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Lekcja współpracy przez granice. 
Wybrane problemy zarządzania miejskimi obszarami funkcjonalnymi 
na podstawie doświadczeń współpracy przygranicznej

W artykule przyjęto założenie o przydatności wniosków z analizy współpracy przygranicznej dla projektowania 
nowych inicjatyw współpracy i sformułowano wnioski w odniesieniu do miejskich obszarów funkcjonalnych. Analiza 
prowadzi do stwierdzenia, że zewnętrzna interwencja i nansowa może zagrozić istniejącym oddolnym strukturom 
współpracy oraz że wymuszanie tworzenia nowych organizacji może zmniejszać trwałość wytworzonych schema-
tów współpracy. W artykule przedstawiono argumenty za wykorzystaniem do stymulowania dobrowolnej współpracy 
w obszarach funkcjonalnych narzędzi planowania strategicznego.

Słowa kluczowe: miejski obszar funkcjonalny, zintegrowane inwestycje terytorialne, zarządzanie metropolitalne, poli-
tyka miejska

1. Wprowadzenie

Tematyka artykułu inspirowana jest trwają-
cym obecnie w Polsce i w  innych krajach Unii 
Europejskiej dyskursem publicznym na temat 
miejskich obszarów funkcjonalnych (MOF). To -
czy się on wokół dwóch najważniejszych zagad-
nień: znaczenia i zasięgu tych obszarów w odnie-
sieniu do miast różnej wielkości oraz możliwych 
sposobów zarządzania środkami i nansowymi 
przeznaczonymi w  budżecie Unii Europejskiej 
na tzw. miejski wymiar polityki spójności.

Pytanie stawiane w  artykule brzmi: czego 
organizacje kreujące współpracę w  obszarach 
funkcjonalnych miast mogą nauczyć się od orga-
nizacji, które od lat dziewięćdzie sią tych wy  dają 
pieniądze przeznaczane na współpracę w  ob-
szarach przygranicznych? Jest to pytanie istot-
ne w  kontekście nowej polityki miejskiej KE 
(proponowanej na lata 2014–2020) oraz zasad-
ne, gdyż samorządy terytorialne na tych dwóch 
obszarach znalazły się w różnych okresach w po-
równywalnej sytuacji. Celem artykułu jest wska-
zanie podobieństw między miejskimi obszara-

mi funkcjonalnymi oraz obszarami współpracy 
przygranicznej, dzięki którym możliwe jest wy-
korzystanie zdobytego doświadczenia w pro-
cesach kreowania współpracy w MOF. Przyję-
to założenie o przydatności wniosków z analizy 
współpracy przygranicznej dla projektowania 
nowych inicjatyw i  sformułowano konkluzje 
w  odniesieniu do miejskich obszarów funkcjo-
nalnych.

Nowa polityka miejska KE spowodowała 
wiele działań w polityce krajowej, w tym wska-
zała na konieczność stworzenia zasad Krajowej 
Polityki Miejskiej (KPM), i nansowanej ze 
środków europejskich. Założenia KPM zosta-
ły przyjęte przez Komitet Stały Rady Ministrów 
20 czerwca 2013 r. Oparte są one na zapisach 
Karty Lipskiej (2007)1 oraz Deklaracji z Toledo 
(2010)2. Założenia KPM odnoszą się nie tylko 
do gmin miejskich, lecz także do obszarów zur-
banizowanych, obszarów funkcjonalnych i  ob-
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szarów miejskich. W  takie podejście wpisa-
na jest konieczność koordynacji działań między 
jednostkami administracyjnymi, w  szczególno-
ści między gminami oraz gminami i  miastami 
na prawach powiatu. Tym samym w założenia 
tej polityki wpisana jest współpraca terytorial-
na w  obszarach funkcjonalnych miast (Projekt 
Założeń… 2012). W artykule odniesiono się do 
czterech najważniejszych elementów tejże po-
lityki: zewnętrznej interwencji i nansowej skie-
rowanej na współpracę terytorialną, delimitacji 
obszarów metropolitalnych, wdrażania instru-
mentów planowania strategicznego oraz forma-
lizacji struktury organizacyjnej współpracy.

Termin „współpraca terytorialna” upowszech-
nił się w związku z implementacją trzeciego ce-
lu polityki regionalnej UE na lata 2007–2013 – 
Europejskiej Współpracy Terytorialna (EWT). 
Zasadniczo opisuje on aktywność organizacji 
dwóch lub większej liczby terytoriów (rozumia-
nych w  kontekście granic administracyjnych) 
w podejmowaniu wspólnych działań. Najczęściej 
podmiotem moderującym tę współpracę oraz 
aktywnie w  niej uczestniczącym są władze lo-
kalne i regionalne. W szerszym kontekście teo-
retycznym można ją określić jako współdziała-
nie pomiędzy organizacjami zaangażowanymi 
w  różne systemy terytorialne. Ze względu na 
proweniencję EWT współpraca terytorialna ko-
jarzona jest ze współpracą transgraniczną w od-
niesieniu do granic narodowych oraz – w związ-
ku z  nowym wymiarem terytorialnym polityki 
spójności – ze współpracą pomiędzy terenami 
miejskimi i wiejskimi, w tym w obszarach me-
tropolitalnych (Szlachta  2012, s. 231–253).

