzek Komunalny Gmin d/s Wodociggoéw i Kanalizacji
w Czestochowie).”

»W czerwcu 1991 roku - Wojewoda Bielski zarzadzit komunalizacje Rejonowego Przedsig-
biorstwa Wodociagéw i Kanalizacji w Bielsku-Bialej przekazujac mienie na rzecz gmin:
Bielsko-Biata, Buczkowice, Jasienica, Kety, Kozy, Porabka, Szczyrk, Wilamowice i Wilko-
wice. Od lipca 1991 roku Gmina Bielsko-Biata powierzyta zarzad nad urzadzeniami i siecig
wodociggowo-kanalizacyjna Spolce "AQUA". Podobnie uczynily gminy: Jasienica, Kozy,
Kety, Porgbka, Wilkowice, Wilamowice, Buczkowice, Szczyrk”."

»Przedsigbiorstwo Wodociagow i Kanalizacji Spotka z 0.0. w Gdyni (PEWIK GDYNIA Sp.
7 0.0.) powstato 31 stycznia 1992 roku w wyniku przeksztatcenia komunalnego przedsi¢bior-
stwa panstwowego pod nazwg Okregowe Przedsigbiorstwo Wodociagéw i Kanalizacji

w Gdyni (OPWiK) w jednoososobowa spolke z ograniczong odpowiedzialnoscig Komunal-
nego Zwigzku Gmin (KZG) ,,Dolina Redy i Chylonki” z siedzibg w Gdyni.”"?

Proces komunalizacji mienia trwat dos¢ dlugo. Wprawdzie duza cz¢$¢ majatku zostata przeka-
zana samorzadom lub ich zwigzkom na poczatku lat 1990., jednak istniejg rowniez przypadKi
komunalizacji mocno odtozonej w czasie, jak cho¢by w przypadku Rejonowego Przedsigbior-
stwa Wodociagoéw i Kanalizacji w Dabrowie Tarnowskiej Sp. z 0.0., ktore zostalo przekazane
samorzadom dopiero w 2008 r.”® Ogromna rola proceséw komunalizacji mienia w powstawaniu
sieci wspOtpracy w gospodarce wodno-$ciekowej prowadzi rowniez do innego wniosku. Ot6z
w takiej sytuacji przyczyn kooperacji nalezy szuka¢ w historii powstawania systemoéw wodo-
ciggowych oraz kanalizacyjnych siegajacej czasow PRL, czasami nawet okresu miedzywojen-
nego. Decyzja o komunalizacji mienia na rzecz sieci wspolpracy miedzygminnej a nie pojedyn-
czej gminy byta bowiem najczesciej zwigzana z niepodzielnoscig sktadnikow majatku. W wiek-
szosci przypadkow nie byto alternatywy wobec wspotdziatania, co oznacza, ze czynniki ludzkie
(np. sktonnos¢ do wspotpracy, poziom zaufania) nie mialy tak istotnego znaczenia w usiecio-
wieniu tego rodzaju gminnej dziatalnosci jak cho¢by w gospodarowaniu odpadami komunal-

nymi. Pytania o przyczyny powstawania sieci gospodarki wodno-$ciekowej powinny by¢ raczej

0 http://www.pwik.czest.pl/historia-wodociagow (dostep: 10.02.2015 t.).

" http://www.aqua.com.pl/?Page=Historia (dostep: 12.01.2015 1.).

72 http://www.pewik.gdynia.pl/o-spolce/podstawowe-informacje (dostep: 21.01.2015 r.).
73 http://www.rpwik-dt.okay.pl/?opis-spolki,20 (dostep: 21.05.2015 1.).
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pytaniami o czynniki takiego a nie innego przebiegu sieci wodociggowej 1 kanalizacyjnej oraz
lokalizacji najwazniejszych obiektéw punktowych funkcjonujacych systeméw (uje¢ wody i sta-
Cji jej uzdatniania oraz oczyszczalni Sciekow).

By przyblizy¢ nieco role lokalizacji infrastruktury kanalizacyjnej w usieciowieniu gmin
trzeba wprowadzi¢ dwa wazne pojecia, tj. aglomeracji Scieckowej oraz réwnowaznej liczby
mieszkancow. Termin ,,aglomeracja” w znaczeniu jakie nadano mu w gospodarce wodno-scie-
kowej moze budzi¢ wérdd geograféw powazne watpliwosci. Jego definicja zaktada bowiem, ze
jest to ,,teren, na ktorym zaludnienie lub dziatalno$¢ gospodarcza sg wystarczajaco skoncentro-
wane, aby $cieki komunalne byty zbierane i przekazywane do oczyszczalni $ciekow albo do
koncowego punktu zrzutu tych §ciekow” (art. 43 ust. 2 pkt 1 ustawy Prawo wodne). Oznacza
to, ze status ten otrzymata np. aglomeracja Wyczechy (spetniajac warunki formalne, tzn. istnie-
nie oczyszczalni Sciekoéw wraz z doprowadzong do niej siecig kanalizacyjng), na terenie ktorej
mieszka kilkaset osob (tego typu aglomeracji jest zreszta sporo). Nazywanie obszaru wiej-
skiego, liczacego mniej niz 1000 oséb, aglomeracjg jest niewatpliwie szczegdlnym rodzajem
semantycznego nieporozumienia. Przyj¢to sie ono jednak zar6wno w terminologii prawnej,
eksperckiej jak i1 zwiagzanej z praktyka funkcjonowania gospodarki wodno-$ciekowe;.
W zwigzku z tym, mimo zastrzezen co do przyjetego zakresu rzeczowego pojecia, bedzie ono
stosowane w tym rodziale. W pozostalych rozdziatach autor bedzie je wykorzystywat, dodajac
stowo ,,$ciekowa”, by odrdzni¢ je od terminu aglomeracji w znaczeniu geograficzno-osadni-
czym lub geograficzno-ekonomicznym (np. aglomeracja przemystowa).

Definicja drugiego pojecia, tj. rownowaznej liczby mieszkancow (RLM) jest dosé
trudna do zrozumienia dla przecigtnego mieszkanca, czy badacza z dziedziny nauk spotecznych
lub prawnych, gdyz odnosi si¢ do kwestii biologicznych 1 chemicznych (RLM to, zgodnie z art.
43 ust. 2 pkt 2 ustawy Prawo wodne, ,,tadunek substancji organicznych biologicznie rozktadal-
nych wyrazonych jako wskaznik pigciodobowego biochemicznego zapotrzebowania na tlen
(BZT5) w ilosci 60 g tlenu na dobe”). Mozna jednak obrazowo opisac ja jako hipotetyczng
warto$¢ okreslajaca potencjalne obcigzenie systemu odprowadzania $ciekéw. Algorytm wyli-
czania RLM uwzglednia zar6wno gospodarstwa domowe, jak i obiekty produkcyjne 1 ustugowe
— stad nie jest ona réwna liczbie ludnos$ci zamieszkujacej dane terytorium.

Kazda z aglomeracji §ciekowych moze mie¢ r6zny zwigzek z granicami administracyjnymi
(por. ryc. 32). Najczesciej spotykane sg aglomeracje mieszczgce si¢ w granicach jednej gminy.
Zdarza si¢, ze w jednej gminie wiejskiej funkcjonuje kilka aglomeracji (kazda wie§ moze po-

siada¢ swoja oczyszczalni¢ Sciekow wraz z siecig kanalizacyjng). Wystepuja jednak rowniez i
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takie przypadki, w ktorych sie¢ kanalizacyjna przecina granice administracyjne gminy. Wow-
czas mozemy méwi¢ o miedzygminnej aglomeracji $§ciekowej. Trzeba jednak doda¢, ze mig-
dzygminny charakter systemu kanalizacji zbiorczej moze by¢ roznie interpretowany. Z jednej
strony sg takie systemy, ktore tylko nieznacznie wykraczajg poza granice gminy podstawowe]
(1 obejmujg np. jedng-dwie miejscowosci gminy sgsiedniej, zlokalizowane bezposrednio przy
granicy). Z drugiej strony sa gminy, ktére w catosci sag wiaczone w miedzygminny system od-

prowadzania $ciekow.

aglomeracje aglomeracja aglomeracja
jednej gminy jednej gminy migdzygminna
oraz
aglomeracja

miedzygminna

Rycina 32. Przyktadowe warianty aglomeracji $ciekowych.
Zrédto: Opracowanie whasne.

Od czasu wejscia Polski do Unii Europejskiej (ktorej polski jezyk prawny ,,zawdziecza”
pojecia aglomeracji $ciekowej oraz rownowaznej liczby mieszkancow) systemy kanalizacji
zbiorczej podlegaja dos¢ skrupulatnej sprawozdawczo$ci. Ich wykaz jest publikowany w ra-
mach opracowywania Krajowego Programu Oczyszczania Sciekow Komunalnych (KPOSK).
Wedlug najbardziej aktualnej wersji Programu’®, znaczna wickszo$¢ (82%) wyznaczonych
aglomeracji nie przekracza granic jednej gminy, przy czym trzeba doda¢, Zze na ich terenie
mieszka tylko 36% mieszkancow korzystajacych z systemow kanalizacji zbiorczej o RLM po-
wyzej 2 000.

™ Sprawozdanie z wykonania KPOSK za 2013 r. [W:] http://www.kzgw.gov.pl/files/file/Materialy_i_Informacje/Pro-
gramy/KPOSK/SprawozdanieKPOSK2013.xls (dostep: 20.12.2014 r.)
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liczba aglomeraciji $ciekowych

liczba gmin w 1 aglomeraciji Sciekowej
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Rycina 33. Struktura wielko$ciowa miedzygminnych aglomeracji $ciekowych w Polsce.

Zrodto: Opracowanie whasne na podstawie Sprawozdania z wykonania KPOSK za 2013 r.

Aktualnie funkcjonujg w Polsce 304 systemy kanalizacji zbiorczej wykraczajace poza

granice¢ jednej gminy. Wsrdd nich najczgsciej spotykane sg aglomeracje Sciekowe potozone na

terenie dwoch lokalnych jednostek samorzadu terytorialnego — jest ich tacznie 175 (ryc. 33).

Z drugiej strony istnieja aglomeracje potozone na obszarze 9 (aglomeracje Warszawa, Kra-

kow i Krosno), czy tez 8 gmin (aglomeracje Poznan, Gdynia, Kotobrzeg, Tarnéw, Zywiec)

(por. ryc. 34).

Wielkos¢ aglomeraciji
sciekowej (RLM):

° mniej niz 35 tys.
@ 35150y,

. 151-500 tys.
‘ 501-1 000 tys.

.wiecej niz 1 000 tys.

Rodzaj aglomeracji:
. w granicach jednej gminy

. w granicach przynajmniej dwéch gmin

Rycina 34. Wielkos¢ i rodzaj aglomeracji §ciekowych w Polsce w 2013 r.
Zrédlo: Opracowanie wiasne na podstawie Sprawozdania z wykonania KPOSK za 2013 r.
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Generalnie, w strukturze miedzygminnych aglomeracji §ciekowych wida¢ pewne pra-
widlowosci. Po pierwsze, wydaje sig, ze gldwnymi czynnikami ich istnienia sg kwestie osadni-
cze. Im wigksza aglomeracja, tym wigksze prawdopodobienstwo, ze ma ona charakter mig-
dzygminny. Potwierdzaja to zarowno informacje ptyngce z analizy reprezentacji mi¢dzygmin-
nych systemow kanalizacji zbiorczej w poszczegodlnych klasach wielkosciowych (ryc. 35), jak
i analiza korelacji (warto$¢ wspotczynnika korelacji r dla zmiennych: (1) liczba gmin wchodza-

cych w sktad aglomeracji i (2) wielkos$¢ aglomeracji mierzona RLM wynosi 0,602).

140
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100 —

80 7T —

60 —

40

w
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20 15 17 |

5 8 10
3 ,_l
0
1 2 3 4 5 6 7 8 9 10
przedziaty wielko$ciowe [RLM] wszystkich aglomeracji $ciekowych rozdzielone decylami

liczba miedzygminnych aglomeracji Sciekowych

Rycina 35. Reprezentacja migdzygminnych aglomeracji $cickowych wg klas wielkosciowych aglomeracji.
Zrédto: Opracowanie whasne na podstawie Sprawozdania z wykonania KPOSK za 2013 .

Stan zainwestowania infrastrukturalnego w gospodarce wodno-$ciekowej nie ttumaczy
oczywiscie pelnej zmiennos$ci zinstytucjonalizowanego usieciowienia gmin w ramach zadania
dostarczania wody i odprowadzania $ciekow. By podja¢ probe jej parametryzacji obliczono
warto$¢ ilorazu szans (0dds ratio) dla dwoch zmiennych dychotomicznych: (1) ,,uczestnictwa
gmin w sieci gospodarki wodno-scickowej” 1 (2) ,,pokrywania si¢ terytorium gmin z obszarem
miedzygminnej aglomeracji $ciekowej”. W tabeli 26 przedstawiono czgstos¢ wystepowania
kazdej z czterech kombinacji tych dwdch zmiennych.

Tabela 26. Wspotpraca w gospodarce wodno-$ciekowej a przynalezno$¢ do miedzygminnej aglomeracji $cieko-
wej — tabela krzyzowa.

Aglomeracja )
Wspolpraca Tak Nie
Tak 242 168
Nie 548 1521

Zrodto: Opracowanie wlasne na podstawie zgromadzonej bazy danych.
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Przy okreslaniu ilorazu szans sformutowano pytanie, na ile przynalezno$¢ do mi¢dzygminne;j
aglomeracji Sciekowej zwigksza szans¢ wspotpracy w zinstytucjonalizowane;j sieci gospodarki

wodno-sciekowej. Dla tak sformutowanego pytania dokonano nastgpujacych obliczen:

242
575 242x1521

=168 T68xs48 >
7501

OR

Warto$¢ ilorazu szans pozwala sformutowaé nastepujace twierdzenie: szansa, ze gmina przy-
nalezaca do aglomeracji $ciekowej uczestniczy w sieci gospodarki wodno-$ciekowe;j jest blisko
4 razy wigksza niz szansa, ze nie uczestniczy. Potwierdza to tylko role dotychczasowego zain-
westowania infrastrukturalnego w dziedzinie odprowadzania $ciekow.

Wydaje si¢ réwniez, ze na migdzygminny charakter aglomeracji $Sciekowej maja wptyw
warunki przyrodnicze, czego dowodem jest duza ich liczba w potudniowej czgsci kraju. Spe-
cyficzna budowa geologiczna oraz uksztattowanie terenu decydowaty o rozwoju systemow do-
starczania wody i odprowadzania §ciekow wykraczajacych poza granice jednej gminy. Role
czynnikow przyrodniczych przy lokalizacji uje¢ wody podkreslaja rowniez hydrogeolodzy
(zob. Gorski i in. 2011). Gdy zestawi si¢ to z faktem, ze systemy dostarczania wody i odpro-
wadzania $ciekdw powstawaly przede wszystkim kilkadziesiat lat temu okaze si¢, ze nalezy
dos¢ ostroznie formutowa¢ wnioski co do wptywu czynnika ludzkiego na kooperacje migdzyg-
minng w gospodarce wodno-$ciekowej (zachowania samorzagdowcoéw lokalnych byly wysoce
uwarunkowane czynnikami niezaleznymi od nich).

Analiza zgromadzonych danych nie pozwala natomiast na sformutowanie wniosku o istot-
nym wplywie instytucji regulujacych gospodarke wodno-scickowa na powstawanie i funkcjo-
nowanie sieci wspotdziatania miedzygminnego (przynajmniej tych instytucji, ktore dziatajg od
1990 r.). Sfera $wiadczenia ustug wodociggowych i kanalizacyjnych jest od jakiego$ czasu, w
sensie instytucjonalnym, do$¢ stabilna.

Przetomem w systemie regulacji wodno-scieckowych byt (podobnie jak w przypadku
gospodarki odpadami) 2001 r. Wprowadzono wéwczas dwie nowe ustawy odnoszace si¢ do tej
kwestii (tab. 27). Pierwszg z nich byla Ustawa o zbiorowym zaopatrzeniu w wodg¢ 1 odprowa-
dzaniu $ciekow (funkcjonujaca do dzis, kilkukrotnie nowelizowana). Uporzadkowano w niej
kwestie organizacji i $wiadczenia ustug wodno-§ciekowych. Gmina zaczgta petnié rolg regula-
tora rynku, a realizacja ustug spoczeta na przedsiebiorstwach wodociggowo-kanalizacyjnych

(przy czym moga nimi by¢ réwniez jednostki organizacyjne gminy oraz spoiki z ich 100%
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udziatem). Uporzadkowano rowniez kwesti¢ optat za wodg 1 $cieki. Do czasu wprowadzenia
ustawy obowigzywat tzw. polityczny system ustalania cen. Polegal on na tym, ze ciata wybie-
ralne lub podlegajace wybieralnym miaty mozliwo$¢ swobodnego wptywania na ceny poprzez
decyzje polityczne. Byt on jednak w dtuzszej perspektywie wyraznie niekorzystny, poniewaz
mogt prowadzi¢ do zbyt niskich cen dla odbiorcow ustug, kosztem braku §rodkéw na sfinanso-
wanie waznych potrzeb inwestycyjnych majacych wptyw na jakosc¢ ustug, ochrong srodowiska,
warunki zdrowotne ludnoéci”. Po wprowadzoniu nowych regulacji optaty za wode i $cieki
okreslane sg na podstawie przyjetego algorytmu uwzgledniajgcego amortyzacje i ryzyko awarii,
gwarantujac tym samym, w krotko- i1 dlugoterminowej perspektywie, bezpieczenstwo nieza-
wodnego dostarczania wody i odprowadzania $ciekow.

Tabela 27. Ramy instytucjonalne gospodarki wodno-$ciekowej obowiazujace od 2001 r.

Nazwa aktu prawnego
oraz miejsce publikacji

Najwazniejsze treSci

—  Wprowadzono i zdefiniowano szereg poje¢ zwigzanych z gospodarka wodno-
$ciekowa, w tym m.in. zbiorowe dostarczanie wody i zbiorowe odprowadzanie
$ciekow, ktore uznano za zadanie wlasne gminy.

—  Rozdzielono funkcj¢ whascicielska gminy od zarzadczej. Wprowadzono i zdefi-
niowano rowniez pojecie przedsigbiorstwa wodnociggowo-kanalizacyjnego
oraz okreslono zasady jego dziatalno$ci i obowigzki wobec odbiorcow ustug.

—  Wprowadzono zasady okreslania i zatwierdzania taryf optat za ustugi komu-
nalne.

—  Gmina zaczeta pelnic¢ role regulatora rynku ustug wodno-$ciekowych poprzez
wydawanie zezwolen przedsigbiorstwom wodociagowo-kanalizacyjnym oraz
zatwierdzanie taryf.

Ustawa z dnia 7 czerwca 2001 r. o zbioro-
wym zaopatrzeniu w wode i zbiorowym
odprowadzaniu $ciekow (Dz.U. 2001 nr 72
poz. 747).

—  Wprowadzono i zdefiniowano poj¢cia aglomeracji (Scickowej) i rtOwnowaznej
liczby mieszkancow (RLM).

—  Wprowadzono obowiazek wyposazenia aglomeracji pow. 2 000 RLM w sys-
temy kanalizacji zbiorczej zakonczone oczyszczalnig sciekow.

—  Zobowiagzano wojewod¢ do wyznaczenia aglomeracji Sciekowych o RLM

Ustawa z dnia 18 lipca 2001 r. Prawo wiekszej niz 2 000 (od 2008 r. role te petni sejmik wojewddztwa).

wodne (Dz.U. 2001 nr 115 poz. 1229). —  Whprowadzono instrument krajowego programu oczyszczania $ciek6w komu-

nalnych (KPOSK), do sporzadzenia ktérego zobligowano Prezesa Krajowego

Zarzadu Gospodarki Wodnej. KPOSK musi powinien zawiera¢ wykaz aglome-

racji Sciekowych wyznacznonych przez wojewodg (od 2008 r. przez sejmik wo-

jewoddztwa).

—  Obszar i granice aglomeracji $ciekowej wyznacza si¢ uwzgledniajac zasieg
sieci kanalizacyjnych (istniejacych i planowanych w studium uwarunkowan i
dnia 22 grudnia 2004 r. w sprawie sposobu klerunkowrzagospodarowama pr_zestrz,epnergo gminy) dla $ciekow komunal-
- - - o nych zakonczonych oczyszczalniami $ciekow.

wyznaczania obszaru i granic aglomeracji . . ,, L L. . "
—  Okreslono minimalng warto$¢ wskaznika gestosci zaludnienia dla aglomeracji

(Dz.U. 2004 nr 283 poz. 2841). .. . S . P .. . .

$ciekowej. Uznano, Ze nie moze ona by¢ nizszy niz 120 mieszkancow na 1 km
sieci’®.

Rozporzadzenie Ministra Srodowiska z

Zrodto: Opracowanie whasne na podstawie cytowanych dokumentéw i aktow prawnych.

5 Por. Uzasadnienie do projektu Ustawy z dnia 7 czerwca 2001 r. 0 zbiorowym zaopatrzeniu w wodg i zbiorowym odprowa-
dzaniu $ciekow.

6 Wprowadzono trzy wyjatki od tej reguty. Dotyczyly one terendw: 1) o znacznym spadku w kierunku istniejacej lub przewi-
dywanej oczyszczalni §ciekow; 2) stref ochronnych uje¢ wody dla potrzeb zbiorowego zaopatrzenia w wodg; 3) objetych forma
ochrony przyrody w rozumieniu ustawy z dnia 16 kwietnia 2004 r. o ochronie przyrody (w 2006 r. dodano réwniez do tego
punktu obszary Natura 2000). W kolejnych wersjach rozporzadzenia (z 2010 i 2014 r.) doprecyzowywano zapisy pkt 1) oraz
dodano jeden punkt dotyczacy obszardéw ochronnych zbiornikow waéd srodladowych (w 2010 r.).
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Druga ustawg wprowadzong w 2001 r. byto nowa ustawa Prawo wodne. Jej rozmiary
byly zdecydowanie wicksze niz w poprzedniej wersji z 1974 r. Liczba artykutow wzrosta ze
154 do 220 (aktualnie jest ich 298). Obok zmiany ilo$ciowej nastgpity réwniez istotne zmiany
tresci. Z ustawy wyltaczono ostatecznie zagadnienia zwigzane z funkcjonowaniem systemow
infrastruktury wodociggowe;j i kanalizacyjnej wraz ze stacjami uzdatniania wody oraz oczysz-
czalniami $ciekow (znajdowaly si¢ w ustawie z 1974 r.). Natomiast dodano istotne normy re-
gulujace funkcjonowanie systemoéw kanalizacji zbiorczej jako cze$¢ instytucji ochrony wod.
Wprowadzono i zdefiniowano pojecie aglomeracji Sciekowej oraz rOwnowaznej liczby miesz-
kancow (RLM). Dodatkowo okreslono $ciste regulacje dotyczace funkcjonowania spraw zwig-
zanych ze $ciekami, w tym m.in. obowigzek wyposazenia aglomeracji o RLM pow. 2 000
w systemy kanalizacji zbiorczej zakonczone oczyszczalniami $ciekow. Zobowigzano rowniez
sejmik wojewddztwa do wyznacznia tych aglomeracji, a ich wykaz stal si¢ obligatoryjnym za-
tacznikiem do krajowego programu oczyszczania §ciekow komunalnych (obowigzek jego spo-
rzadzenia zostat nalozony na Prezesa Krajowego Zarzadu Gospodarki Wodnej). Trzy lata po
przyjeciu ustawy Minister Srodowiska doprecyzowat w Rozporzadzeniu normy zwiazane z wy-
znaczaniem aglomeracji $ciekowej. Okreslit on minimalng warto$¢ wskaznika liczby miesz-
kancow na 1 km sieci (120 oséb), co ostatecznie decydowato o zaliczeniu danego terenu do
aglomeracji. Jej granice mogly, w §wietle zapisow Rozporzadzenia, przebiegaé przez teryto-
rium gminy. Regulacje nowej ustawy Prawo wodne zmierzaty zatem przede wszystkim do
ograniczenia negatywnego wptywu na srodowisko przyrodnicze poprzez zmniejszenie wpro-
wadzanego do wdd 1 ziemi fadunku zanieczyszczen $ciekowych. Uwzgledniano przy tym kry-
tertum optacalnosci ekonomicznej stawiajgc minimalng warto§¢ RLM dla budowy systemow
kanalizacji zbiorczej

Wprowadzenie nowych instytucji w gospodarce wodno-sciekowej w zasadzie nie zmie-
nito w istotny sposob liczby zinstytucjonalizowanych sieci wspotdziatania miedzygminnego,
co wyraznie wida¢ na zamieszczonej wczesniej rycinie 30. W tym sektorze nie dokonat si¢
wiec, w przeciwienstwie do gospodarowania odpadami komunalnymi, wyrazny zwrot koope-
racyjny motywowany nowym porzadkiem instytucjonalnym.

Pewna role w powstawaniu sieci gospodarki wodno-sciekowej (szczegdlnie dla trzeciej,
zaprezentowanej wczesniej grupy) odegraty finansowe instytucje zachecajace europejskiej po-
lityki spdjnosci. Jednym z przykladow jest Zwigzek Miedzygminny Puszcza Zielonka, ktory
powstal przede wszystkim po to, by zwiekszy¢ dostepnos¢ do infrastruktury kanalizacyjnej na
terenach wiejskich. Czynnik ten nie ma jednak istotnego znaczenia w powstawaniu sieci, jesli

wezmie si¢ pod uwage peten ich zbior. Odegrat jednak wazng rolg w utrwalaniu istniejacych
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uktadéw kooperacyjnych i ich funkcjonowaniu. Okazuje si¢ bowiem, ze zaprezentowane w tym
rozdziale sieci wspolpracy miedzygminnej zrealizowaty, od momentu uruchomienia funduszy
europejskich w Polsce, przedsigwzigcia inwestycyjne na taczng kwote blisko 11 mld zt, co sta-
nowi ok. 21% wartos$ci wszystkich projektow wodociagowo-kanalizacyjnych. Poréwnie roli
wsparcia finansowego europejskiej polityki spojnosci w powstawaniu miedzygminnych sieci
gospodarki odpadami komunalnymi oraz gospodarki wodno-sciekowej prowadzi zatem do cie-
kawego wniosku. O ile bowiem w przypadku tych pierwszych odegraty one kluczowa rolg
W powstawaniu sieci (mimo znacznie mniejszej kwoty srodkow), o tyle w przypadku drugich
— przede wszystkim utrwalily 1 wzmocnily istniejace struktury kooperacji oparte na miedzyg-

minnych systemach kanalizacji zbiorczej.

100%

80%

60%

40%

gospodarki wodno-sciekowe;j

20%

% gmin uczestniczacych w sieciach

0%

klasa wielko$ciowa gmin [liczba ludnosci]

Rycina 36. Uczestnictwo w sieciach gospodarki wodno-sciekowej a wielko$¢ gminy.
Zrédto: Opracowanie whasne na podstawie zgromadzonej bazy danych.

Ostatnig cze$cig rozdzialu dotyczacego sieci gospodarki wodno-$ciekowej jest analiza
zwigzku poziomu usieciowienia gmin z: (1) ich wielkoscia, (2) zamoznoscia, (3) przynalezno-
$cig wojewoOdzka oraz (4) przesztoscig historyczng. Na rycinie 36 przedstawiono relacje migdzy
udziatem gmin w sieciach gospodarki wodno-$ciekowej a ich wielkoscig (gminy pogrupowano
w klasy wielko$ciowe). Warto$¢ wspotczynnika korelacji r dla tych dwoch zmiennych wynosi
0,693, co oznacza srednig zalezno$¢, jednak duzo wigksza niz w gospodarce odpadami komu-
nalnymi. Trzeba jednak wzig¢ pod uwage, ze jego warto$¢ jest w duzym stopniu wynikiem
stosunkowo duzego usieciowienia gmin liczacych wiecej niz 100 tys. mieszkancow (warto$¢
ponad dwukrotnie wyzsza niz Srednia dla wszystkich gmin). Mozna zreszta w calym zbiorze

wyroznic jeszeze jedng warto$¢ graniczng (7 tys. mieszkancow), powyzej ktorej poziom usie-
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ciowienia gmin jest wyzszy od $redniej dla catego zbioru. W $wietle zgromadzonych informa-
Cji, wyzszy poziom usieciowienia w tej dziedzinie duzych gmin jest przede wszystkim wyni-
kiem tego, ze sg one osrodkami do$¢ rozleglych uktadéw osadniczych, wykraczajacych poza
ich granice administracyjne. Wydaje si¢, ze wszelkie koncepcje ktadace nacisk na role czynnika
ludzkiego w wyjasnianiu przystgpowania do sieci, mogg mie¢ w tego typu strukturach ograni-

czone zastosowanie.
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Rycina 37. Uczestnictwo w sieciach gospodarki wodno-sciekowej a dochody whasne gmin na 1 mieszkanca.
Zrédto: Opracowanie whasne na podstawie zgromadzonej bazy danych.

Analiza zwiazku usieciowienia gmin i ich zamoznos$ci mierzonej poziomem dochodow
wlasnych na 1 mieszkanca prowadzi do wniosku o umiarkowanej, pozytywnej wspotzmienno-
$ci. Wartos¢ wspotezynnika korelacji r dla tych dwoch zmiennych wynosi 0,538. Graficzny
obraz rozktadu zmiennych (ryc. 37) utwierdza w przekonaniu o do§¢ niejednoznacznym cha-
rakterze relacji migdzy tymi dwoma wskaznikami. Z jednej strony do$¢ czgsto uczestniczace
W tego typu sieciach sg gminy o bardzo niskim poziomie dochodéw witasnych na mieszkanca
(ponizej 700 zt), a z drugiej — gminy stosunkowo zamozne (1201-1250 oraz powyzej 1301 zt
na mieszkanca). Trudno jest wigc w tym przypadku wyciagnaé¢ wysoce pewne wnioski co do
wplywu zamoznos$ci gmin na przystgpowanie do sieci gospodarki wodno-sciekowe;.

Na rycinie 38 przedstawiono natomiast rozktad przestrzenny gmin uczestniczgcych i nieu-
czestniczacych w sieciach gospodarki wodno-$ciekowej na tle uktadu wojewodztw i1 regionow
historyczno-kulturowych. Niezaleznie od roli tych dwoch czynnikow widac¢ na niej wyraznie
wskazywany juz wczesniej dos¢ duzy stopien zwartosci przestrzennej istniejacych sieci oraz
relatywnie duzy (w poréwnaniu np. z sieciami gospodarowania odpadami komunalnymi) udziat

gmin usieciowionych w poludniowej czesci kraju 0 specyficznych warunkach przyrodniczych
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(np. obszar doliny Wistoki w wojewodztwie podkarpackim, czy Dunajca w wojewoddztwie ma-

topolskim).

granice regionéw
historyczno-kulturowych

Gminy:
nieuczestniczace w sieciach
| gospodarki wodno-$ciekowej

:I uczestniczgce w sieciach
gospodarki wodno-$ciekowe;j

Rycina 38. Gminy uczestniczace w sieciach gospodarki wodno-scickowej na tle regionéw administracyjnych i hi-

storyczno-kulturowych.
Zrédto: Opracowanie whasne na podstawie zgromadzonej bazy danych.

Tabela 28. Uczestnictwo gmin w sieciach gospodarki wodno-§ciekowej a ich przynalezno$¢ wojewodzka.

Wojewodztwo
razem

DO | KU [ LB | LS [ED | ML | MZ | OP | PK | PD | PM | SL | SW [WM | WL | ZA

6% |23% | 37% | 38% | 7% |24% |30% | 17%

22% | 3% | 10% | 19% | 1% | 28% | 5% | 25% | 13%
8 55 | 34 | 419

Uczestnictwo Tak
37 | 4 | 21 |16 | 2 |51 |17 | 18 | 21 | 7 | 28 | 61 | 39

W sieci gospo-
sia,rkl woqno- Nie 78% | 97% | 90% | 81% | 99% | 72% | 95% | 75% | 87% | 94% | 73% | 63% | 62% | 93% | 76% | 70% | 83%
Sciekowej 132 | 140 | 192 | 67 | 175 | 131 | 297 | 53 | 139 | 111 | 95 | 106 | 63 | 108 | 171 | 80 | 2060

100%]100%}100%|100%|100%|100% [100%|100%|100%|100%|100%|100%|100%| 100%

100%]100%|100%
114 | 2479

razem | 169 | 144 | 213 | 83 | 177 | 182 | 314 | 71 | 160 | 118 | 123 | 167 | 102 | 116 | 226

Zrodto: Opracowanie whasne na podstawie zgromadzonej bazy danych.

Zestawienie wartosci liczbowych uczestnictwa gmin w sieciach gospodarki wodno-
sciekowej w uktadzie wojewodztw (tab. 28) pokazuje mniejszg rolg tego czynnika w usiecio-
wieniu gmin w poréwnaniu do sieci gospodarowania odpadami komunalnymi. Warto$¢ wspot-
czynnika ¢ Yule’a dla tej zalezno$ci wynosi 0,310, co oznacza raczej stabg zalezno$¢ (warto$¢
dla sieci gospodarowania odpadami komunalnymi wynosi 0,554). Podziat regionéw samorza-

dowych na dwie grupy (wojewodztwa, w ktorych warto$¢ wskaznika usieciowienia jest wyzsza
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albo nizsza od $redniej dla kraju) pokazuje, ze w tym zadaniu wystepuje podobna relacja obu
grup w poréwnaniu do sieci gospodarowania odpadami komunalnymi, przy czym jest ona od-
wrocona (W przypadku gospodarki wodno-sciekowej w 9 wojewddztwach usieciowienie gmin
jest powyzej, a w 7 ponizej $redniej; natomiast w gospodarowaniu odpadami komunalnymi —
W 7 powyzej, a w 9 ponizej $redniej). Zdecydowanie roznie ksztaltujg si¢ jednak wartosci
skrajne. R6znica mig¢dzy najbardziej i najmniej usieciowionymi wojewodztwami a $rednig dla
calego zbioru w gospodarce wodno-$cickowej jest mniej wigcej na poziomie 15-20%, a w go-
spodarce odpadami — ok. 40%. Rola wojewddztw samorzgdowych w instytucjonalizacji wspot-
pracy wodno-$ciekowej jest zatem raczej niewielka. Trzeba rowniez pamigtac, ze zdecydowana
wickszos¢ sieci tego typu powstala przed wprowadzeniem reformy ustanawiajacej wojewodz-
twa samorzadowe (zob. ryc. 31), co moze oznaczaé, ze nawet ten niewielki zwigzek staty-

styczny ma charakter pozorny i nie zachodzi relacja przyczynowo-skutkowa.

Tabela 29. Uczestnictwo gmin w sieciach gospodarowania odpadami komunalnymi a ich przeszto$¢ historyczna.

Region historyczno-kulturowy

Ziemie razem

- Kroélestwo Zabor .

el Kongresowe pruski Zaghodnle

i P6lnocne
Uczestnictwo Tak 25% 10% 21% 21% 17%
w sieci 86 115 80 138 419

ospodarowania

gdp’;dami o i 75% 90% 79% 79% 83%
nalnymi 262 997 296 505 2060
Razem 100% 100% 100% 100% 100%
348 1112 376 643 2479

Zrédto: Opracowanie whasne na podstawie zgromadzonej bazy danych.

Roznice w usieciowieniu gmin w uktadzie regionow historyczno-kulturowych réwniez
nie sa tak duze jak w przypadku sieci gospodarowania odpadami komunalnymi (tab. 29). Zde-
cydowanie ponizej $redniej dla catego kraju s3 usieciowione wytacznie gminy bylego Krole-
stwa Kongresowego (réznica 7%), natomiast gminy bylego Zaboru pruskiego oraz Ziem Za-
chodnich i Pénocnych nieco powyzej (réznica 4%). Najwiekszy wskaznik usieciowienia gmin
cechuje region Galicji (warto$¢ o 8% wyzsza od $redniej). Wartos¢ wspotczynnika ¢ Yule’a
dla tych dwoch zmiennych ksztattuje si¢ na poziomie 0,164 (wobec 0,338 w przypadku sieci
gospodarowania odpadami komunalnymi). Na podstawie tych wartosci oraz wczesniejszych
wnioskow nalezy odrzuci¢ hipoteze o roli przesztosci historycznej w powstawaniu zinstytucjo-
nalizowanych sieci gospodarki wodno-sciekowej. Bardziej prawdopodonym wytlumaczeniem

wysokiej warto$ci wskaznika usieciowienia dla gmin Galicji jest rola czynnika fizyczno-geo-
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graficznego, sprowadzajgcego si¢ do specyficznych warunkow geologicznych i geomorfolo-
gicznych tego obszaru (m.in. uktad dolin rzecznych, wzdtuz ktérych przebiega sie¢ wodocig-
gowa i kanalizacyjna).

Podsumowujac ustalenia dotyczace przyczyn powstawania i funkcjonowania Sieci gospo-
darki wodno-$ciekowej nalezy stwierdzi¢, ze instytucje przedmiotowe o wyraznym tadunku
powinnos$ci ksztaltujace te sfer¢ dziatalno$ci gmin wzmocniane duzym strumieniem finanso-
wych instytucji zachecajacych nie odgrywaja istotnej roli w nawigzywaniu wspotdziatania.
Wyjatkiem jest kilka sieci, ktore powstaly wylacznie po to, by realizowac projekty wodocia-
gowo-kanalizacyjne na obszarach wiejskich, jednak wydaje si¢, ze w ich przypadku kluczowe
byto pojawienie si¢ charyzmatycznego i odwaznego lidera, ktory przekonat pozostatych uczest-
nikow do realizacji ogromnego, jak na warunki pojedynczych gmin, projektu.

Gospodarka wodno-sciekowa jest specyficznym przyktadem dziatalno$ci o charakterze
monopolu naturalnego, w ktorej lokalizacja obiektow infrastruktury jest wejsciem na okreslong
sciezke rozwoju. Kluczowe ujecia wody, oczyszczalnie $ciekdw oraz sie¢ wodociggowa i kan-
lizacyjna to elementy wlasciwie niemozliwe do delokalizacji. Podjecie decyzji o ich umiejsco-
wieniu poza granicami gminy (najczesciej w przypadku duzych miast — por. sytuacj¢ ujecia
wody na terenie gminy Mosina i Centralnej Oczyszczalni Sciekéw na terenie gminy Czerwo-
nak, ktore shuza mieszkancom Poznania) mozna traktowaé jako dlugoterminowe zobowigzanie
do wspoéltdziatania migdzygminnego. Gdy wezmie si¢ pod uwage, ze wigkszo$¢ tego rodzaju
decyzji lokalizacyjnych zapadata jeszcze przed restytucja samorzadu terytorialnego, mozna
Z dos¢ duza pewnoscig stwierdzi¢, ze aktualne wladze samorzadowe maja bardzo ograniczone
mozliwo$ci wyboru alternatywnych sposobow realizacji ustug wodociggowych i kanalizacyj-
nych. Lokalizacja infrastruktury jest bowiem w tym przypadku formg zamknigcia na $ciezce
(lock-in) i decyzja utrwalajaca okreslong (kooperacyjng lub niekooperacyjng) strategie dziata-

nia.
4.3. Sieci w publicznym transporcie zbiorowym

Transport publiczny jest przedmiotem kooperacji migdzygminnej w wielu krajach europejskich
(zob. m.in. Hulst, van Montfort 2007a; Nieto Garrido 2007; Klimovsky 2009; Ivanovi¢ i in.
2010; Rija, Tenuta 2011), cho¢ zazwyczaj nie jest to tak czesto sieciowane zadanie jak gospo-
darka odpadami, czy gospodarka wodno-sciekowa. Na przyktad sposrod blisko 950 hiszpan-
skich mancomunidades (forma zblizona do polskich zwigzkéw miedzygminnych), 103 (ok.

11%) realizuja zadania zwigzane z transportem publicznym, przy czym jest to 11 najczesciej
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wybierane zadanie przez tego typu sieci wspotpracy (Nieto Garrido 2007: 178). Taki stan rze-
czy wynika najpewniej ze specyfiki tego rodzaju zadan publicznych. Organizacja i realizacja
publicznego transportu zbiorowego odbywa si¢ zazwyczaj w miastach powyzej okreslonego
progu liczby ludnosci oraz ich strefach podmiejskich (koniecznos$¢ uzyskania efektu skali). Nie
jest to wigc tak powszechnie wystepujace ustuga publiczna jak cho¢by sprawy gospodarki od-
padami komunalnymi, czy gospodarki wodno-sciekowe;.
Wnhioski ptynace z analizy literatury zagranicznej potwierdzaja wyniki procesu identy-
fikacji tego typu sieci w Polsce. Okazuje si¢ bowiem, ze sposroéd ponad 400 sieci, tylko 13
realizuje cele zwigzane z transportem publicznym (zob. Zatgcznik nr 7). W ramach tych sieci
wspotpracujg tacznie 84 gminy (3%). Podobnie jak w przypadku wczesniej opisanych typow,
zinstytucjonalizowana kooperacja migdzygminna w publicznym transporcie zbiorowym polega
na wspolnej (1) organizacji i/lub (2) realizacji ustug. Za pierwsze zadanie odpowiadaja zwiazki
migdzygminne, natomiast za drugie — spotki prawa handlowego z udzialem gmin lub zwigzkéw
migdzygminnych. Wspoétdziatanie zachodzi w pigciu obszarach: (1) aglomeracji gornoslaskiej,
(2) aglomeracji rybnickiej, (3) Trojmiescie, oraz strefach podmiejskich (4) Rzeszowa i (5) Ra-
domia.
Aglomeracja gornoslaska jest najintensywniej zurbanizowang aglomeracjg miejska
w Polsce. Liczy ona ok. 3,5 mln mieszkancow, a jej zasigg rozciaga si¢ az po linig: Tarnowskie
Gory — Miasteczko Slaskie — Siewierz — Zawiercie — Olkusz — Trzebinia — Chrzanéw — Zator —
Andrychow — Bielsko-Biata — Jastrzgbie-Zdroj — Wodzistaw — Raciborz — Kedzierzyn — Pysko-
wice — Tarnowskie Gory (Parysek 2008), wykraczajac tym samym poza granice wojewodztwa
Slaskiego. Na obszarze tym mozna zaobserwowac dos¢ skomplikowang strukture podmiotéw
organizujacych i realizujacych publiczny transport zbiorowy. Za pierwsze z tych zadan odpo-
wiedzialne sg 4 zwigzki miedzygminne (ryc. 39):
— Komunikacyjny Zwigzek Komunalny Gérnoslaskiego Okregu Przemystowego w Kato-
wicach (powstat w 1991 r.),
— Miedzygminny Zwigzek Komunikacji Pasazerskiej w Tarnowskich Gorach (powstat
w 1992 r)),
— Zwiazek Komunalny Komunikacja Migdzygminna w Chrzanowie (powstat w 1991 r.)
oraz
— Zwigzek Komunalny Gmin Komunikacja Miedzygminna w Olkuszu (powstat

w 1998 r.).
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Siedziba:

sieci

@®  gminy uczestniczacej w sieci

Krawedzie sieci:

Komunikacyjny Zwigzek Komunalny GOP

Zwigzek Komunalny Gmin Komunikacja Miedzygminna
Miedzygminny Zwigzek Komunikacji Pasazerskiej
S = 7vwigzek Komunalny Komunikacja Migdzygminna

Rycina 39. Sieci organizujace publiczny transport zbiorowy w aglomeracji gérno$laskie;.
Zrédto: Opracowanie whasne na podstawie zgromadzonej bazy danych.

Kluczowym organizatorem publicznego transportu zbiorowego na obszarze Gornego Slaska
jest Komunikacyjny Zwiazek Komunalny Gornoslaskiego Okregu Przemystowego w Ka-
towicach (KZK GOP). Zrzesza on aktualnie 28 gmin (w wigkszos$ci miasta na prawach po-
wiatu) zamieszkatych przez prawie 2 mln oséb, a jego roczne dochody przekraczajg 640 min zt
(dane za 2013 r.). Zwigzek ten od poczatku lat 1990. jest glownym samorzagdowym aktorem
odpowiadajgcym za sprawy transportowe w aglomeracji. Poczatkowo liczyt 11 gmin (Kato-
wice, Bobrowniki, Chorzéw, Gierattowice, Knuréw, Mystowice, Pyskowice, Ruda Slqska, Sie-
mianowice Slaskie, Sosnowiec, Zabrze) i z kolejnymi latami poszerzat swoja dziatalno$é o ko-
lejne. Aktualnie do zwigzku nalezg prawie wszystkie najwigksze miasta konurbacji (procz Ty-
chéw i Jaworzna). Poczatkowo zwigzek organizowat tylko transport autobusowy, a od 2000 r.
przejat rowniez organizacj¢ transportu tramwajowego.

Druga co do wielkosci siecig organizujacg publiczny transport zbiorowy w konurbacji gor-
noslaskiej jest Miedzygminny Zwigzek Komunikacji Pasazerskiej w Tarnowskich Goérach.
Powstat on, podobnie jak KZK GOP na poczatku lat 1990. i zrzesza aktualnie Tarnowskie Gory
oraz 9 stosunkowo niewielkich gmin wiejskich, miejskich i miejsko-wiejskich. Obszar zwigzku

zamieszkuje aktualnie ok. 135 tys. mieszkancoéw, a jego roczne dochody sg mniej wigcej 10-
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krotnie nizsze niz w przypadku KZK GOP. Poczatkowo do zwigzku przystgpito 9 gmin zato-
zycieli: Tarnowskie Gory, Piekary Slaskie, Swierklaniec, Krupski Mtyn, Mierzecice, Tapko-
wice, Tworog, Wielowies$ i Zbrostawice. W 1995 r. do tej grupy dotaczyta gmina Miasteczko
Slaskie, a w 2014 r. gmina Toszek. W 2007 r. decyzje o opuszczeniu sieci podjeto drugie naj-
wicksze miasto zwiazku czyli Piekary Slaskie (ok. 55 tys. mieszkancow), ktore w tym samym
roku zdecydowato o przystapieniu do KZK GOP. Problemy w relacjach migdzy Piekarami Sla-
skimi a pozostalymi gminami zwigzku trwaty juz jednak wcze$niej. Chodzito gtéwnie o rozktad
wiladzy w zwigzku. W Swietle zapisow statutowych, kazda gmina zwigzku (bez wzgledu na
wielkos¢) posiadata 1 glos w zgromadzeniu (organie stanowigcym), z czym nie zgadzaty sie
drugie co do wielkosci Piekary Slaskie. Problem zostat upubliczniony w 2006 r. gdy do zwiazku
chciata przystapi¢ kolejna niewielka gmina. Wowczas zgode na to wyrazili wszyscy cztonko-

wie zwigzku poza Piekarami. Prezydent miasta uzasadniat to w nastgpujacy sposob:

»Razem z miastem Tarnowskie Gory ptacimy najwigcej do wspolnego budzetu, ale dyspo-
nujemy tylko jednym glosem, takim samym jak wszystkie mniejsze gminy, czyli np. Mia-
steczko Slaskie, Twordg, Kalety (wszystkie llcze} mniej niz 10 tys. mieszkancoéw — przyp.
B.K.), ktore ptaca duzo mniej. Oczywiscie, nie mamy nic przeciwko Pyskowicom. Dopoki
jednak nie zostanie zmieniony statut, w ktorym racjonalnie ilo§¢ wnoszonych doptat przetozy
si¢ na decyzyjno$¢, nie zgadzamy siq na przyjecie nowych cztonkow.””’

Niedtugo po tym wydarzeniu Rada Miasta Piekary Slaskie podjeta decyzje o wystapieniu ze
zwigzku w reakcji na zwigkszajace si¢ zadtuzenie i (jak twierdzg jej przedstawiciele) brak dzia-

tan zmierzajacych do reorganizacji i restrukturyzacji zwigzku:

,,0d kilku lat gmina Piekary Slaskie, wspottworzaca dziatajacy od roku 1994 Migdzygminny
Zwigzek Komunikacji Pasazerskiej w Tarnowskich Gorach, inspiruje proby reorganizacji
struktury i funkqonowanla MZKP. Niestety bez efektow. Pozostate gminy cztonkowskie nie
podejmujg naszej inicjatywy. Podejmowane przez Rad¢ Miasta Piekary Slqskle stosowne
uchwai};gprezentuja}ce powyzsze stanowisko nie przynosza oczekiwanych i potrzebnych
zmian.”

Decyzja Piekar Slaskich pokazuje podobny problem funkcjonowania sieci jak w przypadku
tych, ktore realizuja duze projekty wodno-§ciekowe. Ot6z miasto wystapito z sieci gtownie
z powodow ekonomicznych. Wtadze Piekar Slaskich nie byty sktonne do doptacania tak duzych
srodkéw finansowych do organizowanych polaczen. Twierdzity przy tym (najpewniej shusz-

nie), ze deficyt zwigzku jest generowany przede wszystkim na liniach o niewielkim obtozeniu

T Cytat zaczerpniety z artykutu Czy Tarnowskie Gory i Piekary Slgskie majq miec¢ wiekszy wplyw na decyzje MZKP (2007).
[w:] http://tarnowskiegory.naszemiasto.pl/archiwum/czy-tarnowskie-gory-i-piekary-slaskie-maja-miec-
wiekszy,1385610,art,t,id,tm.html (dostep: 12.02.2015 r.).

78 Uzasadnienie do Uchwaty nr X/113/07 Rady Miasta w Piekarach Slaskich z dnia 21 czerwca 2007 roku w sprawie: wysta-
pienia z Miedzygminnego Zwiazku Komunikacji Pasazerskiej w Tarnowskich Goérach.
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taczacych glowne miasta z matymi miejscowosciami gmin wiejskich i miejsko-wiejskich.
Zwigzek przyjat natomiast ,,solidarno$ciowy” mechanizm doptacania do nierentownych prze-
wozow nieuwzgledniajacy ich atrakcyjnosci, oparty wytacznie na liczbie tzw. wozo-kilome-
trow na terenie danej gminy. Oznacza to, ze Piekary Slaskie (ktore sa dodatkowo niekorzystnie
potozone w stosunku do pozostatych gmin zwigzku) musiaty doptaca¢ dos¢ duza sume srodkow
finansowych do wspdlnego budzetu. Aktualnie zwigzek organizuje przewozy na 48 liniach au-
tobusowych, z czego 25 obstuguje réwniez obszar gmin KZK GOP (uktad przestrzenny obu
zwigzkow powoduje, ze takie rozwigzanie jest racjonalne ekonomicznie).

Dwa kolejne zwigzki transportowe w Chrzanowie 1 Olkuszu lezg w wojewodztwie mato-
polskim, ale w $wietle delimitacji Paryska (2008) sga one zwigzane funkcjonalnie z Gérnym
Slaskiem i tworza wspolnie jedng aglomeracje. Zwiazek Komunalny Komunikacja Miedzyg-
minna w Chrzanowie zrzesza 3 gminy (Chrzanow, Libiaz i Trzebinig¢) liczace ok. 105 tys.
mieszkancow. Trzeba w tym miejscu dodac, ze te trzy jednostki tworzg rowniez Migdzygminny
Zwiazek Chrzanowa, Libigza, Trzebini Gospodarka Komunalna, zajmujacy si¢ gospodarka od-
padami i gospodarka wodno-$ciekowa. Mozna zatem powiedzie¢, ze obszar ten jest wyjatkowo
spojny pod wzgledem podmiotow zarzadzania podstawowymi lokalnymi ustugami publicz-
nymi. Do zwiazku w Chrzanowie w chwili jego powstania nalezato rowniez Jaworzno, czyli
miasto liczace blisko 95 tys. mieszkancow. Wystgpito ono ze zwigzku w 1999 r., gdy wskutek
reformy administracyjnej rozdzielono te cztery gminy (nalezace do czasu reformy z 1998 r. do
woj. katowickiego, a wczesniej, w okresie PRL, tworzace jeden powiat chrzanowski) na dwa
wojewoddztwa: $laskie (do ktorego wiaczono Jaworzno) i matopolskie (do ktorego wiaczono
Chrzanéw, Libigz i Trzebinig). Obecnie zwigzek prowadzi przewozy na 22 liniach komunika-
cyjnych, a jego roczne dochody ksztattuja si¢ na poziomie 15 min zt . Zwigzek Komunalny
Gmin Komunikacja Miedzygminna w Olkuszu tworza natomiast 4 gminy (Olkusz, Klucze,
Bukowno, Bolestaw), liczace razem ok. 83 tys. mieszkancéw. W poréwnaniu do pozostatych
sieci, zwigzek w Olkuszu powstal dos¢ pozno, bo w 1998 r. Organizuje on przewozy na 27

liniach komunikacyjnych, a jego roczne dochody wynosza ok. 8 min zt .

171



Tramwaje Slaskie SA Przedsiebiorstwo Komunikacji Miejskiej sp. z 0. 0. w Sosnowcu

» Przedsiebiorstwo Komunikaciji Miejskiej Katowice sp. z 0. o. Przedsigbiorstwo Komunikacji Miejskiej sp. z 0.0. w Gliwicach

@ Przedsigbiorstwo Komunikacji Miejskiej sp. z 0. 0. w Swierklancu

Rycina 40. Sieci realizujace przewozy w publicznym transporcie zbiorowym w aglomeracji gornoslaskiej.
Zrédto: Opracowanie whasne na podstawie zgromadzonej bazy danych.

W aglomeracji gornoslaskiej dziata rowniez 5 migdzygminnych spétek komunalnych, ktore
realizujg przewozy w ramach transportu zbiorowego (ryc. 40). Powstaty one w réznych okre-
sach wskutek komunalizacji mienia panstwowego. Najwicksza z sieci jest spotka akcyjna
Tramwaje Slaskie. Zostata ona przejeta przez gminy dopiero w 2008 r. Jej historia jest duga
i skomplikowana. Po zmianie systemowej w Polsce, dziesiejsze Tramwaje Slaskie SA funkcjo-
nowaly jako przedsigbiorstwo panstwowe pn. Przedsigbiorstwo Komunikacji Tramwajowe;j
(PKT) Katowice (Halor 2013). Wczesniejsze skomunalizowanie przedsigbiorstw autobuso-
wych na rzecz gmin (lata 1990.) spowodowato, zdaniem Halora (2013) konkurencj¢ przewo-
zOw autobusowych 1 tramwajowych. Gminy staty si¢ wlascicielami przedsigbiorstw autobuso-
wych 1 zalezalo im na dobrej kondycji finansowej swoich spotek. Skutkowato to tym, ze po-
przez dziatania KZK GOP staraty si¢ one zwigksza¢ role komunikacji autobusowej w przewo-
zach transportowych w konurbacji, czasami kosztem przewozow tramwajowych realizowanych
przez PKT Katowice.To natomiast spowodowato fatalng sytuacje finansowa przedsiebiorstwa
i niedoinwestowanie infrastruktury tramwajowej (Halor 2013). Dlatego pod koniec 2002 r. do-

konano komercjalizacji PKT Katowice w spotka akcyjng Tramwaje Slaskie (100% akcji objat
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Skarb Panstwa). Mimo dokonanej komercjalizacji, sytuacja finansowa spotki w dalszym ciggu
si¢ pogarszata. Jedynym rozwigzaniem mogta by¢ jej komunalizacja. W sytuacji 100% wtasno-
$ci skarbu panstwa nie mogta ona bowiem stara¢ si¢ o fundusze unijne na modernizacj¢ infra-
struktury. Caty proces komunalizacji znacznie si¢ jednak opdznial (przede wszystkim ze
wzgledu na ograniczenia prawne) i nastapit dopiero w 2007 r.”® Wowczas KZK GOP przejat
od Skarbu Panstwa 100% akcji spotki Tramwaje Slaskie. Nastepnie, pod koniec 2008 r. wszyst-
kie akcje zostaly przekazane na rzecz 12 z 13 gmin, na terenie ktorych organizowana byta ko-
munikacja tramwajowa, proporcjonalnie do wykonywanej na ich terenie pracy przewozowej.
Jedynym miastem, ktore zrezygnowalo z pakietu akcji byt Bedzin. Ponadto, w 2009 r. komu-
nikacj¢ tramwajowa zlikwidowaty Gliwice (zachowujac jednak pakiet akcji w s potce), gtdéwnie
z powodu wspomnianego wczesniej niedoinwestowania infrastruktury oraz przekonania o niz-
szej kosztochtonnos$ci komunikacji autobusowej. Sytuacja przejetej przez samorzady spotki
Tramwaje Slaskie byla zatem wyjatkowo trudna. Jednak od 2009 r. ulega ona konsekwentnej
poprawie. Spotka pozyskata dofinansowanie na projekty modernizacji infrastruktury i taboru —
realizowata i realizuje przedsigwzigcia na taczng kwote ok. 850 min zt (POIS).

Oproécz spotki tramwajowej, na terenie konurbacji gornoslaskiej funkcjonuja 4 miedzyg-
minne spotki autobusowe. Wszystkie dziataja w oparciu o spotke z ograniczong odpowidzial-
nos$cig. Ich historia jest w zasadzie zblizona. Do 1991 r. transport autobusowy w konurbacji
realizowato Wojewodzkie Przedsigbiorstwo Komunikacyjne w Katowicach (przedsigbiorstwo
panstwowe), sktadajace si¢ z 11 zaktadow eksploatacyjnych (Jackiewicz i in. 2010). W 1991 r.

