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Cooperation of “municipalities bagel” on the economic level. Outline of the problem

Abstract: There are "urban-rural municipalities” in Polish administration no-
menclature. They are territorial units where urban and rural areas have one
name and one local government. There are also urban and rural municipali-
ties that have one name but different local governments. That neighborhood
of municipalities in Polish may be described as“municipalities bagel”

The aim of this article was to investigate whether and to what extent the “‘mu-
nicipalities bagel” cooperate (coordinate) the exercising public tasks on the
economic level. The article attempts to verify the research hypothesis: in “mu-
nicipalities bagel"there is a lack of coordination of the exercising public tasks"
The research method was a diagnostic survey in which the questionnaire was
conducted. In December 2019, questionnaire forms were sent to all ‘munici-
palities bagel”in Poland.

The results of the research indicated a lack of coordination in the performance
of public tasks between ‘municipalities bagel” The result is a reduction of the
efficiency of performance of public duties in such municipalities. The “munici-
palities bagel” are functionally related areas. This link is characterized by the
subordination of the interests of the rural municipality (especially economic).
The development of bagel rural communes is determined by the develop-
ment and cooperation with their urban counterparts.

Keywords: municipalities, municipalities bagel, Polish administration, eco-
nomic activity

Streszczenie: W Polsce, obok gmin miejskich i wigjskich oraz gmin miejsko-
-wigjskich', w ktorych jedna z miejscowosci posiada status miasta i wchodzi
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Rozporzadzenie Rady Ministréw z dnia 15 grudnia 1998 r. w sprawie szczegétowych zasad pro-
wadzenia, stosowania i udostepniania krajowego rejestru urzedowego podziatu terytorialnego
kraju oraz zwigzanych z tym obowigzkéw organéw administracji rzadowej i jednostek samorza-
du terytorialnego, art. 2 pkt. 6-8 (Dz. U. 1998, nr 157 poz. 1031z pézn. zm.).
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w sklad jednej jednostki samorzadu terytorialnego, funkcjonujg réwniez
gminy obwarzankowe?, czyli tak samo nazywajace sie obszary, skiadajgce sie
z miasta i obszaru wiejskiego powiazanego funkcjonalnie, ktére jednak stano-
wig dwa oddzielnie funkcjonujace samorzady terytorialne.

Celem artykutu byto zbadanie, czy (a jesli tak, to w jakim zakresie) gminy ob-
warzankowe koordynujg wykonywanie zadad publicznych na pfaszczyznie
gospodarczej. W artykule zostata podjeta proba weryfikacji hipotezy badaw-
czej: ,w gminach funkcjonujacych w uktadzie obwarzankowym wystepuje
brak koordynacji wykonywania zadar publicznych”

Metoda badawcza byt sondaz diagnostyczny, w ramach ktérego przeprowa-
dzono badania ankietowe. W grudniu 2019 r. formularze ankiety zostaty roze-
stane do wszystkich gmin obwarzankowych w Polsce.

Wyniki badan wskazaty na brak koordynacji wykonywania zadar publicznych
pomiedzy gminami obwarzankowymi. W rezultacie nastepuje ograniczenie
ich efektywnosci w wykonywaniu zadan publicznych. Gminy obwarzankowe
to obszary powiazane funkcjonalnie. Powigzanie to cechuje podporzadko-
wanie gminy wiejskiej interesom (zwlaszcza gospodarczym) gminy miejskiej.
Rozwdj obwarzankowych gmin wiejskich zdeterminowany jest rozwojem
i wspdipraca z ich miejskimi odpowiednikami.

Stowa kluczowe: gminy, gminy obwarzankowe, administracja, dziatalnos¢
gospodarcza

Wstep

Przemiany ustrojowe w Polsce na przelomie lat 80. i 9o. XX w. do-
prowadzily m.in. do reaktywowania samorzadu terytorialnego na
poziomie gminnym. Powstaly wéwczas — obok gmin miejsko-wiej-
skich, w ktérych miasto i obszar wiejski funkcjonuja w ramach jednej
jednostki samorzadu terytorialnego — réwniez gminy funkcjonujace
w ukladzie obwarzankowym, rozumianym jako gmina miejska oto-
czona przewaznie przez gmine wiejska, ktorej siedziba jest otaczane
miasto i ktérej nazwa nawiazuje do tego miasta. Gminy obwarzanko-
we, w odréznieniu od gmin miejsko-wiejskich, stanowia dwa oddziel-
nie funkcjonujace samorzady terytorialne.

