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Wybrane problemy zarzadzania miejskimi obszarami funkcjonalnymi
na podstawie do$wiadczen wspélpracy przygranicznej

W artykule przyjeto zalozenie o przydatnosci wnioskéw z analizy wspdlpracy przygranicznej dla projektowania
nowych inicjatyw wspétpracy i sformutowano wnioski w odniesieniu do miejskich obszaréw funkcjonalnych. Analiza
prowadzi do stwierdzenia, ze zewnetrzna interwencja finansowa moze zagrozi¢ istniejacym oddolnym strukturom
wspélpracy oraz ze wymuszanie tworzenia nowych organizacji moze zmniejszaé¢ trwalo§é wytworzonych schema-
téw wspdlpracy. W artykule przedstawiono argumenty za wykorzystaniem do stymulowania dobrowolnej wspétpracy
w obszarach funkcjonalnych narzedzi planowania strategicznego.
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tyka miejska

1. Wprowadzenie

Tematyka artykutu inspirowana jest trwaja-
cym obecnie w Polsce i w innych krajach Unii
Europejskiej dyskursem publicznym na temat
miejskich obszaréw funkcjonalnych (MOF). To-
czy si¢ on wokél dwéch najwazniejszych zagad-
nied: znaczenia i zasiggu tych obszaréw w odnie-
sieniu do miast réznej wielkosci oraz mozliwych
sposobéw zarzadzania Srodkami finansowymi
przeznaczonymi w budzecie Unii Europejskiej
na tzw. miejski wymiar polityki spéjnosci.

Pytanie stawiane w artykule brzmi: czego
organizacje kreujace wspélprace w obszarach
funkcjonalnych miast moga nauczy¢ si¢ od orga-
nizacji, ktére od lat dziewigédziesiatych wydaja
pienigdze przeznaczane na wspélprace w ob-
szarach przygranicznych? Jest to pytanie istot-
ne w kontekscie nowej polityki miejskiej KE
(proponowanej na lata 2014-2020) oraz zasad-
ne, gdyz samorzady terytorialne na tych dwéch
obszarach znalazly si¢ w réznych okresach w po-
réwnywalnej sytuacji. Celem artykulu jest wska-
zanie podobieristw migdzy miejskimi obszara-

Katarzyna Szmigiel-Rawska — Uniwersytet Warszawski,
Wydzial Geografii i Studiéw Regionalnych, Zaktad Roz-
woju i Polityki Lokalne;.

mi funkcjonalnymi oraz obszarami wspélpracy
przygranicznej, dzieki ktérym mozliwe jest wy-
korzystanie zdobytego do$wiadczenia w pro-
cesach kreowania wspéipracy w MOF. Przyje-
to zalozenie o przydatnosci wnioskéw z analizy
wspolpracy przygranicznej dla projektowania
nowych inicjatyw i sformulowano konkluzje
w odniesieniu do miejskich obszaréw funkcjo-
nalnych.

Nowa polityka miejska KE spowodowala
wiele dzialaii w polityce krajowej, w tym wska-
zala na konieczno$¢ stworzenia zasad Krajowe;
Polityki Miejskiej (KPM), finansowanej ze
srodkéw europejskich. Zalozenia KPM zosta-
ty przyjete przez Komitet Stalty Rady Ministréw
20 czerwca 2013 r. Oparte s3 one na zapisach
Karty Lipskiej (2007)! oraz Deklaracji z Toledo
(2010)2. Zatozenia KPM odnosza si¢ nie tylko
do gmin miejskich, lecz takze do obszaréw zur-
banizowanych, obszaréw funkcjonalnych i ob-

! Karta Lipska na rzecz zréwnowazonego rozwoju miast
europejskich — przyjeta z okazji nieformalnego spotkania
ministréw w sprawie rozwoju miast i spéjnosci teryto-
rialne;j.