8 a nastepnie kazde z nich

zostato ono podzielone na odrebne przedsigbiorstwa panstwowe
skomercjalizowano i skomunalizowano (ewentualnie sprywatyzowano). Do dzi$ jako migdzyg-
minne spotki komunalne funkcjonujg cztery®! (zob. ryc. 40):
— Przedsigbiorstwo Komunikacji Miejskiej w Sosnowcu (przeksztatlcone w spotke komu-
nalng z udziatem miast: Sosnowiec, Dabrowa Gornicza, Bedzin i Czeladz w 1997 r.),
— Przedsi¢biorstwo Komunikacji Miejskiej w Gliwicach (przeksztatcone w spotke komu-

nalng z udzialem gmin: Gliwice, Zabrze, Knurow, Gieraltowice 1 Zbroslawice

w 1997 r.),

% Komunalizacje spotki umozliwita nowelizacja Ustawy o komercjalizacji i prywatyzacji dokonana Ustawg z dnia 12 maja
2006 r. o zmianie ustawy o komercjalizacji i prywatyzacji oraz o zmianie innych ustaw (Dz.U. 2006 nr 107 poz. 721). Wpro-
wadzono w niej zmiany polegajace na rozszerzeniu art. 4a Ustawy, co umozliwito nieodptatnie zbycie pakietu akcji jednooso-
bowej spotki Skarbu Panstwa na rzecz jednostki samorzadu terytorialnego lub zwigzku jednostek samorzadu terytorialnego.
80 Zarzadzenie Nr 175/91 Wojewody katowickiego z dnia 13 wrze$nia 1991 r. w sprawie podzialu Wojewédzkiego Przedsie-
biorstwa Komunikacyjnego w Katowicach.

81 Historia pozostatych podmiotow jest rézna. Wickszo$¢ z nich zostata skomunalizowana na rzecz jednej gminy (PKM Tychy,
PKM Jaworzno, PKM Zawiercie, PKM Czechowice-Dziedzice, PKM Raciborz), PKM Olkusz sprywatyzowano i funkcjonuje
do dzi$ a PKM Bytom (w ktérym udziaty posiadaty Bytom, Chorzéw, Piekary Slaskie, Ruda Slaska, Zabrze i Zbrostawice)
oglosito upadtosé i przestato funkcjonowac (dane zaczerpnigte z opracowania Jackiewicza i in, 2010).
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— Przedsigbiorstwo Komunikacji Miejskiej Katowice (przeksztatcone w spotke komu-
nalng z udziatem miast: Katowice, Chorzéw i Siemianowice Slaskie w 1998 r.),
—  Przedsigbiorstwo Komunikacji Miejskiej w Swierklancu (przeksztatcone w spotke ko-
munalng z udzialem Migdzygminnego Zwigzku Komunikacji Pasazerskiej w Tarnow-
skich Gorach w 1999 r.).
Wszystkie 4 spotki realizuja przewozy na zlecenie KZK GOP albo zwigzku migdzygminnego
w Tarnowskich Gorach. Spotka w Sosnowcu dysponuje 266, w Katowicach 256, w Gliwicach
176 a w Swierklancu 92 autobusami. Kazda z nich odgrywa wiec istotna rolg w przewozach
transportowych, a razem z Tramwajami Slaskimi, przewoznikami prywatnymi i podmiotami
kolejowymi tworza system realizujacy ustugi publicznego transportu zbiorowego w aglomera-

cji gornoslaskie;.

krawedzie sieci

Gminy:
uczestniczace w sieci

eeeeeeee tniczace w sieci

Rycina 41. Migdzygminny Zwigzek Komunikacyjny w Jastrzgbiu-Zdroju.
Zrédto: Opracowanie whasne na podstawie zgromadzonej bazy danych.

Drugim obszarem (po aglomeracji gornoslaskiej), na ktorym gminy zawigzaty sie¢ organi-
zujaca i realizujgca publiczny transport zbiorowy jest aglomeracja rybnicka (rybnicko-jastrzeb-
ska). Na jej obszarze funkcjonuje Miedzygminny Zwigzek Komunikacyjny w Jastrzebiu-
Zdroju (ryc. 41), tworzony aktualnie przez 9 gmin liczacych prawie 200 tys. mieszkancow.
Zwiazek ten boryka si¢ jednak z bardzo duzymi problemami. Juz kilka lat po jego utworzeniu
decyzje o wystgpieniu podjat Rybnik, czyli najwigksze miasto aglomeracji (ok. 140 tys. miesz-
kancow). W 2012 r. z sieci wystapit rowniez Wodzistaw Slaski (50 tys. mieszkancow), a rok
p6zniej gmina Swierklany (11 tys. mieszkancow). Dodatkowo, najbardziej aktualne informacje

potwierdzaja, ze rowniez Jastrzgbie-Zdroj (92 tys. mieszkancoéw) opusci zwigzek w 2015 .
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Tym samym be¢dzie on organizowat transport publiczny jedynie w 9 gminach aglomeracji (naj-
wicksze z nich to Zory, liczace ok. 62 tys. mieszkancow i Czerwionka-Leszczyny liczaca ok.
42 tys. mieszkancow). Powody takiego stanu rzeczy sg zblizone do tych, ktore zdecydowaty
0 opuszczeniu zwiazku w Tarnowskich Gorach przez Rude Slaska. Prezydenci oraz radni Wo-
dzistawia Slaskiego i Jastrzebia-Zdroju nie sa sktonni doptaca¢ do nierentownych potaczen re-
alizowanych na obszarze mniejszych gmin, gtownie wiejskich. Oba miasta postanowily wiec
organizowac transport publiczny samodzielnie. Dodatkowo, powodem wystapienia ze zwigzku
Jastrzebia-Zdroju jest ochrona sp6otki komunalnej — Przedsi¢biorstwa Komunikacji Miejskiej
w Jastrzebiu-Zdroju (wlasno$¢ zwigzku), ktora nie zostata wytoniona przez zwigzek jako ope-
rator w prowadzonym postepowaniu zamowien publicznych. Dowodem tej tezy jest wypo-

wiedz wiceprezydenta miasta:

»Na dzien dzisiejszy podpisanie umowy z firmg W. (nazwa firmy jest nieistotna dla catej
sprawy, dlatego ja pomini¢to — przyp. B.K.) spowoduje brak zlecen dla podmiotu PKM Ja-
strzgbie, gdzie zatrudnionych jest ponad 200 pracownikow, w wigkszo$ci z terenu miasta
Jastrzgbie-Zdrdj. Brak realizacji zadan komunikacyjnych przez PKM Jastrzebie spowoduje
utrate pracy przez kierowcow i praktycznie likwidacje tego przedsigbiorstwa. Gdyby$my
przyjeli te uchwate, daje ona mozliwos¢ niepodpisywania tej umowy z firmg W., ktéra wy-
gratla w przetargu, na $wiadczenie ustlug komunikacyjnych i jest mozliwos¢ przedhuzenia
umowy o $wiadczenie ustug komunikacyjnych przez PKM Jastrzebie.”%?

Wystgpienie ze zwigzku tych dwoch miast powoduje jednak, ze przestaje on by¢ zwigzkiem
zwartym przestrzennie, co w przypadku ustug transportowych ma duze znaczenie. Grupa gmin
z cze$ci zachodniej (Mszana, Marklowice, Radlin, Ryduttowy 1 Pszo6w) bedzie w momencie
formalnego wystgpienia Jastrzgbia-Zdroju oddzielona od grupy w czesci wschodniej (Pawto-
wice, Czerwionka-Leszczyny, Zory i Suszec). Z pewnoscig stawia to pod znakiem zapytania
dalszy sens istnienia zwigzku.

Trzecim obszarem, w ktorym powstaty zinstytucjonalizowane sieci wspotdziatania mie-
dzygminnego w transporcie publicznym jest aglomeracja trojmiejska. Trzeba jednak juz na
wstepie dodad, Ze integracja migdzygminna na tym terenie ma nieco inny wymiar niz w dwoch
opisanych wyzej przypadkach. Ot6z w Trojmiescie nie doszto jak dotad ani do petnej integracji
organizacyjnej, ani do integracji na poziomie operatorow publicznego transportu zbiorowego
(poza mniejszo$ciowym pakietem udziatow w spdice PKP Szybka Kolej Miejska w Trojmie-
$cie). Jedyna jak dotad inicjatywa zinstytucjonalizowanej kooperacji migdzygminnej jest po-

wstanie Metropolitalnego Zwiazku Komunikacyjnego Zatoki Gdanskiej w Gdansku

82 Wypowiedz wiceprezydenta Jastrzebia-Zdroju pochodzi z Protokotu nr I1.2015 z obrad Sesji zwyczajnej Rady Miasta Ja-
strzebie-Zdroj, ktora odbyta si¢ w dniu 29 stycznia 2015 r.

175



(ryc. 42). Zostat on oficjalnie zarejestrowany w 2007 r., jako proba integracji transportowe;j
Trojmiasta i obszaru naj$cislej z nim powigzanego. W sktad zwigzku weszty trzy miasta rdze-
niowe (Gdansk, Gdynia, Sopot), stosunkowo silnie zurbanizowana p6tnocna czgs$¢ aglomeracji
(miasto i gmina Wejherowo, Reda, Rumia, Kosakowo, Szemud, Luzino) oraz jej czes$¢ zachod-

nia i potudniowa (gminy Zukowo i Kolbudy oraz miasto i gmina Pruszcz Gdanski).
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Rycina 42. Metropolitalny Zwiazek Komunikacyjny Zatoki Gdanskiej.

Zrodto: Opracowanie whasne na podstawie zgromadzonej bazy danych.

Zwiazek od poczatku powstania petni funkcj¢ integrujaca oferte taryfowa. Doprowadzit
bowiem do powstania biletu metropolitalnego 1 odpowiada za jego sprzedaz. Niestety jednak
(mimo formutowanych deklaracji) nie udato si¢ doprowadzi¢ do pelnej integracji organizacyj-
nej transportu publicznego w Trojmiescie. Zadanie to nadal realizujg cztery niezalezne pod-
mioty. Zarzad Transportu Miejskiego w Gdansku organizuje przewozy transportowe na liniach
komunikacyjnych w Gdansku, Sopocie, Gdyni (wylacznie dwie linie konczace swoj bieg
W Gdyni), Pruszczu Gdanskim oraz gminach Kolbudy, Zukowo i Pruszcz Gdanski (gm. wiej-
ska). Natomiast Zaktad Komunikacji Miejskiej w Gdyni organizuje przewozy na liniach w
Gdyni, Sopocie, Rumi i gminach Wejherowo, Kosakowo, Szemud i Zukowo. Do tego dochodza
przewozy organizowane przez PKP Szybka Kolej Miejska w Trojmiescie oraz miasto Wejhe-
rowo. Oprocz doprowadzenia do integracji organizacyjnej, zwiazek miat po wprowadzeniu bi-
letu metropolitalnego realizowaé zadania zwigzane z ,,uchwalanie taryf i przepisow porzadko-
wych, dystrybucja i kontrolg biletow, promocja ustug, zatrudnianiem przewoznikow, nadzorem

i regulacjg ruchu, utrzymywaniem przystankow, petli i weztéw integracyjnych” (Kotodziejski,
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Wyszomirski 2009: 101). Niestety, roznego rodzaju ograniczenia ciggle uniemozliwajg peilng
integracj¢ zbiorowego transportu publicznego w aglomeracji trojmiejskie;j.

Sieci wspoétdziatania migdzygminnego w publicznym transporcie zbiorowym zostaty row-
niez zawigzane w dwoch aglomeracjach monocentrycznych — Rzeszowa i Radomia (ryc. 43).
Sa nimi Zwigzek Gmin Podkarpacka Komunikacja Samochodowa oraz Zwigzek Gmin
Podradomska Komunikacja Samochodowa. Obie sieci majg t¢ samg genezg. Powstaly od-
powiednio w 2009 i 2010 r. wskutek komunalizacji mienia panstwowego przedsiebiorstw ko-
munikacji samochodowej (PKS) w Rzeszowie 1 Radomiu. Sg to jedyne w Polsce przyktady
komunalizacji PKS na rzecz zwigzku miedzygminnego (zob. Taylor, Ciechanski 2013). Aktu-
alnie zwigzek podkarpacki zrzesza 5 gmin liczacych ok. 77 tys. mieszkancow, a zwigzek pod-
radomski — 8 gmin, liczacych ok. 94 tys. mieszkancoéw. Jednak zarowno w jednym, jak i w
drugim przypadku, w sieci wspotdziatania nie uczestniczy miasto rdzeniowe i1 pewna cze$¢
gmin ze strefy podmiejskiej (tj. 4 gminy powiatu rzeszowskiego i 8 gmin powiatu radom-
skiego), a sam proces komercjalizacji i komunalizacji obu przedsi¢biorstw byt dos¢ nietypowy,
by nie powiedzie¢ — kontrowersyjny. Przebiegal on wedlug ogdlnie przyjetych norm, zapisa-

nych w Ustawie o komercjalizacji i prywatyzacji przedsiebiorstw panstwowych®,

Siedziba:

Rycina 43. Sieci zwigzane z publicznym transportem zbiorowym w aglomeracjach Rzeszowa i Radomia.
Zrodto: Opracowanie wlasne na podstawie zgromadzonej bazy danych.

83 Ustawa z dnia 30 sierpnia 1996 r. o komercjalizacji i prywatyzacji przedsiebiorstw pafstwowych (Dz.U. 1996 nr 118 poz.
561 z pézn. zm.).
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W Ustawie tej zapisano, ze ,,z uzasadnionym wnioskiem dokonania komercjalizacji
przedsiebiorstwa panstwowego w celu komunalizacji moze wystapi¢ do ministra wtasciwego
do spraw Skarbu Panstwa organ wykonawczy jednostki samorzadu terytorialnego, na obszarze
ktorej znajduje si¢ siedziba tego przedsigbiorstwa, na podstawie uchwaty organu stanowiagcego
tej jednostki” (art. 4a, ust. 1). Przepis tego artykutlu jednoznacznie mowi, ze przedsigbiorstwo
panstwowe moze zosta¢ skomunalizowane wylgcznie na rzecz jednostki, na terenie ktorej mie-
$ci si¢ jego siedziba, a jeszcze w 2009 r. siedziby obu PKS znajdowaty si¢ na terenie miast (W
Rzeszowie przy al. Wyzwolenia 6 oraz w Radomiu przy ul. 1905 r. nr 47)%. Oznacza to, ze
prawo do nabycia udzialow i akcji w przedsiebiorstwach miaty samorzady obu miast oraz sa-
morzady wojewodztw podkarpackiego i mazowieckiego. Jednak mimo staran o przejgcie
przedsiebiorstw przez samorzady Rzeszowa, Radomia i wojewodztwa podkarpackiego®, nie
zostaty one skomunalizowane na ich rzecz, a w migdzyczasie oba PKS zmienity adresy swoich
siedzib — PKS w Radomiu na Skaryszew (gmina powiatu radomskiego), a PKS w Rzeszowie
na Chmielnik (gmina powiatu rzeszowskiego). Od tego momentu mogty one zosta¢ zgodnie z
prawem przekazane nowopowstatym zwigzkom migdzygminnym. Caty proces komunalizacji
byt jednak do$¢ specyficzny i trudno jest w nim wskaza¢ argumenty za przekazaniem spotki
gminom podmiejskim (tym bardziej, ze nie prowadzily one ustug publicznego transportu zbio-
rowego o zasiggu aglomeracyjnym). Wigkszos¢ PKS przekazywano (zgodnie z przepisami o
koniecznosci pokrywania si¢ siedziby spotki z terytorium jednostki samorzadowej) albo samo-
rzagdom wojewodzkim (17), albo powiatowym (18), albo miastom na prawach powiatu (5).

Zwiazki migdzygminne wokot Rzeszowa 1 Radomia od momentu przejecia PKS podjety
szereg dziatan zwigzanych z ich dostosowaniem do prowadzenia przewozow w komunikacji
podmiejskiej (m.in. zakup autobusow niskopodtogowych), przejmujac tym samym w wielu
przypadkach funkcje operatora publicznego transportu zbiorowego petniong dotychczas przez
spotki miejskie (MPK w Radomiu i Rzeszowie). Zwiazek podkarpacki zdecydowal nawet
0 wprowadzeniu ,,darmowej”® komunikacji podmiejskiej. Sytuacja podradomskiego PKS jest
nieco trudniejsza, ale i on prowadzi przewozy na jednej linii podmiejskiej. Obie spotki caty
czas wykonujg rowniez ustugi transportu publicznego w przewozach regionalnych i migdzyre-

gionalnych.

84 Fakt ten potwierdzajg dwa zrédta: (1) archiwalne strony serwisu www.krs-online.com.pl oraz (2) Wystapienie pokontrolne
NIK z 8 lutego 2011 r. (nr sprawy: P/10/043 KGP-4101-01-01/2010).

85 Zob. cytowany wcze$niej raport NIK.

8 Jedynym kosztem pozostato wykupienie karty za jednorazows, stosunkowo niewielka optata. Stowo ,,darmowej” umiesz-
czono w cudzystowie, gdyz tak naprawde koszty jej utrzymania zostaly po prostu przeniesione z uzytkownikéw transportu
publicznego (kupujacych bilety) na cata wspdlnotg samorzadowa (utrzymujaca odtad przewozy pasazerskie).
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Proba sformutowania pewnych uogoélnien co do powstawania i funkcjonowania sieci zwia-
zanych z publicznym transportem zbiorowym prowadzi do trzech wnioskow. Po pierwsze, wy-
daje sig, ze w ich powstaniu kluczowe znaczenie majg czynniki geograficzno-osadnicze, a mo-
wigc bardziej konkretnie — obecnos$¢ policentrycznego uktadu osadniczego (11 z 13 sieci po-
wstato na tego rodzaju obszarach). W aglomeracjach monocentrycznych rozwigzaniem inte-
grujacym organizacje publicznego transportu zbiorowego (nie zawsze w pelni) sa przede
wszystkim porozumiania pomi¢dzy gminami podmiejskimi a miastem centralnym, ktore przej-
muje od nich zadanie organizacji publicznego transporu zbiorowego. Nie ma w tym przypadku
watpliwosci, kto jest liderem wspotdziatania, a miastom centralnym czg¢sto zalezy na przejmo-
waniu organizacji transportu w innych gminach roéwniez dlatego, ze dzigki temu mogg zwigk-
sza¢ popyt na ushugi realizacji transportu przez miejskich przewoznikow.

Po drugie, dos¢ duza rolg w instytucjonalizacji tego typu sieci mialy procesy komunalizacji
mienia panstwowego (podobnie jak w przypadku sieci gospodarki wodno-$ciekowej). Powod
jest najpewniej podobny. Ot6z wydaje sie, ze wazng przestanka komunalizacji mienia na rzecz
sieci wspOtpracy (poza nietypowymi przypadkami PKS Rzeszéw i PKS Radom oraz zwigzkiem
migdzygminnych w Trojmiescie) byla niepodzielnos¢ skladnikow majatkowych przedsie-
biorstw panstwowych. Przed przywroceniem samorzadu na Gérnym Slasku funkcjonowato
jedno przedsiebiorstwo wojewoddzkie z kilkunastoma zaktadami. Bardzo trudne (i skrajnie nie-
efektywne) bytoby podzielenie majatku przedsiebiorstwa pomi¢dzy wszystkie gminy z osobna.
Potwierdzaja to publikacje z lat 1990., w ktorych wspominano o dtugim procesie negocjacji
warunkow podziatu przedsigbiorstw miedzygminnych (zob. Ryszkiewicz 1997). Podziatom
spotek panstwowych sprzeciwiaty si¢ réwniez srodowiska pracownikdéw. Ostatecznie wiec
spora czg$¢ tego rodzaju podmiotdw zostata skomunalizowana albo na rzecz miast centralnych
aglomeracji monocentrycznych albo, w przypadku aglomeracji policentrycznych, na rzecz
utworzonych w tym celu sieci wspotdziatania migdzygminnego. Wyjatkiem byta aglomeracja
trojmiejska, jednak w tym przypadku decydujace znaczenie miata odrgbnos¢ systemoéw trans-
portowych opartych o infrastruktur¢ niemozliwag do delokalizacji (w Gdansku jest to system
tramwajowy, a w Gdyni — trolejbusowy). Mozna zatem zaobserwowac pewne podobienstwo w
genezie powstania zinstytucjonalizowanych sieci w publicznym transporcie zbiorowym oraz
sieci gospodarki wodno-$ciekowej, gdyz w obu typach duza rolg odgrywa niemozliwa do de-
lokalizacji infrastruktura (tramwajowa, trolejbusowa, wodociggowa, kanalizacyjna) stuzaca re-
alizacji ustug publicznych.

Po trzecie, o ile czynniki instytucjonalne nie miaty wigkszego wplywu na powstawanie

sieci wspotdziatania migdzygminnego, o tyle najpewniej wptyna w najblizszym czasie na ich
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funkcjonowanie. Nalezy w tym miejscu zwroci¢ uwage na kwestie rozdzielenia funkcji organi-
zatora 1 operatora publicznego transportu zbiorowego wprowadzong Ustawa o publicznym
transporcie zbiorowym z 2010 r.8" Jest to bezposrednia konsekwencja implementacji na kra-
jowy grunt instytucji europejskich®, ktére zmuszaja panstwa czlonkowskie do organizacji
transportu na zasadach tzw. konkurencji regulowanej. Naczelng zasada przyjetg przez panstwa
unijne jest bowiem ,,swobodny przeptyw ustug oraz konkurencja na rynku wewnetrznym (...),
do czego niezbedny jest zakaz dyskryminacji oraz eliminowanie sytuacji mogacych zaktocic¢
swobodng 1 uczciwg konkurencje” (Klatka 2010). W zwiazku z tymi regulacjami wytonienie
operatora publicznego transportu zbiorowego w wigkszosci przypadkdw musi nastgpowac
w formie przetargowej. Oznacza to, ze o ile warunki przetargu nie b¢dg posrednio faworyzo-
waly przewoznika publicznego (co, zdaniem NIK miato miejsce w przypadku Komunikacyj-
nego Zwigzku Komunalnego GOP), bedzie on musiat by¢ bardziej konkurencyjny niz przewoz-
nik prywatny. To natomiast b¢dzie z pewnoscig trudnym zadaniem. Powstaje wigc pytanie, czy
przyjecie unijnych regulacji dotyczacych konkurencji na rynku ustug publicznych nie spowo-
duje zaniku kooperacji migdzygminnej w zakresie wspoélnej realizacji ustug publicznego trans-
portu zbiorowego, a posrednio rowniez w zakresie wspodlnej organizacji (pierwsze efekty sg juz
widoczne, co zostato opisane w odniesieniu do przypadku wystapienia Jastrz¢bia Zdroju z Mig-
dzygminnego Zwigzku Komunikacyjnego).

Po czwarte, w funkcjonowaniu sieci w publicznym transporcie zbiorowym mozna zaobser-
wowac pewne symptomy zjawisk opartych o racjonalny wybor wladz samorzadowych duzych
jednostek. Polegaja one na braku checi doptacania do przewozow transportowych, ktorych de-
ficyt generuja gminy o wigkszym rozproszeniu miejsc zamieszkania. Przypomina to zachowa-
nia liderow politycznych miast uczestniczacych w projekcie budowy infrastruktury kanaliza-
cyjnej w Zwigzku Miast i Gmin Dorzecza Parsety. Racjonalne zachowania burmistrzow 1 pre-
zydentoéw miast wptywaja na dekompozycje sieci wspotdziatania i znacznie ostabiaja cheé po-
dejmowania strategii kooperacyjnych w przysztosci. Ma to do$¢ negatywne skutki dla ponad-
gminnych struktur funkcjonalno-przestrzennych (dezintegracja sieci transportowych
i ,,sztuczne” domykanie ich w granicach administracyjnych gminy) i powinno by¢ przedmiotem

zainteresowania podmiotéw publicznych wyzszych szczebli, w tym przede wszystkim tych,

87 Ustawa z dnia 16 grudnia 2010 r. o publicznym transporcie zbiorowym (Dz.U. 2011 nr 5 poz. 13 z pézn. zm.).

8 Kluczowa role odgrywa tu Rozporzadzenia (WE) nr 1370/2007 Parlamentu Europejskiego i Rady z dnia 23 pazdziernika
2007 r. dotyczacego ushug publicznych w zakresie kolejowego 1 drogowego transportu pasazerskiego oraz uchylajacego roz-
porzadzenia Rady (EWG) nr 1191/69 i (EWG) nr 1107/70 (Dz. Urz. UE L 315 z 03.12.2007, str. 1).
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ktore tworza ramy instytucjonalne organizacji i realizacji ustug publicznego transportu zbioro-

wego.
4.4. Sieci zwiazane z realizacjg innych ustug publicznych

Przedmiotem zinstytucjonalizowanej kooperacji miedzygminnej sg rowniez innego rodzaju
dzialalnosci zwigzane z szeroko rozumianymi ushugami publicznymi. Nie sa one tak czesto
usieciawiane jak w przypadku gospodarki odpadami komunalnymi, gospodarki wodno-scieko-
wej, czy transportu publicznego. Moga jednak (w niektorych przypadkach) stanowi¢ dobre
praktyki, pewne wzorce do nasladowania dla innych gmin. L.acznie w ramach tego typu ziden-
tyfikowano 21 sieci (zob. Zatagcznik nr 8). Uczestniczy w nich 206 (8%) gmin. Funkcjonujg one
w oparciu o form¢ zwiazku miedzygminnego (18 sieci) lub stowarzyszenia jednostek samo-
rzadu terytorialnego (3 sieci).

Najbardziej liczne wérdd nich sg sieci zajmujace si¢ prowadzeniem schronisk dla bezdom-
nych zwierzat. Jest ich tacznie 8 i zrzeszajg 96 gmin (ryc. 44). Ustawa o ochronie zwierzat z
1997 r.8° zobligowata gminy do ,,zapewniania opieki bezdomnym zwierzetom oraz ich wyta-
pywania” (art. 11), uznajac to za jej zadanie wtasne. Jednak mimo wprowadzenia przez usta-
wodawcg instytucji obligujacych, problematyka ta jest nadal traktowana do$¢ luzno (wynika to
najpewniej z braku realnych sankcji za nieprzestrzeganie instytucji). Kolejne raporty NIK*
oraz organizacji spoltecznych®® ukazuja pewne pozytywne zmiany w realizacji przez gminy za-
dania opieki nad zwierzgtami, jednak oceny calo$ciowe sg ciggle dos¢ negatywne. Duzym pro-
blemem w realizacji tego zadania sa bowiem braki w infrastrukturze (niewielka liczba schro-
nisk, ktére w wiekszosci istniejg juz kilkadziesiat lat i sa niedostosowane do wspdlczesnych
standardow). Jednym ze sposobdw radzenia sobie z tym problemem stala si¢ kooperacja mig-
dzygminna, ktora gwarantuje uzyskanie efektu skali (wysoce nieoptacalne jest bowiem budo-

wanie schroniska dla jednej gminy, szczeg6lnie gdy jest ona niewielka).

89 Ustawa z dnia 21 sierpnia 1997 r. o ochronie zwierzat (Dz.U. 1997 nr 111 poz. 724).

9% Zob. np.: (1) Informacja o wynikach kontroli..., 2011. [w:] http://fwww.nik.gov.pl/plik/id,3159,vp,3989.pdf (dostep:
12.01.2015 r.); (2) Wykonywanie zadan..., 2013. [w:] http://www.nik.gov.pl/plik/id,5160,vp,6685.pdf (dostep: 15.01.2015 r.).
91 Zob. np.: Realizacja zadar wlasnych, 2011. [w:] http://www.ngopole.pl/wp-content/uploads/2012/12/RAPORT-REALIZA-
CJAZADAN...1.pdf (dostep: 15.01.2015 r.).
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Rycina 44. Sieci zwigzane z budowa i/lub prowadzeniem schronisk dla bezdomnych zwierzat.
Zrédto: Opracowanie whasne na podstawie zgromadzonej bazy danych.

Czynniki instytucjonalne oraz motywacje ekonomiczne sg zatem gtéwnym powodem
powstawania sieci wspotpracy w zapewnianiu opieki bezdomnym zwierzgtom oraz ich wyta-
pywaniu. Skala wspotpracy jest jednak stosunkowo niewielka w poréwnaniu do samodzielnych

inicjatyw gmin:

»Szczegdlnym przypadkiem schronisk gminnych sg zwiazki i porozumienia co do prowadze-
nia wspdlnego schroniska przez kilka gmin. Pomimo wielu planéw i zapowiedzi, model taki
nie upowszechnia si¢. W Polsce funkcjonuje zaledwie kilka takich schronisk.”%

Obiekty te prowadza w wigkszo$ci duze gminy miejskie (ktore sg w stanie samodzielnie
uzyskac efekt skali), w mniejszym stopniu rOwniez prywatne przedsigbiorstwa (24%) i organi-

)93

zacje pozarzadowe (12%)°. Problemy z wygospodarowaniem przez gminy srodkéw finanso-

wych na budowe i prowadzenie schronisk powoduja, ze czasami sg one prowadzone przez sieci,

92 Statystyka i typologia schronisk..., 2014. [w:] http://www.boz.org.pl/raport/2014/02.htm (20.01.2015 r.).
93 Statystyka i typologia schronisk. .., 2014. [w:] http://www.boz.org.pl/raport/2014/02.htm (20.01.2015 1.).
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ktore zajmuja si¢ rOwniez innym zadaniem, a schroniska prowadzg niejako ,,przy okazji”. Taka

sytuacja ma miejsce m. in. w Ekologicznym Zwiazku Gmin Dorzecza Koprzywianki w Backo-

wicach, ktory zajmuje si¢ rOwniez organizacjg systemu zbiorki, odbioru i transportu odpadow

komunalnych i realizuje duzy projekt wodno-kanalizacyjny oraz w Ekologicznym Zwigzku

Gmin Dzialdowszczyzna w Dziatdowie, ktory oprocz tego zadania organizuje zbiorke, odbior

i transport odpadow, a takze prowadzi instalacje zagospodarowania odpadéw komunalnych.

Pozostate 6 sieci powstato i realizuje wytacznie zadania budowy i/lub prowadzenia schronisk

dla bezdomnych zwierzat.

Pozostate sieci (zob. ryc. 45) realizujg bardzo rézne zadania, czasami nawet nieco wy-

kraczajace poza komptetencje gmin. Sg nimi:

zaopatrzenie ludnos$ci w energig¢ cieplng (Komunalny Zwigzek Cieptownictwa Ponidzie
w Busku-Zdroju oraz Komunalny Zwigzek Dolina Redy i Chylonki w Gdyni),
modernizacja infrastruktury drogowej (Zwiazek Gmin Regionu Kutnowskiego w Kut-
nie),

rozwoj infrastruktury teleinformatycznej (Zwiazek Miast i Gmin Dorzecza Parsgty
w Karlinie oraz Mazowieckie Stowarzyszenie Gmin na rzecz Rozwoju Spoteczenstwa
Informacyjnego w Warszawie),

realizacja opracowan planistycznych i projektowych (Miedzygminny Zwigzek Plano-
wanie Przestrzenne w Kielcach oraz Zwigzek Miedzygminny Mazowsze Zachodnie
w Mszczonowie),

realizacja wychowania przedszkolnego oraz edukacji podstawowej i gimnazjalnej (Edu-
kacyjny Zwiazek Migdzygminny Gostkowo-Niepart w Nieparcie),

prowadzenie domu opieki spotecznej (Zwigzek Gmin — Miedzygminny Osrodek Opie-
kunczy w Pruszczu),

dbanie o bezpieczenstwo publiczne (Stowarzyszenie Bezpieczny Region Stupski
w Stupsku),

koordynacja dziatan na rzecz przeciwdziatania problemom spotecznym (Stowarzysze-
nie Gmin Powiatu Wejherowskiego na rzecz Wspdlnego Rozwigzania Problemow Al-
koholowych Zdrowa Rodzina — Zdrowa Gmina w Wejherowie),

prowadzenie mediow elektronicznych (Zwigzek Gmin Ziemi Wielunskiej w Wieluniu),

przeciwdziatanie bezrobociu (Staropolski Zwigzek Gmin i Miast w Konskich).

Czes¢ sposrod przedstawionych powyzej zadan bedacych przedmiotem zinstytucjonalizowanej

kooperacji migdzygminnej zostanie przedstawiona ponizej w bardziej szczegétowy sposob.
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Rycina 45. Sieci realizujace inne ustugi publiczne.
Zrodto: Opracowanie whasne na podstawie zgromadzonej bazy danych.

Zaopatrzenie ludno$ci w energi¢ cieplng jest jednym z podstawowych zadan wtasnych
gmin. Natura infrastruktury cieplowniczej (wymagana jest okreslona, mozliwie wysoka gestos$é
zaludnienia na km sieci) powoduje jednak, ze jest to dzialalno$¢ prowadzona gtownie w mia-
stach, szczegdlnie duzych. Niestety nie udato si¢ w ramach niniejszej rozprawy szczegdlowo
i w pelnym zakresie zidentyfikowa¢ zjawiska migdzygminnego sieciowania tego zadania.
Uznano bowiem, Ze czas po$wigcony na szczegotowe rozpoznanie kazdego podmiotu realizu-
jacego te ustuge w Polsce (tylko taki sposob pozwala na zidentyfikowanie ich migdzygminnego
charakteru) bedzie zbyt dlugi w stosunku do uzyskanych efektow. Wydaje si¢ bowiem, ze za-
danie to nie jest tak czgstym przedmiotem Kooperacji jak cho¢by gospodarka wodno-$ciekowa
(rowniez oparta o infrastrukture sieciowg). Wniosek ten oparto o analiz¢ dziatan zwigzkow
miedzygminnych (tylko 2 z nich zajmuja si¢ sprawami cieptownictwa) oraz przyktady opraco-

wan eksperckich, pokazujacych stosunkowo duzy udzial prywatnej wtasnosci w tym sektorze
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(zob. np. Energetyka cieplna..., 2013). Trzeba jednak doda¢, ze mimo niewielkiej skali, w przy-
sztosci i t¢ sfer¢ dziatalnoséci gmin nalezy poddac analizie w konteks$cie miedzygminnego usie-
ciowienia.

Dos$¢ nietypowym przedmiotem wspotdziatania migdzygminnego jest prowadzenie pod-
miotu odpowiedzialnego za sporzadzanie na rzecz gmin podstawych dokumentow planistycz-
nych i strategicznych (przede wszystkim studia uwarunkowan i kierunkow zagospodarowania
przestrzennego gmin oraz miejscowe plany zagospodarowania przestrzennego). Zadanie to
tworzy wiez kooperacyjng miedzy gminami w zwigzkach migdzygminnych z Kielc i Mszczo-
nowa. Pierwszy z nich tworzy 9 niewielkich gmin wiejskich i miejsko-wiejskich z wojewddz-
twa swietokrzyskiego (Kielce sa tylko siedziba zwiazku i nie uczestnicza w sieci wspotdziata-
nia), natomiast drugi sktada si¢ z 6 mazowieckich gmin wiejskich oraz gminy miejsko-wiejskiej
Mszczondw. Wydaje sig, ze w przypadku tych dwoch sieci gldownym powodem wspoétdziatania
jest che¢ uzyskania efektu skali, ktory pozwala na stworzenie podmiotu odpowiedzialnego za
prace projektowe na rzecz gmin. Tego rodzaju dziatalno§¢ wymaga bowiem okreslonych kom-
petencji i zatrudnienia specjalistycznej kadry. Matych gmin na to zazwyczaj nie sta¢ i zlecaja
one zadanie opracowania dokumentow planistycznych komercyjnym przedsiebiorstwom pry-
watnym. Miedzygminne usieciowienie tego zadania jest o tyle inne, ze pozwala na bezposred-
nig kontrole dziatalnosci przedsigbiorstw planistycznych i projektowych. Trudno powiedzie¢
jak to rozwigzanie wptywa ostatecznie na koszty realizacji i jako$¢ opracowan planistycznych
— wydaje si¢, ze zagadnienie to mogtoby by¢ przedmiotem ciekawych analiz eksperckich i na-
ukowych w przysztosci.

Przyktadem bardzo interesujacej wspolpracy migdzygminnej w formie dotychczas niespo-
tykanej jest dziatalnos¢ Edukacyjnego Zwigzku Miedzygminnego Gostkowo-Niepart w Nie-
parcie, utworzonego w 2009 r. Zrzesza on dwie gminy (Krobia i Miejska Gorka), ktore zdecy-
dowaty si¢ na wspdlne prowadzenie Zespotu Szkét w Gostkowie, sktadajacego si¢ ze szkoty
podstawowej w Nieparcie (gm. Krobia) 1 gimnazjum w Gostkowie (gm. Miejska Gorka). Ze-
spot prowadzi rowniez przedszkole w Nieparcie. Przejecie przez zwigzek prowadzenia czesci
zadan edukacyjnych gmin spotkato si¢ jednak z do$¢ duzym oporem instytucjonalnym. Mozna
powiedzie¢, ze gminy Krobia i Miejska Gorna ,,przecieraty szlaki” w tej materii, gdyz dotych-
czas jakakolwiek kooperacja gmin w dziedzinie edukacji sprowadzata si¢ przede wszystkim do
porozumien miedzygminnych w sprawie $wiadczenia ustug edukacyjnych (czyli de facto prze-

kazywania ich jednej ze stron porozumienia). Problemy z funkcjonowaniem zwigzku miaty
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dwojaka nature®. Po pierwsze, nie bylo jasne, czy subwencja o$wiatowa (czyli podstawowe
zroédto finansowania przez gminy zadan edukacyjnych) powinna by¢ przekazana zwigzkowi
bezposrednio, czy tez za posrednictwem gmin. To drugie rozwigzanie (za ktorym opowiadato
si¢ ministerstwo) z pewnos$cig generowaloby niepotrzebne, dodatkowe koszty obstugi finanso-
wej. Po drugie, w $wietle obowigzujacych wowczas przepisow, dla zwigzkéw miedzygminnych
(jako podmiotéw innych niz jednostki samorzadu terytorialnego) stososowanie zapisow Karty
Nauczyciela nie miato charakteru obligatoryjnego. To natomiast wywotato natychmiastowy
sprzeciw 1 protest Zwigzku Nauczycielstwa Polskiego, ktory uznal, ze otwarcie ,,furtki” w tym
przypadku bedzie traktowane W przyszto$ci jako precedens i ograniczy prawa nauczycieli. Nie-
stety, ostatecznie doprowadzito to do nowelizacji Ustawy o systemie o$wiaty® i wprowadzenia

ust. Sga w art. 5 o nastgpujacej tresci:

»dga. Jednostka samorzadu terytorialnego nie moze (podkr. B.K.) powierzy¢ lub przekazaé
wykonywania zadan o$§wiatowych, o ktorych mowa w art. 5a ust. 2—2b, osobie prawnej utwo-
rzonej przez t¢ jednostke samorzadu terytorialnego Iub osobie prawnej, w ktorej ta jednostka
samorzadu terytorialnego ma udziaty, albo ktérej ma akcje. W szczegdlnosci jednostka sa-
morzadu terytorialnego nie moze przekazac¢ takiej osobie prawnej prowadzenia szkoty na
podstawie ust. 5g, ani udzieli¢ jej zezwolenia na zalozenie publicznej szkoty, placowki lub
innej formy wychowania przedszkolnego na podstawie art. 58 ust. 3.”

Zapis ten uniemozliwa gminom przekazywanie zadan edukacyjnych na rzecz zwiazkoéw mie-
dzygminnych. Jest to o tyle niedobra informacja, ze przyktad zwiazku z Niepartu mozna bez
watpienia wskaza¢ jako dobrg praktyke rozwigzywania problemoéw matych szkot wiejskich
I powstajacych wokot tego konfliktow spotecznych (zob. m.in. Bajerski 2014). Zwigzek Gost-
kowo-Niepart stanowi przyktad nowego sposobu radzenia sobie z problemami demograficz-
nymi i koniecznoscig likwidacji szkot. Przyjecie zwigzku migdzygminnego jako formy prowa-
dzenia szkot wynikato z niedopasowania dotychczas stosowanych rozwigzan do tej konkretnej
sytuacji. Utrzymywanie dwdch osobnych szkot w Nieparcie 1 Gostkowie jako szkdt gminnych
bylo wysoce nieefektywne ekonomicznie. Trzeba rowniez doda¢, ze forma zwigzku migdzyg-
minnego umozliwia wprowadzenie rozwigzan korzystnych dla r6znych grup interesu. W statu-
cie zwigzku zapisano np., ze w sktad zgromadzenia (a wigc organu stanowigcego i kontrolnego)

wchodzg rowniez przedstawiciele rodzicow 1 nauczycieli (§9 Statutu):

,»Ust. 1. W sktad zgromadzenia zwiazku wchodza burmistrzowie gmin bgdacych cztonkami
zwigzku oraz przedstawiciele wyznaczeni przez rady gmin nalezacych do Zwiazku sposrod

9 Zob m.in. Zwigzki miedzygminne bedg stosowaé Karte nauczyciela, 2013. [w:] http://prawopl.pl/edukacja/aktu-
alno%C5%9Bci/projekty-akt%C3%B3w-prawnych/9986-zwi%C4%85zki-mi%C4%99dzygminne-b%C4%99d%C4%85-sto-
sowa%C4%87-kart%C4%99-nauczyciela (dostep: 21.01.2015 r.).

% Ustawa z dnia 20 lutego 2015 r. 0 zmianie ustawy o systemie o$wiaty oraz niektorych innych ustaw (Dz.U. 2015 poz. 357).
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radnych lub spoza sktadu rady w liczbie po 4 cztonkow z kazdej z gmin bedacych cztonkami
Zwiazku, z zastrzezeniem okreslonym w ust. 2.

Ust. 2. Przedstawiciele o ktérych mowa w ust. 1, w liczbie co hajmniej po trzech z kazdej
z gmin bedacych czlonkami Zwigzku, powotywani bgda sposrod przedstawicieli lokalnych
srodowisk dziatajacych na terenie objetym prowadzeniem przez Zwiazek szkoét i przedszkoli,
w szczegblnoscei rodzicow dzieci uczgszczajacych do tych szkot i przedszkoli oraz mini-
mum po jednym nauczycielu.

Zwigzek ten stal si¢ wigc (przynajmniej pozornie) praktycznym przyktadem niespotykanego
jak dotad w zwigzkach miedzygminnych zastosowania idei wspoirzadzenia poprzez wiaczenie
w sklad najwazniejszego organu uczestnikow innych niz lokalni samorzadowcy. Niestety,
wskutek wprowadzonej nowelizacji przepisoOw bedzie on musiat zosta¢ zlikwidowany. Przepisy

przejéciowe zaktadaja, ze musi to nastapi¢ do 31 sierpnia 2017 r.%
4.5. ,,Puste skorupy”, czyli sieci nierealizujace swoich statutowych celow

Sposrod wszystkich zidentyfikowanych sieci, 89 to tzw. ,,puste skorupy”, czyli zwiazki mig-
dzygminne (a wigc struktury mocno sformalizowane, co do zasady przeznaczone do wykony-
wania zadan wlasnych zwigzanych z ustugami publicznymi), nierealizujgce swoich statuto-
wych celow, czesto w ogodle niefunkcjonujace (spis ,,pustych skorup” przedstawiono w Zalacz-
niku nr 9). Zrzeszaja one 562 gminy (23%). Do identyfikacji tego typu sieci przytozono wyjat-
kowo duza wage (okres$lenie ,,puste skorupy” moze mie¢ swoje pejoratywne konotacje, dlatego
starano si¢ unikng¢ jakiejkolwiek omytkowej diagnozy), a ich wyodrebnienie miato swoje me-
rytoryczne podstawy, obejmujace trzy Kryteria:

1. Za ,pustg skorupe” uznano zwigzek miedzygminny, ktory podjat decyzje o likwidacji,
przy czym niezrealizowano jej skutecznie badZ czynnosci zwiazane z jej realizacja cia-
gle trwaja (dlatego nadal widnieja one w rejestrze zwigzkow migdzygminnych jako
,»dzialajace”) — zidentyfikowano tacznie 14 takich zwigzkow. Jako decyzje o likwidacji
traktowano przede wszystkim: uchwaty zgromadzenia zwigzku w sprawie jego likwi-
dacji, ogtoszenia o licytacji mienia, wypowiedzi przedstawicieli gmin-uczestnikow lub
fragmenty uzasadnien uchwat rad gmin w sprawie wystapienia ze zwigzku miedzyg-
minnego. Mozna przyjac, ze w przypadku tej grupy sieci jednoznacznie rozstrzygnieto
sens ich istnienia 1 nie ma zadnych watpliwosci, ze nie funkcjonuja.

2. Druga podstawg do wlaczenia sieci w grupe ,,pustych skoru” byto nieuchwalanie planu
finansowego przez przynajmniej trzy ostatnie lata (2011-2013), co generalnie jest obo-

wigzkiem kazdego zwigzku migdzygminnego (wynika to bezposrednio z art. 73a

% Art. 11 Ustawy z dnia 20 lutego 2015 r. o0 zmianie ustawy o systemie o$wiaty oraz niektorych innych ustaw (Dz.U. 2015
poz. 357).
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Ustawy o samorzadzie gminnym). Brak planu finansowego nie oznacza oczywiscie, ze
sie¢ nie dziatata catkowicie (cho¢ dostgpne dane pokazuja, ze w wiekszosci przypadkow
tak bylto). Oznacza jednak z cala pewnoscia, ze nie dzialata w trybie zgodnym z przyje-
tymi regutami i nie realizowata zadnych spraw zwigzanych ze Swiadczeniem ushug pu-
blicznych. W przypadku tej grupy sieci mozna mie¢ wyrazne watpliwosci co do zgody
uczestnikow na ich funkcjonowanie. W wigkszos$ci sg one rownie ,,martwe” jak zwiazki
w fazie likwidacji (czego dowodem jest wielokrotnie notowany brak planéw finanso-
wych w ostatnich 8 latach i jakichkolwiek informacji na temat prowadzonych dziatan).
Cze$¢ z nich moze mie¢ jednak charakter czasowo ,,uspiony”. W ramach tego kryterium
zidentyfikowano kolejne 47 sieci.

Ostatnig przestanka do uznania zwiazku za ,,pusta skorupe” byto wyrazne nierealizo-
wanie zadan statutowych. Zdarzyly si¢ sytuacje, w ktorych niezidentyfikowano
w zwigzkach miedzygminnych decyzji likwidacyjnych (1 kryterium), a plan finansowy
w ostatnich latach, corocznie lub z przerwami, byt uchwalany (2 kryterium). Mimo to
cze$¢ sieci niespetniajacych dwoch ww. warunkow réwniez zaklasyfikowano do kate-
gorii ,,puste skorupy”. Zdecydowano tak po poglgbionej analizie funkcjonowania kaz-
dej z nich, a jako czynniki decydujace o takim przyporzadkowaniu potraktowano m.in.:
nieregularnie przyjmowany plan finansowy, skrajnie niski poziom dochodéw, wypo-
wiedzi uczestnikow sieci negatywnie oceniajace jej funkcjonowanie. Nade wszystko,
uznanie danej sieci za ,,pustg skorupg” nastgpowato w sytuacji petnej zgodnosci infor-
macji, tzn. wowczas gdy wszystkie zrodta potwierdzaty tez¢ o wyraznym nierealizowa-
niu zadan statutowych. W ten sposdb uzupelniono zbior tego typu sieci o kolejne 28

Zwi13azkow.

Glebszy opis funkcjonowania sieci uznanych za ,,puste skorupy” jest niemozliwy. Jedyne in-

formacje dostepne dla catego zbioru dotycza ich wielkosci, rozktadu przestrzennego oraz czasu

powstania i na tej podstawie zostang sformutowane pewne uogolnienia. Generalnie, tego typu

sieci nie odbiegaja wielkosciowo od pozostatych, zwigzanych z organizacja ustug publicznych.

Pod wzglgedem liczby gmin s3 nieco mniejsze niz sieci gospodarowania odpadami komunal-

nymi, ale wigksze niz sieci gospodarki wodno-$ciekowej (mediana = 6). Natomiast jesli chodzi

o mediang liczby ludnosci, to przyjmuje ona dla tego typu sieci warto$¢ stosunkowo niska (62

tys.). Mniej ludnym typem sg tylko sieci regulujgce i organizujace rynek ustug wodociggowo-

kanalizacyjnych. ,,Puste skorupy” reprezentujg zatem gtownie bardzo maty (liczba gmin) oraz

maty (liczba mieszkancow) typ wielko$ciowy sieci.
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Rycina 46. Sieci zaklasyfikowane jako ,,puste skorupy”.
Zrodto: Opracowanie whasne na podstawie zgromadzonej bazy danych.

Rozklad przestrzenny sieci uznanych za ,,puste skorupy” przedstawiono na rycinie 46.
Trudno wyprowadzi¢ na jego podstawie wysoce pewne wnioski, gdyz w zasadzie kazda z tego
typu sieci miala inng geneze¢ (w przeciwienstwie do sieci zwigzanych z gospodarka odpadami,
gospodarka wodno-§ciekowa, czy transportem publicznym). Wida¢ jednak, ze czg$¢ sieci ma
dos$¢ nietypowy, rozproszony uktad przestrzenny (Zwigzek Miast i Gmin Zlewni Wdy w Czar-
nej Wodzie, czy Komunalny Zwigzek Celowy Gmin Pomorza Zachodniego Pomerania
w Szczecinie) albo wysoce nieefektywna pod wzgledem komunikacji lokalizacje siedziby (np.
Zwigzek Gmin Nadobrzanskich w Borku Wielkopolskim, czy Zwigzek Gmin Dorzecza Brdy
w Bydgoszczy). Trudno oczywiscie bezsprzecznie rozstrzygnaé, czy miato to zwigzek z za-
przestaniem prowadzenia dziatan przez te sieci, jednak jest to prawdopodone, cho¢by dlatego,
ze W ramach pozostatych typow tego rodzaju nietypowe sytuacje zachodzg dosc¢ rzadko.

Trzeba powiedzie¢, ze identyfikacja ,,pustych skorup” nie niesie ze sobg zbyt duzej war-
tosci utylitarnej — skoro w praktyce nie funkcjonuja, to ich glgbsze rozpoznanie nie ma zadnego

znaczenia dla przecigtnego cztowieka. Jednak z naukowego punktu widzenia sg one ciekawym
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zjawiskiem, budzagcym przynajmniej trzy kluczowe pytania: (1) dlaczego powstaty, (2) dla-
czego przestaty funkcjonowac i (3) dlaczego jest tak, ze mimo praktycznego braku funkcjono-
wania widniejg one ciagle w oficjalnym rejestrze (a wige zrddle uznawanym przez badaczy za
jedno z najbardziej wiarygodnych)? W dalszej czgsci rozdziatu postaram si¢ udzieli¢ przynajm-

niej czgsciowej odpowiedzi na te trzy kluczowe pytania.
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Rycina 47. Dynamika powstawania zwigzkow miedzygminnych uznanych za ,,puste skorupy”.
Zrodto: Opracowanie whasne na podstawie zgromadzonej bazy danych.

Przesledzenie historii powstawania niefunkcjonujacych aktualnie zwiazkow (ryc. 47) po-
kazuje duza rolg okresow bedacych bezposrednim nastgpstwem duzych reform instytucjonal-
nych. Po pierwsze, wyraznie zaznacza si¢ rola pierwszych lat funkcjonowania odrodzonego
samorzadu terytorialnego (1991-1993). Okres ten cechowaly (jak w kazdej transformacji) duza
niepewnos$¢ 1 niestabilno$¢. Ponadto, wydaje si¢, ze wladze lokalne wobec braku znajomosci
regut funkcjonowania administracji publicznej (wiekszo$¢ radnych pierwszej kadencji nie za-
siadata wczes$niej w lokalnych organach administracji panstwowej) oraz wzorcow do naslado-
wania, szukaty r6znych form wsparcia, rowniez w drodze migdzygminnej kooperacji. Po dru-
gie, waznym okresem powstawania tego typu sieci byty lata 2000-2002, czyli okres bezposred-
nio po reformie terytorialno-administracyjnej (wprowadzajagcej samorzadowe powiaty i woje-
wodztwa) oraz duzej fali wprowadzanych regulacji unijnych (zob. m.in. rozdziat dotyczacy
sieci gospodarowania odpadami komunalnymi). Zmiany instytucjonalne mogty mie¢ w obu
tych okresach kluczowe znaczenie, przynajmniej takie wyjasnienie jest w $wietle dostgpnych
informacji najbardziej prawdopodobne. Gminy zrzeszaty si¢, nawet mimo braku pewnosci, ze

wspolne dziatanie ma sens i przyniesie wszystkim stronom wymierne korzysci.
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Odpowiedz na pytanie dlaczego tego typu sieci przestaly funkcjonowac nie jest prosta. Jed-
nak na podstawie danych dostepnych w rejestrze zwigzkéw migdzygminnych (dotyczacych ce-
16w statutowych) mozna sformutowac kilka wnioskéw co do przyczyn braku ich aktywnej dzia-
talnosci. Po pierwsze, wydaje sig, ze celem powotania sporej czesci ,,pustych skorup” byta re-
alizacja zbyt duzej liczby zadan. Mozna odnie$¢ wrazenie, ze niektore z nich miaty by¢ sieciami
,,0d wszystkiego”. Trudno bowiem uzasadni¢ powstanie zwigzku, ktory mialby zajmowac si¢
jednoczesnie sprawami: (1) polityki regionalnej, (2) ochrony srodowiska, (3) wodociggowania
I zaopatrzenia w wodg, (4) kanalizacji, (5) drog, (6) wysypisk i utylizacji odpadow, (7) gazow-
nictwa, (8) ochrony zdrowia, (9) o$wiaty i nauki, (10) upowszechniania kultury, (11) obrony
cywilnej®’. Po drugie, spora cze$é tego typu sieci zatozyta sobie realizacje zadan, ktore (przy-
najmniej obecnie) nie nalezg do kompetencji gmin albo zdecydowanie wykraczajg poza ich
mozliwos$ci organizacyjne i finansowe. Chodzi tu z jednej strony o telefonizacje, czy gazyfika-
cj¢ obszaru (te sektory zostaty skomercjalizowane w wigkszo$ci bez udziatu podmiotéw komu-
nalnych), a z drugiej np. o zupetnie nierealng dla gmin budowe portu lotniczego Modlin
Cargo®. Po trzecie, powszechnie wystepujacym celem statutowym ,,pustych skorup” jest
ochrona $rodowiska. Cel ten z pozoru nie rézni si¢ niczym od innych. Jednak kazdy kto miat
do czynienia z praktyka funkcjonowania samorzadow lokalnych wie doskonale, ze do kompe-
tencji tych jednostek naleza np. (1) gospodarka wodna, (2) oczyszczanie Sciekow, (3) gospoda-
rowanie odpadami komunalnymi, (4) prowadzenie ewidencji form ochrony przyrody (np.
uzytki ekologiczne, pomniki przyrody), ale nie realizuje si¢ w praktyce zadania o nazwie
,ochrona $rodowiska”. To jest tak ogodlne pojecie, ze rodzi watpliwosci, czy gminy inicjujace
wspoldziatanie rzeczywiscie zdawaty sobie sprawg z tego, co ma by¢ przedmiotem kooperacji.

Najbardziej prawdopodobnym wytlumaczeniem obecnosci niefunkcjonujacych sieci
w oficjalnym rejestrze sa sztywne i nadmiernie rozbudowane instytucje. Wykreslenie zwigzku
z rejestru wymaga bowiem dokonania szeregu czynno$ci zwigzanych z jego likwidacja (podje-
cie uchwat przez zgromadzenie 1 rady gmin o zakonczeniu dziatalnos$ci, powotanie komisji li-
kwidacyjnej, praca likwidatora i podzial majatku itd.). Gminy czesto dajg sobie z tym spokoj,
gdyz za nieuchwalanie planu finansowego zwiazku (cho¢ jest to norma obligatoryjna) nie prze-
widuje si¢ stosowania jakich§ wyjatkowo dotkliwych sankcji. Zreszta nawet jesli sa one formu-
towane (np. w raportach NIK), to ich adresaci (czyli ,,puste skorupy”) przeciez w praktyce nie

funkcjonuja, a skoro nie funkcjonuja, to trudno skutecznie wyegzekwowac od nich wypetnienia

97 S to statutowe cele Zwigzku Gmin Regionu Poddebickiego.
9% Zwigzek Komunalny ,,Novelty” w Zakroczymiu.
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jakichkolwiek zobowigzan. Tym sposobem utrwalana jest fikcja (jak juz wcze$niej wspomnia-
tem, nie ma ona znaczenia dla funkcjonowania przecig¢tnego mieszkanca, przez co nie jest ja-
kim$ szczegblnie pigtnowanym faktem), ktora, jesli jest nierozpoznana, moze mocno znie-
ksztalca¢ obraz praktycznej kooperacji miedzygminnej. Jesli bowiem bedziemy korzystaé z
oficjalnego rejestru, uzyskamy informacje o tym, ze aktualnie funkcjonujg w Polsce 222
zwigzki miedzygminne, co nie jest prawda, a przynajmniej nie jest petng prawda. Okazuje si¢
bowiem, ze az kilkadziesiat z nich istnieje w zasadzie tylko na papierze.