Funkcjonowanie gmin w ukladzie obwarzankowym moze prowa-
dzi¢ do negatywnych skutkéw natury organizacyjno-strukturalnej
w procesie realizacji zadan publicznych. Mozna wsréd nich wyréz-
ni¢: 1) brak koordynacji wykonywania zadan publicznych, 2) wyste-
powanie dwdch organéw stanowigcych i wykonawczych w tej samej

2 Pojecie gminy obwarzankowej zostato wprowadzone przez Ministerstwo Administracjii Cyfryza-
cji. Por. Polskie obwarzanki, Ministerstwo Administracji i Cyfryzacji, Warszawa 2013, http://www.
Izg24.pl/sites/default/files/ministerstwo.pdf [22.10.2020]; Ocena sytuacji samorzqdéw lokalnych,
Ministerstwo Administracji i Cyfryzacji, Warszawa 2013, http://eregion.wzp.pl/sites/default/files/
ocena-sytuacji-samorzadow-lokalnych.pdf [22.10.2020].
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miejscowosci, 3) zwiekszenie kosztéw administracyjnych zwiazanych
z wykonywaniem zadan publicznych, 4) nasilenie efektu ,pasazera na
gape’, czyli korzystania z ustug publicznych przez mieszkancéw, kto-
rych podatki odprowadzane sa do sasiedniej gminy.

Celem niniejszego artykutu bylo zbadanie, czy (a jesli tak, to w ja-
kim zakresie) gminy obwarzankowe koordynuja wykonywanie zadan
publicznych na ptaszczyznie gospodarczej. W artykule zostala podjeta
préba weryfikacji hipotezy badawczej: ,w gminach funkcjonujacych
w uktadzie obwarzankowym wystepuje brak koordynacji wykonywa-
nia zadan publicznych”.

Artykul zostal podzielony na dwie czesci. W czesci pierwszej przed-
stawiono mozliwo$ci prowadzenia dzialalno$ci gospodarczej przez
gminy. Druga cze$¢ zawiera analize wynikéw badan ankietowych.

Dziatalnos¢ gospodarcza gmin - zagadnienia ogdlne

® Dzialalno$¢ gospodarcza jednostek samorzadu terytorialnego
mozna podzieli¢ na odbywajaca sie w sferze uzytecznosci publicznej
i poza nig. Sfere uzytecznosci publicznej rozumie¢ nalezy jako zadania
jednostek samorzadu terytorialnego, ktérych celem jest biezace i nie-
przerwane zaspokajanie potrzeb (zaréwno zbiorowych, jak i indywidu-
alnych) ludnos$ci w drodze §wiadczenia ustug powszechnie dostepnych.
Jednostki samorzadu terytorialnego wspoélnie z administracja rzadowa
sprawuja wladze publiczna. Powinny one réwniez wykonywac istotng
cze$¢ zadan publicznych, okreslonych odrebnymi ustawami®.

Dzialalno$¢ w sferze uzytecznos$ci publicznej jest zréznicowana
ze wzgledu na szczebel jednostki samorzadu terytorialnego. Najszer-
szy zakres dzialalno$ci maja gminy. Realizuja one wszystkie zadania
dotyczace spraw publicznych o znaczeniu lokalnym, niezastrzezone
na rzecz innych podmiotéw*. W przypadku powiatéw i wojewddztw
samorzadowych zadania przez nie realizowane maja charakter po-
nadgminny, a ich katalog jest okre$lony odpowiednio w ustawach
o samorzadzie powiatowym i wojewddzkim.