2 Deklaracja z Toledo w sprawie rozwoju obszaréw miej-
skich — przyjeta z okazji nieformalnego spotkania mini-
Strow.
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szarébw miejskich. W' takie podejscie wpisa-
na jest koniecznos¢ koordynacji dziatart miedzy
jednostkami administracyjnymi, w szczegélno-
§ci migdzy gminami oraz gminami i miastami
na prawach powiatu. Tym samym w zalozenia
tej polityki wpisana jest wspdlpraca terytorial-
na w obszarach funkcjonalnych miast (Projeks
Zatozeri... 2012). W artykule odniesiono si¢ do
czterech najwazniejszych elementéw tejze po-
lityki: zewnetrznej interwencji finansowej skie-
rowanej na wspolprace terytorialng, delimitacji
obszaréw metropolitalnych, wdrazania instru-
mentéw planowania strategicznego oraz forma-
lizacji struktury organizacyjnej wspétpracy.

Termin ,wspélpraca terytorialna” upowszech-
nit sie¢ w zwigzku z implementacjg trzeciego ce-
lu polityki regionalnej UE na lata 2007-2013 -
Europejskiej Wspétpracy Terytorialna (EWT).
Zasadniczo opisuje on aktywno$¢ organizacji
dwdch lub wigkszej liczby terytoriéw (rozumia-
nych w kontekscie granic administracyjnych)
w podejmowaniu wspdlnych dzialan. Najczesciej
podmiotem moderujacym te wspélprace oraz
aktywnie w niej uczestniczacym sg wladze lo-
kalne i regionalne. W szerszym kontekscie teo-
retycznym mozna jg okresli¢ jako wspéidziata-
nie pomiedzy organizacjami zaangazowanymi
w rézne systemy terytorialne. Ze wzgledu na
proweniencj¢ EWT wspélpraca terytorialna ko-
jarzona jest ze wspélpracg transgraniczng w od-
niesieniu do granic narodowych oraz — w zwigz-
ku z nowym wymiarem terytorialnym polityki
spéjnosci — ze wspélpraca pomiedzy terenami
miejskimi i wiejskimi, w tym w obszarach me-
tropolitalnych (Szlachta 2012, s. 231-253).

Miejski obszar funkcjonalny rozumiany jest
szeroko ,jako wielofunkcyjna przestrzeri ota-
czajaca miasto, mieszczgca si¢ w sferze wielo-
stronnych powigzanni bezposrednich i posred-
nich miedzy wszystkimi jednostkami réznej
rangi wchodzacymi w sklad obszaru” (Zegar
2003, s. 75-95).W artykule znajduje si¢ odnie-
sienie zaréwno do obszaréw zdelimitowanych
przez Ministerstwo Rozwoju Regionalnego na
potrzeby wdrazania KPM (gitéwnie na podsta-
wie danych statystycznych), jak réwniez do szer-
szego rozumienia funkcjonujacego w literaturze
przedmiotu (zob. Markowski 2005; Lackowska
2008, s. 5-20).

Na polityke miejska w latach 2014-2020 prze-
znaczonych zostanie okolo 5% srodkéw z fun-
duszy strukturalnych®. To zatozenie przyczynito
si¢ w Polsce do dzialari administracyjno-organi-
zacyjnych, ktérych celem jest przygotowanie in-
stytucji publicznych do wydatkowania srodkéw.
Jednym z takich przedsigwzie¢ jest opracowa-
nie podstaw organizacyjnych i merytorycznych
dotyczacych wdrozenia tzw. Zintegrowanych
Inwestycji Terytorialnych (ZIT). Instrument
ten ma stuzy¢ miastom, aby mogty sta¢ sie ope-
ratorami §rodkéw wydawanych w ich obsza-
rach funkcjonalnych za posrednictwem réznych
struktur wspélpracy. Pomyst wywolal aktywnos¢
majacy stuzy¢ zbudowaniu struktur wspélpracy
pomiedzy gminami, ktére prawdopodobnie za-
kwalifikujg sie do wsparcia. Jak to zwykle bywa
z polskim uczestnictwem w europejskiej polity-
ce regionalnej, na przygotowanie dokumentéw
i procedur jest/bylo zbyt malo czasu. Pienigdze
za§ s3 przeznaczone zaréwno dla tych, ktérzy
maja doswiadczenie we wspélpracy, jak i dla tych,
ktérzy go nie maja, a muszg wykazac si¢ posiada-
niem partneréw. Niewatpliwie przywoluje to na
mysl poczatki programu PHARE CBC (Cross
Border Cooperation) na polskich pograniczach,
kiedy to warunkiem otrzymania dofinansowania
byla koniecznos¢ wykazania transgranicznego
efektu inwestycji, a w niektérych przypadkach —
posiadania partnera z drugiej strony granicy.

