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Abstract: Co-operation of Local Governments and Stakeholders — Theory and
Practice. Example of Lodz Region Cities. The paper presents the theory and prac-
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Wstep

Gmina jest wspolnota samorzadowa obejmujaca okreslone terytorium,
ktora tworza mieszkancy gminy. Do zadan gminy naleza ,,zadania publiczne
o znaczeniu lokalnym, niezastrzezone przez prawo na rzecz innych pod-
miotow” [Ustawa... 1990]. Celem gtownym funkcjonowania gminy jest
realizacja zadan wlasnych okreslonych jako ,,biezace 1 nieprzerwane zaspoka-
janie zbiorowych potrzeb ludnosci w drodze swiadczenia ustug powszechnie
dostepnych.” [ibidem, np. 9 ust.4]. Ustawa podaje katalog zadan wtasnych
gminy, a odrgbne ustawy podaja, ktére zadania maja charakter obowiazkowy.
Realizacja tych zadan wymaga jednak czasem uwzglednienia szerszego grona
zainteresowanych, a nie wylacznie samych mieszkancow. Na zaspokojenie
potrzeb mieszkancow maja posrednio wptyw rowniez inne organizacje, w tym
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publiczne, prywatne i organizacje trzeciego sektora. Takie podejscie zgodne
jest z koncepcjq interesariuszy, znang w naukach o zarzadzaniu. Opracowanie
prezentuje mozliwosci w zakresie wspotpracy wiladz miejskich z powyzej
wskazanymi grupami interesariuszy w ujgciu teoretycznym i praktycznym.
Problematyka zostala zobrazowana badaniem ankietowym przeprowadzonym
w 43 miastach regionu tédzkiego.

1. Interesariusze miasta

Stakeholders najczgsciej thumaczy si¢ jako interesariusze, grupy interesu,
czyli osoby, grupy osob, instytucje, ktore sg zainteresowane wynikami dzia-
tania danej organizacji. Biorac pod uwage gmine, jej interesariuszy nalezy
rozumie¢ dos¢ szeroko. Interesariuszami bedq przede wszystkim mieszkancy,
ale takze podmioty gospodarcze funkcjonujace na danym obszarze, turysci,
a takze pracownicy urzedu gminy, wiadze lokalne, przedstawiciele jednostek
pomocniczych gminy czy kierownicy komunalnych przedsigbiorstw 1 wiele
innych. Interesy tych grup moga by¢ nieco odmienne, a czasem nawet sprzecz-
ne, r6zna begdzie zatem ocena funkcjonowania systemu zarzadzania w gminie.
Zgodnie z podejsSciem stakeholders, ,,organizacja jest wtedy najbardziej efek-
tywna, kiedy znajduje punkt rownowagi intereséw rdznych interesariuszy wy-
razajacy si¢ optymalna relacja ich korzysci do ponoszonych przez nich kosz-
tow” [Bielski 2004, s. 67]. Gmina powinna we wszystkich obszarach swego
funkcjonowania zarzadza¢ w sposob, dzigki ktéremu udatoby si¢ pogodzi€ te
sprzeczne czg¢sto ze sobg interesy, uwzgledniajac ponadto dodatkowe aspekty,
jak cho¢by wzgledy ochrony srodowiska wyrazajace interes przysztych po-
kolen interesariuszy. Realizacja tych interesOw powinna by¢ jednak zawsze
zbiezna z naczelnym celem funkcjonowania gminy, jakim jest zaspokajanie
zbiorowych potrzeb mieszkancow. Postulat pogodzenia ze sobg intereséw
wszystkich jest wiec czesto trudny lub niemozliwy wrecz do spetienia. Nie-
mniej mozna powiedzie¢, ze realizacja interesu jednej z grup moze pociagac
za sobg posrednio lub bezposrednio realizacj¢ interesu innej grupy. Na takie
wlasnie skutki powinien by¢ nastawiony sposéb zarzadzania w gminie z jed-
noczesnym minimalizowaniem negatywnych efektow zewnetrznych w postaci
np. konfliktéw na podtozu przestrzennym.

Rozwiazania polegajace na wlaczeniu interesariuszy w decydowanie o kie-
runkach aktywnos$ci wtadz lokalnych pozwalaja na osobiste zaangazowanie
partneréw w realizowanych przedsigwzieciach. Zastosowanie takiego instru-
mentu prowadzi do zwigekszenia skutecznosci podejmowanych dziatan. Partne-
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rzy wlaczeni w realizacj¢ przedsigwzie¢ miejskich sa bardziej przekonani o ich
stusznosci. Wzrasta tez korzystnos¢, albowiem cz¢sto dochodzi do montazu
finansowego przy realizacji inwestycji, angazowane s tym samym mniejsze
srodki finansowe gminy. Takie rozwigzanie moze by¢ korzystniejsze jeszcze
z innego wzgledu. Zaangazowanie pdzniejszych uzytkownikow danych obiek-
tow, urzadzen czy sieci w ich powstanie zwigksza szans¢ na maksymalizacj¢
korzysci, albowiem wzrasta szansa na inwestycje pelniej odpowiadajace ich
potrzebom w wyniku udziatu w procesie decyzyjnym.

W prezentowanym opracowaniu przedmiotem rozwazan jest wspOlpraca
gmin z nastepujacymi grupami interesariuszy:
e spotecznos¢ lokalna,
e podmioty publiczne (inne gminy, inne jednostki samorzadu terytorialnego,

pozostate podmioty publiczne),

lokalne podmioty prywatne,

organizacje trzeciego sektora.

2. Realizacja przedsi¢wzi¢¢ gminnych
wspolnie z mieszkancami

Gmina jako wspolnota mieszkancéw jest ustawowo zobowigzana do za-
spokajania potrzeb zbiorowych tej spotecznosci. Dokonuje si¢ to za sprawa
reprezentacji jej interesoéw we wtadzach lokalnych. Mozna jednak domniemy-
wac, ze niekiedy wladze potrzebuja dodatkowego wsparcia ze strony miesz-
kancow przy podejmowaniu decyzji. Mieszkancy, przy szczuptych budzetach
lokalnych moga tez dodatkowo partycypowaé¢ w wykonywaniu niektorych
zadan publicznych.