Problem zbyt sztywnej i nadmiernie rozbudowanej instytucji zwigzku mi¢dzygminnego
pojawia si¢ roéwniez w sytuacji jakichkolwiek zmian statutowych. Zgodnie z art. 67 ust. 3
Ustawy o samorzadzie gminnym ,,zmiana statutu nastepuje w trybie przewidzianym dla jego
ustanowienia”®®. Oznacza to, ze kazda zmiana statutu wymaga: (1) podjecia uchwaty przez
zgromadzenie zwigzku, (2) podj¢cia uchwat przez rady gmin-uczestnikow, (3) oceny podjetych
uchwat przez wojewode w zakresie ich zgodnos$ci z prawem, (4) dokonania przez ministra wta-
$ciwego ds. administracji publicznej zmian w rejestrze zwigzkéw miedzygminnych oraz (5)
ogloszenia przez wojewod¢ zmiany statutu W wojewodzkim dzienniku urzgdowym. Powyzsza
procedura wydaje si¢ nadmiernie rozbudowana. Liczba podjetych dziatan 1 koniecznych inte-
rakcji w sieciach sktadajacych si¢ z 2-3 gmin jest stosunkowo niewielka. Problem pojawia sig¢
jednak wowczas, gdy chodzi o duze sieci. Przykladem moze by¢ Zwigzek Gmin Warminsko-
Mazurskich utworzony w 1992 r. Wedtug rejestru opublikowanego 30 wrzesnia 2014 r. zwig-
zek dokonat w czasie funkcjonowania tylko jednej zmiany statutu (w 2012 r.) i liczy 37 gmin.
Dane zaczerpnigte z biuletynu informacji publicznej zwiazku sa jednak zdecydowanie od-
mienne. Zaréwno liczba deklarowanych cztonkéw, jak i roczne dochody zwiazku z tytutu skia-
dek cztonkowskich wskazujg na wyraznie wigkszg liczbe cztonkow (ponad dwukrotnie). Stan
formalnej fikcji jest w tym przypadku w pewnym stopniu zrozumiaty, gdyz liczba czlonkéw
zmienia si¢ w tego rodzaju sieciach w zasadzie corocznie. Przeprowadzanie kazdej zmiany
w trybie przewidzianym ustawg mogltoby by¢ wiec dla sieci kosztem wyraznie przewyzszaja-
cym korzysSci. Przyktad Zwigzku Gmin Warminsko-Mazurskich jest skrajny, ale pokazuje wy-
razne niedopasowanie regut prawnych do duzych i elastycznych sieci, sktadajacych si¢ z kilku-
nastu i wigcej cztonkow. By jednak przedstawi¢ pelne spektrum argumentow w tej sprawie,
trzeba roéwniez wspomnie¢ o demokratycznej kontroli funkcjonowania sieci wspotpracy. Tak

sztywne sformulowania instytucji zmiany statutu ma swoje korzenie w silnej pozycji gminy

9 Przepis ten precyzuje dodatkowo Rozporzadzenie Ministra Spraw Wewngtrznych i Administracji z dnia 5 pazdziernika
2001 r. w sprawie sposobu prowadzenia rejestru zwiazkéw miedzygminnych oraz oglaszania statutoéw zwiazkow (Dz.U.
22001 r., nr 121 poz. 1307).
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jako podstawowej jednostki odpowiadajacej za realizacj¢ samorzadowych zadan publicznych.
Zadania wlasne gmin majg dla mieszkancow znaczenie fundamentalne, a za ich kontrole odpo-
wiadajg wybierane w wyborach organy administracji publicznej (wykonawczy i stanowiacy).
Przekazanie realizacji tych zadan sieciom wspotpracy jest ,,odsunigciem’ demokratycznej kon-
troli nad nimi (w pracach duzych sieci uczestniczy zazwyczaj tylko jeden przedstawiciel
gminy). W zwiagzku z tym argument za tak sztywnym ksztaltem regut zmiany statutu ma tez
swoje racje. Stanowisko autora rozprawy jest stanowiskiem centrowym, zakltadajacym niedo-
pasownie aktualnie obowigzujacego ksztattu instytucji, ale nie kontestujgcym przy tym ich ca-
tosciowego sensu. Mozna np. wytaczy¢ niektore rodzaje zmian statutu z przeprowadzania pro-
cedury przewidzianej do utworzenia zwiazku, a pozostawic¢ ja do kwestii najwazniejszych, klu-
czowych (np. przekazania zwigzkowi nowych kompetenciji).

Stosunkowo duze uczestnictwo gmin w ,,pustych skorupach” (23%) pozwala na dokonanie
statystycznej analizy zaleznosci z czterema zatozonymi zmiennymi. Stwierdzenie ewentual-
nego zwiazku moze da¢ odpowiedz na pytanie, czy jakie$ szczegélne rodzaje gmin sg w wigk-
szym stopniu podatne na uczestnictwo w sieciach, ktore nie funkcjonujg. Na rycinie 48 przed-
stawiono zestawienie uczestnictwa gmin w ,,pustych skorupach” z ich liczbg ludnosci (zasto-
sowano te same klasy wielko$ciowe gmin). Wida¢ na nim wyraznie, ze jakiekolwiek wahania
odstajace od $redniej dla catego zbioru sa bardzo niewielkie. Nie jest rowniez widoczny jaki-
kolwiek zwigzek uczestnictwa w tego typu sieciach z liczbg ludnosci gmin. Wizualng ocene
wykresu wzmacnia dodatkowo bardzo niska warto$¢ wspotczynnika korelacji r, ktory dla tych

dwoch zmiennych w uktadzie bidecylowym wynosi 0,104.
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Rycina 48. Uczestnictwo w ,,pustych skorupach” a wielko$¢ gminy.
Zrodto: Opracowanie wlasne na podstawie zgromadzonej bazy danych.
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Analiza zwigzku usieciowienia gmin z poziomem dochodéw wlasnych na 1 mieszkanca
prowadzi do podobnych wnioskow. Warto$¢ wspotczynnika korelacji dla tych dwoch zmien-
nych wynosi 0,241, co przy 20 jednostkach obserwacji, jest bardzo niskg wartosciag. Wizualny
obraz relacji migdzy usieciowieniem gmin a poziomem dochodéw wtasnych (ryc. 49) rowniez

$wiadczy o braku istotnego zwigzku miedzy nimi.
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Rycina 49. Uczestnictwo w ,,pustych skorupach” a dochody wtasne gmin na 1 mieszkanca.
Zrédto: Opracowanie whasne na podstawie zgromadzonej bazy danych.

Na rycinie 50 zaprezentowano rozktad przestrzenny gmin uczestniczacych w ,,pustych
skorupach”. Wizualna ocena tego rozktadu wydaje si¢ prowadzi¢ do podobnych wnioskow jak
analiza zwigzku z liczbg ludnosci 1 poziomem dochodéw wilasnych na 1 mieszkafica , tzn. poza
nielicznymi przypadkami (wojewodztwo §laskie, swigtokrzyskie, czy dolnoslaskie) nie widaé
na nim jakiego$ szczegdlnego wplywu przynaleznosci wojewddzkiej albo przesztosci histo-
rycznej. Uczestnictwo w sieciach nierealizujacych swoich statutowych celow wydaje si¢ by¢
wigc zjawiskiem nietypowym w tym sensie, ze nie mozna sformutowaé twierdzenia o przy-
najmniej umiarkowanym wptywie jakiegokolwiek z zakladanych czynnikow. Przyczyny usie-
ciowienia gmin w ramach tego typu znajdujg si¢ wigc w innych obszarach dziatalnosci 1 aktyw-

nosci samorzadowe;.
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granice regionéw
historyczno-kulturowych

Gminy:
nieuczestniczace w sieciach
typu "puste skorupy"

- uczestniczgce w sieciach
typu "puste skorupy"

Rycina 50. Gminy uczestniczace w ,,pustych skorupach” na tle regionéw administracyjnych i historyczno-kultu-
rowych.

Zrédto: Opracowanie whasne na podstawie zgromadzonej bazy danych.

Tabela 30. Uczestnictwo gmin w ,,pustych skorupach” a ich przynalezno$¢ wojewodzka.

Wojewodztwo
razem
DO KU | LB | LS | £D | ME | MZ | OP | PK | PD | PM | SL | SW |WM | WL | ZA
Uczestnictwo 7% | 22% | 20% | 29% | 25% | 23% | 24% | 34% | 34% | 29% | 28% | 2% | 8% | 29% | 30% | 28% | 23%

W sieci gospo- LS 12 | 32 | 43 | 24 | 44 | 41 | 75 | 24 | 54 | 34 | 34 3 8 34 | 68 | 32 | 562

darowania od-
padami komu- | pjie 93% | 78% | 80% | 71% | 75% | 77% | 76% | 66% | 66% | 71% | 72% | 98% | 92% | 71% | 70% | 72% | 77%

nalnymi 157 | 112 | 170 | 59 | 133 | 141 | 239 | 47 | 106 | 84 | 89 | 164 | 94 | 82 | 158 | 82 | 1917

100%|100%|100%100%|100%|100%|100%|100%|100% [100%|100%|100%|100%|100%|100%|100%| 100%
169 | 144 | 213 | 83 | 177 | 182 | 314 | 71 | 160 | 118 | 123 | 167 | 102 | 116 | 226 | 114 | 2479

Zrodto: Opracowanie whasne na podstawie zgromadzonej bazy danych.

razem

Potwierdzeniem takiego wniosku sg rowniez wartosci w tabeli krzyzowej (tab. 30) dla
tych dwoch cech. Wojewodztwami wyraznie odstajacymi od $redniej s3 wspomniane wcze-
$niej wojewodztwa $laskie (réznica 21%), dolnoslaskie (roznica 16%) oraz $wigtokrzyskie
(r6znica 15%). Natomiast do grona regionéw o do$¢ duzym udziale gmin wchodzacych w sktad
,»pustych skorup” mozna zaliczy¢ podkarpackie (ktore w poprzednich typach nie bylo szcze-
golnie reprezentowane) i opolskie, w ktorych udziat ten wynosi ok. 34% (czyli 11% wiecej niz

srednio dla catego kraju). Warto$¢ wspotczynnika ¢ Yule’a dla zalezno$ci uczestnictwa gmin
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w ,,pustych skorupach” od przynaleznos$ci regionalnej wynosi 0,212, co potwierdza bardzo nie-

wielki zwigzek tych dwoch zmiennych.

Tabela 31. Uczestnictwo gmin w ,,pustych skorupach” a ich przeszto$¢ historyczna.

Region historyczno-kulturowy

5 5 Ziemie razem

Galicja Klzrn()l?esstgvv(\)/e Zﬁjbs(l)(ri Zachodnie

9 P i Péinocne
Uczestnictwo Tak 24% 24% 20% 22% 23%
W Ssieci 84 263 76 139 562

ospodarowania

gdpgdami Komu- Nie 76% 76% 80% 78% 7%
nalnymi 264 849 300 504 1917
Razem 100% 100% 100% 100% 100%
348 1112 376 643 2479

Zrodto: Opracowanie whasne na podstawie zgromadzonej bazy danych.

Rowniez bardzo maly zwigzek mozna zaobserwowaé w analizie zalezno$ci uczestnictwa

gmin w ,,pustych skorupach” od przeszlosci historycznej (tab. 31). W przypadku tej zmiennej

wartosci odstajace od $redniej dla catego zbioru gmin sg jeszcze mniejsze. Najwyzszy % gmin

(przy czym tylko o 1% wyzszy od $redniej) uczestniczacych w tego typu sieciach mozna zaob-

serwowac¢ na terenach Galicji 1 Krolestwa, a najnizszy — w bytym zaborze pruskim (20%). Jed-

nak warto$¢ wspotczynnika ¢ wynoszaca 0,034 oznacza, ze zwigzek tych dwoch zmiennych

jest bardzo niewielki.
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5. SIECI KOORDYNACJI POLITYK ROZWOJOWYCH | WSPARCIA
DZIALAN GOSPODARCZYCH, SPOLECZNYCH I SRODOWISKO-
WYCH

Drugi typ zinstytucjonalizowanych sieci wspoétdziatania migdzygminnego reprezentuja sieci
koordynacji polityk rozwojowych 1 wsparcia okre§lonych sektorow dziatalnosci gospodarczej
spolecznej 1 przyrodniczej. Jest to typ najbardziej zréznicowany wewngtrznie pod wzgledem
funkcjonalnym, tzn. w przypadku pozostatych dwoch typoéw kluczowe funkcje sa raczej jasne
— typ 1 reprezentujg sieci ,,twarde” zajmujace si¢ zadaniami wlasnymi gmin, natomiast typ 3
tworzg glownie sieci wymiany wiedzy i obrony wspdlnych interesow. Typ 2 taczy opisywane
w literaturze polskiej i zagranicznej sieci koordynacji procesd6w rozwojowych w aglomeracjach
miejskich i obszarach metropolitalnych oraz wspierajace i koordynujace wybrane aspekty pro-
cesow rozwojowych w ogole. W ramach typu dugiego wyrdzniono 4 podtypy:

a) sieci integracji aglomeracyjnej (metropolitalnej)®,

b) sieci wsparcia sektora turystyki,

c) sieci koordynacji i wsparcia dziatan zwigzanych z ochrong i ksztattowaniem $rodowiska

przyrodniczego,

d) sieci koordynacji i wsparcia dziatan spotecznych.
Uklad poszczegélnych podrozdzialow opisujacych wyrdznione podtypy nie jest jednolity.
W niektorych z nich nie ujeto czgéci wyjasniajacej powstawanie i funkcjonowanie sieci w §wie-
tle obowigzujacych instytucji z uwagi na niewielka liczbe sieci lub ich mocno zréznicowany
charakter. Rowniez tzw. czgs$¢ opisowa w niektorych podrozdziatach jest potraktowana bardziej
dogtebnie. Przy wyborze stopnia szczegétowos$ci charakterystyk kierowano si¢ rolg jaka dane

sieci petnig w skali kraju lub ich wyrazna specyfika.
5.1. Sieci integracji aglomeracyjnej (metropolitalnej)

Przyktady wspotpracy migdzygminnej w aglomeracjach miejskich i obszarach metropolital-
nych byly przedmiotem stosunkowo wielu prac badawczych (zob. m.in. Fuhrman i in. 2005;
Kaczmarek, Mikuta 2007; 2011; Lackowska 2009; Danielewicz 2013; Kaczmarek i in. 2013;

100 pojecia ,,metropolitalnej” i ,,aglomeracyjnej” integracji oznaczaja procesy dziejace sie w duzych i $rednich zespotach miej-
skich w Polsce. Roznice definicyjne migdzy geograficznym rozumieniem poje¢ obszaru metropolitalnego i aglomeracji miej-
skiej (trudne do uwzglednienia w niniejszej rozprawie) sa dos¢ wnikliwie opisane w innych pracach naukowych (zob. m.in.
Czyz 2009; Kaczmarek 2014).
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Kaczmarek 2010b; 2014). Jest to wigc problematyka dos¢ dobrze rozpoznana i stale monitoro-
wana. Ostatnie lata pokazuja jednak, ze zinstytucjonalizowana kooperacja migdzygminna w
aglomeracjach miejskich i obszarach metropolitalnych nabiera nowych ksztattow i ulega do$¢
dynamicznym zmianom. Pojawiajg si¢ bowiem nowe podmioty koordynujace dziatania tego

typu sieci, a istniejace ulegaja cigglej ewoluc;i.

4 PP 'Wejh\erowo

NowyKisieliniZielona Gora

Siedziba:
sieci
®  gminy uczestniczacej w sieci

krawedz sieci
Gminy:

[:| uczestniczace w sieci
nieuczestniczace w sieci

Rycina 51. Sieci integracji aglomeracyjnej i metropolitalnej.
Zrédto: Opracowanie whasne na podstawie zgromadzonej bazy danych.

W ramach rozprawy zidentyfikowano tacznie 17 zinstytucjonalizowanych sieci wspotpracy
miedzygminnej (zob. Zatgcznik nr 10), ktore cel swoich dziatan opieraja na istnieniu ponad-
gminnego uktadu osadniczego, skoncentrowanego wokot duzego (Sredniego) miasta, pary lub
grupy miast (ryc. 51). Uczestniczy w nich 315 gmin (13%). Pojecia obszaru metropolitalnego
i aglomeracji miejskiej sa w tym przypadku rozumiane dos¢ szeroko, tzn. do tego typu sieci
wlaczono réwniez przyktady wspolpracy terytorialnej, ktoére moga by¢ kontrowersyjne dla geo-
grafébw, z uwagi na watpliwosci co do ich delimitacji, czy istnienia rzeczywistych powigzan
charakterystycznych dla tego rodzaju uktadéw osadniczych. Zbior sieci integracji aglomeracyj-
nej (metropolitalnej) tworza wiec:

1. Stowarzyszenie Metropolia Warszawa,

2. Gornoslaski Zwigzek Metropolitalny,
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Stowarzyszenie Aglomeracja Zielonogorska,
Stowarzyszenie Szczecinskiego Obszaru Metropolitalnego,
Stowarzyszenie Metropolia Poznan,

Stowarzyszenie Gdanski Obszar Metropolitalny,
Stowarzyszenie Aglomeracja Opolska,

Stowarzyszenie Gmin i Powiatow Aglomeracji Wroctawskiej,

© o N o g B~ w

Stowarzyszenie Olsztynski Obszar Aglomeracyjny,

10. Stowarzyszenie Biatostockiego Obszaru Funkcjonalnego,

11. Stowarzyszenie Metropolia Krakowska,

12. Zwiazek Gmin i Powiatow Subregionu Centralnego Wojewodztwa Slaskiego,

13. Stowarzyszenie L.odzki Obszar Metropolitalny,

14. Stowarzyszenie Samorzadoéw Terytorialnych Aglomeracji Rzeszowskiej,

15. Stowarzyszenie Gmin i Powiatéw Pomorza Srodkowego,

16. Stowarzyszenie Gmin Mate Trojmiasto Kaszubskie,

17. Stowarzyszenie Lubuskie Trdjmiasto.

Najstarszym sposrod wymienionych sieci jest Stowarzyszenie Metropolia Warszawa, po-
wstale w 2000 r. Trudno jednak uzna¢ je za modelowa ptaszczyzne integracji metropolitalne;j.
Cho¢ ma ono swoja siedzibg na terenie Warszawy, to miasto to nigdy do niego nie nalezato.
Stowarzyszenie zrzesza aktualnie tylko 14 gmin aglomeracji warszawskiej, a na jego czele stoi
Marcin Swigcicki, poset na Sejm RP, byty prezydent Warszawy. Stowarzyszenie prowadzi
gtéwnie dziatalnos¢ ekspercka (wykonuje lub zleca opracowanie roéznego rodzaju diagnoz eks-
pertyz), konferencyjng i stanowi forum wymiany wiedzy dla jego uczestnikow. Jak juz wcze-
$niej wspomniano, trudno jednak uznac je za pelng reprezentacje obszaru metropolitalnego
Warszawy.

Nieco mtodszym od Stowarzyszenia Metropolia Warszawa jest Stowarzyszenie Gmin
Male Trojmiasto Kaszubskie (powstato w 2001 r.). Zrzesza ono trzy sgsiadujace ze sobg mia-
sta powiatu wejherowskiego: Wejherowo, Rede¢ 1 Rumie, ktore liczg tacznie ok. 120 tys. miesz-
kancow (58% mieszkancoOw powiatu wejherowskiego) i stanowig silng koalicj¢ samorzadowa
W potnocnej czesci strefy zewnetrznej aglomeracji Trojmiasta (Gdanska, Gdyni i Sopotu).
Dziatalnos$¢ stowarzyszenia sprowadza si¢ w zasadzie przede wszystkim do spraw funkcjono-
wania samorzgdu (integracja wtadz lokalnych, wymiana wiedzy miedzy samorzagdowcami, bu-
dowanie koalicji) oraz wsparcia roznych inicjatyw spotecznych. Funkcjonujg rowniez portale

internetowe dedykowane mieszkancom miast uczestniczacych w stowarzyszeniu (http://male-
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trojmiasto.pl/ oraz http://mtk.pl/), w ktorych zamieszczane sg roznego rodzaju ogloszenia, in-
formacje kulturalne itp. Z geograficzno-osadniczego punktu widzenia Mate Trojmiasto Ka-
szubskie trudno jest uzna¢ za samodzielny podmiot, w ramach ktérego domykaja si¢ powigza-
nia funkcjonalno-przestrzenne. Jest to bowiem obszar stanowigcy fragment wigkszeg uktadu
osadniczego opartego na potencjale Gdanska, Gdyni i Sopotu. Instytucjonalizacja wspotdziata-
nia Wejherowa, Redy i Rumi jest raczej wyrazem pewnej wspolnej identyfikacji kulturowe;j
(kultura kaszubska) oraz checia wzmocnienia pozycji tych miast w relacjach z pozostatymi
jednostkami samorzgdowymi.

Stowarzyszenie Gmin i Powiatow Pomorza Srodkowego jest trzecia najdtuzej funk-
cjonujacy siecig tego typu. Powstalo ono w 2002 r. w Koszalinie i zrzesza, obok gldwnego
miasta, réwniez 5 innych gmin (Bgdzino, Manowo, Mielno, Polan6éw i Sianow). Stowarzysze-
nie kontynuuje dzialalno$¢ i zadania nieistniejacego juz Zwiazku Gmin Pomorza Srodkowego.
Najwazniejszym statutowym celem stowarzyszenia jest inicjowanie, przygotowanie i realizacja
wspolnych przedsiewzie¢ stuzacych rozwojowi i wspotpracy samorzadow. W ostatnim czasie
realizowalo ono projekt "Partnerstwo samorzadéw Koszalinskiego Obszaru Funkcjonalnego
szansg na wzmocnienie potencjalu rozwojowego regionu” (przedsiewzigcie dofinansowane
w ramach konkursu Europejskiego Obszaru Gospodarczego dotyczacego planowania w miej-
skich obszarach funkcjonalnych), ktory byt kolejng proba integracji Koszalina i gmin sgsied-
nich oraz wypracowania wspdlnego katalogu przysztych inwestycji. Mimo realizacji tego pro-
jektu, stowarzyszenie nie zostato podmiotem reprezentujacym ten obszar w realizacji tzw. zin-
tegrowanych inwestycji terytorialnych (ZIT) w perspektywie finansowej 2014-2020. Role
zwigzku ZIT pelni bowiem porozumienie w sprawie zwigzku ZIT dla Koszalinsko-Kotobrze-
sko-Biatogardzkiego obszaru funkcjonalnego, sktadajacego si¢ z 19 gmin, czyli forma nieu-
podmiotowiona.

Kolejng, czwarta siecia jest powstale w 2005 r. Stowarzyszenie Szczecinskiego Ob-
szaru Metropolitalnego (przez pierwsze cztery lata dziatalo pod nazwa Samorzadowego Sto-
warzyszenia Wspotpracy Regionalnej). Jest to pierwszy upodmiotowiony przyktad kooperacji
mi¢dzygminnej obszaru metropolitalnego miasta wojewodzkiego. Stowarzyszenie tworzy 13
gmin (m.in. Szczecin, Swinoujscie, Stargard Szczecinski, Police, Gryfino) oraz samorzad wo-
jewodztwa zachodniopomorskiego. Duzy wktad w zainicjowanie wspolpracy oraz jej instytu-
cjonalizacj¢ wniosto Srodowisko akademickie skupione wokot fundacji ,,Gryf” (por. Szewczuk,
Porawski 2013: 149). Stowarzyszenie opracowato dotychczas kilka dokumentéw diagnostycz-
nych i strategicznych, w tym m.in. Koncepcj¢ rozwoju transgranicznego regionu metropolital-

nego Szczecina - czes$¢ polska, Strategie rozwoju Szczecinskiego Obszaru Metropolitalnego
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oraz Koncepcj¢ rozwoju transportu publicznego w Szczecinskim Obszarze Metropolitalnym.
Stowarzyszenie bedzie roéwniez petnié rolg zwiazku ZIT w najblizszej perspektywie finansowe;j
europejskiej polityki spojnosci (Waszkiewicz 2014). Oznacza to, ze zinstytucjonalizowana
forma sieci bedzie, przynajmniej przez kilka najblizszych lat, gtownym aktorem koordynuja-
cym integracje w ramach aglomeracji szczecinskie;j.

Kolejng siecig integracji w ramach szerszego obszaru miejskiego jest Stowarzyszenie
Lubuskie Tréjmiasto, ktore powstato w 2006 r. ,,w celu wzmocnienia potencjalu gospodar-
czego i inwestycyjnego regionu’%%. Jest ono inicjatywa wspotpracy Zielonej Gory, Nowej Soli
oraz Sulechowa. Oficjalna siedziba stowarzyszenia znajduje si¢ w Urzedzie Miasta Zielona
Gora, a swoje biuro prowadzi ono w Lubuskim Parku Przemystowo-Technologicznym w No-
wym Kisielinie (Park jest inicjatywa Uniwersytetu Zielonogorskiego, samorzadu wojewodztwa
oraz miasta Zielona Gora). Stowarzyszenie wykonato kilka opracowan diagnostycznych 1 stra-
tegicznych oraz prowadzi wspolng ofertg terenéw inwestycyjnych. Niestety, w ostatnich mie-
sigcach miato ono spore klopoty finansowe, co moze wptyna¢ na jego dalsze funkcjonowanie.
Nade wszystko trzeba doda¢, ze powigzania funkcjonalno-przestrzenne trzech zrzeszonych
miast z pewnoscig nie sg na tyle duze, by bezsprzecznie uznac je za jeden, wspdlny organizm.
Lubuskie tréjmiasto jest wigc bardziej ideg polityczng niz efektem realnych powigzan spotecz-
nych. W najblizszej perspektywie finansowej nie bedzie ono pehnito roli zwigzku ZIT.

Jedyng siecig integracji aglomeracyjnej (metropolitalnej) zinstytucjonalizowang w for-
mie zwigzku miedzygminnego jest Gérnoslaski Zwiazek Metropolitalny (czasami stosuje si¢
wobec tej sieci okreslenie Metropolia Silesia). Powstal on w 2007 r. i zrzesza 13 miast na pra-
wach powiatu®? (Katowice, Gliwice, Zabrze, Dabrowa Gérnicza, Tychy, Sosnowiec, Bytom,
Chorzéw, Jaworzno, Mystowice, Ruda Slaska, Siemianowice Slaskie, Swictochtowice), stano-
wigcych rdzen aglomeracji gornoslaskiej. Celem powotania zwigzku byta integracja miast aglo-
meracji, stworzenie wspolnej strategii rozwoju oraz jej realizacja. Z powotaniem Metropolii
Silesia wigzano bardzo duze nadzieje. Jednak juz od poczatku wiadomo byto, ze zwigzek nie
bedzie mogt koordynowaé wszystkich proceséw zachodzacych w aglomeracji, gdyz w $wietle
obowigzujacych przepisow nie moga do niego naleze¢ jednoczes$nie miasta na prawach powiatu
(stanowiace rdzen uktadu osadniczego) oraz gminy nie posiadajace tego statusu (czyli cata

strefa oddziatywania rdzenia). Po ponad 7 latach od powotania zwigzku, mozna z pewng doza

101 http://lubuskietrojmiasto.eu/o-nas/ (dostep: 21.01.2015 r.).

102 piekary Slaskie poprzez omytkowe przyjecie blednej wersji uchwaly w sprawie zmiany statutu zostaty wykluczone ze
zwigzku wraz z Mystowicami i Rudg Slaska, przy czym te dwa miasta powrdcity do sieci niemal natychmiast podejmujac
uchwaty o ponownym przystapieniu. Piekary Slaskie nie zdecydowaty sig na ten krok i nie sa aktualnie cztonkiwem Metropolii
Silesia.
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ostroznosci powiedzie¢, ze nie pelni on roli jakg wobec niego zaktadano. Najwiekszym jego
osiggnigciem jest doprowadzenie do grupowego zakupu energii dla samorzadow i jednostek im
podlegtych, dzigki ktoremu zaoszczgdzono w 2013 r. ok. 8 mln zt. Osiggnigcie tego celu trzeba
uznac za sukces, jednak do przeprowadzenia zbiorowego przetargu na zakup energii elektrycz-
nej wystarczy zawigzanie tzw. grupy zakupowej (nieupodmiotowiona forma wspoétdziatania).
Utrzymywanie sieci opierajacej si¢ na instytucji zwigzku migdzygminnego tylko do realizacji
tego zadania jest zbyt kosztowne. Nawet mimo tego, ze zwigzek wykonuje innego rodzaju dzia-
tania o zasiggu metropolitalnym, obejmujgce m.in. planowanie strategiczne, promocj¢ gospo-
darczg, planowanie infrastruktury rowerowej, dziatalnos¢ wydawniczg (miesi¢gcznik Gazeta
Metropolitalna), czy kulturalng (Metropolitalna Noc Teatrow). Niespelnianie oczekiwan gmin
wchodzacych w sktad zwigzku spowodowalo, ze od 2014 r. zmniejszono o potowg (z 2 do 1 zt
od mieszkanca) wysoko$¢ sktadki cztonkowskiej. Budzet zwiazku zmniejszy si¢ przez to o ok.
2 mln zt, co z pewnoscig nie przyczyni si¢ do wzmocnienia jego aktywnosci. Metropolia Silesia
nie bedzie rowniez petnié¢ funkcji zwigzku ZIT, a to moze bardzo ostabi¢ znaczenie tej sieci w
najblizszych latach. W zwigzku z licznymi zastrzezeniami wobec funkcjonowania Silesii, w
Slaskich mediach zaczety pojawiac si¢ sygnaty o mozliwej likwidacji. Po wyborach samorza-
dowych z 2014 r. zdecydowano jednak o pozostawieniu dotychczasowej formy wspotpracy.
Ma ona zajac si¢ przede wszystkim integracja publicznego transportu zbiorowego na obszarze

Gornego Slaska:

,Powiedzmy sobie szczerze: obecny system jest chory. Jesli GZM ma istnie¢, to powinien
wlasnie zajac¢ si¢ komunikacjg publiczng. Nawet jesli bedzie to czesciowo kosztem KZK
GOP. Skoro w wielu aglomeracjach da sig¢ takie rzeczy zatatwié, to dlaczego nam ma si¢ nie

uda¢? Dlatego w tym roku zadaniem GZM bedzie rozpoczecie przygotowan do integracji
22103

komunikacji publicznej
Zadanie, jakie postawiono zwigzkowi na najblizszy czas jest wyjatkowo trudne z uwagi na bar-
dzo skomplikowany sposob organizacji i1 realizacji transportu publicznego w konurbacji (co
opisano w rozdziale 4.3).

Siecia niepelnej integracji aglomeracyjnej jest Stowarzyszenie Samorzadow Terytorial-
nych Aglomeracji Rzeszowskiej, powstate w 2008 r. W jego sktad wchodzi bowiem 11 gmin
podrzeszowskich bez udziatu glownego ,,aktora”, czyli miasta centralnego. W ostatnim czasie
sie¢ realizowala m.in. projekt dotyczacy wypracowania wizji rozwoju polskich i stowackich

obszarow funkcjonalnych po 2013 roku, wspoHinansowany w ramach Programu Wspotpracy

103 Cytat jest wypowiedzig prasowa jednego z prezydentéw miast aglomeracji. [w:] http://gliwice.gazeta.pl/gazetagli-
wice/1,95519,17257267,0statnia_szansa_dla_metropolii_Silesia__Uda_sie_.html (dostep: 12.02.2015 r.).

202



Transgranicznej Rzeczpospolita Polska — Republika Stowacka 2007 — 2013. Historia stowarzy-
szenia, mimo krotkiego istnienia, jest do$¢ burzliwa. Rzeszow przystapit do niego nie od razu,
po czym do$¢ szybko (w 2010 r.) zdecydowat si¢ na opuszczenie sieci, argumentujac to w na-

stepujacy sposob:

»Z uwagi na fakt, iz koszty uczestnictwa w SST Aglomeracja Rzeszowska sa niewspotmierne
do osiagganych z tego tytutu korzysci, Prezgldent Miasta Rzeszowa wnioskuje o wystapienie
miasta Rzeszowa z tego stowarzyszenia.’

Wydaje si¢ jednak, ze kwestia wysokosci sktadki byta tylko pretekstem, gdyz relacje w aglo-
meracji rzeszowskiej uchodzg w Polsce za wyjatkowo napicte. Prezydent miasta jest od dtuz-
szego czasu redykalnym zwolennikiem wigczania terendw gmin podmiejskich w jego granice,

co uzasadnia w nastepujacy sposob:

»Muszg mysle¢ o miodych, by Rzeszow byt duzy, by by1y fabryk1 miejsca do inwestycji. Na
pewno nie zrezygnuj¢ z przylaczania innych miejscowosci.’

Ze zdaniem prezydenta Rzeszowa nie zgadzaja si¢ przedstawiciele gmin podmiejskich:

,Jestesmy juz $miertelnie zmgczeni walka z prezydentem Rzeszowa. Jest XXI wiek i demo-
kracja, a Tadeusz Ferenc na sit¢ chce zagarna¢ nasza gming. Dzieje si¢ tak, mimo ze za kaz-
dym razem mieszkancy podczas konsultacji wypowiadali si¢ przeciw wilaczeniu gminy
w granice administracyjne Rzeszowa. Przeciw wlaczeniu catej gminy juz wezesniej zagloso-
wato ponad 90 procent mieszkancow. Kto§ powinien wptynaé¢ na wladze Rzeszowa, zeby
odstgpity od poszerzania miasta kosztem gmin.”1%

Konflikty w aglomeracji rzeszowskiej sg efektem proby odgornego ksztattowania granic jed-
nostek samorzadowych, bez konsultacji i rozméw z matami graczami sceny aglomeracyjnej.
Niewatpliwie argumenty miasta centralnego sa (z punktu widzenia efektywnos$ci zarzadzania)
zasadne, jednak bezkonfliktowe wcielenie ich w zycie jest trudne, szczegdlnie w obecnej sytu-

acji, gdy lokalne jednostki samorzadu terytorialnego ,,cieszg si¢” niedawno nadang podmioto-

104 Uchwata nr 111/57/2010 Rady Miasta Rzeszowa z dnia 28 grudnia 2010 r. w sprawie wystagpienia Gminy Miasto Rzeszow
ze Stowarzyszenia Samorzadéw Terytorialnych ,,Aglomeracja Rzeszowska”.

105 Wypowiedz prezydenta Rzeszowa zamieszczona w artykule Wéjtowie przeciwko Ferencowi, 2013. [w:] http://rzeszow-
news.pl/wojtowie-przeciwko-ferencowi/ (12.02.2015 r.).

196 Wypowiedz sekretarza gminy Trzebownisko zamieszczona W artykule Prezydent na site chce przytgczyé Trzebownisko
i Krasne, 2014. [w:] http://supernowosci24.pl/prezydent-na-sile-chce-przylaczyc-trzebownisko-i-krasne/ (dostep: 12.02.2015

r.).
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woscig. Trzeba réwniez dodaé, ze stowarzyszenie nie bedzie stanowi¢ zwigzku ZIT w najbliz-
szej perspektywie finansowej europejskiej polityki spojnosci. Wspotdziatanie w tym celu zin-
stytucjonalizowano w formie porozumienia®?’.

Pewnym wzorem do nasladowania w formowaniu 1 instytucjonalizacji wspotpracy w ra-
mach obszaru metropolitalnego i aglomeracji miejskiej jest Stowarzyszenie Metropolia Po-
znan. Zostato ono zarejestrowane w 2011 r. i tworza je 22 gminy obszaru metropolitalnego
oraz powiat poznanski. Integracja na tym obszarze si¢ga jednak przynajmniej 2007 r., kiedy to
podpisano Porozumienie o wspotpracy pomiedzy samorzadami aglomeracji poznanskiej
I utworzono Rade Aglomeracji, w sktad ktorej wchodzili wojtowie, burmistrzowie, prezydent
Poznania oraz starosta poznanski (Kaczmarek, Mikuta 2011:83). Stowarzyszenie Metropolia
Poznan bylo w pewnym sensie naturalng konsekwencja ewolucji kooperacji samorzadowe;j
w aglomeracji. Dla wielu praktykow i znawcow problematyki samorzadowej w Polsce jest ono
,wzorem ewolucyjnej wspdlpracy samorzadowej o jasno sprecyzowanej misji dzialania”
(Wspotpraca JST..., 2013: 79). Powodoéw takiego stanu rzeczy jest przynajmniej kilka. Po
pierwsze, przy Radzie Aglomeracji poznanskiej utworzyt si¢ jeden z najprezniej dziatajacych
think thankéw metropolitalnych w Polsce (zob. Kaczmarek 2010b), koordynowany przez Cen-
trum Badan Metropoliatalnych (CBM) Uniwersytetu im. Adama Mickiewicza w Poznaniu.
W pracach diagnostycznych i eksperckich uczestniczyli naukowcy z kilku poznanskich uczelni,
a efektem ich dziatan jest ogromny materiat badawczy opublikowany m.in. w 26 tomach Bi-
blioteki aglomeracji poznanskiej oraz Studium uwarunkowan rozwoju przestrzennego. Mozna
powiedzie¢, ze oprocz wktadu merytorycznego, CBM stat si¢ swoistym pomostem i fgcznikiem
integrujacym spotecznos$¢ samorzgdowcow i pracownikéw administracji samorzadowej, m. in.
poprzez organizacje¢ akademii aglomeracyjnych. Drugim powodem sukcesu poznanskiej inte-
gracji metropolitalnej jest dos¢ aktywne zaangazowanie miasta centralnego w tworzenie wza-
jemnego zaufania i wigzi kooperacyjnej (Kué¢-Czajkowska 2013), co wcale nie jest zachowa-
niem powszechnym. Poznan, cho¢ rowniez odczuwa procesy wyludniania $rddmiescia i rozle-
wania si¢ miasta na zewnatrz, zdecydowat si¢ prowadzi¢ polityke opartg bardziej na dialogu
niz aneksji. Po trzecie wreszcie, Stowarzyszenie Metropolia Poznan pelni aktualnie role
zwigzku ZIT (Mikuta 2014), co niewatpliwie wplynie na wzmocnienie zinstytucjonalizowanej

wspotpracy samorzadow w aglomeracji w perspektywie najblizszych kilku lat.

107 Zob. Porozumienie zawarte w dniu 14 stycznia 2014 r. w sprawie okreslenia zasad wspétpracy stron porozumienia przy
realizacji ~ zadan  przewidzianych — dla  zwigzku  ZIT. [w:]  http://www.rzeszow.pl/file/24874/Porozumie-
Nnie%20Z1T%2021%2001%202014-skan.pdf (dostep: 15.03.2015 r.).
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W tym samym roku, w ktorym powstato Stowarzyszenie Metropolia Poznan, powotano do
zycia Stowarzyszenie Gdanski Obszar Metropolitalny. Zrzesza ono az 42 gminy i 8 powia-
tow. Dotychczas Stowarzyszenie podj¢to dziatania zmierzajace do integracji lokalnych rynkow
pracy, oferty inwestycyjnej i opracowato diagnoze obszaru oraz Strategi¢ Rozwoju Gdanskiego
Obszaru Metropolitalnego do roku 2030. Trzeba jednak doda¢, ze w gronie uczestnikow sieci
brakuje jednego z kluczowych aktorow integracji metropolitalnej — Gdyni. Ponadto, do stowa-
rzyszenie nie przystapity niektore gminy lezace w strefie oddziatywania Gdyni, tj. Kosakowo,
Wejherowo (gmina miejska), Puck (gmina wiejska), Luzino. Stowarzyszenie Gdanski Obszar
Metropolitalny jest wiec ptaszczyzng niepelnej integracji w ramach Trdjmiasta. Podstawowym
powodem takiego stanu rzeczy jest ciggla rywalizacja Gdanska i Gdyni o przywodztwo i wza-
jemne role w ramach potencjalnego podmiotu wspoétdziatania. Problem ten byt juz szeroko
omawiany w literaturze (zob. m.in. Kubiak, Pietruszewski 2005; Sagan, Canowiecki 2011;
Szmytkowska 2014). Powotanie stowarzyszenia metropolitalnego przez Gdansk spotkato si¢ z
wrecz natychmiastowa odpowiedzig Gdyni, ktéra w ciggu dwodch dni sfinalizowata powotanie
Metropolitalnego Forum Wojtow, Burmistrzow, Prezydentéw i Starostow NORDA, reprezen-
tujacego jednostki samorzadu terytorialnego pdtnocnej czgsci aglomeracji Trojmiasta (Szmyt-
kowska 2014). Fakt ten byt jednak dopiero wstgpem do kolejnych sporéw, ktore ujawnity si¢
przy okazji instytucjonalizacji zwigzku ZIT. Zgodnie bowiem z wytycznymi Ministerstwa In-
frastruktury i Rozwoju, ZIT powinny by¢ realizowane dla obszaru funkcjonalnego Trojmiasta,
co wymaga zawigzania sieci wspotpracy wszystkich kluczowych podmiotow (w tym Gdanska
i Gdyni). Problemy z uzgodnieniem warunkow wspotdziatania zaczgty byé przedmiotem de-
baty publicznej w chwili gdy prezydenci obu miast upublicznili swojg korespondencje z Mini-
ster Infrastruktury i Rozwoju oskarzajac si¢ o niedotrzymywanie ustalonych wczesniej uzgod-
nien'®. Ostatecznie petng wspotprace w ramach Tréjmiasta zinstytucjonalizowano w formie
porozumienia w sprawie realizacji ZIT w obszarze metropolitalnym'%, a Stowarzyszenie Gdan-
ski Obszar Metropolitalny uzyskato w nim wylacznie status obserwatora (chociaz biuro Stowa-
rzyszenia pelni role sekretariatu zwigzku ZIT). Pojawiajace si¢ w ostatnim czasie informacje
sygnalizuja jednak, ze bardzo prawdopodobne jest powstanie nowego podmiotu o nazwie ,,Sto-
warzyszenie Gdansk, Gdynia, Sopot — Trojmiasto”*'°, ktéry miatby zajaé sie ostateczna reali-

zacja ZIT. Nowe stowarzyszenie, zgodnie z intencjg trzech trdjmiejskich prezydentéw ma by¢

108 pokazny zbiér artykutéw medialnych opisujacych spor i ewolucje instytucjonalizacji zwigzku ZIT zamieszczono na stronie
internetowej stowarzyszenia. [w:] http://www.metropoliagdansk.pl/media/media-o-gdanskim-obszarze-metropolitalnym/ oraz
http://www.metropoliagdansk.pl/upload/files/wszczurek.pdf (dostep: 15.03.2015r.).

109 [w:] http://www.metropoliagdansk.pl/upload/files/porozumienie_ZIT.pdf (dostep: 20.02.2015 1.).

10 Informacj¢ o planowanym powolaniu nowego stowarzyszenia zamie$cito m.in. Gdynskie forum NORDA. [w:]
http://Aww.nordaforum.pl/aktualnosci/wiecej/item/1424694000.html (dostep: 12.03.2015 r.).
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forma potaczenia Stowarzyszenia Gdanski Obszar Metropolitalny oraz Metropolitalnego Fo-
rum Wojtow, Burmistrzow, Prezydentéw i Starostow NORDA.

W 2011 r. obok stowarzyszen w Poznaniu i Gdansku powstato rowniez Stowarzyszenie
Aglomeracja Zielonogorska. Zrzesza ono 28 gmin i ma swojg siedzib¢ (podobnie jak biuro
Stowarzyszenia Lubuskie Trojmiasto) w Parku Technologicznym w Nowym Kisielinie (od
1 stycznia 2015 r., po zmianie granic administracyjnych, miejscowo$¢ ta wchodzi w sktad Zie-
lonej Gory). Za statutowe cele stowarzeszenia uznano m.in. promocj¢ terendow inwestycyjnych,
stref gospodarczych i parkow technologicznych, pozyskiwanie nowych inwestorow i wspiera-
nie przedsiewzig¢ turystycznych o charakterze ponadgminnym. W praktyce stowarzyszenie to
realizuje nieliczne projekty o charakterze gospodarczym (baza danych terenéw inwestycyj-
nych), samorzagdowym (proby wspdlnego zakupu energii elektrycznej) czy ekologicznym
(opracowanie planu gospodarki niskoemisyjnej dla czesci gmin stowarzyszenia). Trzeba dodac,
ze Stowarzyszenie Aglomeracja Zielonogorska, mimo deklaratywnej aglomeracyjnosci, w nie-
wielkim stopniu przypomina tego rodzaju sieci. Zrzesza ono bowiem gminy od Zar po Swie-
bodzin i od Gubina po Wschowe. W tym §wiele ukazuje si¢ ono bardziej jako pewna polityczna
reprezentacja potudniowej czesci wojewodztwa lubuskiego, ktore jest silnie spolaryzowane
i zogniskowane wokot dwoch miast regionalnych — Gorzowa Wielkopolskiego i Zielonej Gory.
Potwierdzeniem tej tezy jest m. in. fakt, ze nie uzyskato ono statusu zwigzku ZIT (mimo udziatu
w stowarzyszeniu wszystkich kluczowych aktorow), ktory zostal zinstytucjonalizowany w for-
mie porozumienia komunalnego.

Kolejne sieci integracji aglomeracyjnej (metropolitalnej) powstaty w 2013 r. Jednym
z nich jest Stowarzyszenie Gmin i Powiatéw Aglomeracji Wroclawskiej, ktore zrzesza tylko
18 gmin i to niekoniecznie z besredniego sgsiedztwa stolicy wojewodztwa. Powotanie sieci
byto inicjatywa prezydenta Wroctawia. Przygotowany przez miasto statut stowarzyszenia wraz

z propozycja przystapienia do niego rozestano do 60 gmin®!!

. Ostatecznie byl nawet problem
z zebraniem 15 chetnych jednostek samorzadowych. Po przedtuzeniu okresu oczekiwania na
odpowiedzi z gmin zdecydowano zamkng¢ liste chetnych, ktorzy utworzyli stowarzyszenie. Sg
w$rod nich np. Przeworno (oddalone od Wroctawia o ponad 53 km), a brakuje m.in. sgsiaduja-
cych z Wroctawiem gmin Migkinia i Oborniki Slaskie. Hipotez wyjasniajacych taki stan rzeczy
jest wiele. Dotycza one gtéwnie kwestii politycznych, stad trudno jest je jednoznacznie zwery-

fikowaé¢. Dodatkowg destymulantg byty dos¢ wysokie sktadki cztonkowskie stanowigce row-

11 Informacja za: http://www.wroclaw.pl/stowarzyszenie-gmin-i-powiatow-aglomeracji-wroclawskiej (dostep: 17.03.2015 r.).
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nowarto$¢ 1 promila dochodéw danej jednostki samorzadu terytorialnego (sam Wroctaw zobo-
wigzal si¢ tym samym wptaca¢ do budzetu stowarzyszenia ok. 1,6 mln zt rocznie). Przez to, ze
stowarzyszenie nie reprezentuje czgsci waznych aktorow gry metropolitalnej, zdecydowano, ze
bedzie si¢ ono zajmowato gléwnie kwestiami spotecznymi i edukacyjnymi'*?. Nie zostato ono
réwniez (czego mozna bylo sie¢ spodziewac) zwigzkiem ZIT, a t¢ funkcje petni (podobnie jak
w wiekszosci aglomeracji) porozumienie komunalne.

Drugim stowarzyszeniem integracji aglomeracyjnej powstatym w 2013 r. jest Stowa-
rzyszenie Olsztynski Obszar Aglomeracyjny. W sktad sieci wspotpracy wchodzi tacznie
13 gmin. Czas funkcjonowania tej sieci jest zbyt krotki by dokonac jej oceny. Wiadomo jednak,
ze tworza ja wszystkie gminy, ktore majg by¢ beneficjentami ZIT, cho¢ mimo to zinstytucjo-
nalizowang formg ich wspolpracy w relacjach z samorzadem wojewodztwa bedzie jedna ze
stron porozumienia komunalnego (Waszkiewicz 2014), co moze oznacza¢ spowolnienie pro-
cesu integracji 1 zmniejszy¢ zapotrzebowania na upodmiotowiong form¢ kooperacji.

W 2013 r. powstalo rowniez Stowarzyszenie Aglomeracja Opolska. Zrzesza ono
21 gmin potozonych wokot Opola, a wigc jest wyraznie poszerzong terytorialnie wersj¢ inte-
gracji aglomeracyjnej. Stowarzyszenie realizowato w ostatnim czasie projekt zintegrowanego
rozwoju aglomeracji opolskiej, ktory zakonczyt si¢ opracowaniem strategii dla aglomeracji.
Ponadto bedzie ono w najblizszej perspektywie finansowej funkcjonowaé jako zwigzek ZIT,
co niewatpliwie wzmocni jego pozycje i nada nowego znaczenia zinstytucjonalizowanej sieci
wspoOtpracy.

Ostatnie cztery sieci integracji aglomeracyjnej (metropolitalnej) powstaty w 2014 r. Sg
nimi: (1) Stowarzyszenie Bialostockiego Obszaru Funkcjonalnego, (2) Stowarzyszenie Me-
tropolia Krakowska, (3) Zwiazek Gmin i Powiatéw Subregionu Centralnego Wojewodz-
twa Slaskiego oraz (4) Stowarzyszenie £6dzki Obszar Metropolitalny. Funkcjonujg zatem
mniej niz rok (przynajmniej w formie w petni zinstytucjonalizowanej), co radykalnie ogranicza
mozliwosci ich opisu 1 oceny dziatania. Nalezy tylko wspomnie¢, ze zrzeszaja one odpowied-
nio: 10, 15, 73 1 27 gmin 1 wszystkie cztery beda w nablizszej perspektywie finansowej petnié
role zwigzkoéw ZIT dla obszaréw funkcjonalnych Biategostoku, Krakowa, konurbacji gérno-
Slaskiej oraz Lodzi. Pewne watpliwos$ci budzi przede wszystkim zasigg Zwigzku Gmin i Po-
wiatow Subregionu Centralnego Wojewoddztwa Slaskiego. Stowarzyszenie to zrzesza az

73 gminy i stanowi forum wykraczajace poza bezposrednie powigzania rdzenia konurbacji.

112 Zob. http://aglomeracja.wroclaw.pl/aglomeracja-wroclawska/o-nas (dostep: 1.02.2015 r.).
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Roéwniez Stowarzyszenie L.odzki Obszar Metropolitalny zrzesza gminy spoza strefy bezposred-
niego odziatywania rdzenia aglomeracji.

Podsumowujac analize sieci integracji aglomeracyjnej (metropolitalnej), nalezy stwier-
dzi¢, ze wigkszos¢ z nich (10) to struktury bardzo mtode, powstate w ostatnich czterech latach
(ryc. 49). Pozostate zostaty zarejestrowane w latach 2000-2002 i 2005-2008, czyli réwniez sto-
sunkowo niedawno (przynajmniej w porownaniu do sieci reprezentujacych inne typy). Wzrost
zainteresowania zinstytucjonalizowang integracja w obszarach metropolitalnych i1 aglomera-
cjach miejskich w ostatnich latach ma zwiazek z wprowadzeniem nowych instytucji zache¢ca-
jacych, bedacych efektem europejskiej polityki spdjnosci. Chodzi tu o tzw. zintegrowane inwe-
stycje terytorialne (ZIT). Sa one nowym instrumentem polityki spdjnosci Unii Europejskiej.
Celem ZIT jest zcownowazony rozwdj obszardw miejskich!'®, realizacja tzw. zintegrowanego
podejscia terytorialnego oraz wsparcie partnerskiego modelu wspotpracy jednostek administra-
cyjnych, przede wszystkim tam, gdzie skala problemow z jej brakiem jest najwigksza. Sposob
wdrazania tego instrumentu zaktada dobrowolnos$¢ wspotdziatania w ramach ZIT, jednak w sy-
tuacji gdy jakas gmina nie bedzie zainteresowana wspolng inwestycja, a wejdzie w sktad wy-
Znaczonego obszaru funkcjonalnego, ,,moze mie¢ istotnie utrudniony dostep do innych trybow
udzielania wsparcia w ramach regionalnych programow operacyjnych” (Zasady realizacji...,
2013: 3). ZIT nalezy wigc uznaé za instytucje o bardzo wyraznym i silnym tadunku zachecaja-

cym, wzmocnionym stosunkowo dotkliwg sankcja.
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Rycina 52. Dynamika powstawania sieci integracji metropolitalnej i aglomeracyjnej.
Zrodto: Opracowanie wlasne na podstawie zgromadzonej bazy danych.

13por. art. 7 Rozporzadzenie Parlamentu Europejskiego i Rady w sprawie przepisow szczegétowych dotyczacych Europej-
skiego Funduszu Rozwoju Regionalnego i celu ,,Inwestycje na rzecz wzrostu gospodarczego i zatrudnienia” oraz w sprawie
uchylenia rozporzadzenia (WE) nr 1080/2006.
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Zgodnie z przyjetymi zasadami realizacji ZIT, majg one by¢ realizowane przede wszyst-
kim na terenie miast wojewodzkich i obszaréw powigzanych z nimi funkcjonalnie, czyli w tzw.
miejskich obszarach funkcjonalnych osrodka wojewddzkiego. Pozostawiono rowniez mozli-
wo$¢ realizacji inwestycji terytorialnych na obszarach funkcjonalnych miast regionalnych i su-
bregionalnych, przy czym ostateczne rozstrzygni¢cie tego problemu pozostawiono poszczegodl-
nym zarzadom wojewddztw, w uzgodnieniu z gminami zainteresowanymi realizacja ZIT. Bez
wzgledu jednak na pozycje osrodka miejskiego, pierwszym warunkiem realizacji inwestycji
jest zawigzanie zinstytucjonalizowanej formy partnerstwa w postaci tzw. zwigzku zintegrowa-
nych inwestycji terytorialnych (zwigzku ZIT). Zinstytucjonalizowang formg partnerstwa moze
by¢ zwigzek miedzygminny lub powiatowy, stowarzyszenie jednostek samorzadu terytorial-
nego, porozumienie komunalne lub spoétka prowadzona wspoélnie przez jednostki samorzadowe.
Okreslenie ,,zinstytucjonalizowane” jest zatem w zwigzku ZIT rozumiane inaczej niz W niniej-
szej rozprawie i obejmuje rowniez formy wspotpracy polegajace na powierzeniu jednej z jed-
nostek samorzadu terytorialnego zadan pozostatych podmiotow.

Tabela 32. Formy prawno-organizacyjne instytucjonalizacji zwigzku ZIT dla obszaréw funkcjonalnych miast wo-
jewodzkich.

Umowa

Obszar funkcjonalny

Stowarzyszenie
(art. 84 Ustawy o sa-

Porozumienie
(art. 74 Ustawy o sa-

Porozumienie
(art. 30 ust. 4. tzw.

0 wspélpracy
(art. 18 ust. 2 pkt 12)

morzqdzie gminnym) | morzqdzie gminnym) | Ustawy wdrozeniowej) | Ustawy o samorzqdzie
gminnym)
Warszawski X
Gornego Slaska X
Krakowski X
Trojmiasta X
Lodzki X
Wroctawski X
Bydgosko-Torunski X
Poznanski X
Szczecinski X
Lubelski X
Biatostocki X
Rzeszowski X
Kielecki X
Olsztynski X
Opolski X
Gorzowa Wielkopolskiego X
Zielonej Gory X
razem 7 4 1

Zrodto: Opracowanie whasne na podstawie: Waszkiewicz (2014).

Zgodnie z najbardziej aktualnymi informacjami (kwiecien 2015 r.) wiadomo, ze zinstytu-

cjonalizowane sieci wspotdziatania miedzygminnego beda petnity role zwigzkow ZIT w 7 z 17
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obszarow funkcjonalnych o$rodkéw wojewodzkich (tab. 32). Pozostate 10 zdecydowato si¢ na
wspolprace w formie porozumienia miedzygminnego, tzw. porozumienia ,,miekkiego”!* lub
umowy 0 wspotpracy. Nie zakonczyly si¢ jeszcze negocjacje zwigzane z instytucjonalizacja
ZIT dla Tréjmiasta i Bydgosko-Torunskiego obszaru funkcjonalnego, w ktorych rozpatruje si¢

roOwniez wariant utworzenia stowarzyszenia jednostek samorzadu terytorialnego.
5.2. Sieci wsparcia sektora turystyki

Turystyka jest sektorem gospodarki najsilniej wspieranym przez jednostki samorzadou teryto-
rialnego. Ustawodawca uwzglednit to nawet w konstruowanych instytucjach. Od polowy
1999 r. umozliwiono bowiem w Polsce zaktadanie sieci wspotpracy samorzadow, podmiotow
gospodarczych i 0s6b fizycznych, dedykujac im nowe formy prawno-organizacyjne, tj. regio-
nalne 1 lokalne organizacje turystyczne. Sa one specyficznym rodzajem stowarzyszen, ktore
moga zrzesza¢ zardbwno osoby fizyczne, jak i osoby prawne (czego prawo o stowarzyszeniach
nie uwzglednia). Lokalne i regionalne organizacje turystyczne, ktorych jest w Polsce kilkadzie-
sigt'™®, nie s3 przedmiotem niniejszej rozprawy ze wzgledu na wylaczenie z definicji zinstytu-
cjonalizowanych sieci wspotdziatania migdzygminnego tzw. partnerstw migdzysektorowych.
Jednak badania przeprowadzone przez zespot Zwigzku Miast Polskich (Wspotpraca JST...,
2013) pokazuja, ze w porownaniu z pozostalymi formami prawno-organizacyjnymi sa one oce-
niane najgorzej. Wydaje sig, ze moze to mie¢ zwigzek z ogélnym sceptycyzmem co do zinsty-
tucjonalizowanych form wspierajacych lokalng gospodarke. Turystyka jest jednak o tyle spe-
cyficznym sektorem, ze korzysta przede wszystkim z publicznie dostgpnych zasobow, za ktore
odpowiedzialne sa najcze¢sciej wladze lokalne. Chodzi tu nie tylko o elementy §rodowiska przy-
rodniczego (jeziora, rzeki, lasy), ale rowniez o formy kulturowe (muzea, zamki, skanseny itp.)
stanowigce atrakcje 1 generujace ruch turystyczny. W tym witasnie nalezy upatrywac¢ duzej ak-
tywnos$ci samorzadoéw lokalnych w nawigzywaniu wspotpracy miedzygminnej. Inng sprawg sa
mozliwo$ci wptywu gmin na sytuacje tego sektora. Te bowiem sa raczej ograniczone, co osta-
tecznie moze powodowac stosunkowo niska oceng lokalnych organizacji turystycznych.