Poréwnywalnos¢ tych dwéch obszaréw bie-
rze si¢ réwniez z innych cech zaistnialej sytuacji:
w obu przypadkach samorzady terytorialne dzia-
taja w warunkach zwiekszonej presji zewngtrz-
nej oraz mamy do czynienia z odcigtymi przez
granice administracyjne strefami wplywéw.
Roéznica bierze si¢ z odmiennosci w zakresie ba-
rier instytucjonalnych i kulturowych we wspét-
pracy. Nie wyklucza ona jednak zasadnosci po-
réwnan.

Presja zewngtrzna, jakiej doswiadczaja sa-
morzady terytorialne na terenach przygranicz-
nych, zwigzana jest ze zwickszong (w poréwna-

3 Whiosek, Rozporzadzenie Parlamentu Europejskiego
i Rady w sprawie przepiséw szczegélowych dotyczacych
Europejskiego Funduszu Rozwoju Regionalnego i celu
Llnwestycje na rzecz wzrostu gospodarczego i zatrud-
nienia” oraz w sprawie uchylenia rozporzadzenia (WE)
nr 1080/2006, Bruksela, KOM(2011) 614 wersja osta-
teczna 2011/0275 (COD).
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Tab. 1. Najwazniejsze wnioski z badania wspélpracy przygranicznej — konsekwencje i zagrozenia

Whiosek z badan

Konsekwencja na pograniczu

Zagrozenia dla zarzadzania obszarami wspé6ipracy

Uzaleznienie dziatan
podejmowanych we wspétpracy

Brak mozliwosci oceny
rzeczywistego wymiaru

od zewngtrznego finansowania.  wspolpracy.

Brak organizacji postrzeganych, Brak postepéw

jako odpowiedzialnych za dany ~ w instytucjonalizacji tych
obszar. obszaréw.

Brak wizji regionéw

transgranicznych.

Znaczenie dwuwymiarowego
zarzadzania relacjami.
Znaczenie internalizacji wiedzy
W organizacji.

Rotacja pracownikéw
i brak zaangazowania
lideréw (politycznych) majg

nawigzywanych relacji

negatywny wplyw na trwalos¢

Utrudnione zarzgdzanie relacjami.

Zagrozenie powrotem do ,,punktu wyjécia” po zaprzestaniu
zewnetrznej interwencji finansowe;.

Niedostosowanie ksztaltu organizacyjnego partnerstw do
potencjatu relacji.

Niecelowe zainwestowanie dostepnych srodkéw

finansowych.

Stworzenie dysfunkcjonalnego systemu wspéipracy.
Niewykorzystanie szansy budowy podmiotowosci
obszaréw transgranicznych/metropolitalnych.
Marginalizacja tych obszaréw w polityce paristwa.
Niecelowe zainwestowanie dostepnych srodkéw
finansowych.

Brak spéjnosci podejmowanych dziatan — postepowanie
»od projektu do projektu”.

Brak strategicznych celéw wspétpracy.