Spotecznos¢ lokalna, zdeterminowana potrzeba wybudowania na swoim
terenie danego obiektu, ciagu czy sieci infrastrukturalnej moze utworzy¢ tzw.
komitet spoleczny. Niektore statuty gmin przewiduja tworzenie komitetéw
na potrzeby realizacji zadan gminy, skarbnik gminy sprawuje wtedy nadzor
finansowy nad dzialalno$cia komitetu. Ze wzgledu na uniknigcie utrudnien
administracyjnych czy prawnych (posiadanie rachunku bankowego, wymogi
instytucji skarbowych), preferuje si¢ obecnie rejestrowanie zalozonych komi-
tetéw jako stowarzyszen, aby posiadaty one osobowos¢ prawna. Tak powstata
organizacja funkcjonuje na podstawie Prawa o stowarzyszeniach z 7 kwietnia
1989 r. [Ustawa... 1989] Mieszkancy moga tez wspotuczestniczy¢ w kosztach
budowy infrastruktury technicznej przez samoopodatkowanie, zwickszajac
zasobnos$¢ gminy, a takze przez wnoszenie optat adiacenckich.

307

Zlecenie_23.indb 307 14-04-17 12:10:43



Ze wzgledu na to, ze przez decyzje wladz lokalnych zaspokajane sg
podstawowe zbiorowe potrzeby spotecznosci lokalnych, niezbg¢dne jest jak
najwigksze zaangazowanie ludnosci w proces ich podejmowania, w tym
w proces planowania, zarowno strategicznego, jak i przestrzennego czy finan-
sowego. Na tym etapie zapadajq bowiem najwazniejsze decyzje, a pdzniej-
sze dzialania sa jedynie ich wynikiem. Jak wskazuja doswiadczenia innych
krajow, wlasnie konsultacje spoteczne sq kluczem do sukcesu. Podejmowane
decyzje zbiezne sg z interesem spotecznosci lokalnej, dzieki czemu mozna
mowi¢ o skutecznosci dziatania wtadz lokalnych, jako ze celem jest realizacja
tego interesu. Dzigki komunikacji ze spotecznoscig lokalng stwarza si¢ tez
szanse na zwigkszenie korzystnosci dziatania, np. przez wskazanie inwestycji
priorytetowych. Jest to rowniez szansa na maksymalizacj¢ ekonomicznosci
dziatania, dzigki bezposredniemu zaangazowaniu spotecznosci lokalnej
w sama realizacj¢ przedsigwzigcia. Przekonanie na etapie planowania rodzi
bowiem che¢¢ do wspdluczestniczenia w danym dziataniu czy inwestycji
— w formie wktadu finansowego lub pracy. Podejscie takie taczy celowo-
sciowe podejscie do efektywnosci dziatania z pojmowaniem efektywnosci
zgodna z koncepcja interesariuszy. Przyktady wdrozenia tego podejscia
w zycie pokazuja, ze rzeczywiscie mozna w ten sposob zmaksymalizowaé
efektywnos$¢ dziatania.

Dla przyktadu, w kanadyjskim mieécie Edmonton'! utworzono rézne in-
stytucjonalne formy konsultacji waznych dla mieszkancow decyzji czy przed-
sigwzig¢ inwestycyjnych. Infrastrukturalny Techniczny Komitet Doradczy
koncentruje si¢ na przeptywie informacji miedzy miastem a uzytkownikami
przestrzeni miejskiej 1 innymi grupami interesu, dla ktérych problem rozwoju
infrastruktury miejskiej jest istotny. W jego sklad wchodza eksperci z dzie-
dziny projektowania infrastruktury, realizacji inwestycji infrastrukturalnych
oraz zarzadzania infrastruktura. Ta interdyscyplinarna instytucja reprezentuje
organizacje branzowe, stowarzyszenia biznesowe i spolecznos¢ lokalng w celu
doradztwa wladzom miejskim w zakresie celow strategicznych 1 wyboru
narzedzi zarzadzania. Tworzy takze przyjazne uwarunkowania do budowy

I Zaprezentowane informacje na temat dziatania wtadz miasta Edmonton w odniesieniu
do zarzadzania rozwojem infrastruktury technicznej pochodza z witryny internetowej miasta
[www.edmonton.ca/infrastructure] oraz z witryny kanadyjskiej inicjatywy Infraguide, bedace;j
zardwno sieciowg struktura ludzi zwigzanych z budowa infrastruktury, jak i zbiorem opubliko-
wanych przyktadow najlepszych praktyk w dziedzinie zrownowazonego rozwoju infrastruktury
komunalnej [www.infraguide.ca].
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infrastruktury przez dwukierunkowg komunikacj¢ miedzy miastem a funk-
cjonujacymi w miescie grupami interesu, umozliwiajac antycypowanie i za-
spokajanie ich potrzeb z zakresu infrastruktury technicznej. Ponadto, efektem
komunikacji jest partycypacja grup interesu (w tym mieszkancow) w kosztach
budowy infrastruktury. Miasto Edmonton stara si¢ integrowac¢ wokét rozwoju
infrastruktury jej uzytkownikow i ekspertow z tej dziedziny. Tworzy ramy
dla wypracowania witasciwych decyzji w kontekscie posiadanych zasobow
1 antycypowanych nowych inwestycji, w konteks$cie wyboru migdzy przedsig-
wzieciami o charakterze odtworzeniowym 1 inwestycyjnym, wreszcie miedzy
mozliwosciami a potrzebami kapitalowymi. W ten sposdb powstajaca infra-
struktura jest wyrazem rzeczywistych potrzeb uzytkownikow, a proces jej pla-
nowania charakteryzuje si¢ sprawnoscig, korzystnoscia i ekonomicznoscia.