3 Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej z dnia 2 kwietnia 1997 roku, art. 16 ust. 2 (Dz. U. 1997,
nr78 poz. 483).

4 Ustawa z dnia 8 marca 1990 roku o samorzadzie gminnym, art. 6 (Dz. U. 1990, nr 16 poz. 95, t;.
2020 poz. 713).
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Zadania jednostek samorzadu terytorialnego w sferze uzyteczno-
$ci publicznej dzielg si¢ na zadania wlasne, zadania zlecone z zakresu
administracji rzadowej oraz zadania realizowane w wyniku porozu-
mien z organami administracji rzadowej lub innymi jednostkami sa-
morzadu terytorialnego®.

Konstytucja RP (art. 166 ust. 1) doprecyzowuje, ze zadania publicz-
ne stuzace zaspokajaniu potrzeb wspdlnoty samorzadowej sa wykony-
wane przez jednostke samorzadu terytorialnego jako zadania wlasne.
Natomiast zadania zlecone sa zadaniami administracji rzadowej — je-
dynie wykonywanymi przez sektor samorzadowy. Oznacza to, ze w ra-
mach wykonywania zadan zleconych sektor samorzadowy ma zakres
samodzielno$ci ograniczony przez o wiele szersze uprawnienia admi-
nistracji rzadowej dotyczace kontroli wykonania tych zadan, a w szcze-
g6lnosci sposobu ich finansowania. Wykonywanie zadan zleconych
przez jednostki samorzadu terytorialnego nie podlega wiec konstytu-
cyjnej (art. 165 ust. 2) ochronie samodzielnosci tego sektora, a nadzér
nad wykonywaniem tych zadan nie ogranicza si¢ do kryterium legal-
nosci. Nie bez znaczenia jest fakt, ze jedynie ustawa o samorzadzie
gminnym nakazuje (art. 7 ust. 3) zapewnienie koniecznych $rodkéw
finansowych do zadan zleconych, natomiast w ustawie o samorzadzie
powiatowym i wojewddzkim takiego zapisu nie ma.

Dzialalno$¢ gospodarcza poza sfera uzytecznosci publicznej moga
prowadzi¢ gmina oraz wojew6dztwo samorzadowe, ale nie powiat®.
Obawy zwigzane ze swoboda prowadzenia dziatalnosci gospodarczej
poza sfera uzytecznosci publicznej przez jednostki samorzadu tery-
torialnego bazuja na zalozeniu, ze sektor samorzadowy, wykorzystu-
jac swoje uprawnienia, méglby zakléci¢ mechanizm wolnorynkowy.
Chodzi tu o efekt wyparcia z rynku sektora prywatnego przez sektor
publiczny. Jak pokazuje doswiadczenie, obawa ta jest w duzej mie-
rze bezpodstawna. Dzialalno$¢ gospodarcza sektora samorzadowe-
go poza sfera uzytecznosci publicznej przyczynia si¢ do wypelniania

5 Ustawazdnia 24 lipca 1998 roku o zmianie niektérych ustaw okreslajacych kompetencje organéw
administracji publicznej (Dz. U. 1998, nr 106 poz. 668) oraz ustawa z dnia 29 grudnia 1998 roku
0 zmianie niektérych ustaw w zwigzku z wdrozeniem reformy ustrojowej panstwa (Dz. U. 1999,
nr162 poz. 126).

6  Ustawazdnia 5 czerwca1998 roku o samorzadzie powiatowym, art. 6 ust. 2. (Dz. U.1998, nr 91 poz.
578, 1j. 2020 poz. 920).
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luki podazowej w zakresie §wiadczonych ustug pomiedzy sektorem
publicznym a prywatnym’.

