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Wprowadzenie

Wspotdziatanie na poziomie struktur samorzagdowych przybiera¢ moze postaé:
1) wspotdziatania wewnetrznego, tj. przebiegajgcego w odniesieniu do struktur
samej administracji, i 2) wspoldziatania zewnetrznego, tj. taczacego potencjat
administracji z podmiotami niepublicznymi. Aktualna analiza procesow wspot-
dzialania z udziatem administracji wskazuje, ze mamy do czynienia z nat¢zonym
wyjéciem poza wspoéldzialanie wewngtrzne, w kierunku wspotdziatania odno-
szonego do podmiotéw ulokowanych poza sektorem publicznym, na ktorych
formy i liczebno$¢ przeklada si¢ stopien spolecznej partycypacji i wdrazania
wspotzarzadzania. Pod pojeciem wspotdziatanie wewnetrzne rozumiem klasyczne
juz jego formy, takie jak zwiazki, porozumienia i stowarzyszenia. W tym kontek-
$cie przywotania wymaga rowniez zwiazek metropolitalny'. Kwestie niniejsze,
jakkolwiek od lat stanowig przedmiot zainteresowania doktryny, nadal wywotuja
kontrowersje i dyskusje*. Rowniez wspotdziatanie zewnetrzne niesie ze soba
olbrzymie bogactwo tresci, gdyz zauwazalny rozrost podmiotéw niepublicznych
(a przejmujacych do wykonania zadania publiczne) pociagga za soba konieczno$¢

! B. Dolnicki, R. Marchaj, Zwigzek metropolitalny w wojewddztwie Slgskim, ,,Samorzad Tery-
torialny” 2017, nr 7-8, s. 5-18; R. Marchaj, Zwigzek metropolitalny w wojewodztwie slgskim z per-
spektywy pierwszego roku dzialania, ,,Samorzad Terytorialny” 2018, nr 12, s. 5-18.

2 Np. M. Ofiarska, Z. Ofiarski, Zwigzki komunalne i metropolitalne w Polsce, Warszawa 2021;
J. Korczak, O nieporozumieniach wokot porozumienn w administracji publicznej, ,,Samorzad Tery-
torialny” 2009, nr 6, s. 20-38; A. Chrisidu-Budnik, J. Korczak, Zwigzek jednostek samorzqdu tery-
torialnego jako struktura sieciowa, ,,Samorzad Terytorialny” 2012, nr 1-2, s. 86—103; M. Ofiarska,
Z. Ofiarski, Stowarzyszenia jednostek samorzqdu terytorialnego — aspekty administracyjnoprawne
i finansowoprawne, ,,Zeszyty Naukowe Wyzszej Szkoty Bankowej we Wroctawiu” 2012, nr 29,
s. 81-104; J. Blicharz, Zagadnienie charakteru prawnego stowarzyszen jednostek samorzqdu teryto-
rialnego, ,,Acta Universitatis Wratislaviensis” 2017, no 3775, s. 115-127.
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podjecia tej tematyki. Podmiotami, ktére wiaczy¢ si¢ moga w te opcje wspotdzia-
lania, sa m.in. organizacje pozarzadowe (co rozwija szczegdélowo ustawa z dnia
24 kwietnia 2003 r. o dziatalnosci pozytku publicznego i wolontariacie?®), jak
i podmioty ekonomii spotecznej* czy tez chociazby mieszkancy danej jednostki
samorzadu terytorialnego (inicjatywa lokalna’). Administracja nie powinna prze-
ciez funkcjonowaé w oderwaniu od coraz to bardziej rozbudowanego systemu
form organizacji obywatelskiej czy tez szerzej — bez dostrzegania koniecznego
zwiazku, jaki zachodzi pomiedzy spoteczenstwem obywatelskim a gospodarka
rynkowg. Podstawowy zakres wlasciwos$ci administracji obejmuje sfery dziatan
realizowanych w bezposrednich relacjach z podmiotami zewnetrznymi o r6znym
statusie, a widoczna ewolucja dokonuje si¢ po obu stronach, i to nie tylko row-
nolegle, ale takze we wzajemnym uzaleznieniu si¢ od siebie®. Sektor publiczny
powinien bowiem dostrzega¢ partnerow do wspotpracy nie tylko w swoim ob-
rebie, ale rowniez w ramach biznesu czy organizacji pozarzadowych, tworzac
partnerstwa publiczno-prywatne i publiczno-spoteczne.

Wspotdziatanie zewnetrzne rodzi si¢ na linii administracja rzadowa — pod-
mioty niepubliczne badz administracja samorzadowa — podmioty niepubliczne,
a z uwagi na przyjeta w ramach art. 16 Konstytucji RP zasade wykonywania
istotnej liczby zadan publicznych przez samorzad terytorialny to wlasnie ten drugi
model powinien znajdowac swoje szczegdlne rozwinigcie na gruncie obowigzu-
jacego prawa i to wlasnie on bedzie przedmiotem analizy w ramach niniejszego
opracowania.