Innym ciekawym przyktadem wiaczania interesariuszy w realizacj¢ zadan
komunalnych jest zaangazowanie mieszkancéw w proces powstawania no-
wych urzadzen infrastrukturalnych w formie wktadu pracy wlasnej. W opisa-
nym ponizej przyktadzie juz na etapie planowania konieczne byto precyzyjne
okreslenie pieni¢znej wartosci tego wkiadu.

Pod koniec lat 90. XX w., w USA, Departament Mieszkalnictwa i Rozwoju
Spotecznego Stanu Wirginia wprowadzit w Zzycie program o nazwie Self-Help
Virginia (Samopomoc Wirginia)2. Program ten miat opieraé si¢ na Srodowisko-
wym Programie Matych Miast (Small Towns Environment Program — STEP),
rozwijanym przez Nowojorski Instytut Rensselaerville. Idea przyswiecajaca
programowi STEP jest zmniejszenie kosztow budowy systemu wodociagow
1 kanalizacji w matych miastach przez zaangazowanie wilasnej pracy wolon-
tariuszy ze spotecznosci lokalnej, w mysl strategii sweat equity®. Instytut, we
wspolpracy z Agencja Ochrony Srodowiska USA, Fundacja Ford oraz wladza-
mi stanowymi, pomogt spotecznosciom w 17 stanach zrealizowa¢ ponad 300
projektow STEP. Departament Mieszkalnictwa 1 Rozwoju Spolecznego Stanu
Wirginia gotéw byt dofinansowa¢ Samopomoc Wirginia. Prawo federalne
ogranicza mozliwos¢ przyznania srodkdw do terenow, gdzie wigkszos¢ go-
spodarstw domowych ma niskie lub $rednie dochody. Warunkiem koniecznym

2 Opisany przyktad pochodzi z czasopisma Appalachia magazine, dostgpnego na stro-
nie internetowej Regionalnej Komisji Appalachow — organizacji powstatej na rzecz realizacji
partnerstwa federalno-stanowego geograficznego regionu Appalachow. Celem Komisji jest
tworzenie mozliwosci rozwoju gospodarczego i podnoszenia warunkéw bytowych Iudnosci
Appalachow [www.arc.gov].

3 Thumaczenie dostowne z j. angielskiego: ,,wktad potu czota”, ,,wktad pracy wtasnej”.
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jest silne przekonanie spotecznosci lokalnej o potrzebie powstania konkretne;j

nowej inwestycji. Ponadto, aby mozna byto skorzysta¢ ze srodkow Self-Help

Virginia musialy by¢ spetnione nastepujace warunki:

— spotecznos¢ lokalna musiata postrzegaé, ze przedmiot ewentualnej pomo-
cy stanowli szans¢ na rozwiazanie waznego problemu;

— zmobilizowane sity wolontariuszy musza zdota¢ pokry¢ swa praca wigcej
godzin niz liczba godzin dofinansowanych;

— 0go6lny koszt przedsigwzigcia musi by¢ co najmniej o 40% nizszy niz sza-
cowany koszt projektu realizowanego w sposob tradycyjny (bez wktadu
pracy wolontariuszy);

— spotecznos¢ musi wytoni¢ lidera, ktérego zadaniem bgdzie koordynacja
1 motywacja pracujacych przy projekcie az do catkowitego ukonczenia
prac.

Przyktadem zrealizowanego w ten sposob projektu jest budowa wodo-
ciagu w miejscowosci Smith Ridge, ktéra pozbawiona byta sieci wodociago-
wej. Rosnaca liczba dzikich uje¢ wody zagrazala zanieczyszczeniem gleby,
wysuszeniem terenu. Dzi$ ludnos$¢ przylaczona jest do sieci wodociagowe;j
ze zbiornika odleglego prawie 40 km wtlasnie dzigki zrealizowanemu pro-
jektowi dofinansowanemu przez Self-Help Virginia. Spotecznos¢, ktorej
czg$¢ pracowata codziennie, zdotata zbudowac sie¢ wodociggowa wlaczajac
62 domy 1 4 koscioly do gléwnej sieci. Pracowali prawie wszyscy dorosli
mieszkancy. Projekt wykonano taniej niz zamierzano — koszt finalny wyniost
ok. 70% kosztu szacowanego. Dodatkowo, prace trwaty znacznie krdcej niz
zamierzano. Dzi$, poza oczywistg radoscig z mozliwosci korzystania z wody
z sieci, mieszkancy twierdza, ze wspolna inwestycja znacznie zblizyla do sie-
bie spotecznosé. Mieszkancy okolic Smith Ridge dziwili si¢ determinacji
mieszkancodw tej miejscowosci. Twierdzili, ze przeciez inwestycj¢ mozna byto
przeprowadzi¢ inaczej — tradycyjnie, bez takiego obcigzenia praca wlasng.
Spotecznos¢ Smith Ridge odniosta jednak tez korzysci spoleczne, polegajace
na zbudowaniu wi¢zi migdzy mieszkancami.

3. Wspolpraca gminy z innymi podmiotami publicznymi
W celu wykonywania powierzonych zadan gmina moze podejmowac
wspolpracg z innymi gminami [Ustawa... 1990, art. 64 ust. 1]. Prawa 1 obo-
wiazki gmin uczestniczacych w powstatym zwiazku migdzygminnym, zwiaza-

ne z wykonywaniem zadan przekazanych temu zwiazkowi, przechodza na ten
zwigzek. Wtedy (tak jak gmina) zwiazek taki wykonuje powierzone zadania
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we wlasnym imieniu 1 na wlasna odpowiedzialnos¢. Organem stanowiacym
1 kontrolnym zwiazku jest zgromadzenie zwigzku, zas organem wykonawczym
jest jego zarzad. Gospodarke finansowa zwiazek gmin prowadzi na podstawie
przepisow o gospodarce finansowej gmin.

Gminy moga tez wspolnie zdecydowac o powierzeniu okreslonych zadan
jednej z gmin. W tym celu zawierane sa porozumienia migdzygminne. Wtedy
gmina wykonujaca zadania objg¢te porozumieniem, przejmuje prawa i obo-
wiazki pozostatych gmin, zwigzane z powierzonymi jej zadaniami, a gminy
te maja obowiazek udzialu w kosztach realizacji powierzonego zadania.
Inng forma wspodtdziatania gmin jest udzielanie pomocy (takze finansowej),
wzajemnie albo innym jednostkom samorzadu terytorialnego, przez gminy,
zwiazki migdzygminne, stowarzyszenia gmin i1 inne stowarzyszenia jednostek
samorzadowych [Izdebski 2003, s. 211].

