Samorzgdows UNIA EUROPEJSKA
POMOC TECHNICZNA Jednostka Organizacyjna | EUROPEJSKI FUNDUSZ
NARODOWA STRATEGIA SPOINOSCI Wojewddztwa Dolnoslaskiego \Zsge®/ ROZWOJU REGIONALNEGO

nnnnnnnnnnnnnnnnnnnnnnnnnnnnnn

Model wspdipracy
pomiedzy jednostkami
samorzadu terytorialnego
w zakresie zintegrowanego
planowania przestrzennego

w Legnicko - Gtogowskim
Obszarze Funkcjonalnym

Projekt wspotfinansowany przez Unie Europejskq z Programu Operacyjnego Pomoc Techniczna
2007-2013, zrealizowany w ramach ,, Konkursu dotacji na dziatania wspierajgce jednostki samorzgdu
terytorialnego w zakresie planowania miejskich obszaréw funkcjonalnych” ogtoszonego przez
Ministerstwo Rozwoju Regionalnego



Instytut Rozwoju Terytorialnego
ul. Swidnicka 12/16

50-068 Wroctaw
www.irt.wroc.pl

tel.: (+48) 7137495 00

fax: (+48) 71 374 95 13

Dyrektor
Maciej Zathey
maciej.zathey@irt.wroc.pl

Zastepca Dyrektora
Magdalena Belof
magdalena.belof@irt.wroc.pl

Zastepca Dyrektora
Przemystaw Malczewski

przemyslaw.malczewski@irt.wroc.pl

Koordynator projektu
Agnieszka Watega
agnieszka.walega@irt.wroc.pl

Autor:
Piotr Drzewinski

Publikacja wspdifinansowana ze srodkow Unii Europejskiej w ramach
Programu Operacyjnego Pomoc Techniczna 2007-2013

WROCLAW, MARZEC 2015 r.


http://www.irt.wroc.pl/
mailto:maciej.zathey@irt.wroc.pl
mailto:magdalena.belof@irt.wroc.pl
mailto:przemyslaw.malczewski@irt.wroc.pl
mailto:agnieszka.walega@irt.wroc.pl

SPIS TRESCI

WSTEP TEORETYCZNY 4
FORMY WSPOLPRACY 7
LEGNICKO-GLOGOWSKI OBSZAR FUNKCJONALNY — BADANIA WSPOtPRACY 9
MODEL ZARZADZANIA LEGNICKO - GtOGOWSKIM OBSZAREM FUNKCJONALNYM 13



1. WSTEP TEORETYCZNY

Obszary funkcjonalne rozpatrywaé mozna w dwéch wymiarach: materialno-przestrzennym
i organizacyjno-prawnym. Pierwszy z nich dotyczy m.in. rozwoju infrastruktury technicznej,
wptywajgcej na spdjnosé obszaru oraz zagospodarowania terenu, ktére prowadzi¢ powinno do
racjonalnego rozmieszczenia réznego typu funkcji. Drugi wymiar obejmuje system planowania,
administrowania i zarzadzania rozwojem. W warunkach polskich rozmieszczenie infrastruktury
technicznej, szczegdlnie transportowej, jest gtéwnym przedmiotem zainteresowania i mozliwej
wspotpracy wiadz samorzagdowych z obszaréw funkcjonalnych. Koordynacja rozmieszczenia réznych
funkcji, szczegdlnie tych przynoszacych wptywy do budzetéw gmin, jest waina ze wzgledu na
zrownowazony rozwdj catego obszaru funkcjonalnego. Jednoczesnie rozwazajgc mozliwosc
wspotpracy w zakresie planowania przestrzennego nalezy wyj$¢ od modelu zarzadzania obszarem
funkcjonalnym. Bowiem najpierw trzeba okresli¢ kierunk, cele i zadania zwigzane z rozwojem obszaru
funkcjonalnego jak i mechanizmy je wdrazajace.

Struktura materialno-przestrzenna a takze typ, forma i intensywnos¢ zabudowy powinny odpowiadac
funkcjom petnionym przez obszar i sprzyja¢ jego rozwojowi. Niezgodnos¢ petnionych funkcji ze
sposobem zagospodarowania obszaru zwieksza koszty uzytkowania terenu (finansowe, spoteczne)
a przede wszystkim moze prowadzié¢ do powstawania réznych konfliktdw przestrzennych. Skuteczne
zarzadzanie i planowane, powinny wiec dotyczy¢ — o ile to mozliwe - catego obszaru funkcjonalnego.
Zarzadzanie terytorialne polega na formutowaniu i realizacji polityk publicznych, programéw
i projektéw rozwojowych, ktére dotyczg okreslonego miejsca lub terytorium. Przejawia sie to
w integrowaniu polityk sektorowych, koordynacji dziatalnosci réznych aktoréw reprezentujgcych
rézne poziomy rzgdzenia, usprawniania wielopoziomowego rzadzenia, mobilizacji i wtaczaniu do
rzgdzenia interesariuszy. Rozwéj rozumiany jest jako poprawa efektywnosci funkcjonowania uktadu
terytorialnego, wzrost réwnosci w dostepie do débr i ustug oraz poprawa jakosci Srodowiska
przyrodniczego okreslonego miejsca lub terytorium.

