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WSTEP

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

Postulat wspotpracy samorzaddéw terytorialnych ma swoje zrodta w koncep-
cji nowego zarzadzania publicznego (new public management). Trend ten pro-
muje m.in. zaangazowanie podmiotow publicznych, prywatnych i spotecznych
w rynek ustug publicznych w rezimie kontraktowym oraz w ramach partnerstw
publiczno-publicznych, publiczno-prywatnych i publiczno-spotecznych. Wzrost
znaczenia wspotpracy i relacji partnerskich nastapil za sprawa wspotzarzadza-
nia publicznego (public governance), ktore w swoich zatozeniach traktuje sze-
roko pojmowana wspotprace jako czynnik tworzenia i istnienia sieci powiazan'.
Ich rola jest zard6wno kreowanie, jak i realizacja polityk publicznych na kazdym
szczeblu wladzy i administracji w panstwie.

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

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

2 Projekt badawczy wiasny Ministerstwa Nauki i Szkolnictwa Wyzszego nr NN114167138,
kierownik projektu prof. zw. dr hab. Eugeniusz Wojciechowski.
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stopnia otwartosci i aktywnosci polskich gmin w podejmowaniu przedsigwzi¢é
wspotpracy, promowanej przez Uni¢ Europejska. Wspotpraca ta rozpatrywana
jest bardzo szeroko. Za przejawy kooperacji uznano zaro6wno wspodlne dziata-
nia, projekty samorzadow realizowane z przedstawicielami innych sektorow,
jak i zlecanie im realizacji zadan publicznych. Przedmiotem rozwazan w publi-
kacji jest takze wspélpraca gmin z administracja rzadowa, z innymi jednostkami
samorzadu terytorialnego, organizacjami pozarzadowymi, podmiotami prywat-
nymi i mieszkancami. Wymienione kierunki wspotpracy byly rozpatrywane na
trzech ptaszczyznach: realizacji zadan publicznych, dziatalnosci planistycznej
i dziatalnosci koordynacyjne;.

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

Rozdziat 1 porusza zagadnienia tworzace teoretyczne tto dla analizy skali,
zakresu 1 przestrzennego zréznicowania wspoélpracy gmin z innymi podmio-
tami. Zwrdcono uwage na znaczenie wspotpracy i konkurencji w dziatalno$ci
samorzadu terytorialnego, rol¢ partycypacji spotecznej w zarzadzaniu gmina,
traktowanej jako przejaw wspotpracy przedstawicieli wtadz lokalnych z miesz-
kancami. Zarysowano w nim takze mozliwe warianty §wiadczenia uslug pu-
blicznych. Rozdziat 2 stanowi kontynuacje czesci teoretycznej publikacji w za-
kresie podstaw prawnych wspotpracy gmin z podmiotami sektora publicznego,
prywatnego 1 spotecznego. Dokonano w nim takze przegladu mozliwych form
prawno-organizacyjnych tej wspotpracy na trzech weze$niej wskazanych plasz-
czyznach.

W rozdziale 3, o charakterze metodycznym, okreslony zostat cel gtowny
i cele szczegdlowe badania przeprowadzonego w ramach projektu. Dodatkowo
zaprezentowano w nim pytania problemowe i hipotezy badawcze, a takze uza-
sadniono wybor wykorzystanych metod i technik badania. Scharakteryzowano
rowniez gminy i zarzadzajacych nimi wojtéw, burmistrzow, prezydentdw miast
(organéw wykonawczych).

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

Rozdziat 8 koncentruje uwagg na roli sieci powiagzan w zarzadzaniu samorza-
dowym oraz na determinantach pozadanych postaw i zachowan woéjtéw, burmi-
strzow 1 prezydentdw miast w kontek$cie wspotpracy. W dalszej czesci rozdziatu
zaprezentowano propozycj¢ realnego systemu wspolpracy w samorzadzie gmin-
nym na podstawie wynikow analizy systemowej G. Nadlera.

Autorzy pragna podzigkowac wszystkim osobom, ktoérych wiedza i do§wiad-
czenie okazaty si¢ pomocne przy opracowaniu niniejszej publikacji. Szczegolne
podzigkowania autorzy kieruja do wojtow, burmistrzow i prezydentdow miast, kto-
rzy poswigcili swoj czas, decydujac sig na uczestnictwo w badaniu.

Eugeniusz Wojciechowski
Magdalena Kalisiak-Mgdelska
Aldona Podgorniak-Krzykacz
Jacek Chadzynski
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Rozdziat 1

WSPOLCZESNE WYZWANIA SAMORZADU
TERYTORIALNEGO — WSPOLPRACA
| KONKURENCJA!

1.1. Rola sieci powigzan i wspolpracy w zarzadzaniu jednostka
terytorialng

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

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

2 Naukowy termin governance zwiazany jest z teoria ekonomii, w szczegdlno$ci z pogladami
sformutowanymi przez R. Coase’a, ktory podkreslat, ze do realizacji skutecznych transakcji w gospo-
darce przyczynia sig rynek, a takze organizacja przedsigbiorstwa. Postulowat, aby czynniki te rozpa-
trywac jako mechanizmy koordynacji. Wspolczesna interpretacja pojgcia governance powiazana jest
z koncepcja O. E. Williamsona, ktory zdefiniowat je jako instytucjonalne regulacje w przedsigbior-
stwie, do ktorych zaliczyt struktury zarzadzania i administracji, a takze wzorce wertykalnych 1 hory-
zontalnych interakcji w przedsigbiorstwie, stuzace obnizaniu kosztow transakcyjnych. Zwrocit takze
uwage na znaczenie sterowania zachowaniem, koordynacji, wtadzy, rzadzenia. Zob. O. E. Williamson,
The Economic Institutions of Capitalism, Free Press, New York 1985.