Ten dos¢ obszerny wstep, zarysowujacy kontekst wspotpracy miedzygminnej we wsparciu
sektora turystyki, zostal dokonany po to, by uzasadni¢ pewna powsSciggliwos¢ w wycigganiu

wnioskOw na temat sieci wsparcia sektora turystyki, zidentyfikowanych w ramach niniejszej

114 Forma uwzgledniona w art. 30 ust. 4 Ustawy o zasadach realizacji programow w zakresie polityki spojnosci finansowanych
w perspektywie finansowej 2014-2020 (Dz.U. 2014 poz. 1146).

115 Mimo, Ze sieci tego typu nie sg przedmiotem rozprawy postanowiono dokonaé ich wstepnej identyfikacji. Aktualnie istnieje
zatem 55 lokalnych i 16 regionalnych organizacji turystycznych zrzeszajacych przynajmniej po dwie gminy.
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rozprawy. Nie mozna bowiem wycigga¢ wysoce pewnych wnioskow w sytuacji gdy kilkadzie-

sigt organizacji o podobnym celu dziatania nie zostato objetych postepowaniem badawczym.

Siedziba:
sieci
®  gminy uczestniczacej w sieci

krawedz sieci
Gminy:

uczestniczace w sieci
nieuczestniczace w sieci

Rycina 53. Ponadregionalne sieci wsparcia sektora turystyki.
Zrédto: Opracowanie whasne na podstawie zgromadzonej bazy danych.

Sieci wsparcia sektora turystyki stanowia tagcznie zbior 11 zwigzkéw miedzygminnych oraz
12 stowarzyszen jednostek samorzadu terytorialnego (zob. Zatacznik nr 11). Wigkszos¢ z nich
ma zasi¢g lokalny, czg$¢ subregionalny lub regionalny. Dwie sposrod 23 sieci wykraczaja wy-
raznie poza obszar jednego wojewodztwa (ryc. 53). Sa nimi Stowarzyszenie Gmin Polskie
Zamki Gotyckie z siedzibg w Olsztynie (powstate w 1997 r.) oraz Ogo6lnopolskie Stowarzysze-
nie Gmin Cysterskich z siedzibg w Bierzwniku w powiecie choszczenskim (powstate w 2007
r.). Oba wymienione stowarzyszenia majg petni¢ podobne role. Prowadza dziatalno$¢ promo-
cyjna, wystawiennicza, konferencyjng. Buduja niejako wspolng oferte turystyczng oparta o
konkretne obiekty materialne stanowigce atrakcje turystyczng. W tym celu Stowarzyszenie
Gmin Polskie Zamki Gotyckie opracowato np. koncepcje szlaku turystycznego taczacego go-
tyckie budowle zlokalizowane w gminach uczestniczacych w sieci. Trzeba jednak doda¢, ze ma
on stosunkowo niewielki zasieg, gdyz nie wykracza poza obszar wojewddztw pomorskiego
I warminsko-mazurskiego. Ogolnopolskie Stowarzyszenie Gmin Cysterskich ma juz duzo szer-

szy zasigg. Uczestniczg w nim gminy, ktore zdecydowaly si¢ podja¢ dziatania zmierzajace do
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ochrony dziedzictwa cysterskiego w Polsce. Instytucjonalizacja sieci wspotpracy miedzygmin-
nej byla efektem 11 II forum szlaku cysterskiego, a szlak powstat przy zaangazowaniu Zespotu
do Badan nad Historig i Kulturg Cystersow (dziatajacego przy Instytucie Historii Uniwersytetu
im. Adama Mickiewicza w Poznaniu) oraz Polskiej Kongregacji Cystersow. Stowarzyszenie
zrzesza zarowno te osrodki, w ktorych zakon cystersow prowadzi aktualnie swoje klasztory
(np. Wachock, Sulejow) jak i te, w ktorych dziatat w przesztosci (np. Wagrowiec, Bierzwnik,
Koronowo).

Sektor turystyki jest rOwniez wspierany przez sieci o zasi¢gu lokalnym, subregionalnym i
regionalnym (ryc. 54). Zidentyfikowano tacznie 21 tego rodzaju przyktadéw kooperacji mie-
dzygminnej. Cz¢$¢ z nich wykorzystuje formg zwiazku migdzygminnego do prowadzenia bie-
zacych dziatan. Wydaje si¢, ze moze by¢ ona zasadna gdy sie¢ realizuje lub ma realizowac jaki$
duzy projekt modernizacji, odbudowy, rewitalizacji obiektoéw o znaczeniu turystycznym. Taka
sytuacja ma miejsce w przypadku:

1. Zwiazku Gmin Fortecznych Twierdzy Przemysl (powstal w 2008 r.), ktory realizuje
przedsigwzigcie zwigzane z zagospodarowaniem zespolu zabytkowego Twierdzy Prze-
mys$]l w celu udostepnienia dla turystyki kulturowej, dofinansowane ze §rodkow Regio-
nalnego Programu Operacyjnego Wojewodzwa Podkarpackiego (faczna kwota projektu
wynosi ok. 22 min zt);

2. Zwigzku Gmin Jeziorak w Itawie (powstal w 1996 r.), ktory zrealizowatl projekt mo-
dernizacji i budowy infrastruktury turystycznej nad jeziorem Jeziorak w ramach Zinte-
growanego Programu Operacyjnego Rozwoju Regionalnego na kwote ponad 7 min zt;

3. Zwiazku Gmin Snieznickich w Bystrzycy Klodzkiej (powstat w 1998 r.), ktory pro-
wadzi dziatania zmierzajace do odbudowy wiezy widokowej na Sniezniku;

4. Zwiazku Miast i Gmin Dorzecza Parsety w Karlinie (powstat w 1992 r.), ktory zrea-
lizowat bardzo duzy projekt budowy i zagospodarowania $ciezek rowerowych na kwote
ponad 19 mln z1, dofinansowany w ramach Regionalnego Programu Operacyjnego Wo-
jewddztwa Zachodniopomorskiego;

5. Zwiazku Gmin Kanalu Ostrodzko-Elblaskiego i Pojezierza Ilawskiego z siedziba
W Ostrodzie (powstat w 1997 1.), ktory prowadzi dziatania zwigzane z rewitalizacjg Ka-
natlu Elblaskiego i1 zabytkowego zespotu pochylni; projekt jest co prawda realizowany
przez Regionalny Zarzad Gospodarki Wodnej, jednak zwigzek jest aktywnym aktorem
w catym procesie rewitalizacji i stara sie rowniez o wpisanie pochylni na Liste Swiato-

wego Dziedzictwa UNESCO;
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Rycina 54. Lokalne i subregionalne sieci wsparcia sektora turystyki.
Zrodto: Opracowanie whasne na podstawie zgromadzonej bazy danych.

Pozostale turystyczne zwiazki migdzygminne realizujg mniejsze projekty, zwigzane z
sieciowymi produktami turystycznymi (np. Zwigzek Miedzygminny Puszcza Zielonka w Mu-
rowanej Goslinie, Celowy Zwigzek Gmin Puszcza Drawska w Dobiegniewie, Zwigzek Gmin
nad Itzanka w Itzy) lub prowadza dziatalno$¢ promujaca lokalne walory i zasoby turystyczne
(Zwigzek Gmin Turystycznych Pogoérza Dynowskiego w Dynowie, Migdzygminny Zwigzek
Turystyczny Wielkopolska Goscinna w Pepowie, Zwigzek Migedzygminny Perty Doliny Po-
pradu w Muszynie). Utrzymywanie struktury zwigzku miedzygminnego w celu prowadzenia
wylacznie ,,migkkich” dziatan promocyjnych wydaje si¢ by¢ dzialaniem nie do konca wtasci-
wym. Sg co prawda wsréd ww. zwigzkow takie, ktore turystyke traktujg jako dodatkowa dzia-
falno$¢ (np. zwiazki w Karlinie 1 Murowanej Goslinie, ktorych podstawowym zadaniem jest
realizacja duzych projektow wodno-$ciekowych), jednak spora czgs¢ zidentyfikowanych struk-
tur mogtaby korzysta¢ z bardziej elastycznych i dostosowanych do realiow sektora turystyki
form, takich jak stowarzyszenie jednostek samorzadu terytorialnego lub lokalna organizacja

turystyczna.
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Pozostale lokalne i subregionalne sieci wsparcia sektora turystyki zostaty zinstytucjonali-
zowane w oparciu o forme stowarzyszenia jednostek samorzadu terytorialnego. Przewaznie
zajmujg si¢ one Szeroko pojeta promocja turystyczna, wymiang wiedzy migdzy samorzadow-
cami czy koordynacjg dziatan turystycznych. Czes$¢ z nich ma nieco pasywny charakter, przy-

najmniej w $wietle zgromadzonych na ich temat informacji.
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Rycina 55. Dynamika powstawania sieci wsparcia sektora turystyki.
Zrodto: Opracowanie whasne na podstawie zgromadzonej bazy danych.

Dynamika powstawania zidentyfikowanych sieci wsparcia sektora turystyki (ryc. 52) po-
kazuje pewna rolg lat 1996-1997, 2002 i 2013, przy czym obserwowane roznice w liczbie utwo-
rzonych sieci nie s3 szczegolnie duze. Trudno jest rowniez na podstawie zgromadzonych da-
nych sformutowaé tez¢ o wptywie instytucji na powstawanie tego typu kooperacji migdzyg-
minnej. Relacje miedzy lokalnymi jednostkami samorzadu terytorialnego a podmiotami dzia-
talnosci gospodarczej (w tym rowniez turystycznymi) nie sg szczegdlnie regulowane instytu-
cjami formalnymi. Ustawodawca nie podjat w tym kierunku dziatan zachecajacych, a juz tym
bardziej obligujacych do podjecia kooperacji. Pewien wplyw na instytucjonalizacj¢ wspotdzia-
tania maja finansowe zachety w postaci dostepnych §rodkow europejskiej polityki spdjnosci
(czesto spotykanym celem funkcjonowania przedstawianych sieci jest ,,sigganie po Srodki
unijne”), jednak jak wskazano wczes$niej, sieci te korzystajg z nich w bardzo niewielkim stop-
niu.

Z analizy zgromadzonych informacji ptyna jeszcze dwa wnioski. Po pierwsze, kooperacja
miedzygminna w celu wsparcia sektora turystyki opiera si¢ w wigkszosci na wybranych mie-

dzygminnych elementach $rodowiska przyrodniczego (mozna tu mowic o istotnej roli czynnika
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fizyczno-geograficznego). Dopasowujg one zasieg kooperacji gtdwnie do istniejgcych, w ja-
kim$ sensie wspolnych: (1) elementow hydrograficznych (rzek i ich dolin, jezior, dorzeczy,
zlewni), (2) kompleksow roslinnosci (puszcze), (3) obszarow o podobnej strukturze geologicz-
nej, czy (4) geomorfologicznej. Wérod gmin przystepujacych do sieci istnieje najpewniej prze-
konanie o kluczowej roli obiektow przyrodniczych w rozwoju rynku ustug turystycznych na
ich terenie. Duzo rzadziej sieci tego typu opieraja swoja dziatalno$¢ na obiektach antropoge-
nicznych. Jesli juz zachodzi tego rodzaju sytuacja, to dotyczy ona przede wszystkim obiektow
architektury i budownictwa o wysokiej warto$ci historycznej (zamki gotyckie, klasztory i opac-
twa cysterskie lub pocysterskie, obiekty pomilitarne). Po drugie, zdecydowanie czgsciej wyste-
pujaca przestrzenng skalg wspotpracy jest skala lokalna i subregionalna. Ponadregionalne i kra-
jowe sieci integrujace ofert¢ w ramach okreslonych waloréw turystycznych praktycznie nie
istnieja. W tego typu wspotdziataniu rola bliskosci przestrzennej i obecnos$¢ swoistych ,,s3-

siedzkich” problemow lub potencjatow odgrywa dos¢ duza role.
5.3. Sieci koordynacji i wsparcia dzialan srodowiskowych

Ochrona $rodowiska przyrodniczego jest ta sferg dziatalnosci publicznej, w ktérej uczestniczy
bardzo wielu aktoréw i zaden z nich nie jest w szczegdlny sposob odpowiedzialny za koordy-
nacje tych dzialan. Ustawa Prawo ochrony $rodowiskal'® oraz Ustawa o ochronie przyrody!’
wprowadzaja szereg kompetencji administracyjnych, delegujac odpowiedzialnos¢ za nie za-
réwno do organéw administracji rzadowej, jak i samorzadowej szczebla gminnego 1 wojewodz-
kiego. Kazdy z wymienionych szczebli administracji jest odpowiedzialny za pewien fragment
dzialalnosci publicznej na rzecz ochrony $rodowiska przyrodniczego. Gminy odpowiadaja
m.in. za sprawy zwigzane z ograniczaniem szkodliwej dla srodowiska dziatalnosci cztowieka
(pobor i dostarczanie wody, odprowadzanie Sciekow, unieszkodliwianie odpadéw komunal-
nych) oraz prowadzenie form ochrony przyrody o stosunkowo niskim statusie ochronnym (po-
mniki przyrody, stanowiska dokumentacyjne, uzytki ekologiczne i zespoty przyrodniczo-kra-
jobrazowe). Samorzad wojewoddztwa dysponuje kompetencjami zwigzanymi z redystrybucija
czgsci srodkow finansowych na rzecz ochrony srodowiska (prowadzi wojewodzkie fundusze
ochrony $rodowiska 1 gospodarki wodnej) i odpowiada za parki krajobrazowe, czyli tzw. ob-
szarowe formy ochrony przyrody 0 wyzszym statusie ochronnym niz formy gminne. Natomiast

administracja rzagdowa jest odpowiedzialna przede wszystkim za sprawy zwigzane z parkami

116 Ustawa z dnia 27 kwietnia 2001 r. Prawo ochrony $rodowiska (Dz.U. 2001 nr 62 poz. 627 z pézn. zm.).
17 Ustawa z dnia 16 kwietnia 2004 r. o ochronie przyrody (Dz.U. 2004 nr 92 poz. 880 z p6zn. zm.).
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narodowymi i rezerwatami przyrody (czyli formami o stosunkowo wysokim statusie ochron-
nym) oraz redystrybucje czesci Srodkow finansowych przeznaczanych na ochrone srodowiska
(Narodowy Fundusz Ochrony Srodowiska i Gospodarki Wodnej). Dodatkowo, od czasu wej-
Scia Polski do Unii Europejskiej, istotnym aktorem w tej sferze dziatalnosci publicznej sg or-
gany europejskie, ksztattujgce ramy instytucjonalne gatunkowej i siedliskowej ochrony przy-
rody i wplywajace bezposrednio na zasigg obszardw tej ochrony, okreslanych jako Natura 2000.

Zarysowanie instytucjonalnego kontekstu funkcjonowania sieci koordynacji i wsparcia
dziatan srodowiskowych jest kluczowe, gdyz thumaczy i wyja$nia ono przynajmniej cz¢$¢ mie-
dzygminnych inicjatyw kooperacyjnych w tej dziedzinie. W ramach niniejszej rozprawy ziden-
tyfikowano i wyodrebniono tacznie 15 tego typu sieci (zob. Zatacznik nr 12), w sktad ktorych
wchodzg 168 gminy (ok. 7%). Sa wsrdd nich sieci o zasiggu krajowym, lokalnym i subregio-
nalnym, dzialajace w oparciu o forme zwigzku migedzygminnego (5 sieci) oraz stowarzyszenia
jednostek samorzadu terytorialnego (10 sieci).

Wigkszos¢ sieci koordynacji i wsparcia dziatan zwigzanych z ochrong srodowiska przy-
rodniczego ma zasieg lokalny lub subregionalny (ryc. 56). Wsrod nich mozna wyodrebnié trzy
grupy. Pierwsza tworzg sieci ochrony i racjonalnego ksztattowania zasoboéw obiektow hydro-
graficznych (jezior, rzek, morza). Realizujg one r6znego rodzaju dziatania, zwigzane m.in. z za-
chowaniem réwnowagi ekologicznej (np. Zwigzek Miedzygminny Zatoki Puckiej), czy rekul-
tywacja jezior (np. Zwigzek Gmin Jeziora Roznowskiego). Druga grupe tworza lokalne sieci
wspoOtpracy gmin potozonych na terenie lub w poblizu parkoéw narodowych i krajobrazowych.
Wsrod nich mozna wymieni¢ np. Stowarzyszenie Gmin Gornej Narwi w Turos$ni Koscielnej
(zainicjowane podczas jednego z posiedzen Narwianskiego Parku Narodowego) lub Stowarzy-
szenie Gmin Mikroregionu Wielkopolskiego Parku Narodowego w Puszczykowie. Trzecig
grupe tworzg sieci realizujgce dziatania zwigzane z szeroko pojetymi odnawialnymi Zrédtami
energii''® oraz ograniczeniem zuzycia energii (gtéwnie cieplnej). Wsrdd nich sg np. Zwigzek
Gmin Dolnego Dorzecza Rzeki Raby w Gdowie (realizuje projekty zwigzane z wykorzystaniem
energii stonecznej na kwotg ok. 6 miln zt) 1 Zwigzek Gmin Dorzecza Wistoki w Jasle (projekt

solarny na kwote ok. 83 min z}).

118 Autor rozprawy zdaje sobie sprawe z kontrowersji, jakie pojawiajg sie na styku ochrony §rodowiska przyrodniczego i od-
nawialnych zrodet energii, przyjawiajace si¢ w zasadnym pytaniu: czy wszystkie zrodta odnawialne rzeczywiscie shuza ochro-
nie srodowiska przyrodniczego (do tego pojgcia odwotuje si¢ tytut tego rozdziatu rozprawy), a jesli nie, to dlaczego sa uzna-
wane za chroniace sSrodowisko? Nie wchodzac zbyt gleboko w ten spor (dotyczy on nie tylko spraw §rodowiska przyrodniczego,
ale rowniez ekonomii i polityki) i nie rozstrzygajac go, uznano (zgodnie z instytucjami przyjatymi przez panstwo i organy Unii
Europejskiej), ze wspotdziatanie migdzygminne zwigzane z odnawialnymi zrodtami energii jest czeScig dziatan na rzecz
ochrony $rodowiska przyrodniczego.
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Rycina 56. Lokalne i subregionalne sieci koordynacji i wsparcia dziatan zwigzanych z ochrong $rodowiska przy-

rodniczego.
Zrodto: Opracowanie whasne na podstawie zgromadzonej bazy danych.

Zadania zwigzane z odnawialnymi zroédtami energii sg rowniez celem funkcjonowania
dwoch ostatnich sieci tego typu (ryc. 57): Stowarzyszenia Gmin Przyjaznych Energii Odna-
wialnej w Kobylnicy oraz Stowarzyszenia Gmin Polska Sie¢ Energie Cities w Krakowie. Kra-
kowskie stowarzyszenia jest polskim oddziatem Europejskiej Sieci Energy Cities, majacej sie-
dzibe w Besangon we Francji. Mimo tego ze zostato zainicjowane i zalozone przez zewnetrzng
organizacj¢, z punktu widzenia prawa jest stowarzyszeniem jednostek samorzadu terytorial-
nego, ktoére jako jedyne moga w nim petic¢ role cztonkow zwyczajnych. Stowarzyszenie to
zajmuje si¢ glownie: (1) doradztwem w wykorzystywaniu funduszy strukturalnych (wraz z po-
szukiwaniem partnerow do okreslonego projektu), (2) promocja energii odnawialnej i (3) edu-
kacja w zakresie zwigkszania efektywnos$ci energetycznej. Siedziba sieci miesci si¢ w Krako-
wie, jednak zrzesza ono gminy z 10 wojewddztw (wszystkie oprocz lubelskiego, lubuskiego,
opolskiego, podlaskiego, swigtokrzyskiego i zachodniopomorskiego). Uczestnictwo w sieci
opiera si¢ w zasadzie na swoistej transakcji miedzy gming a organizacja koordynujaca siec.
Polega ona na tym, ze gmina przystepuje do sieci, optaca w niej sktadke, a w zamian za to
stowarzyszenie wspiera jag w pozyskaniu projektow i organizacji okreslonych przedsigwzie¢.
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Rycina 57. Krajowe stowarzyszenia sprzyjajace wykorzystaniu odnawialnych Zrodet energii.
Zrodto: Opracowanie whasne na podstawie zgromadzonej bazy danych.

Stowarzyszenia Gmin Przyjaznych Energii Odnawialnej w Kobylnicy jest siecig zinstytu-
cjonalizowanag w 2008 r. Uczestniczace w niej gminy przyjety sobie za cel ,,wspieranie inicja-
tyw popularyzujacych i promujacych produkcje i wykorzystywanie energii ze zrodet odnawial-
nych z zachowaniem rownowagi ekologicznej 1 przestrzeganiem zasad wspolzycia spolecz-
nego”!®, Stowarzyszenie zrzesza aktualnie 35 gmin z 8 wojewddztw (gtéwnie z pomorskiego
I zachodniopomorskiego). Nawet pobiezna analiza ich rozktadu przestrzennego pozwala zau-
wazy¢ duzy zwigzek z rozktadem farm wiatrowych w Polsce 1 gmin o dobrych warunkach
wietrznych do rozwoju tego rodzaju energetyki alternatywnej. W sieci uczestnicza m.in. trzy
gminy, w ktorych zlokalizowane sg jedne z najwigkszych farm wiatrowych w Polsce: Margonin
(farma Margonin o mocy ok. 120 MW'%°), Karlino (farma Karscino 0 mocy ok. 90 MW) i Ki-
sielice (farma Kisielice 0 mocy ok. 40,5 MW). Dzialania sieci majg rozny charakter. Polegaja
na budowaniu koalicji, wymianie wiedzy, czasem réwniez na lobbowaniu w celu wypracowa-
nia okreslonych rozwigzan instytucjonalnych, korzystnych dla gmin zrzeszonych w sieci.

Proba dokonania uogolnien co do przyczyn powstawania sieci koordynacji i wsparcia dzia-

tan zwigzanych z ochrong i ksztaltowaniem Srodowiska przyrodniczego prowadzi do kilku

119 http://sgpeo.pl/Misja_Stowarzyszenia,4 (dostep: 10.02.2015 1.).

120 Dane dotyczace wielkoéci i mocy farm wiatrowych pochodzg z migdzynarodowej bazy danych The Wind Power, publiku-
jacej aktualne informacje o turbinach wiatrowych w Europie; [w:] http://www.thewindpower.net/country_wind-
farms_en_27_poland.php (dostep: 17.03.2015 r.).
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wnioskoéw. Po pierwsze, wazng role W powstaniu sieci odgrywaja czynniki fizycznogeogra-
ficzne, tzn. kooperacja zachodzi czg¢sto tam, gdzie okreslone elementy srodowiska przyrodni-
czego wykraczajg poza granice jednej gminy. Po drugie, pewna rol¢ odgrywajg instytucje re-
gulujace sfere obszarowych form ochrony przyrody, w tym przede wszystkim tej o wysokim
statusie ochronnym. Pojawienie si¢ na scenie lokalnej aktora (parku narodowego), ktory jest
wyposazony w kompetencje wptywajace na mozliwosci inwestycyjne gmin, rodzi migdzyg-
minng wi¢z kooperacyjna. Po trzecie, czynnikiem wptywajacym na zawigzanie i funkcjonowa-
nie sieci sg srodki finansowe europejskiej polityki spojnosci. Unia Europejska jest organizacja
szczegblnie wrazliwg na sprawy Srodowiska przyrodniczego (czego dowodem sg m.in.
ogromne $rodki finansowe przyznane dotad Polsce na projekty wodno-sciekowe lub odpadowe)
I realizujacg polityke Srodowiskowg opartag w duzej mierze na odnawialnych zrodtach energii,

co ma swoj widoczny efekt w instytucjonalizacji sieci kooperacji miedzygminne;.
5.4. Sieci koordynacji i wsparcia dzialan spolecznych

Najmniej licznym podtypem sg sieci zajmujace si¢ szeroko pojetymi dziataniami spotecznymi.
Chodzi tu o te przyktady wspotpracy, ktore koncentruja si¢ wytacznie na wspodlnej organizacji,
koordynacji i promocji przedsiewzie¢ kulturalnych, sportowych lub rekreacyjnych. Jest ich sto-
sunkowo niewiele, bo tylko 9 (zob. Zatacznik nr 13) i zrzeszaja 119 gmin (5%). Maja charakter
zaréwno lokalny, regionalny, jak i krajowy.

Pierwsza grup¢ tworzg sieci lokalne i regionalne zajmujace si¢ roznymi aspektami szeroko
pojetego rozwoju spotecznego (ryc. 58). Najbardziej rozlegltym jest Kujawsko-Pomorskie Sa-
morzadowe Stowarzyszenie Salutaris z siedzibg w Toruniu, zrzeszajace 23 gminy wojewodz-
twa. Nie zostato ono wigczone do podtypu regionalnych sieci ogdlnosamorzadowych, ponie-
waz realizuje wyraznie okreslong funkcje. Gtowny, statutowy cel sieci zostat sformutowany

jako:

»otworzenie, pielegnowanie i wzmacnianie wigzi solidarno$ciowych pomiedzy Cztonkami
w dziedzinie wzajemnego udzielania sobie pomocy w zakresie likwidowania skutkow zda-
rzen kryzysowych oraz zapobiegania im w przysztosci, w szczegdlno$ci jezeli skutki tych
zdarzen zagrazaja zyciu lub zdrowiu mieszkancow jednostki samorzadu terytorialnego bgda-
cej Cztonkiem zwyczajnym” (§2 pkt 3 Statutu).

Stowarzyszenie to jest jak dotad pierwsza w Polsce siecig migdzygminnej solidarnosci spotecz-
nych, opartej o zasade dobrowolnosci. Mozna powiedzie¢, ze jest pewng forma ,,ubezpiecze-

nia”, przy czym duzo szybciej reagujacego na ewentualng kleske 1 dodatkowo integrujaca sa-
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morzady terytorialne. Trzeba jednak doda¢, ze to nie gminy sg zatozycielem sieci, tylko samo-
rzad wojewddztwa, ktory w pierwszym roku dzialalnosci optacat potowe kosztéw jego utrzy-
mania. Stowarzyszenie powstato w 2012 r., wigc trudno jest ocenié¢ jego dziatalnos$¢. Niewat-
pliwie moze by¢ ono jednak pozytywnym przykladem integracji samorzadowej na rzecz wza-

jemnej pomocy.

Siedziba:
© sieci

e gminy uczestniczacej w sieci

krawedz sieci

Gminy:

l:\ uczestniczgce w sieci

nieuczestniczace w sieci | — |

Slicha Beskidzka

Rycina 58. Sieci koordynujace i wspierajace dziatania spoteczne.
Zrédto: Opracowanie whasne na podstawie zgromadzonej bazy danych.

Pozostale sieci przedstawione na rycinie 58 majg zasieg lokalny. Zajmuja si¢ one przede

wszystkim dwoma zadaniami:

— Wwspolng organizacjg I przygotowaniem przedsiewzie¢ kulturalnych, sportowych i re-
kreacyjnych, w tym m.in. cyklicznych turniejow sportowych dla dzieci, czy imprez
rangi regionalnej i krajowej (Zwigzek Gmin Radomka z siedzibg w Przytyku, Stowa-
rzyszenie Gmin i Powiatow Slask-Beskidy z siedziba w Tychach i Stowarzyszenie

Gmin Zachodniego Mazowsza Mazovia z siedzibag w Milanowku),
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— promocja i wsparciem lokalnej kultury, zwyczajow i symboli (Stowarzyszenie Gmin
Rzeczypospolitej Polskiej Region Kozta z siedzibg w Dabrowce Wielkopolskiej, Sto-
warzyszenie Gmin Regionu Potudniowo-Zachodniego Mazowsza z siedzibg w Ujezdzie

oraz Stowarzyszenie Gmin Babiogodrskich z siedzibg w Suchej Beskidzkiej).

Gdansk =
.,_4-' --._.-.-...—_._,_._u_...—--"<\\\

Siedziba: 4

© sieci

e gminy uczestniczacej w sieci

krawedz sieci
Gminy:

El uczestniczace w sieci
nieuczestniczace w sieci (\

Rycina 59. Sieci promujace aktywne formy spgdzania wolnego czasu.
Zrodto: Opracowanie whasne na podstawie zgromadzonej bazy danych.

Oprocz ww. sieci dziataja w Polsce jeszcze dwie, promujace aktywne formy spedzania wolnego
czasu (ryc. 59). Maja one zasi¢g ponadregionalny i krajowy. Pierwsza z nich jest zalozone
w 1993 r. Stowarzyszenie Zdrowych Miast Polskich z siedzibg w Lodzi. Zrzesza ono 39 gmin
Z 12 wojewodztw (wszystkie procz lubuskiego, slaskiego, swigtokrzyskiego i zachodniopomor-
skiego). Zwigzek jest polska siecig w ramach duzo szerszej inicjatywy pn. Zdrowe Miasta, za-
poczatkowanej i prowadzonej od 1988 r. przez Swiatowa Organizacje Zdrowia. Jej celem jest
przede wszystkim poprawa stanu zdrowotnego mieszkancow oraz czgsciowo rowniez ochrona
srodowiska przyrodniczego. Uczestnictwo w sieci wigze si¢ takze z uzyskaniem odpowied-

niego certyfikatu Swiatowej Organizacji Zdrowia. Stowarzyszenie prowadzi swoja dziatalno$é
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poprzez wymian¢ wiedzy, organizacj¢ konferencji 1 kongreséw oraz szkolenia dla pracowni-
kow. Wiekszo$é prowadzonych dziatan odbywa sie ze wsparciem Swiatowej Organizacji Zdro-
wia.

Drugg siecig promujacg aktywne formy spedzania wolnego czasu jest stowarzyszenie Pol-
ska Unia Mobilnos$ci Aktywnej z siedzibg w Gdansku, zarejestrowane w 2012 r. Podstawowym
celem Unii jest ,,poprawa warunkéw i promocja mobilnosci aktywnej, czyli wszelkich form
zaspokajania codziennych potrzeb transportowych zaktadajacych wykorzystanie naturalnej
energii ludzi, realizowanej samoistnie lub w powigzaniu ze $rodkami transportu publicz-
nego”*?!, Rola stowarzyszenia sprowadza si¢ gtéwnie do ,,pozyskiwania dla swoich cztonkow
$rodkow pozastrukturalnych Unii Europejskiej w ramach miedzynarodowych konsorcjow” 1?2,

W sieci uczestniczy aktualnie 15 gmin, z czego 14 to jednostki wojewodztwa pomorskiego

(jedynym miastem spoza tego regionu jest Skarzysko-Kamienna).

121 http://www.mobilnosc.org/palio/html.run?_Instance=mobilnosc& PagelD=198& Lang=pl&_CatlD=28& Che-
ckSum=688897159 (dostep: 20.03.2015 r.).
122 http://www.mobilnosc.org/palio/html.run?_Instance=mobilnosc&_ PagelD=198& _Lang=pl&_CatlD=28&_Che-

ckSum=688897159 (dostep: 20.03.2015 r.).
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6. SIECI WYMIANY WIEDZY ORAZ REPREZENTACJI | OBRONY
WSPOLNYCH INTERESOW GMIN

Wspotpraca w celu budowania koalicji, reprezentacji wspolnych interesoOw jest obecna w wielu
roznych sektorach dziatalno$ci pojedynczych ludzi, czy tez organizacji publicznych i niepu-
blicznych. Podobne mechanizmy decyduja o powstawaniu zwigzkow zawodowych, oddolnych
izb gospodarczych, grup lobbingowych lub stowarzyszen organizacji pozarzadowych. Wydaje
si¢, ze decydujagca w powotaniu tego rodzaju sieci jest Swiadomo$¢ wspolnego interesu w ja-
kiej$ sprawie lub sprawach. Dodatkowa motywacja moze by¢ poczucie wptywu (mniej lub bar-
dziej realnego) na dzialania podmiotéw zewnetrznych ustanawiajacych ,,instytucjonalne reguty
gry”’, w ramach ktorych funkcjonuja, a czynnikiem radykalnie wzmacniajacym poziom wspot-
pracy staje si¢ ,,zewnetrzne zagrozenie” (np. restrukturyzacja firmy zwigzana ze zbiorowymi
zwolnieniami, natlozenie lub podwyzszenie podatku na okreslong dziatalno$¢, czy planowana
konsolidacja jednostek samorzadowych).

Tego rodzaju wspolpraca jest obecna rowniez migdzy gminami. Tworza one sieci na
r6znych poziomach terytorialnych (lokalnym, regionalnym i krajowym) oraz o r6znej specyfice
(ogbélnosamorzadowe lub sektorowe/branzowe). Najbardziej powszechne sg zrzeszenia gmin
powstajace w celu reprezentacji ich interesow wzgledem podmiotoéw ksztaltujacych podsta-
wowe instytucje formalne, w ktorych funkcjonujg. Trzeba jednak juz na wstepie dodac, ze re-
prezentacja wspolnych interesow jest tylko jednym z wielu celow dziatania tych sieci. Drugim
powodem, by¢ moze nawet wazniejszym (tj. majacym wigkszy wptyw na poziom usieciowie-
nia), jest mozliwos¢ pozyskania wiedzy, z jakichs powodow waznej dla funkcjonowia okreslo-
nych gmin. Moga to by¢ zaro6wno innowacje organizacyjne, jak i informacje o planowanych
zmianach instytucjonalnych lub mozliwosciach pozyskania dodatkowych $rodkow finanso-
wych.

Zidentyfikowane w Polsce sieci reprezentujgce interesy gmin w relacjach z otoczeniem
pogrupowano w cztery podtypy, reprezentowane przez:
a) krajowe sieci ogdlnosamorzadowe,
b) migdzyregionalne i regionalne sieci ogélnosamorzadowe,
c) subregionalne i lokalne sieci ogolnosamorzgdowe oraz

d) sieci tematyczne reprezentujgce sprofilowane interesy gmin.
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6.1. Krajowe sieci ogélnosamorzadowe

Aktualnie funkcjonuja w Polsce 4 krajowe sieci ogdlnosamorzadowe (zob. Zatacznik nr 14),
tj.: (1) Zwiazek Miast Polskich z siedzibg w Poznaniu, (2) Zwigzek Gmin Wiejskich Rzeczpo-
spolitej Polskiej z sziedzibg w Poznaniu, (3) Unia Miasteczek Polskich z siedzibg w Chojnej
oraz (4) Unia Metropolii Polskich z siedzibg w Warszawie. Uczestniczy w nich tacznie 866
gmin (35%).

Wydaje si¢, ze aktualnie najszersza i najbardziej rozbudowang dziatalno$¢ prowadzi Sto-
warzyszenie Zwiazek Miast Polskich (ZMP) (ryc. 60). Jest on zrzeszeniem samorzagdowym o
najdtuzszej historii (zob. m.in. Szwed 1995; 2003) i kontynuuje tradycj¢ zwiazku o tej same;j
nazwie, powotanego w okresie migdzywojennym (obecna nazwa jest z reszta bezposrednim
nawigzaniem do zwiazku z okresu miedzywojennego). Zwiazek prowadzi szerokg dziatalnos¢,

w tym m.in.:

reprezentuje miasta we wszystkich wspolnych sprawach na forum ogoélnopanstwowym
1 miedzynarodowym,

— 1inicjuje i1 opininiuje projekty aktow prawnych, dotyczace samorzadow terytorialnych,
— propaguje wymian¢ do§wiadczen w zakresie wykonywanych zadan,

— inspiruje i podejmuje wspdle inicjatywy gospodarcze i kulturalne,

— prowadzi dziatalno$¢ wydawniczg, szkoleniowg i promocyjna.

Siedziba: Gminy:
@ sieci krawed? sieci B uczestniczace w sieci

®  gminy uczestniczacej w sieci
nieuczestniczace w sieci

Rycina 60. Zwigzek Miast Polskich.

Zrodto: Opracowanie whasne na podstawie zgromadzonej bazy danych.
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Omowienie pelnej dzialalnosci ZMP w niniejszej rozprawie jest niemozliwe. Zwigzek uczest-
niczy w pracach Komisji Wspolnej Rzadu i Samorzadu Terytorialnego, wydaje swoje czasopi-
smo (miesi¢cznik Samorzad Miejski), prowadzi analizy i studia dotyczace spraw samorzado-
wych, stworzyt najwigkszy jak dotad system analiz samorzadowych, organizuje coroczne kon-
gresy miast polskich 1 prowadzi baze dobrych praktyk samorzadowych. Biezaca pracg zwigzku
kieruje 26 osobowy Zarzad (spotyka si¢ zazwyczaj raz w miesigcu) oraz Biuro, w ktérym pra-
cuje 29 0s6b'? na czele z jego dyrektorem, ktory ze Zwiazkiem jest zwigzany od poczatkow
jego funkcjonowania (byt, jako cztonek zarzadu miasta Poznania wraz z 6wczesnym prezyden-
tem miasta, w gronie jego zatozycieli). Do tego grona nalezy doliczy¢ rowniez zewngtrznych
ekspertow wspotpracujacych ze Zwigzkiem. Caly ten zespdt tworzy bardzo duza wartos¢ dla
spraw samorzadowych w Polsce i jego pozytywna rola w rozwoju samorzadnosci w Polsce jest

niezaprzeczalna.

Tabela 33. Czlonkostwo w Zwiazku Miast Polskich wedlug wojewodztw.

Miasta w ZMP
Wojewédztwo
Liczba Udzial w ogélnej liczby miast

pomorskie 23 55%
t6dzkie 20 45%
mazowieckie 38 45%
kujawsko-pomorskie 22 42%
Slaskie 29 41%
wielkopolskie 44 40%
dolnoslaskie 31 34%
zachodniopomorskie 19 30%
podkarpackie 14 28%
warminsko-mazurskie 13 27%
lubelskie 11 26%
swictokrzyskie 7 23%
matopolskie 13 21%
podlaskie 8 20%
lubuskie 8 19%
opolskie 5 14%

razem 305 34%

Zrédto: Opracowanie whasne na podstawie zgromadzonej bazy danych.

Zwiazek zrzesza aktualnie 305 miast i gmin miejsko-wiejskich z catej Polski (ryc. 60).
Reprezentuje on tym samym bezposrednio ok. 34% tego rodzaju jednostek samorzadowych,

zamieszkatych przez 66% ludnos$ci miejskiej w Polsce. Regionalne zr6znicowanie uczestnictwa

123Dane za: http://www.zmp.poznan.pl/strona-10-biuro_zmp.html (dostep: 20.03.2015 1.).
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miast w Zwigzku widoczne w tabeli 33 pokazuje nieco wigkszg reprezentacje miast woje-
wodztw z zachodniej i §rodkowej czesci kraju. Najliczniej uczestniczace w ZMP s3 miasta
z wojewodztw wielkopolskiego (44), mazowieckiego (38), dolnoslgskiego (31) i pomorskiego
(23). Duza reprezentacja miast wielkopolskich moze wynika¢ z lokalizacji siedziby zwigzku
oraz z dos¢ duzej ogdlnej liczby miast w tym regionie. Po uwzglednieniu liczby potencjalnych
uczestnikow sieci (tj. wszystkich miast w danych wojewddztwie), wojewodztwo wielkopolskie
znajduje si¢ na 6 miejscu — W ZMP uczestniczy bowiem 40% wszystkich miast regionu (zob.
tab. 35). Najliczniej uczestniczagce w ZMP sg natomiast miasta wojewodztw pomorskiego
(55%), todzkiego (45%), mazowieckiego (45%), kujawsko-pomorskiego (42%) oraz §laskiego
(41%). Na drugim biegunie znajduja si¢ wojewodztwa opolskie (5 miast stanowigcych tylko
14% wszystkich miast wojewodztwa), lubuskie (8; 19%), podlaskie (8; 20%), matopolskie (13;
21%), swietokrzyskie (7; 23%) 1 lubelskie (11; 26%).

Tabela 34. Cztonkostwo w Zwigzku Miast Polskich wedtug regionow historyczno-kulturowych.

Miasta w ZMP
Region historyczno-kulturowy
Liczba Udzial w ogélnej liczbie miast
Zabor pruski 79 45%
Krolestwo Kongresowe 101 33%
Ziemie Zachodnie i Pétnocne 94 30%
Galicja 31 28%
Razem 305 34%

Zrodto: Opracowanie whasne na podstawie zgromadzonej bazy danych.

Uczestnictwo w ZMP wykazuje rowniez pewne zroznicowanie regionalne w uktadzie re-
gionéw historyczno-kulturowych (tab. 34). Najliczniej w zwigzku reprezentowane sg co
prawda miasta bylego Krolestwa Kongresowego (101) 1 Ziem Zachodnich 1 Péinocnych (94),
jednak biorac pod uwage liczbe miast w tych regionach, okazuje si¢, ze ich usieciowienie jest
stosunkowo niewielkie (odpowiednio 33 1 30%, a wigc ponizej Sredniej dla calego kraju). Naj-
wyzszy poziom uczestnictwa w ZMP cechuje region bytego Zaboru Pruskiego (45%). Nato-
miast najnizszg warto$¢ tego wskaznika przyjmuje region Galicji (28%). Niewatpliwie tak
uksztaltowane zrdéznicowanie regionalne moze utwierdza¢ w przekonaniu o wyjatkowo koope-
ratywnych cechach Wielkopolan i stosunkowo zachowawczej postawie wobec wspotpracy
w$rod miast Galicji. Nie da si¢ jednak wykluczy¢, ze pewna rolg moze mie¢ roéwniez lokalizacja
siedziby zwiazku 1 odleglos$¢ od niej. Zaskakujace (cho¢by w kontekscie badan Gorzelaka i Ja-
towieckiego 1996; 2014) jest jadnak dos¢ niskie (ponizej $redniej dla kraju i nizsze niz na tere-

nie bylego Krolestwa Kongresowego) usieciowienie miast Ziem Polnocnych 1 Zachodnich.
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Trzeba jednak od razu doda¢, ze duza czes¢ miast Kongresowki uczestniczacych w ZMP sta-
nowig miasta obszaru funkcjonalnego Warszawy, co pewnie nie oddaje w peini historyczno-
kulturowej specyfiki tego regionu.

Miasta uczestniczagce w ZMP rdznig si¢ rowniez pod wzgledem wielkosci (tab. 35). Cho¢
najliczniejszg grupe stanowig mate miasta (137), to poziom usieciowienia tego typu jednostek
w ramach ZMP jest na bardzo niskim poziomie (20%). W Zwiazku uczestniczg za to niemal
wszystkie duze miasta, powyzej 100 tys. mieszkancow (poza Wroctawiem, ktory do zwigzku
nie przystapit od poczatku jego istnienia oraz Biatymstokiem, ktory wystapit z niego w 2004
r.) oraz duza czg¢$¢ (70%) miast $rednich, migdzy 20 a 100 tys. mieszkancow. Przez pierwsze
lata funkcjonowania ZMP proporcja ta byla jeszcze bardziej zachwiana —w 1991 r. do Zwiazku
nalezato tylko 18 miast liczacych dzi§ mniej niz 20 tys. mieszkancow, a w 1994 r. — 38124, Ma
to zapewne zwigzek z tym, ze poczatkowo ZMP mial by¢ przede wszystkim reprezentacja miast
wojewddzkich (w kazdym razie, to one w duzym stopniu uczestniczyly w rozmowach nad po-

wstaniem zwigzku prowadzonymi w 1990 r.).

Tabela 35. Cztonkostwo w Zwigzku Miast Polskich wedtug typéw wielko$ciowych miast.

Miasta w ZMP
Typ wielko$ciowy miast
Liczba Udzial w ogolnej liczbie miast
Duze (powyzej 100 mieszkancoéw) 37 95%
Srednie (migdzy 20-100 tys. mieszkancow) 130 70%
Mate (ponizej 20 tys. mieszkancow) 137 20%
Razem 305 34%

Zrodto: Opracowanie whasne na podstawie zgromadzonej bazy danych.

Proces instytucjonalizacji ZMP byl stosunkowo dlugi. Dzigki opracowaniom Szweda
(1995 1 2003) oraz artykutom w czasopismie Wspdlnota z poczatku lat 1990. jest jednak sto-
sunkowo dobrze udokumentowany. Proby inicjowania kooperacji migdzygminnej pojawialy
w wielu miejscach jednocze$nie wiasciwie od razu po pierwszych wyborach do rad gmin (od-
byly si¢ one 27 maja 1990 r.). Brak doswiadczen samorzagdowych nowowybranych wiadz lo-
kalnych (w pierwszych wyborach opozycja solidarnosciowa i lokalne komitety wyborcze zdo-
byty prawie 78% gloso6w — zob. m.in. Raciborski 1997: 120-121; za: Nowakowski, Ptak 2012:
5). Bartkowski (1996) twierdzi, ze od 70 do 80% nowych radnych nie do§wiadczyto wczesniej

pracy w radzie. Wydaje si¢, ze niewielkie doswiadczenie nowych samorzadowcow oraz sto-

124 Dane dotyczace miast uczestniczacych w ZMP w 1991 i 1994 r. zaczerpnieto z opracowania Szweda (1995).
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sunkowo jednolita przynaleznos¢ polityczna generowaty duzg inicjatywno$¢ wspotpracy. Au-
torami jednej z nich byli wiasnie przedstawiciele miast wojewodzkich, ktorzy spotkali si¢ trzy-
krotnie w sierpniu 1990 r., w: Elblagu’?®, Gdansku'?® i Poznaniu®?’. Byt to najwickszy, oddolny
i ogolnopolski ruch w kierunku powstania krajowej sieci wspotpracy miedzygminnej. Konklu-
zja tych trzech spotkan byto podjecie formalnego stanowiska w sprawie odtworzenia dziatajg-
cego w latach 1917-1939 Zwiazku Miast Polskich. Dalsze prace zmierzaty do instytucjonaliza-
cji ZMP. Nastapito to dopiero w 1993 r. (po prawie trzech latach od powstania idei). Dluga
droga do ostatecznej instytucjonalizacji wynikata z: (1) pewnej roznicy pogladow w ramach
grupy organizacyjnej co do filozofii funkcjonowania ZMP*?® oraz (2) niezdecydowanej po-
stawy organu administracji rzadowej, ktory odpowiadat za rejestracje Zwigzku!?®. Cho¢ for-
malna rejestracja nastgpita w 1993 r., to realne dzialania sieci trwaty od konca 1990 r. Podczas
kongresu restytucyjnego (18-20.01.1991 r.) Zwiazek zrzeszat 64 miasta, pod koniec 1992 r. —
101 miast, w potowie 1993 — 110, a na poczatku 1994 — 131 (Szwed 1995: 168).

Liczba cztonkow ZMP ciagle ulega pewnym zmianom. Prawie w kazdym roku jakas gmina
z niego wystapuje, a inna wstepuje. Niestety, reprezentacja matych miast jest wcigz stosunkowo
niewielka (biorgc pod uwage ogolng ich liczbg). Gminy wystgpujace ze Zwiagzku prawie zawsze
podkreslaja, ze intencja tego dziatania sa oszczgdnosci. Kazde z miast jest bowiem zobowig-
zane do uiszczania sktadki cztonkowskiej, ktoéra gwarantuje biezace utrzymanie biura Zwigzku

1 prowadzenie jego dziatalnosci.

»W zwigzku z ograniczonymi mozliwo$ci dziatania miasta m.in.: wptyw na legislacje pro-
wadzong przez Zwiazek oraz skutki finansowe zwigzane z optaceniem sktadki cztonkowskiej

125 Wskutek tego spotkania powstata 16-osobowa grupa robocza (tzw. ,,grupa elblaska”) skladajaca sie z prezedentow miast i
ich zastepcow (Wspdlnota 1990/25: 3).

126 W Gdansku powstata dodatkowa 16-osobowa grupa robocza (tzw. ,,grupa gdanska”) skladajgca si¢ z przewodniczgcych rad
miejskich i ich zastepcow (Wspdlnota 1990/25: 3). Razem z ,,grupa elblaska” tworzyty Grupe Organizacyjna Zwiazku (por.
Szwed 1995).

127 Samorzadowcy pochodzacy z tych trzech miast zostali uznani za pomystodawcéw powolania reprezentacji gmin
(Szwed 1995).

128 W ramach Grupy Organizacyjnej wyodrebnity sie dwie podgrupy prezentujace odmienne stanowiska (Wspdlnota
1990/25: 3). Pierwsza z nich (reprezentowana przez Poznan) powolywala sie na przepisy dot. zwigzkoéw komulnych, a powstata
sie¢ miataby mozliwo$¢ prowadzenia dziatalnosci gospodarczej (w istocie chodzito o powotanie Banku Komunalnego). Druga
podgrupa (reprezentowana przez Gdansk) byta natomiast zwolennikiem wyboru formy stowarzyszeniowej, a sama sie¢ miataby
charakter bardziej polityczny (sie¢ lobbujaca). Te dwa stanowiska poddano pod gltosowanie podczas spotkania w Poznaniu,
wraz z trzecim, kompromisowym (cho¢ nie majagcym umocowania prawnego) moéwigcym o ,,odtworzeniu Zwigzku Miast Pol-
skich” i nie podajacym jego podstawy prawnej. W drodze glosowania wybrano stanowisko ,.kompromisowe” odraczajac tym
samym konieczne rozstrzygnigcie migdzy dychotomia: zwigzek komunalny-stowarzyszenie gmin. Ostatecznie zdecydowano
si¢ podjaé probe utworzenia Zwigzku Miast Polskich na podstawie przepisow odnoszacych si¢ do zwigzkéw komunalnych.
129 7o0dnie z przepisami 6wczesnie obowigzujacej Ustawy o samorzadzie terytorialnym, wniosek rejestracyjny wystano w lu-
tym 1991 r. do Prezesa Rady Ministrow (Szwed 1995), na ktdry nie otrzymano odpowiedzi. Mniej wigcej rok pdzniej pono-
wiono wniosek (tej samej tresci, z tym ze do nowego premiera), na ktory rowniez nie otrzymano odpowiedzi. W wrzesniu 1992
r. wystano wniosek poraz trzeci a w lutym 1993 r. otrzymano odpowiedZ odmowna, tzn. w $wietle obowiazujacych przepiséw
niemozliwe byto utworzenie sieci na podstawie przepiséw o zwiazkach komunalnych. Zdecydowano si¢ wigc ostatecznie na
utworzenie Zwiazku z wykorzystaniem formy stowarzyszenia gmin.
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w kwocie ok. 11 tys. rocznie, nastapita konieczno$¢ podjecia uchwaty o wystapieniu Miasta
Ostroteki ze Zwigzku Miast Polskich.”**°

Czasami zdarza si¢, ze gminy rezygnuja z uczestniczenia w sieci, poniewaz funkcje jakie dla

nich pelni sg realizowane przez inng forme¢ wspotdziatania:

»Niestety w praktyce wiele miast, zwlaszcza mniejszych, nie korzysta z oferty Zwiazku Miast
Polskich. Wigkszos¢ kongresow, spotkan'czy udziat w organizowanych targach sg ptatna,
niekiedy z niewielka znizka dla cztonkow. Wystapienie ze zwigzku nie powoduje utraty moz-
liwosci korzystania z oferowanych przez Zwiazek Miast Polski ustug, generuje natomiast
oszczednosci w wysokosei 2.500 zt. Ponadto w kwestii doradztwa prawnego i wsparcia eks-
perckiego Gmina Skwierzyna korzysta z ustug oferowanych przez Wielkopolski Osrodek
Ksztalcenia i Studiéw Samorzadowych.”?3!

Pojawiajg si¢ rowniez sytuacje, w ktorych gminy wystepujace ze zwigzku argumentujg to tym,

ze Zwiazek nie reprezentuje ich interesoOw, albo robi to w ich opinii w sposob niezadowalajacy:

,Jednym z celdw statutowych tego stowarzyszenia jest reprezentacja interesOw miast zrze-
szonych i podejmowanie si¢ obrony tych interesow. Przestanka dla wystapienia ze stowarzy-
szenia sg dzialania wtadz stowarzyszenia zaprzeczajace istocie powotania do zycia Zwigzku
Miast Polskich, okreslonej w § 2 Statutu (paragraf ten mowi, ze ,,Zwiazek reprezentuje inte-
resy miast zrzeszonych i podejmuje si¢ obrony tych intereséw. Zwigzek moze broni¢ intere-
s6w innych miast na ich wniosek” — przyp. B.K.).”1%?

»Przystepujac do zwiagzku, ktorego siedziba znajduje si¢ w Poznaniu, miasto oczekiwato wy-
miernych efektow majacych bezposredni wptyw na kreowanie wizerunku Chelmzy przez
szeroko rozumiang promocj¢ naszego miasta. Po przeprowadzonej analizie 6-letniego czton-
kostwa stwierdza sig, ze uczestnictwo w zwigzku miato charakter tylko bycia cztonkiem, co
tylko generowato koszty.”*%

Nade wszystko trzeba doda¢, ze z wszystkich ww. uzasadnien wystapienia ze Zwigzku ptynie
jeszcze jeden wniosek. Gminy te w do$¢ duzym stopniu nie identyfikuja si¢ ze Zwiazkiem jako
okreslong grupa. Zwroty w rodzaju ,,miasto oczekiwato” i czesto spotykane wypowiedzi
0 Zwiazku w trzeciej (oni) zamiat pierwszej (my) osobie liczby mnogiej sugerujg niski stopien
identyfikacji zbiorowej. Jest to czesto spotykana cecha duzych grup (w tym przede wszystkich
opartych na tzw. poziomych wig¢ziach), w ktorych trudno zachowa¢ zadowalajacy poziom we-

wnetrznej spdjnosci 1 tozsamosci (por. m.in. Olson, 1971).

130 Uzasadnienie do Projektu Uchwaly Rady Miasta Ostroteki z dnia 10 stycznia 2007 r. w sprawie wystapienia Miasta Ostro-
feki ze Zwiazku Miast Polskich (projekt uchwaty zostal przyjety przez Radg na sesji 25 stycznia 2007 r.: Uchwata Nr
35/V/2007).

181 Uzasadnienie do Projektu Uchwaty Rady Miejskiej w Skwierzynie z dnia 10 lutego 2011 r. w sprawie wystgpienia gminy
Skwierzyna ze Zwigzku Miast Polskich z siedzibg w Poznaniu (projekt uchwaty zostat przyjety przez Rade na sesji 24 lutego
2011 r.; Uchwata Nr V/34/11).

1382 Uzasadnienie do Uchwaty NR XV/113/11 Rady Miasta Bolestawiec z dnia 26 pazdziernika 2011 r. w sprawie wystapienia
ze Zwiazku Miast Polskich.

133 Uzasadnienienie do uchwaly nr XXIV/178/13 Rady Miejskiej Chetmzy z dnia 1 marca 2013 roku w sprawie wystapienia
ze Zwiazku Miast Polskich.
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Drugg najwickszg siecig (pod wzgledem liczby uczestnikow) jest stowarzyszenie Zwia-
zek Gmin Wiejskich Rzeczypospolitej Polskiej (ZGW). Jest on ogolnopolska siecig repre-
zentujg interesy obszaréw wiejskich. Podobnie jak Zwigzek Miast Polskich, kontynuuje on tra-
dycje zinstytucjonalizowanej wspotpracy miedzysamorzadowej gmin z okresu mi¢dzywojen-
nego (ZGW réwniez przejal t¢ sama nazwe co sie¢ gmin wiejskich istniejaca przed I wojng
$wiatowg). Glownym statutowym celem ZGW jest ,,wspieranie idei samorzadno$ci terytorial-
nej, obrona wspolnych interesow gmin wiejskich, dazenie do ich spoteczno-gospodarczego roz-
woju, w tym réwniez wspieranie dzialalnosci naukowej 1 o§wiatowej oraz kulturalnej, a takze
kultury fizycznej i sportu” (§7 Statutu ZGW). Szczegotowe zadania Zwigzku sg dos¢ zblizone
do tych, ktore realizuje Zwigzek Miast Polskich i dotycza m.in.:

— reprezentowania gmin wiejskich na forum krajowym i mi¢dzynarodowym,

— wyrazania stanowiska w kwestiach dotyczacych ustroju, gospodarki i organizacji gmin,

— prowadzenia i wspierania dziatalno$ci wydawniczej, szkoleniowej, informacyjnej i pro-

mocyjnej,

— 1inicjowania i opiniowania projektow aktow prawnych,

— podejmowania dziatan wspierajacych rozwdj gmin wiejskich.
Przedstawiciele Zwigzku Gmin Wiejskich uczestnicza w pracach Komisji Wspolnej Rzadu
i Samorzadu Terytorialnego. Zwiazek jest organizatorem corocznego kongresu gmin wiejskich,
doradza gminom w sprawach samorzadowych i tam gdzie jest to mozliwe, reprezentuje ich

interes. Za biezace zadania sieci odpowiada 11 osobowy zarzad wybierany na 4-letnig kadencje.