Miejski obszar funkcjonalny rozumiany jest 
szeroko „jako wielofunkcyjna przestrzeń ota-
czająca miasto, mieszcząca się w  sferze wielo-
stronnych powiązań bezpośrednich i  pośred-
nich między wszystkimi jednostkami różnej 
rangi wchodzącymi w  skład obszaru” (Zegar 
2003, s. 75–95).W artykule znajduje się odnie-
sienie zarówno do obszarów zdelimitowanych 
przez Ministerstwo Rozwoju Regionalnego na 
potrzeby wdrażania KPM (głównie na podsta-
wie danych statystycznych), jak również do szer-
szego rozumienia funkcjonującego w literaturze 
przedmiotu (zob. Markowski 2005; Lackowska 
2008, s. 5–20).

Na politykę miejską w latach 2014–2020 prze-
znaczonych zostanie około 5% środków z  fun-
duszy strukturalnych3. To założenie przyczyniło 
się w Polsce do działań administracyjno-organi-
zacyjnych, których celem jest przygotowanie in-
stytucji publicznych do wydatkowania środków. 
Jednym z  takich przedsięwzięć jest opracowa-
nie podstaw organizacyjnych i  merytorycznych 
dotyczących wdrożenia tzw. Zintegrowanych 
Inwestycji Terytorialnych (ZIT). Instrument 
ten ma służyć miastom, aby mogły stać się ope-
ratorami środków wydawanych w  ich obsza-
rach funkcjonalnych za pośrednictwem różnych 
struktur współpracy. Pomysł wywołał aktywność 
mającą służyć zbudowaniu struktur współpracy 
pomiędzy gminami, które prawdopodobnie za-
kwalii kują się do wsparcia. Jak to zwykle bywa 
z polskim uczestnictwem w europejskiej polity-
ce regionalnej, na przygotowanie dokumentów 
i procedur jest/było zbyt mało czasu. Pieniądze 
zaś są przeznaczone zarówno dla tych, którzy 
mają doświadczenie we współpracy, jak i dla tych, 
którzy go nie mają, a muszą wykazać się posiada-
niem partnerów. Niewątpliwie przywołuje to na 
myśl początki programu PHARE CBC (Cross 
Border Cooperation) na polskich pograniczach, 
kiedy to warunkiem otrzymania doi nansowania 
była konieczność wykazania transgranicznego 
efektu inwestycji, a w niektórych przypadkach – 
posiadania partnera z drugiej strony granicy.

Porównywalność tych dwóch obszarów bie-
rze się również z innych cech zaistniałej sytuacji: 
w obu przypadkach samorządy terytorialne dzia-
łają w warunkach zwiększonej presji zewnętrz-
nej oraz mamy do czynienia z odciętymi przez 
granice administracyjne strefami wpływów. 
Różnica bierze się z odmienności w zakresie ba-
rier instytucjonalnych i kulturowych we współ-
pracy. Nie wyklucza ona jednak zasadności po-
równań.

Presja zewnętrzna, jakiej doświadczają sa-
morządy terytorialne na terenach przygranicz-
nych, związana jest ze zwiększoną (w porówna-

3 Wniosek, Rozporządzenie Parlamentu Europejskiego 
i Ra  dy w sprawie przepisów szczegółowych dotyczących 
Euro pejskiego Funduszu Rozwoju Regionalnego i  celu 
„Inwes tycje na rzecz wzrostu gospodarczego i  zatrud-
nienia” oraz w  sprawie uchylenia rozporządzenia (WE) 
nr  1080/2006, Bruksela, KOM(2011) 614 wersja osta-
teczna 2011/0275 (COD).
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niu z  innymi obszarami kraju) intensywnością 
kontaktów mieszkańców i  ich organizacji, któ-
re przekraczają granicę państwa (Węcławowicz 

et al. 2006). Sprawia ona, że skłonność władz 
do wchodzenia w  relacje transgraniczne jest 
tam wymuszana przez sytuację społeczno-
-gospodarczą. W  obszarach funkcjonalnych 
miast presja zewnętrzna to efekt suburbaniza-
cji i  zwiększonego korzystania z  systemów in-
frastruktury, ekonomicznego i  społecznego 
danej gminy przez mieszkańców sąsiednich jed-
nostek terytorialnych. Ten rodzaj presji wynika 
niejako z „błędów” decentralizacji oraz z odcię-
cia stref wpływów będącego efektem przebiegu 
granic administracyjnych – w  obszarach funk-
cjonalnych są to granice samorządów, natomiast 
w  strei e pogranicza – samorządów oraz pań-
stwa (Kwon, Feiock 2010). Brak współpracy ad-
ministracyjnej w takich uwarunkowaniach mo-
że być postrzegany jako zaniechanie pojawiające 
się w skutecznym zarządzaniu przestrzenią. Jest 
to rodzaj współpracy wymuszany przez konku-
rowanie o  nią. Drugim rodzajem współdziała-
nia, które możemy zaobserwować w  relacjach 
administracyjnych, jest to na rzecz wspólnego 
wykorzystywania pojawiających się szans roz-
wojowych. Nie jest ono uzależnione od skut-

ków przebiegu granic, ale od świadomej polityki 
rozwojowej samorządów terytorialnych i  wiąże 
się z  pozyskiwaniem czynników rozwojowych, 
w tym wiedzy. Oba typy współpracy mogą zaist-
nieć w obszarach funkcjonalnych, oba też mia-
ły miejsce na terenach przygranicznych (Ciok, 
Raczyk 2008).