Wspotpraca gmin znajduje szerokie zastosowanie. Szczegdlnie przydatna
jest w sytuacji, gdy niewielkie potrzeby jednej gminy w okreslonym zakresie
czynia wykonywanie okreslonego zadania szczegdlnie kosztownym. Bedzie to
dla przyktadu zbiorka odpadéw komunalnych?, ktora w gminie wiejskiej o nie-
wielkiej liczbie mieszkancéw bedzie rodzita okreslone problemy finansowe.
Wspotdziatanie kilku gmin w tym zakresie pozwala korzysta¢ z ekonomii skali
1 wykonywac to zadanie taniej niz samodzielnie przez jedna gming.

Innym przyktadem bedzie oczyszczalnia $ciekow, ktorej budowy jako
obiektu wymagajacego duzych naktadéw finansowych moze nie udzwignaé
budzet jednej gminy. Wtedy istnieje mozliwos¢ wspotdziatania gmin w celu
polaczenia srodkow finansowych dla realizacji tej inwestycji. Takze Unia Eu-
ropejska umozliwia zwigzkom miedzygminnym korzystanie z dofinansowania
projektow w ramach funduszy strukturalnych 1 innych. Uczestnictwo zwiazku
gmin oznacza zreszta, ze inwestycja bedzie miata szeroki zakres oddzialywa-
nia, co znacznie zwigksza szansg, ze dany projekt zostanie przyjety. Wspdtpra-
ca gmin jest zjawiskiem powszechnym w Europie i ma dlugg tradycje, o czym
szerze] w jednym z kolejnych podrozdziatow.

Wspétpraca gmin ma jednak pewna specyfike, a doktadniej mowiac, szan-
sa wspolpracy wynika ze specyfiki podmiotu, jakim jest gmina. Samorzady
lokalne bowiem, jako ,,niemobilne” przez zwiazanie z zasady z danym teryto-
rium, sa geograficznie (i administracyjnie) ograniczone wzgledem mozliwosci
wyboru partnerow dla wspdlnej realizacji przedsigwzie¢ inwestycyjnych. Ta-

4 Przyktad wspoldziatania gmin w zakresie zbiorki odpadow opisuja [Jakubezyk et al.
1998, s. 579-594].
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kie ograniczenie moze oznaczac okreslone skutki. Gminy graniczace z wigksza
liczba innych gmin maja wiecej potencjalnych partnerow, co moze wplywac
na prawdopodobienstwo podjgcia wspotpracy’. Moze mie¢ to szczegolne
znaczenie ze wzgledu na polityczny charakter wtadz samorzadowych — jesli
wladze sasiadujacych samorzaddw znajduja si¢ w opozycji politycznej, szan-
sa na podjecie wspdlpracy moze maleé, z jednoczesng utrata z oczu interesu
lokalnego w postaci wspolnej realizacji pozadanej przez obie spolecznosci
lokalne inwestycji.

W dobie konkurencji (nie tylko miedzy przedsigbiorstwami, ale takze mie-
dzy obszarami, a wigc 1 gminami), istnieje takze ryzyko, ze gminy postrzegac
beda wspotprace jako pewna niekorzysé, szczegdlnie, jesli w wyniku takiej
wspotpracy korzysci odnosi takze partner (a takie jest przeciez zatozenie
wspotpracy). Korzysci uzyskiwane przez partnera moga by¢ postrzegane przez
druga strong jako strata dla niej samej, bowiem relatywnie jej pozycja nie
wzrasta w takim stopniu, jak mogtaby, gdyby zachowane byto status quo part-
nera. Takie postrzeganie problemu oznacza¢ moze jednak stagnacje, bowiem
bez wspodtdziatania moze okazad sig, ze zadna strona nie zyska nic®.

Kazda gmina powinna rozwazy¢ mozliwos¢ wspotdziatania z innymi gmi-
nami. Taka wspotpraca moze znacznie odciazy¢ budzet gminy 1 pozwoli¢ tym
samym na przeznaczenie zaoszcze¢dzonych srodkéw na finansowanie innych
przedsigwzigé, a wigc zaspokojenia wigkszej 1losci potrzeb lokalnych lub pet-
niejszego zaspokojenia wybranej potrzeby przez montaz finansowy srodkéw
Z Inng gmina.

Funkcjonujaca w Polsce wspdtpraca gmin w celu wykonywania powie-
rzonych zadan jest powszechna takze w innych krajach europejskich. Dla
przyktadu, w Niemczech zinstytucjonalizowana wspdtpraca gmin sigga XIX
w., a od tego czasu rozwingty si¢ rozne formy migdzykomunalnej wspdipracy,
takie jak’:

1) wspolnoty administracyjne,
2) gminy zespolone,

3) gminy zwigzkowe,

4) urzedy,

> O tym i innych uwarunkowaniach podejmowania si¢ przez gminy partnerstwa szerzej
w: [Feiock 2004, s. 72-81].

6 O negatywnych skutkach rywalizacji migdzy samorzadami m.in. w: [Herrschel, New-
man 2002, s. 174-201].

7 Charakterystyke tych form wspotpracy opisuje [Ofiarska 2002, s. 30-39].
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5) zwiazki celowe,
6) wspodlnoty robocze,
7) porozumienia publicznoprawne.

Wspotpraca gmin w Niemczech jest oceniana pozytywnie, poniewaz po-
zwala unikna¢ negatywnych skutkow tworzenia duzych gmin, umozliwiajac
jednoczesnie specjalizacj¢ 1 profesjonalizacj¢ administracji lokalnej, optyma-
lizacje planowania, jak rowniez harmonizacj¢ dziatan administracji dotycza-
cych danego obszaru z jednoczesnym zaangazowaniem spotecznosci lokalne;j
1 zachowaniem decentralizacji zadan [Dittman, Rosler 1994, s. 112-113].