Skala przyktadow dotyczacych wspotdziatania zewnetrznego narasta, posze-
rzajac problematyke zjawiska wspotdziatania o tworzone w jego wyniku sieci,
ich uczestnikéw (interesariuszy: administracj¢ partycypujaca i podmioty niepu-
bliczne) i ich wzajemne powigzania. Wspolpraca ta prowadzi do wytworzenia
wiezi, ktora moze charakteryzowac si¢ roznym natezeniem. Stad mozliwe sg do
wyprowadzenia rozmaite jej formy, ktore pozwalaja na elastyczne adaptowanie
rozwigzan prawnych w tym obszarze do realnych potrzeb podmiotow podejmu-
jacych wspotprace. Cheae uchwycié te procesy, siegamy do takich okreslen, jak

3 Ustawa z dnia 24 kwietnia 2003 r. o dziatalno$ci pozytku publicznego i o wolontariacie (Dz.U.
2020, poz. 1057 ze zm.), dalej: u.d.p.p.w. Zob. tez: A. Barczewska-Dziobek, Wspdlpraca jednostek
samorzqdu terytorialnego z organizacjami pozarzqdowymi — geneza rozwiqzan, ,,Samorzad Teryto-
rialny” 2016, nr 1-2, s. 48-62.

4 M. Malecka-Lyszczek, Wspéipraca administracji publicznej z podmiotami ekonomii spolecznej,
Warszawa 2017.

5 Art. 19b-h u.d.p.p.w. Szerzej: D. Fleszer, Inicjatywa lokalna jako forma realizacji zadania pu-
blicznego, ,,Samorzad Terytorialny” 2019, nr 6, s. 39-47; eadem, Tryb i szczegotowe kryteria oceny
wnioskow o realizacje zadania publicznego w ramach inicjatywy lokalnej, ,,Samorzad Terytorialny”
2019, nr 1-2, s. 75-83.

6 J. Borkowski, Podmioty administracji publicznej a przemiany ustrojowe [w:] Podmioty ad-
ministracji publicznej i prawne formy ich dziatania. Studia i materialy z konferencji poswieconej
Jubileuszowi 80-tych urodzin Profesora Eugeniusza Ochendowskiego, Torun 2005, s. 58.
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wspoidziatanie’, wspolpraca®, partnerstwo®, kooperacja'®, ale rdbwniez kolabo-
racja" czy koprodukcja'.

Pragnac doprecyzowac pole badawcze, niniejszy artykut dotyczy wspotpracy
struktur administracji samorzadowej, za$ szczegdlng uwage skoncentrowano na
nastepujacych problemach szczegotowych:

"W jezyku polskim termin wspéldziatanie funkcjonuje w trzech znaczeniach. Po pierwsze,
wspoétdziatac to dziata¢, pracowaé wspdlnie z kims, pomagaé¢ komus$ w jakiej$ dziatalnosci. Po
drugie, wywiera¢ wptyw na co$, przyczyniac si¢ do czego$ razem z innymi czynnikami, a ponadto —
funkcjonowaé razem z innymi. Stownik jezyka polskiego, t. 111, red. H. Szkiltadz, S. Bik, B. Pakosz,
C. Szkitadz, Warszawa 1983, s. 768.

8 Przyjmuje, ze termin wspdlpraca ujmowaé nalezy synonimicznie do terminu wspoldziatanie,
gdyz kazda wspotpraca wymaga wspotdziatania podejmujacych ja stron, i to o wysokim stopniu
doprecyzowania, tak izby mogla ona sprawnie przebiegac i przynosi¢ oczekiwane cele. Natomiast
kazde wspotdziatanie zaktada, ze podmioty je podejmujace beda ze sobg wspolpracowaty, aby osig-
gna¢ zamierzony rezultat.

° Pojecie partnerstwo odsyta zwlaszcza na grunt ustawy z dnia 19 grudnia 2008 1. o partnerstwie
publiczno-prywatnym (Dz.U. 2020, poz. 711 ze zm.), ktora okresla m.in. zasady wspodtpracy pod-
miotu publicznego i partnera prywatnego w ramach partnerstwa publiczno-prywatnego polegajacego
na wspolnej realizacji przedsiewzigcia, opartej na podziale zadan i ryzyka pomigdzy podmiotem
publicznym i partnerem prywatnym.

10Na gruncie doktryny prawa administracyjnego pojawia si¢ tez termin kooperacja dotyczacy formy
wspotdziatania administracji publicznej stricte z podmiotami spoza struktur administracji publiczne;j.
Zdaniem M.A. Waligoérskiego ustawodawca, umozliwiajac kooperacje (administracji z fundacjami,
stowarzyszeniami, samorzadami zawodowymi, samorzadami gospodarczymi, podmiotami prywatnymi,
organizacjami spolecznymi, kosciotami), okresla formy, w jakich moze by¢ ona wykonywana, i sposoby
kontroli wykonywania zadan publicznych przez podmioty niepubliczne oraz sytuacje uzasadniajace
ograniczenie lub pozbawienie prawa do wykonywania tych zadan. Tak: M.A. Waligorski, Kooperacja
Jjako forma aktywnosci administracji publicznej [w:] Nauka administracji wobec wyzwan wspotczesnego
panstwa prawa, red. J. Lukasiewicz, Rzeszéw 2002, s. 545. Jako ogdlna podstawe prawng kooperacji
przywotluje si¢ zasade wspotdziatania administracji publicznej ze spoteczenstwem obywatelskim (sie-
gajac do partycypacji spoleczenstwa obywatelskiego w wykonywaniu zadan publicznych) w potaczeniu
z zasadg pomocniczo$ci. I. Skrzydto-Niznik, Model ustroju samorzqdu terytorialnego w Polsce na tle
zagadnien ustrojowego prawa administracyjnego, Krakow 2007, s. 152.