Różnica, z  jaką mamy do czynienia przy ich 
porównywaniu, jest związana z innym ciężarem 
gatunkowym granic administracyjnych państwa 
w  porównaniu z  granicami administracyjny-
mi samorządów lokalnych. W warunkach inte-
gracji europejskiej maleje znaczenie tych pierw-
szych, niemniej wyznaczają one granicę zasięgu 
języka, jakim posługują się mieszkańcy, oraz kul-
turową związaną z  wartościami i  normami re-
gulującymi systemy współpracy. Tego rodzaju 
barier nie ma we współdziałaniu samorządów 
zlokalizowanych na obszarach funkcjonalnych 
miast położonych poza regionem przygranicz-
nym. Natomiast współpraca w obszarach metro-
politalnych, odbywająca się pomiędzy terenami 
wiejskimi i  miejskimi, zachodzi między dwo-
ma zasadniczo różnymi obszarami – ze względu 
na tradycje, zagospodarowanie infrastrukturalne, 
potencjał ekonomiczny oraz złożoność sfery po-
litycznej. To również tworzy istotne bariery.

Tab. 1. Najważniejsze wnioski z badania współpracy przygranicznej – konsekwencje i zagrożenia

Wniosek z badań Konsekwencja na pograniczu Zagrożenia dla zarządzania obszarami współpracy

Uzależnienie działań 
podejmowanych we współpracy 
od zewnętrznego i nansowania.

Brak możliwości oceny 
rzeczywistego wymiaru 
współpracy.

Utrudnione zarządzanie relacjami.
Zagrożenie powrotem do „punktu wyjścia” po zaprzestaniu 
zewnętrznej interwencji i nansowej.
Niedostosowanie kształtu organizacyjnego partnerstw do 
potencjału relacji.
Niecelowe zainwestowanie dostępnych środków 
i nansowych.

Brak organizacji postrzeganych, 
jako odpowiedzialnych za dany 
obszar.
Brak wizji regionów 
transgranicznych.

Brak postępów 
w instytucjonalizacji tych 
obszarów.

Stworzenie dysfunkcjonalnego systemu współpracy.
Niewykorzystanie szansy budowy podmiotowości 
obszarów transgranicznych/metropolitalnych.
Marginalizacja tych obszarów w polityce państwa.
Niecelowe zainwestowanie dostępnych środków 
i nansowych.

Znaczenie dwuwymiarowego 
zarządzania relacjami.
Znaczenie internalizacji wiedzy 
w organizacji.

Rotacja pracowników 
i brak zaangażowania 
liderów (politycznych) mają 
negatywny wpływ na trwałość 
nawiązywanych relacji

Brak spójności podejmowanych działań – postepowanie 
„od projektu do projektu”.
Brak strategicznych celów współpracy.
Brak trwałego efektu współpracy.

Źródło: opracowanie własne na podst. Szmigiel-Rawska, Dołzbłasz 2012.
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2. Czego samorządy obszarów 
funkcjonalnych miast mogą się nauczyć 
dzięki samorządom 
obszarów przygranicznych

Wnioski dotyczące współpracy przygranicz-
nej prezentowane w  tym artykule oparte są na 
badaniach benei cjentów pierwszych progra-
mów współpracy i nansowanych ze środków 
Unii Europejskiej na pograniczu polsko-nie-
mieckim, polsko-czeskim i  polsko-słowackim. 
Przeprowadzono je w  latach 2011 i  2012 na 
podmiotach korzystających z Funduszu Małych 
Projektów Euroregionalnych PHARE CBC 
(2000–2003). Było to badanie ankietowe oraz 
studia przypadku organizacji podejmujących 
współpracę przygraniczną. Wnioskowanie 
oparto na założeniach teoretycznych koncep-
cji „zależności od ścieżki”. W  niniejszym arty-
kule przypomniano jednak tylko najważniejsze 
wnioski, gdyż jego celem jest porównanie sytu-
acji organizacji współpracujących na pograniczu 
z sytuacją tych, które współpracują w obszarach 
funkcjonalnych miast4 (tab. 1)5.

2.1. Uniknąć uzależnienia 
od zewnętrznego i nansowania

Aktywność we współpracy łatwo ulega uza-
leżnieniu od zewnętrznych środków i nanso-
wych. Dlatego pierwszy temat lekcji zapro-
ponowano w  przeświadczeniu, że dostępność 
środków zewnętrznych zmienia poziom aktyw-
ności, cele i  strukturę współpracy (Szmigiel-

-Rawska, Dołzbłasz 2012). Ta zmiana uniemoż-
liwia ocenę rzeczywistego, niestymulowanego 
poziomu współpracy. Innymi słowy, zakres ak-
tywności we współdziałaniu w obszarach funk-
cjonalnych miast, który po kilku latach wspie-
rania go zewnętrznymi środkami i nansowymi 
uznany zostanie za właściwy tym obszarom, bę-
dzie w rzeczywistości poziomem wykreowanym 
przez chęć wykorzystania tych środków. Nie bę-
dzie odzwierciedlał faktycznej skłonności do 
współpracy organizacji zlokalizowanych na tych 
obszarach. Współpraca międzyorganizacyjna 
uzależniona jest od zaistnienia wspólnego inte-
resu (zob. Wallis, Dollery 2010, s. 71–88), któ-
ry zniknie, gdy minie zewnętrzna interwencja. 
Taka proweniencja współpracy może negatyw-
nie wpływać na jej jakość i poziom realizacji rze-
czywistych celów rozwojowych, a zatem na efek-
tywność wydatkowania środków UE.