Brak trwatego efektu wspélpracy.

Zrédto: opracowanie wiasne na podst. Szmigiel-Rawska, Dotzbtasz 2012.

niu z innymi obszarami kraju) intensywnoscia
kontaktéw mieszkaricéw i ich organizacji, kté-
re przekraczajg granice paristwa (Wectawowicz
et al. 2006). Sprawia ona, ze sktonno$¢ wladz
do wchodzenia w relacje transgraniczne jest
tam wymuszana przez sytuacj¢ spoleczno-
-gospodarcza. W obszarach funkcjonalnych
miast presja zewnetrzna to efekt suburbaniza-
cji i zwickszonego korzystania z systeméw in-
frastruktury, ekonomicznego i spolecznego
danej gminy przez mieszkaricéw sasiednich jed-
nostek terytorialnych. Ten rodzaj presji wynika
niejako z ,bledéw” decentralizacji oraz z odcie-
cia stref wplywéw bedacego efektem przebiegu
granic administracyjnych — w obszarach funk-
cjonalnych s3 to granice samorzadéw, natomiast
w strefle pogranicza — samorzadéw oraz pari-
stwa (Kwon, Feiock 2010). Brak wspétpracy ad-
ministracyjnej w takich uwarunkowaniach mo-
ze by¢ postrzegany jako zaniechanie pojawiajace
si¢ w skutecznym zarzadzaniu przestrzenig. Jest
to rodzaj wspélpracy wymuszany przez konku-
rowanie o nig. Drugim rodzajem wspéidziata-
nia, ktére mozemy zaobserwowal w relacjach
administracyjnych, jest to na rzecz wspdlnego
wykorzystywania pojawiajacych si¢ szans roz-
wojowych. Nie jest ono uzaleznione od skut-

kéw przebiegu granic, ale od $wiadomej polityki
rozwojowej samorzadéw terytorialnych i wiaze
si¢ z pozyskiwaniem czynnikéw rozwojowych,
w tym wiedzy. Oba typy wspélpracy moga zaist-
nie¢ w obszarach funkcjonalnych, oba tez mia-
ly miejsce na terenach przygranicznych (Ciok,
Raczyk 2008).

Réznica, z jakg mamy do czynienia przy ich
poréwnywaniu, jest zwigzana z innym ciezarem
gatunkowym granic administracyjnych paristwa
w poréwnaniu z granicami administracyjny-
mi samorzagdéw lokalnych. W warunkach inte-
gracji europejskiej maleje znaczenie tych pierw-
szych, niemniej wyznaczaja one granice zasiegu
jezyka, jakim postuguja si¢ mieszkaricy, oraz kul-
turowa zwigzang z wartosciami i normami re-
gulujacymi systemy wspétpracy. Tego rodzaju
barier nie ma we wspéldziataniu samorzadéw
zlokalizowanych na obszarach funkcjonalnych
miast polozonych poza regionem przygranicz-
nym. Natomiast wspdlpraca w obszarach metro-
politalnych, odbywajaca si¢ pomiedzy terenami
wiejskimi 1 miejskimi, zachodzi mie¢dzy dwo-
ma zasadniczo réznymi obszarami — ze wzgledu
na tradycje, zagospodarowanie infrastrukturalne,
potencjal ekonomiczny oraz zlozonosé¢ stery po-
litycznej. To réwniez tworzy istotne bariery.
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2. Czego samorzady obszaréw
funkcjonalnych miast moga si¢ nauczyé
dzieki samorzadom

