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ROLA I ZNACZENIE WSPOLDZIALANIA
W UJECIU PRAWNOHISTORYCZNYM

Cel i metoda badawcza

Celem niniejszego opracowania jest przedstawienie rozwoju idei wspoétdzia-
lania na przestrzeni wiekow, a takze proba ukazania, ze podejmowanie wspolnych
inicjatyw oraz wykonywanie zadan wspoélnie z innymi podmiotami jest zwykle
korzystniejsze niz dziatania realizowane samodzielnie, daje bowiem wicksze moz-
liwosci w zakresie wykorzystania srodkéw finansowych, osobowych czy techno-
logicznych. W artykule ukazane zostaty przyktady zarowno formy wspotdziatania
podejmowane przez cate panstwa, jak i poszczegolne miasta czy tez jednostki
samorzadu terytorialnego. Zatozeniem autora bylo, ze historyczne doswiadczenia
innych panstw moga stanowi¢ inspiracj¢ W zakresie wspotdziatania, a takze pro-
mowania takiej formy realizowania zadan publicznych w polskim samorzadzie
terytorialnym.

Zagadnienie to jest ztozone, wymagato zatem podzielenia na cele czastko-
we. W pierwszej kolejnosci zdefiniowano pojecie wspotdziatanie, a nastgpnie
przedstawiono rozwoj idei wspotdziatania w ujeciu historycznym podzielony na
nastgpujace zagadnienia — poczatek wspotdziatania (od czasdéw starozytnych)
zilustrowany przykladami greckich miast-panstw oraz hanzy, a takze dalszy
rozwdj idei, ze szczegdlnym uwzglednieniem do$wiadczen z XIX i XX wieku —
zarowno przyklady migdzynarodowe i europejskie, jak i wybranych panstw eu-
ropejskich, w tym Polski. Poza zakresem artykutu pozostata natomiast wspot-
praca transgraniczna z uwagi na rozlegto$¢ tej materii wymagajacej odrebnego
opracowania. Zalozone cele zrealizowano przede wszystkim przy wykorzystaniu
metody analizy prawnej, za pomoca ktorej przestudiowano poglady doktryny
oraz tre$¢ aktow normatywnych, a takze metody prawnohistorycznej i kompa-
ratystycznej.
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Pojecie wspoldzialania

Dla kompleksowego omowienia przedmiotowych zagadnien konieczne jest,
aby punkt wyjscia stanowilo wyjasnienie pojgcia wspotdziatanie. Stownik jezyka
polskiego nadaje mu nastgpujace znaczenia: dziatanie wspdlnie z kims, przyczy-
nianie si¢ do czego$ razem z innymi czynnikami, funkcjonowanie w powigza-
niu z innymit. Jak zatem na pierwszy rzut oka mozemy zauwazy¢, ze wspoldzia-
fanie to przede wszystkim dziatanie wspdlne, wielopodmiotowe. Nie mamy jednak
do czynienia z jedng, powszechnie uznang definicja. Pojecie wspoldziatanie uzy-
wane jest w jezyku prawnym oraz prawniczym. Postuguje si¢ nim zaréwno pra-
wodawca w aktach normatywnych, np. w Konstytucji RP, ustawach ustrojowych
dotyczacych samorzadu terytorialnego, a takze w ustawach szczegdtowych z za-
kresu prawa administracyjnego, jak i przedstawiciele doktryny. Mimo to w pol-
skim porzadku normatywnym nie zostata sformutowana jego definicja legalna. Ze
wzgledu na wielos¢ definicji doktrynalnych, spowodowana m.in. faktem, ze proby
zdefiniowania podjete zostaty w ramach réznych dyscyplin naukowych, przy jed-
noczesnym braku definicji legalnej, zasadne jest postulowanie sformutowania przez
ustawodawce takiej definicji w polskim prawodawstwie administracyjnym.

Ogolnie rzecz ujmujac, mianem wspotdziatania okresli¢ mozemy zespot czyn-
nosci, ktore koordynujg dziatanie wspotdziatajacych podmiotéw i maja sie przy-
czyni¢ do osiggniecia przez nie zamierzonego celu. Przyktadem wspotdzialta-
nia moze by¢ podjecie wspolnego przedsiewzigcia lub czynno$é prawna, ktora
ksztattuje pomiedzy stronami tre$¢ stosunku prawnego?.

Z punktu widzenia nauki administracji wspotdziatanie mozemy zdefiniowac
jako co najmniej dozwolenie wspdlnej realizacji celow, ktore zdeterminowane
jest przez przepis prawa lub tez przez wspoétdziatajace podmioty®. Wspotdziata-
nie jest co do zasady dziataniem podejmowanym dobrowolnie przez zaintereso-
wane strony, natomiast jego celem jest zrealizowanie zadan w jak najbardziej
efektywny i sprawny sposob. Pojecie wspotdziatania jako dziatania wspdlnego,
wielopodmiotowego jest rowniez jedna z podstawowych kategorii pojeciowych
w prakseologii. T. Kotarbinski definiowal wspotdziatanie jako sytuacje, kiedy
przynajmniej jeden z podmiotow drugiemu pomaga lub przeszkadza®.

Wspotdziatanie jest tez jedng z prawnych wiezi w administracji publicznej
(obok m.in. kontroli, nadzoru czy koordynacji). Jego idea jest spojne wspotprzy-
czynianie si¢ poszczegolnych podmiotéw w systemie administracyjnym do osig-
gnigcia celu przez catos¢. Celem tym jest dobro wspdlne. Ze wspotdziataniem ma-
my do czynienia w strukturach zdecentralizowanych, a zatem takich, w ktorych

L https://sjp.pwn.pl/slowniki/wsp%C3%B3%C5%82dzia%C5%82anie.html (22.11.2023).
2 L. Kieres, Zwigzki i porozumienia komunalne, ,,Samorzad Terytorialny” 1991, nr 10, s. 4.
3 Nauka administracji, red. Z. Cieslak, Warszawa 2017, s. 25-26.

4 T. Kotarbinski, Traktat o dobrej robocie, Wroctaw 1975, s. 86-88.
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brak jest hierarchicznego podporzadkowania. W prawie administracyjnym ro-
zumiane bedzie nie tylko jako narzedzie pozwalajace na optymalizacje realizacji
celu, ale czesto takze jako jeden z elementéw procedury administracyjnej. Wspot-
dziatanie jest warunkiem legalnosci aktéw podjetych przez organy administracji
publicznej, koniecznym w celu prawidtowego i zgodnego z prawem wykonania
cigzacych na nich obowigzkow prawnych.

Poczatki idei wspoldzialania — perspektywa historyczna

Pierwszymi dziataniami podejmowanymi w celu integracji nie tylko na po-
ziomie krajowym, ale rowniez panstwowym i narodowym, byto powstawanie
miast partnerskich. To wtasnie one nadaly ksztatt zjednoczonej Europie dazacej
do zawierania przyjazni migdzy narodami, a takze pokojowego wspotistnienia
panstw. Za pierwsze zwigzki miast uzna¢ nalezy greckie poleis. Spontaniczne
zwigzki miast powstawaly rowniez w postaci hanzy, cho¢ podkreslenia wymaga
fakt, ze ich charakter i cele znaczaco rdznily si¢ od tych przy$wiecajacym grec-
kim wspolnotom politycznym. Istotg hanzy byto nawiazywanie przez europej-
skich kupcéw z réznych panstw stosunkow dazacych do wprowadzenia utatwien
w dziedzinie handlu. Prym wiodta hanza niemiecka, ktéra jednoczyta kupcéw
m.in. z Lubeki, Elblaga, Hamburga, Brugii, Londynu i Gdanska®.