Nawet doskonałe narzędzie zaprojektowa-
ne dla wielu organizacji niesie ze sobą pewien 
stopień generalizacji. Zewnętrzna interwencja 
i nansowa ma określone cele, wymusza pewne 
schematy postępowania. Jej efekt może być tro-
jakiego rodzaju – wystąpienie współpracy tam, 
gdzie jej wcześniej nie było; wzmocnienie istnie-
jących schematów współpracy poprzez zwięk-
szenie możliwości działania, ułatwienie niektó-
rych działań czy zachowań oraz – wymiar trzeci 
– zahamowanie rozwoju struktur, które powsta-
ły jako skutek istniejących powiązań funkcjonal-
nych i politycznych. Są one najczęściej tworzo-
ne oddolnie w  celu rozwiązywania wspólnych 
problemów. Rozwinęły się bez, dotychczas nie-
dostępnej, zewnętrznej pomocy i nansowej. Za-
hamowanie bierze się z  konieczności dostoso-
wania struktury do instrumentów i nansowych 
zaplanowanych dla wielu odbiorców. Może ono 
również wynikać z utworzenia w ramach istnie-
jących schematów nowych sposobów rozwiązy-
wania problemów, których nie da się powielić 
po ustaniu zewnętrznej interwencji i nansowej, 
lub działań niewynikających z  potrzeb dane-
go obszaru, a  jedynie z  warunków otrzymania 
doi nansowania. Możemy mieć do czynienia 
z  „nienaturalnym” („nielokalnym”) kierunkiem 
rozwoju organizacji i  „nienaturalną” („nielokal-
ną”) intensywnością tego rozwoju.

To doświadczenie współpracy przygranicz-
nej nie oznacza jednak, że zewnętrzne i nan-

4 Szerszy opis badania i wyników zob.: Szmigiel-Rawska, 
Dołzbłasz 2012.
5 Wnioskowanie na temat trudności, przed jakimi stanę-
ły władze miejskie w związku z nowymi rozwiązaniami 
organizacyjnymi KPM, oparte jest na uczestnictwie au-
torki jako doradcy w procesie przygotowywania czterech 
polskich miast do implementacji środków i nansowych 
w  formule nowego, miejskiego wymiaru polityki spój-
ności. Przyjęta rola obejmowała analizę dokumentów 
ogólnoeuropejskich, krajowych i  lokalnych, wywiady 
z politykami i urzędnikami w mieście centralnym, warsz-
taty z  urzędnikami gmin zlokalizowanych w  obszarze 
metropolitalnym, analizę potrzeb samorządów w zakresie 
inwestycji i nansowanych ze środków przeznaczonych na 
współpracę oraz analizy społeczno-gospodarcze obszarów 
funkcjonalnych.
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sowanie jest nieopłacalne z  punktu widzenia 
rozwoju społeczno-gospodarczego. Ustalenia 
Trzeciego Raportu Kohezyjnego wskazywały na 
INTERREG jako najbardziej efektywny instru-
ment interwencji polityki spójności (EC 2004). 
Sama współpraca międzyorganizacyjna jest na-
tomiast kluczem rozwoju cywilizacyjnego oraz 
immanentną cechą współczesnych systemów za-
rządzania w sektorze publicznym i prywatnym. 
Wspieranie współpracy ma już jednak pewną hi-
storię w obrębie Unii Europejskiej, w tym Polski, 
więc użyteczne wydaje się skorzystanie ze zdo-
bytego doświadczenia w celu uniknięcia ziden-
tyi kowanych błędów.

2.2. Uniknąć kreowania nowych organizacji 
oraz nowych funkcji dla istniejących 
organizacji współpracy

Jak uczy przykład współpracy przygranicz-
nej, projektując zewnętrzną interwencję, której 
celem jest wzmocnienie współpracy, należy uni-
kać kreowania nowych organizacji oraz nowych 
funkcji dla istniejących organizacji współpra-
cy (Szmigiel-Rawska, Dołzbłasz 2012). Jest to 
zalecenie tyle ważne, co całościowo niemożliwe 
do wykonania. Proces rozdzielania funduszy pu-
blicznych związany jest z  kreowaniem systemu 
planowania i  kontrolowania wydatków. Wiąże 
się to z nałożeniem na nowe lub istniejące or-
ganizacje odpowiedzialności za wykonywanie 
tych zadań. Tego rodzaju działania nie powinny 
zaburzać istniejącego systemu instytucjonalne-
go, o ile oczywiście nie to jest celem interwencji 
(w latach dziewięćdziesiątych w Polsce przezna-
czeniem części wydatków poczynionych z  pie-
niędzy europejskich było spowodowanie zmian 
strukturalnych w obrębie instytucji społecznych, 
w tym politycznych i administracyjnych; mieli-
śmy do czynienia z oczekiwaniem na transfor-
macyjny wpływ europeizacji na polską prze-
strzeń instytucjonalną)6.