Mozna wyrdznié¢ dwie gtdwne osie charakteryzujgce model zarzadzania obszarem funkcjonalnym.
Kazda z tych osi ,rozcigga” sie pomiedzy dwoma przeciwstawnymi typami ,,idealnymi”. Pierwsza o$
dotyczy stabilnosci form zarzadzania i obejmuje: typ uporzagdkowany, ktéry mozna nazwaé dobrze
ustrukturyzowanym i drugi - typ labilny. W przypadku tego pierwszego mamy do czynienia z dobrze
zdefiniowang strukturg, jasno okreslonymi zasiegami przestrzennymi dziatania, jednoznacznie
przypisanymi do poszczegdlnych pozioméw kompetencjami. Drugi typ charakteryzuje sie
zmiennoscig, okreslang jako tzw. kreatywny nieporzadek. W jego przypadku réwniez istniejg
formalne struktury, ale system podlega ewolucyjnym zmianom, ktére sg wynikiem poszukiwania
sposobéw radzenia sobie z problemami rozwoju. Typ labilny posiada duzy potencjat zwigzany
z zarzgdzaniem terytorialnym ze wzgledu na elastycznos$¢. Warunkiem funkcjonalnosci tego typu jest
wysoki poziom profesjonalizmu i standardy zawodowe kadr administracji. Wymaga on takze dtugiej
tradycji wspoétpracy pomiedzy podmiotami oraz wysokiego poziomu zaufania, niezbednego gdy wiele
zadan wprost nie bedzie sformalizowanych.

Druga o$ dotyczy dylematu efektywnosci struktur zarzadzania obszarem funkcjonalnym: typu
zintegrowanego i zdecentralizowanego. W przypadku typu zintegrowanego kwestie rozwoju
gospodarczego postrzegane sg w skali ponadlokalnej. Podobnie podchodzi sie do tworzenia
i funkcjonowania sprawnej administracji, ktérej celem jest m.in. koordynacja dziatan
prorozwojowych, majaca prowadzi¢ do harmonii w rozwoju i ksztattowania tadu przestrzennego
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w skali ponadlokalnej. Model zintegrowany stwarza szanse lepszego wykorzystania efektu
aglomeracji. Problematyczng kwestig, niejako wpisang w ten typ, jest koniecznos$¢ rezygnacji przez
poszczegdlne gminy dziatan, ktorych jedynym beneficjentem bedg one same, a ktére mogg wywierac
negatywne skutki uboczne na inne jednostki samorzadu. Typ ten stawia nacisk na harmonijny i réwny
rozwdj catego obszaru funkcjonalnego, nawet kosztem ograniczenia rozwoju poszczegdlnych jego
czesci.

Typ zdecentralizowany odwotuje sie w swych zatozeniach do teorii public choice (tzw. teoria wyboru
publicznego), a tym samym podkresla znaczenie rywalizacji miedzy jednostkami samorzadu
terytorialnego. Rywalizacja stymuluje zmiany w jednostkach i catym ukfadzie. Efektywnosc¢ dziatania
pojedynczych jednostek administracyjnych sprzyja sprawnosci funkcjonowania catego uktadu. Ten
typ szczegdlne znaczenie nadaje rozwojowi w ujeciu jednostkowym, zaktadajgc, iz rozwdj jednego
elementu obszaru funkcjonalnego sprzyja w dtuzszej perspektywie trendom prorozwojowym catego
obszaru. Gminy porozumiewajg sie gtdéwnie co do podstawowych kierunkéw i zasad wspodtpracy.
Poréwnujgc oba typy mozna stwierdzi¢, ze - poza podstawowymi zatozeniami - rdzni je przede
wszystkim sposéb koordynacji dziatan i autonomii poszczegdlnych jednostek wchodzacych w sktad
obszaru funkcjonalnego.

Sledzac zaréwno zatozenia teoretyczne, jak i faktycznie prowadzone dziatania, mozna wyrdznié trzy
modelowe rozwigzania. Pierwszy to przeksztatcenie obszaru funkcjonalnego w jedng jednostke
samorzgdowa. Drugi model oparty jest o dobrowolng wspdtprace gmin wchodzgcych w sktad obszaru
funkcjonalnego. Trzeci model to powofany ustawowo obligatoryjny zwigzek gmin. Oczywiscie,
pierwszy model wzbudza najwiecej kontrowersji i oporow. W panstwach o diugich tradycjach
samorzgdowych nie jest to rozwigzanie dobrze widziane. Takie rozwigzania stosowane s3
w przypadku stosunkowo matych obszaréw, ktérych sytuacja wymaga planowania z wyjsciem poza
granice miasta centralnego. Prawidtowe funkcjonowanie drugiego modelu uwarunkowane jest
zrozumieniem wspodlnych interesdw i wolg wspétdziatania. Trzeci model zaktada powotanie do zycia
pomocniczej struktury, ktéra przynajmniej czesciowo przejmuje zadania innych jednostek podziatu
terytorialnego. Zazwyczaj jej gtéwne zadania dotyczg planowani, koordynacji wspétpracy w réznych
obszarach. W modelu pierwszym i trzecim mamy do czynienia z pewng utratg kompetencji czy tez
samodzielnosci. Utrata ta jednak jest czesto pozorna, gdyz w przypadku zastosowania odpowiednich
struktur i procedur cele, na ktérych zalezy gminie, sg osiggane, tyle tylko, ze droga do ich osiggniecia
jest inna. Od przyjetego modelu organizacji obszaru funkcjonalnego zaleie¢ bedzie struktura
zarzadzania i rozwigzania dotyczace podejs¢ i procedur planistycznych. Powszechnie uwaza sie, ze
warunkiem sukcesu obszaréw funkcjonalnych jest przejscie od klasycznego rzadzenia do
wspotrzadzenia (governance), co wigze sie z uspotecznieniem planowania i wtgczeniem wielu
aktoréw w dziatania prorozwojowe.