Siedziba: Gminy:
::::: krawedz sieci I uczestniczace w sieci
@ gminy uczesiniczecel w Slecl nieuczestniczace w sieci

Rycina 61. Zwigzek Gmin Wiejskich Rzeczypospolitej Polskie;.

Zrodto: Opracowanie whasne na podstawie zgromadzonej bazy danych.
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Zwigzek Gmin Wiejskich RP zrzesza aktualnie 552 gminy (25% wszystkich gmin wiej-
skich i miejsko-wiejskich). Jednak podobnie jak w przypadku ZMP, usieciowienie gmin wiej-
skich w ramach ich krajowej reprezentacji jest zréznicowane regionalnie (ryc. 61). Dodatkowo
na przedstawionej rycinie wyraznie widoczne jest jeszcze jedno zjawisko, polegajace na swoi-
stej bliskosci przestrzennej gmin uczestniczacych w sieci (np. pogranicze wojewodztw 16dz-
kiego i mazowieckiego, pas gmin wielkopolskich na pétnoc od Poznania, czy tez kilka uktadow
pasmowych w wojewddztwie kujawsko-pomorskim). W §wietle analizy rozktadu przestrzen-
nego mozna z pewnoscig ostroznoscig sformutowa¢ wniosek o roli efektu ,,nasladownictwa
sasiadow”. Jest wysoce prawdopodobne, ze gminy wchodzace do Zwigzku czerpig informacje
0 nim od gmin sasiednich, juz w nim dziatajacych. Wydaje si¢ rdwniez, ze uczestnictwo
w ZGW moze by¢ czgsciowo zwigzane z wytworzeniem si¢ lokalnej grupy, ktora stanowi na
forum zwiazku pewng koalicj¢. Trzeba jednak dodaé, ze w Zwiazku sa gminy, ktére reprezen-
tuja okreslong lokalng struktur¢ w pojedynke, a inni najblizsi przestrzennie uczestnicy sg odda-

leni o kilkadziesigt kilometrow.

Tabela 36. Cztonkostwo w Zwigzku Gmin Wiejskich RP wedlug wojewodztw.

Gminy w ZGW
RIS el Udzial w ogélnej liczby gmin
wiejskich i miejsko-wiejskich

kujawsko-pomorskie 59 46%
todzkie 66 42%
wielkopolskie 74 36%
dolnoslaskie 43 32%
pomorskie 28 29%
mazowieckie 70 25%
swictokrzyskie 21 22%
lubuskie 16 22%
warminsko-mazurskie 20 20%
matopolskie 33 20%
podlaskie 20 19%
podkarpackie 27 19%
lubelskie 36 19%
$laskie 21 18%
zachodniopomorskie 12 12%
opolskie 6 9%

Razem 552 25%

Zrddto: Opracowanie whasne na podstawie zgromadzonej bazy danych.

Analiza zr6znicowania regionalnego uczestnictwa w ZGW w uktadzie wojewddztw (ryc.

61 i tab. 36) potwierdza cze$¢ wnioskow wyprowadzonych z analizy rozktadu cztonkostwa w
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ZMP. Naliczniejsze w sieci sg bowiem gminy wojewodztw wielkopolskiego (74), mazowiec-
kiego (70), 16dzkiego (66), kujawsko-pomorskiego (59) i dolnoslgskiego (43). Zestawienie tych
warto$ci z liczbg potencjalnych uczestnikow (gmin wiejskiech i miejsko-wiejskich ogotem)
rowniez potwierdza kluczowg rolg reprezentacji ww. regionow. Jedynym wyjatkiem jest woje-
wodztwo $laskie, z ktorego w ZGW uczestniczy tylko 18% gmin z obszarami wiejskimi. Zbiez-
no$¢ zroznicowania regionalnego usieciowienia gmin w dwoch kluczowych sieciach krajowych
moze rowniez §wiadczy¢ o pewnych uwarunkowaniach uczestnictwa domykajacych si¢ w ra-
mach regionéw administracyjnych. Pelna interpretacja tego zjawiska wymaga jednak zaryso-
wania kontekstu rozktadu sieci regionalnych (beda one przedmiotem kolejnego rozdziatu),
gdyz wiele z nich ma charakter alternatywny do sieci krajowych, tzn. pelnig dla gmin podobne
funkcje.

Analogiczng sytuacj¢ mozna rowniez zaobserwowac¢ w przypadku zréznicowania w ukta-
dzie regionow historyczno-kulturowych (tab. 37). Podobnie jak w przypadku ZMP wyraznie
powyzej Sredniej uczestnictwa plasujg si¢ gminy obszaru bytego Zaboru Pruskiego, a ponizej
— Galicji oraz Ziem Potnocnych i Zachodnich. Usieciowienie gmin wiejskich bytego Krolestwa
Kongresowego jest natomiast zblizone do S$redniej dla Polski (podobnie jak w przypadku

miast).

Tabela 37. Cztonkostwo w Zwigzku Gmin Wiejskich RP wedtug regionéw historyczno-kulturowych.

Gminy w ZGW
Region historyczno-kulturowy ) Ul i et
Liczba P o
gmin wiejskich i miejsko-wiejskich
Zabo6r Pruski 119 39%
Kroélestwo 262 26%
Ziemie Potnocne i Zachodnie 116 21%
Galicja 55 18%
Razem 552 25%

Zrédto: Opracowanie whasne na podstawie zgromadzonej bazy danych.

W analizie rozktadu geograficznego uczestnictwa w ZGW wydaje si¢ by¢ istotne jesz-
cze jedno rozrdznienie, obejmujace polozenie gmin w uktadzie miast i ich obszaréw funkcjo-
nalnych (tab. 38). W tym celu wyodrgbniono grupe gmin wiejskich i miejsko-wiejskich poto-
zonych w strefach zewnetrznych miejskich obszaréw funkcjonalnych. Skorzystano przy tym
z delimitacji opracowanej wg Korcellego i Sleszyfiskiego na podstawie wynikow projektu
ESPON (Miejskie obszary..., 2012). Lokalne jednostki samorzadowe okreslone w delimitacji

jako ,strefa zewnetrzna miejskiego obszaru funkcjonalnego™ zostaty ponadto uzupeinione

232



0 gminy obwarzankowe mniejszych miast. W ten sposob zbior gmin wiejskich i miejsko-wiej-
skich podzielono na dwa podzbiory: (1) gminy w strefie zewnetrznej miejskich obszaréw funk-
cjonalnych (328), oraz (2) pozostate gminy wiejskie i miejsko-wiejskie (1845).

Zgromadzone dane pokazuja, ze gminy obszaréw wiejskich potozone w miejskich ob-
szarach funkcjonalnych uczestniczg w ZGW w wigkszym stopniu niz pozostate jednostki wiej-
skie (33 wobec 24%). Specyfika problemoéw strefy podmiejskiej moze zatem dziata¢ stymulu-
jaco na przystepowanie do sieci wspotpracy reprezentujacej interesy gmin, cho¢ w skali catej
sieci, gmin tego rodzaju jest ponad 4-krotnie mniej. Dodatkowym argumentem przemawiajg-
cym za tg tezg jest fakt, ze wszyscy dotychczasowi przewodniczacy zarzadu ZGW byli lub sg
wojtami gmin podmiejskich (przez pierwsze 16 miesigcy funkcjonowania, przewodniczacym
Zwiazku byt wojt podpoznanskiej gminy Suchy Las, nastepnie od 1994 do 2015 r. wojt poto-
zonej rowniez pod Poznaniem gminy Czerwonak, a obecnie wojt gminy Lubicz, polozonej
W bezposrednim sgsiedztwie Torunia).

Tabela 38. Cztonkostwo w Zwigzku Gmin Wiejskich RP wedlug potozenia wzgledem miejskich obszarow funk-
cjonalnych.

Gminy w ZGW

Typ
Udzial w ogélnej liczbie

Liczba gmin wiejskich i miejsko-wiejskich

Gminy wiejskie i miejsko-wiejskie
w strefie zewnetrznej miejskich obsza- 106 32%
réw funkcjonalnych

Gminy wiejskie i miejsko-wiejski spoza

0,
miejskich obszaréw funkcjonalnych 446 24%

Razem 552 25%

Zrodto: Opracowanie whasne na podstawie zgromadzonej bazy danych.

Powstanie Zwigzku Gmin Wiejskiech RP jest w pewnym sensie ,,zasluga” uczestnikow
Zwiazku Miast Polskich. To oni bowiem zorganizowali I Ogdélnopolska Konferencj¢ Prezyden-
tow, Burmistrzow i Wojtow w Poznaniu (11-13.09.1992 r.), podczas ktorej przedstawiciele
ZMP i Unii Miasteczek Polskich prezentowali uzgodnione w ramach swoich sieci stanowiska.
Brak jednoznacznego zdania wojtow, zdaniem Szweda (2003: 191), sktonit gminy wiejskie do
podjecia formalnej decyzji o utworzeniu wspolnego zrzeszenia. Wytoniono wowczas grupe ini-
cjatywng oraz tymczasowy zarzad, ktorym kierowat 6wczesny wojt podpoznanskiej gminy Su-
chy Las. Tym sposobem Poznan stat si¢ siedzibg drugiej krajowej sieci gmin. Biuro Zwigzku

bylo poczatkowo uzytkowane wspoélnie ze Stowarzyszeniem Gmin Regionu Wielkopolski oraz
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z Zrzeszeniem Wojtéw, Burmistrzow 1 Prezydentow Wielkopolski, a od czerwca 1995 r. sta-
nowi samodzielna jednostke, ktora miesci si¢ przy ul. Kantaka w Poznaniu (Szwed 2003: 2000).

Zwigzek Gmin Wiejskich, podobnie jak ZMP ma pewne problemy ze zwigkszeniem
liczby czlonkéw. Ich liczba jest dos¢ duza, jednak ciaggle stanowi ona stosunkowo niewielki
odsetek wszystkich tego rodzaju jednostek samorzadu terytorialnego w Polsce. Najczestszym

powodem nieuczestniczenia jest swoista kalkulacja (co nam daje uczestnictwo w zwiazku?):

»Zwigzek (Gmin Wiejskich RP — przyp. B.K.) ma tez jednak problemy. Nalezy do niego ok.
550 gmin wiejskich na 1400 w kraju. Niektorzy twierdza, ze za mato, zeby nazywac si¢ re-
prezentantem gmin wiejskich. Sam Poznanski (wdjt gminy Czerwonak, wieloletni przewod-
niczacy Zwiazku — przyp. B.K.) przyznaje, ze nie ma pomyshu na przyciagniecie kolejnych.
W tym roku powotano koordynatorow lokalnych zwiazku, ktorzy sa odpowiedzialni za spo-
tkania i informowanie gmin ze swojego wojewddztwa o pracach. Raz na kwartal spotkaja si¢
tez z cztonkami zarzadu. Na razie niewiele to daje. Wojtowie pytaja: a co nam to da? I dalej
wolg si¢ nie angazowaé.” 1%

Wigkszo§¢ gmin wiejskich nie widzi korzySci uczestniczenia w sieci ogdlnopolskie;j.
W uzasadnieniach uchwal w sprawie wystapienia ze Zwiagzku pojawiaja si¢ podobne
motywacje jak w przypadku ZMP — wysoka sktadka cztonkowska, oszczednos$ci finansowe,

brak wymiernych korzysci:

»Projekt uchwaty odczytat p. Wojt i wyjasnit ze motywem wystapienia ze zwiazku sg
wysokie sktadki. Byly dwa spotkania w ubieglym roku, z czego za drugie trzeba bylo ptacic.
Z tych spotkan nic nie wynika, nalezy do niej okoto 1/5 gmin wiejskich w Polsce.”**®

,»Udzial nasz w projektach realizowanych przez ZGW RP, jak rowniez korzysci wynikajace
z przynaleznosci do niego nie s3 adekwatne do ponoszonych sktadek. W zwiazku
Z powyzszym zasadna jest rezygnacja z czlonkostwa w Zwigzku Gmin Wiejskich RP
z zachowaniem obowigzujacego okresu wypowiedzenia.”*%¢

Trzecig krajowa siecig reprezentujagcg interesy gmin jest fundacja Unia Metropolii Pol-
skich z siedzibg w Warszawie (ryc. 62) zrzeszajaca aktualnie 12 miast wojewodzkich (War-
szawe, Krakow, Lodz, Wroctaw, Poznan, Gdansk, Szczecin, Bydgoszcz, Lublin, Katowice,
Biatystok i Rzeszow), tj. wszystkie liczace ponad 250 tys. mieszkancow oraz Rzeszow, ktory
liczy ok. 180 tys. W sieci nie uczestniczy natomiast 6 relatywnie mniejszych miast regionalnych

(Torun, Kielce, Olsztyn, Opole, Gorzow Wielkopolski i Zielona Goéra).

134 http://www.wspolnota.org.pl/aktualnosci/aktualnosc/tata-przyjechal-czyli-jak-wojt-poznanski-rzadzi-czerwonakiem/ (do-
step: 20.03.2015 r.).

135 Fragment Protokotu z XIV Sesji Rady Gminy Jastkow z dnia 29.02.2008 .

136 Uzasadnienie do Uchwaty NR 8/111/2014 Rady Miejskiej w Nowym Dworze Gdafiskim z dnia 29 grudnia 2014 r. w sprawie
wystapienia Gminy Nowy Dwor Gdanski ze Stowarzyszenia o nazwie ,,Zwiazek Gmin Wiejskich Rzeczpospolitej Polskiej”.
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Poczatkowo (tj. od 1990 r.) Unia dziatata w formie konwentu prezydentéw miast, ktoremu
przewodniczyl Prezydent miasta stotecznego Warszawy. Nastepnie w 1993 r. powotano funda-
cje Unia Metropolii Polskich, ktora dziata w oparciu o swoja rade (tworza ja prezydenci wszyst-
kich miast uczestniczacych w sieci) oraz zarzad. Oba organy sa wybierane na czteroletnig ka-
dencje. Dotychczas funkcje przewodniczacych rady pehili gtownie prezydenci Warszawy
(1993-1997; 1999-2005; 2007-2015). W dwoch okresach (1997-1999; 2005-2007) funkcjg te
sprawowali prezydenci Lodzi. Natomiast funkcje prezesa zarzadu Fundacji pehili kolejno pre-
zydenci Lodzi (1993-1997), Warszawy (1997-1999), Krakowa (1999-2002), Katowic (2002-
2006), Gdanska (2007-2014) i Wroctawia (od 2015 r.). Unia Metropolii zrzesza co prawda nie-
wiele gmin, jednak przez to, ze s3 to najwigksze miasta w Polsce, to liczba ludnosci reprezen-
towanej przez nig (ok. 6,7 mln) jest o ponad potowe wigksza od liczby ludno$ci reprezentowa-

nej przez 552 gminy Zwigzku Gmin Wiejskich RP (liczace ok. 4,2 min osob).

Siedziba:
© sieci

®  gminy uczestniczacej w sieci

krawedz sieci
Gminy:
D uczestniczace w sieci

nieuczestniczace w sieci

Rycina 62. Unia Metropolii Polskich.

Zrodto: Opracowanie wlasne na podstawie zgromadzonej bazay danych.

Unia, podobnie jak ZMP i ZGW, jest ogdélnopolska reprezentacja gmin uczestniczgca
w pracach Komisji Wspolnej Rzadu i Samorzadu Terytorialnego. Statutowe cele Unii to m.in.:
— wspieranie rozwoju samorzadnosci terytorialnej 1 gospodarczej,

— tworzenie podstaw ksztaltowania si¢ spoleczenstwa obywatelskiego,
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— promocja inicjatyw i dzialan zwiazanych z tworzeniem i funkcjonowaniem struktur re-
gionalnych i lokalnych,

— wspolne rozwigzywanie specyficznych problemow wielkich miast,

— wspolpraca z organami panstwa oraz organizacjami ogo6lnopolskimi, zagranicznymi i
miedzynarodowymi dla zwigkszenia roli metropolii w panstwie i integracji europej-
skiej.

Sie¢ dziala aktywnie na polu migdzynarodowym. Ma swojego przedstawiciela w Komitecie
Regiondw, a 11 sposrod 12 miast Unii jest czlonkiem mi¢dzynarodowego stowarzyszenia Eu-
rocities, zrzeszajgcego najwazniejsze metropolie Europy. Bierze ona aktywny udziat w dysku-
sji nad instytucjonalizacjg obszarow metropolitalnych w Polsce i opracowaniu ustawy metro-
politalnej. Unia jest w tej dyskusji zwolennikiem powstania 12 samorzagdowych regionéw me-
tropolitalnych (opartych na miastach wchodzacych w jej sktad) oraz 21 regionéw miejskich
wokot mniejszych oérodkow (tzw. koncepcija ,,12+21”)'¥". Zmiany te wigzatyby si¢ z likwida-
cja 130 powiatéw ziemskich i powotaniem w ich miejsce nowych, wigkszych jednostek koor-
dynujacych rozwoj w ramach obszarow funkcjonalnych metropolii. To rozwigzanie jest konte-
stowane przez struktury powiatowe i jak dotad nie znalazlo ono praktycznego zastosowania.
Unia zaproponowala rowniez powotanie metropolitalnych komisji wspdlnych, ktore miatyby
by¢ plaszczyzng wspotpracy poziomej (miedzygminnej i migdzypowiatowej) oraz pionowej
(gmina-powiat-wojewoddztwo-rzad). Jest t0 kolejna, tym razem ,,mi¢kka” (tj. nie oparta na
zmianach terytorialnych 1 kompetencyjnych) forma instytucjonalizacji obszarow metropolital-
nych i aglomeracji miejskich w Polsce. Przedstawiciele Unii Metropolii Polskich twierdzg row-
niez, ze problem zarzadzania metropolitalnego nie lezy w niewielkiej sktonnosci do wspotdzia-
tania, a jest on ulokowany w obszarze konstrukeji instytucjonalnej zarzadzania publicznego w

Polsce w ogole:

,,Btedne przekonanie wplywowych ekspertdw i politykow, iz problem metropolii jest wy-
acznie lokalny i sprowadza si¢ do tego, jak zacheci¢ lub przymusi¢ gminy do lepszej wspot-
pracy, oczywiscie nie powstatlo w MRR. Pokutuje ono w Polsce od 1990 r. i uniemozliwia
efektywne zarzadzanie wielkimi miastami. Unia Metropolii Polskich stanowczo odrzuca dia-
gnozg, iz gminy na obszarach metropolitalnych nie chca, czy nie potrafig wspotpracowac.
Z naszych miast mozemy dac setki przyktadow miedzygminnych spoétek, porozumien, sto-
warzyszen, zwiazkow komunalnych. Wspoétpraca funkcjonuje szeroko - oczywiscie wtedy,
gdy jest korzystna dla wszystkich stron. W sytuacjach, gdy korzysci jednej gminy osiggane
sa kosztem drugiej, nie moze by¢ trwatej i zadowalajacej wspotpracy, mimo zachet. Jest na-
turalne, ze wladze gmin wyrazaja interes tej wspolnoty, ktéra je wybrata, a w mniejszym
stopniu catej wspdlnoty metropolitalnej. Klinicznym przyktadem jest tu rozliczanie kosztow

137 Zob. Sie¢ regionéw metropolitalnych RP wg Unii Metropolii Polskich, 2012. [w:] http://www.metropolie.pl/wp-con-
tent/uploads/2012/07/siec-region-metrop-wg-ump.pdf (doste: 20.03.2015 r.).
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aglomeracji transportowej. Na catym $wiecie funkcjonuja jednolite zarzady transportu me-
tropolitalnego, nie tylko umowy gmin. Uczenie polskich gmin wspotpracy moze przynies¢
jedynie kosmetyczng poprawe zlego stanu tych aglomeracji.”*%

Unia Metropolii Polskich jest niewatpliwie jednym z gtownych aktoréw w prowadzonej od lat
dyskusji o instytucjonalizacji obszarow metropolitalnych w Polsce. Jej efektem byto przynajm-
niej kilka projektow ustawy metropolitalnej (zob. Kaczmarek, Mikuta 2011), przy czym zaden
z nich nie spotkat si¢ z petng aprobatg zainteresowanych aktoréw — ,,wszystkie zostaty skryty-
kowane badz przez jednostki samorzadu lokalnego, badz regionalnego™!3. W zwigzku z duzym
oporem $rodowisk samorzadowych i politycznych co do jakiejkolwiek instytucjonalizacji ob-
szarOw metropolitalnych, zdecydowano si¢ zastosowac ,,mi¢kkie” rozwigzanie, wykorzysty-
wane w wielu krajach jako swoiste ,,preludium” do zmian insytutcjonalnych. Chodzi tu o opu-
blikowanie Zielonej (Zielona ksiega..., 2012), a nastepnie Bialej ksiggi obszarow metropolital-
nych (Biata ksiega..., 2013)*°, ktore byty forma konsultacji publicznych problemu metropoli-
talnego w Polsce.

Czwartg krajowa siecig reprezentujaca interesy gmin w Polsce jest Unia Miasteczek Pol-
skich (ryc. 63), zrzeszajaca aktualnie 17 gmin, w tym 2 wiejskie (Raszyn i Klimontow), 5 miej-
skich (Krasnystaw, Leczyca, Rejowiec Fabryczny, Podkowa Les$na i Kowal) oraz 10 miejsko-
wiejskich (Gryfino, Wotow, Olecko, Ryki, Opole Lubelskie, Karczew, Chojna, Wachock, Ka-
zimierz Dolny i Zwierzyniec). Jest to z pewnoscia najbardziej nietypowa z wszystkich krajo-
wych sieci migdzygminnych. Powstata w 1990 r., a jej rejestracja nastgpita w roku 1991. Spo-
tkanie inaugurujace wspotprace odbylo si¢ w Kazimierzu Dolnym (stad tak duza reprezentacja
w sieci gmin wojewodztwa lubelskiego) z inicjatywy tamtejszego burmistrza. Wzigto w nim
udzial 11 wlodarzy miast do 20 tys. mieszkancow. Powotanie sieci bylo motywowane potrzeba

lobbowania, a wigkszy gracz ,,moze wigce]”:

,,Jednak mate sg stabe, a pojedynczego petenta nikt nie wystucha, konieczna jest silna grupa
nacisku” (Wypowiedz jednego z burmistrzow; Wspdlnota 1990/31: 7).

138 Stanowisko Rady Unii Metropolii Polskich w sprawie Zintegrowanych Inwestycji Terytorialnych (ZIT) z dnia 26 marca
2014 r.; [w:] http://www.metropolie.pl/wp-content/uploads/2014/03/stanowisko-UMP-z-26-111-2014-0-ZIT-i-opinia-prof.-1z-
debskiego.pdf (dostep: 20.03.2015 r.).

139 Cytat z wypowiedzi Ministra Administracji i Cyfryzacji wprowadzajacej do lektury Zielonej ksiegi obszaréw metropolital-
nych w Polsce; [w:] https://mac.gov.pl/zielona-ksiega-obszarow-metropolitalnych (dostep: 12.02.2015 1.).

140 Terminy ,,zielona™ i ,,biata” ksiega sg zaczerpnigte ze jezyka polityczno-administracyjnego panstw zachodnich. W duzym
uproszczeniu s3 one nazwa dokumentow, raportow dyskusyjnych, pokazujacych spektrum pogladow na jaka$ zmiang instytu-
cjonalng (najczgsciej bez wznioskéw o charakterze operacyjnym). Tego rodzaju ,.ksiegi” stanowia najczesciej pierwszy (zie-
lona ksiaga) i drugi (biata ksigga) krok w kierunku wprowadzenia zaktadanej zmiany. Powstaja one w sytuacji, gdy w danym
momencie, z roznych powodow, nie jest mozliwe jej wprowadzenie.
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Unia Miasteczek Polskich jest zapewne najmniejszg tego rodzaju siecig w Europie. Jednak, jak
twierdzg jej przedstawiciele, ,,przez prawie 20 lat dzialalno$ci wypracowata sobie state i sta-
bilne miejsce wérdd ogodlnopolskich reprezentacji gmin”#!. Jej swoistym ,,sukcesem” jest naj-
wczesniej (sposrod wszystkich sieci krajowych) zakonczony proces instytucjonalizacji. Wyni-
kato to m. in. z matej liczby uczestnikéw oraz stosunkowo jasnego i jednoznacznie rozumia-
nego wspodlnego interesu. W odrdéznieniu od ZMP i1 ZGW, Unia Miasteczek Polskich nie pro-
wadzi dzialalno$ci szkoleniowej, wydawniczej i doradczej. Jest natomiast reprezentantem ma-
tych miast w Komisji Wspdlnej Rzadu i Samorzadu Terytorialnego. Stato si¢ tak mimo tego,
ze wigcej matych miast zrzesza zarowno Zwigzek Miast Polskich (137 miast pon. 20 tys. miesz-
kancow) jak i Zwigzek Gmin Wiejskich RP (63 gminy miejsko-wiejskie z miastami mniejszymi
niz 20 tys. mieszkancoéw). To, ze Unia Miasteczek Polskich reprezentuje interesy matych miast
w Polsce na poziomie krajowym nie jest oczywiscie kwestionowane. Otwarte pozostaje jednak

pytanie o mandat do peltnienia tego rodzaju reprezentacji.

Siedziba:
© sieci

e gminy uczestniczacej w sieci

krawedz sieci
Gminy:

uczestniczace w sieci
nieuczestniczace w sieci

Rycina 63. Unia Miasteczek Polskich.

Zrodto: Opracowanie whasne na podstawie zgromadzonej bazy danych.

141 Fragment opisu zaczerpnicty ze strony internetowej Unii Miasteczek Polskich; [w:] http://ump.home.pl/ump/in-
dex.php?option=com_content&view=article&id=5&Itemid=6 (dostep: 20.03.2015 r.).
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By w pelni przedstawic sieci krajowej reprezentacji gmin nalezy rowniez wspomnie¢ o Fe-
deracji Regionalnych Zwigzkéw Gmin i Powiatow RP (zwigzek stowarzyszen) oraz Ogolno-
polskim porozumieniu organizacji samorzagdowych (nieupodmiotowiona forma wspolpracy).
Sieci te nie spelniajg kryteriow definicyjnych przyjetych w pracy, jednak wydaje sie¢, ze nalezy
je uwzgledni¢ przy okazji wyciggania generalnych wnioskow co do usieciowienia gmin w ra-
mach krajowych sieci ogoélnosamorzagdowych. Federacja regionalnych sieci gmin i powiatow
powstata w 1993 r. z inicjatywy Stowarzyszenia Gmin i Powiatoéw Matopolski, a Ogoélnopolskie
porozumienie organizacji samorzadowych zostato zawigzane w 2013 1. z inicjatywy Zrzeszenia
prezydentow, burmistrzow i wojtow wojewoddztwa lubuskiego (do 2014 r. nieupodmiotowiona
forma wspotpracy gmin, aktualnie dziatajaca jako stowarzyszenie pn. Zrzeszenie Gmin Woje-
wodztwa Lubuskiego). Federacja zrzesza 6 regionalnych sieci ogélnosamorzadowych#2,
Oprocz nich (mimo skali regionalnej przyjetej w nazwie Federacji) w sieci wspotpracy dziata
rowniez 8 subregionalnych i lokalnych*® oraz 3 ponadregionalne i krajowe'** zrzeszenia gmin.
Do Ogdlnopolskiego porozumienia przystapito z kolei 9 sieci regionalnych#®. Obie inicjatywy
(Federacja i Ogolopolskie porozumienie) nie majg jednak mandatu do reprezentowania wszyst-
kich regionalnych sieci wspotdziatania migdzygminnego. Powotano zatem dwie dodatkowe ini-
cjatywy krajowej reprezentacji gmin, ktére wzmacniaja, i tak przeciez duza, jej fragmentacje.

Szczegolowy opis struktur krajowych sieci ogélnosamorzagdowych prowadzi do wniosku o
stosunkowo niewielkim usieciowieniu gmin oraz duzej fragmentacji ich krajowej reprezentacji.
W tym s$wietle cieckawa wydaje si¢ odpowiedz na pytanie 0 instytucjonalne przyczyny tak
znacznego rozdrobnienia reprezentacji gmin. Najwazniejsze z nich pojawity si¢ na poczatku lat
1990., stad odpowiedz na to pytanie wymaga zarysowania panujacych wowczas uwarunkowan.

Polska przystepujac do reform decentralizacyjnych zdecydowala si¢ na model, ktéry
Swianiewicz (2002) nazwat ,,skokiem do gtgbokiej wody”. Cho¢ dyskusje nad restytucjg samo-
rzadu terytorialnego trwaty w gronie ekspertow juz od I potowy lat 1980.14¢, to sam moment

konstruowania nowych instytucji formalnych przebiegat w atmosferze swoistego pospiechu

142 (1) Podkarpackie Stowarzyszenie Samorzadéw Terytorialnych, (2) Zwigzek Gmin Pomorskich, (3) Stowarzyszenie Gmin
i Powiatow Matopolski, (4) Slaski Zwigzek Gmin i Powiatow, (5) Zwigzek Gmin Lubelszczyzny, (6) Zwiazek Gmin Warmin-
sko-Mazurskich; Dane za: http://www.federacja.krakow.pl/podmioty/index.php (dostep: 12.03.2015 r.).

143 (1) Stowarzyszenie Gmin Babiogorskich, (2) Stowarzyszenie Gmin Regionu Potudniowo-Zachodniego Mazowsza, (3) Sto-
warzyszenie Gmin, Powiatow i Regionow Nadbuzanskich, (4) Zwigzek Gmin Jurajskich, (5) Zwiazek Gmin Kwisa, (6) Zwia-
zek Gmin Dorzecza Gornej Raby i Krakowa, (7) Stowarzyszenie Gmin Ziemi Dobrzynskiej oraz (8) Stowarzyszenie Gmin
Szansa Biatej Przemszy; Dane za: http://www.federacja.krakow.pl/podmioty/index.php (dostgp: 12.03.2015 r.).

144 (1) Stowarzyszenie Gmin Uzdrowiskowych RP, (2) Unia Miasteczek Polskich, (3) Zwigzek Miast i Gmin Morskich.

145 (1) Podkarpackie Stowarzyszenie Samorzadow Terytorialnych, (2) Sudecki Konwent Prezydentow, Burmistrzow i Wojtow,
(3) Stowarzyszenie Gmin Regionu Potudniowo-Zachodniego Mazowsza, (4) Stowarzyszenie Zwiazek Gmin i Powiatow Re-
gionu Lodzkiego, (5) Slaski Zwiazek Gmin i Powiatow, (6) Zrzeszenie Gmin Wojewodztwa Lubuskiego, (7) Zwigzek Gmin
Lubelszczyzny, (8) Zwiagzek Gmin Pomorskich, (9) Zwigzek Gmin Slaska Opolskiego.

146 Rozpoczeto go przedstawienie na forum Konwersatorium ,,Do$wiadczenie i Przyszto$é” w czerwcu 1981 r. pierwszych
zatozen dotyczacych odbudowy samorzadu lokalnego (Regulski 2005: 10; Regulski, Kulesza 2009: 28).
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i chaosu. Zdania politykéw byly mocno zréznicowane, glos ekspertow stuchany w ograniczo-
nym stopniu, a prace parlamentarne przebiegaty w atmosferze pewnego zamieszania. Swiadcza

o tym ponizsze wypowiedzi:

»Postulaty utworzenia samorzadu terytorialnego nie wzbudzity zainteresowania wsrod opo-
zycji. Na og6! nie rozumiano ani jego istoty, ani potrzeby. P6t wieku braku suwerennosci
i scentralizowanej administracji zupelnie zatarto nawet wspomnienia o samorzadnos$ci” (Re-
gulski 2005: 11).

,»Wszyscy chcieli odrzucenia istniejacego ustroju, nikt jednak nie myslal o tym, co ma by¢
zbudowane na jego miejscu. Spraw samorzadu terytorialnego po prostu nie rozumiano,
a wigc i nie doceniano” (Regulski, Kulesza 2009: 28).

“Na razie wiadomo wigc mato, jaki ten samorzad terytorialny bedzie. Juz dzi§ widaé opcje
réznych ugrupowan politycznych. Inaczej chcieliby urzadzi¢ gming socjalisci, inna jest re-
cepta liberatdéw. Maja swoje koncepcje konserwatysci, ma je tez lewica demokratyczna
(i data temu wyraz w trakcie debaty sejmowej). Inaczej widza gming rolnicy i ich partie,
i inna jest wyobraznia mieszkancow miast” (Michat Kulesza; Wspdlnota, 1990/1: 3).

“(...) trudnej sztuki gry parlamentarnej, mogacej prowadzi¢ do wypracowanych kompromi-
séw politycznych w ramach koalicji, nie udato si¢ opanowac (...) kolejny raz poprawki
wnoszone byly »z marszu«, podczas obrad, czgsto przez postow, ktdrzy nie brali udziatu w
pracach przygotowawczych, nie uczestniczyli w dyskusjach Komisji Nadzwyczajnej i jej
podkomisji, gdzie wszystkie te dylematy byty juz uprzednio rozwazane (...) ten sposob two-
rzenia prawa nie sprzyja wewnetrznej jego spojnosci; trudno tez sadzi¢ by stuzyt koncepcjom
racjonalnego ustawodawcy” (Wspdlnota 1990/1: 3).

Pracom legislacyjnym towarzyszyt rowniez pewien pospiech. Starano si¢ bowiem nie przegapic¢
chwilowej koniunktury politycznej, sprzyjajacej zmianom decentralizacyjnym (Kulesza 2002;
za: Swianiewicz 2002: 54). W takich warunkach powstala pierwsza ustawa samorzadowa wpro-
wadzajaca gminy i regulujgca podstawy ich funkcjonowania, w tym roéwniez reguty wspotpracy
miedzygminnej. Szczegdlowe przedstawienie kontekstu powstawania tej ustawy ma w tym
miejscu istotne znaczenie, poniewaz w pierwotnym projekcie (jego autorem byto srodowisko
eksperckie skupione wokot d6wczesnego senatora Jerzego Regulskiego oraz prof. Michata Ku-
leszy), art. 85 ust. 1. zaktadal powstanie Krajowego Zwigzku Gmin, jako ogolnopolskiej repre-
zentacji lokalnych jednostek samorzadowych. Zwigzek ten mial mie¢ charakter obligatoryjny,
tzn. kazda gmina miata w nim uczestniczy¢ z mocy prawa. Zaktadano dobrowolno$¢ form ak-
tywnos$ci w sieci, a jedynym obowiazkiem kazdej gminy miato by¢ oplacanie sktadki czton-
kowskiej okreslanej w statucie zwigzku. Problemem dla wielu samorzadowcéw byt jednak
art. 87 ust. 2 projektu Ustawy, ktérego tres¢ zaktadata uchwalanie statutu Zwigzku przez Sejm
w drodze uchwaty. Ten zapis zostat przez wielu odebrany jako nadmierna ingerencja panstwa
w sprawy rodzacego si¢ dopiero samorzadu terytorialnego. W zwiazku z tym podczas gloso-

wania w Sejmie podjeto decyzj¢ o usunigciu zapisow ustanawiajacych Krajowy Zwiazek Gmin.
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W publikacjach z poczatku lat 1990. twierdzono, ze decydujacy wplyw na taka decyzje miato

wystgpienie jednego z postow, ktorego fragment brzmiat nastepujaco:

»Zdaniem Unii artykut 85, nakazujacy z mocy prawa tworzenie Krajowego Zwigzku Gmin
z obowiazkiem finansowego zasilania tegoz, jest razagcym ograniczeniem samorzadnosci.
Zbior zadan Krajowego Zwiazku Gmin, zawarty w art. 86, kojarzy mi si¢ z niechlubnymi
tradycjami likwidowanych dzisiaj instytucji. Czyz mozliwo$¢ stowarzyszania si¢ gmin i two-
rzenia zwigzkow nie stanowi wystarczajacych szans organizowania wspolnych interesow ko-
munalnych? A moze uzewngtrznity si¢ tu osobiste aspiracje matkowania centralnego nowym
samorzadem?”*4” (Fragment stenogramu opublikowany w: Wspolnota 1990/21: 4)

Obawy przed centralizmem ostatecznie przewazyly nad poczatkowa probg ,,0dgérnego” skon-
struowania jednej, krajowej sieci. Obecna wowczas chec ,,odreagowania historycznych do-
Swiadczen centralizacji w okresie komunistycznym” (Swianiewicz 2002: 53) byla w pewnym
sensie czyms$ naturalnym. Uksztattowata ona jednak zupetlnie swobodny i w zasadzie niczym
nieograniczony proces zrzeszania si¢ gmin w sieci ogolnopolskie i regionalne. Panstwo nie byto
bowiem zdolne do formutowania jakichkolwiek instytucji obligujacych, a oczekiwania nowych
elit samorzadowych — wyraznie temu przeciwstawne. W ten sposob przez ostatnie 25 lat po-
wstalo kilka krajowych 1 kilkanascie regionalnych korporacji samorzagdowych, ktore dzis re-
prezentuja interesy gmin w relacjach z parlamentem, rzagdem 1 innymi organami administracji
panstwowej. Dyskusja o fragmentacji stanowiska samorzadowego wobec panstwa powraca co
jakis czas w glosach ekspertow i samorzadowcow. Samorzadowcy nie sg jednak przekonani do
mozliwo$ci powstania jednej reprezentacji. Niektorzy z nich twierdzg wprost, Ze interesy sg nie

do pogodzenia:

,,Nie wyobrazam sobie takiej organizacji, to jednak zbyt duza r6éznica intereso6w, czgsto wrecz
przeciwstawnych (...) By¢ moze takie forum, na ktorym, powiedzmy, dwa razy do roku spo-
tykaja si¢ zarzady tych organizacji mialoby racj¢ bytu, ale jedna organizacja na pewno
nie.”48

Inni natomiast prezentujg czysto pragmatyczny poglad:

»Pewnie, ze lepiej, aby byta jedna wielka i silna organizacja, w ktorej bytyby grupy zada-
niowe, ale takiej nie ma. Musimy si¢ obraca¢ w tym, co jest, tak, by byto to z jak najwicksza
korzyscia dla swojego miasta.”4

147 Swoistym paradoksem bylo to, Ze autorem wystapienia byt byty przewodniczacy jednej z miejskich rad narodowych i przed-
stawiciel Poselskiego Kota Socjaldemokratycznego.

148 Cytat z wypowiedzi jednego z prezydentéw miast wojewoddzkich; [w:] http://iwww.portalsamorzadowy.pl/komunikacja-
spoleczna/jakie-sa-oplaty-za-czlonkostwo-w-korporacjach-samorzadowych,68699.html (dostep: 20.03.2015 r.).

149 Cytat z wypowiedzi prezydenta miasta $redniej wielkoéci; [w:] http://www.portalsamorzadowy.pl/komunikacja-spo-
leczna/jakie-sa-oplaty-za-czlonkostwo-w-korporacjach-samorzadowych,68699.html (dostep: 20.03.2015 r.).
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Tym samym trudno oczekiwac w tej kwestii jakich$ szczegdlnie istotnych zmian. Najpewniej
moglyby one nastgpi¢ w sytuacji wyraznego i dotkliwego naruszenia interesOw wszystkich ty-
péw gmin.

W tym miejscu pozwole sobie na pewnien komentarz. Wydaje si¢, ze stanowisko przedsta-
wiane przez niektorych samorzadowcoéw (,,niemozliwe jest stworzenie jednej, krajowej sieci
gmin”’) stoi w pewnej sprzeczno$ci z najbardziej podstawowym, ustrojowym porzadkiem in-
stytucjonalnym funkcjonujgcym w Polsce. Na poczatku lat 1990. organizujac samorzad teryto-
rialny przyje¢to bowiem tzw. koncepcje gminy jednolitej, ,,nieuwzgledniajaca zasadniczych rdz-
nic wystepujacych pomiedzy poszczegdlnymi gminami z punktu widzenia ich wielkosci 1 zdol-
nosci realizowania r6znorodnych zadan” (Martysz 2012: 551). Skoro wigc zatozono, ze wszyst-
kie gminy sa jednolite w sensie przydzielonych im kompetencji, to dlaczego jest tak, ze nie
mogg one, przynajmniej w kwestiach podstawowych, uzgodnia¢ jednolitego stanowiska wobec
panstwa w ramach zinstytucjonalizowanej i upodmiotowionej sieci. Komisja Wspoélna (zosta-
nie opisana w dalszej cz¢séci rozdziatu) nie pelni tej roli, gdyz reprezentacja samorzadowa jest
w niej z definicji rozproszona organizacyjnie i sktada si¢ z przedstawicieli kilku korporacji
samorzadowych o trwatych i do§¢ domknigtych strukturach, istniejacych juz ponad 20 lat (po-
dobng opini¢ prezentuje m. in. Lackowska, 2014: 136). By¢ moze, wzorem panstw skandynaw-
skich, sie¢ taka moglaby Iaczy¢ role reprezentacji politycznej wiadz lokalnych i profesjonalnej
pracownikow samorzadowej administracji publicznej. Sieci gmin wiejskich, miejskich i metro-
politalnych mogtyby funkcjonowaé niezaleznie od wspodlnej reprezentacji gmin.

Osobng kwestia, ktora niewatpliwie wptynela na aktualng strukture krajowej reprezentacji
gmin jest ustanowienie 1 ksztatt Komisji Wspdlnej Rzadu 1 Samorzadu Terytorialnego. Jej ob-
szerng charakterystyke (wraz z historig 1 odniesieniami do aktéw prawnych) mozna znalez¢
m.in. w artykule 1zdebskiego (2013) — niniejszy opis jest streszczeniem jej najwazniejszach
watkéw. Komisja powstata w 1993 r. (powotana w drodze zarzadzenia Prezesa Rady Mini-
strow), jednak jej ksztalt ulegat pewnym zmianom, m.in. wskutek wprowadzonych rozporza-
dzen Rady Ministrow z 1997 i 2002 r. oraz ustawy z 2005 r. Co wazne, przyjmowane rozpo-
rzadzenia ograniczyty zbior krajowych sieci, ktdre uczestniczyly i uczestnicza w pracach ko-
misji do:

— Zwiazku Miast Polskich,

— Zwiagzku Gmin Wiejskich RP,

— Unii Metropolii Polskich,

— Unii Miasteczek Polskich,
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— Federacji Zwigzkoéw 1 Stowarzyszen Gmin i Powiatow Rzeczypospolitej Polskiej

(przedstawiciele Federacji uczestniczyli w pracach Komisji w latach 1998-2002),

— Krajowego Sejmiku Samorzadu Terytorialnego (przedstawiciele Sejmiku uczestniczyli

w pracach Komisji do 1999 r.).

Tym samym nadano niektorym sieciom status ,,0gélnokrajowej reprezentacji gmin”, natomiast
innym nie. Nie rozstrzygajac stusznos$ci przyjetego sktadu reprezentacji samorzadowe;j, trzeba
przyzna¢, ze dokonany wybor mogt mie¢ duzy wplyw na umocnienie niektorych sieci i legity-
mizacje ich istnienia.

Trudno w $wietle zgromadzonych danych jednoznaczne sformutowa¢ wyjasnienie przy-
czyn przystepowania gmin do krajowych sieci ogoélnosamorzadowych. Przyjmuje si¢ zazwy-
czaj, ze najwazniejszym celem ich funkcjonowania jest reprezentowanie intereséw gmin w re-
lacjach z panstwem. Wydaje si¢ jednak, ze motywacja ,,chc¢ uczestniczy¢ w sieci po to, by
reprezentowac interes gmin” nie jest gldwng i decydujaca o przystapieniu do sieci. Wyttuma-
czenie jest do$¢ proste i lezy w naturze dobr publicznych wytwarzanych w duzych grupach, a
przede wszystkim w braku wylacznosci ich uzytkowania (por. Olson 1971; V. Ostrom,
E. Ostrom 1994). Zasada braku wytgcznosci polega na tym, ze zadna jednostka nie moze zostaé
pozbawiona korzysci wynikajacych z korzystania ze zbiorowego dobra. Gdyby ktoérakolwiek
z analizowanych w tym rozdziale sieci wywalczyta zmiang przepisow w jakiej$ sprawie doty-
czacej gmin (a tego rodzaju dziatanie zawsze rodzi okre§lone koszty), to zmiana ta objelaby
zardwno uczestniczacych jak i1 nieuczestniczacych w dzialaniach sieci. Mancur Olson (1971)
twierdzi, ze w zwigzku z tym duze organizacje, ktore nie sg w stanie uczyni¢ cztonkostwa przy-
musowym, muszg rowniez zapewnia¢ pewne dobra niezbiorowe w celu sklonienia potencjal-
nych cztonkéw do stania si¢ cztonkami aktualnymi. Odpowiedz na pytanie o czynniki uczest-
nictwa w sieciach reprezentujacych interesy gmin nie moze zatem abstrahowac od tych, klu-
czowych dla teorii zbiorowego dziatania ustalen. Jednym z czynnikéw decydujacych o przy-
stapieniu do krajowych sieci (przynajmniej jesli chodzi o male gminy) moga by¢ mozliwosci
pozyskania i wymiany wiedzy. Chodzi tu zaréwno o szkolenia dla pracownikow, organizowane
sympozja i konferencje (uczestnikom sieci przystuguje zazwyczaj prawo nizszej kwoty optaty
konferencyjnej), czy informacje o nowych rozwigzaniach uzyskane w drodze nieformalnych
rozmow. Trudno jest bez poglebionych badan spotecznych bezsprzecznie dowies¢ stusznosci
tej tezy. Jednak fragmenty cytowanych wczesniej wypowiedzi lokalnych samorzadowcow
moga $wiadczy¢ na jej korzys¢. Jednym z dodatkowych argumentow moze by¢ wypowiedz

wojt gminy z péinocnej Polski uzasadniajgca wystapienie z sieci regionalnej:
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»Jestesmy czlonkiem Zwigzku Gmin Wiejskich, zwiazek ten lobbuje interesy gmin wiej-
skich. W ramach tego zwigzku szkoleni sg pracownicy (pokresl. B.K.). Uwazam, ze w nim
nalezy pozostac.”

Nieco inaczej wyglada kwestia motywacji uczestnictwa duzych miast w krajowych sie-
ciach. Wydaje sie, ze dla samorzagdowcdw z tego typu jednostek, stanowig one w wigkszosci
plaszczyzng integracji politycznej 1 budowania koalicji ,,duzych graczy” (por. Lackow-
ska 2014). Unia Metropolii Polskich jest elitarnym gronem 12 duzych miast aspirujacych do
miana o$rodkéw metropolitalnych, co ,,decyduje o jej sile i atrakcyjnosci” (Lackowska 2014:
134). Zwiazek Miast Polskich, mimo ze jest siecig zdecydowanie wigksza 1 duzo bardziej zrdz-
nicowang, rowniez stanowi dla duzych miast istotng plaszczyzne wzajemnych interakcji, co

Lackowska uzasadnia w nastepujacy sposob:

»ZMP — nawet jesli jego specyfika mniej odpowiada najwickszym miastom UMP — jest gre-
mium na tyle zakorzenionym i wplywowym na polskiej scenie politycznej, ze »nie wypada
w nim nie by¢«.”

Nalezy wiec chyba oddzieli¢ dwa gléwne czynniki przystepowania gmin do sieci kra-
jowych. Gminy niewielkie, uczestnictwo w sieci traktuja w wigkszym stopniu jako mozliwos¢
pozyskania i wymiany wiedzy na temat szeroko rozumianych mechanizmow i sposobow zarza-

dzania publicznego, natomiast duze miasta traktujg je jako plaszczyzne integracji polityczne;.
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Rycina 64. Uczestnictwo w krajowych sieciach ogélnosamorzadowych a wielko$¢ gminy.
Zrodto: Opracowanie whasne na podstawie zgromadzonej bazy danych.
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Kolejnym etapem badan jest analiza zwigzku usieciowienia gmin z ich wielko$cia mie-
rzong liczbg ludnosci. Generalnie, potwierdza ona pojawiajace si¢ juz wezesniej wnioski o nie-
wielkim poziomie wspotdziatania wsréd matych jednostek (zob. ryc. 64). Warto$¢ wspotczyn-
nika korelacji r dla zmiennych opisujacych % gmin uczestniczacych w sieciach krajowych oraz
ich wielkos$¢ (w uktadzie bidecylowym) ksztaltuje si¢ na poziomie 0,920, co oznacza silny do-
datni zwigzek tych dwoch zmiennych. Nalezy jednak dodaé, ze zalezno$¢ ta nie zachodzi w
calym zbiorze zmiennych. Mozna wyr6zni¢ dwa progi, powyzej ktorych warto§¢ zmiennej nie-
zaleznej wyraznie ro$nie wraz ze wzrostem zmiennej zaleznej. Pierwszy z nich wyznacza liczba
10 tys. mieszkancow. Powyzej tej wartosSci, uczestnictwo gmin w sieciach krajowych zaczyna
stale rosng¢. Kolejnym progiem jest warto$¢ 30 tys., powyzej ktorej uczestnictwo zaczyna ro-
snac¢ w jeszcze szybszym tempie, by osiggna¢ wartosé 100% dla miast powyzej 100 tys. miesz-
kancow. Potwierdza to wnioski ustalone przez Lackowska (2014) na podstawie badan jako$cio-
wych opartych o wywiady — duzym miastom ,,nie wypada nie by¢” w krajowych sieciach
wspoéldziatania miedzygminnego. Natomiast niepokojacy niski jest poziom uczestnictwa w Kra-
jowych sieciach ogolnosamorzadowych miast i gmin ponizej 15 tys. mieszkancow (ksztaltuje
si¢ on na poziomie 25-30%), czyli wérdd gmin, ktore w zdecydowanej wigkszosci nie petnig

nawet funkcji o$rodkéw powiatowych.
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Rycina 65. Uczestnictwo w krajowych sieciach ogbélnosamorzadowych a dochody wtasne gmin na 1 mieszkanca.
Zrodto: Opracowanie wlasne na podstawie zgromadzonej bazy danych.

Nieco mniejszy poziom wspotzmiennosci zachodzi migedzy usieciowieniem gmin w ra-
mach krajowych sieci ogdlnosamorzadowych a ich zamoznoscig mierzong poziomem docho-
dow wiasnych na 1 mieszkanca. Wspotczynnik korelacji dla tych dwoch zmiennych ksztattuje

si¢ na poziomie 0,831. Nie jest to wigc tak silna zalezno$¢ jak w przypadku liczby Iudnosci.
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Ponadto, analiza rozktadu tych zmiennych przedstawiona na rycinie 65, nie ukazuje tak jedno-
znacznych prawidtowosci jak w przypadku zalezno$ci usieciowienia od wielko$ci gminy. Naj-
Wyzszy poziom uczestnictwa gmin w krajowych sieciach ogélnosamorzadowych mozna zaob-
serwowac¢ wsrod jednostek najzamozniejszych (dochody wiasne na 1 mieszkanca powyzej 2
000 zt), jednak nawet w tej grupie nie przekracza on 60%. Natomiast najnizszy — W gminach o
dochodach wtasnych na poziomie niskim (ponizej 850 zt na 1 mieszkanca) lub srednim (1 201
— 1250 zt na 1 mieszkanca). Mozna wigc stwierdzi¢, ze mniej zamozne gminy rzadziej uczest-
niczg w sieciach wspoétdziatania miedzygminnego, jednak zalezno$¢ ta jest trudniejsza do in-

terpretacji niz zwigzek miedzy usieciowieniem a liczbg ludnosci.

granice regionéw
historyczno-kulturowych

Gminy:

nieuczestniczace w krajowych
| sieciach ogélnosamorzgdowych

- uczestniczace w krajowych
sieciach ogélnosamorzadowych

Rycina 66. Gminy uczestniczace w krajowych sieciach ogélnosamorzadowych na tle regionéw administracyjnych

i historyczno-kulturowych.
Zrédto: Opracowanie whasne na podstawie zgromadzonej bazy danych.

Na rycinie 66 przedstawiono syntetyczny, geograficzny obraz usieciowienia gmin w
ramach krajowych sieci ogdlnosamorzadowych na tle regionow administracyjnych i histo-
ryczno-kulturowych. Analiza rozktadu przestrzennego gmin uczestniczacych w tych sieciach
nie pozwala na sformulowanie konkretnych twierdzen o wyrazniej roli czynnikdéw regional-
nych. Wniosek ten potwierdzajg wyniki analizy statystycznej. Warto$¢ wspotczynnika ¢ Yule’a

dla zmiennej niezaleznej przynalezno$¢ wojewodzka wynosi 0,227, czyli jest jedna z najniz-
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szych sposrod dotychczas okreslonych (nizszg warto$¢ zanotowano tylko w przypadku ,,pu-
stych skorup” — 0,212). Odchylenia warto$ci procentowych dla poszczegoélnych regionéw od
$redniej dla catego kraju (zob. tab. 39) sg stosunkowo niewielkie (w porownaniu do pozostatych
podtypow, dla ktorych przeprowadzono te¢ analizg). Wyrdzniajg sie pozytywnie wojewodztwa
kujawsko-pomorskie (roznica 22%), wielkopolskie (réznica 15%) oraz tddzkie (r6znica 14%),

natomiast negatywnie przede wszystkim wojewodztwo opolskie (roznica 20%).

Tabela 39. Uczestnictwo gmin w krajowych sieciach ogélnosamorzadowych a ich przynalezno$¢ wojewodzka.

Wojewodztwo

razem
DO | KU | LB | LS |[ED |[ME|MZ|OP | PK |PD|PM| SL | SW |[WM | WL | ZA

Uczestnictwo 45% | 57% | 25% | 29% | 49% | 25% | 35% | 15% | 26% | 25% | 41% | 29% | 29% | 29% | 50% | 29% | 35%

w Igrajrc:wy9:1 Tak | 76 | 62 | 53 | 24 | 87 | 46 | 109 | 11 | 41 | 29 | 50 | 48 | 30 | 34 | 113 | 33 | 866
Sleclach ogol-
nosamorzquo_ Nie | 55% | 43% | 78% | 71% | 51% | 75% | 65% | 85% | 74% | 75% | 59% | 71% | 71% | 71% | 50% | 71% | 65%
wych 93 | 62 | 160 | 59 | 90 | 136 [ 205 | 60 | 119 | 89 | 73 | 119 | 72 | 82 | 113 | 81 | 1613

100%100%|100%|100%|100%|100%|100%|100%]|100% [100%|100%|100%|100%]|100%]|100%|100%| 100%
169 | 144 | 213 | 83 | 177 | 182 | 314 | 71 | 160 | 118 | 123 | 167 | 102 | 116 | 226 | 114 | 2479

Zrodto: Opracowanie whasne na podstawie zgromadzonej bazy danych.

razem

Tak uksztaltowane zr6znicowanie moze potwierdza¢ rolg odlegltosci od siedziby sieci
(wysoki poziom uczestnictwa gmin woj. wielkopolskiego i regionéw sasiednich). Ciekawe jest
réwniez to, ze najnizszy odsetek gmin uczestniczgcych zanotowano w woj. opolskim, ktore
cechuje dos¢ duza, historycznie uksztaltowana tozsamos$¢ regionalna (zob. rozdziat 2.3.4). Na-
tomiast wysoki udziat uczestniczenia gmin kujawsko-pomorskich, dolnoslaskich oraz t6dzkich
moze wynika¢ z tego, ze w tych wojewddztwach nie funkcjonujg zinstytucjonalizowane sieci

ogblnosamorzadowe o zasiggu regionalnym (co zostanie opisane w kolejnym podrozdziale).

Tabela 40. Uczestnictwo gmin w krajowych sieciach ogélnosamorzadowych a ich przeszto§¢ historyczna.

Region historyczno-kulturowy
T razem
.. Krolestwo Zabor Zlemle.
Galicja . Zachodnie
Kongresowe pruski hyy
i Potnocne
Uczestnictwo w kra- Tak 24% 34% 51% 33% 35%
jowych sieciach 85 375 192 214 866
ogdlnosamorzado- Ni 76% 66% 49% 67% 65%
wych 1€ 263 737 184 429 1613
- 100% 100% 100% 100% 100%
348 1112 376 643 2479

Zrodto: Opracowanie whasne na podstawie zgromadzonej bazy danych.