obszar6éw przygranicznych

Whioski dotyczace wspélpracy przygranicz-
nej prezentowane w tym artykule oparte s3 na
badaniach beneficjentéw pierwszych progra-
méw wspélpracy finansowanych ze $rodkéw
Unii Europejskiej na pograniczu polsko-nie-
mieckim, polsko-czeskim i polsko-stowackim.
Przeprowadzono je w latach 2011 i 2012 na
podmiotach korzystajacych z Funduszu Matych
Projektéw Euroregionalnych PHARE CBC
(2000-2003). Bylto to badanie ankietowe oraz
studia przypadku organizacji podejmujacych
wspélprace  przygraniczng.  Wnioskowanie
oparto na zalozeniach teoretycznych koncep-
Gji ,zaleznosci od $ciezki”. W niniejszym arty-
kule przypomniano jednak tylko najwazniejsze
wnioski, gdyz jego celem jest poréwnanie sytu-
acji organizacji wspélpracujacych na pograniczu
z sytuacja tych, ktére wspélpracuja w obszarach
funkcjonalnych miast* (tab. 1)°.

2.1. Unikna¢ uzaleznienia
od zewnetrznego finansowania

Aktywnos¢ we wspolpracy latwo ulega uza-
leznieniu od zewngtrznych s$rodkéw finanso-
wych. Dlatego pierwszy temat lekcji zapro-
ponowano w przeswiadczeniu, ze dostgpnosé
srodkéw zewnetrznych zmienia poziom aktyw-
nosci, cele i strukture wspétpracy (Szmigiel-

4 Szerszy opis badania i wynikéw zob.: Szmigiel-Rawska,
Dotzbtasz 2012.

5 Whioskowanie na temat trudnosci, przed jakimi stane-
ty wladze miejskie w zwigzku z nowymi rozwigzaniami
organizacyjnymi KPM, oparte jest na uczestnictwie au-
torki jako doradcy w procesie przygotowywania czterech
polskich miast do implementacji $rodkéw finansowych
w formule nowego, miejskiego wymiaru polityki spéj-
noéci. Przyjeta rola obejmowata analize dokumentéw
ogodlnoeuropejskich, krajowych i lokalnych, wywiady
z politykami i urzednikami w miescie centralnym, warsz-
taty z urzednikami gmin zlokalizowanych w obszarze
metropolitalnym, analize potrzeb samorzagdéw w zakresie
inwestycji finansowanych ze srodkéw przeznaczonych na
wspélprace oraz analizy spoleczno-gospodarcze obszaréw

funkcjonalnych.

-Rawska, Dotzbtasz 2012). Ta zmiana uniemoz-
liwia oceng rzeczywistego, niestymulowanego
poziomu wspdlpracy. Innymi stowy, zakres ak-
tywnosci we wspéldziataniu w obszarach funk-
cjonalnych miast, ktéry po kilku latach wspie-
rania go zewngtrznymi $rodkami finansowymi
uznany zostanie za wlasciwy tym obszarom, be-
dzie w rzeczywistosci poziomem wykreowanym
przez cheé wykorzystania tych srodkéw. Nie be-
dzie odzwierciedlal faktycznej sktonnosci do
wspélpracy organizacji zlokalizowanych na tych
obszarach. Wspélipraca miedzyorganizacyjna
uzalezniona jest od zaistnienia wspélnego inte-
resu (zob. Wallis, Dollery 2010, s. 71-88), kto-
ry zniknie, gdy minie zewnetrzna interwencja.
Taka proweniencja wspélpracy moze negatyw-
nie wplywac na jej jako$¢ i poziom realizacji rze-
czywistych celéw rozwojowych, a zatem na efek-
tywno$¢ wydatkowania $rodkéw UE.