Wprowadzenie rozwigzan organizacyjnych poprzedzone musi by¢ podjeciem decyzji o kryteriach
delimitacji obszaru funkcjonalnego oraz zadaniach, jakie powinny byc¢ realizowane w tej skali.
Kluczowy jest consensus dotyczacy wspdlnych intereséw i celdw rozwoju. Decydowanie
0 rozwigzaniach ustrojowych i organizacyjnych, bez osiggniecia tego consensusu, skazuje inicjatywy
takie na porazke. Przyktadem moga by¢ Wtochy, gdzie w 1990 roku przyjeto ustawe wprowadzajgca
instytucje samorzgdu metropolitalnego w 9 aglomeracjach. Samorzady te miaty by¢ wybierane
bezposrednio przez mieszkancéw, przejgc funkcje wypetniane dotychczas przez rzady prowincji, zas
obszar miast centralnych miat zostaé podzielony na mniejsze dzielnice - gminy. Ale wdrozenie tych
zatozen okazato sie zbyt trudne. Przez ponad 10 lat od przyjecia ustawy nie powstat ani jeden taki
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samorzad. Ustawa nakazywata regionom ustalenie szczegétowych granic obszaréw metropolitalnych.
Jednak juz to zadanie wywotato tak duzo konfliktdw, ze nie udato sie przystapi¢ do kolejnych etapdéw
reformy.

Doswiadczenia miedzynarodowe wskazujg, ze udana wspotpraca miedzy samorzadami lokalnymi,
wchodzgcymi w sktad obszaréw funkcjonalnych, dosé rzadko pojawia sie spontanicznie. Na ogét
wymaga interwencji ptyngcych z centrum. Jezeli brakuje takich zachet, to gminy sg zazwyczaj stabo
zmotywowane do podejmowania wspétpracy, bez wzgledu na to, jak bytaby ona korzystna z przyczyn
ekonomicznych. Trzeba pamieta¢, ze skuteczna wspodtpraca miedzygminna faczy sie z rozmaitymi
kosztami. Uzgodnienie kompromisdw, dotyczacych intereséw poszczegdlnych gmin oraz czesta
konieczno$é rezygnacji z ambicji poszczegdlnych liderdw czy partykularnych gminnych intereséw, to
koszty o charakterze politycznym. Istotne sg takze koszty organizacyjne, wigzgce sie ze wspdlnym
zarzadzaniem i wykonywaniem zadan. Pojawiajg sie tez problemy zwigzane z przejrzystoscig
procesow decyzyjnych i legitymizacjg ztozonych, posrednich struktur organizacyjnych utworzonych
dla prowadzenia wspdétpracy miedzygminnej.

Jednym z instrumentéw zarzadzania rozwojem obszarow funkcjonalnych jest planowanie
przestrzenne. Umiejscowienie kompetencji planistycznych oraz rozwigzania instytucjonalne
i organizacyjne zalezg w duzej mierze od modelu zarzagdzania obszarem funkcjonalnym. Problemy
zwigzane z planowaniem przestrzennym w obszarach funkcjonalnych stanowig wiec pochodna
przyjetych rozwigzan organizacyjnych. Niemniej jednak wspdlne planowanie przestrzenne jest
istotnym instrumentem zarzadzania obszarem funkcjonalnym. Przektada ono uzgodnione zatozenia
polityk na wymiar przestrzenny, podstawowy w przypadku tych obszarow.

W praktyce planistycznej krajow Unii Europejskiej stosowane sg cztery kategorie instrumentéw
zarzadczych:

1. Instrumenty o charakterze indykatywno-kontrolnym. Zaliczy¢ do nich mozna planowanie
przestrzenne, stuzgce kontroli intensywnosci zagospodarowania (liczba i charakter funkcji,
intensywno$¢ wykorzystania terenu), zmian w uzytkowaniu terendw i sposobach
wykorzystania terenéw zdegradowanych, sekwencji zmian prowadzacych do osiagniecia
planowanych rezultatéw (konieczno$¢ wyposazenia w infrastrukture przed podjeciem
kolejnych inwestycji).

2. Inwestycje publiczne: przedsiewziecia wynikajace z planéw rozwojowych i szerokiej wizji
rozwoju zagospodarowania przestrzennego.

3. Stymulanty natury ekonomicznej: zniechecajgce podatki i zachecajgce subsydia. Stuzg one
wymuszaniu czynnikami ekonomicznymi odpowiednich zachowan przestrzennych ludzi
i podmiotéw gospodarczych. Prowadzi¢ tez mogg do regeneracji urbanistycznej, zmian na
rynku mieszkaniowym, zwiekszajgcych atrakcyjnos¢ mieszkania w miescie w pordwnaniu
z suburbiami. Podatki ad valorem to najbardziej znany instrument finansowy sterowania
rozwojem. Zachety finansowe mogg tez prowadzi¢ do odnawiania obszaréw opuszczonych
i zdegradowanych, nie tylko poprzemystowych.

4. Instrumenty miekkie: lobowanie za wspdtpracg gmin, edukacja mobilizujgca mieszkancéw
i radnych do dziatania zgodnie z zasadami zréwnowazonego rozwoju, wprowadzanie nowych
form zarzadzania rozwojem i wieksze uspotecznienie procesu planowania przestrzennego.