Pojecie dziatalnosci gospodarczej zostalo zdefiniowane wart. 2 usta-
wy z dnia 19 listopada 1999 r.: ,Dzialalnoscia gospodarcza w rozu-
mieniu ustawy jest zarobkowa dziatalno$¢ wytwoércza, handlowa,
budowlana, ustugowa oraz poszukiwanie, rozpoznawanie i eksplo-
atacja zasobow naturalnych, wykonywana w sposéb zorganizowany
i ciagly” Ustawa ta poprzez zapis zawarty w art. 5 o brzmieniu ,,Po-
dejmowanie i prowadzenie dziatalnosci gospodarczej jest wolne i do-
zwolone kazdemu na réwnych prawach, z zachowaniem warunkéw
okre$lonych przepisami prawa” ustanawia zasade wolnosci gospodar-
czej. Zasada ta nie daje jednak samorzadom ani wystepujacym w nich
komunalnym osobom prawnym wystarczajacej podstawy do prowa-
dzenia dzialalnos$ci gospodarczej. Podstawe taka stanowia jednak te
przepisy prawa komunalnego, ktére okreslaja zadania gminy oraz
decyduja o formach ich realizacji. Do przepiséw tych naleza: ustawa
o samorzadzie gminnym?® oraz ustawa z 20 grudnia 1996 r. o gospo-
darce komunalnej’.

Z omawianych przepiséw wynikaja mozliwo$ci prowadzenia przez
gmine dziatalno$ci gospodarczej, ktéra w okreslonych przypadkach
moze wykraczac takze poza sfere zadan o charakterze uzytecznosci
publicznej, czyli zadan wlasnych gminy, ktérych celem jest biezace
i nieprzerwane zaspokojenie zbiorowych potrzeb ludnosci w drodze
$wiadczenia ustug powszechnie dostepnych®.

Metody badawcze
® Metoda badawcza byl sondaz diagnostyczny, w ramach ktére-
go zostaly przeprowadzone badania ankietowe. Ankieta sktadala si¢

7 L.Jaiczuk, Samodzielnos¢ jednostek samorzqdu terytorialnego jako podmiotéw administracji pub-
licznej w Polsce, Lublin 2013, s. 89.

8  Wart. g ust. 2 ustawy o samorzadzie gminnym... zawarto zapis:,,gmina oraz inna gminna 0so-
ba prawna moze prowadzi¢ dziatalnos¢ gospodarcza wykraczajaca poza zadania o charakterze
uzytecznosci publicznej wylacznie w przypadkach okreslonych w ustawie” (dotyczy to ustawy
o0 gospodarce komunalnej przywotanej w nastepnym przypisie).

9 Ustawa z dnia 20 grudnia 1996 r. 0 gospodarce komunalnej (Dz. U. 1997, nr 9 poz. 43, tj.
Dz. U.2019 poz. 712).

10  Art. 9 ust. 4 ustawy o samorzadzie gminnym...
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z 25 pytan podzielonych na cztery czesci: polityczna, organizacyjna,
gospodarcza i finansowa. W 2019 r. opracowano: 1) narzedzie badawcze
w postaci kwestionariusza ankiety, 2) baze danych podmiotéw objetych
badaniem. Obecnie w Polsce funkcjonuje 158 par gmin obwarzanko-
wych, wiréd ktérych wystepuje 14 par z miastami na prawach powia-
tu'’. Oznacza to, ze zwykle w jednej miejscowosci znajduja sie wladze
dwoch réznych gmin lub (w 9 przypadkach) — znajduja sie¢ w réznych
gminach, ale nazwa otaczajacej gminy wiejskiej nawiazuje do nazwy
otaczanego miasta.

Na przygotowanie ankiety skladaly sie nastepujace etapy: okreslenie
problemu badawczego, sformutowanie pytan, ulozenie instrukcji do
ankiety. Przed przygotowaniem ostatecznej wersji ankiety przeprowa-
dzono badania pilotazowe. Przygotowana baza danych podmiotéw ob-
jetych badaniem zawierata facznie 316 gmin w Polsce, funkcjonujacych
w ukladzie obwarzankowym. Gminy te zostaly poddane badaniom na
podstawie przygotowanej ankiety i bazy danych. Formularze ankiety
wraz z pismem przewodnim zostaly rozestane w grudniu 2019 r. dro-
ga pocztowa do wszystkich gmin obwarzankowych. Do korica lutego
2020 r. odpowiedzi zwrotne splynely ze 147 badanych gmin, w tym
81 gmin wiejskich i 66 gmin miejskich.