Wspotpraca gmin jest szczegdlnie rozpowszechniona we Francji, ktéra
charakteryzuje si¢ duzym rozdrobnieniem struktur samorzadu terytorialne-
go, a dodatkowo wspoétistnieniem gmin matych (o niewielkim potencjale
finansowym) 1 gmin bardzo duzych [Poplewska 2002, s, 40; Ofiarska 2003,
s. 127-131]. Wspdtpraca ta korzenie swoje ma juz w XIX w., obecnie za$ funk-
cjonujq nastepujace formy tej wspotpracy [Poplewska 2002, s. 41-47]:

— syndykat gmin,

— dystrykt,

— wspodlnota miejska,

— komisja departamentalna wspdipracy miedzygminnej,
— wspolnota gmin,

— wspolnota miast?.

We Francji wspolprace miedzygminng postrzega si¢ jako koniecznosé
przy realizacji waznych przedsiewzie¢ na poziomie lokalnym [Ofiarska 2002,
s. 47]. Poglad ten znajduje poparcie samych gmin, ktérych coraz wigcej przy-
stepuje do roznych form wspodtdziatania miedzygminnego [Ofiarska 2003,
s. 130]. Jesli chodzi o przedsigwzigcia inwestycyjne, koncentruja si¢ one na na-
stepujacych obszarach: oczyszczanie 1 dostarczanie wody, inwestycje drogowe
oraz odpady komunalne [Les comptes.... 2004]. Syndykaty gmin realizuja
tez inwestycje energetyczne. Naczelnymi zasadami, na podstawie ktorych
funkcjonuja zwiazki gmin we Francji sa zasady: specjalizacji i wytacznosci®.
Pierwsza z nich oznacza, ze uprawnienia powotanego zwiazku ograniczaja
si¢ do powierzonych mu zadan. Druga natomiast mowi o tym, ze utworzony

8 Wspolnoty miast przeksztatcaly si¢ nastgpnie we wspdlnoty aglomeracji [Ofiarska 2003,
s. 129].

% Informacje pochodzg z witryny internetowej francuskiego Ministerstwa Gospodarki,
Finansow i Przemystu [http://www.colloc.minefi.gouv.fr/colo_struct intercom/aspe budg/
natu_comp.html].
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zwigzek ma wytacznos¢ na realizacje powierzonych mu zadan i nie moga one
by¢ rownolegle wykonywane na poziomie gmin, ktore wchodza w jego sktad.
Dzigki temu nie ma kolizji uprawnien, a takze, co bardzo wazne z punktu wi-
dzenia korzystnosci i ekonomicznosci zadan, nie dubluje si¢ czynnosci, ktore
mozna wykonywa¢ wspodlnie z innymi jednostkami.

O powszechnosci potrzeby wspotpracy gmin swiadczy takze wystepowa-
nie tego zjawiska w innych krajach, jak np. Szwecja 1 Finlandia, gdzie cho¢
gminy sa relatywnie duze, to jednak wzgledy migdzy innymi racjonalnego
zarzadzania powoduja koniecznos¢ poszukiwania réznorodnych rozwiazan
wspoétdziatania jednostek terytorialnych [Radziminski 1995, s. 61].

Gminy moga wspotpracowaé takze z innymi jednostkami samorzadu
terytorialnego, jak powiat czy wojewodztwo. Bardzo czgsto wspotpraca taka
dotyczy inwestycji drogowych. Czesto interes spotecznosci lokalnej wymaga,
aby gmina partycypowata w budowie czy modernizacji drogi powiatowej lub
wojewddzkiej. Wspdlpraca taka moze dotyczy¢ rowniez innych obszarow.

4. Wspolpraca gminy z podmiotami prywatnymi

Realizacja powierzonych gminie zadan inwestycyjnych, ktore umozliwiac
beda zaspokojenie potrzeb spotecznosci lokalnej, moze oznaczaé koniecznos¢
zaangazowania srodkéw prywatnych. Mozna tego dokonac¢ za pomoca prze-
niesienia czg¢$ci dzialalnosci gminy poza jej obrgb (w rece podmiotu prywat-
nego) w celu efektywniejszego wykonania okreslonego zadania. Taka forme
wspotpracy jednostki samorzadu terytorialnego (tu: gminy) okresla si¢ mia-
nem partnerstwa publiczno-prywatnego (PPP!?). Ze wzgledu na to, ze gmina
jest ustawowo zobowiazana do §wiadczenia okreslonych ustug, nie moze ona
zrzec si¢ odpowiedzialnosci za ich wykonywanie, dlatego partnerstwo publicz-
no-prywatne odnoszace si¢ do ustug publicznych nie oznacza pozbawienia si¢
odpowiedzialnosci przez gming za ich swiadczenie, a jedynie wspotprace gmi-
ny (jako wciaz jednostki odpowiedzialnej ustawowo) z podmiotem prywatnym
w okreslonym umownie zakresie.

Partnerstwo publiczno-prywatne w Polsce reguluja przepisy Ustawy
z 19 grudnia 2008 r. o partnerstwie publiczno-prywatnym [Ustawa... 2008].
Ustawa formutuje wspotpracg w ramach partnerstwa publiczno-prywatnego
1 zastgpita wczesniej obowiazujacq ustawe z 2005 r. Zgodnie z aktualnie obo-
wigzujacg ustawa o PPP, przedmiotem partnerstwa publiczno-prywatnego jest

10 Skrot od nazwy angielskiej: Public-Private Partnership (PPP).
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wspdlna realizacja przedsigwzigcia oparta na podziale zadan i ryzyk pomiedzy

podmiotem publicznym i partnerem prywatnym!!.