2. FORMY WSPOLPRACY

W warunkach polskich, w kontekscie zarzgdzania obszarem funkcjonalnym, wazng role odgrywaja
gminy, ktérym jednostkowo podlegajg jedynie fragmenty catego wspomnianego obszaru. By zapetnié
»luke instytucjonalng” i zapewni¢ przynajmniej minimalng koordynacje dziatan niezbedng dla
skutecznego zarzgdzania obszarem funkcjonalnym, muszg one ze sobg wspdtpracowac. Dla opisania
mozliwosci wspétpracy przedstawi¢ mozna o$, na ktérej jednym krancu znajdujg sie dziatania
koordynacyjne, a na drugim partnerstwo. Koordynacja obejmuje gtéwnie harmonizacje
i ujednolicanie dziatan poszczegdlnych podmiotéw. W prosty sposdb umozliwia podjecie wspdtpracy,
ale réowniez jej porzucenie. Partnerstwo natomiast zwigzane jest ze znacznie wyzszym poziomem
zinstytucjonalizowania, najczesciej wymagajgcym podpisania formalnej deklaracji. Partnerzy
podejmujg przy tym wspdlne ryzyko, wynikajgce z zainicjowanych dziatan. Jest to forma bardziej
ztozona, wymagajgca znacznie wiekszych naktadéw czasu i zasobow. W tym wypadku pojawia sie
zazwyczaj odrebny podmiot (tzw. agent), powotany dla realizacji czesci zadan w imieniu
wspotpracujgcych podmiotdw. Forma ta jest trudniejsza w tworzeniu, ale bardziej efektywna
w prowadzeniu dziatan i osigganiu rezultatow.

RYSUNEK 1. FORMY WSPOLPRACY MIEDZYGMINNEJ
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Sprawny przebieg takiej wspotpracy wymaga pewnej formy jej zinstytucjonalizowania, czyli
sformalizowania na poziomie prawnym, jak i wypracowania pewnych powszechnie akceptowanych
mechanizméw wspdtpracy. Ponizej zaprezentowano zinstytucjonalizowane formy wspdtpracy
(wystepujgce w polskim systemie prawnym), ktére wydajg sie by¢ uzasadnione w przypadku realizacji
dziatan w obszarach funkcjonalnych. Opisane sg w kolejnosci od form bardziej zblizonych do
koordynacji do tych zwigzanych z partnerstwem.

Umowy cywilno-prawne - Gminy mogg wspotpracowac na podstawie umow cywilno-prawnych (np.
listy intencyjne, umowy o wspodtpracy, porozumienia). W takich wypadkach wystepujg jako podmioty
prawne (strony) podejmujace zobowigzanie. Tego typu porozumienia dotyczy¢ mogg tylko
wybranych kwestii, egzekwowanie postanowien jest dtugie i skomplikowane (jedynie przed sgdem).
W kontekscie sytemu zarzadzania obszarem funkcjonalnym umowy zawierane przez poszczegdlne
gminy mogtyby stuzy¢ koordynacji konkretnych dziatan.



Zaletg umoéw cywilno-prawnych jest niewatpliwie to, ze stosunkowo fatwo je zawrzeé¢ umawiajgcym
sie podmiotom, a pdiniej takze dostosowac je do zmieniajgcych sie warunkéw. Ich prostota to
zarazem pewna wada: tatwe zawigzanie wspotpracy oznacza takze proste jej rozwigzanie (tzw. efekt
drzwi obrotowych). W przypadku wiekszej grupy umawiajgcych sie podmiotéw, nie udaje sie
zbudowad atmosfery wspétpracy i stabilizacji, gdyz nigdy nie wiadomo, czy jedna z umawiajgcych sie
stron nie wycofa sie. W praktyce, w dtuzszej perspektywie czasowej, powaznie ogranicza to
mozliwosé prowadzenia projektdw wymagajacych zainwestowania znacznych srodkéw finansowych.
Mozna zatozy¢, ze tego typu umowy zawierane bedg co najwyzej na poczgtkowym etapie realizacji
projektu zarzadzania obszarem funkcjonalnym, przy realizacji konkretnych dziatan inwestycyjnych.

Stowarzyszenia - Ustawa o samorzadzie gminnym przewiduje, ze w celu wspierania idei samorzadu
terytorialnego oraz obrony wspdlnych intereséw, gminy moga tworzy¢ stowarzyszenia, w tym
rowniez z powiatami i wojewddztwami. Do stowarzyszen gmin stosuje sie odpowiednio przepisy
Ustawy o stowarzyszeniach (Dz. U. z 2001 r. Nr 79, poz. 855). Rowniez w tym przypadku wiekszos¢
kwestii zwigzanych z tworzeniem systemu zarzadczego przypadatoby poszczegélnym gminom.
Stowarzyszenie funkcjonowatoby jako forum, na ktérym uzgadniano by pojawiajgce sie kwestie oraz
jako koordynator monitorujacy dziatania gmin w zakresie systemu. Mogtoby takze wydawac
zalecenia czy propozycje realizowane nastepnie przez gminy.

Zaletg istnienia stowarzyszen jest to, iz posiadajg osobowos¢ prawng i mogg wykonywacé czes¢ zadan
gminy. Majg mozliwosc biezacej koordynacji wspétpracy pomiedzy réznymi jednostkami. Zgodnie
z obecnie obowigzujgcymi regulacjami, gminy mogg tworzy¢ stowarzyszenia w celu wspierania idei
samorzadu terytorialnego oraz obrony wspdlnych intereséw. W doktrynie konsekwentnie wskazuje
sie, iz ,stowarzyszenia gmin nie mogg powstawa¢ w celu wspdlnego wykonywania zadan
publicznych”. Oznacza to, iz wiekszos¢ zadan zwigzanych z systemem zarzadczym gminy musiatyby
wykonywac¢ samodzielnie. Stowarzyszenia za$ petnityby raczej funkcje forum uzgadniania
poszczegdlnych rozstrzygnied, jak i koordynatora.