Miasta-panstwa (poleis) w starozytnej Grecji byty niezaleznymi podmiotami
utrzymujacymi migdzy soba ozywione relacje. Ich intensywno$¢ uwarunkowana
byta wplywem wspolnego jezyka, kultury, przesztoscig historyczng, a przede
wszystkim religia. Jedng z form wspoétdziatania pomigdzy poleis byto tworzenie
organizacji, ktorych celem byta obrona miejsc kultu religijnego, czyli amfiktio-
nii. Ich dzialalnos$¢ opierala si¢ nie tylko na organizacji uroczystosci religijnych,
ale tez na ochronie zgromadzonych dobr i ich dysponowaniu. Szczegdlne znacze-
nie miata Amfiktionia Pylajsko-Delficka. Miasta-panstwa wspotdziataty rowniez
w formie symmachii, czyli sojuszy wojskowych. Przyktadem jest Symmachia
Spartanska (powstata pod hegemonig Sparty w VI w. p.n.e.). Opierata si¢ na
traktatach zawieranych przez Sparte z poleis, ktore byty zobligowane do wpiera-
nia jej w dziataniach militarnych®. W literaturze przedmiotu podkresla sig, ze
jedna z gtdéwnych cech greckiej polis byta autonomia — przede wszystkim w sferze
gospodarczej, ale tez i w innych sferach, wchodzacych wspotczesnie w zakres
relacji migdzynarodowych. Ponadto poza zaleznosciami politycznymi i sojusza-
mi wojskowymi wptyw na jako$¢ wspotpracy miaty wspolne wartosci. Relacje

5 E. Kalitta, Rola miast partnerskich w budowaniu przyjazni miedzy narodami. Przykiad Choj-
nic, ,,Samorzad Terytorialny” 2008, nr 12, s. 52.

6 A. Swistak, Poczqtki instytucjonalizacji wspdlpracy miedzynarodowej w starozytnej i $rednio-
wiecznej Europie, ,,Studenckie Zeszyty Naukowe” 2017, nr 34, s. 56-58.
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pomiedzy poleis, a takze ich kontakty ze $wiatem pozagreckim wymagaly wy-
pracowania og6lnych norm postepowania oraz regulacji i stabilizacji zapewnia-
nych przez prawo i zwyczaj’.

Mimo uptywu setek lat zauwazy¢ mozna, ze cechy greckiej polis implikujace
koniecznos$¢ podejmowania wspotdziatania w réznych formach, a nastepnie maja-
ce wplyw na jego jakos$¢ i znaczenie dotyczg takze polskiego samorzadu terytorial-
nego. Jednostki samorzadu terytorialnego nie sg co prawda autonomiczne, ale dys-
ponujg szerokim zakresem prawnej samodzielnosci podlegajacej ochronie sadowe;.
Posiadajg one osobowos¢ prawna, dysponujg wladztwem administracyjnym — m.in.
terytorialnym, zadaniowym, majatkowym, organizacyjnym. Szczegdlne znaczenie
ma rowniez ochrona wspolnych wartosci, takich jak samorzgdno$¢, dobro wspolne,
prawo mieszkancow do partycypacji, zapewnienie dobrej administracji. Nie ulega
tez watpliwosci, ze dobrowolnie podejmowane wspotdziatanie i wspolne inicjaty-
wy sa korzystne dla uczestniczacych w nich jednostek samorzadowych. Moga sta-
nowi¢ odpowiedz na brak $rodkow finansowych oraz zasobow kadrowych i tech-
nologicznych, z ktorymi to problemami samorzady czesto si¢ borykaja. Podobnie
jednak jak w przypadku greckich poleis, niezbedne sa dziatania na szczeblu legi-
slacyjnym i wprowadzenie stosownych regulacji prawnych.

Wspolczesnie na wladze lokalne wywierany jest nacisk zwiazany z rozwojem
spoleczenstwa obywatelskiego. Postuluje si¢ odejscie od ustawowego minimum
w zakresie partycypacji spotecznej w procesach decyzyjnych, otwarcie na projekty
spoteczne, wspolprace opartg na faktycznym dialogu ze spoteczenstwem, zacheca-
nie czlonkow spolecznosci do brania czynnego udziatu w zyciu wspolnoty oraz da-
nie im faktycznego wptywu na podejmowane decyzje. Nalezy zauwazyc¢, ze w sta-
rozytnym $wiecie to wlasnie polis bylta tg formg wiadzy, ktora dawata rownym
obywatelom bezposredni nadzor nad rzadem, byta wspolnota obywateli cechuja-
cg sie niezaleznymi i samorzadnymi rzgdami mieszkancow®. O znaczeniu i wptywie
rozwigzan przyjetych w starozytnej Grecji oraz wspotdziatania pomiedzy miastami-
-panstwami $wiadczy m.in. okreslenie poleis jako korzeni dyplomacii europejskiej®.

Hanza niemiecka (najpierw ugrupowanie kupcow poétnocnych Niemiec, pozniej
zrzeszenie miast) jednoczyta w czasach najwigckszego rozkwitu ponad 150 miast.
Jej celem byta ochrona kupcoéw za granica oraz rozbudowywanie handlu, ale stata
si¢ rowniez najwigkszg potega polityczng dwczesnej Europy, prowadzaca w celach
gospodarczych wojny z sgsiednimi panstwami. Hanza nie byta suwerenna, pozo-
stawata pod zwierzchnictwem Cesarstwa Rzymskiego Narodu Niemieckiego. Nie
posiadata tez osobowosci prawnej, a co za tym idzie — wlasnych $rodkéw finan-
sowych, stalej armii czy floty. Jedynym jej organem byl sejm ogdlnohanzeatycki

" A. Ceglarska, Poczqtki europejskiej dyplomacji — heroldowie i prokseni, ,,Zeszyty Naukowe
Towarzystwa Doktorantow UJ. Nauki spoteczne” 2016, nr 15, s. 67 1 70.

8 J. Oniszczuk, Polis jako prototyp wspétczesnej wspélnoty, ,Krytyka Prawa” 2019, nr 3, s. 8.

9 A. Ceglarska, Poczqtki europejskiej..., s. 65.

116



(Hansetag). Ze wzgledu na opor przeciwko gospodarczej przewadze hanzy oraz

walke z jej monopolem, rozpoczetg zwlaszcza przez holenderskich i potudniowo-

niemieckich kupcow, Hanza przeksztalcita sie w XIV w. w zwigzek miast. Miat
on lepiej spetnia¢ zadanie ochrony kupcow za granica. Mimo podjetych wysitkow
ostatni zjazd sejmu ogdlnohanzeatyckiego odbyt si¢ w 1669 r. (rok ten uznaje si¢
tez za kres hanzy)'°.

Pierwsze zwiazki miast powstawaly juz w XIII w. w celu zapewnienia poko-
ju oraz obrony swoich przywilejow. Wymieni¢ mozna chociazby'!:

— zwiagzek westfalski: pojawit sie¢ w 1246 r., grupowal Miinster, Osnabriick, Min-
den, Herford, Coesfeld oraz inne miasta positkowe, natomiast 7 lat pozniej sy-
gnalizuje si¢ powstanie innego zwiazku, taczacego Miinster, Dortmund, Soest
oraz Lippstadt; odnawianie zwigzkoéw doprowadzito do utworzenia niemal trwa-
tego zrzeszenia miast westfalskich, w ktorym role kierowniczg petnit Dortmund,

— liga miast saksonskich: pojawita si¢ po raz pierwszy, podobnie jak zwigzek west-
falski, w 1246 r. jako przymierze migdzy Miinden i Northeim, ukonstytuowata
si¢ natomiast 20 lat pozniej (W jej sktad weszty takie miasta, jak Brunszwik, Ha-
nower, Hamburg, Stade, Brema, a w pdzniejszym czasie takze Magdeburg),

— Zwigzek Renski Miast: utworzony w 1254 r. z inicjatywy Moguncji i Wormaciji,

— zwiagzek wendyjski: pierwsze wzmianki pochodza z 1280 r.; w jego sktad wcho-
dzity takie miasta, jak Lubeka, Kilonia, Wyszomierz, Roztoka, Strzatow.

Hanza przybrata nowa forme organizacyjnag w XIV w., w okresie konfliktu
gospodarczego z Flandrig i wojny z Danig. Zrzeszenie miast hanzeatyckich prze-
jeto ochrone kupcow za granicg oraz zastrzegto sobie kontrolg ich ugrupowan??.

Mimo upadku hanzy w XVII w. idea wspotdziatania miast z r6znych panstw
przetrwata i zaczeta dynamicznie rozwijac si¢ w czasach po I wojnie §wiatowe;.