Istnieje jeszcze jeden dokument prawny tworzacy ramy dla takich wspol-
nych inicjatyw, jest bowiem mozliwos$¢ zawierania uméw o charakterze PPP
na gruncie Ustawy z 9 stycznia 2009 r. o koncesji na roboty budowlane lub
ustugi [Ustawa... 2009]. Te przepisy majq zastosowanie w sytuacji, gdy za-
sadnicza czes$¢ ryzyka ekonomicznego przedsiewzigcia ma ponosi¢ partner
prywatny (koncesjonariusz). Ponadto, ustawa ta reguluje tez procedury, ktore
maja zastosowanie przy umowach PPP w ramach Ustawy o partnerstwie pu-
bliczno-prywatnym.

Zalety PPP mozna najogolniej sformutowac nast¢pujaco [Kopanska 2003,
s. 57]:

1) mozliwos$¢ wykorzystania korzysci skali (podmiot prywatny moze ofero-
wac ustuge na obszarze kilku gmin);

2) ztamanie samorzadowego monopolu na wykonywanie okreslonego zada-
nia;

3) odpolitycznienie zarzadzania lokalnymi ustugami;

4) rozwdj infrastruktury bez koniecznosci zadtuzenia gminy;

5) wprowadzenie nowych technologii, co w przypadku niewielkich srodkow fi-
nansowych gminy nie jest mozliwe do wykonania przez niq samodzielnie.
Mozna takze wskaza¢ na kolejne zalety PPP, takie jak [Guidelines...]:

— przyspieszenie dostarczania ustug komunalnych dzigki mozliwosci omi-
nigcia koniecznosci wytozenia srodkow finansowych z gory 1 zastapienia
ich regularnymi platno$ciami po wykonaniu inwestycji;

— szybsze wykonanie — sektor prywatny odpowiedzialny za projekt 1 budowe
obiektu, ktory dodatkowo otrzyma $rodki kapitatowe dopiero po wyko-
naniu inwestycji jest zmotywowany do maksymalnego skrdcenia okresu
wdrazania przedsiewzigcia w zycie;

— nizsze koszty catkowite — sektor prywatny jest silniej zmotywowany do ob-
nizenia kosztow przedsigwzigcia, a ponadto tatwiej jest obnizy¢ te koszty
w tym sektorze, poniewaz nie obowiazuja go charakterystyczne dla sektora
publicznego zasady budzetowania;

— lepsza alokacja ryzyka — rdzeniem PPP jest przeniesienie ryzyka na strone,
ktora poniesie je po mniejszych kosztach;

— silniejsze bodzce do dziatania — sektor prywatny jako ten, ktéry ponosi
ryzyko finansowe jest silniej zmotywowany do dzialania;

11 Dz.U.z2009 . Nr 19, poz. 101, art. 1.1.
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— wyzsza jakos¢ ustug — doswiadczenia miedzynarodowe wskazuja na czgsto
wyzsza jako$¢ ustug Swiadczonych w wyniku partnerstwa publiczno-pry-
watnego,

— tworzenie si¢ dodatkowych przychodow — partner prywatny moze wy-
generowa¢ dodatkowy przychod od osob trzecich za sprawa uzycia
dodatkowych zasobow redukujac tym samym wymagany wktad sektora
publicznego;

— wzmozone zarzadzanie publiczne — przez przeniesienie odpowiedzialnosci
za dostarczanie ustug, sektor publiczny koncentruje si¢ na roli regulatora
1 kontrolera zamiast na codziennym zarzadzaniu dostarczaniem ustug pu-
blicznych.

Wspotpraca publiczno-prywatna przyjmuje wiele form w zaleznosci od na-
tezenia zaangazowania kazdej ze stron zarOwno w wymiarze organizacyjnym,
wlasnosciowym, jak i finansowym. Forma PPP moze by¢ rdzna takze ze wzgle-
du na podmiot (prywatny czy publiczny), ktéry po wykonaniu inwestycji
bedzie dane urzadzenie eksploatowal. Najbardziej powszechnie wystepujace
formy wspolpracy publiczno-prywatnej to [Domanski 1999; Jerzmanowski
2000, za Wojciechowski 2003, s. 104]:

umowa o §wiadczenie ustug,

— kontrakt menedzerski,

— leasing,

— koncesja,

— umowa typu: budowa-eksploatacja-przekazanie (BOT, z ang. built-opera-
te-transfer),

— przeniesienie prawa wlasnosci mienia komunalnego.

Wspodlczesnie propagowang forma jest partnerstwo publiczno-prywatne.
Niemniej jednak poza tq sformalizowang postacia, gmina moze podejmowac
inne dzialania angazujace podmioty prywatne, np. tworzac rady biznesu czy
rady przedsigbiorcow. Zaangazowanie tej grupy interesariuszy nie musi przy-
biera¢ formy wkladu finansowego. Moga oni petni¢ funkcje doradcze, anga-
zowac si¢ we wspolny marketing zewnetrzny.

5. Wspolpraca gminy z organizacjami
tzw. trzeciego sektora

Przyjmujac ekonomiczny punkt widzenia, dziatalno$¢ organizacji non-
profit traktuje si¢ jako wynik zawodnosci rynku i sektora publicznego w zaspo-
kajaniu potrzeb spotecznych. Zawodno$¢ dostrzegalna jest przede wszystkim
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w sferze spotecznej, ale takze w wykonywaniu innych zadan publicznych [Les
2000, s. 19]. ,,Organizacje pozarzadowe najogdlniej mozna zdefiniowac jako
specyficzne, wspotczesne formy samoorganizacji spotecznej, struktury inte-
grujace grupy obywateli, ktore cechuje wzgledna dojrzatos¢ spoteczna, okre-
slony stopien zorganizowania, prywatny charakter inicjatywy, dobrowolnos¢
uczestnictwa, niezaleznos¢ 1 niekomercyjnos¢, a takze — na ogot — znaczny
udziat wolontariatu 1 istotna rola w ksztalttowaniu postaw ludzkich” [Glinski
2005, s. 170]. Wspotczesnie uzywa si¢ wiele poje¢ nawigzujacych do organi-
zacji trzeciego sektora, jak organizacje pozarzadowe, organizacje spoteczne,
charytatywne, obywatelskie, ochotnicze, sektor pozarzadowy, niedochodowy,
non-profit czy wlasnie trzeci sektor stosowany jest tez skrot z jezyka angiel-
skiego ngo (ang. non-governmental organization).