Zamowienia wspolne - Zgodnie z ustawg Prawo zamodwien publicznych wspdlne prowadzenie
postepowania przetargowego polega na wyznaczeniu przez zainteresowanych zamawiajacych
spos$réd wtasnego grona zamawiajgcego upowaznionego do przeprowadzenia postepowania
i udzielenia zamdwienia w ich imieniu i naich rzecz. Nastepuje to w drodze zgodnego i dobrowolnego
porozumienia stron, przyjmujgc zwykle posta¢ dwu- lub wielostronnej umowy cywilno-prawnej. Co
wiecej, z powodu braku ustawowego zakazu, mozna zatozy¢, ze wyznaczony zamawiajgcy moze
przeprowadzaé postepowanie o udzielenie zamdwienia takze wyfacznie na rzecz i w imieniu innych
zamawiajacych — woéweczas petni wyfacznie funkcje ustugodawca. W takim wypadku gminy moga, po
uzgodnieniu warunkéw przetargu, wyznaczy¢ ze swojego grona zamawiajacego lub zlecié¢ to np.
powotanemu stowarzyszeniu.

Niewatpliwie pozytywng strong zamdwien wspdlnych jest fakt, iz mogg wydatnie przyczynié sie do
obnizenia jednostkowych kosztow ponoszonych przez gminy w trakcie tworzenia réznego typu
opracowan planistycznych, jak np. zintegrowanego planu rozwoju transportu. Stanowig one takze
wzglednie proste rozwigzanie, a co wiecej, mogg by¢ wigzane z innymi formami wspotpracy, takimi
jak stowarzyszenia czy zwigzki miedzygminne. Minusem jest to, ze — podobnie jak w przypadku uméw
— nie powstaje zaden trzeci podmiot (agent), ktéry mégtby koordynowac dziatania poszczegdlnych
gmin, nadajgc catemu systemowi wiekszg spojnosc i efektywnosc.



Zwiagzki miedzygminne - W oparciu o Ustawe o samorzadzie terytorialnym (Dz. U.z 1998 Nr 162, poz.
1126) gminy w celu wspdlnego wykonywania zadan publicznych, w drodze uchwaty rad
zainteresowanych gmin, moga tworzy¢ zwigzki miedzygminne (art. 64. ust 1.). Sg to wyodrebnione
pod wzgledem organizacyjnym, prawnym i finansowym podmioty, ktérych gtéwny cel stanowi
realizacja wskazanych zadan publicznych. Oznacza to, ze gminy, tworzac taki zwigzek, mogg
przekazaé¢ mu catos¢ zadan zwigzanych z systemem zarzgdzania obszarem funkcjonalnym.

Zwigzek miedzygminny umozliwia przekazanie realizacji zadan publicznych wyodrebnionemu pod
wzgledem organizacyjnym, prawnym i finansowym podmiotowi, ktérego gtéwnym celem ma by¢
realizowanie tych zadan. Zwigzek ma zatem ex definitione charakter zadaniowy. Wyodrebnienie
pewnej kategorii zadan i przekazanie jej zwigzkowi stuzy niewatpliwie profesjonalizacji
i koordynowaniu ich realizacji na obszarze wykraczajgcym poza jednostke podziatu
administracyjnego. Za jedng z najwazniejszych zalet wspétpracy w ramach zwigzku nalezy uznad
osigganie wiekszej jednolitosci w realizacji zadan publicznych na terenie wszystkich gmin (powiatéw)
wchodzgcych w sktad zwigzku. Co wiecej, ze wzgledu na to, ze zwigzek jest publiczno-prawng forma
wspotpracy (w zaleznosci od powierzonych zwigzkowi zadan), moze posiada¢ kompetencje do
podejmowania dziatan w formie witadczej - zaréwno w zakresie prawa administracyjnego
kompetencje prawotworcze, jak i kompetencje do wydawania aktéw indywidualnych (decyzji
administracyjnych). Powyzsze argumenty wskazujg, ze zwigzki miedzygminne wydajg sie by¢
najlepszg formg wspodtpracy miedzygminnej przy tworzeniu systemu zarzadzajgcego obszarem
funkcjonalnym. Niewatpliwg wada tej formy wspdtpracy jest koniecznosé spetnienia sformalizowanej
i dtugotrwatej procedury w procesie tworzenia struktury zwigzku. Proces ksztattowania zwigzku ma
charakter wieloetapowy. W praktyce samorzadowej wskazuje sie na duze trudnosci
w zorganizowaniu zwigzku, a przede wszystkim w osiggnieciu politycznego porozumienia miedzy jego
uczestnikami, zaréowno co do zasadniczych, jak i wtérnych kwestii. Powstanie takiego podmiotu
wymaga wiec zazwyczaj dtugiej tradycji wspotpracy i duzego poziomu zaufania pomiedzy gminami.

3. LEGNICKO-GLOGOWSKI OBSZAR FUNKCJONALNY - BADANIA
WSPOLPRACY

W ramach projektu ,Zintegrowany system powigzan miast w Legnicko-Gtogowskim Obszarze
Funkcjonalnym (LGOF)” wystano do gmin ankiety dotyczace wspodtpracy miedzygminnej.
O wypetnienie ankiety poproszono piec¢dziesigt jednostek samorzadu terytorialnego (JST). Na ankiete
odpowiedziato trzydziesci JST. Pytania dotyczyty m.in. liczby podmiotéw, z ktérymi dana gmina
realizuje wspodtprace. Osiemnascie jednostek wskazato, ze wspdtpracuje z innymi podmiotami
(Diagram 1.). tacznie odnotowano 181 powigzan miedzy jednostkami terytorialnymi. Dwie gminy:
miasto Glogdw i Zukowice wykazaty najwiecej -po 19 - powigzar z innymi podmiotami, za$ $rednia
dla wszystkich gmin wynosi 10 powigzan.