Podkresli¢ jednak nalezy, ze w tym okresie Europa byla podzielona przez tzw.

zelazng kurtyne, ktora spowodowata nierownomierny rozwoj panstw po dwoch jej

stronach, a takze roznigce si¢ doswiadczenia w kwestii wspotpracy transgranicznej.

W panstwach tzw. bloku wschodniego nie nawigzywano zadnych stosunkow na

poziomie lokalnym. Odmiennie wygladata sytuacja na zachodzie Europy®. W pan-

stwach zachodnioeuropejskich w tym okresie dynamicznie rozwijaty si¢ regulacje
prawne dotyczace wspotdziatania. Podejmowanie wspotpracy transgranicznej roz-
poczeto si¢ whasnie od powstawania miast partnerskich (twinning). Pierwsze byto
niemiecko-francuskie partnerstwo miast Montbéliard i Ludwigsburg z 1950 r. Row-
niez obecnie jest to forma czgsto stosowana. Miasta partnerskie oczywiscie nie

10°p, Dollinger, Dzieje Hanzy: XII-XVII w., Warszawa 1997, s. 11-13.

11 Ipidem, s. 51-52.

12 Ipidem, s. 65.

13 ], Korczak, Ewolucja form wspétdziatania jednostek samorzqdu terytorialnego na forum
miedzynarodowym [W:] Samorzqd terytorialny w Polsce i w Europie. Doswiadczenia i dylematy
dalszego rozwoju, red. J. Stugocki, Bydgoszcz 2009, s. 331.
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muszg by¢ potozone na terenach przygranicznych, moga by¢ od siebie bardzo
oddalone, a wrecz znajdowac si¢ na innym kontynencie. Mimo braku ograniczen
przestrzennych w nawigzywaniu stosunkow partnerskich zdecydowanie intensyw-
niejsze sg kontakty w obszarze europejskim®*. Nalezy zauwazy¢, ze idea miast
partnerskich ma znaczacy wptyw na rozwdj wspodtczesnych miast z perspektywy
spotecznej, ekonomicznej, kulturowej oraz politycznej. Jako forma wspotdziatania
daje szanse na umigdzynarodowienie, zwickszenie kapitalu ekonomicznego i spo-
tecznego, adaptacje dobrych praktyk oraz wsparcie instytucjonalne®®.

Idea wspotdziatania w doktrynie $redniowiecznej Europy znalazta tez wyraz
w traktacie P. Dubois De récupératione Terre Sancte, ktory powstal najprawdo-
podobniej w 1306 r. Byt on dedykowany krolowi Anglii Edwardowi I i zawierat
poglady odnosnie do wyzwolenia Ziemi Swietej'. Dubois przedstawit w traktacie
postulaty dotyczace stworzenia pokojowej organizacji katolickiej majacej przy-
gotowa¢ nowg krucjate, pozwalajacag na osiggnigcie zamierzonego celu, czyli
wlasnie odzyskanie Ziemi Swietej*”. Kolejnym planem dotyczacym wspotdzia-
fania w $redniowiecznej Europie byt opracowany w XV w. przez krola Czech
Jerzego z Podiebradu projekt zrzeszenia wiadcow chrzescijanskich. Miat on na
celu zaprowadzenie pokoju w chrzesécijanskim $wiecie zagrozonym ze strony
tureckiej. Cztonkami zwigzku mieli by¢ wiadcy Francji, Niemiec, Wloch oraz
Hiszpanii. Istniala réwniez mozliwo$¢ przyjecia nowych cztonkow?e,

Nie ulega zatem watpliwosci, ze historyczne przyktady podejmowanego w roz-
nym zakresie wspotdziatania wywarty znaczacy, widoczny takze w czasach wspot-
czesnych, wptyw, ukazujac skutecznos¢ i efektywno$¢é wspolnych inicjatyw. To
dziatania podejmowane we wspotdziataniu, a nie realizowane przez dane podmioty
samodzielnie, pomagaly zdoby¢ przewage — gospodarcza, handlowa czy militarng.

Przyklady realizacji idei wspoldzialania w XX w.

Wspotdziatanie niejednokrotnie przekracza granice jednego kraju. Na przestrzeni
lat, wykorzystujac w tym celu dos§wiadczenia zdobyte w ramach whasnych panstw,
tworzono organizacje ponadnarodowe, ktérych celem bylo wspdlne wykonywanie

14). Szewczyk, Zagraniczne zwigzki partnerskie polskich samorzqddéw miast, powiatow i wo-
jewodztw, ,,Prace Geograficzne” 2007, nr 117, s. 264—266.

15 L.S. Dabrowski, Idea miast partnerskich a jej znaczenie dla rozwoju wspdtczesnych miast —
perspektywa geograficzna. Przykiad Leszna [W:] Wspdlczesne problemy i kierunki badawcze
w geografii, red. L. Fieden, K. Anielska, A. Swigost-Kapocsi, Krakow 2022, s. 25-26.

16 W, Catczynski, Piotr Dubois i jego plany wyzwolenia Ziemi Swietej, ,,Przeglad Historycz-
ny” 1967, nr 58/2, s. 198.

7M. Satora, Obraz chrzescijanskiego $wiata w traktacie De recuperatione Terrae Sanctae
Pierre’a Dubois, ,,Textus et Studia” 2015, nr 1, s. 114.

18 A, Swistak, Poczgtki instytucjonalizacji. .., s. 62.
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roéznego rodzaju zadan, podejmowanie inicjatyw oraz poglebianie integracji. Impul-
sem do ich powstawania w XX w. byla przede wszystkim che¢ zapobiegnigcia
krwawym konfliktom zbrojnym. W niniejszej czgsci opracowania przedstawione
zostang najwazniejsze organizacje wykonujace zadania o charakterze migedzynaro-
dowym, ktore powstaly w ubiegtym wieku, a czes¢ z nich funkcjonuje do dzis.
Dazac do wspotpracy panstw w celu zapewnienia i utrzymania pokoju, utwo-
rzono w 1919 r. Lige Narodow'®. Najwickszy wplyw na rozwdj sytuacji na are-
nie migdzynarodowej, ktora ostatecznie doprowadzita do powstania organiza-
cji, miat T.W. Wilson, prezydent Stanow Zjednoczonych. W przedstawionym
w 1918 r. programie pokojowym (tzw. czternascie punktow Wilsona) uznatl on
utworzenie Zwigzku Narodow za gwarancj¢ niezawistosci i nietykalnosci teryto-
rialnej?’. Powstanie Ligi Narodow bylo efektem zwrocenia uwagi na kwestie
wspolpracy i koordynacji dzialan w celu osiaggnigcia rozwoju ekonomiczno-
-spotecznego. Niestety jej dzialalno$¢ nie byta skuteczna?, data jednak impuls
do stworzenia innej organizacji migdzynarodowej, mianowicie powstatej w 1945 r.
Organizacji Narodéw Zjednoczonych??. Obecnie ONZ skupia 193 panstwa?, Po-
dejmowanie wspolnych dziatan w sprawach gospodarczych, spotecznych, kultu-
ralnych, naukowych, prawnych i administracyjnych jest takze przedmiotem zain-
teresowania utworzonej w 1949 r. i funkcjonujacej do dzi$ Rady Europy?.
Niewatpliwy wpltyw na rozwdj idei wspotdziatania, w tym przede wszystkim
integracji regionalnej, mialo powstanie Unii Europejskiej (wczesniej Wspolnoty
Europejskiej). Europejskie procesy integracyjne rozpoczety sie w 1951 r., kiedy
to sze$¢ panstw?® utworzylto Europejska Wspolnote Wegla i Stali?®. Jej celem byto

19 Na mocy Traktatu pokoju migdzy mocarstwami sprzymierzonemi i skojarzonemi i Niem-
cami, podpisanego w Wersalu dnia 28 czerwca 1919 r. (Dz.U. 1920, nr 35, poz. 200).

203, Sierpowski, Geneza Ligi Narodéw, ,,Dzieje Najnowsze” 1991, nr 31, s. 311 35.

2L Serwis internetowy Os$rodka Informacji ONZ w Warszawie, http://unic.un.org.pl/poznaj_
onz/historia2.php (22.11.2023).