Wyniki badan ankietowych

® DPierwsze pytanie w czesci gospodarczej badan ankietowych
zostalo sformutowane w nastepujacy sposoéb: ,Czy gmina wykonuje
zadania publiczne na rzecz sasiedniej gminy?”. W przypadku zakre-
$lenia odpowiedzi ,nie” respondenci nie odpowiadali na kolejne py-
tania w tej czesci ankiety. Na tak postawione pytanie 43,8% badanych
gmin odpowiedzialo twierdzaco, a 56,2% przeczaco. Oznacza to, ze
mniej niz potowa badanych gmin dzieli si¢ miedzy soba zadaniami
publicznymi, tak aby ich nie dublowa¢, a tym samym zwiekszy¢ efek-
tywnosc¢ ich wykonywania. Na wykresie 1 przedstawiono gminy, ktére
wykonuja zadania publiczne na rzecz sasiedniej gminy w podziale na

11 Opracowanie whasne na podstawie: Baza teleadresowa Jednostek Samorzadu Terytorialnego,
http://administracja.mswia.gov.pl/adm/baza-jst/baza-teleadresowa-jst-d/7788 Baza-teleadre-
sowa-JST-do-pobrania.html [23.03.2019].

Rocznik Instytutu Europy Srodkowo-Wschodniej « 18 (2020) » Zeszyt 4



Wspatpraca gmin obwarzankowych na ptaszczyznie gospodarczej. Zarys problemu

253

rodzaj gminy w ukladzie wojewddztw. Wyrédzniono 13 wojewddztw,
poza opolskim, $laskim i §wietokrzyskim, w ktérych nie wystepuja
gminy obwarzankowe.

Wykres 1. Gminy obwarzankowe wykonujace zadania publiczne na rzecz sasiedniej gminy

® Gminy miejskie ™ Gminy wiejskie

Dolnoslaskie ) 133%
Kujawsko-Pomorskie |
Lubelskie 7

Lubuskie

Lodzkie
Malopolskie
Mazowieckie
Podkarpackie
Podlaskie

Pomorskie

15.8%

26.3%

Warminsko-Mazurskie
Wielkopolskie

Zachodniopomorskie

0% 5% 10% 15% 20% 25% 30%

Zrédto: Opracowanie wlasne na podstawie badar ankietowych.

Przedstawione na wykresie 1 ,gminy miejskie” (,obwarzane”) wy-
konuja zadania publiczne na rzecz gminy wiejskiej (,obwarzajacej”).
Analogicznie wskazane ,gminy wiejskie” wykonuja zadania publiczne
na rzecz gminy miejskiej.

Najwiekszy odsetek gmin miejskich, ktére wykonywaly zadania
publiczne na rzecz gmin wiejskich, wystapil w badanym okresie w wo-
jewddztwach: dolnoslaskim (13,3%), t6dzkim (13,3%) i warmirisko-ma-
zurskim (11,1%). Najwiekszy odsetek gmin wiejskich, ktére wykonywaty
zadania publiczne na rzecz gmin miejskich, wystapit w wojewddz-
twach: mazowieckim (26,3%), kujawsko-pomorskim (15,8%) oraz
dolnoslaskim, podkarpackim, podlaskim i warminsko-mazurskim —
odpowiednio po 10,5%. W wojewddztwie lubuskim gminy obwarzan-
kowe nie wykonywaly zadan publicznych na rzecz sasiedniej gminy.

Kolejne pytanie ankietowe w tej czesci badan brzmiato: , Jakie zada-
nia wykonuje gmina na rzecz sasiedniej gminy?”. Warianty odpowiedzi
na to pytanie byly nastepujace: a) w obszarze transportu publicznego,
b) w obszarze wodociagdéw i kanalizacji, c) w obszarze wywozu §mieci,
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d) inne (jakie)? Na wykresie 2 przedstawiono strukture odpowiedzi
na to pytanie ankietowe.