Zroéznicowanie usieciowienia gmin w uktadzie regionéw historyczno-kulturowych
przedstawiono w tabeli 40. Wnioski ptynace z tabeli krzyzowej potwierdzaja zatozenia sformu-
towane w rozdziale 2.3.4 (duze usieciowienie gmin bylego zaboru pruskiego i niskie — gmin
Galicji), cho¢ wartos¢ wspotczynnika ¢ Yule’a dla tej zmiennej niezaleznej wynosi 0,158 (czyli

jest jedng z najnizszych). Gminy pozostatych dwoch regionow (Krolestwa Kongresowego oraz
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Ziem Zachodnich 1 Péinocnych) uczestniczg w krajowych sieciach ogolnosamorzadowych na
poziomie zblizonym do $redniej dla calego kraju. We wnioskowaniu o roli regiondw admini-
stracyjnych i historyczno-kulturowych nalezy jednak pamigta¢ o trudnym do okreslenia wpty-
wie odleglosci od siedziby sieci. Dwa najwazniejsze stowarzyszenia krajowe majg swoje sie-
dziby w Poznaniu i moze to w istotny sposdb wplywac na che¢ przystapienia do sieci np. gmin

wojewddztw podkarpackiego i matopolskiego (Galicja).
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6.2. Miedzyregionalne i regionalne sieci ogélnosamorzadowe

Migdzyregionalne i regionalne sieci ogélnosamorzadowe tworza zbidr 17 struktur wspotdzia-
tania migdzygminnego (zob. Zatacznik nr 15). Uczestniczg w nich tacznie 1 164 gminy (47%),
co 0znacza, ze jest to typ wspotpracy, w ktory polskie gminy angazujg si¢ najczesciej. Sposrod

catego zbioru mi¢dzyregionalnych i regionalnych sieci ogdlnosamorzadowych mozemy wyroz-

7

nié:

— 13 sieci reprezentujacych interesy gmin w relacjach z samorzadem wojewddztwa
(w mniejszym stopniu rowniez z wladzami na poziomie krajowym), czasami bedace
rowniez plaszczyzng wspotdzialania miedzysamorzadowego w ramach regionu;

— 1 stowarzyszenie realizujace w zasadzie wylacznie cele edukacyjne, szkoleniowe, zwig-
zane z szeroko pojetym przeptywem wiedzy,

— 1 miedzyregionalne stowarzyszenie gmin potozonych w pasie nadmorskim oraz

— 2 stowarzyszenia bedace plaszczyzng przepltywu wiedzy na temat funkcjonowania gmin

w strukturach europejskich (m.in. informacje o funduszach unijnych).

Siedziba:
© sieci

e gminy uczestniczacej w sieci

Krawedzie sieci:

2Zwigzek Gmin Pomorskich
Zwigzek Gmin Lubelszczyzny
Zwiazek Gmin Slaska Opolskiego
Slaski Zwigzek Gmin i Powiatow
Zwigzek Miast i Gmin Regionu Swietokrzyskiego
Stowarzyszenie Gmin i Powiatow Wielkopolski
Zwiazek Gmin i Powiatéw Regionu t.édzkiego £
Stowarzyszenie Gmin i Powiatéw Matopolski
Zwigzek Gmin Warminsko-Mazurskich
Zwigzek Gmin Wiejskich Wojewodztwa Podlaskiego
Zwigzek Gmin Wiejskich Wojewddztwa Lodzkiego
Zrzeszenie Gmin Wojewddztwa Lubuskiego

Podkarpackie Stowarzyszenie Samorzadéw Terytorialnych

Gminy:

‘:‘ uczestniczace w sieci

nieuczestniczace w sieci

Rycina 67. Regionalne sieci ogélnosamorzagdowe.
Zrédlo: Opracowanie wiasne na podstawie zgromadzonej bazy danych.
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Sposrdd sieci reprezentujacych interesy gmin w relacjach z samorzagdem wojewodztwa
(ryc. 64), jedna z dluzej funkcjonujacych jest Stowarzyszenie Gmin i Powiatow Wielkopolski
z siedzibg w Poznaniu. Powstato ono w 1991 r. i aktualnie zrzesza 102 gminy (45% wszystkich
gmin w wojewodztwie). Jest, oprocz poziomej integracji migdzygminnej, ptaszczyzng integra-
cji pionowej — uczestniczag w nim bowiem rowniez powiaty. W sktad sieci wchodze prawie
wszystkie najwigksze miasta Wielkopolski, w tym m.in. Poznan, Kalisz, Konin, Pita i Ostrow
Wielkopolski. Sposrod gmin powyzej 50 tys. mieszkancow w stowarzyszeniu brakuje tylko
Gniezna i Leszna. Zasadniczo cele dziatania sieci sg zblizone do celow stowarzyszen krajo-
wych, przy czym reprezentuje ono jednostki lokalne wojewddztwa wielkopolskiego. Miejsce
siedziby stowarzyszenia (miesci si¢ ono w budynku, w ktérym swoja siedzib¢ maja jednostki
Urzedu Wojewodzkiego i Urzedu Marszatkowskiego) sugeruje najpewniej, ze wspOlpracuje
ono rowniez z wtadzami na szczeblu regionalnym.

Drugg siecig regionalng powstata w 1991 r. jest Stowarzyszenie Gmin i Powiatow Ma-
lopolski z siedzibg w Krakowie. W sktad sieci wchodzi 96 gmin. Wprawdzie stowarzyszenie
w swoich oficjalnych dokumentach zaktada reprezentacj¢ historycznego regionu Matopolski
(w zalezno$ci od okresu historycznego obejmuje on spore tereny dziesiejszych wojewddztw
podkarpackiego, swietokrzyskiego i czgsciowo $laskiego, lubelskiego i 16dzkiego), jednak ok.
85% uczestnikow to gminy wojewoddztwa matopolskiego, stad mozna uznaé, ze jest to sie
0 zasiegu gltoéwnie wojewddzkim (w stowarzyszeniu uczestniczy, podobnie jak w przypadku
sieci wielkopolskiej ok. 45% gmin wojewodztwa'®®). Zatozycielem stowarzyszenia byt prze-
wodniczacy pierwszej po 1989 r. Rady Miasta Krakowa, co z pewno$cig wptyneto na lokaliza-
cje jego siedziby (biuro stowarzyszenia miesci si¢ w budynku Urzedu Miasta Krakowa).
Glowny zatozyciel sieci, jest nadal (czyli juz od 24 lat) przewodniczagcym Stowarzyszenia, choé¢
nie pelni juz funkcji w samorzadzie gminnym i powiatowym (jest radnym sejmiku wojewoddz-
twa matopolskiego). Pokazuje to pewna trwato$¢ i stabilno$¢ wyksztalconej na poczatku lat
1990. struktury i powiazanie jej z samorzadem regionalnym. Stowarzyszenie matopolskie jest
jednym z najprezniej dziatajacych sieci regionalnych. Prowadzi m.in. dziatalno$¢ wydawnicza,
konferencyjna, szkoleniowa. Nade wszystko jednak reprezentuje swoich cztonkdéw i pozostate
gminy Matopolski. Jest ono réwniez inicjatorem powstania wspomnianej wczesniej Federacji
Regionalnych Zwigzkow Gmin i Powiatow RP. W sktad stowarzyszenia wchodzg gminy rézne;j
wielkos$ci, w tym prawie wszystkie najwigksze (sposrod liczacych wigcej niz 50 tys. mieszkan-

cow, do sieci nie weszla tylko gmina Wieliczka).

150 W skfad sieci wchodzi rowniez 6 gmin z wojewodztwa $laskiego (m.in. Czestochowa i Bielsko-Biata), 6 z podkarpackiego
(m.in. Przemysl) i 2 z §wigtokrzyskiego.
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Trzecia siecia regionalna powstala w 1991 r. jest Zwiazek Gmin Slaska Opolskiego
z siedzibg w Opolu (funkcjonuje w oparciu o form¢ zwigzku miedzygminnego). Zrzesza on
tacznie 37 gmin z wojewodztwa opolskiego (52%), w tym m. in. dwie najwigksze (Opole i K¢-
dzierzyn-Kozle). Zwigzek jest siecig reprezentujgcg interesy gmin Opolszczyzny i stuzgcg wy-
mianie wiedzy oraz przeptywowi innowacji organizacyjnych. W latach 1992-1998 wniost on
rowniez ,,wklad w obrone miejsca Opolszczyzny na mapie polskich wojewodztw” 2,

Nieco p6zniej, bo w 1992 r. powstalo stowarzyszenie Zwiazek Gmin Pomorskich z sie-
dziba w Gdansku. W jego sktad wchodzg 74 gminy z wojewddztwa pomorskiego (59%), przy
czym trzeba doda¢, ze sa to gtoéwnie gminy wiejskie. W Zwigzku dziata tylko jedna gmina
miejska (Leba) i 6 gmin miejsko-wiejskich (Gniew, Kartuzy, Pelplin, Nowy Dwor Gdanski,
Skarszewy i Zukowo). Petni on podobna role jak pozostate sieci regionalne, przy czym zdecy-
dowanie najsliniejszy akcent ktadzie na problemy obszaréw wiejskich.

Kolejng siecig regionalng powstata w pierwszych latach funkcjonowania samorzadu te-
rytorialnego jest Zwiazek Gmin Warminsko-Mazurskich w Olsztynie. Jest drugg siecig re-
gionalng zinstytucjonalizowang w oparciu o form¢ zwigzku miedzygminnego. Zrzesza on ak-
tualnie 65 gmin (56%), przy czym w wigkszo$ci s3 to gminy bylego wojewddztwa olsztyn-
skiego. Sposrdd najwigkszych miast regionu, w sieci uczestniczy wtasciwie tylko Olsztyn (do
tej pory do Zwiazku nie przystgpity m.in. Elblag, Etk, Ostroda, czy Itawa). Zwiazek realizuje
typowe zadania sieci regionalnej. Wspotpracuje przy tym z wladzami wojewddztwa m.in. w ty-
powaniu kandydatoéw do komitetow sterujacych, zespotdéw programowych, grup roboczych.
Dodatkowo reprezentuje oczywiscie interes gmin uczestniczacych w zwigzku.

Przedstawione wyzej sieci regionalne sg jedynymi funkcjonujgcymi dtuzej niz 20 lat. Po-
zostate powstaty po wprowadzeniu reformy terytorialno-administracyjnej z 1998 r. Pierwszym
z nich jest stowarzyszenie Zwigzek Gmin Wiejskich Wojewodztwa Podlaskiego z siedzibg
w Bialymstoku — powstato ono w 2000 r. Zrzesza on 1acznie 93 gminy (79%), w tym w wigk-
szosci (jak sama nazwa wskazuje) gminy wiejskie. Gtownym celem funkcjonowania sieci jest
»integracja samorzadow wiejskich i rozwigzywanie typowych problemow tego srodowiska oraz
wspotdzialanie z gminami w zakresie dziatalnosci nad podniesieniem dobrobytu kulturalnego
i materialnego gmin wiejskich'®2, Dzialalnoé¢ stowarzyszenia opiera sie gtéwnie na reprezen-
tacji interesow gmin w relacjach z wladzami wojewddztwa. Ponadto realizuje ono projekty

spoleczne 1 zwigzane ze wspotpracg transgraniczng z Biatorusig.

151 http://bip.walce.pl/480/zwiazek-gmin-slaska-opolskiego.html (dostep: 20.03.2015 r.).
152 http://zgwwp.nazwa.pl/iwww/cms2/index.php?option=com_content&view=article&id=49&Itemid=146 (dostep:
20.03.2015r.).
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Drugim stowarzyszeniem regionalnym powotanym w 2000 r. jest Podkarpackie Stowa-
rzyszenie Samorzadéw Terytorialnych z siedzibg w Rzeszowie. Tworzy je 105 gmin (66%),
13 powiatéw i samorzad wojewddztwa podkarpackiego. Marszatkowie wojewodztwa petnig od
poczatku istnienia sieci funkcje przewodniczacego zarzadu, co oznacza, ze samorzad regio-
nalny spetnia do$¢ wazna rol¢ w integracji komunalnej w ramach sieci. Po tym wzgledem sie¢
podkarpacka r6zni si¢ od pozostatych, w ktorych czasami uczestniczg powiaty (np. sieci z Wiel-
kopolski i Mazowsza), ale obecnos¢ wsrod cztonkow sieci samorzadu wojewodztwa w zasadzie
si¢ nie zdarza. Podkarpackie stowarzyszenie prowadzi gtéwnie dziatalno$¢ szkoleniows, infor-
macyjng, organizuje rowniez cykliczne konferencje samorzadow terytorialnych wojewodztwa
podkarpackiego. W sieci uczestniczg wlasciwie wszystkie najwicksze miasta wojewodztwa
procz Mielca.

Kolejne trzy sieci regionalne powstaty w 2001 r., czyli mniej wigcej dwa lata po wprowa-
dzeniu nowych instytucji ustrojowych w polskim samorzadzie terytorialnym. Pierwsza z po-
wotanych woweczas sieci jest stowarzyszenie Slaski Zwiazek Gmin i Powiatéw z siedziba w
Katowicach. Stowarzyszenie jest kontynuatorem powstatego 25 lat temu Zwiazku Gmin Gor-
nego Slaska (od 1992 r. funkcjonujacego pn. Zwigzek Gmin Gornego Slaska i Pétnocnych Mo-
raw). Po zmianie w 1992 r. realizowat on rowniez zadania zwigzane ze wspdlpracg transgra-
niczng Gérnego Slaska z Morawami w Czechach. Po wprowadzeniu reformy terytorialno-ad-
ministracyjnej stowarzyszenie zmienito nazwe i niektore zatozenia konstrukcji organizacyjnej
— w formie przyjetej w 2001 r. funkcjonuje do dzis. Zrzesza ono 117 gmin (ok. 70%) woje-
wodztwa $laskiego. Sie¢ w duzym stopniu odpowiada za ksztattowanie polityki samorzadow
lokalnych wobec podmiotéw zewnetrznych 1 reprezentuje ich interesy. Prowadzi rowniez dzia-
falnos¢ informacyjna, szkoleniowg 1 edukacyjng. W sktad sieci wchodza prawie wszystkie naj-
wigksze miasta konurbacji gornos$laskiej. Natomiast najstabiej reprezentowana w sieci jest po-
tudniowa (gtoéwnie powiat zywiecki), potudniowo-zachodnia (powiat raciborski) i pétnocna
(powiat ktobucki) czes¢ wojewodztwa.

Kolejna regionalng siecig migdzygminng jest stowarzyszenie Zwigzek Gmin Lubelszczy-
zny z siedzibg w Lublinie. Zostat on wpisany do rejestru stowarzyszen w 2001 r., cho¢ jego
historia sigga 1995 r. Wowczas powotano do zycia Zwigzek Gmin Wiejskich Lubelszczyzny,
ktory w 1998 r. zmienil nazwe na Zwigzek Gmin Lubelszczyzny. Poczatkowo zrzeszal on
gminy wojewodztwa lubelskiego w granicach sprzed reformy wprowadzonej w 1999 r. Dopiero
po zmianie instytucjonalnej zaczety przystgpowac do niego gminy z bytych wojewddztw bial-
skiego, chetmskiego i1 zamojskiego. Aktualnie stowarzyszenie zrzesza 82 gminy (38%) woje-

wodztwa lubelskiego (niestety, w niewielkim stopniu udato si¢ przyciagna¢ do sieci gminy nie
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wchodzgce przez reformg w sktad wojewodztwa lubelskiego). Sg to glownie gminy wiejskie,
co najpewniej rowniez ma zwiazek z genezg sieci (powstala jako stowarzyszenie reprezentujace
gminy wiejskie). Co prawda uczestnikiem sieci jest Lublin, jednak sposréd pozostatych
11 miast wojewodztwa lubelskiego liczagcych wigcej niz 20 tys. mieszkancow w stowarzyszeniu
dziatajg tylko Bitgoraj i Lubartow. Zwiazek Gmin Lubelszczyzny prowadzi dziatalno$¢ typowa
dla tego typu sieci — organizuje i prowadzi konferencje, szkolenia dla gmin, reprezentuje gminy
na zewnatrz i realizuje wybrane projekty edukacyjne i spoteczne.

W 2001 r. powstato rowniez stowarzyszenie Zwiazek Miast i Gmin Regionu Swietokrzy-
skiego z siedzibg w Kielcach. W sktad zwigzku wchodzi 96 gmin (94%) wojewodztwa §wigto-
krzyskiego, co plasuje ten region na drugim miejscu pod wzgledem usieciowienia w ramach
regionalnego zrzeszenia gmin. W zwigzku uczestniczg zardéwno gminy wiejskie, jak i duze mia-
sta, przy czym nie ma w nim Kielc. Powstat on w celu ,,wspierania inicjatyw i idei rozwoju
spotecznosci lokalnych oraz ochrony wspélnych interesow jego cztonkow”'®3, Lokalizacja sie-
dziby zwigzku w budynku Urzedu Marszatkowskiego moze oznaczac, ze jest ono bezposrednig
plaszczyzng integracji wladz lokalnych i samorzadu wojewodztwa swigtokrzyskiego.

Dwie kolejne sieci to stowarzyszenia gmin z wojewddztwa todzkiego: Zwigzek Gmin i Po-
wiatow Regionu Lodzkiego (powstaty w 2007 r.) oraz Zwigzek Gmin Wiejskich Wojewddz-
twa Lédzkiego (powstaly w 2011 r.). Oba maja swoja siedzibg w Lodzi. Cecha charaktery-
styczng sieci z wojewodztwa todzkiego jest wyjatkowo niewielki zasieg oddziatywania. Obie
zrzeszaja bowiem tylko po 10 gmin. Wytlumaczeniem tego faktu moze by¢ stosunkowo krotka
dziatalnos¢, jednak z pewnoscia nie jest to jedyny powod. Oba zwigzki nie prowadzg szczeg6l-
nie rozbudowanej dziatalnosci. Zwigzek Gmin i Powiatow Regionu Lodzkiego zrzesza przede
wszystkim najwigksze miasta wojewddztwa (m.in. £6dz, Pabianice, Skierniewice, Radomsko,
Sieradz) natomiast Zwigzek Gmin Wiejskich — gminy wiejskie i miejsko-wiejskie potozone w
stosunkowo niewielkiej odlegtosci od Lodzi.

Najkrocej funkcjonujgcag regionalng siecig gmin jest stowarzyszenie Zrzeszenie Gmin
Wojewodztwa Lubuskiego z siedzibg w Zielonej Gorze. Jest to jedyna sie¢, w ktérej uczest-
niczg wszystkie gminy danego wojewodztwa. Zrzeszenie funkcjonowato do 2013 r. jako Zrze-
szenie prezydentow, burmistrzow 1 wojtow wojewodztwa lubuskiego (stowarzyszenie zwykte),
a w forme stowarzyszenia jednostek samorzadu terytorialnego przeksztalcito si¢ w 2013 r.
Zrzeszenie reprezentuje interesy gmin lubuskich, a jego przedstawiciele sg inicjatorami powo-

tania Ogolnopolskiego porozumienia organizacji samorzagdowych.

153 http://zmigrs.kielce.com.pl/ (20.03.2015 r.).

253



Siedziba:
@ sieci

e gminy uczestniczacej w sieci

krawedz sieci
Gminy:
uczestniczace w sieci

nieuczestniczace w sieci

Rycina 68. Wielkopolski Oérodek Ksztatcenia i Studidéw Samorzadowych.

Zrodto: Opracowanie whasne na podstawie zgromadzonej bazy danych.

Odrgbng kategorig sieci reprezentujgcych interesy gmin stanowia stowarzyszenia: (1) Wiel-
kopolski Osrodek Ksztatcenia i Studiow Samorzadowych, (2) Zwigzek Miast i Gmin Morskich,
(3) Pomorskie w Unii Europejskiej oraz (4) Kujawsko-Pomorskie Samorzagdowe Stowarzysze-
nie Europa Kujaw i Pomorza. Sa to jednak sieci nieco inne, niz te, ktore opisano wczesnie;j.
Stowarzyszenie Wielkopolski Osrodek Ksztalcenia i Studiéow Samorzadowych z siedzibg w
Poznaniu (ryc. 68) jest najstarsza i naliczniejszg siecig regionalng. Powstato ono w 1990 r. i
zrzesza 241 gmin. Wsrod nich sg przede wszystkim gminy z wojewodztwa wielkopolskiego
(wszystkie poza Kaliszem i gming Czerniejewo), cz¢s¢ z wojewddztw lubuskiego (Miedzy-
rzecz, Kostrzyn nad Odra, Sulecin, Trzciel, Przytoczna, Bledzew, Pszczew), zachodniopomor-
skiego (miasto i gmina Watcz, Mirostawiec i Cztopa), 1odzkiego (Wieruszoéw, Uniejow, Gra-
boéw, Czastary) i dolnoslaskiego (Sycow i Migdzyborz) oraz 31 wielkopolskich powiatéw. Pod-
stawowym zadaniem stowarzyszenia sa ,,dziatania edukacyjno-doradcze oraz informacyjno-

wydawnicze skierowane do jednostek samorzadu terytorialnego”®*. Prowadzi ono dzialalno$é

154 http://wokiss.pl/o-wokiss/kim-jestesmy.html (20.03.2015 r.).
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skierowang wylgcznie do swoich cztonkow m.in. poprzez stworzony w tym celu osrodek szko-
leniowy. Ze stowarzyszeniem wspotpracuje kilkudziesigciu naukowcow, ktorzy stanowig za-
plecze merytoryczne wykorzystywane przy okazji ushug doradczych i szkolen dla urzednikow.

Stowarzyszenie Wielkopolski Osrodek Ksztalcenia i Studiow Samorzadowych (WO-
KiSS) jest jedynym przyktadem sieci stuzgcej wylgcznie przeptywie i wymianie wiedzy.
Mozna ja okresli¢ mianem organizacji profesjonalnej, czy zawodowej. Istnienie tej sieci moze
rowniez w czgsci wyjasnia¢ przyczyny wyjatkowo kooperatywnych sktonnosci gmin woje-
wodztwa wielkopolskiego. Moze tu zachodzi¢ rola izomorfizmu normatywnego (Powell, Di-
Maggio 1983), o ktorym wspomniano w rozdziale 2.3.4. Powell i DiMaggio dowiedli, ze stra-
tegie dzialan organizacyjnych moga wynikac z przyjmowania rozwigzan ptynacych z jednego
osrodka przeptywu i wymiany wiedzy (szkota wyzsza, organizacja profesjonalna). Stowarzy-
szenie WOKISS istnieje od 1990 r. 1 zrzesza prawie wszystkie gminy wojewddztwa wielkopol-
skiego. Wiekszos$¢ pracownikéw administracji publicznej odbywata i odbywa szkolenia orga-
nizowane przez stowarzyszenie (m. in. tzw. stuzba przygotowawcza), wielu lokalnych liderow
samorzadowych z tej organizacji (szczegdlnie w latach 1990.) czerpato wiedze¢ o zarzadzaniu
strategicznym 1 alternatywnych, innowacyjnych sposobach organizowania dzialan samorzado-
wych. Mozna wigc sadzi¢, ze powstanie i funkcjonowanie WOKIiSS odgrywato 1 odgrywa
istotng role w ksztattowaniu strategii dziatan samorzadowych gmin wojewodztwa wielkopol-
skiego.

Jedna z migdzyregionalnych sieci wymiany wiedzy 1 reprezentacji wspolnych intereséw
jest stowarzyszenie Zwiazek Miast i Gmin Morskich z siedzibg w Gdansku (ryc. 69). Po-
wstato ono w 1992 r. 1 zrzesza 32 miasta 1 gminy nadmorskie (m.in. Gdansk, Szczecin, Gdynig,
Kolobrzeg, Swinoujscie), glownie z wojewddztw pomorskiego i zachodniopomorskiego. Jak
twierdzg przedstawiciele sieci, ,,restytuuje ona i rozwija idee Eugeniusza Kwiatkowskiego, za-
lozyciela Zwigzku Gospodarczego Miast Morskich™*® (powstatego w 1946 r.). Celem stowa-
rzyszenia jest wspolne dazenie do gospodarczego 1 kulturowego rozwoju regionu nadmorskiego
Polski 1 gmin wchodzacych w sktad Zwigzku. Zwigzek m.in. organizuje wyjazdy studyjne do
miast 1 gmin Europy Zachodniej (Niemiec, Francji, Belgii, Holandii), formuluje i broni stano-
wiska w sprawach dotyczacych interesu gmin uczestniczacych i prowadzi réznego rodzaju

dziatania spoteczne.

155 http://zmigm.org.pl/?page_id=9 (dostep: 20.03.2015 r.).
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Rycina 69. Zwiazek Miast i Gmin Morskich.

Zrédto: Opracowanie whasne na podstawie zgromadzonej bazy danych.

Ostatnie dwie sieci regionalne prowadza dziatania zwigzane z szeroko pojeta integracja
europejska. Sa nimi Stowarzyszenie Pomorskie w Unii Europejskiej z siedzibg w Gdansku
(powstate w 2004 r.) oraz Kujawsko-Pomorskie Samorzadowe Stowarzyszenie Europa Ku-
jaw i Pomorza z siedzibg w Toruniu (powstate w 2013 r.) (ryc. 70). Obie sieci posiadajg swoje
biura w Brukseli i w siedzibie miasta wojewodzkiego. Zajmuja si¢ one m.in. (1) informowa-
niem o0 mozliwosci aplikowania do programow europejskich (tzw. wezwania do skladania
wnioskOw) oraz o poszukiwaniem partnerow do realizacji migdzynarodowych projektow przez
podmioty zagraniczne, (2) dziataniami na rzecz integracji europejskiej oraz rozwijania kontak-
tow miedzynarodowych, (3) promowaniem spotecznych, gospodarczych, kulturowych oraz
srodowiskowych waloréw regionu za granicag. W sklad obu sieci wchodza samorzady woje-
wodztwa, ktore sg inicjatorami ich powotania, samorzady powiatowe oraz gminne. Reprezen-
tacja lokalnych jednostek samorzadu terytorialnego jest w nich jednak stosunkowo niewielka
(11% gmin w stowarzyszeniu woj. pomorskiego i 27% gmin w stowarzyszeniu woj. kujawsko-

pomorskiego).
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Rycina 70. Regionalne sieci wymiany wiedzy dotyczacej europejskiej polityki spojnosci.
Zrodto: Opracowanie whasne na podstawie zgromadzonej bazy danych.

Wydaje si¢, ze analiza dynamiki powstawania mi¢dzyregionalnych i regionalnych sieci
ogolnosamorzadowych (ryc. 71) potwierdza istotng rolg¢ zmian ustrojowych w instytucjonali-
zacji kooperacji. Wickszo$¢ wyzej opisanych sieci powstata bowiem albo w pierwszych trzech
latach funkcjonowania samorzadu terytorialnego, albo w pierwszych trzech latach obowigzy-
wania nowych regut terytorialno-administracyjnych po reformie wprowadzonej w1999 r. Ten
pierwszy okres cechowaly, jak wczesniej wskazano, wyraznie kooperacyjne ruchy samorzadow
gminnych, co bylo spowodowane gldwnie swoistym szokiem transformacji, poszukiwaniem
zrodet wiedzy 1 konieczno$cig budowania koalicji. Towarzyszyta temu naturalna w takich sy-
tuacjach sktonno$¢ do zrzeszania si¢ w wigksze jednoski reprezentujace wspolne interesy (izo-
morfizm nasladowczy jako strategia dziatan w warunkach niepewnosci). Natomiast drugi okres
jest czasem pojawienia si¢ na scenie samorzadowej nowych aktorow: samorzagdow powiato-
wego 1 wojewddzkiego. Zmienity si¢ rOwniez granice terytorialne regiondw administracyjnych,
co spowodowato poszerzenie struktur istniejacych sieci i powstanie nowych. Mniej znaczacym
czynnikiem powstawania sieci byto wejscie Polski do Unii Europejskiej, ktore motywuje gminy
do budowania regionalnych sieci przeptywu wiedzy o kierunkach europejskiej polityki spdjno-
Sci. Pojawienie si¢ funduszy unijnych miato jednak rowniez posrednie znaczenie. Wzmocnito
ono bowiem wyraznie pozycj¢ wladzy samorzadowej szczebla wojewodzkiego, odpowiedzial-
nej za redystrubucje znacznej czesci funduszy europejskich. To natomiast wptyneto na zwigk-
szenie liczby interakcji gminno-wojewodzkich i konieczno$¢ istnienia pewnej organizacyjnej

ptaszczyzny ich dokonywania — tym samym umacniajac pozycje niektorych sieci regionalnych.
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Rycina 71. Dynamika powstawania migdzyregionalnych i regionalnych sieci ogdlnosamorzadowych.
Zrodto: Opracowanie whasne na podstawie zgromadzonej bazy danych.

Przedstawione powyzej wyniki analizy wskazuja na bardzo r6zny stopien zainteresowania
tworzeniem sieci w poszczegolnych wojewoddztwach. W tym kontek$cie rodzi si¢ pytanie, dla-
czego w niektorych regionach nie dziata zadna zinstytujonalizowana sie¢ wspotpracy miedzyg-
minnej reprezentujgca interesy gmin i czy oznacza to, ze jednostki te w ogole nie tworzg wspol-
nej reprezentacji. Chodzi w tym przypadku o wojewoddztwa dolnos$laskie, kujawsko-pomorskie,
mazowieckie i zachodniopomorskie (zob. ryc. 67). Regionalna reprezentacja gmin w woje-
wodztwie dolnoslagskim ma charakter nieupodmiotowiony i rozproszony, tzn. gminy wspotpra-
cuja spotykajac si¢ cyklicznie na tzw. konwentach, przy czym sg to konwenty o zasiggu lokal-
nym lub subregionalnym?®®, W wojewoddztwie kujawsko-pomorskim réwniez odbywaja sie
konwenty gminne, przy czym w tym przypadku reprezantacja podzielila si¢ na reprezentacje
gmin wiejskich i miejskich — funkcjonujg bowiem osobno Konwent burmistrzow wojewodztwa
kujawsko-pomorskiego®®’ oraz Konwent wéjtow gmin wiejskich wojewodztwa kujawsko-po-

morskiego!®®. Natomiast w wojewddztwach mazowieckim i zachodniopomorskim spotkania

156 Npp. Sudecki konwent prezydentéw, burmistrzow i wojtow, Konwent wojtow, burmistrzow, prezydentow i starostow regionu
jeleniogorskiego, czy Konwent wojtow, burmistrzow i starostow powiatu jaworskiego .

157 Zob. http://www.konwentburmistrzow.one.pl/index.php (dostep: 20.03.2015 r.).

158 Zob. http://www.kujawsko-pomorskie.pl/index.php?option=com_content&task=view&id=28528&Itemid=1 (do-

step: 20.03.2015 r.).
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odbywajg si¢ w ramach wspolnych grup: Konwentu wojtow, burmistrzow i prezydentoéw wo-

jewodztwa mazowieckiego®™®

oraz Konwentu wojtow, burmistrzéw i prezydentow wojewodz-
twa zachodniopomorskiego®®®. Okazuje si¢ zatem, Ze istnieja w tych regionach sieci wspotdzia-
tania, przy czym nie sg one upodmiotowione, a ich rola jest zdecydowanie w¢zsza niz w przy-
padku sieci, ktore sg przedmiotem niniejszej rozprawy (oprocz wspolnych spotkan zajmujg si¢
one m. in. szkoleniami, organizacja konferencji, dziatalno$cia wydawnicza, formutlowaniem

stanowisk).

100%

% gmin uczestniczacych w miedzyregionalnych
i regionalnych sieciach ogélnosamorzgdowych

klasa wielkosciowa gminy [liczba ludnosci]

Rycina 72. Uczestnictwo w migdzyregionalnych i regionalnych sieciach ogoélnosamorzadowych a wielkos¢
gminy.

Zrédto: Opracowanie whasne na podstawie zgromadzonej bazy danych.

Miedzyregionalne i1 regionalne sieci ogdlnosamorzadowe sg najczescie] wybieranym
podtypem sieci (47%). Pozwala to dokona¢ analizy statystycznej zwigzku usieciowienia gmin
zZ czterema zatozonymi zmiennymi (tj. czynnikami usieciowienia). W $wietle przeprowadzonej
analizy, zwigzek miedzy usieciowieniem a wielko$cia gminy jest umiarkowany. Warto$¢
wspoélczynnika korelacji r dla tych dwoch zmiennych wynosi 0,607 i wynika gtownie ze sto-
sunkowo duzego udziatu w tego typu sieciach miast powyzej 100 tys. mieszkancoéw (zob. ryc.
72). Uczestnictwo gmin w sieciach miedzyregionalnych i regionalnych w uktadzie pozostatych
klas wielkosciowych jest zblizone do $redniej (z wyjatkiem miast miedzy 30 a 50 tys.). Wyniki
te pokazuja, ze niewielkie gminy wiejskie i miejsko-wiejskie, ktore nie wchodzg zbyt czesto

w sieci krajowe, duzo czesciej integrujg si¢ w ramach struktur regionalnych. W pewnym sensie

159 Zob. http://www.mazowieckie.pl/pl/aktualnosci/inne-wiadomosci/11769, Konwent-samorzadowcow-z-Mazowsza.html
(dostep: 20.03.2015 r.).

160 Zobh. http://www.wzp.pl/biuro-prasowe/aktualnosci/marszalek-i-konwenty-o-nowej-perspektywie-unijnej-2014-2020 (do-
step: 20.03.2015 1.)
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moze to utwierdza¢ w przekonaniu, ze obszary wiejskie sg w wigkszym stopniu otwarte na
relacje bardziej tradycyjne, niewykraczajace poza bliskie przestrzennie relacje migdzysamorzg-
dowe. Drugim mozliwym wytlumaczeniem takiego faktu jest to, ze gminy wiejskie z jakichs$
powodow traktujg szczebel wojewoddzki integracji miedzygminnej za wazniejszy z punktu wi-

dzenia obrony swoich interesow i wymiany wiedzy.
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klasa dochodowa gmin [dochody wiasne w zt na 1 mieszkanca]

Rycina 73. Uczestnictwo w miedzyregionalnych i regionalnych sieciach ogdlnosamorzadowych a dochody wtasne

gmin na 1 mieszkanca.
Zrodto: Opracowanie whasne na podstawie zgromadzonej bazy danych.

Nieco wiekszy stopien wspotzmienno$ci mozna zaobserwowaé w przypadku relacji
miedzy usieciowieniem gmin a ich zamoznos$cia mierzong poziomem dochodéw wlasnych na
1 mieszkanca. Wspotczynnik korelacji r dla tych dwoch zmiennych ksztattuje si¢ na poziomie
0,541. Graficzny obraz zaleznosci (ryc. 73) nie daje jednak podstaw do wysiagania daleko ida-
cych wnioskow co do roli zamozno$ci gminy w przystepowaniu do mi¢dzyregionalnych 1 re-
gionalnych sieci og6lnosamorzagdowych. Gminy o niskim poziomie dochodow wtasnych na
mieszkanca sg tylko w niewielkim stopniu stabiej usieciowione niz gminy o wysokim poziomie
dochodéw (roznice siggaja zaledwie kilku, czasami kilkunastu %). Nie jest to tak znaczna r6z-

nica jak w przypadku krajowych sieci ogdlnosamorzadowych.
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Rycina 74. Gminy uczestniczace w migdzyregionalnych i regionalnych sieciach ogoélnosamorzadowych na tle re-
giondéw administracyjnych i historyczno-kulturowych.
Zrodho: Opracowanie whasne na podstawie zgromadzonej bazy danych.

Tabela 41. Uczestnictwo gmin w migdzyregionalnych i regionalnych sieciach ogdlnosamorzadowych a ich przy-
naleznos$¢ wojewodzka.

Wojewodztwo
razem
DO |KU | LB | LS |ED | ML | MZ | OP | PK | PD | PM | SL | SW |WM | WL | ZA
Uczestnictwo
W micdzyre- | Tak | 1% |28% | 38% | 100% | 13% | 45% | - | 52% | 69% | 80% | 74% | 71% | 95% | 57% | 100% | 13% | 47%
: : 2 | 40 | 82 | 83 | 23 |82 | O |37 |110| 94 | 91 [118| 97 | 66 | 226 | 15 | 1166
gionalnych i
regionalnych
sieciach ogol- Nie |99% | 72% | 62% | - | 87% | 55% | 100%| 48% | 31% | 20% | 26% | 29% | 5% |43% | - |87%| 53%
nosar?wlzqu- 167 | 104 | 131 | O | 154 [ 100 | 314 | 34 | 50 | 24 | 32 | 49 | 5 [ 50 | O | 99 | 1313
WYCI
razem |100%|100%| 100%| 100% [100%100%| 100% |100%| 100%| 100%| 100%| 100%)| 100%| 100%| 100% |100%| 100%
169 | 144 | 213 | 83 | 177 | 182 | 314 | 71 | 160 | 118 | 123 | 167 | 102 | 116 | 226 | 114 | 2479

Zrodlo: Opracowanie wiasne na podstawie zgromadzonej bazy danych.

Na rycinie 74 przedstawiono syntetyczny obraz usieciowienia gmin na tle uktadu woje-
wodzkiego i regiondw historyczno-kulturowych. Wszelkie analizy zwigzane z wptywem tych
dwodch czynnikéw musza jednak uwzglednia¢ istotng rdznice pomiedzy podtypem analizowa-
nym w niniejszym rozdziale (mi¢dzyregionalne i regionalne sieci ogélnosamorzadowe) a po-
zostalymi. Chodzi tu o fakt, ze w tym przypadku kooperacja miedzygminna zachodzi w ukta-
dach przestrzennych tozsamych lub zblizonych do jednostek stanowigcych zmienne niezalezne,
co z pewnosciag wptywa pozytywnie na site badanych zwigzkow wyrazong za pomoca miar
statystycznych. Potwierdzeniem tego jest najwyzsza sposrod wszystkich analizowanych pod-

typow wartos¢ wspdtczynnika ¢ Yule’a dla zmiennej niezaleznej przynaleznos¢ wojewédzka

261



(0,688). Najnizszym stopniem usieciowienia (zob. tab. 41) cechujg si¢ gminy wojewodztw, w
ktorych nie funkcjonujg zinstytucjonalizowane, regionalne zrzeszenia gmin (wojewddztwa ma-
zowieckie: 0%, dolnoslaskie: 1%, zachodniopomorskie i t6dzkie: 13%). Natomiast najwyz-
szym — gminy wojewodztw wielkopolskiego i1 lubuskiego (100%) oraz §wigtokrzyskiego (95%)
i podlaskiego (80%), na obszarze ktorych dziatajg silne sieci regionalne.

Tabela 42. Uczestnictwo gmin w migdzyregionalnych i regionalnych sieciach ogblnosamorzadowych a ich prze-
szto$¢ historyczna.

Region historyczno-kulturowy
Ziemie razem
. Krolestwo Zabor .
el Kongresowe pruski ;aghodnle
i Ponocne
Uczestnictwo W mie- Tak 54% 37% 76% 43% 47%
dzyregionalnych i re- a 188 416 283 274 1166
gionalnych sieciach e p— "y p—
ogoblnosamorzado- i w g g g
wych M 160 696 88 369 1313
razem 100% 100% 100% 100% 100%
376 1112 376 643 2479

Zrédto: Opracowanie whasne na podstawie zgromadzonej bazy danych.

Rola przeszlosci historycznej w usieciowieniu gmin jest rowniez niewielka. Warto$¢
wspotczynnika ¢ Yule’a ksztaltuje si¢ w tym przypadku na poziomie 0,271. Analiza rozktadu
zmiennych w tabeli krzyzowej (zob. tab. 42) ponownie potwierdza wysoki poziom uczestnic-
twa gmin bytego Zaboru pruskiego w migdzyregionalnych i regionalnych sieciach ogo6lnosa-
rzadowych. Co ciekawe, drugim najsilniej usieciowionym regionem historyczno-kulturowym
jest Galicja, co moze oznacza¢, ze sieci miedzyregionalne i regionalne sg dla gmin tego obszaru
w wigkszym stopniu akceptowalne niz sieci krajowe. Nieco ponizej Sredniej dla catego kraju
sg usieciowione gminy Ziem Zachodnich i Pélnocnych (43%) oraz bytego Krolestwa Kongre-
sowego (37%).

Tabela 43. Uczestnictwo w krajowych oraz miedzyregionalnych i regionalnych sieciach ogdélnosamorzgdowych
a typ gminy.

Uczestnictwo gminy w sieciach ogolnosamorzadowych:
Typ gminy
krajowe krajowe tylko tylko
albo regionalne i regionalne krajowe regionalne

Miejska 78% 24% 40% 14%
Wiejska 58% 11% 20% 27%
Miejsko-wiejska 60% 10% 20% 30%
Razem 61% 13% 22% 26%

Zrodto: Opracowanie whasne na podstawie zgromadzonej bazy danych.
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Analiza uczestnictwa w krajowych oraz migedzyregionalnych i regionalnych sieciach ogoél-
nosamorzadowych prowadzi do kilku wnioskoéw (zob. tab. 43). Po pierwsze, najczgsciej uczest-
niczg w nich gminy miejskie (78% gmin wchodzi w skiad jakiej$ sieci krajowej, albo miedzy-
regionalnej/regionalnej), a najrzadziej — wiejskie (58%). Po drugie, sytuacja uczestnictwa za-
rowno w krajowych jak i miedzyregionalnych/regionalnych sieciach ogolnosamorzadowych
zachodzi stosunkowo nieczesto (13% gmin w Polsce wchodzi w sktad zarowno sieci krajowej,
jak miedzyregionalnej/regionalnej), co potwierdza, ze sa to typy sieci petnigce substytucyjne
funkcje. Po trzecie wreszcie, miedzygminna integracja o zasiegu krajowym, jako jedyna z
dwoch ww., jest typowa dla gmin miejskich (40% z nich uczestniczy tylko w krajowych sie-
ciach ogoélnosamorzadowych). Gminy miejsko-wiejskie oraz wiejskie wybieraja czgsciej inte-
gracj¢ o zasiegu regionalnym — odsetek gmin uczestniczacych tylko w tego typu sieciach ksztat-

tuje si¢ na poziomie 30 1 27%.
6.3. Subregionalne i lokalne sieci ogélnosamorzadowe

Stosunkowo nieliczng grupe zinstytucjonalizowanych sieci wspotdziatania migdzygminnego
tworza subregionalne i lokalne sieci ogdlnosamorzadowe (Zatacznik nr ). Jest ich tacznie 16
(zob. Zatacznik nr 16) 1 zrzeszaja 184 gminy (7%). W wigkszosci zostaty one zinstytucjonali-
zowane w formie stowarzyszenia jednostek samorzadu terytorialnego (15 sieci), a tylko jedna
funkcjonuje w oparciu o forme¢ zwigzku miedzygminnego. Sieci tego typu nie majg jakiegos$
szczegolnego profilu dziatalnos$ci. Najczesciej stanowig one form¢ wspotpracy miedzysamo-
rzadowej (przede wszystkim na linii gminy-powiat), czasem shuzg wymianie wiedzy i repre-
zentacji wspolnych intereséw lub pozyskiwaniu projektow unijnych. Niestety czasami jest do§¢
trudno dokonac ich rzetelnego opisu, gdyz mimo przeszukiwania wielu zroédet zasob informacji
na ich temat jest relatywnie niewielki.

Najliczniejsza grupe w ramach tego podtypu tworza sieci powiatowe (ryc. 75). Chodzi tu o
takie struktury, ktore tacza wszystkie lub prawie wszystkie gminy z obszaru tylko jednego po-
wiatu i zaktadajg gtdéwnie integracje ogoélnosamorzadowa. Sg one obecne w powiatach chodzie-
skim, dgbrowskim, garwolinskim, teczyckim, sejnenskim (najmniejszy powiat w Polsce, li-
czacy nieco ponad 20 tys. mieszkancow), strzyzowskim, tomaszowskim i wloszczowskim. Ce-
lem tego typu sieci jest najczgsciej wymiana wiedzy 1 wspolne rozwigzywanie problemoéw na
styku kompetencji gminnych i powiatowych. Czasami reprezentujg one rowniez interesy gmin

w relacjach z samorzadem powiatowym, cho¢ na ogét sa one w tego rodzaju sieciach relacjami
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opartymi na perspektywie wspolnych, a nie réznych intereséw. Analiza rozktadu przestrzen-
nego tej grupy sieci prowadzi do wniosku, ze istniejg one gtdéwnie na obszarze bytego Krole-
stwa Kongresowego i Galicji, ktore cechuje pewne kulturowe domkniegcie na stosunkowo bli-
skie, wigzgce relacje spoteczne. Drugim wnioskiem jest to, ze tworzg si¢ one zazwyczaj w po-
wiatach graniczacych z innym wojewodztwem lub (w jednym przypadku) innym panstwem.
Moze to by¢ oczywiscie zaleznos¢ przypadkowa, jednak niewatpliwie sktania ona do dalszych
badan nad rolg granicy w instytucjonalizowacji kooperacji migdzygminnej (by¢ moze generuje
ona potrzebg bardziej trwatych struktur instytucjonalnych). Liczebno$¢ tego typu sieci jest jed-
nak zbyt mata by zrealizowac na niej jakiekolwiek operacje statystyczne i wyciggaé wysoce

pewne wnioski uogélnione na caty kraj.

Siedziba:
sieci
e gminy uczestniczacej w sieci

krawedz sieci
=== granica powiatu
Gminy:

uczestniczace w sieci
nieuczestniczace w sieci

Rycina 75. Ogolnosamorzadowe sieci powiatowe.
Zrédto: Opracowanie whasne na podstawie zgromadzonej bazy danych.

Trzeba rowniez doda¢, ze fakt istnienia tylko 8 zinstytucjonalizowanych sieci powiato-
wych nie oznacza, ze gminy pozostatych 306 powiatow ziemskich nie wchodzg we wzajemne
interakcje 1 nie inicjuja wspoOlpracy miedzygminnej. Czynig to jednak, i to do$¢ powszechnie,
w formach niezinstytucjonalizowanych, okreslanych najczgsciej jako konwenty powiatowe,

czyli spotkania odbywane w miarg pojawiajacych si¢ potrzeb.
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Rycina 76. Pozostate sieci lokalne i subregionalne.
Zrédto: Opracowanie whasne na podstawie zgromadzonej bazy danych.

Pozostate sieci ogélnosamorzadowe maja zasi¢g lokalny lub subregionalny, w jednym
przypadku rowniez do$¢ nietypowy, bo miedzywojewodzki (ryc. 76). Dwie z nich zrzeszaja
gminy potozone w dolinie Noteci — sg nimi stowarzyszenie Zwiagzek Miast i Gmin Nadnotec-
kich z siedzibg w Nakle nad Notecig oraz Stowarzyszenie Gmin i Powiatow Nadnoteckich
z siedzibg w Pile. We wspolpracy w ramach tych dwoch jednostek uczestniczy odpowiednio
151 17 gmin. W stowarzyszeniu pilskim sg rowniez dwa powiaty (pilski 1 chodzieski). Obie
sieci zostaty zarejestrowane w tym samym, 2000 roku — zbiezno$¢ daty powstania obu sieci
moze oznaczac istnienie jakiego$ jednego, wspdlnego czynnika, ktory spowodowat instytucjo-
nalizacj¢ wspotdziatania tych podmiotow. Trzeba takze przyznaé, ze ich rozktad przestrzenny
jest do$¢ nietypowy, szczegolnie w przypadku sieci z siedzibg w Nakle nad Notecia, ktora zrze-
sza réwniez, znacznie oddalone od siedziby, gminy wojewodztwa lubuskiego (Drezdenko,
Stare Kurowo, Zwierzyn i Santok). Nazwa obu sieci i ich zalozenia statutowe sugeruja dziatal-
nos$¢ zwigzang z ochrong elementoéw Srodowiska przyrodniczego opartych na potencjale Noteci.
Jednak w praktyce sg one bardziej ogdlnosamorzagdowymi sieciami reprezentujagcymi interesy

gmin uczestnikow.
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Na rycinie 71 uwage zwracaja rowniez dwie dos$¢ rozlegle sieci z siedzibami w Lowiczu
i Dobrzyniu Wielkim. Sg to Stowarzyszenie Powiatow i Gmin Dorzecza Bzury (zrzeszajace
34 gminy) oraz Stowarzyszenie Gmin Ziemi Dobrzynskiej (zrzeszajace 22 gminy). Pierwsze
Z nich jest gldéwnie zrzeszeniem reprezentujgm interesy samorzadow regionu péinocnego wo-
jewddztwa todzkiego (jest to subregionalna jednostka pomocnicza samorzadu wojewddztwa,
pelnigca pewne pomocnicze funkcje w zarzadzaniu regionem) i powstato w 2000 r. (a wigc
niedlugo po wprowadzeniu reformy terytorialno-administracyjnej). Natomiast drugie opiera si¢
na historycznie uksztattowanej wiezi kulturowej obszaru Ziemi Dobrzynskiej i jest posrednig

odpowiedzig na jej rozdzielenie granicami administracyjnymi:

,»28 maja 1975 roku na posiedzeniu Sejmu PRL uchwalit Ustawg o dwustopniowym podziale
administracyjnym Panstwa. W oparciu o t¢ ustawe ukazalo si¢ rozporzadzenie Rady Mini-
strow z 30 maja 1975 roku w sprawie okreslania miast z gmin wchodzacych w sktad woje-
wodztw. Ziemia Dobrzynska pierwszy raz w swej 700 letniej historii zostata podzielona mig-
dzy klika odrebnych jednostek administracyjnych. Nowa struktura administracyjna Polski,
wprowadzona 1 stycznia 1999 roku, réwniez nie uwzglednia tradycji historycznych.”16!

Stowarzyszeniem podobnym (w sensie funkcjonalnym) do Stowarzyszenia Powiatow
i Gmin Dorzecza Bzury jest Zwigzek Gmin i Powiatoéw Subregionu Zachodniego Wojewodz-
twa Slaskiego z siedziba w Rybniku. Samorzad wojewédztwa $laskiego, podobnie jak wiele
innych, podzielit obszar swojej jurysdykcji na jednostki pomagajace mu w zarzadzaniu rozwo-
jem regionu. Zinstytucjonalizowang forma jednej z nich jest wtasnie stowarzyszenie z Rybnika
(podobnie zresztg jak wspomniane w rozdziale 5.1 stowarzyszenie Zwigzek Gmin i Powiatow
Subregionu Centralnego Wojewodztwa Slaskiego). Powstato ono w 2002 r. i zrzesza 25 gmin.
Pozostate dwie sieci (Stowarzyszenie Samorzadéw Ziemi Czluchowskiej z siedzibg w Czhu-
chowie oraz Stowarzyszenie Gmin Slezanskich z siedziba w Sobétce) maja lokalny zasieg i sa
formg integracji samorzadéw gminnych, a w przypadku tego pierwszego — roéwniez samorzadu

powiatowego.

161 http://www.sgzd.com/historia.html (dostep: 20.03.2015 1.).
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Rycina 77. Dynamika powstawania subregionalnych i lokalnych sieci ogdlnosamorzadowych.
Zrodto: Opracowanie whasne na podstawie zgromadzonej bazy danych.

Przedstawiony w tym rozdziale opis zidentyfikowanych sieci oraz analiza dynamiki ich
powstawania (ryc. 77) sktania do sformutowania wniosku o istotnej roli reformy terytorialno-
administracyjnej w ich instytucjonalizacji. Sg wsrod opisanych w tym rozdziale sieci, ktore
bronity lokalnych interesow lobbujac za utworzeniem na ich obszarze struktury powiatowej,
a po wprowadzeniu reformy zinstytucjonalizowaty swoja dziatalno$¢ w formie stowarzyszenia.
Sa tez takie, ktore sa bezposrednia konsekwencja wprowadzenia do zarzadzania publicznego
samorzadowego szczebla wojewodzkiego. Oznacza to, ze gminy instytucjonalizowaly swoja

kooperacje¢ albo po to, by ksztaltowac ramy instytucjonalne
6.4. Sieci tematyczne reprezentujace sprofilowane interesy gminy

Gminy instytucjonalizujg swoja wspOlprace rowniez w celu wymiany wiedzy oraz reprezento-
wania i obrony jakichs specyficznych intereséw. Nie sg to wiec sieci ogélnosamorzadowe, czyli
zrzeszenia gmin wedtug otwartego klucza podmiotowego (jesli jeste§ gming — mozesz wejs¢
do sieci), ewentualnie ograniczonego do okreslonych funkcjonalnych typow gminy (np. repre-
zentacja gmin wiejskich). Sieci tematyczne wigzg si¢ ze wspolnotg interesow zbudowang wokot
bardziej szczegodtowego, specyficznego profilu gminy, czy tez jakiejs konkretnej cechy przypi-
sanej danym jednostkom. Obecnos¢ tej konkretnej specyfiki jest warunkiem koniecznym przy-
stapienia do Sieci.

Tego typu struktury wspoétdziatania gmin tworzg zbidr 15 sieci (zob. Zatgcznik nr 17), w

ktorych uczestniczy 200 gmin (8%). Wsrdd nich mozemy wyrdznic:
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9 sieci wspotpracy zabiegajacych o modernizacje lub budowe okreslonego, ponadlokal-
nego odcinka infrastruktury transportowej,

1 sie¢ reprezentujacg interesy gmin uzdrowiskowych,

1 sie¢ reprezentujacg gminy, na terenie ktorych funkcjonuja publiczne organizacje
formy ochrony przyrody o wysokim statusie ochronnym,

1 sie¢ reprezentujaca gminy gornicze,

1 sie¢ zrzeszajaca gminy stref podmiejskich duzych i $rednich miast, powstata w celu

obrony ich istnienia.

Najliczniej reprezentowanymi sieciami tego typu sg struktury wspotpracy gmin zabiegajace

0 realizacje okreslonej inwestycji infrastrukturalnej (ryc. 78). Uczestnicza w nich tacznie 123

gminy. Sieci tego rodzaju maja dos¢ nietypowy uklad przestrzenny, czgsto nie stanowig row-

niez obszaru zwartego przestrzennie. Lobbuja one gtownie za modernizacja i budowa niekto-

rych odcinkéw autostrad, drog ekspresowych i krajowych. Wsrod nich sg sieci zabiegajace o:

budowg autostrady Al, czyli tzw. autostrady bursztynowej (Stowarzyszenie Miast Au-
tostrady Bursztynowej z siedzibg w Gdyni oraz Stowarzyszenie Gmin Pomorskich na
rzecz Budowy Autostrady A-1 z siedzibg w Pelplinie),

budowe drogi ekspresowej S8 (Stowarzyszenie Jednostek Samorzadu Terytorialnego
narzecz Budowy Drog Ekspresowych S-8 «przez Sieradz-1.6dz» i S-14 z siedziba w La-
sku),

budowe drogi ekspresowej S11 (Stowarzyszenie Gmin, Powiatow i Wojewodztw
Droga S11 z siedzibg w Poznaniu),

budowe drogi ekspresowej S12 (Stowarzyszenie Jednostek Samorzadu Terytorialnego
na rzecz Budowy Drogi Ekspresowej S-12 z siedzibag w Radomiu),

budowe drogi ekspresowej S14 (Stowarzyszenie Jednostek Samorzadu Terytorialnego
narzecz Budowy Drog Ekspresowych S-8 «przez Sieradz-1.6dz» i S-14 z siedziba w La-
sku),

budowe drogi ekspresowej S46, czyli tzw. szlaku staropolskiego (Stowarzyszenie
Szlak Staropolski z siedzibg w Czestochowie),

modernizacj¢ i przebudowe drogi krajowej nr 16 (Stowarzyszenie Szesnastka z sie-
dziba w Olsztynie),

modernizacjg¢ drogi krajowej nr 22 (stowarzyszenie pn. Zwiazek Samorzadow na rzecz

Modernizacji Drogi Krajowej Nr 22 z siedzibg w Chojnicach).
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Do przedstawionego zbioru sieci zabiegajacych o budowe, rozbudowe lub modernizacje drog
samochodowych nalezy rowniez doliczy¢ jedyne stowarzyszenie lobbujace za realizacja za-
réwno inwestycji drogowej, jak i kolejowej. Chodzi tu o Stowarzyszenie Jednostek Samorzadu
Terytorialnego Komunikacja z siedzibg w Wagrowcu, ktore zabiegalo o modernizacj¢ drogi
wojewodzkiej nr 196 (Poznan-Wagrowiec) oraz fragmentu linii kolejowej nr 356 na odcinku

Poznan-Gotancz.

Siedziba:
@ sieci

e gminy uczestniczacej w sieci

krawedz sieci
Gminy:

D uczestniczace w sieci
nieuczestniczace w sieci

Rycina 78. Sieci zabiegajace o realizacj¢ okreslonej inwestycji infrastruktury transportowe;j.
Zrodto: Opracowanie whasne na podstawie zgromadzonej bazy danych.

Trudno jest oceni¢ znaczenie zinstytucjonalizowanego lobbingu gmin i pozostatych sa-
morzadow w realizacji okreslonej inwestycji. Nawet jesli dokonata si¢ modernizacja lub bu-
dowa okreslonej infrastruktury, to nie wiadomo, czy stalo si¢ to za sprawg wiasnie tej sieci
wspoélpracy. Z jednej strony, czes¢ postulowanych inwestycji zostata zrealizowana lub jest
w trakcie realizacji. Zakonczono np. modernizacje linii kolejowej nr 365 1 drogi wojewddzkiej
nr 196 (Poznan-Wagrowiec), o ktore zabiegato Stowarzyszenie Jednostek Samorzadu Teryto-
rialnego Komunikacja. Autostrada Al jest w znacznej czeSci zrealizowana, poza odcinkiem

Pyrzowice-Tuszyn (w fazie projektowania), ktorego cze$¢ (Pyrzowice-obwodnica Czgsto-
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chowy) ma zosta¢ zrealizowana w najblizszych kilku latach!®?, Droga ekspresowa S8 jest ak-
tualnie wybudowana w 81% (wg przebiegu, o ktory zabiegalo Stowarzyszenie z Lasku), a po-
zostaty odcinek o dlugosci ponad 100 km (Radziejowice-Biatystok) zostat wpisany do planow
inwestycyjnych na najblizsze lata. Udalo si¢ rowniez doprowadzi¢ do modernizacji sporej cz¢-
$ci drogi krajowej nr 22. Z drugiej strony drogi ekspresowe S11, S12, S14 i S46 sa ciagle
W przewazajacej cze¢sci niewybudowane, a realne szanse na ich budowe w perspektywie nabliz-
szych kilku — bardzo niewielkie.