Zarządzanie obszarami  metropolitarnymi 
w  Pol sce wymaga reformy (zob. Lackowska, 
Swia nie wicz 2013, s. 5–21), jednakże obecny 
stan przygotowania działań i  polityczna deba-

ta na temat KPM nie pozwalają wysnuć wnio-
sków, że rozwiązania organizacyjne w  obrębie 
ZIT przyczynią się do ustrukturalizowanych 
i  pożądanych zmian. Część polskich miast – 
m.in. Poznań, Wrocław, Szczecin, miasta aglo-
meracji śląskiej (Wróblewska-Jachna 2009, s. 
315), a w pewnym sensie także Gdańsk i Gdynia 
(Szmytkowska 2013) – wytworzyły struktury 
współpracy administracyjnej w  swoich obsza-
rach funkcjonalnych, których los, w  kontekście 
powyższego rozumowania, wydaje się niepew-
ny. Z drugiej strony, wokół części dużych miast, 
np. Warszawy, żadne struktury współpracy do-
tychczas się nie wykształciły. W wyniku nowej 
polityki miejskiej w  otoczeniu stolicy powsta-
je nowa forma organizacyjna na rzecz wydatko-
wania środków, które miastu zostaną przyzna-
ne. „Lekcja przygraniczna” wskazuje natomiast 
na fakt, że zapoczątkowanie tworzenia organi-
zacji współpracy administracyjnej równocześnie 
z  rozpoczęciem zewnętrznej interwencji i nan-
sowej nie daje oczekiwanych rezultatów w  za-
kresie instytucjonalizacji współpracy. Innym 
możliwym rozwiązaniem jest skierowanie inter-
wencji publicznej na i nansowanie projektów, na 
podstawie których zbudowana zostanie infra-
struktura organizacyjna istniejących powiązań 
funkcjonalnych. Przykład rozwiązań francuskich 
wskazuje, że tego rodzaju infrastrukturę, jedno-
cześnie wpływającą na kształtowanie się obsza-
rów metropolitalnych, mogą stanowić agencje 
urbanistyczne zatrudniające architektów, urba-
nistów, socjologów i  innych specjalistów (Pyka 
2012). Jest to sposób myślenia zgodny z  zało-
żeniami teorii integracji funkcjonalnej, według 
których powstała dzisiejsza Unia Europejska 
– najpierw wspólny zarząd nad poszczególny-
mi funkcjami wykonywanymi przez organizacje 
władzy i  administracji, a  dopiero w  efekcie te-
go próba zbudowania wspólnej organizacji poli-
tycznej (zob. np. Konopacki 1998).

Wedle założeń KPM warunkiem otrzymania 
zewnętrznego doi nansowania w  formie ZIT 
jest formalizacja współpracy polegająca na po-
wołaniu porozumienia, stowarzyszenia, związ-
ku międzygminnego (powiatowego) lub spółki. 
W  przypadku porozumienia odpowiedzialność 
za realizację zadań spoczywa na mieście central-
nym (ze względu na brak podmiotowości praw-
nej przypisanej do porozumienia), natomiast od-

6 Zgodnie ze stopniami dopasowania w ramach europe-
izacji, za: Börzel, Risse 2003, s. 57–80.
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nośnie do pozostałych form zostaje przeniesiona 
na nową formę organizacyjną. Zgodnie z  zale-
ceniami zawartymi w dokumentach, jeśli samo-
rządy obszarów miejskich zdecydują się na za-
warcie porozumienia, ich udział w  procedurze 
wydawania pieniędzy unijnych nie powinien wy-
chodzić poza uczestniczenie w wyborze projek-
tów (MRR 2013). Natomiast zgodnie z  logiką 
kreowania współpracy nowa formalna struktura 
współpracy samorządów wydaje się niekoniecz-
na – narzędziem budującym efektywną struk-
turę na rzecz wydawania środków i nansowych 
UE, a  także aktywnego udziału samorządów 
w  zarządzaniu nimi mogą stać się instrumen-
ty planowania strategicznego (Dabinett 2013). 
Instrumenty te nadają współpracy organiza-
cji określoną strukturę oraz umożliwiają udział 
różnych aktorów w  podejmowaniu decyzji 
(Dziemianowicz et al. 2012). Podmiotem strate-
gii może być miasto centralne, dla którego stra-
tegia jest narzędziem wpływania na otoczenie 
i  przekonywania okolicznych gmin do prowa-
dzonej przez siebie polityki. Natomiast gminom 
otoczenia procedury planowania strategiczne-
go umożliwiają uczestnictwo w procesie podej-
mowania decyzji. Pokrycie kosztów współpracy 
w  ramach procesu strategicznego z  zewnętrz-
nych środków i nansowych zwiększa skłonność 
do jej podejmowania (Dołzbłasz, Raczyk 2010).

Z drugiej strony, koordynowany przez miasto 
centralne proces planowania strategicznego nie 
stwarza złudzenia budowania nowego porząd-
ku administracyjno-organizacyjnego. Złudzenia 
– gdyż możliwość stworzenia efektywnej organi-
zacji współpracy administracyjnej w wyniku ze-
wnętrznej interwencji i nansowej na obszarach, 
na których do tej pory pomimo kilkunastu/kil-
kudziesięciu lat funkcjonowania w  istniejącym 
układzie prawno-instytucjonalnym to się nie 
udało, wydaje się wątpliwa. Szczególnie w per-
spektywie jednego okresu budżetowego UE. Ten 
sceptycyzm uzasadniony jest lekcją, jaką można 
wynieść z analizy efektów stymulowania współ-
pracy przygranicznej przez zewnętrzną inter-
wencję i nansową. Brak organizacji zaintereso-
wanych dobrem obszaru jako całości nie sprzyja 
trwałości współpracy, ale wykreowanie takich 
organizacji przez środki unijne na polskich po-
graniczach nie powiodło się. Euroregiony po-
strzegane są jako operatorzy środków unijnych, 

a nie jako „gospodarze” pogranicza, czyli orga-
nizacje, które mają rzeczywisty wpływ na kształ-
towanie procesów społeczno-gospodarczych na 
tych terenach. Nałożyło się na to wiele aspek-
tów powiązanych z wdrażaniem owych środków 
(Szmigiel-Rawska, Dołzbłasz 2012).