Wykres 2. Zadania, ktdre wykonuje gmina na rzecz sasiedniej gminy

= Transport publiczny

u Wodociagi i kanalizacja

» Wywoz $mieci

®Inne

Zrédto: Opracowanie wiasne na podstawie badar ankietowych.

Wsréd zadan publicznych, ktére wykonywata badana gmina na
rzecz sgsiedniej gminy, byly zadania z zakresu transportu publiczne-
go (39,5%) oraz dostarczania wody i odprowadzania $ciekdw (37,0%).
Te dwie grupy zadan stanowily ponad trzy czwarte zadan, jakie gminy
obwarzankowe wykonywaly na rzecz sasiedniej gminy. Wéréd odpo-
wiedzi z grupy ,inne” (19,8%) przewazaly zadania z zakresu o$wiaty
i kultury. Na rzecz sasiedniej gminy w ramach ,inne” wykonywane
byly réwniez takie zadania jak: ,dowéz dzieci do szkoly na zasadach
zawartego porozumienia” (Urzad Miasta Lipno), ,pomoc spotecz-
na” (Urzad Miasta Grudziadz, Urzad Miasta Pruszcz Gdanski, Urzad
Miasta Olesnica), ,remonty drég” (Urzad Gminy Rynisk), ,prowadze-
nie cmentarzy komunalnych” (Urzad Miasta Gizycko, Urzad Miasta
Pruszcz Gdanski), ,profilaktyka uzaleznien”” (Urzad Miasta Czarn-
kéw), ,opieka zdrowotna’, (Urzad Gminy Lidzbark Warmirski), ,za-
pewnienie ksztalcenia, wychowania i opieki uczniom zamieszkatym
na terenie Gminy Garwolin. Wlaczenie obszaru gminy do obwodu
szkolnego na terenie miasta” (Urzad Gminy Garwolin), ,dow6z dzie-
ci niepelnosprawnych” (Urzad Gminy Ostrdda), ,program odnawial-
nych zrédet energii” (Urzad Gminy Sochaczew), ,Powiatowy Urzad
Pracy” (Urzad Miasta Tarnow).
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Kolejne pytanie ankietowe bylo pytaniem otwartym: ,W jaki sposéb
sa rozliczane koszty wykonywanych zadan na rzecz sasiedniej gminy?”.

Wykres 3. Sposéb rozliczania kosztow zadan publicznych wykonywanych na rzecz sasiedniej gminy

= Porozumienia lub umowy

® Dotacje celowe

m Noty ksiegowe

®Inne

Zrédto: Opracowanie wlasne na podstawie badar ankietowych.

Wiekszo$¢ (61,1%) badanych gmin wskazala, ze koszty wykony-
wanych zadan na rzecz sasiedniej gminy sa rozliczane ,na podstawie
zawartych porozumien i uméw” Mozna stad wnioskowac, ze koszty
te sa wyliczane i optacane gminie realizujacej zadania publiczne na
rzecz sasiedniej gminy.

Czes¢ gmin (14,8%) wskazywala w badaniu, ze na realizacje zadan
publicznych przez sasiednia gmineg przekazuje tej gminie dotacje ce-
lowa. Nalezy zalozy¢, ze skoro sa przekazywane dotacje celowe, to
powinny by¢ zawarte tez porozumienia lub umowy. Warto jednak
podkresli¢, ze z definicji dotacji celowej wynika, iz nie musi ona w ca-
tosci pokrywac kosztéw swiadczonych ustug.

Kolejna grupa badanych gmin (11,1%) wskazywala, ze koszty zadan
publicznych na rzecz sasiedniej gminy rozliczane sa ,na podstawie not
ksiegowych’, co réwniez wskazuje na konieczno$¢ zawierania porozu-
mien lub uméw. Jednak porozumienia i umowy w tej grupie nie musza
by¢ zawierane na poziomie ,wladze gminy wiejskiej — wtadze gminy
miejskiej’, ale moga by¢ zawierane na poziomie ,wladze gminy — jed-
nostka organizacyjna gminy sasiedniej”. Na tak postawione pytanie
ankietowe Urzad Miasta Skércz odpowiedzial: ,Na podstawie faktur
wystawianych przez zaklad budzetowy gminy” Oznacza to, ze Urzad
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Gminy (wiejskiej) Skércz podpisal umowe z samorzadowym zakta-
dem budzetowym, utworzonym przez Miasto Skércz, do realizacji
okreslonego zadania publicznego, bedacego w gestii Gminy Skoércz.