22 Dalej ONZ. Za glowne cele ONZ uznano: utrzymanie pokoju miedzynarodowego i bezpie-
czenstwa poprzez podejmowanie zbiorowych srodkéw ochrony i usuwania zagrozen; rozwijanie przyja-
znych relacji migdzy narodami, opartych na poszanowaniu zasad rownosci i samostanowienia narodow;
osiagniecie migdzynarodowej wspotpracy w rozwigzywaniu problemow migdzynarodowych o cha-
rakterze ekonomicznym, spotecznym, kulturalnym oraz humanitarnym, a takze promowanie i zache-
canie do poszanowania praw cztowieka i podstawowych wolnosci (rasy, pici, jezyka, religii); stano-
wienie centrum harmonizacji dziatan narodéw w zakresie osiggania zamierzonych celéw. Zob. art. 1
Karty Narodow Zjednoczonych, Statutu Migdzynarodowego Trybunatu Sprawiedliwosci i Porozumie-
nia ustanawiajacego Komisje Przygotowawczg Narodow Zjednoczonych (Dz.U. 1947, nr 23, poz. 90).

23 Serwis internetowy Osrodka Informacji ONZ w Warszawie, http://www.un.org.pl/cell 1
(22.11.2023).

24 Utworzona na podstawie Statutu Rady Europy przyjetego w Londynie dnia 5 maja 1949 r.
(Dz.U. 1994, nr 118, poz. 565).

% Belgia, Francja, Holandia, Luksemburg, Niemcy oraz Wiochy.

2% Na mocy Traktatu ustanawiajacego Europejska Wspdlnote Wegla i Stali (tzw. traktat paryski)
z 18 kwietnia 1951 r. Traktat wszedt w Zycie 26 lipca 1952 r. na okres 50 lat (wygast 23 lipca 2002 r.).
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zjednoczenie gospodarcze i1 polityczne panstw europejskich, co zapewni¢ miato
potozenie kresu krwawym wojnom i nastanie dtugotrwalego pokoju?’. Kolejnym
krokiem w integracji miedzypanstwowej bylo utworzenie Europejskiej Wspolnoty
Gospodarczej?®. Z biegiem czasu zwigkszata si¢ liczba cztonkéw Wspdlnoty, po-
wickszal sie rowniez zakres wspolnie podejmowanych inicjatyw. Stale dgzono do
harmonizacji ustawodawstw krajowych oraz poglebiania procesow integracyjnych.
Podejmowane dziatania dotyczyly w szerokim zakresie wspoOlpracy miedzy regio-
nami, przede wszystkim w obszarach przygranicznych.

Wspoldziatanie miedzypanstwowe nie dotyczy oczywiscie wytacznie konty-
nentu europejskiego. Jako przyktad wspotpracy miedzypanstwowej zwigzanej
z integracja regionalng postuzy¢ moze potudniowoamerykanski Mercosur (Wol-
ny Rynek Potudnia). Podejmowane w latach 70. proby zainicjowania wspotpracy
miedzyregionalnej i transgranicznej na obszarze Ameryki tacinskiej napotyka-
ly opor ze strony srodowisk nacjonalistycznych forsujacych koncepcjg samowy-
starczalnosci gospodarczej panstwa. Jednostki samorzadowe w takich panstwach,
jak Brazylia czy Argentyna (mimo ich federacyjnego ustroju), nie posiadaty pod
wojskowymi rzadami szerokiego zakresu samodzielnosci, nie mogly tez nawia-
zywacé wspolpracy miedzynarodowej. To wladza federalna byta monopolista
w dziedzinie polityki zagranicznej, a tereny przygraniczne traktowano jako ob-
szary potencjalnych konfliktow zbrojnych?.

Inicjatywa zmierzajaca do integracji regionalnej byto ustanowienie Mercosur®.
Kryzys gospodarczy w latach 90. i zwigzane z nim ograniczenie handlu spowodo-
waly, ze konieczne stalo si¢ wzmocnienie politycznego i spolecznego wymiaru
integracji regionalnej. Zaczeto wprowadza¢ mechanizmy partycypacji spoteczne;j,
a w proces integracji zaangazowaly si¢ tez jednostki samorzadu terytorialnego. Wy-
razem zmian byto utworzenie nowych organéw — Forum Konsultacyjnego Gmin,
Stanoéw Federalnych, Prowincji i Departamentéw Mercosur (FCCR) jako organu
konsultacyjnego w sprawach ksztattowania modelu wspotpracy miedzyregionalne;j
i transgranicznej oraz Parlamentu Mercosur (Parlasur)®. Poczatkowo organizacja
utworzona zostala przez cztery panstwa, tj. Argentyneg, Brazyli¢, Paragwaj i Uru-
gwaj, nastepnie przytaczono Wenezuele i Boliwie®2. Obecnie Mercosur stanowi

27 Serwis internetowy Unii Europejskiej, https://europa.eu/european-union/about-eu/history
pl#1945-1959 (22.11.2023).

28 Na mocy Traktatu ustanawiajacego Europejska Wspdlnote Gospodarczg (traktat rzymski)
z 25 marca 1957 r., ktory wszedt w zycie 1 stycznia 1958 r.

2 P, Trefler, Wiodgce instytucje wspélpracy miedzyregionalnej i transgranicznej w regionie
Cono Sur (Stozka Potudniowego), ,,Ameryka Lacinska. Kwartalnik analityczno-informacyjny” 2015,
nr 87, s. 54.

30 Na mocy Traktatu z Asuncion z 26 marca 1991 r.

3L p, Trefler, Wiodgce instytucje..., s. 52-53.

32 Wenezuela jest zawieszona w prawach i obowigzkach od 2016 r. za uporczywe niewywigzy-
wanie si¢ z obowiazkow wynikajacych z czlonkostwa, natomiast Boliwia jest w trakcie przystapienia.
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dynamiczny proces integracji regionalnej, ktorego glownym celem jest promowa-
nie wspolnej przestrzeni generujacej mozliwosci biznesowe oraz inwestycyjne dzie-
ki konkurencyjnej integracji gospodarek krajowych z rynkiem miedzynarodowym?3.
Przyktad ten uwidacznia, ze nawet w obliczu trudnej sytuacji politycznej zwigk-
szanie zakresu partycypacji spotecznej, a takze integracja i podejmowanie wspot-
dziatania przez jednostki samorzadowe sa niezwykle istotne i korzystne — nie tylko
dla rozwoju lokalnego, ale tez catych panstw.

Poza do$wiadczeniami miedzynarodowymi i europejskimi w zakresie wspot-
dziatania nalezy rowniez wzia¢ pod uwage do§wiadczenia poszczegdlnych panstw.
Jako przyktad poshuzy¢ moga Niemcy, bowiem podejmowanie przez gminy nie-
mieckie wspolnych dziatan w celu obrony przed skutkami klesk zywiotowych
miato miejsce jeszcze przed zinstytucjonalizowaniem wspoétdziatania migdzyko-
munalnego. Zakres zadan wykonywanych przez najmniejsze jednostki terytorialne
stopniowo si¢ zwigkszal W zwigzku z rozwojem osadnictwa, dziatalnosci budowla-
nej oraz mobilnosci obywateli, przekraczajac tym samym ich mozliwosci finansowe
1 administracyjne. Czynnikiem, ktory przyczyniat si¢ do podejmowania wspoétdzia-
lania, a nastgpnie jego ujgcia w ramy prawne, byt przede wszystkim niski poten-
cjal ekonomiczny i demograficzny, co nie pozwalalo na optymalne zaspokojenie
lokalnych potrzeb publicznych. Duze znaczenie miaty tez niesprzyjajace warunki
naturalne oraz wykrystalizowanie si¢ zadan o charakterze ponadgminnym?®.