I Laborare oznacza pracg, za$ przedrostek ko- wskazuje na czynienie czego$ razem, wspolnie.
Szerzej: M. Malecka-Lyszczek, Obywatelski element wspotdziatajqcy czyli ,, kolaboratorzy admi-
nistracji” [w:] Teoria instytucji prawa administracyjnego. Ksiega pamigtkowa Profesora Jerzego
Stefana Langroda, red. J. Niczyporuk, Paryz 2011, s. 143—151.

12 Przyjmuje za D. Szedcilo, ze idea koprodukcji odzwierciedla postulaty koncepcji wspotzarza-
dzania w dziedzinie organizacji systemu ustug publicznych. Opiera si¢ na trzech filarach: 1. Istotna
partycypacja. Najpehniej ide¢ koprodukcji realizuje taki model partycypacji, w ktorym obywatel
wspotdecyduje — na rownych i partnerskich zasadach — o ksztalcie systemu ustug publicznych, a takze
przez wlasng prace¢ uczestniczy w bezposrednim $wiadczeniu ustug publicznych. 2. Wymieszanie
zasobow publicznych i prywatnych. W koprodukcji zaciera si¢ sztywny podziat na administracje
jako $wiadczeniodawce oraz obywatela jako odbiorce i klienta systemu ustug publicznych. Kopro-
dukcja oznacza interakcj¢ migdzy administracja i zorganizowanymi grupami obywateli lub rzadziej
indywidualnymi obywatelami. 3. Brak nastawienia na zysk po stronie uczestnikow (niekomercyjny
charakter). Tak: D. Szescito, Wspoizarzqdzanie jako koprodukcja ustug publicznych, ,,Zarzadzanie
Publiczne” 2015, nr 1(31), s. 13-20.
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1. Wspotdziatanie jako warunek sine qua non urzeczywistniania koncepcji wspot-
zarzadzania (governance). Nie da si¢ wspolzarzadza¢ bez oparcia tych procesow
na adekwatnie zbudowanym wspotdziataniu pomi¢dzy podmiotami wchodza-
cymi w interakcje.

2. Wspoldziatanie jako czynnik majgcy wplyw na skuteczno$¢ dziatania admini-
stracji. W tym kontek$cie formy wspoldziatania postrzegac nalezy jako narzedzia
zwigkszajace efektywnos$¢ dziatania administracji samorzadowej. Co wiecej,
kazda z form wspotdziatania moze by¢ postrzegana jako przydatny instrument
wykorzystywany w ramach (nakierowanej na optymalizacj¢ skutecznosci ad-
ministracji) koncepcji kontroli zarzadcze;.

3. Wspoldziatanie jako element wymagajacy nalezytej komunikacji. Zaréwno
wspotdziatanie wewnetrzne, jak i zewnetrzne jest uwarunkowane nalezytym
porozumiewaniem si¢ (przeptywem informaciji).

Wskazane kwestie wymagaty beda analizy i rozwinigcia poprzez siggniecie do
wybranych pogladow doktryny i stosownego ustawodawstwa, tak aby w rezultacie
doprowadzi¢ do sformutowania adekwatnych wnioskow.

Wspoldzialanie jako element konieczny dla urzeczywistnienia
koncepcji wspolzarzadzania

Wspoldziatanie to jedno z poje¢ podstawowych na gruncie problematyki zwia-
zangej z funkcjonowaniem administracji publicznej. To réwniez termin, ktorego nie
sposob zamkna¢ jedynie w obszarze analizy prawnej, gdyz moze by¢ przedmiotem
badan z uwagi na kontekst ekonomiczny, prakseologiczny czy chociazby socjolo-
giczny. Wspodtdziatanie to takze jeden z kluczowych terminéw w naukach o zarzadza-
niu. Przez to pojecie rozumie si¢ roznego rodzaju powigzania zachodzace pomigdzy
jednostkami i grupami spotecznymi dziatajacymi zbiorowo, w sposob zorganizowany
dazac do realizacji wspolnych celow'. Z uwagi na cel wspotdziatania wyrdznia sig:
— wspolprace (kooperacja pozytywna),

— wspotzawodnictwo (rywalizacja),
— walke (kooperacja negatywna).

Przy czym dla zbiorowego dziatania zorganizowanego znaczenie bg¢dzie miata
jedynie kooperacja pozytywna. B. Kozuch wspotpracg te postrzega jako wspotdzia-
tanie polegajace na koordynacji realizowanych przedsiewzigc i funkcji ustalonych
w ramach podziatu pracy, zauwazajac jednoczesnie, ze coraz czg¢sciej mamy do
czynienia z potrzebg wspodtdziatania, ktore przekracza granice organizacji, a nawet
sektorow'.

13 B. Kozuch, Cele i korzysci wspolpracy organizacji publicznych i pozarzgdowych [w:] Wplyw
przemian cywilizacyjnych na prawo administracyjne i administracje publiczng, red. J. Zimmermann,
P.J. Suwaj, Warszawa 2013, s. 345.