W grupie ,inne” (13,0%) pojawialy sie odpowiedzi, ktérych nie moz-
na przyporzadkowac do wyzej wymienionych. Dla przykladu: Urzad
Miasta Inowroctaw odpowiedzial: , Koszty wliczone sa w rekompen-
sate przekazywana do Miejskiego Przedsiebiorstwa Komunikacyjnego
sp. z 0.0. przez Miasto Inowroctaw. Nie ma porozumienia finansowe-
go miedzy Gmina a Miastem Inowroctaw” Z tej odpowiedzi mozna
wnioskowa¢, ze samorzadowy zaklad budzetowy, jakim jest Miejskie
Przedsiebiorstwo Komunikacji sp. z 0.0. (MPK) powolane przez Mia-
sto Inowroctaw do realizacji zadan publicznych w zakresie transportu
zbiorowego na terenie miasta, realizuje to zadanie réwniez na tere-
nie gminy (wiejskiej) Inowroclaw, ale to miasto Inowroctaw (w formie
rekompensaty dla MPK) placi za to zadanie. Podobnej odpowiedzi
udzielil Urzad Miasta Otawa: ,Stanowi koszt naszej gminy (linia ko-
munikacji miejskiej nr 5)”. Wniosek podobny — gmina miejska Otawa
realizuje na wlasny koszt zadanie gminy wiejskiej Otawa w zakresie
transportu zbiorowego. Podobnej odpowiedzi udzielit réwniez Urzad
Miasta Bilgoraj: ,Na mocy podpisanych porozumien, po udzieleniu
przez Rade Miasta pomocy finansowej, Gmina Miasto Bilgoraj reali-
zuje na rzecz sasiedniej gminy inwestycje drogowe”. Z odpowiedzi tej
mozna wnioskowad, zZe przynajmniej w jakiej$ czesci miasto Bilgoraj
finansuje zadania (w zakresie inwestycji drogowych) lezace w gestii
gminy (wiejskiej) Bilgoraj.

Ostatnie dwa pytania w tej czesci badan ankietowych dotyczyty
partnerstwa publiczno-prywatnego. Pierwsze z nich brzmialo: ,Czy
Panstwa gmina wykonuje zadania publiczne w oparciu o partner-
stwo publiczno-prywatne?”. Ostanie pytanie brzmiato: ,Jak rozliczane
sa koszty partnerstwa publiczno-prywatnego?”. Mozliwe odpowiedzi:
a) gmina placi partnerowi prywatnemu, b) partner prywatny pobiera
oplaty od uzytkownikéw za korzystanie z efektéw inwestycji, c) spo-
sob mieszany (odp. aib), d) inne (jakie?). W przypadku pytania pierw-
szego twierdzaco odpowiedzialo 8 gmin (na 147 odpowiedzi), w tym
3 gminy wiejskie i 5 gmin miejskich. Natomiast w przypadku kosztéw
rozliczania partnerstwa publiczno-prywatnego 7 gmin (3 wiejskie
i 4 miejskie) ptaci partnerowi prywatnemu i 1 gmina wiejska rozlicza
te koszty w sposob mieszany.