Jak podkresla M. Miemiec, poczatki regulacji prawnej wspotdziatania ko-
munalnego w Niemczech siegaja pruskich ordynacji gminnych dla obszarow
wiejskich z potowy XIX w. dla prowincji Westfalia i Nadrenia. W 1911 r. staly
sie natomiast przedmiotem odrebnej ustawy (Zweckverbandsgesetz)®. Rozwig-
zania te wynikaty z przekazywania gminom zadan lokalnych o ponadgminnym
charakterze, ktore nie byty powierzane powiatom®. Ustawa wzmocnita pozycje
miast poprzez nadanie im prawa tworzenia zwigzkéw w celu realizacji zadan,
w tym obligatoryjnych, wykraczajacych poza mozliwosci gminy®’. Jednolite
uregulowanie kwestii zwigzanych ze wspotdziataniem komunalnym nastgpito
w okresie 111 Rzeszy®, kiedy to zniesiono federalny ustroj panstwa. Po Il wojnie
swiatowej, kiedy parlamenty panstw zwigzkowych odzyskaty wilasciwos¢ sta-
nowienia prawa w zakresie wspotdziatania komunalnego, przepisy ustawy zaczeto

33 Serwis internetowy Mercosur, https:/Aww.mercosur.int/en/about-mercosur/mercosur-in-brief/
(22.11.2023).

34 M. Ofiarska, Formy publicznoprawne wspétdziatania jednostek samorzqdu terytorialnego,
Warszawa 2008, s. 537.

3 Ustawa o zwigzkach celowych z 19 lipca 1911 r. (GS., s. 115).

3 M. Miemiec, Determinacja prawa wspéldziatania komunalnego w Niemczech [W:] Wspot-
praca transgraniczna w administracji publicznej, red. R. Kusiak-Winter, Wroctaw 2015, s. 255.

7 A. Tarnowska, Lustracje z lat 1927 i 1928 jako srodek nadzoru nad gospodarkgq komunalng
migdzywojennego Torunia, ,,Prawo Budzetowe Panstwa i Samorzadu” 2014, nr 4, s. 53.

38 Ustawg z 7 czerwca 1939 r. o zwigzkach celowych (RGBI. I, s. 979).
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stopniowo zastgpowa¢ nowa regulacja (najdtuzej ustawa obowigzywalta w Dol-
nej Saksonii — do 2004 r.)*. Zgodnie z ustawg z 1939 r. gminy mogty potaczy¢
sily w celu wypelnienia niektérych natozonych na nie zadan (zwiazek dobrowol-
ny). Ustawa przewidywata rowniez zwigzki obowigzkowe*.,

Z kolei we francuskim samorzadzie terytorialnym poczatki wspotdziatania
przypadaja juz na wiek XIX. Pierwszymi aktami prawnymi dotyczacymi wspot-
pracy miedzygminnej byty: ustawa o administracji miejskiej*!, ustawa dotyczaca
organizacji miejskiej*? oraz ustawa o zwigzkach komunalnych®®. Pierwszg forma
wspotdziatania komunalnego we Francji wyposazong w osobowo$¢ prawng byly
natomiast syndykaty gmin (syndicat de communes) utworzone w celu wykony-
wania jednego, konkretnego zadania publicznego®.

Wieloletnie tradycje ma wspotpraca migdzykomunalna w Szwajcarii. Zwigz-
ki publicznoprawne z udziatem matych gmin tworzono od momentu przyznania
gminom takiego prawa w ustawie o samorzadzie gminnym z 1866 r. W kolejnej
ustawie o samorzadzie gminnym (z 1875 r.) do przyjecia wlasciwych regulacji
w tym zakresie upowazniono rade kantonu. Gminy parafialne mogly podejmo-
wacé wspolne dziatania w zakresie zarzadzania cmentarzami oraz sprawowania
opieki nad ubogimi. Po raz pierwszy okreslenia zwigzek celowy uzyto natomiast
w ustawie o samorzadzie gminnym z 1926 r., kiedy to upowazniono wszystkie
rodzaje gmin do tworzenia zwigzku, cho¢ odpowiedni rzad musiat zezwoli¢ na
jego ustanowienie. Wspotdziatanie najczesciej podejmowane byto w celu wyko-
nywania zadan z zakresu planowania regionalnego, oczyszczania $ciekow, usu-
wania odpaddw czy zaopatrzenia w wode®.

J. Panejko, dokonujac w 1930 r. analizy regulacji prawnych dotyczacych
wspolpracy migdzykomunalnej w Szwajcarii, zauwazyl, ze mozliwos¢ potacze-
nia wigkszej liczby gmin politycznych w celu wspolnego zatatwienia pewnych
specjalnych dzialow administracyjnych, przewidziana zostata w ustawodawstwie
kantonow Zurych, Berno i Bassellandschaft. W pierwszym z nich mogto to na-
stapi¢ dobrowolnie za zgoda zainteresowanych gmin, bez wymaganego zezwo-
lenia wiadz administracyjnych. Jesli przemawiaty za tym wzgledy interesu kraju,
wspotdziatanie zachodzito natomiast w drodze przymusowej, tj. przez uchwate
Rady kantonalnej. W pozostatych kantonach do podjecia wspotdziatania zawsze
wymagane bylo zezwolenie wladzy administracyjnej. Gminy polityczne wspdlnie

3% M. Miemiec, Determinacja prawa..., s. 255.

40 Zob. § 1 ustawy o zwigzkach celowych.

41 Ustawa z 18 lipca 1837 r. o administracji miejskiej (Recueil Duvergier, s. 227).

42 Ustawa z 5 kwietnia 1884 r. o organizacji miejskiej (JORF z 6 kwietnia 1884 r., s. 1557).

43 Ustawa z 22 marca 1890 r. o zwigzkach komunalnych, dodajgca tytut 8 (art. 169-180) do
ustawy z 5 kwietnia 1884 r. o organizacji miejskiej (JORF z 6 marca 1890 r., s. 91).

4 Ustawa z 22 marca 1890 r. o syndykatach gmin dodajaca tytut 8 (art. 169-180) do usta-
wy z 5 kwietnia 1884 r. dotyczacej organizacji miejskiej (JORF z 6 marca 1890 r., s. 91).

45 M. Ofiarska, Formy publicznoprawne..., s. 549.
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wykonujace zadania istniaty dalej w niezmienionych granicach. Obok nich po-
wstawat dodatkowo zwigzek terytorialny obejmujacy ich terytoria®®. Panejko
podkreslat rowniez, ze w prawodawstwie szwajcarskim widoczna jest tendencja
upraszczania organizacji gminnej w drodze taczenia mniejszych gmin w wigksze
zwiazki, tworzenia wspolnych organdéw dla réznego rodzaju gmin schodzacych
sie ze sobg pod wzgledem terytorialnym oraz zupelnej fuzji takich gmin®’.

Cho¢ jak podkresla M. Ofiarska, pierwszych form wspoétdziatania gmin w Bel-
gii mozna dopatrzeé¢ si¢ w dziatajacych od 1889 r. spotkach handlowych?, to
pierwsza podstawe prawng powstawania zwiagzkéw miedzygminnych tworzo-
nych w celu realizacji zadan w interesie gmin oraz zarzadzania stuzbami stano-
wita ustawa z 1922 r.*° Zgodnie z jej postanowieniami zwigzki byty odrebnymi
od gminy podmiotami wyposazonymi w osobowos$¢ prawna, ktorych celem byta
realizacja zadan z zakresu uzyteczno$ci publicznej®®. Jak podkreslat L.W. Biege-
leisen, prawodawstwo belgijskie stalo wowczas na stanowisku wielotypowego
zwigzku miedzykomunalnego. Oznacza to, ze mogly w nim uczestniczy¢ gminy,
prowincje oraz panstwo, a po otrzymaniu krélewskiego zezwolenia rowniez
konsorcja i osoby prywatne. Zwiazki posiadaty prawo wywlaszczenia na cele
publiczne, nie byly natomiast natozone na nie zadne podatki. Panstwo posiada-
to w stosunku do nich szeroki zakres kompetencji kontrolnych i nadzorczych,
a takze prawo sprzeciwu przeciwko niezgodnym z prawem zarzadzeniom o0raz
mozliwo$¢ przejecia urzadzen zwigzku®t,

Ustawodawstwo hiszpanskie oraz wloskie przewidywato przymusowy charak-
ter zwiazkow celowych. Rozwigzanie takie przyjgto W ustawie hiszpanskiej z 1924 .
na wypadek, gdyby przewidziane prawem formy organizacyjne nie mogly w danej
sytuacji znalez¢ zastosowania mimo istnienia interesu publicznego. Wykorzysty-
wano je do wykonywania zadan o charakterze administracyjnym, jak stuzba sani-
tarna czy pokrywanie kosztow zwiazanych z funkcjonowaniem stuzby zdrowia.
Przymusowe zwiazki celowe we Wloszech byly natomiast tworzone w wyjatko-
wych przypadkach w celu wykonywania zadan administracji komunalnej. Uczest-
niczy¢ w nich mogly gminy, prowincje oraz korporacje prawa publicznego®.