Jedng z najdtuzej funkcjonujacych sieci wspotdziatania migdzygminnego w Polsce jest Sto-
warzyszenie Gmin Uzdrowiskowych Rzeczypospolitej Polskiej z siedziba w Krynicy-
Zdroju. Powstato ono w 1991 r. i aktualnie zrzesza 37 gmin (ryc. 79). Dziatalno$¢ uzdrowi-
skowa jest w Polsce do$¢ Scisle regulowana. Istnieje bowiem odrebny akt prawny rangi usta-
wowej normujacy nie tylko lecznictwo uzdrowiskowe ale rowniez funkcjonowanie gmin uzdro-
wiskowych (powstanie i uchwalenie Ustawy uzdrowiskowej z 2005 r. jest przede wszystkim

Y163 czyli jednostek ,.ktorych obszarowi lub jego czesci zostal nadany

zashuga Stowarzyszenia
status uzdrowiska w trybie okreslonym w ustawie” (art. 2 pkt 2 Ustawy). Uzyskanie statusu
uzdrowiska nie jest fatwe i wymaga spetnienia okreslonego zbioru kryteriow. Aktualnie status
ten posiada 45 miejscowosci (lub ich czgsci), potozonych na terenie 43 gmin, gldwnie w woje-
wodztwach dolnoslaskim (10 gmin), matopolskim (8 gmin), zachodniopomorskim (5 gmin)
i podkarpackim (4 gminy)*®*. Nie wszystkie z nich zdecydowaty sie jednak przystapié¢ do sto-
warzyszenia — zrobity to 32 gminy, czyli ok. 74% wszystkich posiadajacych na swoim terenie
obszar uzdrowiskowy. Na wspotprace miedzygminng nie zdecydowato si¢ 5 gmin z woj. dol-
noslaskiego (Bystrzyca Klodzka, Jedlina Zdr6;j, Kudowa Zdr6j, Niemcza, Szczawno Zdroj), 2 z
zachodniopomorskiego (Dartowo i Swinoujécie), oraz gminy Brze$¢ Kujawski (kujawsko-po-
morskie), Krasnobrdod (lubelskie), Krynica Zdroj (matopolskie) i Gotdap (warminsko-mazur-
skie)%®. W sktad Stowarzyszenia Gmin Uzdrowiskowych, oprocz gmin z obszarami o statusie
uzdrowiska, wchodzg rowniez gminy, ktére starajg si¢ o uzyskanie tego statusu, posiadajg ob-

szary ochrony uzdrowiskowej, a takze gmina Wieliczka na terenie ktorej funkcjonuje sanato-

rium uzdrowiskowe w urzadzonych podziemnych wyrobiskach gorniczych.

162 Dane dotyczace stanu realizacji inwestycji drogowych o znaczeniu krajowym pochodzg z Projektu Programu budowy
drog krajowych na lata 2014-2023 aktualnego na dzien 22 grudnia 2014 r. [w:] https://www.mir.gov.pl/Transport/Infrastruk-
tura_drogowa/Program_Budowy_Drog_Krajowych/program20142023/Documents/PBDK_2014 2023_22 12_2014.pdf (do-
step: 20.03.2015 r.).

163 Ustawa z dnia 28 lipca 2005 r. o lecznictwie uzdrowiskowym, uzdrowiskach i obszarach ochrony uzdrowiskowej oraz
0 gminach uzdrowiskowych (Dz.U. 2005 Nr 167 poz. 1399 z p6zn. zm.).

164 Dane dotyczace statusu uzdrowiska (stan na wrzesien 2012 r.) pochodza ze strony internetowej Ministerstwa Zdrowia:
http:/Avww2.mz.gov.pl/iwwwmz/index?mr=m8&ms=625&ml=pl&mi=625&mMx=0&ma=10282 (doste¢p: 20.03.2015 r.).

165 Wymienione gminy w wigkszo$ci byty cztonkami Stowarzyszenia, jednak podjety decyzje o wystapieniu z sieci, gtownie
w zwiazku z ograniczaniem wydatkéw gmin.
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Rycina 79. Stowarzyszenie Gmin Uzdrowiskowych Rzeczypospolitej Polskiej.
Zrédto: Opracowanie whasne na podstawie zgromadzonej bazy danych.

Status uzdrowiska daje gminom pewne wymierne korzysci (funkcjonujace sanatoria zwigk-
szaja ruch turystyczny), jednak wigze si¢ on rowniez z pewnymi ograniczeniami. Ustawa uzdro-
wiskowa wprowadza bowiem strefy ochrony uzdrowiskowej (strefa ,,A”, ,,B” 1,,C”), ktorych
zagospodarowanie jest $cisle regulowane. W zwigzku z tym stowarzyszenie dba gtownie o to,
by te ograniczenia nie byty zbyt dotkliwe dla mieszkancow i1 dzialajacych na tym terenie pod-
miotow gospodarczych. Ponadto prowadzi ono dziatalno§¢ promocyjng, konferencyjng 1 wy-
dawniczg.

Kolejng siecig o zasiegu ogdlnopolskim jest Stowarzyszenie Samorzadéw Polskich
Wspoldzialajacych z Parkami Narodowymi oraz Samorzadow posiadajacych na swym te-
renie inne Obszary Prawnie Chronione z siedzibg w Lutowiskach (ryc. 80). Powstato ono
w 1999 r. i miato swoja siedzibe w Smoldzinie, a w obecnej formie, z siedzibg w Lutowiskach
funkcjonuje od 2002 r. Sie¢ zrzesza acznie 26 gmin. Reprezentuja one obszary wlaczone do

h166

18 z 23 parké6w narodowych™*° oraz 2 parkow krajobrazowych.

166 W sieci nieuczestniczg tylko gminy wlaczone w obszar parkéw narodowych: (1) Drawieniskiego, (2) Kampinoskiego,
(3) Narwianskiego, (4) Swigtokrzyskiego i (5) Biebrzanskiego.
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Rycina 80. Stowarzyszenie Samorzadéw Polskich wspotdziatajacych z Parkami Narodowymi oraz Samorzadow

posiadajacych na swym terenie inne Obszary Prawnie Chronione.
Zrodto: Opracowanie whasne na podstawie zgromadzonej bazy danych.

Nazwa sieci sugeruje, ze ma ona tworzy¢ wig¢zi kooperacyjne mi¢dzy gminami 1 parkami
narodowymi (ewentualnie innymi formami ochrony przyrody). Nieco inaczej brzmi jednak opis

celu funkcjonowania sieci zamieszczony na jej stronie internetowej:

,Gtownym celem dziatalnos$ci Stowarzyszenia jest likwidacja Zzrodet konfliktow na styku:
tereny prawnie chronione, a spotecznosci lokalne, poprzez ksztattowanie prawa i $wiadomo-
Sci spotecznej. Cztonkowie Stowarzyszenia przyjeli za pewnik, ze ochrona przyrody jest bez-
wzglednie konieczna, ale nie moze ona odbywac¢ si¢ kosztem i z naruszeniem praw spotecz-
nosci lokalnej, samorzadow oraz podmiotéw dziatajacych na danym terenie. 2%

Tak sformutowany cel funkcjonowania oznacza, ze sieC ta jest raczej formg zrzeszenia, ktore
reprezentuje interesy gminy wzgledem waznego w skali lokalnej aktora (parku narodowego),
ktory jest w zasadzie catkowicie od gmin niezalezny. Mato tego — jest on wyposazony W pewne
kompetencje, ograniczajace swobodg¢ dziatalno$ci gmin i reprezentuje administracj¢ rzadowa,
a wigc podmiot ksztaltujgcy w duzym stopniu reguty instytucjonalne dziatalnos$ci zwigzanej

z ochrong srodowiska. Sytuacje konfliktu interesé6w na linii gmina-park narodowy w Polsce

167 http://stowarzyszenie-samorzadow.pl/historia-i-cele-stowarzyszenia/ (dostep: 12.02.2015 r..
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wystepowaty wielokrotnie'®®

. Utworzona przez gminy sie¢ ma wi¢c tak ksztaltowac relacje
z parkami, zeby zostal uwzgledniony zar6wno ogoélnospoteczny interes ochrony przyrody, jak
I gospodarcze i mieszkaniowe interesy wspolnoty lokalne;j.

Kolejng siecig reprezentujacg specyficzne interesy gmin jest Stowarzyszenie Gmin Gor-
niczych w Polsce w siedzibg w Rybniku (ryc. 81). Powstato ono w 2001 r. i zrzesza aktualnie
32 gminy gornicze. Okreslenie ,,gminy gornicze” nie jest tylko nazwg potoczna, ale funkcjonuje
réwniez w terminologii prawnej. Status gminy gorniczej uzyskuje jednostka, na terenie ktorej
jest: (1) wykonywana albo byla wykonywana po dniu 14 stycznia 1999 r. dziatalno$¢ gospo-
darcza objeta koncesja na wydobywanie wegla kamiennego i na rzecz ktorej przedsigbiorstwo
gornicze jest obowigzane lub byto obowigzane po tym dniu uiszczaé optate eksploatacyjna,
0 ktorej mowa w przepisach prawa geologicznego 1 gorniczego, (2) zlokalizowany albo byt
zlokalizowany po dniu 14 stycznia 1999 r. zaktad gorniczy albo cze$é tego zaktadu'®®. Wedhug
Obwieszczenia Ministra Gospodarki z 2008 r.2" status gminy gorniczej posiadaty 73 jednostki
lokalne, z czego 60 to miasta i gminy woj. $laskiego, 6 — matopolskiego, 4 — dolnoslaskiego i 3
— lubelskiego. Mozna zatem tatwo dostrzec, ze sie¢ wspdlpracy migdzygminnej zrzesza mniej
niz potowe (ok. 44%) tego rodzaju gmin. Uczestniczag w nim przede wszystkim gminy Rybnic-
kiego Okregu Weglowego oraz Lubelskiego Zaglebia Weglowego. Do Stowarzyszenia nie
przystapita jednak ogromna wigkszo$¢ gmin Gornoslaskiego Okregu Przemystowego (procz
Siemianowic Slaskich).

Sie¢ zostala powotana m. in. w celu:

— przeciwdzialania dyskryminacji gmin gorniczych poprzez dziatanie na rzecz réwno-
prawnego traktowania wobec innych podmiotow prawa,

— dbania o egzekwowanie podatkow, optat i odszkodowan naleznych gminom gorniczym
od podmiotow gospodarczych, prowadzacych dzialalnos¢ geologiczng 1 gornicza,
zwlaszcza oplat eksploatacyjnych i1 optat za gospodarcze korzystanie ze §rodowiska,
podatkoéw od nieruchomosci oraz rekompensat za szkody wyrzadzone tym gminom,

— zmiany niekorzystnych dla gmin gdérniczych uregulowan prawnych i troski o wlasciwe

rozwigzania finansowo-prawne w nowo tworzonych aktach prawnych,

188 Por. chociazby konflikty interesow: (1) Stowifiskiego Parku Narodowego i gminy Smotdzino z 2002 r. dotyczacy whasnosci
nieruchomos$ci  gruntowych; [w:] http://www.rmf24.pl/fakty/news-gminy-kontra-parki-narodowe,nld, 181786  (dostep:
20.02.2015 r.); (2) Biatowieskiego Parku Narodowego i gmin na jego terenie z 2009 r. o wlaczenie kolejnych obszaréw w gra-
nice parku; [w:] http://wyborcza.biz/biznes/1,101716,7134172,Konflikt_w_Bialowieskim_Parku_Narodo-
wym___100_min.html (dostgp: 20.02.2015 r.); (3) Ojcowskiego Parku Narodoweg i gmin na jego terenie; [w:]
http://www.wgorach.com/?id=48361 (dostep: 20.02.2015 r.).

169 Art. 2 ust. 4 Ustawy z dnia 7 wrze$nia 2007 r. o funkcjonowaniu gornictwa wegla kamiennego w latach 2008-2015 (Dz.U.
2007 nr 192 poz. 1379 z p6zn. zm.).

170 Obwieszczenie Ministra Gospodarki z dnia 22 stycznia 2008 r. w sprawie wykazu gmin gérniczych (M.P. 2008 nr 10 poz.
115).
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— zabezpieczenia interesoOw gmin gorniczych w procesie restrukturyzacji polskiego gor-

asemmnn
-
e,
—_”4 ettt s pmn g s

nictwal’®,

Siedziba:
@ sieci

e gminy uczestniczgcej w sieci
krawedz sieci

Gminy:

uczestniczgce w sieci

nieuczestniczace w sieci

Rycina 81. Stowarzyszenie Gmin Gérniczych w Polsce.
Zrodto: Opracowanie whasne na podstawie zgromadzonej bazy danych.

Jednym z kluczowych dziatan stowarzyszenia byto doprowadzenie do opodatkowania
budowli w wyrobiskach 1 ksztattowanie korzystnych dla gmin zapiséw prawnych. Dowodem
tego moze by¢ tre$¢ uzasadnienia do Uchwaty Rady Miejskiej w Pszczynie, ktora w 2012 r.

opuscita Stowarzyszenie:

,»W roku 2011 Trybunat Konstytucyjny wydat korzystny dla gmin gérniczych wyrok w spra-
wie zgodnosci z Konstytucja opodatkowania budowli w wyrobiskach. Ponadto zakonczono
dziatania na rzecz uchwalenia rzadowego projektu ustawy Prawo geologiczne i gornicze, co
wedlug gminy Pszczyna stanowi osiagniecie jednego z wazniejszych celow, dla ktorych Sto-
warzyszenie zostatlo powotane. Obecnie gmina Pszczyna samodzielnie, bez jakiegokolwiek
posrednictwa, prowadzi rozmowy i negocjacje z podmiotami gérniczymi prowadzacymi eks-
ploatacje na terenie naszej gminy.”*’?

111 §5 Statutu Stowarzyszenia Gmin Gorniczych w Polsce.
172 Uzasadnienie do Uchwaty Nr XXV1/338/12 Rady Miejskiej w Pszczynie z dnia 29 listopada 2012 r. w sprawie wystapienia

ze Stowarzyszenia Gmin Gorniczych w Polsce.
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Ostatnig zidentyfikowang siecig tematyczng jest Stowarzyszenie Obrona Granic Gmin
Wiejskich z siedziba w Etku (ryc. 82). Jest to sie¢ powstata stosunkowo niedawno, bo w 2009 r.
I zrzesza tzw. gminy obwarzankowe (gminy wiejskie wokot miasta z siedziba na jego terenie)
oraz jednostki lokalne sgsiadujace z duzymi miastami. Sg wsrdd nich gminy Etk, Szczecinek,
Lomza, Bedzino, Biate Blota, Sicienko, Tyczyn i Wizajny. U podtoza powstania tej sieci lezy
spor o sens istnienia ,,gmin obwarzankowych” i niektorych gmin wiejskich wokét duzych
miast. Z jednej strony niektoérzy burmistrzowie i prezydenci miast twierdza, ze gminy te sg
uzaleznione od miast, a ich istnienie nie ma sensu i zwigksza ogolne koszty funkcjonowania
systemu administracji publicznej’3. Z drugiej strony, przedstawiciele gmin wiejskich sa zdania,
ze nie da si¢ potaczy¢ miasta z jego specyficzng kultura, uksztaltowang przez dziesigtki lub
setki lat sSwiadomoscig terytorialng z miejscowosciami wiejskimi, ktore sg najczesciej rozne od
niego w sensie kulturowym (tozsamos$¢ spoteczng budujag w oparciu o mate grupy i tradyjng
strukturg spoteczng). Ponadto, w argumentacji miast mozna zaobserwowac ton dominacji. For-
mutuja one bowiem swoje oczekiwania z pozycji pewnej wyzszosci i staraja si¢ rozwigzaé¢ kon-
flikt bez otwartego dialogu z dopuszczeniem mozliwo$ci kompromisu, czy integracji. Nato-
miast gminy wiejskie zazwyczaj przemilczajg fakt, ze ich aktualny ,,sukces” (nowe inwestycje,
wzrost liczby mieszkancoéw i dochodow wilasnych gmin) jest mozliwy tylko i wytacznie dla-
tego, ze sg zlokalizowane w sasiedztwie miasta, a ich nowi mieszkancy mimo przeprowadzki
ciaggle korzystajg z infrastruktury publicznej utrzymywanej przez miasta. Tym samym konflikt
miasto-wie$ ciagle trwa i jest trudny do rozwigzania, a instytucjonalizacja wspotpracy gmin
wiejskich bronigcych swoich granic jej kolejnym etapem. Konflikt na styku miasto-gminy pod-
miejskie zostal omowiony czgsciowo W ramach charakterystyki Stowarzyszenia Aglomeracja
Rzeszowska (rozdziat 5.1). Trudno oceni¢, czy skala zjawiska ,,gmin obwarzankowych” jest
w Polsce szczegolnie duza. By tego dokonac, nalezaloby dysponowaé materiatem empirycz-
nym pochodzacym z innych panstw. W kazdym razie wiadomo, ze ciagle funkcjonuje w Polsce
158 ,,gmin obwarzankowych”, nawet pomimo tego, ze wskutek korekty struktury terytorialnej
dokonanej w 1990 i 1991 r.1"* zredukowano liczbe tego rodzaju jednostek o 498 (dokonano 536

173 Jeden z burmistrzoéw wyrazit to w bardzo dosadny sposob: ,,Gminy obwarzankowe to pasozyty. Otaczaja zdrowe jadro. Zyja
tylko dzigki miastu, tucza si¢ na nim i hamuja rozwoj. Polska rozwija si¢ dzigki miastom, a takie gminy hamuja postgp”; Cytat
za: http://www.e-legnickie.pl/index.php/wiadomoci/lubin-news-glowna/2537-byy-nieroby-teraz-s-pasoyty (dostep:
20.03.2015r.).

174 Zmiany dokonano w drodze rozporzadzen: (1) Rozporzadzenia Rady Ministrow z dnia 27 grudnia 1990 r. w sprawie po-
dziatu wspdlnych organéw dla miast i sasiadujacych z nimi gmin oraz ustalenia granic, nazw gmin i ich siedzib (Dz.U. 1991
nr 2 poz. 9), (2) Rozporzadzenia Rady Ministrow z dnia 28 grudnia 1990 r. w sprawie potaczenia niektérych miast i gmin,
w ktorych dotychczas dziataty wspolne organy. (Dz.U. 1991 nr 3 poz. 12) oraz (3) Rozporzadzenia Rady Ministrow z dnia 26
wrzesnia 1991 r. w sprawie podzialu lub potaczenia niektorych miast i gmin, w ktorych dotychczas dziataty wspolne organy,
oraz zmiany i ustalenia ich nazw i siedzib (Dz.U. 1991 nr 87 poz. 397).
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potaczen i 38 podziatdéw gmin). Gdyby doliczy¢ do tego gminy wiejskie potozone wokot du-
zych miast, okazatoby si¢, ze konflikty zwigzane z granicami gmin wiejskich dotycza nawet

kilkuset jednostek.

Siedziba:
© sieci

e gminy uczestniczacej w sieci

krawedz sieci
Gminy:

Cl uczestniczgce w sieci
nieuczestniczace w sieci

Rycina 82. Stowarzyszenie Obrona Granic Gmin Wiejskich
Zrédto: Opracowanie whasne na podstawie zgromadzonej bazy danych.

Szczegdtowa analiza sieci tematycznych reprezentujacych interesy gmin prowadzi do kilku
wnioskow. Po pierwsze, powstanie tego typu sieci nie jest bezposrednia reakcja na wprowa-
dzane instytucje regulujace funkcjonowanie gmin. W tym przypadku kierunek oddzialywania
jest raczej odwrotny — gminy instytucjonalizujg swoja wspotprace by ksztaltowac ,,reguly gry”
zgodnie z wlasnym interesem. Zardwno sieci lobbujace za inwestycjami w infrastrukture trans-
portowa, jak i organizacje gmin gorniczych, uzdrowiskowych, ,,obwarzankowych” i zwigza-
nych z parkami narodowymi powstaty by kontrolowa¢ proces tworzenia norm i regut prawnych
oraz ksztattowa¢ go w korzystny dla siebie sposob. Chodzi tu nie tylko o przyjmowane regula-
cje ustawowe lub rozporzadzenia wykonawcze, ale rowniez o plany inwestycyjne panstwa i
wladz wojewodztwa w zakresie szczeg6lnie dla gmin istotnym, dotyczacym infrastruktury

transportowej. Po drugie, oddolny ruch kooperacyjny nie w kazdym przypadku ma charakter
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powszechny (w zakresie problemu, ktory sie¢ reprezentuje). Z jednej strony sg silne sieci re-
prezentujace wigkszos¢ gmin zainteresowanych danym problemem (np. sieci gmin uzdrowi-
skowych, zwigzanych z parkami narodowymi, czy zabiegajacych o inwestycje transportowe
w Wagrowcu lub Lasku, w ktorych uczestniczy zdecydowana wiekszo$¢ potencjalnych zainte-
resowanych realizacjg przedsiewziecia). Z drugiej strony sg i takie, ktore majg tylko czg¢sciowy
mandat do reprezentowania okreslonego problemu jednostek lokalnych (np. sie¢ gmin gorni-

czych i ,,obwarzankowych”, czy tez pozostalte sieci zabiegajace o inwestycje transportowe).
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7. PODSUMOWANIE I WNIOSKI

Podstawowym problemem badawczym bgdacym przedmiotem analizy w rozprawie byto po-
wstawanie i funkcjonowanie zinstytucjonalizowanych sieci wspotdziatania miedzygminnego
w Polsce. Zatozono realizacje pigciu gtownych celdw, tj. (1) identyfikacje zinstytucjonalizo-
wanych sieci wspotdziatania migdzygminnego w Polsce, (2) typologi¢ funkcjonalng zidentyfi-
kowanych sieci, (3) prob¢ wyjasnienia przyczyn powstawania sieci, (4) weryfikacje wybranych
czynnikOw usieciowienia gmin oraz (5) probe oceny przydatnosci wybranych teorii instytucjo-
nalnych w wyjasnianiu powstawania i funkcjonowania sieci. Do kazdego z celéw sformuto-
wano pytania badawcze, na ktdre starano si¢ odpowiedzie¢ z wykorzystaniem dotychczasowe;j
wiedzy o wspotpracy miedzygminnej w kontekscie koncepcji sieci oraz teorii instytucjonal-
nych. Postepowanie badawcze prowadzono zgodnie z przyjetym podejsciem mieszanym, Z Za-
stosowaniem zaréwno metod jakosciowych jak i iloSciowych. Dokonane w toku tego postgpo-
wania ustalenia zostang podsumowane w formie odpowiedzi na postawione na wstepie pytania

badawcze.

Pytanie 1: lle jest aktualnie w Polsce zinstytucjonalizowanych sieci wspétdziatania miedzy-
gminnego i czym si¢ zajmujq?

W ramach rozprawy zidentyfikowano 428 zinstytucjonalizowanych sieci wspoétdziatania mie-
dzygminnego. Nie nalezy jednak traktowac tego zbioru jako skonczonego. Nie obejmuje on
bowiem niektorych rodzajow migedzygminnych spotek komunalnych, partnerstw miedzysekto-
rowych i form wspotpracy transgranicznej w ktorych rowniez dochodzi do statych, regularnych
i regulowanych interakcji migdzygminnych. Zidentyfikowane sieci zostaty uporzadkowane
w ramach 3 typow i 13 podtypow (tab. 44). Najczesciej spotykane sg sieci zajmujace si¢ orga-
nizacja i realizacjg ustug publicznych (w tym glownie w gospodarce odpadami, dostarczaniu
wody 1 odprowadzaniu $ciekow). Zjawiskiem o do$¢ duzych rozmiarach jest rowniez obecnos¢
,»pustych skorup”, czyli sieci, ktore formalnie funkcjonuja, jednak nie realizuja swoich statuto-
wych celow (por. Bil 2013, Wspétpraca JST..., 2013). Pozostate sieci zajmujg si¢ koordynacja
i wsparciem réznych aspektow rozwoju lokalnego (w tym m.in. integracja metropolitalng
I aglomeracyjng, wsparciem sektora turystyki, czy koordynacjg i wsparciem dziatan na rzecz
ochrony srodowiska) oraz wymiang wiedzy i obrong wspolnych interesow gmin (w tym w roz-

nej skali przestrzennej: krajowej, migdzyregionalnej, regionalnej, subregionalne;j i lokalnej oraz
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w réznych sprawach — ogo6lnych lub bardziej sprofilowanych, dotyczacych wybranej grupy

gmin).

Tabela 44. Liczba sieci wedtug wyodrebnionych podtypow.

Podtyp sieci Liczba sieci

Sieci gospodarowania odpadami komunalnymi 93
Sieci gospodarki wodno-§ciekowej 91
,.Puste skorupy” 89
Sieci wsparcia sektora turystyki 23
Sieci realizujace inne ushugi publiczne 21
Miedzyregionalne i regionalne sieci ogdlnosamorzadowe 17
Sieci integracji metropolitalnej i aglomeracyjnej 17
Subregionalne i lokalne sieci ogélnosamorzadowe 16
Sieci koord}./nacji i Wspgrcia dziatan gwiqzanych z ochrong 15
ksztattowaniem srodowiska przyrodniczego

Sieci tematyczne reprezentujgce sprofilowane interesy gmin 15
Sieci w publicznym transporcie zbiorowym 13
Sieci koordynacji i wsparcia dziatan spotecznych

Krajowe sieci ogdlnosamorzadowe 4

Zrodto: Opracowanie whasne na podstawie zgromadzonej bazy danych.

Inwentaryzacja, opis i uporzadkowanie zinstytucjonalizowanych sieci wspotdziatania mig-
dzygminnego stanowi istotng “wartos¢ dodang” rozprawy. Realizacja tego celu prowadzi do
wypelnienia istniejacej dotychczas luki poznawczej i wprowadza nowe elementy faktogra-
ficzne do coraz czgsciej podejmowanej dyskusji 0 poziomie kooperacji migdzysamorzadowe;j

i sposobach jej stymulowania.

Pytanie 2: Jaki jest poziom usieciowienia gmin w ramach wyodrgbnionych typow i podtypow
sieci?

Najczeséciej wybieranym przez gminy typem zinstytucjonalizowanych sieci wspotdziatania
miedzygminnego s3 sieci wymiany wiedzy oraz reprezentacji i obrony wspdlnych intereséw
gmin (69% gmin) oraz sieci zwigzane z organizacja i realizacjg ustug publicznych (63% gmin).
Natomiast sposréd wyodrebnionych podtypdéw, przewazaja miedzyregionalne 1 regionalne
(47% gmin) oraz krajowe (35% gmin) sieci ogélnosamorzadowe, a takze sieci gospodarowania
odpadami komunalnymi (35% gmin; zob. tab. 45). Relatywnie duzy odsetek gmin wspotpracu-
jacych w strukturach miedzyregionalnych i regionalnych wynika ze stosunkowo wysokiej ak-
tywnos$ci gmin wiejskich, ktore sg w niewielkim stopniu reprezentowane w pozostatych podty-
pach sieci. W przypadku krajowych sieci ogélnosamorzagdowych najwigkszg role odgrywaja

dwie reprezentacje miast i gmin wiejskich kontynuujace tradycje zrzeszen z okresu miedzywo-
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jennego (Zwigzek Miast Polskich i Zwigzek Gmin Wiejskich RP). Aktualnie najsilniej usiecio-
wionym zadaniem wlasnym gmin jest gospodarowanie odpadami komunalnymi. Jest to sektor
dziatalnosci publicznej tworzony w ostatnich latach przez gminy wtasciwie od podstaw, w zu-
pelnie nowych uwarunkowaniach instytucjonalnych. Czwartym najczesciej spotykanym pod-
typem sg ,,puste skorupy”, czyli zwigzki miedzygminne nierealizujace swoich statutowych ce-
16w (23%), a dopiero piatym — sieci gospodarki wodno-scickowej (17%), ktorych jest prawie
tak duzo jak sieci gospodarowania odpadami komunalnymi. Pozostale dzialania gmin sg usie-
ciawiane przez mniej niz 15% jednostek lokalnych. Wsrod nich najczesciej wystepujace sg sieci
integracji metropolitalnej i aglomeracyjnej (12%) oraz sieci wsparcia sektora turystyki (10%),
przy czym te ostatnie powinny zosta¢ uzupeknione o zbior lokalnych organizacji turystycznych,

czyli specyficznych stowarzyszen wspolpracy migdzysektorowe;.

Tabela 45. Usieciowienie gmin w ramach wyodrebnionych podtypow sieci.

Podtyp sieci odsetek gmin uczestniczacych

Migdzyregionalne i regionalne sieci ogdlnosamorzadowe 47%
Krajowe sieci ogdlnosamorzadowe 35%
Sieci gospodarowania odpadami komunalnymi 35%
,,Puste skorupy” 23%
Sieci gospodarki wodno-§ciekowej 17%
Sieci integracji metropolitalnej i aglomeracyjnej 12%
Sieci wsparcia sektora turystyki 10%
Sieci realizujgce inne ustugi publiczne 8%
Sieci tematyczne reprezentujace sprofilowane interesy gmin 8%
(sptaltowanien rodowtska prsrodnicsege %
Subregionalne i lokalne sieci ogdlnosamorzadowe 7%
Sieci koordy_nacji i wsparcia dziatan kulturalnych, 506
sportowych i rekreacyjnych

Sieci w publicznym transporcie zbiorowym 3%

Zrodto: Opracowanie whasne na podstawie zgromadzonej bazy danych.

Pytanie 3: Czy sq wsrod zidentyfikowanych sieci takie, ktore zostaly powotane, a realnie nie
Sfunkcjonujg? Jakie sq rozmiary zjawiska ,,pustych skorup”?

Skala zjawiska ,,pustych skorup” jest zaskakujaco duza. Zidentyfikowano bowiem az 89 tego
rodzaju sieci, co stanowi ponad 40% wszystkich zarejestrowanych zwigzkéw miedzygminnych.
Powstawaly one przede wszystkim w latach 1991-1993 i 2000-2002, czyli w okresach inten-
sywnych przemian instytucjonalnych w Polsce. Cechami ,,pustych skorup” sa m.in. wielozada-
niowos$¢ (obejmujace czgsto nawet kilka catkowicie roznych spraw), niedookreslenie funkcjo-
nalne (ochrona $rodowiska jako cel dziatania) i niedopasowanie celow do aktualnych kompe-

tencji 1 mozliwosci finansowych gmin. Tak duzy udziat sieci, ktore nie funkcjonujg, sktania do
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postawienia dodatkowego pytania o kooperacyjne motywacje samorzgdowcow. By¢ moze jest
tak, ze w okresach znaczacych zmian instytucjonalnych, ktore z natury rzeczy cechuje nieprze-
widywalno$¢, aktorzy wchodza w sieci nawet mimo tego, Ze nie sg oni w stanie zagwarantowac
zasadnosci ich funkcjonowania. To natomiast prowadzi do pytania o role strategii nasladow-
czych w warunkach niepewnosci, ktore analizowali w swoich pracach reprezentaci instytucjo-

nalizmu socjologicznego (Powell, DiMaggio 1983; Klijn, Koppenjan 2006).

Pytanie 4: Jaka jest rola instytucji formalnych w powstawaniu i funkcjonowaniu sieci? Ja-
kiego rodzaju formalne instytucje wplywajg na powstawanie i funkcjonowanie sieci?

Instytucje formalne majg rézne znaczenie w powstawaniu i funkcjonowaniu sieci, w zaleznosci
od tego jakim celom stuzg. Mozemy rowniez wyr6zni¢ trojakiego rodzaju relacje aktor-insty-
tucje wpltywajace na powstawanie i funkcjonowanie sieci. Sg nimi: (1) zachowania koopera-
cyjne aktoréw dokonywane pod wplywem wprowadzanych instytucji przedmiotowych, tj. od-
noszacych sie do tresci wykonywanego zadania gminy, (2) zachowania kooperacyjne aktorow
dokonywane pod wptywem finansowych instytucji zachgcajacych europejskiej polityki spdj-
nos$ci oraz (3) zachowania kooperacyjne aktorow dokonywane w celu ksztalttowania porzadku
instytucjonalnego, zarowno w wymiarze kompleksowym (odnoszacym si¢ do ustroju gmin),

jak i tematycznym (odnoszacym si¢ do konkretnych cech gmin).

1. Zachowania kooperacyjne aktoréow dokonywane pod wplywem wprowadzanaych in-
stytucji przedmiotowych. Zrealizowane postepowanie badawcze pozwala na sformutowanie
wniosku o czgsciowym wplywie przedmiotowych instytucji bezposrednio obligujacych gminy
do okreslonych zachowan. Wydaje si¢, ze sa one gtdwnym czynnikiem powstania i funkcjono-
wania sieci gospodarowania odpadami komunalnymi (podtyp 1a). Maja rowniez istotny wplyw
na powstanie kilku sieci zajmujacych si¢ prowadzeniem schronisk dla bezdomnych zwierzat
(podtyp 1d). W $wietle zidentyfikowanych faktéw, nie mozna natomiast uznac, ze instytucje
przedmiotowe byly wazng przestanka powstawania i funkcjonowania sieci gospodarki wodno-
$ciekowej (podtyp 1b), pomimo wprowadzenia wyraznych norm i regut prawnych 0 silnym
tadunku powinnosci. Z kolei w przypadku sieci w publicznym transporcie zbiorowym (podtyp
Ic) lub sieci integracji aglomeracyjnej (podtyp 2a) nie obserwuje si¢ presji instytucjonalnej (w
zakresie instytucji przedmiotowych) obligujacej lub zachgcajacej do kooperacji, mimo tego, ze

oczekiwania spoteczne i skala problemow funkcjonalnych takiej presji wymagaja.
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2. Zachowania kooperacyjne aktorow dokonywane pod wplywem finansowych instytucji
zachecajacych europejskiej polityki spéjnosci. Polskie samorzady gminne byly jednym
z gltéwnych beneficjentow projektow unijnych w ostatniej dekadzie. W strukturze projektow
wazng role odgrywaly dziatania zwigzane z infrastrukturg wodociggows 1 kanalizacyjng oraz
gospodarowaniem odpadami komunalnymi. Samorzady gminne zrealizowaly w tych dwoch
dziedzinach (samodzielnie albo wspoélnie) przedsiewzigcia na taczng kwotg siegajaca 60 mld zt
. Zinstytucjonalizowane sieci wspolpracy miedzygminnej zainwestowaty mniej wiecej 23% tej
kwoty, czyli ok. 13,5 mld zi. Miaty one wptyw przede wszystkim na powstanie wielu sieci
gospodarowania odpadami komunalnymi (podtyp 1a), ktére zrealizowaty projekty na kwote ok.
3 mld zt . Wydaje si¢, ze w przypadku sieci gospodarki wodno-$ciekowej (podtyp 1b), srodki
unijne nie odegraty tak duzej roli w powstawaniu nowych sieci (poza kilkoma przyktadami
wspoOtpracy w celu zwiekszenia dostepnosci do infrastruktury kanalizacyjnej na obszarach wiej-
skich), mimo duzo wigkszej alokacji (ponad 10 mld zt zainwestowanych przez sieci wspotdzia-
tania miedzyzgminnego). Miaty one jednak z pewnoscig wptyw na umocnienie dotychczaso-
wych struktur sieciowych. Oprocz dwoéch najczesciej spotykanych podtypow, trzeba rowniez
doda¢, ze $rodki unijne odegraty pewng rolg w powstaniu i funkcjonowaniu sieci zwigzanych
Z integracjg aglomeracyjng (podtyp 2a), odnawialnymi Zrodtami energii (podtyp 2c) i turystyka
(podtyp 2b). Majg rowniez wptyw na umocnienie niektorych sieci w publicznym transporcie

zbiorowym (podtyp 1c).

3. Zachowania kooperacyjne aktorow dokonywane w celu ksztaltowania porzadku insty-
tucjonalnego w wymiarze kompleksowym i tematycznym. Przeprowadzone badanie dowo-
dzi, ze spora czg$¢ sieci powstala w celu osiggania korzystnych dla gmin rozwigzan instytucjo-
nalnych. Zadanie to stato si¢ gtownym celem krajowych (podtyp 3a) i regionalnych (podtyp
3b) sieci ogoélnosamorzadowych, cho¢ w ich przypadku trudno jest sformutowaé wniosek
0 tym, ze wszystkie gminy przystepuja do nich po to, by lobbowac¢ o korzystne decyzje organow
wojewodzkich lub krajowych. Ogolnosamorzadowy lobbing instytucjonalny jest wyraznie roz-
proszony, a sieci petnigce rolg organizacji reprezentujacych interesy gmin czesto nie majg wy-
raznego mandatu do reprezentowania pelnej populacji samorzadow lokalnych w Polsce. Obok
lobbingu ogolnosamorzadowego, tworzone sg sieci tematyczne (podtyp 3d), reprezentujace
sprofilowane interesy gmin. Na 0got i one nie sg sieciami reprezenujacymi w pelni populacje
gmin, ktérych okre§lona zmiana instytucjonalna moze dotyczy¢. Tego rodzaju sieci albo (1)

bronig gminy przed nadmierng presjg instytucjonalng ograniczajaca swobode¢ dziatania, albo
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(2) starajg si¢ wprowadzi¢ konkretne regulacje, ktorych obecnos¢ moze wigzaé si¢ z lokalnie

,,konsumowanymi” korzy$ciami.

Mozna rowniez sformutowac jeszcze jeden wniosek, ktdry jest czesciowo zwigzany z odpowie-
dzig na pytanie 4. Chodzi o slabo$¢ instytucjonalng panstwa. Nie jest to wniosek generalny,
majacy zakwestionowaé wszystkie pozytyne przejawy ksztattowania porzadku instytucjonal-
nego kraju. Chodzi tu bardziej o powtarzajace si¢ kilkukrotnie w r6znych rozdziatach problemy
wynikajace albo z wyzbycia si¢ przez panstwo roli tworcy instytucji o znacznym tadunku po-
winno$ci (Np. tworzenie si¢ ogdlnopolskiej reprezentacji gmin, odktadane w czasie zmiany in-
stytucji przedmiotowych w gospodarce odpadami komunalnymi, czy ciggly brak ustawy me-
tropolitalnej) i ograniczenia si¢ do roli ,,transponujacego” obligujace i zachgcajgce reguty Unii
Europejskiej (np. instytucje w gospodarce wodno-$ciekowej, gospodarce odpadami, publicz-
nym transporcie zbiorowym, energetyce odnawialnej, integracji aglomeracyjnej), albo przyje-
cia roli tworcy w sposob niewlasciwy lub wysoce watpliwy (np. sprawa ,,optaty marszatkow-
skiej” lub historia norm zwigzanych z edukacyjnym charakterem dziatan zwigzku migdzygmin-
nego). Problem ten moze si¢ wydawac nieistotny, z uwagi na niewielka populacje sieci, ktorych
dotyczy. Mozna jednak spojrze¢ na niego inaczej, przez pryzmat proceséw dtugiego trwania i
koncepcji zalezno$ci od $ciezki. Zasadnym jest bowiem pytanie,w jakim stopniu opisane w
rozprawie, szczegdtowe i jednostkowe zmiany instytucjonalne lub ich brak zdeterminowaty
poOzniejsze procesy zwigzane z powstawaniem 1 funkcjonowaniem sieci oraz ich wptywem na
rzeczywistg sytuacje wspolnot samorzadowych (np. rozproszenie lobbingu og6lnosamorzado-
wego, zapoznienia inwestycyjne w gospodarce odpadami, czy konflikty i problemy w zarza-

dzaniu aglomeracyjnym).

Pytanie 5: Jakie nieinstytucjonalne czynniki wplywajq na powstawnanie i funkcjonowanie
zinstytucjonalizowanych sieci wspétdziatania miedzygminnego?

Na powstanie 1 funkcjonowanie zinstytucjonalizowanych sieci wspotdziatania migdzygmin-
nego wplywaja rowniez czynniki nie majace bezposredniego zwigzku z obowigzujacym po-
rzagdkiem instytucjonalnym. Opisano je w rodziale 2.1.3. Przyjete w rozprawie podejscie ba-
dawcze wraz z zastosowanymi technikami pozyskiwania danych i metodami ich przetwarzania
uniemozliwiaja weryfikacje istotnosci takich czynnikéw jak czynniki kulturowe lub psycholo-
giczne. Niemniej jednak, wykorzystane podejscie umozliwia sformutowanie pewnych wstep-

nych wnioskow co roli: (1) czynnika geograficzno-osadniczego, (2) czynnika fizyczno-geogra-
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ficznego, (3) proceséw komunalizacji mienia panstwowego oraz (4) zainwestowania infrastruk-
turalnego w momencie restytucji samorzadu gminnego w Polsce, ktory stanowi punkt wyjscia

analiz przedstawionych w niniejszej rozprawie.

1. Czynnik geograficzno-osadniczy. Pod tym, do$¢ uproszczonym terminem, nalezy rozumie¢
potozenie gminy wzgledem obszarow stanowigcych osrodki koncentracji osadnictwa, nazy-
wane najczesciej (w zaleznosci od przyjetej definicji) aglomeracjami miejskimi, regionami
miejskimi czy obszarami metropolitalnymi. Tego rodzaju okoliczno$ci maja podstawowe, kon-
stytutywne znaczenie w powstawaniu sieci integracji aglomeracyjnej (podtyp 2a). W $wietle
przeprowadzonych badan mozna stwierdzié, ze istotne znaczenie tego czynnika przejawia si¢
réwniez w sieciach w publicznym transporcie zbiorowym (podtyp Ic), w ktérych decydujace
znaczenie ma policentrycznos$¢ uktadu osadniczego, a w mniejszym stopniu rowniez w sieciach

gospodarki wodno-$ciekowej (podtyp 1b), czy krajowych sieciach ogdlnosamorzadowych
(podtyp 3a).

2. Czynniki fizyczno-geograficzne. Rozumienie tego czynnika nawiazuje do potozenia gmin
wzgledem szeroko rozumianych obiektow fizyczno-geograficznych, bedacych w kregu zainte-
resowania geomorfologii, hydrografii, biogeografii, czy tez tzw. geografii kompleksowej, re-
gionalnej. Dowodem na istotne znaczenie tego rodzaju obiektow jest ich wykorzystanie przy
okazji tworzenia pewnej wspolnoty symbolicznej, przejawiajacej si¢ w nazwie sieci (bardzo
czgsto pojawiajace si¢ stowa: ,,dorzecze”, ,,zlewnia”, ,rzeka”. Lokalizacja gminy wzgledem
obiektow przyrodniczych odgrywa istotng rolg w powstawaniu sieci gospodarki wodno-$cieko-
wej (podtyp 1b), czeSciowo réwniez determinuje strukturg¢ gmin wchodzacych w sktad sieci
wsparcia sektora turystyki (podtyb 2b) oraz sieci koordynacji 1 wsparcia dziatan srodowisko-
wych (podtyp 2c¢). O roli kwestii przyrodniczych, wykraczajacych poza granice gmin jako sty-
mulancie wspotpracy migdzygminnej wspominali w dotychczasowych pracach m. in. Kaczma-
rek (2005: 234-235) oraz Ofiarska (2008: 279).

3. Procesy komunalizacji mienia panstwowego.

Czes¢ zidentyfikowanych sieci powstata wskutek procesow komunalizacji mienia panstwo-
wego. Chodzi tu przede wszystkim o sieci gospodarki wodno-$ciekowej (podtyp 1b) oraz sieci
w publicznym transporcie zbiorowym (podtyp 1c). Nalezy zatem zwroci¢ szczegdlng uwage na

mechanizmy ksztattujace przebieg tych proceséw i w nich szuka¢ ewentualnych innych, gleb-
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szych przyczyn decydujacych o powstawaniu sieci. Czynnik komunalizacji mienia panstwo-
wego nie byl dotychczas zbyt czesto poruszany w literaturze dotyczacej wspotdziatania mie-
dzygminnego. Nie pojawia si¢ on rowniez w pracach migdzynarodowych, ktore koncentruja si¢
gléwnie na problemach panstw §wiata zachodniego. Fakt ten niewatpliwie komplikuje mozli-
wosci wiaczenia si¢ polskich badaczy w migdzynarodowg dyskusje naukowa na temat wspot-
pracy miedzygminnej. Z drugiej strony moze jednak z pewnoscia wzbogacié ja o pewne nowy
doswiadczenia, specyficzne dla krajow posocjalistycznych, przechodzacych procesy transfor-

macji ustrojowe;j.
4. Zainwestowanie infrastrukturalne w momencie restytucji samorzadu

Czynnikiem, ktory rowniez wplywat na powstawanie zinstytucjonalizowanych sieci wspotdzia-
tania miedzygminnego jest stan zainwestowania infrastrukturalnego w momencie restytucji sa-
morzadu terytorialnego w Polsce. Chodzi tu przede wszystkim o te ustugi publiczne, ktore sg
realizowane z wykorzystaniem infrastruktury sieciowej, niemozliwej do delokalizacji. Wydaje
si¢, ze miato to decydujacy wptyw na zainicjowanie wspdlpracy miedzygminnej w gospodarce
wodno-sciekowej (podtyp 1b) oraz w publicznym transporcie zbiorowym na obszarze aglome-
racji gornoslaskiej, gdzie funkcjonuje jedna sie¢ tramwajowa (zob. podtyp 1c). Czynnik ten jest
réwniez powigzany z procesami komunalizacji mienia panstwowego. Nalezy jednak rozr6znic¢
te dwie kwestie. W niektérych przypadkach jest bowiem tak, ze infrastruktura sieciowa ,,prze-
cina” granice administracyjne, a mimo to sieci zinstytucjonalizowanej wspolpracy miedzyg-
minnej nie zostaty utworzone (zob. rozdzial dot. sieci w gospodarce wodno-$ciekowej). W ta-
kich sytuacjach wydaje si¢, ze nalezy w pierwszej kolejnosci zwrdci¢ uwage na inne formy
wspolpracy miedzygminnej (porozumienia komunalne), a jesli 1 ta kwestia nie wyjasnia pet-
nego zakresu usieciowienia, wowczas wlasciwe jest poszukiwanie przyczyn w przebiegu pro-

cesOw komunalizacji mienia.

Pytanie 6: Jakg roleg w usieciowieniu gmin odgrywa ich wielkosé¢ i zamoznosé?

W ramach rozprawy przeprowadzono analiz¢ zwigzku migdzy poziomem usieciowienia gmin
a ich wielkos$cig (liczba ludnos$ci) 1 zamoznos$cig (poziom dochodow wlasnych na 1 miesz-
kanca). Analiza ta polegata na obliczeniu warto$ci wspotczynnika korelacji r Pearsona miedzy
Zmienng zalezng i dwoma wymienionymi wczes$niej zmiennymi niezaleznymi oraz opisie 1 zo-
brazowaniu graficznym relacji miedzy nimi (procedure t¢ opisano szczegdlowo w rozdziale

1.5). Syntezg¢ dokonanej analizy przedstawiono w tabeli 46.
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Tabela 46. Zwigzek usieciowienia gmin z ich wielko$cig (mierzong liczbg ludnosci) i zamozno$cig (mierzong po-
ziomem dochodéw wilasnych na 1 mieszkanca).

Podtyp sieci Wielko$é gminy Zamozno$¢ gminy
Krajowe sieci ogoélnosamorzadowe X X
Sieci gospodarki wodno-$cickowej X -

Migdzyregionalne i regionalne sieci
ogodlnosamorzadowe

Sieci gospodarowania odpadami komu-
nalnymi

,.Puste skorupy” - -

,, X" —silny zwigzek (wartosé wspétczynnika korelacji r wigksza niz 0,800),

,, X" —umiarkowany zwigzek (wartos¢ wspétczynnika korelacji r w przedziale 0,600 < r < 0,800),
.=, — staby zwiqzek lub jego brak (warto$¢ wspétczynnika korelacji r mniejsza niz 0,600).

Zrodto: Opracowanie wlasne na podstawie zgromadzonej bazy danych.

W $wietle przeprowadzonych badan mozna uznac, ze wielkos¢ (liczba ludnosci) gminy
ma silny wptyw na uczestnictwo w krajowych sieciach ogdlnosamorzadowych (r = 0,920).
Trzeba jednak dodac, Ze rola liczby ludno$ci zaznacza si¢ przede wszystkim w zbiorze gmin
powyzej 15 tys. mieszkancoOw. Mniejszy, ale rowniez stosunkowo silny zwigzek obserwuje si¢
migdzy uczestnictwiem w krajowych sieciach ogolnosamorzadowych a poziomem dochodéw
wiasnych na 1 mieszkanca (r = 0,831). Obie relacje dowodza, ze sieci ogdlnopolskie stanowig
w istotnym stopniu polityczng reprezentacje gmin duzych i stosunkowo zamoznych. Umiarko-
wany wptyw liczby ludnosci na usieciowienie gmin mozna zaobserwowac¢ w przypadku sieci
gospodarki wodno-sciekowej (r = 0,693) oraz miedzyregionalnych i regionalnych sieci og6l-
nosamorzadowych (r = 0,607). W pozostatych podtypach warto$ci wspdtczynnika korelacji r sg
mniejsze niz 0,600, co przy 20 jednostkach obserwacji nalezy uzna¢ za staby zwiazek lub jego
brak.

Pytanie 7: Jakq role w usieciowieniu gmin odgrywa ich przynaleinosé wojewodzka?

Odrgbna czgscig rozprawy byta analiza roli przynalezno$ci administracyjnej gmin do okreslo-
nych wojewddztw w ich usieciowieniu. W tym celu obliczono dla poszczegdlnych podtypow
sieci: (1) warto$¢ wspotczynnika ¢ Yule’a bedgcego statystyczng miarg zwigzku dwoch zmien-
nych mierzonych na skali nominalnej oraz (2) wskazniki usieciowienia gmin (odsetek gmin
uczestniczacych w danym podtypie sieci) w uktadzie wojewddztw. Podsumowanie przeprowa-
dzonej analizy zaprezentowano w tabeli 47., w ktorej zaprezentowano dla kazdego z woje-

wodztw odchylenie od krajowej $redniej uczestnictwa gmin w sieciach danego typu.
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Tabela 47. Usieciowienie gmin a ich przynalezno§¢ wojewodzka.

Wspél- Odchylenie od Sredniej krajowej dla danego podtypu sieci w %
Podtyp sieci czynnik @

Yule'a |56 ky| LB | LS |ED |[ME|MZ|OP|PK|PD|PM| $L [$W|wWM|wWL | zA

Sieci gospodarowa-
nia odpadami 0,554 -2(-19| +3|+38|-17|-31| -19| -4|-35|-10|+41|-19|+16| +44| +45|+18
komunalnymi

Sieci gospodarki

wodno-sciekowej 0,310 +5|-14| -7| +2|-16|+11| -11| +8| —4|-11| +6|+20|+21| -10| +7|+13

Krajowe sieci ogdln-

0,227 |+10|+22|-10| -6|+14|-10|-0,1|-19| -9|-10| +6| -6 -6 —6|+15| —6
samorzadowe

Migdzyregionalne
i regionalne sieci 0,688 —46(-19| -8|+51|-34| -2 47| +5|+22|+33|+27|+24|+48| +10| +53 |-34
ogolnosamorzadowe

Zrédto: Opracowanie whasne na podstawie zgromadzonej bazy danych.

Najwieksza role wojewddzkiej przynalezno$ci administracyjnej obserwuje si¢ w przy-
padku migdzyregionalnych i regionalnych sieci ogdlnosamorzadowych (¢ = 0,688), przy czym
kooperacja migdzygminna zachodzi w tym przypadku w ukladach przestrzennych tozsamych
lub zblizonych do jednostek wojewodzkich, co z pewnos$cig wptywa pozytywnie na site bada-
nych zwigzkéw wyrazong za pomocg wspotczynnika Yule’a. Stosunkowo duza role przynalez-
nosci wojewodzkiej mozna réwniez zauwazy¢ w uczestnictwie gmin w sieciach gospodarowa-
nia odpadami komunalnymi (¢ = 0,554). Wydaje si¢, ze moze to by¢ zwigzane z duzg rolg
samorzadu wojewddztw w regulacji 1 organizacji tego sektora dzialalno$ci 1 pojawianiem si¢
procesOéw izomorfizmu przymusowego 1 nasladowczego (por. Powell, DiMaggio 1983).

W wyniku przeprowadzonych badan mozna wskaza¢ te wojewddztwa, w ktorych
gminy przejawiaja najwigksze sktonnosci kooperacyjne (liderzy kooperacji). Jest to przede
wszystkim wojewodztwo wielkopolskie, ktorego gminy w kazdym z wyodrgbnionych podty-
pOw sieci uczesticzg ponadprzecigtnie czgsto. Pozytywnie na tle pozostatych regionow wyrdz-
niajg si¢ rowniez wojewodztwa lubuskie 1 pomorskie. Z drugiej strony mozna wyrdzni¢ regiony
relatywnie rzadziej uczestniczgce w sieciach wspotdziatania migdzygminnego, a wsérdd nich
wojewodztwa mazowieckie, todzkie oraz dolnoslaskie. Trzeba przy tym dodaé, ze odchylenie
in plus w wojewodztwie wielkopolskim od $redniej dla catego kraju jest znacznie wigksze od

odchylenia in minus w wojewodztwie mazowieckim.
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Pytanie 8: Jakgq role w usieciowieniu gmin odgrywa ich przesziosé historyczna?

Przeprowadzone analizy statystyczne zwigzku usieciowienia gmin z ich przesztoscia
historyczng (regiony historyczno-kulturowe) pozwalaja stwierdzi¢, ze (przy ogodlnie niskim
zwigzku) czynnik ten odgrywa najwigksza role w uczestnictwie gmin w sieciach gospodarowa-
nia odpadami komunalnymi (¢ = 0,338; zob. tab. 48). W pozostatych podtypach, regiony histo-

ryczno-kulturowe maja mniejsze znaczenie (wartosci wspdtczynnika ¢ ponizej 0,300).

Tabela 48. Usieciowienie gmin a przesztos¢ historyczna.

Odchylenie od Sredniej krajowej dla danego podtypu sieci w %
. Wspolezyn- —
Podtyp sieci IR N Krélestwo Zlemle_
Galicja Zabér pruski Zachodnie
Kongresowe 3 Ty
i Polnocne

Sieci gpspodarowanlg od- 0,338 o8 _7 +17 +18
padami komunalnymi
Sieci go§podark| . 0,164 +8 7 +4 +4
wodno-$ciekowej
Krajowe siecl 0,158 11 -1 +16 -2
ogoblnsamorzagdowe
Migdzyregionalne
i regionalne sieci 0,271 +7 -10 +29 —4
ogoblnosamorzadowe

Zrodto: Opracowanie whasne na podstawie zgromadzonej bazy danych.

W toku postepowania badawczego potwierdzono najwieksza otwarto$¢ na strategie ko-
operacyjne gmin bytego Zaboru pruskiego (co jest zbiezne z wczesniejszymi badaniami doty-
czacymi cech spoteczno-kulturowych mieszkancow tego regionu i ich aktywnosci przedstawia-
nymi m. in. przez Gorzelaka i Jalowieckiego, 1996, 2014; Bartkowskiego, 2003; Kowalskiego,
2003; Dybe 1 Stryjakiewicza, 2012). W kazdym z analizowanych podtypow sieci, gminy tego
regionu sg ponadprzecigtnie usieciowione (tab. 48). Z kolei interpretacja poziomu usieciowie-
nia gmin pozostatych regionow historyczno-kulturowych nie pozwala na tak jednoznaczne
wnioski. Gminy bylego Krélestwa Kongresowego uczestniczg w sieciach wspotdziatania mie-
dzygminnego stosunkowo rzadko, a najwigksze odchylenie od $redniej in minus obserwuje si¢
w przypadku migdzyregionalnych i regionalnych sieciach ogélnosamorzadowych, co potwier-
dza niski stopien integracji wewnatrzwojewodzkiej takich regionéw jak mazowieckie lub t6dz-
kie. Gminy Galicji uczestnicza najrzadziej w sieciach gospodarowania odpadami komunalnymi

(wskaznik usieciowienia na poziomie nizszym o 28% od $redniej dla kraju) oraz krajowych
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sieciach ogolnosamorzadowych (wskaznik usieciowienia na poziomie nizszym o 11% od sred-
niej dla kraju), co mozna wigzac z ich niewielka sktonno$cig do wychodzenia poza relacje tra-
dycyjne, siggajace najwyzej do poziomu wojewodzkiego. Natomiast gminy Ziem Zachodnich
1 Polnocnych uczestniczg czesciej w sieciach zwigzanych z organizacjg i realizacjg ushug pu-
blicznych (gospodarowanie odpadami komunalnymi i godpodarka wodno-scickowa) niz w sie-

ciach wymiany wiedzy i reprezentacji wspdlnych interesow gmin.