Rocznik Instytutu Europy Srodkowo-Wschodniej « 18 (2020) » Zeszyt 4



Wspatpraca gmin obwarzankowych na ptaszczyznie gospodarczej. Zarys problemu

257

Podsumowanie

W strukturze przestrzennej Polski mozna wyréznic¢ kilka obszaréw,
w ktoérych koncentracja czynnikéw spoteczno-gospodarczych nega-
tywnie wplywa na ich dynamike rozwoju, w zwigzku z czym nie w pet-
ni wykorzystuja one tkwiace w tych obszarach mozliwo$ci rozwojowe.
Zalicza sie do nich m.in gminy funkcjonujace w ukladzie obwarzan-
kowym. Gminy obwarzankowe to obszary powiazane funkcjonalnie.
Zakres wielu zadan publicznych, za ktérych realizacje odpowiadaja
gminy obwarzankowe, nierzadko obejmuje obszar obu tych gmin, ktére
sa od siebie niezalezne administracyjnie i politycznie. Takie rozwigza-
nie jest dysfunkcjonalne, poniewaz utrudnia zarzadzanie wykonywa-
niem zadan publicznych, ktére w sposéb efektywny uwzglednialyby
potrzeby mieszkancéw obu gmin. Pojawia sie réwniez problem legity-
mizacji politycznej organéw stanowiacych i wykonawczych w gminach
obwarzankowych. Z jednej strony, mieszkaicy gminy placa podatki
ze wzgledu na miejsce zamieszkania, a korzystaja z czesci ustug pub-
licznych gminy sasiedniej. Z drugiej za$, korzystajac z ustug publicz-
nych gminy sasiedniej, nie maja wplywu na wybér wladz tej gminy.

Inicjatywy majace na celu konsolidacje terytorialng napotykaty opér
zwlaszcza ze strony obwarzajacych gmin wiejskich. Pierwsze préby
w tym zakresie podejmowalo Ministerstwo Administracji i Cyfryza-
cji w 2013 r. Proponowano wéwczas m.in. tworzenie Centréw Uslug
Wspolnych, zachety finansowe do faczenia si¢ gmin oraz wieksza swo-
bode organizacyjna.

Zaprezentowane w niniejszym artykule wyniki badan wskazuja, ze
dzialania te nie przyniosly spodziewanych skutkéw. Pomimo uptywu
ponad trzydziestu lat od reaktywowania samorzadu gminnego w Polsce
wiekszos¢ (56,2%) gmin obwarzankowych nie wypracowata mechani-
zméw koordynacji wykonywania zadan publicznych na ptaszczyznie
gospodarczej. Pozostala cze$¢ gmin obwarzankowych wspétpracowa-
ta gléwnie w realizacji zadan z zakresu transportu publicznego oraz
wodociagdéw i kanalizacji. Wspolpraca ta odbywala sie w wiekszosci
przypadkow (61,1%) na podstawie porozumienia lub umowy. Wyraz-
ny byl brak rozwigzan systemowych w tym zakresie, a takze w zakre-
sie wspolpracy z podmiotami niepublicznymi w ramach partnerstwa
publiczno-prywatnego. Jedynie 5% badanych gmin wykorzystywalo
ten sposéb wspdlpracy.

Rocznik Instytutu Europy Srodkowo-Wschodniej » 18 (2020) » Zeszyt 4



258

Lech Janczuk

Na podstawie wynikéw przeprowadzonych badan ankietowych
nalezy potwierdzi¢ hipoteze badawcza postawiona we wstepie, ze
»w gminach funkcjonujacych w ukladzie obwarzankowym wystepu-
je brak koordynacji wykonywania zadan publicznych” Niewatpliwie
jest to argument za reforma polegajaca na konsolidacji terytorialnej
gmin obwarzankowych.

Szans na przeciwdziatanie dysfunkcjonalno$ci gmin obwarzanko-
wych na plaszczyznie gospodarczej nalezatoby poszukiwac¢ w proce-
sach suburbanizacyjnych i budowaniu partnerstwa miejsko-wiejskiego.
Wymagatoby to jednak precyzyjnie okre$lonych form zarzadzania po-
wigzanych funkcjonalnie samorzadéw terytorialnych (obecnie w Pol-
sce brakuje tego typu regulacji) oraz zdefiniowania wspdlnych celéw
i wspdlnych strategii. Warunkiem powodzenia takich rozwigzan mu-
siatby by¢ aktywny udziat wlodarzy gmin obwarzankowych w budo-
waniu partnerstwa miejsko-wiejskiego.
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