Dtuga tradycja wspoltdziatania komunalnego nie wykazuje si¢ natomiast Por-
tugalia. Mozliwo$¢ taczenia si¢ gmin w zrzeszenia i federacje w celu administro-
wania wspolnymi sprawami zostata jednak przewidziana w konstytucji z 1976 r.

4 J. Panejko, Samorzqd komunalny w Szwajcarii, ,,Samorzad Terytorjalny: kwartalnik po-
$wiecony teorji i zyciu samorzadu terytorialnego” 1930, nr 1, 930, s. 35.

47 |bidem, s. 43.

48 M. Ofiarska, Formy publicznoprawne..., s. 561.

4% Ustawa z 1 marca 1922 r. o zrzeszaniu gmin na cele publiczne (nr 1922030150, s. 2282).

50 M. Ofiarska, Formy publicznoprawne..., s. 561.

5L L.M. Biegeleisen, Teorja i polityka przedsigbiorstw publicznych samorzqdu terytorialnego
i panstwa, Warszawa 1990, s. 229-230.

52 |bidem, s. 233-234.
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(obowigzujacej do dzi§). Whasne zadania i kompetencje zrzeszeniom i federacjom
mogg by¢ nadane w drodze ustawy®3.

Idea wspotdziatania w prawodawstwie panstw Europy Zachodniej zaczela si¢
rozwijac juz w XIX w., kiedy to powstawaly jego pierwsze zinstytucjonalizowane
formy. Przyczyna dostrzezenia takiej potrzeby byt fakt, ze wraz z rozwojem cywi-
lizacyjnym w tych panstwach pojawiato si¢ coraz wigcej zadan oraz potrzeb spo-
tecznych o charakterze ponadlokalnym, ktorych gmina jako najmniejsza jednostka
samorzadowa nie byla w stanie samodzielnie zaspokoi¢ w zadowalajacym stopniu.
Juz ponad 150 lat temu zauwazono zatem potrzebe wspotpracy w ramach samo-
rzadu terytorialnego i postanowiono wyjs¢ jej naprzeciw poprzez danie jednostkom
samorzadowym mozliwosci (a czasem wrecz konieczno$ci) wspdlnego wykony-
wania zadan publicznych. Przyjete wtedy rozwigzanie (oczywiscie z wprowadze-
niem koniecznych zmian i modyfikacji wynikajacych z ciagtych przemian cywili-
zacyjnych) po dzi$ dzien wydaje si¢ najlepsze, aby usprawni¢ dziatanie samorzadu
terytorialnego i sprawic, by to jednostki lokalne, znajdujace si¢ najblizej obywateli
i najlepiej znajace ich potrzeby, mogty jak najefektywniej wykonywaé powierzone
im zadania. Dzigki temu mozliwe statoby si¢ rowniez dazenie do statego poszerza-
nia zakresu zadan wykonywanych przez samorzady lokalne. Dlatego tak wazny
i zasadny jest postulat promowania i rozwijania we wspolczesnym polskim sys-
temie prawnym wszelkiego rodzaju form wspoétdziatania, w obecnie bowiem mi-
Mo istnienia takich mozliwos$ci formy wspoétdziatania nie sg w szerokim stopniu
wykorzystywane. Wykorzystanie wnioskow z do§wiadczen historycznych innych
panstw europejskich mogtoby si¢ przyczyni¢ do opracowania skutecznego modelu
normatywnego odnoszacego si¢ do wspotdziatania w samorzadzie terytorialnym.

Idea wspotdziatania na ziemiach polskich wyrazona zostata juz na poczatku
XX w., kiedy to powstal Zwigzek Wigkszych Miast Krolestwa Galicji. Utwo-
rzony zostat przez 30 miast, ktore nalezaty do kategorii tzw. miast wickszych,
w 1907 r. z inicjatywy F. Maryewskiego, burmistrza Podgorza, a nastepnie wi-
ceprezydenta Krakowa. Po wybuchu wojny dotgczytly do niego miasta wydzielo-
ne, czyli Krakow i Lwow. Po odzyskaniu niepodleglosci Zwiazek przeksztalcit
si¢ w Zwiazek Miast Matopolski i Slaska Cieszynskiego®.

Najstarsza organizacja samorzadowa W Polsce jest zatozony w 1917 r. Zwia-
zek Miast Polskich®™. W okresie miedzywojennym podejmowat on dzialania
w zakresie lobbingu legislacyjnego, promocji gospodarczej oraz kulturalnej miast,

53 Zob. art. 253 Konstytucji Republiki Portugalskiej z 2 kwietnia 1976 r., thum. A. Wojtyczek-
-Bonnand.

54 B. Moscicki, Sto lat Zwigzku Miast Polskich, Poznah 2018, s. 18-19.

5 Utworzony na Zatozycielskim Zjezdzie, ktory odbyt sie 19-21 listopada 1917 r. w War-
szawie, jako Zwigzek Miast Krolestwa Polskiego. Zmienit nazw¢ na Zwiagzek Miast Polskich na
zjezdzie zorganizowanym 4—6 stycznia 1919 r., kiedy to opowiedziano si¢ za jego szybkim pota-
czeniem ze Zwigzkiem Miast Matopolski i Slaska Cieszynskiego.
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a takze prowadzit dzialalno$¢ wydawnicza i szkoleniowa. Funkcjonowanie Zwigz-
ku zostato przerwane wybuchem II wojny $wiatowej, nie mogt on rowniez odro-
dzi¢ sie bezposrednio po jej zakonczeniu. Mozliwos¢ taka pojawita si¢ dopiero
po pierwszych powojennych wolnych wyborach lokalnych®® i tak w styczniu
1991 r. odby? si¢ w Poznaniu (statutowej siedzibie Zwigzku) Kongres Restytu-
cyjny®’. Obecnie Zwigzek Miast Polskich jest stowarzyszeniem 330 miast. Jego
cele i zadania okre$la statut®®. Zgodnie z jego postanowieniami celem Zwigzku
jest wspieranie idei samorzadu terytorialnego oraz dazenie do gospodarczego
1 spoleczno-kulturalnego rozwoju miast polskich. Osiagniecie tych zamierzen
nastepuje poprzez realizowanie roznego rodzaju zadan, m.in.%°: reprezentowanie
miast we wszystkich wspdlnych sprawach na forum ogoélnopanstwowym i mig-
dzynarodowym, inicjowanie i opiniowanie projektow aktow prawnych dotycza-
cych samorzadow terytorialnych czy tez propagowanie wspoipracy samorzadu
z mieszkancami, organizacjami pozarzadowymi, przedsiebiorcami i sekto-
rem nauki.

Przepisy Konstytucji marcowej dawaty jednostkom samorzagdowym®® moz-
liwos¢ taczenia si¢ w zwiazki W celu prowadzenia zadan, ktére wchodzily w za-
kres samorzgdu. Charakter publiczno-prawny mogt zosta¢ nadany zwigzkom jedy-
nie na podstawie odrebnej ustawy®'. Prawodawca konstytucyjny nie okreslit,
na czym charakter ten miatby polegac czy tez w czym si¢ przejawiaé. T. Bigo
z tre$ci przytoczonych przepisow wywnioskowal, ze inne zwigzki jednostek
samorzadowych wykonujace zadania ,,wchodzgce w zakres samorzadu”, ktore
ustawowo nie otrzymaty charakteru publiczno-prawnego, to zwiazki prywatno-
-prawne. Zgodnie z kolejnym wnioskiem (tresci negatywnej) podziat zwiazkow
celowych na publiczne i prywatne nie ma nic wspolnego z celem zwigzku ani
trescig jego zadan.

5% Wybory te odbyly si¢ 27 maja 1991 r.