4 Ibidem, s. 345 1 355.
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Przyblizenia wymaga samo pojecie wspotzarzadzania (governance). Jak to uyymuje
D. Szescito, jest to doktryna akcentujaca spoteczno-polityczny wymiar zarzadzania
publicznego, gdzie wazniejsze od stricte ekonomicznej wydajnosci jest budowa-
nie miedzy administracjg a obywatelem relacji opartej na zaufaniu, wspoldziataniu
i wspotdecydowaniu o sprawach publicznych!®. Mozna réwniez ujmowac wspotzarza-
dzanie jako sterowanie sieciami nichierarchicznych wspotzaleznosci wystepujacych
mig¢dzy aktorami publicznymi i niepublicznymi shuzace koordynacji dziatan zbio-
rowych i rozwigzywaniu probleméw kolektywnych'®. Pomimo istniejacych posrod
poszczeg6lnych badaczy nurtu governance odmiennosci charakterystycznym punktem
wspolnym dla nich wszystkich jest oparcie si¢ na teorii sieci (network structure).
Wynika to z obserwacji wskazanej przez J. Hausnera, iz niezaleznie od preferowane;j
koncepcji i wprowadzanych rozwigzan wspolczesne zarzadzanie publiczne polega na
uczestnictwie organizacji publicznych w sieciach koordynacji, przyjmujac przesunie-
cie domeny panstwa w kierunku wspoltworzenia sieci i mechanizmoéw koordynacji
dziatan zbiorowych'”. W podobnym tonie wypowiada si¢ H. Izdebski, wskazujac, ze
wiladza publiczna jest tutaj postrzegana w kontekscie sieciowo ujmowanego spote-
czenstwa obywatelskiego oraz panstwa sieciowego, tj. wspolczesnego typu panstwa
przeciwstawianego podejsciu etatystycznemu i centralistycznemu'®, W sktad panstwa
sieciowego wchodza nie tylko sieci rozmaitych organow i instytucji publicznych, ale
i podmiotow niepublicznych, tworzac partnerstwo wieloszczeblowe'. Chodzi zatem
o poszukiwanie nowych drog, ,.kanatow” do wymiany z podmiotami osadzonymi
w Srodowisku zewngtrznym wzgledem administracji®®. Dlatego przyjac¢ nalezy, ze
wspoétzarzadzanie to nastawiony na partycypacje ogét procesdéw moderowania poli-
tyki publicznej poprzez interakcje réznych organizacji w celu osiggniecia wyzszego
poziomu efektow uzyskiwanych przez interesariuszy, polegajacy na poszukiwaniu
rownowagi pomig¢dzy ich uprawnieniami w spoteczenstwie sieciowym?'. Oznacza to
przyjecie takiej formy rzadzenia, ktora opiera si¢ na uzaleznieniu mozliwosci osiggania

15 D. Szescito, Wspolzarzqdzanie w gminie. Ramy prawne partycypacji obywatelskiej w samo-
rzqdzie lokalnym [w:] Misja publiczna. Wspolnota. Panstwo. Studia z prawa i administracji. Ksiega
dedykowana pamigci Profesora Michala Kuleszy, red. A. Mednis, Wroctaw 2016, s. 416-417.

16 Wspotzarzgdzanie publiczne, red. S. Mazur, Warszawa 2015, s. 13.

17 J. Hausner, Zarzqdzanie publiczne, Warszawa 2008, s. 30.

18 Model panstwa sieciowego odzwierciedla ztozony charakter struktur publicznych i niepublicz-
nych funkcjonujacych na rdéznych szczeblach i w réznych wymiarach, a zarazem wspotpracujacych ze
soba. Tak: H. Izdebski, Elementy teorii panstwa [w:] Ekonomia spoleczna a rozwdj, red. J. Hausner,
Krakow 2007, s. 45. Zob. tez: idem, Elementy teorii i filozofii prawa, Warszawa 2011, s. 152—154.

19 J. Przedanska, Nowe zarzqdzanie publiczne a sytuacja prawna obywatela [w:] Nowe problemy
badawcze w teorii prawa administracyjnego, red. J. Bo¢, A. Chajbowicz, Wroctaw 2009, s. 406
i przywotlana tam literatura.

20 J. Pierre, B. Guy Peters, Governing Complex Societies. Trajectories and Scenarios, London
2005, s. 115.

21 H. Tzdebski, Nowe kierunki zarzqdzania publicznego a wspétczesne kierunki mysli polityczno-
-prawnej [w:] A. Bosiacki, H. Izdebski, A. Nelicki, I. Zachariasz, Nowe zarzgdzanie publiczne i public
governance w Polsce i w Europie, Warszawa 2010, s. 25.
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zaktadanych celéw od rownoczesnych interakcji wielu podmiotéw okreslanych mia-
nem interesariuszy. Jak zauwaza I. Niznik-Dobosz, zaktadamy tutaj wspotdziatanie
i partycypacje przy wykonywaniu zadan publicznych organéw administracji publicz-
nej i podmiotow, ktore z ustrojowego punktu widzenia nie stanowig organow tejze
administracji, a co z tym zwigzane — powigzania ustrojowo-organizacyjne miedzy
tymi podmiotami nie opierajg si¢ na uktadzie centralizacji i wzajemnego hierar-
chicznego podporzadkowania?. Podmioty publiczne i niepubliczne, wspotdziatajac
ze sobg, wchodza w rozmaite interakcje, a badanie ich natury pozwala na wychwy-
cenie tworzacej si¢ poprzez nie sieci wzajemnych powigzan. Pomimo zawitosci
teoretycznych i trudnosci definicyjnych mozna zatem przyjac, ze wspotzarzgdzanie
sygnalizuje dgzenie do zwigkszenia udzialu mieszkancéw w zarzadzaniu lokalnym
ponad sztampowy standard obejmujacy wybor organdw i decydowanie o okreslonych
sprawach w referendum?.