DIAGRAM 1. LICZBA,JEDNOSTEK WSPOLPRACY WSKAZANYCH PRZEZ ANKIETOWANE GMINY, STAN NA
GRUDZIEN 2014 ROKU.
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Przedstawiciele gmin zostali zapytani takze o liczbe obszaréw, w ktérych wspétpracujg. Najwiecej
takich obszaréw wskazata gmina miejska Bolestawiec - 68 oraz niewiele mniej gmina Jerzmanowa 67
(Diagram 2.). Najmniej obszaréw wspétpracy wskazaty: Kunice (3), miasto Legnica (3), Ruja (3)
i miasto Ztotoryja (2). Srednio liczba obszaréw wspétpracy dla pojedynczej gminy wynosi 27.

DIAGRAM 2. LICZBA OBSZAROW WSPOLPRACY REGIONALNEJ WSKAZANYCH PRZEZ ANKIETOWANE GMINY,
STAN NA GRUDZIEN 2014 ROKU.
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Przeanalizowano takze zakres tematyczny obszarow wspétpracy. W najwiekszej liczbie przypadkéw -
az 84 - gminy wspotpracujg w zakresie kultury i oSwiaty, nastepnie sportu i rekreacji (73) oraz
turystyki -62 (Diagram 3). Najmniej wskazan otrzymata infrastruktura (22), inwestycje (11)
i przedsiebiorczos¢ spoteczna (10). Warto zwrdci¢ uwage, ze gminy znacznie cze$ciej wspotpracuja
w obszarach, ktére nie wymagajg jakiego$ statego i silnie angazujgcego wspédtdziatania, a raczej
skupiajg sie na jednorazowych (czasem cyklicznie powtarzanych) , wydarzeniach”. W kontekscie
stworzenia jednolitego systemu zarzgdczego dla catego obszaru funkcjonalnego nie jest to pozytywne
zjawisko.

DIAGRAM 3. DEKLAROWANY W ANKIETACH ZAKRES TEMATYCZNY WSPOLPRACY Z INNYM JEDNOSTKAMI
TERYTORIALNYMI
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Liczba wzkazan na dany obszar tematyczny

Gminy poproszono takze o wskazanie dziedzin planowania przestrzennego, ktére powinny by¢
realizowane wspdlnie. Najczesciej wskazywano:

e transport kotowy, kolejowy, transport publiczny (ze szczegdlnym uwzglednieniem dziennych
dojazdow do pracy),
e obszary inwestycji przemystowych, ustug, budownictwa,
e ochrone srodowiska,
e sport i rekreacje (regiony wypoczynkowe, atrakcje sportowe, state i okresowe imprezy
kulturalne i sportowe),
e energetyke (OZE, energetyka cieplna),
o sktadowiska odpadoéw, gospodarke odpadami, spalarnie.
Gminy z terenu Legnicko-Gtogowskiego Obszaru Funkcjonalnego wskazaty 16 rdinego typow
porozumien i listéw intencyjnych, ktére podpisaty w celach rozwoju wzajemnej wspotpracy. Wsrod
nich najwiecej sygnatariuszy posiadaja: ,Ramowe Porozumienie o Wspotpracy” zawarte 05 marca
2013 r. w Ztotoryi, ,,Porozumienie Samorzadowcow Aglomeracji Legnickiej” z dnia 20 marca 2013 r.,
czy ,List Intencyjny w Sprawie deklaracji Wspétpracy w Celu Realizacji Obwodnicy Gtogowa”.
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MAPA 1. FUNKCJONUJACE NA TERENIE LEGNICKO-GLtOGOWSKIEGO OBSZARU FUNKCJONALNEGO ZWIAZKI
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Na terenie LGOF dziatajg takze cztery zwigzki miedzygminne. Najszerszy katalog zadan posiada
Zwigzek Gmin Zagtebia Miedziowego, ktéry zrzesza 8 gmin, w tym sze$¢ gmin powiatu polkowickiego:
Chocianéw, Gaworzyce, Grebocice, Polkowice, Przemkdow i Radwanice oraz dwie gminy powiatu
gtogowskiego: Jerzmanowa i Pectaw. Obejmuje swym zasiegiem obszar 907 km kw., zamieszkaty
przez okoto 68,8 tysiecy mieszkancéw. Na zlecenie Zwigzku opracowano m.in. projekty zatozen do
planu zaopatrzenia w ciepto, energie elektryczng i gaz, program wykorzystania biomasy dla celéw
energetycznych. Przy wspdétpracy gmin i Zwigzku powstaty gminne programy ochrony srodowiska
oraz projekt wspdlnego planu gospodarki odpadami. Jednoczes$nie realizowano rézne inwestycje,
w tym poprawiajgce infrastrukture turystyczng na obszarze 8 gmin. Obecnie gtéwnym zadaniem
ZGZM jest budowa wspdlnego systemu gospodarki odpadami dla wszystkich gmin.

Pod wzgledem zakresu zadan , wezszy” jest Zwigzek Gmin ,,KWISA”, ktory z kolei obejmuje najwiekszg
liczbe gmin. Obecnie w sktad Zwigzku wchodzi 14 JST (w tym 5 z LGOF), 2 miasta: Luban, Bolestawiec;
7 jednostek miejsko-wiejskich: Lesna, Gryféw, Lubomierz, Mirsk, Olszyna, Nowogrodziec, Lwéwek
Slaski; 5 gmin wiejskich: Siekierczyn, Luban, Osiecznica, Warta Bolestawiecka, Bolestawiec. Gtéwny
cel Zwigzku stanowi wspdlne dziatanie gmin, prowadzace do wszechstronnej ochrony srodowiska
naturalnego doliny rzek Kwisy i Bobru, ich doptywdéw, jak réwniez prowadzenie schroniska dla matych
zwierzat bezdomnych w Lubanskim Wielkim Lesie.