57 Serwis internetowy Zwigzku Miast Polskich, http://www.miasta.pl/strony/o-zwiazku-miast-
polskich (22.11.2023).

58 Statut Zwigzku Miast Polskich przyjety 19 stycznia 1991 r. przez Kongres Restytucyjny
w Poznaniu, ze zmianami wprowadzonymi przez Nadzwyczajne Zgromadzenie Ogoélne w War-
szawie 18 kwietnia 1991 r., Zgromadzenie Ogolne w Golubiu-Dobrzyniu 17 stycznia 1992 r.,
Zgromadzenie Ogodlne w Baranowie Sandomierskim 5 lutego 1993 r., Zgromadzenie Ogolne
w Pile 11 pazdziernika 1996 r., Zgromadzenie Ogélne w Lublinie 21 pazdziernika 1999 r., Zgro-
madzenie Ogodlne w Lodzi 25 marca 2004 r., Zgromadzenie Ogélne w Poznaniu § marca 2007 r.,
Zgromadzenie Ogolne w Poznaniu 3 marca 2011 r., Zgromadzenie Ogoélne w Poznaniu 5 mar-
ca 2015 r., Zgromadzenie Ogdlne w Dabrowie Gorniczej 3 marca 2016 r., Zgromadzenie Ogodlne
w Warszawie 15 grudnia 2017 r., Zgromadzenie Ogdlne w Zywcu 1 marca 2018 r. i Zgromadzenie
Ogoélne w Poznaniu 5 marca 2019 r.

59 Zob. § 1 ust. 1 statutu Zwigzku Miast Polskich.

60 Czyli wojewodztwom, powiatom, gminom miejskim i wiejskim, na ktére podzielono Pan-
stwo Polskie do celow administracyjnych.

61 Zob. art. 65 Konstytucji marcowe;.
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Szczegotowe regulacje odnoszace sie do zwigzkow migdzykomunalnych zna-
lazly si¢ w rozporzadzeniu wydanym przez prezydenta RP, 1. MoScickiego®.
Zgodnie z jego trescig gminy miejskie i wiejskie oraz powiatowe 1 wojewodzkie
zwigzki komunalne mogly dla przeprowadzenia poszczeg6élnych zadan wchodza-
cych w zakres dzialania samorzadu terytorialnego taczy¢ sic w zwiazki migdzy-
komunalne z prawami korporacji o samoistnej osobowosci prawnej. Kazdy zwia-
zek powinien posiada¢ statut®., Ustrojowymi organami zwigzkow byly®: rada
zwigzku (organ stanowigcy i kontrolny) i zarzad zwiagzku (organ administracyjny
i wykonawczy). Uchwaty zwiazkow komunalnych (o zorganizowaniu zwiazku,
projekt statutu oraz wszelkie zmiany tych uchwat i statutu) podlegaty zatwier-
dzeniu wiasciwej wtadzy nadzorczej. Odmowa zatwierdzenia miata miejsce m.in.
w sytuacji stwierdzenia, ze cel stanowiacy zadanie zwiazku migdzykomunalnego
przekracza kompetencje jego cztonkow, sprzeciwia si¢ ustawie, dobru panstwa lub
innych zwigzkow prawno-publicznych®. O nadaniu zwigzkowi miedzykomunal-
nemu charakteru korporacji prawa publicznego decydowata Rada Ministrow®,
jezeli zwigzek ten®’: odpowiadal przepisom przedmiotowego rozporzadzenia oraz
miat wykonywac zadania wchodzace w zakres administracji publiczne;j.

Jak zauwazyt T. Bigo, zestawienie tych warunkow z trescig art. 1 pozwalato
dojs$¢ do wniosku, ze zwiazki miedzykomunalne nieposiadajace charakteru kor-
poracji prawa publicznego rowniez speinialy zadania administracji publicznej,
bowiem ,,zadania wchodzace w zakres samorzadu terytorialnego” to wtasnie ad-
ministracja publiczna. Zatem kazdy zwigzek miedzykomunalny spetniajacy wa-
runki okre§lone w art. 1 spetniat jednoczesnie wymagania z art. 11, a co za tym
idzie — Rada Ministréw decydowata o tym, czy nada¢ mu charakter publiczny,
czy tez nie (mimo tego, ze wymogi zawsze byly spetnione).

Mozliwo$¢ laczenia samorzadéw (wojewoddzkiego, powiatowego oraz gmin-
nego) w zwigzki przewidywata rowniez Konstytucja kwietniowa. Ich celem miato
by¢ wykonywanie zadan szczegdlnych. Analogicznie do przedstawionych wczesniej
regulacji (Konstytucji marcowej), takze w tym przypadku prawodawca konstytu-
cyjny postanowil, ze osobowo$¢ publiczno-prawng zwigzkom moze nadaé ustawa®®.

Rozw¢j idei wspotdziatania komunalnego podejmowanego przez polskie jed-
nostki samorzadowe w oczywisty sposob przerwat wybuch II wojny §wiatowej,

62 Rozporzadzenie Prezydenta Rzeczypospolitej z dnia 22 marca 1928 r. o zwigzkach mie-
dzykomunalnych (Dz.U. nr 39, poz. 386 ze zm.).

83 Zob. art. 1 rozporzadzenia Prezydenta Rzeczypospolitej o zwigzkach migdzykomunalnych.

64 Zob. art. 2 rozporzadzenia Prezydenta Rzeczypospolitej o zwigzkach migdzykomunalnych.

85 Zob. art. 9 rozporzadzenia Prezydenta Rzeczypospolitej o zwigzkach migdzykomunalnych.

66 Na wniosek Ministra Spraw Wewnetrznych przedstawionego w porozumieniu z Ministrem
Skarbu, w drodze rozporzadzenia.

67 Zob. art. 11 rozporzadzenia Prezydenta Rzeczypospolitej o zwigzkach miedzykomunalnych.

68 Zob. art. 75 Konstytucji kwietniowe;j.
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a w czasach powojennych znalezienie si¢ w tzw. bloku wschodnim. Formalne
zlikwidowanie w 1950 r. samorzadu terytorialnego sprawito, ze w ustawodaw-
stwie z tego okresu nie przewidziano zadnych ustrojowych form wspotdziatania.
Zmiany nastapity dopiero w czasach transformacji ustrojowej, kiedy odradzaé
si¢ zaczal samorzad terytorialny, najpierw na stopniu gmin, a nastgpnie powia-
tow 1 wojewodztw.

Podsumowanie

Nie ulega watpliwosci, ze idea wspotdziatania ma dtugie tradycje historycz-
ne, siegajace czasow antycznych. Od setek lat podejmowane byty réznego rodza-
ju wspolne inicjatywy, co mialo si¢ przyczyni¢ do bardziej sprawnego, efektyw-
nego dziatania. W krajach Europy Zachodniej, w ktérych ugruntowana jest takze
idea samorzadnosci lokalnej, od dawna wspdtdziatanie jest forma wykonywania
zadan publicznych w ramach samorzadu terytorialnego. Niestety, zupetnie ina-
czej sprawa wyglada w Polsce. Burzliwe losy samorzadu w XX w. oraz fakt, ze
W obecnym ksztatcie funkcjonuje on od zaledwie ¢wier¢ wieku sprawity, ze zain-
teresowanie sprawami lokalnymi oraz che¢ wywarcia na nie realnego wptywu
nie jest tak duza, a jednostki samorzadowe nie wykorzystuja powszechnie praw-
nie przewidzianych mozliwosci wspotdziatania w celu realizacji zadan publicz-
nych. Nie jest to sytuacja korzystna, bowiem wspdlne inicjatywy pozwalajg na
skuteczne dziatanie, rowniez w obliczu braku $rodkow finansowych, 0sobo-
wych czy technologicznych. Rozpowszechnienie idei wspotdziatania przy wy-
konywaniu zadan wsrod jednostek samorzgdowych wymaga zaangazowania ze
strony wtadzy lokalnej, dialogu z wtadzg ustawodawczg oraz wprowadzenia
stosownych regulacji prawnych, do ktérych opracowania przyczyni¢ si¢ moze
wykorzystanie wnioskow z doswiadczen historycznych innych panstw.