Wspoldzialanie jako element majacy wplyw na sprawnos$¢* dzialania
administracji

Sigganie po wspotdziatanie (czy to wewnetrzne, czy to zewnetrzne) jest proba
poszukiwania recepty na sprawng administracje. Jak zauwazaja K.M. Ziemski
1 M. Kietbus, nieustannie poszerza si¢ zakres zadan stawianych przed samorzadami
bez jednoczesnego przekazywania im $rodkow pozwalajacych na ich realizacje,
przy rownolegltym wzroscie oczekiwan spotecznosci lokalnych przyzwyczajonych
do sprawnie funkcjonujacego, realizujgcego swoje zadania samorzadu. Skutkuje
to stopniowym zwigkszaniem mozliwosci wspotpracy samorzadu terytorialnego
o formy poczatkowo niedostepne, takie jak np. zwigzki powiatowo-gminne czy
zawieranie porozumien wertykalnych, a wreszcie wspotprace polegajaca nie na

22 1. Niznik-Dobosz, Plaszczyzny i ranga prawnego partnerstwa izb rzemiesIniczych oraz malej
i Sredniej przedsigbiorczosci z administracjq publiczng jako przyklad realizacji idei public gover-
nance [w:] Zastosowanie idei public governance w prawie administracyjnym, red. 1. Niznik-Dobosz,
Warszawa 2014, s. 331.

2 P. Ktucinska, D. Szescito, B. Wilk, Nowy model demokracji samorzqdowej — uwagi na tle zmian
w ustawach samorzgdowych wprowadzonych ustawq z 11 stycznia 2018 r., ,,Samorzad Terytorialny”
2018, nr 10, s. 32.

24 Po$rod administratywistow pojecia efektywny/skuteczny/sprawny uzywane sg najczesciej
zamiennie. Przy czym klasycznym punktem wyjscia jest sprawno$¢. Szerokie, spajajace ujmowanie
sprawnosci/efektywno$ci ma swoje uzasadnienie. Efektywna administracja to synonim dobrej admini-
stracji, a zatem jednocze$nie skutecznej, sprawnej, bo szeroko postrzegana zasada efektywnosci kryje
w swojej tresci wiele innych: sprawnos$¢, szybkosé, skutecznos¢, ekonomicznos¢ dziatan administracji.
J. Zimmermann, Prawo administracyjne, Warszawa 2018, s. 173. Skutecznos$¢, korzystnosé, ekono-
miczno$¢ — triada walorow ,,dobrej roboty” moze by¢ postrzegana jako szeroko ujmowana efektywnos¢
pozwalajaca na ocen¢ dziatalnosci administracji. Szerzej: M. Matecka-Lyszczek, Podmiotowosé jako
sktadowa pojecia samorzqdu terytorialnego [w:] Podmiotowos¢ samorzqdu terytorialnego — ustrojowe
pytania i dylematy, red. M. Stec, K. Malysa-Sulinska, Warszawa 2020, s. 101-102.
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przekazywaniu zadan, lecz optymalizowaniu kosztéw i wysitkow organizacyjnych
poprzez tworzenie zwigzkOw i zawieranie porozumien w celu wspolnej obstugi
jednostek organizacyjnych bezposrednio realizujacych zadania®.

Poruszenie problematyki sprawno$ci dziatania administracji przynosi pytanie
o mozliwy jej styk z koncepcjg kontroli zarzadczej*®. Nalezy stwierdzié, ze powigzanie
takie wystepuje, 1 to przynajmniej co do dwoch kwestii. Po pierwsze, zardwno zwigzki
jednostek samorzadu terytorialnego, jak i zwigzki metropolitalne objete sg rezimem
kontroli zarzadczej”’. W przypadku zwigzkéw ich cele i zadania sg pochodnymi
celow 1 zadan jednostek samorzadu terytorialnego, ktore je wykreowaty. Zwigzek
jest narzedziem, instrumentem, z ktérego decyduja si¢ skorzysta¢ powotujace go do
zycia jednostki samorzadu terytorialnego, aby w ten sposob poprzez wykreowanie
nowej (konsolidujac ich potencjaty) struktury przy jej uzyciu wykona¢ zadania, ktore
w innym przypadku realizowatyby w ramach wiasnych zatomizowanych mozliwosci.
W tej sytuacji nie mozna si¢ ograniczy¢ do powiazania, kompatybilnosci celow i zadan
zwiazku tylko z jedna jednostka samorzadu terytorialnego, ale musimy popatrze¢
z nieco szerszej perspektywy, majac na uwadze wszystkie te gminy czy tez powiaty,
ktore utworzyty zwiazek. Zwiazek wykonuje zadania publiczne w imieniu wlasnym
i na wlasng odpowiedzialnos$¢, a prawa i obowigzki gmin/powiatow uczestniczacych
W nim, zwigzane z wykonywaniem zadan mu przekazanych, przechodzg na zwigzek
z dniem ogloszenia jego statutu. Jednoczes$nie zwigzek, kumulujac potencjaty jedno-
stek samorzadu terytorialnego, ktore do niego przystepuja, poprzez swoje cele i zada-
nia musi by¢ spojny, powigzany z celami i zadaniami realizowanymi na poziomie tych
jednostek. Jesli brak celow i zadan, ktore samorzady moga lepiej wykonac poprzez
skorzystanie z formy wspotdziatania, jaka jest zwigzek, wowczas brak zasadniczej
przestanki (wspolne wykonywanie zadan publicznych) dla utworzenia zwigzku.
Owo wspdlne wykonywanie zadan publicznych M. Ofiarska okresla zarowno jako
subsydiarne, tzn. zamiast tworzacych go jednostek samorzadu terytorialnego, jak
i komplementarne, tj. przy zastosowaniu wspolnych, uzupehiajacych si¢ wzajemnie
srodkow. Tym samym celem utworzenia zwiazku bedzie uzgodnione przez jednostki
samorzadu terytorialnego przekazanie niektorych sposrod przynaleznych im zadan
(o ich rodzaju i zakresie b¢da one decydowaé poprzez odpowiednie uksztattowanie
statutu) na rzecz tworzonego przez nie zwigzku?.