Ostatnie dwa zwigzki sg stosunkowo niewielkie. Zwigzek Komunalny Wodociagi Lisowice (gminy:
Kunice, Legnickie Pole, Prochowice, Ruja) zajmuje sie dostarczaniem wody i odprowadzaniem
Sciekdw w czterech gminach. Podobne zadania posiada takze Zwigzek Miedzygminny ,,Borow”, ktéry
obstuguje dwie gminy Bolestawiec i Pierisk.
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4. MODEL ZARZADZANIA LEGNICKO - GtOGOWSKIM OBSZAREM
FUNKCJONALNYM

Na podstawie przeprowadzonej w ramach projektu analizy, wyznaczone zostaty na tym terenie dwie
grupy gmin, ktére mozina uznaé za obszary Scistych powigzan z osrodkami-rdzeniami LGOF:
Bolestawcem, Gtogowem, Legnicg, Lubinem i Polkowicami.

MAPA 2. GRANICE ZASIEGU ODDZIALYWANIA OSRODKOW-RDZENI LGOF
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Do pierwszej grupy gmin nalezg cztery osrodki-rdzenie LGOF: Gtogdw, Polkowice, Lubin i Legnica oraz
pofozone w ich bezposrednim otoczeniu gminy wiejskie: Zukowice, Gtogéw, Radwanice, Jerzmanowa,
Grebocice, Chociandw, Rudna, Lubin, Mitkowice, Kunice, Krotoszyce, Legnickie Pole, Pectaw. Nalezy
zatozy¢, ze pierwotna integracja zwigzana z procesem zarzgdzania obszarem funkcjonalnym powinna
zaktadad zaangazowanie w pierwszej kolejnosci tych wtasnie gmin.

Druga grupe stanowi miejski o$rodek-rdzern LGOF - Bolestawiec i trzy gminy wiejskie: Bolestawiec,
Osiecznica i Warta Bolestawiecka.

Pozostate gminy, wykazaty stabsze zwigzki funkcjonalno-przestrzenne z osrodkami-rdzeniami niz
gminy ze strefy | ale duzo silniejsze niz pozostate gminy, nie zakwalifikowane do LGOF. W strefie tej
znalazto sie 14 gmin: Gromadka, Kotla, Mecinka, gmina miejska Chojnéw, gmina wiejska Chojndw,
Nowogrodziec, Prochowice, Scinawa, Gaworzyce, Przemkéw, Zagrodno, gmina miejska Ztotoryja,
gmina wiejska Ztotoryja, Ruja.

Tworzenie modelu zarzadzania obszarem funkcjonalnym nalezy traktowaé jako ciagty proces zmian
organizacyjnych ,podazajacy” za zmianami w przestrzeni. Z tego powodu wspodtpraca gmin powinna

rozpoczynac sie jako dziatania realizowane w ramach strefy | — $cistych powigzan.
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Pierwszy etap tworzenia modelu zarzgdzania obszarem funkcjonalnym dotyczy¢ powinien stworzenia
Strategii Rozwoju Obszaru Funkcjonalnego czyli dokumentu normujgcego funkcjonalne relacje
przestrzenne, okreslajgcego kierunki rozwoju wspomnianego obszaru. Gtéwnym celem planowane;j
strategii bytoby potaczenie catego obszaru w jeden sprawnie zorganizowany i dobrze funkcjonujacy
organizm. Zapewnitoby to wzrost jego konkurencyjnosci i rozwdj przektadajacy sie na korzysci
zarowno dla catej grupy, jak i jej poszczegdlnych podmiotéw. Ciatem tworzgcym strategie mogtby
zosta¢ Komitet Planu Strategicznego nieposiadajgcy osobowosci prawnej, ale petng dobrowolnos$é
cztonkostwa oraz nieformalny i oddolny charakter. Komitet sktadatby sie z wdjtéow, burmistrzéow
i prezydentow (lub ich zastepcow) gmin wchodzacych w sktad obszaréw rdzeniowych. Zwotywany
bytby regularnie, np. raz na miesigc, a przewodniczyliby mu kolejno przedstawiciele poszczegélnych
gmin (np. w kolejnosci alfabetycznej). Dla zapewnienia spdjnosci i ptynnosci prac urzednicy jednej
wybranej gminy powinni petni¢ funkcje Sekretariatu Komitetu, ktéry zajatby sie miedzy innymi
redakcjg ostatecznej wersji dokumentu. Na spotkania zapraszani mogg by¢ przedstawiciele: trzeciego
sektora, biznesu, nauki czy istniejgcych zwigzkdéw i stowarzyszen miedzygminnych. Sama strategia
powinna by¢ wzglednie krétkim dokumentem zawierajgcym wspdlnie  wypracowane
i zaakceptowane cele oraz zadania zapewniajgce rozwdj spoteczno-ekonomiczny catego obszaru.
W ramach prac nad strategig we wszystkich gminach powinny zostaé przeprowadzone konsultacje
spoteczne. Wazne jest by strategie zaakceptowaty i podpisaty wszystkie gminy wchodzgce w sktad
komitetu oraz wskazane bytoby, aby towarzyszyta temu oficjalna uroczystos¢ relacjonowana przez
media.