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

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

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

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

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

5 Na znaczenie sieci i rozw0j spoteczenstwa sieciowego zwrdcit uwage M. Castells, Spoleczer-
stwo sieci, Wydawnictwo Naukowe PWN, Warszawa 2011.

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

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

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

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

1 T. Klenk, F. Nullmeier, Public Governance als Reformstrategie, Edition Hans Bockler, Diis-
seldorf 2003.

Kup ksigzke


http://onepress.pl/page354U~rt/e_0e6l_ebook

Rola sieci powiazan i wspolpracy w zarzadzaniu jednostka terytorialna 13

Praktycznym wymiarem local governance jest zmniejszanie w procesach de-
cyzyjnych roli struktur politycznych na korzys¢ sieci. Wymaga to okreslonej po-
stawy wladz samorzadowych, otwarcia na wspotprace, umiejgtnosci poszukiwa-
nia kompromisow, rozwiazywania konfliktow, negocjowania, odpowiedniej kul-
tury politycznej, wzajemnego zaufania oraz przywodztwa. Nie oznacza to dla niej
utraty dominujacej pozycji w procesach decyzyjnych, ze wzgledu na spoleczna
legitymizacj¢ i umocowanie prawne posiadanych kompetencji, ale skutkuje zmia-
naroli w polityce lokalnej. Z perspektywy jednego z wielu uczestnikow sieci beda
one zmuszone petni¢ nowe role, polegajace na: moderowaniu polityk lokalnych,
rozwijaniu i umacnianiu powigzan z podmiotami niepublicznymi, koordynowa-
niu i harmonizowaniu dziatan i intereséw zaangazowanych w sie¢ podmiotow czy
sterowaniu wspoétzaleznosciami migdzy aktorami.

W literaturze przedmiotu wskazuje si¢ argumenty za kreowaniem lokalnej po-
lityki w ramach sieci, ale pojawiaja si¢ tez glosy krytyczne. Za tym rozwigzaniem
przemawiajg potencjalnie korzystne skutki, takie jak: ozywienie lokalnej spotecz-
nosci, wzmocnienie procesow demokratyzacji, aktywizacja spoleczenstwa oby-
watelskiego. Ale sieci moga tez wywotywac zaburzenia réwnosci wpltywu catego
spoteczenstwa na polityke lokalna, faworyzujac grupy interesu najbardziej aktyw-
ne w sieci. W efekcie moze doj$¢ do ostabienia kontroli spotecznej dziatalnosci
samorzadow!!. Kolejne zagrozenie kreowania polityk lokalnych w ramach sieci
zwiazane jest z ich skutecznos$cia. Zdecydowanie maleje ona, jezeli uczestnicy nie
wykazuja umiejgtnosci dyskutowania, wypracowywania kompromiséw. Zdaniem
przeciwnikow sieci, charakteryzuja si¢ one w rzeczywistosci niska skutecznoscia
wspotpracy. W celu przeciwdziatania negatywnym zjawiskom, jak np. rozmycie
odpowiedzialno$ci, naduzycia, niska skuteczno$¢ sieci, niezbe¢dne jest stworzenie
okreslonego fadu organizacyjnego®® wspolpracy wzmacniajacego jej efektywnosc.

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

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

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

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

4 D. J. Brass, J. Galaskiewicz, H. R. Greve, Taking Stock of Network and Organisations,
A Multilevel Perspective, ,,Academy of Management Journal” 2004, No. 47, s. 795-817.
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14 Wspolczesne wyzwania samorzadu terytorialnego — wspotpraca i konkurencja

aktorzy, ktérych role na poziomie samorzadu lokalnego bgda odgrywaé wia-
dze samorzadowe i pozostali aktorzy indywidualni, zbiorowi, instytucjonalni —
uczestniczacy w ksztattowaniu i realizacji polityki lokalnej. Elementy sieci sa po-
taczone ze soba za pomoca relacji. Moga one mie¢ rozny charakter, od prostych
stosunkow interpersonalnych, przez relacje gospodarcze, po powiazania politycz-
ne. Ponadto relacje te moga by¢ symetryczne (odwzajemnione), jednostronne
(jednowartosciowe) lub wartosciowane. M. Furmankiewicz wyr6znia pieé typow
relacji w jednostkach samorzadu terytorialnego: konflikt, konkurencje, kontrolg,
koordynacje i wspotprace!®. Podstawa budowania tej ostatniej jest wymiana in-
formacji, traktowana jako przeplyw. Ponadto do relacji zachodzacych w ramach
wspolpracy mozna zaliczy¢: przekazywanie wsparcia finansowego, zasobow rze-
czowych czy delegowanie ludzi. Wspodtpraca obejmuje takze bardziej zaawanso-
wane interakcje, takie jak: koordynacj¢ dziatan, kooperacje (wspdlne dziatania na
rzecz wspolnego celu, wspdlne projekty), konflikt (spory, brak zgody), kontrole
(nadzor nad projektem, udziat w organizacji)'.

New Public Public
Management Governance

Delegowanie ustug / . .
publicznych PPP Kooperacja \ Wsparcie
Kontrakt(?wanie ushug Partycypacja Koprodukcja Partnerstwo
publicznych spoteczna
Sieci

Rysunek 1. Glowne modele zarzadzania publicznego a wspolpraca

Zrodlo: opracowanie wlasne

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

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

1 R. Hardin, Political obligation, [w:] The Good Polity. Normative Analysis of the State, eds.
A. Hamlin, P. Pettit, Basil Blackwell, Oxford 1989, s. 103—119.
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