2 K.M. Ziemski, M. Kielbus, Ewolucja publicznoprawnych form wspolpracy jednostek samorzgdu
terytorialnego, ,,Samorzad Terytorialny” 2020, nr 4, s. 94.

26 Zgodnie z art. 68 ustawy z dnia 27 sierpnia 2009 r. o finansach publicznych (Dz.U. 2021,
poz. 305 ze zm.), dalej: u.f.p., kontrole zarzadcza w jednostkach sektora finansow publicznych stanowi
0go61 dziatan podejmowanych dla zapewnienia realizacji celow i zadan w sposob zgodny z prawem,
efektywny, oszczedny i1 terminowy. Zob. szeroko na ten temat: Kontrola zarzqdcza w jednostkach
samorzqdu terytorialnego, red. B. Dolnicki, Warszawa 2019, s. 13-335.

¥ Por. art. 9 u.f.p.

2 M. Ofiarska, Statuty zwigzkow miedzygminnych — uwarunkowania prawne a praktyka [w:]
Formy wspoltdziatania jednostek samorzgdu terytorialnego, red. B. Dolnicki, Warszawa 2012, s. 307.
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Po drugie, skoro kontrola zarzadcza polega m.in. na optymalnym wykorzy-
stywaniu istniejacych rozwigzan, tak aby realizacja celow i zadan jednostki byta
bardziej efektywna i skuteczna, mozna uzna¢, ze de facto kazda z mozliwych do
wyrdznienia na poziomie samorzadoéw form ich wspoétdziatania moze by¢ potencjal-
nie postrzegana jako przydatne narz¢dzie w rekach samorzadéw w tym obszarze,
cho¢ nie zawsze bedzie to pociaggato za sobg wdrazania zalozen kontroli zarzadczej
w ramach struktur nowo powstatego podmiotu (np. stowarzyszenia jednostek sa-
morzadu terytorialnego nie przynaleza do sektora finanséw publicznych i stad nie
wprowadzamy w ich ramach wymogow przynaleznych kontroli zarzadczej). Kazde
przemyslane siggni¢cie przez jednostke samorzadu terytorialnego po adekwatng
w konkretnym przypadku forme wspotdziatania moze przetozy¢ si¢ przeciez na
dziatanie bardziej efektywne, oszczedne i terminowe, oczywiscie caly czas majac na
uwadze ramy prawne, a wigc — w zakresie kryteriow kontroli zarzadczej — czyniac
to w sposob zgodny z prawem?.

W tym kontekscie formy wspotdziatania postrzegaé nalezy jako narzedzia
zwigkszajace efektywnos¢ dzialania administracji samorzadowej. Kazda z form
wspoétdziatania moze by¢ przydatnym instrumentem wykorzystywanym w ramach
koncepcji kontroli zarzadczej. To dana jednostka samorzadu terytorialnego ade-
kwatnie do swoich potrzeb decyduje o uzyciu konkretnej formy wspoétdziatania.

Nie tylko wspotdziatanie dokonywane w obregbie samych struktur samorza-
dowych sprzyja¢ moze lepszemu zarzadzaniu i przetozy¢ si¢ na efektywniejsze
i skuteczniejsze osigganie celow i wykonywanie zadan. Musimy mie¢ rowniez na
uwadze wspoétdziatanie ze strukturami administracji rzadowej (np. poprzez sto-
sowne porozumienia) czy tez — patrzac jeszcze szerzej i wychodzac poza struktury
administracji publicznej — z podmiotami niepublicznymi (dotykajac problematyki
prywatyzacji czy tez uspoleczniania).

Samorzad wspotdziata zatem w obrebie wlasnych struktur (zwigkszajac tym
samym potencjal i mozliwosci co do wykonywania i ,,zatrzymywania” zadan pu-
blicznych na tym poziomie) z organami administracji rzadowej, jak i z podmiotami
stojacymi poza strukturami administracji publicznej, co rozpatrywac nalezy w szer-
szym konteks$cie rozrostu struktur spoleczenstwa obywatelskiego. Administracja
nie bedzie przeciez dziatala nalezycie (sprawnie, skutecznie) bez instytucji, ktore
daje jej spoteczenstwo. Dziatajac w pojedynke, w odseparowaniu od spotecznych
zasobow 1 struktur, nie jest w stanie w dluzszej perspektywie zapewnic nalezytego
wykonania zadan publicznych. Dodatkowo dochodzi kwestia wykonania ich w spo-
sob, ktorego oczekuja obywatele, stad jak najszersze wspotuczestniczenie powinno
by¢ postrzegane jako korzystne zaréwno dla spoleczenstwa, jak i administracji.
Dazenie do zaangazowania obywateli w sprawy publiczne powoduje, iz zarowno
polepsza si¢ funkcjonowanie samej wladzy publicznej, jak i wptywa to korzystnie