Drugi etap dotyczytby powotania Stowarzyszenia zrzeszajgcego wszystkie gminy biorgce udziat
W przygotowaniu strategii. Innym rozwigzaniem mogtoby by¢ wykorzystanie istniejgcych struktur
Zwigzku Gmin Zagtebia Miedziowego. W tym drugim wypadku nalezatoby go rozszerzy¢ o gminy
wskazane jako obszar scistych powigzan ze szczegdlnym uwzglednieniem Legnicy, Lubina i Gtogowa.
Organizacja ta powinna posiada¢ Zgromadzenie Ogodlne (sktadajace sie z reprezentantow wszystkich
JST, kazdy cztonek z jednym gtosem) oraz wybieranego na cztery lata Zarzadu. Przewodniczacy
Zarzadu bytby wybierany przez sam Zarzad po akceptacji jego kandydatury przez Zgromadzenie
Ogdlne. W sktadzie Zarzadu powinno znalezé sie przynajmniej jedno z miast klasyfikowane jako
miasto-rdzen obszaru funkcjonalnego. Stowarzyszenie posiadatoby takze biuro i statg siedzibe
utrzymywang ze sktadek cztonkéw (obliczanej jako np. 0,01% budzetu kazdej z gmin). Zaktadaé nalezy
takze powstanie w kazdym z samorzaddéw funkcji koordynatora, ktérego zadaniem bytoby
zapewnienie komunikacji miedzy Stowarzyszeniem a jego macierzystymi jednostkami. W ramach
stowarzyszenia powstatyby takze Zespoty Robocze, ktérych zadaniem bytoby opracowywanie,
na podstawie Strategii, celéw i zadan operacyjnych, a takze wytycznych wdrozeniowych dla gmin.
Zespoty mogtyby zleca¢ tworzenie ekspertyz i opracowan zewnetrznym specjalistom, jak i zapraszaé
na swoje posiedzenia osoby i instytucje posiadajgce wiedze w danym obszarze (lub z nig zwigzane —
interesariusze zewnetrzni). Kazdy z zespotéw zajmowatby sie odrebnym zakresem tematycznym,
0 czym mowig ich nazwy:

e Zespot ds. planowania przestrzennego,
e Zespdt ds. edukacji,
e Zespot ds. komunikacji zbiorowej i indywidualnej,
e Zespdt ds. spotecznych i stuzby zdrowia,
e ZespOt ds. turystyki i rekreacji,
e Zespdtds. rynku pracy,
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e Zespdt ds. finansowych,

e Zespdt ds. ochrony srodowiska i gospodarki odpadami.

W sktad kazdego z Zespotéw Roboczych powinien wejsé przedstawiciel kazdej gminy (zajmujacy sie
danym tematem). Cztonkowie zespotu wybieraliby ze swojego sktadu przewodniczacego i jego
zastepce. W celu koordynacji dziatan wszystkich Zespotéw powstataby Rada Koordynacyjna ztozona
z przewodniczacych. Jednym z giéwnych zadan Zarzadu Stowarzyszenia bytoby monitorowanie
realizacji planéw przez poszczegdlne gminy.

Trzeci etap polegatby na powotaniu przez gminy (niekoniecznie réwnoczesnie) zwigzkow celowych,
ktore realizowatyby zadania gmin w wybranych obszarach. Mozna zatozy¢, iz powstatby zwigzek
miedzygminny zajmujacy sie komunikacjg zbiorowa, inny podejmujgcy tematyke ochrony srodowiska
i gospodarki odpadami, a kolejny turystykg na obszarze catego zwigzku. W ten sposdb pewne
sektorowe polityki wypracowywane na poziomie Zespotdw Roboczych bytyby nastepnie realizowane
poprzez konkretny zwigzek celowy. Nalezatoby takze zwiekszyé role Zespotu do spraw planowania
przestrzennego, ktéry mogtby zosta¢ przeksztatcony w Biuro Rozwoju lub Biuro Planowania
Przestrzennego  Legnicko-Gtogowskiego  Obszaru  Funkcjonalnego, ktére  samodzielnie
opracowywatoby projekty zaréwno dla catego LGOF jak i dla poszczegdlnych gmin np. studia gmin,
plany miejscowe. Taka jednostka mogtaby prowadzi¢ takze system informacji o terenie, wykonywac
analizy oraz, przy wspodtpracy z Radg Koordynacyjng i Zarzgdem, monitorowaé realizacje Strategii.
Co wiecej, co pie¢ lat nalezatoby przygotowaé aktualizacje Strategii, ktérg przyjmowatoby
Zgromadzenie Ogdlne i gminy. Prace nad aktualizacjg strategii powinny byé powigzane
z konsultacjami spotecznymi i warsztatami z mieszkaricami przeprowadzonymi we wszystkich
gminach przez Stowarzyszenie. W tym celu nalezatoby wprowadzi¢ wspdlne standardy i ujednolici¢
zapisy uchwat o konsultacjach spotecznych we wszystkich JST. Waznym zadaniem Biura Rozwoju
Legnicko-Gtogowskiego Obszaru Funkcjonalnego bytoby takze opiniowanie wnioskdw, sktadanych
przez gminy do Zarzadu, o przyjecie do Stowarzyszenia (gtéwnym kryterium bytoby dostateczne
funkcjonalne powigzanie). Zgode na przyjecie nowego cztonka do Stowarzyszenia powinno wydac
Zgromadzenie Ogdlne. Nalezy przypuszczaé, iz wraz z rozwojem powiazan funkcjonalnych pomiedzy
gminami, z czasem nastgpi wigczenie wszystkich gmin z delimitowanego obszaru w jeden system
zarzadczy. Wtedy bedzie mozna powiedzie¢ o zamknieciu procesu tworzenia jednolitego modelu
zarzadzania Legnicko — Gtogowskim Obszarem Funkcjonalnym.
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RYSUNEK 2. SCHEMAT ROZWOJU MODELU ZARZADZANIA OBSZAREM FUNKCJONALNYM

e Komitet Planu Strategicznego
eStrategia Rozwoju Obszaru Funkcjonalnego

e Stowarzyszenie Gmin LGOF
eZgromadzenie Ogdlne
eZarzad
eZespoty Robocze

* Zwigzki Miedzygminne \
*Biuro Rozwoju Legnicko-Gtogowskiego Obszaru Funkcjonalnego
eZespot ds. ochrony srodowiska i gospodarki odpadami

‘ Polityki Sektorowe

eZwigzek Komunalny Gospodarki Odpadami /
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