Zgodnie z zapisami ustawy gminnej, do zadan wlasnych gminy nalezy
m.in. wspotpraca i1 dzialalno$¢ na rzecz organizacji pozarzadowych oraz pod-
miotow prowadzacych dziatalno$¢ pozytku publicznego, cho¢ nie bedacych
organizacjami pozarzadowymi (chodzi o podmioty wymienione w art. 3 ust. 3
Ustawy z 24 kwietnia 2003 r. o dzialalnosci poZytku publicznego i o wolon-
tariacie) [Ustawa... 2003; Ustawa ...1990]. Jest to zapis nowy, albowiem
pochodzi z nowelizacji z 2010 r. [Ustawa... 2010].

Organizacje trzeciego sektora moga by¢ waznym partnerem dla miasta
w obszarze ich funkcjonowania. Sa to bowiem organizacje znajace najlepie;j
specyfike problemdw, ktorymi sie zajmuja. Zrzeszajq czesto ludzi, ktorzy zaj-
muja si¢ danym zagadnieniem z powolania, a takze dlatego, ze dany problem,
np. spoleczny czy srodowiskowy jest im szczegolnie bliski lub tez dotknat
ich bliskich. Zasigganie opinii tych srodowisk moze by¢ niezwykle cenne dla
efektywniejszego radzenia sobie z problemami z obszaru aktywnosci tych
organizacji. Gminy moga tez powierza¢ tym organizacjom wykonywanie
niektérych zadan publicznych uzyskujac lepsza sprawnos¢ dziatania, zardwno
w wymiarze skutecznosci, jak 1 korzystnosci 1 ekonomicznosci.

6. Wspolpraca miast regionu lodzkiego z wybranymi
grupami interesariuszy — wyniki badan

Przedmiotem badania ankietowego przeprowadzonego w 2012 r. w re-
gionie todzkim byta wspdlpraca wtadz miejskich z interesariuszami miasta.
Badaniem obj¢to 43 miasta. Na terenie regionu sg 44 miasta. Z badania wy-
taczono jednak miasto L.odz ze wzgledu na jego specyfike (liczba ludnosci,
powierzchnia, potencjat gospodarczy).
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Wigkszos¢ miast deklaruje zasigganie opinii mieszkancow przy podejmo-
waniu decyzji w odniesieniu do waznych przedsigwzie¢ z punktu widzenia
miasta. 6 miast takiej aktywnosci nie zadeklarowato. Niektére gminy argu-
mentowaly to wystarczajacym mandatem wyborczym wiadz miasta dla repre-
zentacji interesOw mieszkancow.

37 miast wspdlpracuje z mieszkancami. Tabela 1 przedstawia gidwne
obszary konsultacji. Konsultowane sg przede wszystkim kwestie inwestycji
wplywajacych na warunki bytowe mieszkancéw (9 wskazan). Miasta wlacza-
ja tez mieszkancéw we wspotdecydowanie podczas tworzenia dokumentow
planistycznych z zakresu planowania przestrzennego (8 wskazan) oraz planéw
strategicznych (8 wskazan). 5 miast konsultuje swoje zamierzenia w zakresie
proceséw rewitalizacji tkanki miejskie;.

Jesli chodzi o wspotprace z innymi jednostkami samorzadu terytorialnego
(JST), taka wspotprace zadeklarowaty wszystkie miasta. Tabela 2 przedstawia
obszary/formy wspdtpracy badanych miast z innymi jednostkami samorzadu

Tabela 1

Obszary konsultacji waznych przedsiewzie¢
przez wtadze miast regionu tédzkiego z mieszkancami i przedsiebiorcami
(stan deklarowany na 2012 r.)

Obszar wspdtpracy Liczba wskazan
Inwestycje w warunki bytowe 9
Planowanie przestrzenne 8
Zarzadzanie strategiczne 8
Projekty rewitalizacyjne 5
Kultura, o$wiata, sport 2
Gospodarka/przedsigbiorczo$¢ 2
Wsparcie organizacji Ill sektora 3
Ksztaltowanie budzetu 2
Promocja miasta 1
Brak wskazania obszaru 8

Zrédto: Opracowanie wiasne na podstawie badan (tab. 1-5).
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Tabela 2

Obszary/formy wspotpracy miast regionu tédzkiego
z innymi jednostkami samorzadu terytorialnego
(stan deklarowany na 2012 r.)

Obszar/forma wspdtpracy Liczba wskazan
Wspdlne inwestycje 16
Cztonkostwo w zwigzku lub stowarzyszeniu miedzygminnym 12
Miasta partnerskie 7
Wspdlna realizacja zadan publicznych 6
Wspdlny marketing 6
Lokalna grupa dziatania 5
E-administracja 2
Wsparcie 0s6b niepetnosprawnych 2
Planowanie przestrzenne 1
Geotermia 1
Zdrowie 1
Rewitalizacja 1
Wspdine szkolenia 1
Inne 7

terytorialnego. 16 miast deklaruje realizacj¢ wspolnych inwestycji z innymi
JST. 12 miast jest cztonkami zwiazku lub stowarzyszenia gmin, a 7 wspolpra-
cuje z miastami partnerskimi. 6 miast wykonuje zadania publiczne wspdlnie
z innymi JST.

W badaniu uwzgledniono takze pytania w odniesieniu do waznych dla
miasta podmiotow publicznych, prywatnych 1 pozarzadowych funkcjonuja-
cych na terenie miasta. Respondenci byli proszeni o wskazanie w kazdym
przypadku 3 takich podmiotéw oraz okreslenie przedmiotu wspotpracy miasta
z podang organizacjq. Jesli chodzi o funkcjonujace na terenie miasta podmio-
ty publiczne, ktorych dziatalnos$¢ jest wazna z punktu widzenia miasta, az
30 miast w ogole nie wskazato zadnego takiego podmiotu, 8 miast ograniczyto
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Tabela 3

Obszary wspotpracy miast regionu tédzkiego
z podmiotami publicznymi funkcjonujgcymi w miescie
w latach 2007-2012

Obszar wspdtpracy Liczba wskazan

Bezpieczenstwo 4

Rynek pracy

Zadania publiczne

Sprawy gospodarcze

Edukacja

Promocja

Sprawy spoteczne

3
3
Kultura 2
1
1
1
1
1

Ochrona $rodowiska

si¢ do podania jednostki organizacyjnej miasta; 13 wskazalo przynajmnie;j
jeden taki podmiot.