¥ Szerzej: M. Matecka-Lyszczek, Poziomy funkcjonowania kontroli zarzgdczej [w:] Kontrola
zarzgdcza w jednostkach samorzqdu terytorialnego, red. B. Dolnicki, Warszawa 2019, s. 101-112.
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na podniesienie poziomu $wiadomos$ci obywateli*’. Wspotdziatanie, partycypowanie
sprzyja zatem wzrostowi podmiotowosci i umacnia pozycj¢ obywateli w stosunku
do witadz publicznych. Kazdy, nawet najdrobniejszy element form realizacji zasady
demokratyzmu w administracji publicznej stuzy w ostatecznos$ci podnoszeniu
sprawnos$ci dziatania tej administracji’'.

Komunikacja warunkujgca wspoéldzialanie

Zaroéwno wspotdziatanie wewnetrzne, jak i zewnetrzne jest uwarunkowane
nalezytg komunikacja. Spogladajac na wspoétdziatanie wewnetrzne w odniesieniu
do zwigzkoéw komunalnych, konieczna jest wymiana informacji migdzy gminami,
migdzy powiatami oraz migdzy gminami a powiatami (jesli mamy do czynienia ze
zwigzkiem powiatowo-gminnym). Majac na uwadze Gornoslasko-Zaglebiowska
Metropoli¢, wyrdznimy komunikacj¢ poszczegolnych gmin, a patrzac na samag
procedure tworzenia zwigzku metropolitalnego — dodatkowo porozumiewanie si¢
poprzez konsultacje z mieszkancami. W odniesieniu do porozumienia w zaleznos$ci
od jego typu konieczna bedzie komunikacja na linii jednostek samorzadu terytorial-
nego: tego samego szczebla, roznych szczebli i jednostek samorzadu terytorialnego
oraz administracji rzadowej. Natomiast forma stowarzyszenia pociagnie za soba
cyrkulacje¢ informacji w obrgbie jednostek samorzadu terytorialnego (tego samego
rodzaju i o charakterze mieszanym).

Wspoldziatanie wymaga zatem komunikowania si¢. Wspoétdziatanie podejmo-
wane w ramach struktur administracji publicznej nalezy postrzegac jako przejaw
wymiany informacji, interakcji, jakie migdzy nimi zachodzg. Od jakosci proceséw
tego porozumiewania si¢ zalezy sama mozliwo$¢ podejmowania wspotdziatania,
jego przebieg, a w rezultacie takze i jego efekty.

Jak to juz zostato podniesione, aktualna analiza wspotdziatania jednostek samo-
rzadu terytorialnego uwidacznia, ze nalezy go uymowac rowniez poprzez rozmaite
sieci partnerstw, jakie jednostki te wspottworzg z podmiotami niepublicznymi.
Wykorzystanie mechanizmu sieci pozwala na wyeksponowanie wzrastajacego
znaczenia podmiotdw niepublicznych w sferze dostarczania ustug publicznych,
jak i $cisle z tym powiazanych procesow komunikacyjnych. Sieciowo$¢ wymusza
nieustanne angazowanie si¢ w dyskusje i ustawiczng wymiang informacji pomigdzy
wspoétdziatajacymi. Wymaga to od samej administracji przestawienia si¢ z charakte-
rystycznej dla niej formy monologu (i korzystania z wtadczych form dziatania) na

30 R. Marchaj, Wystuchanie publiczne jako forma udziatu wspolnoty lokalnej w procesie stano-
wienia prawa na szczeblu samorzqdowym [w:] Partycypacja spoleczna w samorzgdzie terytorialnym,
red. B. Dolnicki, Warszawa 2014, s. 165.

31 B. Dolnicki, Sprawnos¢ i demokratyzm w strukturze dzialania polskiej administracji lokalnej
[w:] Sprawnos¢ dziatania administracji samorzgdowej. VII Doroczna Konferencja Stowarzyszenia
Edukacji Administracji Publicznej, red. E. Ura, Rzeszow 2006, s. 113.
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szeroko rozumiany dialog (wymagajacy zorientowania partnerskiego i partycypa-
cyjnego) w ramach tworzonych sieci. Dialog za§ uwarunkowany jest wzajemnym
przeptywem informacji pomigdzy podmiotami go podejmujacymi. Partnerstwo
wyzwala zorientowanie na zewnatrz organizacji, przez co partnerzy niepubliczni
moga by¢ postrzegani jako swoiste zasoby, dzieki ktorym organizacja moze bardziej
efektywnie osiggac cele 1 zadania. Powyzsze procesy sa oczywiscie nieodlgcznie
zwigzane z komunikacjg. Jak zauwaza B. Jaworska-Debska, informacja o potrzebach
i oczekiwaniach mieszkancow jest dobrem coraz bardziej pozadanym i docenianym
przez samorzad terytorialny, ktory staje si¢ coraz bardziej §wiadomy tego, ze bez
tej wiedzy nie moze po prostu nalezycie dziata¢*’. Pragnac spelni¢ owe potrzeby
i oczekiwania mieszkancow, komunikacja pomiedzy poszczegdlnymi podmiotami
partycypujacymi musi istnie¢ juz w punkcie wyjscia, tzn. w momencie podjecia
wspolpracy, gdyz tylko w ten sposéb mozliwe jest formowanie si¢ koncepcji co
do wspotrealizacji zamierzonego celu. Ponadto niezbedna jest w samym procesie
realizacji przedsigwzigcia, tak zeby doprowadzi¢ do akceptowalnego i ustalonego
przez strony finalu. W odniesieniu do partycypacji zwigzanej z tworzeniem sieci
sprawna 1 rzetelna komunikacja zewngtrzna warunkuje wigc jej wykreowanie
i nalezyte funkcjonowanie. Jesli przyjmujemy, ze administracja powinna bra¢ pod
uwage spoteczne propozycje, musza by¢ stworzone mozliwosci przekazywania
ich (wzajemne informowanie, konsultowanie, tworzenie zespotoéw). Komunikacje
(zewngtrzng — wychodzaca poza struktury administracji) powigzac takze nalezy
z zaprezentowang w ramach niniejszego artykutu problematyka wspotzarzadzania
(governance), stad prognozowac nalezy, iz stale zyskiwata bedzie ona na znaczeniu.