W części miejskich obszarów funkcjonalnych 
w Polsce obecnie nie istnieją organizacje, które 
mogłyby przyjąć na siebie funkcję gospodarza. 
Analizy różnorodnych struktur współpracy skła-
dające się na podstawy jej teorii oraz ustalenia 
poczynione na bazie weryi kacji koncepcji sieci 
(Hindmoor 1998, s. 25–43; Kelly 2001) wska-
zują, że wyznaczenie lidera, w  tym przypadku 
miasta centralnego, i nałożenie na niego odpo-
wiedzialności za wydatkowanie środków może 
nadawać takiej współpracy odpowiednią dyna-
mikę i  zakres. Natomiast tam, gdzie organiza-
cje współpracy istnieją od jakiegoś czasu, władze 
miast-członków będą prawdopodobnie zainte-
resowane ich wykorzystaniem w  celu efektyw-
nego wydatkowania zewnętrznych środków 
i nansowych. Zaplanowana w nowych uregulo-
waniach prawnych konieczność powołania or-
ganizacji współpracy zarządzającej środkami 
unijnymi (MRR 2013) może prowadzić do wy-
tworzenia dysfunkcjonalnego systemu współ-
pracy (zob. tab. 1), ale również do konl iktu, gdy 
wyznaczone w wyniku realizacji nowej polityki 
miejskiej przez centralną władzę wykonawczą 
granicie obszarów metropolitalnych nie pokry-
wają się z tymi, na których wcześniej wykreowa-
no takie organizacje.

W efekcie mogą pojawić się problemy formal-
no-prawne dotyczące odpowiedzialności i  legi-
tymizacji podejmowanych działań. Przykładem 
jest konl ikt dotyczący udziału stowarzysze-
nia Gdański Obszar Metropolitalny (GOM) 
w strukturze organizacyjnej (porozumieniu) po-
woływanej na potrzeby ZIT Trójmiasta, zgodnej 
z  wytycznymi rządowymi. Liderem stowarzy-
szenia jest miasto Gdańsk, ale zasięg terytorialny 
GOM nie pokrywa się z zasięgiem wyznaczone-
go przez ministerstwo Trójmiejskiego Obszaru 
Metropolitalnego (należą do niego gminy, które 
nie zostały przewidziane jako benei cjenci środ-
ków miejskiego wymiaru polityki spójności). 
Władze Gdańska chcą jednak, aby stowarzysze-
nie będące aktualnie strukturą współpracy w ob-
szarze funkcjonalnym miasta było stroną po-
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rozumienia zawieranego na potrzeby realizacji 
ZIT (Wierciński 2014). Rodzi to kontrowersje 
prawne i sprzeciw władz Gdyni. Podobna sytu-
acja – konl ikt dotyczący zasięgu „starego” i „no-
wego” obszaru metropolitalnego – miała miejsce 
wokół Elbląga.

Wedle założeń KPM przygotowanie doku-
mentu strategicznego („strategii”; MRR 2013) 
jest warunkiem udziału w  procesie planowania 
wydatkowania środków (ibidem). Tym samym 
proces planowania strategicznego został zredu-
kowany do konieczności przygotowania doku-
mentu planistycznego, zwanego strategią, któ-
ry pełni w hierarchii dokumentów związanych 
z  polityką regionalną (polityką rozwoju) funk-
cję dokumentu operacyjnego. Jego zadaniem jest 
przede wszystkim uzasadniać projekty strate-
giczne.

2.3. Wyłonienie wizji regionu

Planowanie strategiczne splata z poruszanym 
zagadnieniem jeszcze jeden element nauki pły-
nącej z  przykładu obszarów przygranicznych – 
potrzebę wizji regionu/obszaru funkcjonalne-
go (Szmigiel-Rawska, Dołzbłasz 2012). Brak 
zdei niowania regionów transgranicznych jest 
trzecim najważniejszym aspektem blokującym 
rozwój współpracy przez granicę. Znaczenie de-
i nicji obszaru funkcjonalnego wywiedzione zo-
stało z  zasad instytucjonalizacji regionów spo-
łeczno-gospodarczych, które opisane są poprzez 
etapy rozwoju współpracy społecznej w subpań-
stwowych skalach przestrzennych (Chojnicki 
1996, s. 7). Jeżelili w jakiejś przestrzeni ma roz-
winąć się współpraca, jeśli poniesione mają być 
koszty współpracy na rzecz jakiegoś miejsca, 
mieszkańcy tego obszaru muszą rozumieć, czym 
on jest, jaki on jest. Wiedza na temat wizji ob-
szaru jako całości to jeden z kluczowych warun-
ków powodzenia współpracy terytorialnej. Przy 
czym, nie należy tego wniosku odczytywać ja-
ko postulatu odgórnej delimitacji granic takich 
obszarów. Skuteczność tworzenia tego rodzaju 
struktur wymaga swobody w łączeniu jednostek 
w zależności od poziomu identyi kacji z zapro-
ponowanymi celami współpracy i współist nienia.