Jesli chodzi o obszar zadeklarowanej wspoltpracy (tab. 3), miasta wskazaty
przede wszystkim obszar bezpieczenstwa (Policja, Straz Pozarna), rynku pracy
(Powiatowe Urzegdy Pracy) czy ogdlnie zadania publiczne.

Bardzo niekorzystnie rysuje si¢ sytuacja, jesli chodzi o znaczenie pod-
miotéw prywatnych dla miasta. Az 37 miast nie postrzega zadnego pomiotu
prywatnego dziatajacego lokalnie jako wazny. Tylko 6 samorzadow wskazato
przynajmniej jeden pomiot. Miasta, ktore wskazaly przynajmniej jeden pod-
miot prywatny jako wazny z punktu widzenia interesOw miasta, deklaruja
przede wszystkim promocj¢ jako obszar wspdétdziatania (tab. 4).

W odniesieniu do organizacji non profit, 37 miast postrzega przynajmnie;j
jeden taki podmiot jako istotny dla miasta. 23 miasta identyfikujq jako wazne
przynajmniej trzy podmioty. Jak przedstawia tab. 5, badane miasta wspol-
pracuja z organizacjami ,trzeciego sektora” w roéznych obszarach. Jest to
gléwnie pomoc spoteczna (20 wskazan) oraz obszar sportu, rekreacji i tury-
styki (20 wskazan). 11 miast prowadzi wspdlne dziatania promocyjne (takze
o charakterze promocji wewnetrznej, w formie np. wydarzen miejskich),
a 9 wspoldziata w zakresie kultury 1 sztuki.
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Obszary wspotpracy miast regionu tédzkiego
z podmiotami prywatnymi funkcjonujgcymi w miescie
w latach 2007-2012

Obszar wspdtpracy Liczba wskazan

Promocja 5

Wymiana informacji

Inwestycje

Zdrowie
Sport
Ustugi komunalne

3
3
Sprawy rozwoju lokalnego 2
1
1
1

Obszary wspotpracy miast regionu tédzkiego
z organizacjami trzeciego sektora
w latach 2007-2012

Obszar wspdtpracy Liczba wskazan

Pomoc spoteczna 20

Sport, turystyka, rekreacja 20

Promocja 11

Kultura i sztuka

Doradztwo, szkolenia, edukacja

Bezpieczenstwo

Sprawy gospodarcze

Zdrowie

Opieka nad zwierzetami

Srodowisko

9
3
2
Infrastruktura 2
1
1
1
1
4

Inne

Tabela 4

Tabela 5
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Whioski

Samorzady gmin sa ustawowo zobowiazane do zaspokojenia potrzeb
wspdlnoty samorzadowej, co dokonuje si¢ przede wszystkim przez repre-
zentacj¢ interesOw mieszkancow we wladzach samorzadowych w drodze
demokratycznych wyboréw. Niemniej jednak, mieszkancy moga by¢ bez-
posrednim partnerem, konsultantem, inwestorem takze podczas trwania
kadencji wtadz.

Wiele zadan publicznych gminy moga wykonywa¢ wspodlnie z innymi
gminami, a takze wspotuczestniczy¢ w zadaniach powiatu czy wojewodztwa,
nie tylko w zakresie zadan zleconych. Do wspotdecydowania 1 wspdlnej reali-
zacji przedsigwzig¢ moga wlaczaé si¢ tez przedsigbiorstwa oraz organizacje
pozarzadowe czy pozytku publicznego. Za sprawa dziatania sektora przed-
sigbiorstw zaspokajane sg takze posrednio potrzeby mieszkancéw, chocby
w zakresie miejsc pracy.

Wsrod zadan wlasnych gminy jest obowiazek dzialania na rzecz organi-
zacji z tzw. trzeciego sektora. Organizacje tzw. trzeciego sektora odpowiadaja
na ulomnos¢ rynku i sektora publicznego. Ich dziatanie jest tym samym bardzo
wazne z punktu widzenia potrzeb spotecznosci lokalne;.

Badane miasta w wigkszos$ci przypadkéw dostrzegaja mozliwos¢ kon-
sultacji realizacji waznych przedsigwzig¢ z mieszkancami 1 wykorzystuja ja.
Widza tez obszary wspoéldziatania z innymi jednostkami samorzadu teryto-
rialnego 1 taka wspolpracg podejmuja. Inne podmioty publiczne dziatajace
na terenie badanych miast nie byty wskazane jako wazne z punktu widze-
nia interesdw miasta. Moze mie¢ na to wplyw niewystgpowanie po prostu
takich podmiotdw, a niekoniecznie brak zainteresowania po stronie miast.
Najmniej korzystnie sytuacja przedstawia si¢ w odniesieniu do sektora
przedsigbiorstw. Lokalne przedsigbiorstwa sa w znikomym stopniu postrze-
gane jako wazne czy jako ewentualny parter do wspolnych przedsigwzig¢.
Natozony na gminy obowiazek wspotpracy i1 dzialania na rzecz organizacji
pozarzadowych 1 pozytku publicznego znajduje swoje odzwierciedlenie
w praktyce funkcjonowania badanych miast. Objete badaniem miasta do-
strzegajq te organizacje, znaja przedmiot ich dziatalno$ci i widza obszary
wspotdziatania.

Jak wskazuja wyniki przeprowadzonych badan, ustawowo nalozone
obowigzki znajduja swoje odzwierciedlenie w biezacym funkcjonowaniu
badanych miast. Podejmowanie nieobowigzkowej wspdtpracy nalezy niestety
wsrdd nich do rzadkosci.
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