Podsumowanie

Jak to zostato wskazane, problematyka wspotdziatania z udzialem jednostek
samorzadu terytorialnego (zarbwno wewngetrznego, jak i zewngtrznego) jest wie-
lowarstwowa i dotyka rozmaitych zagadnien natury szczegétowej. Stad z uwagi na
ramy niniejszego artykutu mozliwe byto poruszenie jedynie wybranych zagadnien
zwigzanych z tymi kwestiami. Przeprowadzone rozwazania pozwalaja na wycig-
gnigcie nastepujacych wnioskéw koncowych:

1. Wspotpraca jest baza, na ktorej opiera si¢ wspotzarzadzanie. Wspoldzia-
tanie wspottworzy sama definicj¢ wspotzarzadzania. Angazowanie, ,,wplatanie”
podmiotoéw niepublicznych w obszar dtugofalowej i zorganizowanej wspotpracy
ze strukturami administracji samorzadowej zwigzane jest z ksztattowaniem si¢
spoteczenstwa, w ktorym dochodzi do coraz szerszej i §cislejszej wspdlpracy

32 B. Jaworska-Debska, Rola informacji w funkcjonowaniu samorzgdu terytorialnego [w:] Orga-
nizacja administracji publicznej z perspektywy powierzanych jej zadan, red. T. Bakowski, Warszawa
2015, s. 202.
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kumulujacej potencjat wiadz publicznych, jak i w mozliwie najszerszym zakresie
— potencjat obywatelski. W takim modelu to sieci sg wazniejsze niz hierarchie,
delegowanie zadan na inne sektory niz wykonywanie ich przez sektor publiczny,
motywowanie do dziatan niz ich nakazywanie, a co najwazniejsze, stworzona po-
winna by¢ przestrzen i mechanizm wspoélnego definiowania potrzeb publicznych
i sposobu ich zaspokajania’?.

2. Prawidlowo, adekwatnie przedsigbrane wspotdziatanie wptywa¢ moze na
zwigkszanie skutecznosci, efektywnosci dziatan podejmowanych przez samorzady.

3. Dla kazdej z form wspoétdziatania (planowania i przebiegu) konieczne jest
nalezyte uksztattowanie procesow komunikacyjnych.

W konteks$cie zaprezentowanych wyzej rozwazan,zgodzi¢ si¢ rowniez nalezy,
ze przyszto§¢ samorzadu terytorialnego to wtasnie szeroko rozumiana, podejmo-
wana w roznych formach wspoétpraca jednostek samorzadu terytorialnego®. Z per-
spektywy rozrostu struktur spoteczenstwa obywatelskiego: zwtaszcza wspotpraca
zewnetrzna.
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Streszczenie

Wspotdziatanie na poziomie struktur samorzadowych przybiera¢ moze postaé: 1) wspotdziatania
wewnetrznego, tj. przebiegajacego w odniesieniu do struktur samej administracji, i 2) wspotdziatania
zewngtrznego, tj. taczacego potencjat administracji z podmiotami niepublicznymi. Niniejszy artykut
dotyczy wspotpracy struktur administracji samorzadowej, za$ szczegdlng uwage skoncentrowano na
nastgpujacych problemach szczegétowych: 1) wspotdziatanie jako warunek sine qua non urzeczy-
wistniania koncepcji wspotzarzadzania; 2) wspotdziatanie jako element majgcy wplyw na skuteczno$é
dziatania administracji; 3) wspotdziatanie jako element wymagajacy nalezytej komunikacji.

Stowa kluczowe: wspétdziatanie, wspolzarzadzanie, skutecznos¢ administracji, komunikacja

INTERNAL AND EXTERNAL COOPERATION OF LOCAL GOVERNMENT
UNITS - SELECTED REMARKS

Summary

Cooperation at the level of local government structures can take the form of: 1) internal interaction,
i.e. in relation to the structures of the administration itself, and 2) external cooperation i.e. combining
the potential of administration with non-public entities. This article will refer to the cooperation of
local government administration structures, and particular attention will be focused on the following
specific problems: 1) cooperation as a sine gua non condition for the implementation of the concept of
governance; 2) cooperation as having an impact on the effectiveness of administration; 3) cooperation
as requiring proper communication.

Keywords: cooperation, governance, administrative efficiency, communication