Jak pokazuje przykład francuskiej reformy 
terytorialnej dotyczący budowy obszarów me-

tropolitalnych, rozwój w  tym zakresie uwa-
runkowany jest ewolucyjnym podejściem do 
kwestii zasięgu i struktury oraz aktywnością li-
derów (Pyka 2012). Niemożliwe jest wyznacze-
nie jednej ramy terytorialnej, która będzie efek-
tywna dla wszystkich tego rodzaju obszarów 
(w  szczególności na podstawie istniejących da-
nych ze statystyki publicznej). Współpraca to 
zjawisko, którego ani w Polsce, ani nigdzie in-
dziej w Europie nie udaje się mierzyć za pomo-
cą tego typu instrumentów. Co więcej, badania 
naukowe Elinor Ostrom wskazują, że praw-
dopodobnie tworzenie takich ogólnych narzę-
dzi stymulowania współpracy nigdy nie będzie 
możliwe. Jest ona zbyt mocno osadzona w kon-
tekstach społecznych, kulturowych, tradycjach 
lokalnych – instytucjach społecznych wszyst-
kich poziomów analizy – najwyższych, ale rów-
nież tych właściwych jedynie wybranym, współ-
pracującym w danym miejscu grupom (Ostrom 
2009, s. 408–444). Finansowe wspieranie współ-
działania wymaga poniesienia ryzyka zastoso-
wania elastycznych ram wydatkowania środków. 
Nieco paradoksalnie – efektywność i nansowe-
go wspierania współpracy zależy od zaufania po-
między „darującymi” a „obdarowywanymi”.

Rozwiązaniem tego problemu może być roz-
wijanie współpracy zakładającej kluczową rolę 
planowania strategicznego dla zarządzania ty-
mi relacjami. Niesie ono ze sobą konieczność 
wyznaczenia lidera procesu, ale redukuje wagę 
wskazywania zasięgu obszaru objętego wspar-
ciem (Dziemianowicz et al. 2012). Samo w so-
bie założenie inwestowania w  obszary funk-
cjonalne miast spełnia kryterium koncentracji 
środków Unii Europejskiej, dlatego zasięg tery-
torialny obszarów kwalii kujących się do wspar-
cia może pozostać możliwie szeroki. Przemawia 
za tym również dynamika procesów metropoli-
zacyjnych, która utrudnia przewidywanie zasię-
gu tych obszarów nawet w najbliższej przyszło-
ści, czego w  opracowaniach wykorzystywanych 
do programowania polityki rozwojowej w Polsce 
nie bierze się pod uwagę. Wyznaczenie miasta 
centralnego jako lidera procesu strategiczne-
go i  uzależnienie i nansowania poszczególnych 
projektów od ich efektu transgranicznego, czy-
li od ich rzeczywistego zasięgu przestrzenne-
go, weryi kowanego na poziomie całej strategii, 
może stać się wystarczającym instrumentem za-
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pewniającym celowość wydatkowania środków 
w obszarach funkcjonalnych miast.

To rozwiązanie podnosi kwestię wyboru miast 
kierujących procesem, która w takich czy innych 
warunkach musi być rozstrzygnięta przez krajo-
wą politykę miejską. W  obecnych założeniach 
tej polityki podkreśla się chęć wsparcia zarówno 
ośrodków wojewódzkich, jak i  subregionalnych 
oraz lokalnych (Projekt Założeń… 2012). W za-
sadach wdrażania ZIT w Polsce przyjęto zało-
żenie o decentralizacji, rozdzieleniu tych zaso-
bów do regionalnych programów operacyjnych, 
ale instrument ten odniesiono jedynie do ośrod-
ków wojewódzkich, natomiast rozszerzenie go 
na inne podmioty pozostawiono w gestii mar-
szałków województw. Wydaje się to rozstrzy-
gnięciem zgodnym z  logiką funkcjonowania 
polityki regionalnej w Polsce. Rolą władzy cen-
tralnej pozostaje w tym przypadku dostarczanie 
samorządom lokalnym i  regionalnym wiedzy, 
która umożliwi sprawną implementację nowych 
rozwiązań instytucjonalnych i  organizacyjnych 
(zob. np. Hovik et al. 2011). W tym przypadku 
ważna jest szczególnie wiedza ułatwiająca prze-
widywanie konsekwencji przyjmowanych roz-
strzygnięć, np. w odniesieniu do kształtu siatki 
osadniczej państwa7.

2.4. Zorganizować dwuwymiarowe 
zarządzanie relacjami współpracy

Dwa ostatnie tematy są bardziej szczegółowe. 
Przykład obszarów przygranicznych pokazuje, 
że dla budowania trwałych relacji jednostek te-
rytorialnych niezbędne jest włączenie we współ-
pracę zarówno polityków (samorządowców), jak 
i  urzędników. Dwuwymiarowe zarzadzanie re-
lacjami współpracy otwiera drogę do stabilności 
działań, zwiększa wiarygodność oraz prestiż, a co 
za tym idzie ma wpływ na efektywność współ-
pracy przygranicznej. Przy niekorzystnej dla niej 
zmianie polityki organizacji będącej wynikiem 
cyklu wyborczego, dzięki aktywności urzędni-
ków, którzy pozostali w  organizacji, udaje się 

utrzymać ciągłość partnerstw i zachować pewien 
potencjał współpracy na kolejne lata. Z  dru-
giej strony, brak aktywności polityków i  pozo-
stawienie tych kwestii urzędnikom uniemożli-
wia rozszerzanie działań, podejmowanie nowych 
wyzwań i  nadanie współpracy odpowiedniego 
statusu w polityce jednostki terytorialnej, które-
go świadomi są również partnerzy z drugiej stro-
ny granicy. To najczęściej polityk przyjmuje na 
siebie rolę lidera lokalnego; brak jego udziału na 
tym polu aktywności redukuje znaczenie współ-
pracy i  zmniejsza skłonność do podejmowa-
nia działań na szczeblu urzędniczym (Szmigiel-
-Rawska, Dołzbłasz 2012).