Celem podsumowania i podkreslenia znaczenia wspoéldziatania warto tez za-
znaczy¢, ze na przestrzeni lat bylo ono przedmiotem zainteresowania nie tylko
nauk politycznych i prawnych, ale rowniez nauki o organizacji i zarzadzaniu.
Uwagg na rolg wspotdziatania w organizacji zwrdcita amerykanska politolog
i ekonomistka, M.P. Follet (1868-1933). Uznawata ona wtadze za ceche osobista
cztowieka, ktorej nie mozna dzieli¢ z innymi, nie mozna jej tez nikomu da¢ lub
zabra¢. Kazdy powinien dazy¢ do osiagnigcia wigkszej wiadzy, by lepiej wyko-
nywac stojace przed nim zadania. Mimo tego, ze wladza jest wlasnoscia osobi-
sta, najsilniejsza jest wtedy, gdy jest wladzg nie nad innymi, ale z innymi —
a wiec wladzg we wspotdziataniu®. Zwracata ona uwage na fakt, ze w organiza-
cji konieczna jest wspolpraca migdzy wszystkimi szczeblami, a ludzie powinni

89 A. Pakula, Szkota systeméw spotecznych [w:] A. Chrisidu-Budnik, J. Korczak, A. Pakuta,
J. Supernat, Nauka organizacji i zarzqdzania, Wroctaw 2005, s. 78-79.
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pracowac ze soba, a nie nad czy pod soba. Za jedna z najwazniejszych funkcji
zarzadzania uwazala koordynacje opierajacg si¢ na bezposrednich kontaktach
Z ludzmi. Podkresli¢ nalezy, ze Follet uwazana jest za pionierke teorii zarzadzania,
a jej poglady wyprzedzajace czasy, w ktorych zyta, sg trafne i aktualne do dzi$”.

Bibliografia

Biegeleisen L.M., Teorja i polityka przedsigbiorstw publicznych samorzgdu terytorialnego i pan-
stwa, Warszawa 1990.

Calczynski W., Piotr Dubois i jego plany wyzwolenia Ziemi Swietej, ,,Przeglad Historyczny” 1967,
nr 58/2.

Ceglarska A., Poczqtki europejskiej dyplomacji — heroldowie i prokseni, ,,Zeszyty Naukowe Towa-
rzystwa Doktorantéw UJ. Nauki spoteczne” 2016, nr 15.

Dabrowski L.S., Idea miast partmerskich a jej znaczenie dla rozwoju wspolczesnych miast — per-
spektywa geograficzna. Przykiad Leszna [W:] Wspélczesne problemy i kierunki badawcze
w geografii, red. L. Fieden, K. Anielska, A. Swigost-Kapocsi, Krakow 2022.

Dollinger P., Dzieje Hanzy: XII-XVII w., Warszawa 1997.

https://sjp.pwn.pl/slowniki/wsp%C3%B3%C5%82dzia%C5%82anie.html (22.11.2023).

Kalitta E., Rola miast partnerskich w budowaniu przyjazni migdzy narodami. Przyktad Chojnic,
,Samorzad Terytorialny” 2018, nr 12.

Kieres L., Zwigzki i porozumienia komunalne, ,,Samorzad Terytorialny” 1991, nr 10.

Korczak J., Ewolucja form wspdldziatania jednostek samorzqdu terytorialnego na forum miedzy-
narodowym [w:] Samorzqd terytorialny w Polsce i w Europie. Doswiadczenia i dylematy dal-
szego rozwoju, red. J. Stugocki, Bydgoszcz 2009.

Korombel A., Grabiec O., Mary Parker Follet — wizjonerka nauk o zarzqdzaniu, ,,Zeszyty Nauko-
we Wyzszej Szkoty Humanitas. Zarzadzanie” 2016, nr 3.

Kotarbinski T., Traktat o dobrej robocie, Wroctaw 1975.

Miemiec M., Determinacja prawa wspotdziatania komunalnego w Niemczech [w:] Wspdipraca
transgraniczna w administracji publicznej, red. R. Kusiak-Winter, Wroctaw 2015.

Moscicki B., Sto lat Zwigzku Miast Polskich, Poznan 2018.

Nauka administracji, red. Z. Cieslak, Warszawa 2017.

Ofiarska M., Formy publicznoprawne wspéidziatania jednostek samorzqdu terytorialnego, \War-
szawa 2008.

Oniszczuk J., Polis jako prototyp wspélczesnej wspolnoty, ,Krytyka Prawa” 2019, nr 3.

Pakuta A., Szkola systemow spotecznych [w:] A. Chrisidu-Budnik, J. Korczak, A. Pakuta, J. Supernat,
Nauka organizacji i zarzqdzania, Wroctaw 2005.

Panejko J., Samorzqd komunalny w Szwajcarii, ,,Samorzad Terytorjalny: kwartalnik po§wigcony
teorji i zyciu samorzadu terytorialnego” 1930, nr 1.

Satora M., Obraz chrzescijanskiego Swiata w traktacie De recuperatione Terrae Sanctae Pierre’a
Dubois, ,,Textus et Studia” 2015, nr 1.

Serwis internetowy Mercosur, https://www.mercosur.int/en/about-mercosur/mercosur-in-brief/
(22.11.2023).

Serwis internetowy Os$rodka Informacji ONZ w Warszawie, http://unic.un.org.pl/poznaj_onz/
historia2.php (22.11.2023).

0 A. Korombel, O. Grabiec, Mary Parker Follet — wizjonerka nauk o zarzqdzaniu, ,,Zeszyty
Naukowe Wyzszej Szkoty Humanitas. Zarzadzanie” 2016, nr 3, s. 184 i 189.

128



Serwis internetowy Osrodka Informacji ONZ w Warszawie, http://www.un.org.pl/cell1 (22.11.2023)

Serwis internetowy Unii Europejskiej, https://europa.eu/european-union/about-eu/history_pl#1945-1959
(22.11.2023).

Sierpowski S., Geneza Ligi Narodow, ,,Dzieje Najnowsze” 1991, nr 31.

Szewczyk J., Zagraniczne zwiqzki partnerskie polskich samorzqdow miast, powiatow i wojewddztw,
,Prace Geograficzne” 2007, nr 117.

Swistak A., Poczgtki instytucjonalizacji wspélpracy miedzynarodowej w starozytnej i Sredniowiecznej
Europie, ,,Studenckie Zeszyty Naukowe” 2017, nr 34.

Tarnowska A., Lustracje z lat 1927 i 1928 jako srodek nadzoru nad gospodarkq komunalng mig-
dzywojennego Torunia, ,,Prawo Budzetowe Panistwa i Samorzadu” 2014, nr 4.

Trefler P., Wiodgce instytucje wspolpracy migdzyregionalnej i transgranicznej w regionie Cono Sur
(Stozka Potudniowego), ,,Ameryka Lacinska. Kwartalnik analityczno-informacyjny” 2015, nr 87.

Streszczenie

Celem niniejszego opracowania jest przedstawienie rozwoju idei wspotdziatania na prze-
strzeni wiekow, a takze wskazanie przyktadowych rozwigzan podejmowanych w tym zakresie.
Obejmuja one zaré6wno inicjatywy, w ktorych uczestniczyty cate panstwa, jak i poszczegodlne
miasta czy jednostki samorzadu terytorialnego. Ponadto w artykule podjgta zostala proba ukazania,
ze podejmowanie wspolnych inicjatyw oraz wykonywanie zadan wspoélnie z innymi podmiotami
jest zwykle korzystniejsze niz dziatania realizowane samodzielnie

Stowa kluczowe: wspoéldziatanie, idea wspotdziatania, wspolpraca, dziatania wielopodmiotowe,
zadania publiczne

THE ROLE AND IMPORTANCE OF COOPERATION
IN A LEGAL-HISTORICAL PERSPECTIVE

Summary
The aim of this paper is to present the development of the idea of cooperation over the centu-
ries and to show examples of solutions in this area. These include initiatives involving entire states
as well as individual cities or local self-government units. In addition, the paper tries to show that

taking multi-stakeholder actions is usually more profitable than acting alone.

Keywords: cooperation, the idea of cooperation, interaction, multi-stakeholder actions, public tasks
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