Nawet doskonale narzedzie zaprojektowa-
ne dla wielu organizacji niesie ze sobg pewien
stopient generalizacji. Zewngtrzna interwencja
finansowa ma okreslone cele, wymusza pewne
schematy postepowania. Jej efekt moze by¢ tro-
jakiego rodzaju — wystgpienie wspétpracy tam,
gdzie jej wezesniej nie bylo; wzmocnienie istnie-
jacych schematéw wspélpracy poprzez zwick-
szenie mozliwosci dziatania, ulatwienie niekt6-
rych dziatan czy zachowan oraz — wymiar trzeci
— zahamowanie rozwoju struktur, ktére powsta-
ty jako skutek istniejacych powigzan funkcjonal-
nych i politycznych. Sg one najczesciej tworzo-
ne oddolnie w celu rozwigzywania wspélnych
probleméw. Rozwingly si¢ bez, dotychczas nie-
dostepnej, zewnetrznej pomocy finansowej. Za-
hamowanie bierze si¢ z koniecznosci dostoso-
wania struktury do instrumentéw finansowych
zaplanowanych dla wielu odbiorcéw. Moze ono
réwniez wynika¢ z utworzenia w ramach istnie-
jacych schematéw nowych sposobéw rozwigzy-
wania probleméw, ktérych nie da si¢ powieli¢
po ustaniu zewnetrznej interwencji finansowej,
lub dzialari niewynikajacych z potrzeb dane-
go obszaru, a jedynie z warunkéw otrzymania
dofinansowania. Mozemy mie¢ do czynienia
z ,nienaturalnym” (,nielokalnym”) kierunkiem
rozwoju organizacji i ,nienaturalng” (,nielokal-
ng’) intensywnoscig tego rozwoju.

To doswiadczenie wspélpracy przygranicz-
nej nie oznacza jednak, ze zewnetrzne finan-
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sowanie jest nieoplacalne z punktu widzenia
rozwoju  spoleczno-gospodarczego. Ustalenia
Trzeciego Raportu Kohezyjnego wskazywaly na
INTERREG jako najbardziej efektywny instru-
ment interwencji polityki spéjnosci (EC 2004).
Sama wspdélpraca miedzyorganizacyjna jest na-
tomiast kluczem rozwoju cywilizacyjnego oraz
immanentng cechg wspélczesnych systeméw za-
rzadzania w sektorze publicznym i prywatnym.
Wspieranie wspélpracy ma juz jednak pewna hi-
stori¢ w obrebie Unii Europejskiej, w tym Polski,
wiec uzyteczne wydaje si¢ skorzystanie ze zdo-
bytego doswiadczenia w celu unikniecia ziden-

tyfikowanych biedéw.

2.2. Unikng¢ kreowania nowych organizacji
oraz nowych funkgji dla istniejacych
organizacji wspélpracy

Jak uczy przyklad wspétpracy przygranicz-
nej, projektujac zewnetrzng interwencje, ktérej
celem jest wzmocnienie wspélpracy, nalezy uni-
ka¢ kreowania nowych organizacji oraz nowych
funkecji dla istniejacych organizacji wspéltpra-
cy (Szmigiel-Rawska, Dolzbtasz 2012). Jest to
zalecenie tyle wazne, co calosciowo niemozliwe
do wykonania. Proces rozdzielania funduszy pu-
blicznych zwigzany jest z kreowaniem systemu
planowania i kontrolowania wydatkéw. Wiaze
si¢ to z nalozeniem na nowe lub istniejace or-
ganizacje odpowiedzialnoéci za wykonywanie
tych zadan. Tego rodzaju dzialania nie powinny
zaburza¢ istniejacego systemu instytucjonalne-
go, o ile oczywiscie nie to jest celem interwencji
(w latach dziewiecdziesiatych w Polsce przezna-
czeniem czesci wydatkéw poczynionych z pie-
ni¢dzy europejskich bylo spowodowanie zmian
strukturalnych w obrebie instytucji spotecznych,
w tym politycznych i administracyjnych; mieli-
$my do czynienia z oczekiwaniem na transfor-
macyjny wplyw europeizacji na polska prze-
strzen instytucjonalng)®.