2.5. Internalizować wiedzę na temat 
efektów współpracy

Z  badań pogranicza wynika również zna-
czenie stabilności zatrudnienia w  urzędach dla 
podtrzymywania relacji międzyorganizacyjnych. 
Czynnik ten jest związany z akumulacją wiedzy 
w organizacjach – zdobycie doświadczenia (po-
znanie) to jeden z  najważniejszych motywów 
podejmowania współpracy społecznej i  jedna 
z  najistotniejszych korzyści płynąca ze współ-
pracy (Douglas 1987), natomiast to poszczegól-
ni pracownicy są „nośnikiem” nieskodyi kowanej 
wiedzy. Jedynie wprowadzenie mechanizmów, 
za pomocą których wiedza zdobyta przez po-
szczególne osoby na temat i  w  wyniku relacji 
współpracy jest upowszechniana w  organizacji, 
umożliwia powstanie trwałych mechanizmów 
współdziałania. Dotyczy to konstrukcji sytemu 
organizacji, tworzenia poziomych struktur oraz 
zrozumienia istotności upowszechniania wiedzy 
i umiejętności, a także podnoszenia kompeten-
cji w  większym stopniu niż systemów „zatrzy-
mywania” pracowników w organizacji, które wy-
dają się mniej efektywne i bardziej kosztowne.

3. Podsumowanie

Obecny sposób wdrażania Krajowej Polityki 
Miejskiej, a  tym samym Zintegrowanych In -
westycji Terytorialnych podąża w  kierunku – 
z  jednej strony – tworzenia struktur organiza-
cyjnych, które przyjmą na siebie „konieczność” 
wydania tych środków, a  z drugiej – postawie-

7 Np. opracowanie Jacka Szlachty (2011) wskazuje na 
funkcjonowanie w polskim systemie od 30 do 50 – w za-
leżności od przyjętego kryterium – ośrodków subregio-
nalnych, które mogłyby stać się benei cjentami takiej po-
lityki.
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nia formalnego warunku stworzenia strategicz-
nego planu działania jako przesłanki otrzymania 
doi nansowania (MRR 2013). O  ile elastycz-
ność w wyborze formy organizacyjnej i koniecz-
ność planowania strategicznego wydają się kry-
teriami uzasadnionymi, o tyle sposób narzucania 
tych rozwiązań zdaje się pozostawać wbrew na-
ukom czerpanym z przykładów polskich obsza-
rów przygranicznych. Przykłady te wskazują na 
użyteczność podkreślenia odpowiedzialności za 
działanie, istniejącej, zakorzenionej w  świado-
mości mieszkańców instytucji, oraz przepro-
wadzenia uspołecznionego procesu planowania 
strategicznego prowadzącego do wytworze-
nia dobrowolnej współpracy strategicznej8. Taki 
proces wymaga czasu i pieniędzy – nie powinien 
być więc warunkiem otrzymania środków, lecz 
jego efektem.

Skoro przez ostatnie lata nie udało się stwo-
rzyć organizacji zarządzających polskimi obsza-
rami metropolitalnymi oraz funkcjonalnymi ob-
szarami pozostałych miast, nie należy obecnie 
wymuszać powoływania tego rodzaju organi-
zacji, a raczej skoncentrować uwagę na wytwo-
rzeniu różnorodnych mechanizmów kooperacji, 
które stymulując nowe powiązania funkcjonal-
ne i same stając się tego rodzaju powiązaniami, 
w przyszłości doprowadzą do wytworzenia no-
wych form zarządczych, w tym politycznych.

Zagrożeniem dla współpracy w  obszarach 
funkcjonalnych, wynikającym z  obecnie przy-
jętych rozwiązań, jest stworzenie dysfunkcjo-
nalnego systemu współpracy. Konsekwencją tej 
dysfunkcji może okazać się brak strategicznych 
celów rozwojowych, spójności podejmowanych 
działań i  nietrwałość współpracy. Dla polityki 
krajowej najważniejszym zagrożeniem jest brak 
stworzenia podmiotowości tych obszarów, który 
w najbardziej pesymistycznym scenariuszu może 
doprowadzić do ich marginalizacji w procesach 
podejmowania decyzji na szczeblu regional-
nym i krajowym. Taki kierunek rozwoju podąża 
wbrew współczesnym europejskim i globalnym 
trendom rozwoju.
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Lessons on collaboration across borders. Selected problems 
of urban functional-areas management based on the experiences 
of cross-border cooperation

In the paper, we assume the conclusions of the analysis of cross-border cooperation apply to the design of new 
initiatives for cooperation and to proposals regarding urban functional areas. h e analysis leads to the conclusion that 
external i nancial intervention could jeopardize existing bottom-up structures of cooperation, and that forcing the 
creation of new organizations can reduce the stability of existing patterns of cooperation. h e author argues in favour 
of using strategic planning tools to stimulate voluntary cooperation in functional areas.

Keywords: functional urban area, integrated territorial investments, metropolitan governance, urban policy.