Pytanie 9: W jakim stopniu teorie instytucjonalne s¢ przydatne w wyjasnianiu przyczyn

wspoldzialania miedzygminnego w Polsce?

Wydaje sig, ze sposrod koncepcji instytucjonalnych wyrdznionych przez Halla i Taylor (1996)
I przedstawionych w rozdziale 2.3, najbardziej przydatne w wyjasnianiu przyczyn wspotdzia-
tania migdzygmiennego w Polsce sg teorie socjologicznego i historycznego instytucjonalizmu.
Jest to zbiezne z zatozeniami i wynikami niektorych badan europejskich dotyczacych wspot-
pracy migdzygminnej (Hulst, van Montfort 2007a, 2012; Hulst i in. 2009). Przeprowadzone
badania empiryczne dajg podstawy do sformutowania wniosku o, charakterystycznej dla insty-
tucjonalizmu socjologicznego, istotnej roli strategii nasladowczych (m. in. w przypadku sieci
gospodarowania odpadami komunalnymi lub ,,pustych skorup”) oraz izomorfizmu przymuso-
wego (sieci gospodarowania odpadami komunalnymi) i normatywnego, zwiazanego z dyfuzja
standardow wspotpracy (przyktad Wielkopolskiego Osrodka Ksztatcenia 1 Studiow Samorza-
dowych) w powstawaniu i funkcjonowaniu zinstytucjonalizowanych sieci wspotdziatania mig-
dzygminnego. Wydaje sig, ze wybor przez gminy kooperacyjnych strategii dziatan jest w wigk-
szym stopniu wynikiem: (1) logiki stosownosci, (2) dostosowaniem si¢ do nakazow, (3) insty-
tucji obligujacych o duzym tadunku powinnosci. Z drugiej strony, powstawanie 1 funkcjono-
wanie czeSci sieci jest zwigzane z rolg tzw. krytycznych punktow zwrotnych w historii samo-
rzadu terytorialnego w Polsce, w czasie ktorych podejmowano kluczowe decyzje ksztaltujace
pozniejsze $ciezki rozwoju wspotpracy miedzygminnej (np. krajowe sieci ogdlnosamorza-
dowe). Teorie zwigzane z instytucjonalizmem wyboru racjonalnego (powstate i rozwijane w
USA), zaktadajace wolno$¢ jednostek, znaczng swobode instytucjonalng i1 stosowanie mecha-
nizmoéw konkurencji, s w niewielkim stopniu adekwatne do specyfiki funkcjonowania samo-
rzadu terytorialnego oraz cech spoteczno-kulturowych spoteczenstwa polskiego. Brak ,,presji”
instytucjonalnej nie generuje wdrazania strategii kooperacyjnych, a dobrowolne zrzeszanie si¢

(oparte na pozytywnych aspektach mechanizméw konkurencji) powoduje w wielu przypadkach
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znaczny spadek efektywnos$ci dziatan publicznych (np. sieci integracji aglomeracyjnej lub kra-

jowe, migedzyregionalne i regionalne sieci ogélnosamorzadowe).

Przedstawiona rozprawa jest jak dotad pierwsza kompleksowg analizg zinstytucjonalizowanych
sieci wspotdziatania miedzygminnego w Polsce. Wypeknia ona istotng luke poznawcza w ba-
daniach nad samorzadem terytorialnym. Pokazuje rowniez, ze geografia spoteczno-ekono-
miczna jako odrgbna dziedzina nauki, jest w stanie wnie$¢ do tych badan duza wartos¢, glownie
poprzez przestrzenne i kompleksowe spojrzenie na problem badawczy. Wszelkie zalety i dobre
strony rozprawy nie oznaczajg oczywiscie, ze jest ona wolna od ograniczen. Jej autor zdaje
sobie z tego sprawe. Na szereg pytan nie udato si¢ odpowiedzie¢ w sposdb wysoce pewny,
cz¢$¢ z nich ciagle pozostaje otwarta. Nalezy oczekiwag, ze stanie si¢ to przyczynkiem do dal-
szych badan i krytycznej dyskusji naukowej na temat wspotdziatania migdzygminnego w Pol-

SCe.
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twa Zachodniopomorskiego na lata 2012-2017 z uwzglednieniem perspektywy na lata
2018-2023” (aktualna na dzien 1.01.2015 r.).

Ustawa z dnia 25 stycznia 1958 r. o radach narodowych (Dz. U. z 1958 r., nr 5, poz. 16).
Ustawa z dnia 29 listopada 1972 r. o utworzeniu gmin i zmianie ustawy o radach narodo-
wych (Dz. U. z 1972 r., nr 49, poz. 312).

Rozporzadzenie Rady Ministrow z dnia 30 maja 1975 r. w sprawie okreslenia miast oraz
gmin wchodzacych w sktad wojewodztw (Dz. U. z 1975 r., nr 17, poz. 92).
Rozporzadzenie Ministra Spraw Wewnetrznych 1 Administracji z dnia 5 pazdziernika
2001 r. w sprawie sposobu prowadzenia rejestru zwigzkéw migdzygminnych oraz ogta-
szania statutow zwigzkow (Dz. U. z 2001 r., nr 121, poz. 1307).

Ustawa z dnia 8 marca 1990 r. o samorzadzie terytorialnym — tekst ogtoszony (Dz. U.
21990 r., nr 16, poz. 95).

Ustawa z dnia 8 marca 1990 r. 0 samorzadzie terytorialnym — tekst aktualny (Dz.U. 1990
nr 16 poz. 95 z pézn. zm.).

Ustawa z dnia 30 sierpnia 1996 r. o komercjalizacji 1 prywatyzacji przedsigbiorstw pan-
stwowych (Dz.U. 1996 nr 118 poz. 561 z p6zn. zm.).

Ustawa z dnia 13 wrze$nia 1996 r. o utrzymaniu czystosci i porzadku w gminach (Dz.U.
1996 nr 132 poz. 622 z pézn. zm.).

Ustawa z dnia 20 grudnia 1996 r. o gospodarce komunalnej (Dz.U. 1997 nr 9 poz. 43
Z p6zn. zm.).

Ustawa z dnia 27 kwietnia 2001 r. Prawo ochrony srodowiska (Dz.U. 2001 nr 62 poz.
627 z p6zn. zm.).

Ustawa z dnia 7 czerwca 2001 r. o zbiorowym zaopatrzeniu w wodg 1 zbiorowym odpro-
wadzaniu $ciekow (Dz.U. 2001 nr 72 poz. 747).

Ustawa z dnia 16 kwietnia 2004 r. o ochronie przyrody (Dz.U. 2004 nr 92 poz. 880 z

pozn. zm.).
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31.

32.

33.

34.

35.
36.

Ustawa z dnia 6 maja 2005 r. o Komisji Wspélnej Rzadu i Samorzadu Terytorialnego
oraz o przedstawicielach Rzeczypospolitej Polskiej w Komitecie Regiondw Unii Euro-
pejskiej (Dz.U. 2005 nr 90 poz. 759).

Ustawa z dnia 28 lipca 2005 r. o lecznictwie uzdrowiskowym, uzdrowiskach i obszarach
ochrony uzdrowiskowej oraz gminach uzdrowiskowych (Dz.U. 2005 nr 167 poz. 1399 z
pozn. zm.).

Ustawa z dnia 7 wrzesénia 2007 r. o funkcjonowaniu goérnictwa wegla kamiennego w la-
tach 2008-2015 (Dz.U. 2007 nr 192 poz. 1379 z p6zn. zm.).

Ustawa z dnia 16 grudnia 2010 r. o publicznym transporcie zbiorowym (Dz.U. 2011 nr 5
poz. 13 z p6zn. zm.).

Ustawa z dnia 14 grudnia 2012 r. o odpadach (Dz.U. 2013 poz. 21 z pézn. zm.).

Ustawa z dnia 11 lipca 2014 r. o zasadach realizacji programow w zakresie polityki spoj-

nosci finansowanych w perspektywie finansowej 2014-2020 (Dz.U. 2014 poz. 1146).
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9. ZALACZNIKI

Zalacznik nr 1. Sieci organizujace zbiorke, odbior i transport odpadéw komunalnych.

Nr Nazwa sieci Siedziba ;r%mz Ngg};?ﬁie
1. | Celowy Zwigzek Gmin SGO5 Stare Kurowo M 53
2. | Eko Sidédemka Krotoszyn ZM 56
3. | Ekologiczny Zwiazek Gmin Dorzecza Koprzywianki Backowice M 71
4. | Ekologiczny Zwiazek Gmin Dzialdowszczyzna Dziatdowo M 62
5. | Gospodarka Odpadami Aglomeracji Poznanskiej Poznan M 47
6. | Komunalny Zwigzek Gmin Regionu Leszczynskiego Leszno M 51
7. | Mazurski Zwigzek Miedzygminny - Gospodarka Odpadami | Gizycko ZM 38
8. | Miedzygminny Zwigzek Celowy Wiodawa M 40
o ™ LT ™| e
.| Mty ik oot O | s
11. | Natura Grojec ZM 55
12. | Zielonogorski Zwigzek Gmin Zielona Gora ZM 54
13. | Zwiazek Celowy Gmin MG-6 Gorzéow Wielkopolski ZM 41
14. | Zwigzek Gmin Dolnej Odry Chojna (3) M 44
15. | Zwiazek Gmin Krajny Ztotow M 28
16. | Zwigzek Gmin Kumiatka - Biebrza Korycin M 31
17. | Zwiazek Gmin Powiatu Dzierzoniowskiego ZGPD-7 Dzierzoniow M 43
18, é;v}llz{tzeelsgr(s(rinol‘r; il:]fglonu Ostrodzko-Itawskiego Ostroda M 30
19. | Zwiazek Gmin Regionu Ptockiego Ptock M 25
20. | Zwigzek Gmin Wierzyca Starogard Gdanski M 49
21. | Zwigzek Gmin Zaglebia Miedziowego Polkowice M 29
22. | Zwiazek Komunalny Gmin Powiatu Chelminskiego Stolno M 52
23. | Zwigzek Komunalny Gmin Ziemi Lubartowskiej Lubartéw M 36
24- | Gospodri Ocpadam Komunaymi Pila ™ | 50
25, é\évrl)zzzlivl\/_hgceilze}l/(gtmlnny Centrum Zagospodarowania Crempit M 37
26. | Zwiagzek Miedzygminny Czysty Region Kedzierzyn-Kozle M 46
27. | Zwiazek Miedzygminny EKo-Przyszto$é Nowa Sél M 48
28. | Zwiazek Migdzygminny Obra Berzyna M 42
29. | Zwigzek Miedzygminny Sleza-Olawa Swieta Katarzyna M 39

Zrodto: Opracowanie whasne na podstawie zgromadzonej bazy danych
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Zatgcznik nr 2. Sieci prowadzace instalacje zagospodarowania odpadow komunalnych.

Nr Nazwa sieci i siedziba Siedziba Forma el
prawna zie danych

1. | Beskid Zywiec Zywiec Sp.zo.o. 959
Celowy Zwiazek Gmin - Proekob oraz Zaktad . ZM + :

2 Zagospodarowania Odpadéw Komunalnych Betzyce Sp.zo.o. 671956

3. | Celowy Zwigzek Gmin CZG-12 Dlugoszyn M 70

4. | Celowy Zwiazek Gmin R-XXI Nowogard ZM 61

5. | Ekologiczny Zwiazek Gmin Dzialdowszczyzna Dziatdowo M 62

6 Ekologiczny Zwigzek Gospodarki Odpadami Komunalnymi Gacé ZM + 1237941

" | Ekogok oraz Zaktadu Gospodarowania Odpadami Gaé Spzo.o.

Ekologiczny Zwigzek Gospodarki Odpadami Komunalnymi . ZM + .

! oraz Zaktad Gospodarki Odpadami Komunalnymi Rzgdéw Spzo.o. 331964

8. | Ekotad Wilkowice Sp.zo.o. 960

9. | Eko-Region Belchatow Sp.zo.o. 938
Komunalny Zwigzek Dolina Redy i Chylonki . ZM + .

10. oraz Eko Dolina Gdynia Sp.zo.o. 1461923
Luzycki Zwigzek Gmin oraz Zaktad . ZM + .

1. Zagospodarowania Odpadow Zary Sp.zo.o0. 631802

12. | Master — Odpady i Energia Tychy Sp.zo.o. 961

13. | Miejski Zaktad Gospodarki Komunalnej Nowa Sél Sp.zo.o. 940

14. | Miejski Zaktad Gospodarki Odpadami Komunalnymi Konin Sp.zo.o. 809

15. | Miejski Zaktad Oczyszczania Leszno Sp.zo.o. 966

16. | Miejski Zaktad Ustug Komunalnych Ztotow Sp.zo.o. 939

17. | Migdzygminne Przedsigbiorstwo Gospodarki Odpadami Wardyn Gorny Sp.zo.o. 922

18. | Migdzygminne Sktadowisko Odpadéw Komunalnych Wagrowiec Sp.zo.o. 807
Miegdzygminne Sktadowisko Odpadéw . )

19. Komunalnych Kras-Eko Wincentow Sp.zo.o. 945
Migdzygminny Zaktad Gospodarki Odpadami Komunal- A . ZM + .

20. nymi i Ekologiczny Zwigzek Gmin Dorzecza Koprzywianki Backowice Sp.zo.o. 968171

21. | Migdzygminny Zwiazek Celowy Wiodawa M 40

22. | Migdzygminny Zwiazek Komunalny Trzebieszow M 32

23. | Przedsigbiorstwo Gospodarki Komunalnej Koszalin Sp.zo.o. 921

24. | Przedsigbiorstwo Gospodarki Komunalnej Sanikom Lubawka Sp.zo.o. 943

25. | Przedsigbiorstwo Utylizacji Odpadow Swidnica Sp.zo.o. 942
Regionalne Centrum Zagospodarowania . e

26. i Unieszkodliwiania Odpadéw Czysty Region Kedzierzyn-Kozle Sp.zo.0. 963
Regionalny Zaktad Utylizacji -

27. Odpadéw Komunalnych Rypin Puszcza Miejska Sp.zo.o. 806

28. | Regionalny Zaktad Zagospodarowania Odpadow Ostrow Wielkopolski Sp.zo.o. 810

29. | Spotka Wodno-Sciekowa Swarzewo Swarzewo Sp. w. 928

30. | Wodociagi Stupsk Stupsk Sp.zo.o. 925

31. | Zaktad Gospodarki Odpadami Jarocin Sp.zo.o. 808

32. | Zaktad Gospodarki Odpadami Komunalnymi Balin Sp.zo.o. 967

33. | Zaktad Gospodarki Odpadami Komunalnymi Olsztyn Sp.zo.o. 805

34. | Zaktad Unieszkodliwiania Odpadow Janik Janik Sp.zo.o. 958

35. | Zaktad Unieszkodliwiania Odpadoéw Komunalnych Izery Lubomierz Sp.zo.o. 944

36. | Zaktad Unieszkodliwiania Odpadéw Komunalnych Rudno | Rudno Sp.zo.o. 933
Zaktad Unieszkodliwiania

37. Odpadéw Komunalnych Spytkowo Spytkowo Sp. zo.o. 935
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38. | Zaktad Utylizacji Odpadow Gilwa Mata Sp.zo.o. 930
39. | Zaktad Utylizacji Odpadow Siedlce Sp.zo.o. 937
40. | Zaktad Utylizacji Odpadow Komunalnych Stary Las Stary Las Sp.zo.o. 926
41. | Zaktad Utylizacji Odpadow Statych Tczew Sp.zo.o. 931
42. | Zaktad Wodociggéw i Ustug Komunalnych Ekowod Namystow Sp.zo.o. 962
43. | Zaklad Zagospodarowania Odpadéw Sierzno Sp.zo.o. 924
44. | Zaktad Zagospodarowania Odpadoéw Czysta Blekitna Kraina | Czarnéwko Sp.zo.o. 927
45. | Zaklad Zagospodarowania Odpadéw Nowy Dwor Nowy Dwor Sp.zo.o. 929
46. | Zaktad Zagospodarowania Odpadoéw Olszowa Kepno Sp.zo.o. 812
e Eant et | Wask i, | siss
48. | Zwiazek Gmin Dorzecza Gornej Skawy — Swinna Porgba Sucha Beskidzka ZM 59
49. i\;vriliﬁf\lc()sGk?e}iéeI;?rrtlj( r?wngzléi;gd(:rizi Odpadami Bukowiec sz.lz/loJ.r 0. 1081970
51. | Zwiazek Gmin Ziemi Ostrzeszowskiej Ostrzeszow M 811
52. | Zwigzek Gmin Zlewni Gornej Baryczy Krotoszyn ZM 107
53. | Zwiazek Komunalny Biebrza oraz BIOM Dolistowo Stare sz.z/lofo. 106 i 936
54. | Zwigzek Komunalny Gmin Czyste Miasto, Czysta Gmina Kalisz M 64
5. | orn Zakiad Zagospodarowanis Odpadow Komunalnych | R0 Podlask Sp2o.0. | 001957
56. | Zwiazek Komunalny Gmin Ziemi Lubartowskiej Lubartéw M 36
57. | Zwiagzek Komunalny oraz Miejski Zaktad Oczyszczania Pruszkow sz.lglo*.-o. 101969
58, Zwiqze_k Miqdzygminny Go§podarka kgmunalna oraz Elk ZM + 60 i 934
Przedsigbiorstwo Gospodarki Odpadami Eko-Mazury Sp.zo.o.
59. | Zwiazek Miedzygminny Bzura Lowicz ZM 68
60. | Zwiazek Migdzygminny Obra Berzyna M 42
61. | Zwiagzek Miedzygminny Strefa ustug komunalnych Krasnik M 65

Zrodto: Opracowanie whasne na podstawie zgromadzonej bazy danych.
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Zatacznik nr 3. Pozostale sieci gospodarowania odpadmi komunalnymi.

Nr Nazwa sieci i siedziba Siedziba ;%mz z’i\ér dgn?/i-h
1. | Zwiazek Gmin Kcynia, Naklo, Szubin Nakto nad Notecig ZM 97
2. | Zwiazek Migdzygminny Ekologia Jedrzejow M 35
3. | Zwiazek Migdzygminny Utylizator Skarzysko-Kamienna M 899
4. | Zwiazek Gmin Ziemi Kozienickiej Kozienice ZM 152
5. | Zambrowski Zwiazek Gmin Zambrow M 17
6. | Zwiazek Komunalny Nieskazone Srodowisko Losice M 27
7. | Zwigzek Komunalny Gmin Ziemi Chelmskiej Chelm M 58

Zrodto: Opracowanie whasne na podstawie zgromadzonej bazy danych.
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Zatgcznik 4. Sieci pelnigce funkcje regulacyjne i organizatorskie w gospodarce wodno-s$cieko-

wej.
Lp Nazwa sieci Siedziba ;;:r?:\';/c:]z Nr
1. | Komunalny Zwiazek Dolina Redy i Chylonki Gdynia M 146
2 ggiiﬁi%ﬁﬁf; nzaquek Chrzanowa, Libigza, Trzebini Gospo- Chrzanéw M 69
3. |Migdzygminny Zwigzek Wodociagéw i Kanalizacji Strzelce Wielkie M 23
4. | Miedzygminny Zwigzek Wodociagow i Kanalizacji Lomza ZM 24
5. |Migdzygminny Zwigzek Wodociagoéw i Kanalizacji Wodzistaw Slaski M 151
6. |Migdzygminny Zwiazek Wodociagoéw i Kanalizacji Kielce M 79
T e ook ™ | w
8. | Walbrzyski Zwigzek Wodociagoéw i Kanalizacji Walbrzych ZM 149
9. |Zwiazek Celowy Gmin MG-6 Gorzow Wielkopolski ZM 41
10. | Zwiazek Gmin Bolestaw i Medrzechow Medrzechow M 88
11. | Zwigzek Gmin Bychowo Prusice M 75
12. | Zwiazek Gmin do spraw Wodociagéw i Kanalizacji Dabrowa Tarnowska M 91
13. | Zwiazek Gmin Ekowod Bartoszyce ZM 89
14. | Zwiazek Gmin Krajny Ztotow M 28
15. | Zwigzek Komunalny Gmin Belzyce M 84
16. | Zwigzek Komunalny Gmin d/s Wodociagdéw i Kanalizacji Czgstochowa ZM 78
17. | Zwiazek Komunalny Gmin Do Spraw Wodociagow i Kanalizacji | Brzesko M 87
18. | Zwiazek Komunalny Paprotnia Paprotnia M 83
19. | Zwiazek Komunalny Wodociag Lisowice Prochowice M 128
20. | Zwigzek Migdzygminny Bobr Bolestawiec M 90
21. | Zwigzek Miedzygminny ds. Ekologii Zywiec M 96
2 | ey G Zano L5 ™|
23. | Zwigzek Migdzygminny Nidzica Kazimierza Wielka ZM 77
24. | Zwigzek Miedzygminny Panki-Przystajn ds. ochrony wod Panki M 14
25. | Zwigzek Migdzygminny Puszcza Zielonka Murowana Goslina M 130
26. | Zwigzek Migdzygminny Wodociagow i Kanalizacji Konin M 81
27. | Zwigzek Migdzygminny Wodociagéow i Kanalizacji Wiejskich Wschowa M 22
28. | Zwigzek Miedzygminny Wodociagéw i Kanalizacji Wiejskich Wegrow ZM 80
29. | Zwigzek Migdzygminny Wodociagéw i Kanalizacji Wiejskich Wola Rzgdzinska M 85

Zrodto: Opracowanie whasne na podstawie zgromadzonej bazy danych.
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Zatgcznik 5. Sieci petnigce funkcje przedsiebiorstw wodociggowo-kanalizacyjnych.

Forma

Lp Nazwa sieci i siedziba Siedziba prawna Nr

1. |Aqua Bielsko-Biata SA 817
2. | Aquanet Poznan SA 813
3. | Centralny Wodociag Zutawski Nowy Dwor Gdanski Sp.zo.o. 953
4. | Gérna Raba Mszana Dolna Sp.zo.o. 847
5. | Jastrzgbski Zaktad Wodociggoéw i Kanalizacji Jastrzgbie Zdroj SA 825
6. | Komunalne Przedsigbiorstwo Wodociagow i Kanalizacji Szubin Sp.zo.o. 869
7. | Miejski Zaktad Gospodarki Komunalnej Nowa Soél Sp.zo.o. 842
8. | Miejskie Przedsiebiorstwo Wodociagéw i Kanalizacji Leszno Sp.zo.o. 830
9. | Migjskie Przedsigbiorstwo Wodociagdéw i Kanalizacji Skarzysko-Kamienna Sp.zo.o. 837
10. | Miejskie Przedsiebiorstwo Wodociagow i Kanalizacji Sieradz Sp.zo.o. 840
11 &Leéilzliz ;rlz)ic;;glsali(i);stwo Wodociagoéw i Kanalizacji Pulawy Sp. z 0. 0. 836
12. | Miejskie Wodociagi i Kanalizacja Kotobrzeg Sp.zo.o 838
13. | Miejskie Wodociagi i Kanalizacja Chodziez Sp.zo.o. 950
T i — Whioro | (P00 o

Migdzygminny Zwi'f}zek Chrzanowa, _Libiqia, Trzebipi Gospodarka IM +
15. }-(om_l.malna oraz Rejonowe Przedsigbiorstwo Wodociggdéw i Kana- | Chrzanow Sp. 2 0. 0. 69
izacji

16. | Migdzygminny Zwigzek Komunalny Parczew M 26

17.| Migdzygminny Zwiazek Wodociagow i Kanalizacji Strzelce Wielkie M 23

19.| ooy Pasedgbiorstwe Wodoctagtn | Kanalizach Wodzistaw Slaki Sp.20.0. | 1
21 Miedremans ek o Wods i woe o TR

22. | Przedsigbiorstwo Inzynierii Miejskiej Czechowice-Dziedzice Sp.zo.o. 839
23. | Przedsigbiorstwo Wodociagéw i Kanalizacji Gorzéw Wielkopolski Sp.zo.o. 818
24. | Przedsigbiorstwo Wodociagowo-Kanalizacyjne Kwidzyn Kwidzyn Sp.zo.o. 845
25. | Przedsigbiorstwo Wodociagow i Kanalizacji Gdynia Sp.zo.o. 815
26. | Przedsigbiorstwo Wodociagow i Kanalizacji Gliwice Sp.zo.o. 816
27. | Przedsigbiorstwo Wodociagow i Kanalizacji Rybnik Sp.zo.o. 822
28. | Przedsigbiorstwo Wodociagow i Kanalizacji Siedlce Sp.zo.o. 828
29. | Przedsigbiorstwo Wodociggow i Kanalizacji Tarnowskie Gory Sp.zo.o. 831
30. | Przedsigbiorstwo Wodociagdw i Kanalizacji Starachowice Sp.zo.o. 832
31. | Przedsigbiorstwo Wodociagow i Kanalizacji Olkusz Sp.zo.o. 835
32.| Przedsigbiorstwo Wodociagow i Kanalizacji Szczecinek Sp.zo.o. 841
33. | Przedsigbiorstwo Wodociagow i Kanalizacji Os$wigcim Sp.zo.o. 843
3| g Misdrygmimy Bobr Bolestavice Sp.20.0. | 19
35. | Przedsigbiorstwo Wodociagow i Kanalizacji Sierakowice Sp.zo.o. 952
36. | Przedsigbiorstwo Wodociagdw i Kanalizacji Nysa Zgorzelec Sp.zo.o. 870
37. | Regionalne Wodociagi i Kanalizacja Biatogard Sp.zo.o. 1004
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38. | Rejonowe Przedsigbiorstwo Wodociagow i Kanalizacji Tychy SA 821
39, _Rejqnowe Przedsi@biorstwg Wodociagow i Kar}alizacji ~ |Brzesko ZM + _867
1 Zwigzek Komunalny Gmin Do Spraw Wodociggéw i Kanalizacji Sp.zo.o. 187
s Sammradons Chomsowko Swtocioic ™| w
41. | Sadeckie Wodociagi Nowy Sacz Sp.zo.o. 826
42. | Sewik Tatrzanska Komunalna Grupa Kapitalowa Zakopane Sp.zo.o. 947
43. | Spotka Komunalna Dorzecze Biatej Tuchow Sp.zo.o. 954
44. | Spotka Wodno-Sciekowa Prosna Kalisz Sp. w. 955
45, | Spotka Wodno-Sciekowa Swarzewo Wiadystawowo Sp. w. 804
46. | Strzeleckie Wodociagi i Kanalizacja Strzelce Opolskie Sp.zo.o. 871
47. | Tarnowskie Wodociagi Tarnow Sp.zo.o. 823
48. | Wadowickie Przedsigbiorstwo Wodociagdw i Kanalizacji Wadowice Sp.zo.o. 846
9. oraz Walbrzysk Zaklad Wodogtagow : Kanahzac Walbrzych ™ | e
50. | Wodkan Przedsigbiorstwo Wodociaggéw i Kanalizacji Ostrow Wielkopolski SA 827
51.| Wodociagi Biatostockie Biatystok Sp.zo.o. 814
52. | Wodociagi i Kanalizacja Opole Sp.zo.o. 819
53.| Wodociagi i Kanalizacja Dzierzoniow Sp.zo.o. 868
54.| Wodociagi Stupsk Stupsk Sp.zo.o. 824
55.| Wodociagi Ustka Ustka Sp.zo.o. 972
56. | Zaktad Wodociggow i Kanalizacji Zary Sp.zo.o. 844
57.| Zaktad Wodociggow i Kanalizacji Nowa Ruda Sp.zo.o. 949
58. | Zaktad Wodociagéw i Ustug Komunalnych Ekowod Namystow Sp.zo.o. 946
59. | Zielonogodrskie Wodociagi i Kanalizacja Zielona Gora Sp.zo.o. 820
60. | Zwiazek Gmin Aqua Silesia Strzeleczki ZM 150
61. | Zwiazek Gmin Bolestaw i Medrzechow Medrzechoéw ZM 88
62. | Zwiazek Gmin Bychowo Prusice M 75
63. gr‘;]iquzkeelj(o(i(r)nvifr; (llizselzir;‘évbz:s?\?vf)ia{%iggcﬁzéﬁZii(cj;iinalizacji Dabrowa Tarnowska sz. ZAOT- 0. 91
64.| Zwiazek Gmin Ekowod Bartoszyce M 89
65. égril?zrellgs(liirnsi;srti?lrlk&](?jl(:lﬂg%@zi Kanalizacji Bukowiec sz.';/loi.-o. 108
66. | Zwiazek Gmin Krajny Ztotow M 28
67.| Zwiazek Gmin PROKADO Proszkow M 74
68. | Zwiazek Komunalny Gmin Belzyce M 84
Zwiazek Ko.ml.lnalny Gmin d/g Wod(?cia,gévy i Kgnalizacji M +
69. | oraz Przedsi¢biorstwo Wodociagdéw i Kanalizacji Czgstochowa 78
Okreggu Czgstochowskiego SA.
70. | Zwiazek Komunalny Paprotnia Paprotnia M 83
71.| Zwiazek Komunalny Wodociag Lisowice Prochowice M 128
72 dZ:Vlzqaz:;alt\:Izlgglz;fg;:n‘?Zv S(;I;in Zabno i Lisia Gora Lisia Gora M 86
73.| Zwigzek Miedzygminny Nidzica Kazimierza Wielka M 77
74.| Zwiazek Miedzygminny Panki-Przystajn ds. ochrony wod Panki ZM 14
75| o gakiad Ushog Wodmyeh Konin S 200 | O
76. | Zwiazek Migdzygminny Wodociagow i Kanalizacji Wiejskich Wegrow M 80
77.| Zwiazek Migdzygminny Wodociggdw i Kanalizacji Wiejskich Wola Rzedzinska M 85
78, f:;/izatézl]((}le\l/g%isz}}lllggm\glégn;zﬁdociqgéw i Kanalizacji Wiejskich Wschowa sz.';/lc:o_ 29
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‘ 79. ‘ Zaganskie Wodociagi i Kanalizacje Zagan Sp.zo.o. ‘ 948 ‘

Zrodto: Opracowanie whasne na podstawie zgromadzonej bazy danych.
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Zatgcznik nr 6. Sieci powstate w celu realizacji duzych projektow wodno-sciekowych na tere-

nach wiejskich.

Nr Nazwa sieci i siedziba Siedziba ;&mz z'i\(ler dvgnt;/i_h
1. | Zwiazek Gmin Kcynia, Nakto, Szubin Nakto nad Notecia M 97
2. | Zwiazek Migdzygminny Ekologia Jedrzejow M 35
3. | Zwiazek Migdzygminny Utylizator Skarzysko-Kamienna M 899
4. | Zwiazek Gmin Ziemi Kozienickiej Kozienice ZM 152
5. | Zambrowski Zwigzek Gmin Zambrow ZM 17
6. | Zwigzek Komunalny Nieskazone Srodowisko Losice M 27
7. | Zwiazek Komunalny Gmin Ziemi Chelmskiej Chelm M 58

Zrédto: Opracowanie whasne na podstawie zgromadzonej bazy danych.
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Zaktacznik nr 7. Sieci w publicznym transporcie zbiorowym.

Nr Nazwa sieci i siedziba Siedziba Forma el
prawna zie danych

Komunikacyjny Zwigzek Komunalny .

L Gornoslaskiego Okregu Przemystowego Katowice ZM %
Metropolitalny Zwiazek Komunikacyjny Zatoki Gdanskiej Gdansk M 141

3 Miegdzygminny Zwiagzek Komunikacji Pasazerskiej i Przedsigbior- Tarnowskie Gory ZM + 139i 977

" | stwo Komunikacji Miejskiej Migdzygminna Sp. Z 0. 0. i Swierklaniec Sp.zo.o.

Miedzygminny Zwigzek Komunikacyjny . . ZM + .

4. i Przedsigbiorstwo Komunikacji Miejskiej Sp. z 0. o. Jastrzgbie Zdr6j Sp.zo.o. 13711005

5. | Przedsigbiorstwo Komunikacji Miejskiej Gliwice Sp.zo.o. 976

6. | Przedsigbiorstwo Komunikacji Miejskiej Swierklaniec Sp.zo.o. 977

7. | Przedsigbiorstwo Komunikacji Miejskiej Sosnowiec Sp.zo.o. 975

8. | Przedsigbiorstwo Komunikacji Miejskiej Katowice Katowice Sp.zo.o. 974

9. | Tramwaje Slaskie Chorzéw SA 973
Zwiazek Gmin Podkarpacka Komunikacja Samochodowa Rzeszow .

10. i Przedsigbiorstwo Komunikacji Samochowej w Rzeszowie i Chmielnik ZM +SA. 14211006
Zwigzek Gmin Podradomska Komunikacja Samochodowa ZM + .

1. i Przedsigbiorstwo Komunikacji Samochodowej w Radomiu Radom Sp.zo.o. 14311007

12. | Zwiazek Komunalny Gmin Komunikacja Migdzygminna Olkusz M 140

13. | Zwigzek Komunalny Komunikacja Miedzygminna Chrzanow M 138

Zrédto: Opracowanie whasne na podstawie zgromadzonej bazy danych.
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Zaktacznik nr 8. Sieci zwigzane z realizacjg innych ustug publicznych.

Nr Nazwa sieci i siedziba Siedziba ;%mz z’i\ér dgn?/i-h
1. | Beskid Zywiec Zywiec Sp. zo. 0. 959
2. | Edukacyjny Zwiazek Migdzygminny Gostkowo-Niepart Niepart ZM 20
N R el L
4. | Ekologiczny Zwiazek Gmin Dzialdowszczyzna Dzialdowo ZM 62
5. | Komunalny Zwiazek Cieplownictwa Ponidzie Busko-Zdroj ZM 19
6. | Okrggowe Pvedsigbiontoro Energeyid Ciepne Gaynia Sp.zo.0, | 14071008
gfvtzﬁv;;gﬁrl:;z;}ﬁ\ggézyszeme Gmin na rzecz Rozwoju Spoteczen- Warszawa Stow. 645
8. | Migdzygminny Zwiazek Planowanie Przestrzenne Kielce ZM 110
9. | Staropolski Zwigzek Gmin i Miast Konskie ZM 21
10. | Stowarzyszenie Bezpieczny Region Stupski Stupsk Stow. 631
Stowarzyszenie Gmin Powiatu Wejherowskiego na rzecz Wspo6l-
11. | nego Rozwiazania Probleméw Alkoholowych Zdrowa Rodzina - Wejherowo Stow. 622
Zdrowa Gmina
12. | Warminski Zwigzek Gmin Olsztyn ZM 132
13. | Zwiazek Gmin - Miedzygminny Os$rodek Opiekunczy Pruszcz ZM 145
14. | Zwiazek Gmin Kwisa Luban M 94
15. | Zwiazek Gmin Regionu Kutnowskiego Kutno M 15
16. | Zwigzek Gmin Regionu Stupeckiego Stupca ZM 134
17. | Zwiazek Gmin Ziemi Wielufiskiej Wielun ZM 112
18. | Zwiazek Gmin Ziemi Zgorzeleckiej Zgorzelec ZM 131
19. | Zwiazek Miast i Gmin Dorzecza Parsety Karlino M 154
20. | Zwigzek Miedzygminny Mazowsze Zachodnie Mszczonow ZM 111
21. | Zwiazek Migdzygminny Schronisko dla Zwierzat - SCHRONISKO | Kostrzyn ZM 133

Zrodto: Opracowanie whasne na podstawie zgromadzonej bazy danych.
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Zatacznik 9. ,,Puste skorupy”, czyli sieci nierealizujace swoich statutowych celow.

Lp Nazwa sieci i siedziba Siedziba ;%mz Nr
1. | Ketrzynski Zwiazek Miedzygminny — Gospodarka Odpadami Ketrzyn ZM 3

2. | Komunalny Zwiazek Celowy Gmin Pomorza Zachodniego Pomerania Szczecin M 875
3. | Komunalny Zwiazek Celowy SIGPOZ Szczecin ZM 872
4. | Komunalny Zwigzek Gmin CONGREGATOR Lwowek M 10
5. | Komunalny Zwiazek Gmin Nadzalewowych Elblag ZM 98
6. | Komunalny Zwigzek Wodno-Sciekowy Brzeg M 866
7. | Kujawsko-Patucki Zwigzek Miast i Gmin Inowroctaw ZM 916
8. | Miedzygminny Zwigzek Komunalny Tanew Bilgoraj ZM 902
9. | Migedzygminny Zwiazek Komunikacji Podmiejskiej Tarnowo Podgorne M 858
10. | Miedzygminny Zwigzek Regionu Ciechanowskiego Ciechanéw ZM 920
11. | Migdzygminny Zwiazek Ziemia Ostrowska Ostrow Mazowiecka ZM 92
12. | Miedzywojewodzki Komunalny Zwigzek Gmin d/s Gazyfikacji Strykow ZM 877
13. | Turystyczny Zwiazek Gmin Lubniewice M 913
14. | Unia Gmin Nysy Klodzkiej Otmuchow ZM 890
15. | Unia Gmin Powiatu Nyskiego Nysa M 885
16. | Unia Miast i Gmin Dorzecza Regi Gryfice M 856
17. | Zamojsko-Roztoczanski Zwigzek Gmin Zamo$¢ M 100
18. | Zwiazek Bieszczadzkich Gmin Pogranicza Ustrzyki Dolne M 136
19. | Zwiazek Gmin Sycow M 857
20. | Zwigzek Gmin - Kurpie Biate Obryte ZM 850
21. | Zwiazek Gmin Barcja Ketrzyn ZM 119
22. | Zwiazek Gmin Bieszczadzkich Lesko M 852
23. | Zwiazek Gmin Bledzew-Przytoczna-Skwierzyna Skwierzyna M 893
24. | Zwiazek Gmin Chojnickich Chojnice ZM 889
25. | Zwiazek Gmin Czyste Mazury Mragowo M 73
26. | Zwiazek Gmin Doliny Wielopolki i Tuszymki Ropczyce M 919
27.| Zwiazek Gmin Dolna Mata Panew Turawa M 109
28. | Zwiazek Gmin Dolnego Sanu Stalowa Wola M 906
29. | Zwiazek Gmin Dorzecza Brdy Bydgoszcz ZM 878
30. | Zwigzek Gmin Dorzecza Gornej Raby i Krakowa Mszana Dolna M 880
31. | Zwiazek Gmin Dorzecza Leggu Gorzyce ZM 912
32. | Zwiazek Gmin Dorzecza Troi Kietrz M 918
33. | Zwiagzek Gmin Dorzecza Widel Rzek Dunajec i Poprad Rytro M 894
34. | Zwiagzek Gmin Gorzowskich Dabroszyn M 873
35. | Zwigzek Gmin Gubin Gubin ZM 898
36. | Zwiazek Gmin Inskiego Parku Krajobrazowego Wegorzyno ZM 892
37.| Zwiazek Gmin Iztar Tarnéw Opolski M 888
38. | Zwigzek Gmin Mazurskich Jurand Szczytno ZM 863
39. | Zwigzek Gmin Miasteckich Miastko M 874
40. | Zwiazek Gmin Nadnerzaniskich Poddgbice M 122
41. | Zwiazek Gmin Nadobrzanskich Borek Wielkopolski ZM 914
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42. | Zwiazek Gmin Park Inwestycyjny Malbork-Sztum Malbork ZM 907
43. | Zwigzek Gmin Pisa-Narew Pisz ZM 11
44| Zwiazek Gmin Powiatu Kieleckiego w Zlewni Gornej Nidy Morawica ZM 6

45. | Zwiazek Gmin Powiatu Radomszczanskiego Gidle ZM 99
46. | Zwigzek Gmin Powiatu Tureckiego Turek M 5

47. | Zwiazek Gmin Powidzkiego Parku Krajobrazowego Powidz ZM 7

48. | Zwigzek Gmin Polnocnego Mazowsza Brodnica ZM 13
49. | Zwiazek Gmin Pdtnocno-Wschodnich Szelment Suwatki ZM 865
50. | Zwigzek Gmin Regionu Poddebickiego Poddebice ZM 864
51. | Zwiazek Gmin Regionu Puszczy Biatowieskiej Bielsk Podlaski ZM 9

52. | Zwiazek Gmin Rypifiskich Rypin M 4

53. | Zwigzek Gmin Szansa Bialej Przemszy Stawkow ZM 883
54. | Zwiazek Gmin Trzebiatow - Rewal Trzebiatow ZM 905
55. | Zwiazek Gmin Wo6d Granicznych Rzeki Czarna Orawa Jablonka M 900
56. | Zwiazek Gmin Wspdlny telefon Slesin M 859
57.| Zwiazek Gmin Zalewu Zegrzynskiego Legionowo M 8

58. | Zwiazek Gmin Ziemi Hrubieszowskiej Hrubieszow M 1

59. | Zwiazek Gmin Ziemi Lubaczowskiej Lubaczéw M 910
60. | Zwigzek Gmin Ziemi Makowskie;j Makow Mazowiecki ZM 147
61. | Zwiazek Gmin Ziemi Nowomiejskiej Nowe Miasto Lubawskie M 853
62. | Zwiazek Gmin Ziemi Przeworskiej Zarzecze M 121
63. | Zwiazek Gmin Zlewni Jeziora Druzno i Zalewu Wislanego Elblag M 16
64. | Zwiazek Gmin Zlewni Jeziora Gopto Kruszwica M 104
65. | Zwiazek Gmin Zlewni Jeziora Miedwie Stargard Szczecinski M 904
66. | Zwiazek Gmin Zlewni Rzeki Biala Gromnik M 901
67. | Zwiazek Gmin Zlewni Rzeki Bystrzycy Swidnica ZM 917
68. | Zwiazek Komunalny Debica M 860
69. | Zwiazek Komunalny Konstantynéw Lodzki M 876
70. SZkV\i/égiek Komunalny do Eksploatacji Sieci Centralnego Wodociagu Zutaw- Nowy Staw 7M 861
71.| Zwiazek Komunalny Gmin Kleszczow ZM 851
72. | Zwiazek Komunalny Gmin Nadpilicznych Tomaszoéw Mazowiecki ZM 862
73. fzvzi?l?%lzilz]?gnvt’nila;érgei}gig‘yieprz, Zator i Babice ds. Budowy Oczysz- Zator M 884
74. | Zwiazek Komunalny Novelty Zakroczym ZM 854
75. | Zwiazek Komunalny Pasmo Chelm ZM 879
76. | Zwiazek Miast i Gmin Zlewni Wdy Czarna Woda M 887
77. | Zwigzek Miast i Gmin Zrodta Rzeki Prosny Praszka ZM 911
78. | Zwiazek Miasta i Gminy Lubartow Lubartow M 909
79. Zgéﬁiegx;ziiygglﬁ)rzli(; Spraw Gazyfikacji, Rozwoju Terenow Wiej- Proszowice M 126
80. | Zwiazek Migdzygminny Gmin Dorzecza Rzeki Raduni Kartuzy ZM 895
81. | Zwiazek Migdzygminny Gospodarka Odpadami Statymi - Czysta Gmina Szamotuty M 908
82. | Zwigzek Migdzygminny Inwestkom Skarbimierz Osiedle ZM 891
83. | Zwiazek Migdzygminny Kampinos Kampinos ZM 903
84. | Zwiazek Migdzygminny Kolski Region Komunalny Koto M 896
85. | Zwiazek Migdzygminny Koninski Region Komunalny Konin M 886
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86. | Zwiazek Migdzygminny Odra-Warta Stubice ZM 148
87. | Zwiazek Migdzygminny Towarzystwo Turystyczne LIWA Kwidzyn ZM 881
88. | Zwiazek Migdzygminny Warszawski Zwiazek Wodociagdw i Kanalizacji Warszawa ZM 897
89. | Zwigzek Migdzygminny Ziemia Lezajska Lezajsk ZM 915

Zrédto: Opracowanie whasne na podstawie zgromadzonej bazy danych.
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Zakacznik nr 10. Sieci integracji metropolitalnej 1 aglomeracyjne;.

Nr Nazwa sieci i siedziba Siedziba ;I%'mz z’i\ér dgn?/i-h
1. | Gomoslaski Zwiazek Metropolitalny Katowice M 12
2. | Stowarzyszenie Aglomeracja Opolska Opole Stow. 701
3. | Stowarzyszenie Aglomeracja Zielonogérska Nowy Kisielin Stow. 694
4. | Stowarzyszenie Biatostockiego Obszaru Funkcjonalnego Biatystok Stow. 697
5. | Stowarzyszenie Gdanski Obszar Metropolitalny Gdansk Stow. 1002
6. | Stowarzyszenie Gmin i Powiatow Aglomeracji Wroctawskiej Wroctaw Stow. 702
7. | Stowarzyszenie Gmin i Powiatow Pomorza Srodkowego Koszalin Stow. 618
8. | Stowarzyszenie Gmin Male Trojmiasto Kaszubskie Wejherowo Stow. 614
9. | Stowarzyszenie Lubuskie Trojmiasto Zielona Gora Stow. 613
10. | Stowarzyszenie £odzki Obszar Metropolitalny Lodz Stow. 1003
11. | Stowarzyszenie Metropolia Krakowska Krakow Stow. 698
12. | Stowarzyszenie Metropolia Poznan Poznan Stow. 699
13. | Stowarzyszenie Metropolia Warszawa Warszawa Stow. 700
14. | Stowarzyszenie Olsztynski Obszar Aglomeracyjny Olsztyn Stow. 1000
15, | Siowarzysaenic Sumorsadov Terytorialnych Raesatw stow 69
16. | Stowarzyszenie Szczecinskiego Obszaru Metropolitalnego Szczecin Stow. 696
17 | F G ot S

Zrédto: Opracowanie whasne na podstawie zgromadzonej bazy danych.
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Zatgcznik nr 11. Sieci wsparcia sektora turystyki.

Nr Nazwa sieci i siedziba Siedziba ;%mz z’i\ér dgn?/i-h
1. | Celowy Zwiazek Gmin ,,Puszcza Drawska” Dobiegniew M 113
2. | Migdzygminny Zwiazek Turystyczny Wielkopolska Go$cinna Pe¢powo ZM 129
3. | Ogolnopolskie Stowarzyszenie Gmin Cysterskich Bierzwnik Stow. 680
4. | Stowarzyszenie Gmin Pojezierza Wateckiego Walcz Stow. 621
5. | Stowarzyszenie Gmin Polskie Zamki Gotyckie Olsztyn Stow. 681
6. | Stowarzyszenie Gmin Powiatow i Regionow Nadbuzanskich Siedlce Stow. 651
7. | Stowarzyszenie Gmin Turystycznych Od Obry Do Odry Kargowa Stow. 626
8. | Stowarzyszenie Gmin Turystycznych Pojezierza Gostynifiskiego Lack Stow. 653
9. | Stowarzyszenie Gmin Ziemi Ktodzkiej Klodzko Stow. 656
10. | Stowarzyszenie Miast i Gmin Rzeka Historii Prostki Stow. 641
11. | Stowarzyszenie Turystyczne Gmin Gor Sowich Pieszyca Stow. 629
12. | Stowarzyszenie Zutawy Nowy Dwér Gdanski Stow. 660
13. | Zwiazek Gmin Fortecznych Twierdzy Przemysl Przemysl ZM 114
14. | Zwiazek Gmin Jeziorak Hawa M 118
15. | Zwiazek Gmin Jurajskich Ogrodzieniec Stow. 663
16. ?Xi?;;igﬂﬁéﬁg; Ostrodzko-Elblaskiego Ostréda M 116
17. | Zwiazek Gmin Nad Hzanka lza ZM 135
19. | Zwigzek Gmin Snieznickich Bystrzyca Ktodzka ZM 144
20. | Zwiazek Gmin Turystycznych Pogorza Dynowskiego Dynéw M 127
21. | Zwigzek Miast i Gmin Dorzecza Parsety Karlino ZM 154
22. | Zwiazek Migdzygminny Perty Doliny Popradu Muszyna M 2
23. | Zwiazek Miedzygminny Puszcza Zielonka Murowana Goslina M 130

Zrodto: Opracowanie wlasne na podstawie zgromadzonej bazy danych.
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Zaktacznik nr 12. Sieci koordynacji 1 wsparcia dzialan zwigzanych z ochrong i ksztalttowaniem

srodowiska przyrodniczego.

Nr Nazwa sieci i siedziba Siedziba ;&mz z'i\(ler dvgnt;/i-h
1. | Ekologiczne Stowarzyszenie Gmin Rospuda Bakatarzewo Stow. 612
2. | Stowarzyszenie Gmin Gornej Narwi Turo$n Koscielna Stow. 643
3. | Stowarzyszenie Gmin i Powiatow Zlewni Rzeki Jeziorki Piaseczno Stow. 619
| S ooy
5. | Stowarzyszenie Gmin Polska Sie¢ Energie Cites Krakow Stow. 683
6. | Stowarzyszenie Gmin Przyjaznych Energii Odnawialnej Kobylnica Stow. 684
7| S T
8. | Stowarzyszenie Miast, Gmin i Powiatow Dorzecza Drwecy Brodnica Stow. 676
9. | Stowarzyszenie Samorzaddéw Dorzecza Biebrzy Grajewo Stow. 615
10. | Stowarzyszenie Szansa Bialej Przemszy Olkusz Stow. 632
11. | Zwiazek Gmin Dolnego Dorzecza Rzeki Raby Gdow ZM 124
12. | Zwigzek Gmin Dorzecza Wistoki Jasto ZM 103
13. | Zwiazek Gmin Jeziora Roznowskiego Grodek nad Dunajcem ZM 97
14. | Zwiazek Gmin Ziemi Gorlickiej Gorlice ZM 125
15. | Zwigzek Migdzygminny Zatoki Puckiej Puck M 72

Zrédto: Opracowanie whasne na podstawie zgromadzonej bazy danych.
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Zakacznik nr 13. Sieci koordynacji i wsparcia dziatan kulturalnych, sportowych i rekreacyjnych.

Nr Nazwa sieci i siedziba Siedziba ;&mz z’i\ér dvgnl;/i-h
1. | Zwigzek Gmin Radomka Przytyk ZM 102
2. | Stowarzyszenie Gmin i Powiatow Slask-Beskidy Tychy Stow. 616
3. | potudntoneZachodniego Mazowsze Uiz Stow. 23
4. | Stowarzyszenie Gmin Rzeczypospolitej Polskiej Region Kozta Dabréwka Wielkopolska Stow. 624
5. | Stowarzyszenie Gmin Zachodniego Mazowsza Mazovia Milanéwek Stow. 627
6. | Kujawsko-Pomorskie Samorzadowe Stowarzyszenie Salutaris Torun Stow. 644
7. | Stowarzyszenie Gmin Babiogorskich w Zawoi Sucha Beskidzka Stow. 646
8. | Polska Unia Mobilnoéci Aktywnej Gdansk Stow. 652
9. | Stowarzyszenie Zdrowych Miast Polskich Lodz Stow. 679

Zrédto: Opracowanie whasne na podstawie zgromadzonej bazy danych.
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Zaktacznik nr 14. Krajowe sieci ogdlnosamorzadowe.

Nr Nazwa sieci i siedziba Siedziba ;%mz z’i\ér dgn?/i-h
1. | Unia Metropolii Polskich Warszawa Fund. 693
2. | Unia Miasteczek Polskich Chojna Stow. 687
3. | Zwiazek Gmin Wigjskich Rzeczypospolitej Polskiej Poznan Stow. 688
4. | Zwiazek Miast Polskich Poznan Stow. 690

Zrédto: Opracowanie whasne na podstawie zgromadzonej bazy danych.
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Zatacznik nr 15. Migdzyregionalne 1 regionalne sieci ogdlnosamorzadowe.

Nr Nazwa sieci i siedziba Siedziba ;%mz z’i\ér dgn?/i-h
L. gtl(J)j\;a\/\;VrSzk)/(;-zZ(r)wrigoéikri;pzalgllﬁ;zvs?%vgzﬂorza Torun Stow. 800
2. | Podkarpackie Stowarzyszenie Samorzadow Terytorialnych Rzeszow Stow. 673
3. | Stowarzyszenie Gmin i Powiatow Matopolski Krakow Stow. 647
4. | Stowarzyszenie Gmin i Powiatow Wielkopolski Poznan Stow. 649
5. | Stowarzyszenie Pomorskie w Unii Europejskiej Gdansk Stow. 657
A e
7. | Stowarzyszenie Zwiazek Gmin i Powiatow Regionu Lodzkiego Lodz Stow. 659
8. | Slaski Zwiazek Gmin i Powiatow Katowice Stow. 661
9. | Zrzeszenie Gmin Wojewodztwa Lubuskiego Zielona Gora Stow. 798
10. | Zwiazek Gmin Lubelszczyzny Lublin Stow. 664
11. | Zwiazek Gmin Pomorskich Gdansk Stow. 665
12. | Zwiazek Gmin Slaska Opolskiego Opole M 93
13. | Zwiazek Gmin Warminsko-Mazurskich Olsztyn M 117
14. | Zwigzek Gmin Wiejskich Wojewddztwa t.odzkiego Lodz Stow. 666
15. | Zwiazek Gmin Wiejskich Wojewodztwa Podlaskiego Biatystok Stow. 667
16. | Zwigzek Miast i Gmin Morskich Gdansk Stow. 668
17. | Zwiazek Miast i Gmin Regionu Swietokrzyskiego Kielce Stow. 670

Zrédto: Opracowanie whasne na podstawie zgromadzonej bazy danych.
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Zaktacznik nr 16. Subregionalne 1 lokalne sieci ogélnosamorzadowe.

Nr Nazwa sieci i siedziba Siedziba ;%mz z’i\ér dgn?/i-h
1. | Stowarzyszenie Gmin i Powiatéw Nadnoteckich Pita Stow. 648
2. | Stowarzyszenie Gmin Slezanskich Sobotka Stow. 625
3. | Stowarzyszenie Gmin Ziemi Chodzieskiej Chodziez Stow. 628
4. | Stowarzyszenie Gmin Ziemi Dobrzynskiej Dobrzyn nad Wista Stow. 655
5. | Stowarzyszenie Powiatow i Gmin Dorzecza Bzury Lowicz Stow. 834
6. | Stowarzyszenie Powiatow i Gmin Ziemi Lgczyckiej Leczyca Stow. 833
7. | Stowarzyszenie Rozwoju Gmin i Miast Powiatu Garwolinskiego Garwolin Stow. 611
8. | Stowarzyszenie Samorzadow Powiatu Dabrowskiego Dabrowa Tarnowska Stow. 638
9. | Stowarzyszenie Samorzagdow Powiatu Tomaszowskiego Tomaszow Lubelski Stow. 635
10. | Stowarzyszenie Samorzadéw Ziemi Cztuchowskiej Czluchow Stow. 637
11. | Stowarzyszenie Samorzadéw Ziemi Sejnenskiej Sejny Stow. 636
12. | Stowarzyszenie Samorzadéw Ziemi Sochaczewskiej Sochaczew Stow. 639
13. | Stowarzyszenie Zwigzek Samorzadow Powiatu Strzyzowskiego Strzyzow Stow. 640
15. | Zwiazek Gmin Ziemi Wtoszczowskiej Wioszczowa M 153
16. | Zwiazek Miast i Gmin Nadnoteckich Naktlo nad Notecia Stow. 672

Zrédto: Opracowanie whasne na podstawie zgromadzonej bazy danych.
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Zaktacznik nr 17. Sieci tematyczne reprezentujace sprofilowane interesy gmin.

Nr Nazwa sieci i siedziba Siedziba R AL
prawna zie danych

1. | Stowarzyszenie Gmin Goérniczych w Polsce Rybnik Stow. 677

2. itowarzyszenle Gmin Pomorskich na rzecz Budowy Autostrady A- Pelplin Stow. 650

3. | Stowarzyszenie Gmin Uzdrowiskowych Rzeczpospolitej Polskiej Krynica-Zdroj Stow. 685

4. | Stowarzyszenie Gmin, Powiatow i Wojewodztw Droga S11 Poznan Stow. 686

5. | Stowarzyszenie Jednostek Samorzadu Terytorialnego Komunikacja | Wagrowiec Stow. 634
Stowarzyszenie Jednostek Samorzadu Terytorialnego

6. na rzecz Budowy Drogi Ekspresowej S-12 Radom Stow. 674
Stowarzyszenie Jednostek Samorzadu Terytorialnego na rzecz
Budowy Drég Ekspresowych S-8 (przez Sieradz-L6dz) i S-14 Lask Stow. 675

8. | Stowarzyszenie Miast Autostrady Bursztynowej Gdynia Stow. 692

9. | Stowarzyszenie Miast Centralnego Okrggu Przemystowego Pionki Stow. 642

10. | Stowarzyszenie Obrona Granic Gmin Wiejskich Etk Stow. 682

11. | Stowarzyszenie Szesnastka Olsztyn Stow. 849

12. | Stowarzyszenie Szlak Staropolski Czestochowa Stow. 799
Zwiazek Gmin Zwiazanych z Zyciem ,

13. Sw. Maksymiliana Marii Kolbe Zduriska Wola Stow. 689
Zwiazek Samorzadow na rzecz Modernizacji -

14, Drogi Krajowej Nr 22 Chojnice Stow. 669

Zrodto: Opracowanie whasne na podstawie zgromadzonej bazy danych.
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