Zarzgdzanie obszarami metropolitarnymi
w Polsce wymaga reformy (zob. Lackowska,
Swianiewicz 2013, s. 5-21), jednakze obecny
stan przygotowania dzialan i polityczna deba-

¢ Zgodnie ze stopniami dopasowania w ramach europe-

izacji, za: Borzel, Risse 2003, s. 57-80.

ta na temat KPM nie pozwalaja wysnu¢ wnio-
skéw, ze rozwigzania organizacyjne w obrebie
ZIT przyczynia si¢ do ustrukturalizowanych
i pozadanych zmian. Cze$¢ polskich miast —
m.in. Poznani, Wroclaw, Szczecin, miasta aglo-
meracji $laskiej (Wréblewska-Jachna 2009, s.
315),aw pewnym sensie takze Gdarisk i Gdynia
(Szmytkowska 2013) — wytworzyly struktury
wspolpracy administracyjnej w swoich obsza-
rach funkcjonalnych, ktérych los, w kontekscie
powyzszego rozumowania, wydaje si¢ niepew-
ny. Z drugiej strony, wokét czesci duzych miast,
np. Warszawy, zadne struktury wspéipracy do-
tychczas si¢ nie wyksztalcily. W wyniku nowej
polityki miejskiej w otoczeniu stolicy powsta-
je nowa forma organizacyjna na rzecz wydatko-
wania §rodkéw, ktére miastu zostang przyzna-
ne. ,Lekcja przygraniczna” wskazuje natomiast
na fakt, ze zapoczatkowanie tworzenia organi-
zacji wspolpracy administracyjnej réwnoczesnie
z rozpoczgciem zewnetrznej interwencji finan-
sowej nie daje oczekiwanych rezultatéw w za-
kresie instytucjonalizacji wspélpracy. Innym
mozliwym rozwigzaniem jest skierowanie inter-
wengcji publicznej na finansowanie projektéw, na
podstawie ktérych zbudowana zostanie infra-
struktura organizacyjna istniejacych powigzan
funkcjonalnych. Przyktad rozwigzan francuskich
wskazuje, ze tego rodzaju infrastrukture, jedno-
cze$nie wplywajacg na ksztaltowanie si¢ obsza-
ré6w metropolitalnych, moga stanowi¢ agencje
urbanistyczne zatrudniajace architektéw, urba-
nistéw, socjologéw i innych specjalistéw (Pyka
2012). Jest to sposéb myslenia zgodny z zato-
zeniami teorii integracji funkcjonalnej, wedlug
ktérych powstala dzisiejsza Unia Europejska
— najpierw wspdlny zarzad nad poszczegélny-
mi funkcjami wykonywanymi przez organizacje
wiadzy i administracji, a dopiero w efekcie te-
go préba zbudowania wspdlnej organizacji poli-
tycznej (zob. np. Konopacki 1998).

Wedle zatozeri KPM warunkiem otrzymania
zewngtrznego dofinansowania w formie ZIT
jest formalizacja wspélpracy polegajaca na po-
wolaniu porozumienia, stowarzyszenia, zwiaz-
ku migdzygminnego (powiatowego) lub spétki.
W przypadku porozumienia odpowiedzialnos¢
za realizacj¢ zadan spoczywa na miescie central-
nym (ze wzgledu na brak podmiotowosci praw-
nej przypisanej do porozumienia), natomiast od-

59



Katarzyna Szmigiel-Rawska

no$nie do pozostalych form zostaje przeniesiona
na nowsg forme organizacyjng. Zgodnie z zale-
ceniami zawartymi w dokumentach, jesli samo-
rzady obszaréw miejskich zdecyduja si¢ na za-
warcie porozumienia, ich udzial w procedurze
wydawania pieni¢dzy unijnych nie powinien wy-
chodzi¢ poza uczestniczenie w wyborze projek-
téw (MRR 2013). Natomiast zgodnie z logika
kreowania wspélpracy nowa formalna struktura
wspolpracy samorzadéw wydaje sie niekoniecz-
na — narz¢dziem budujacym efektywng struk-
ture na rzecz wydawania srodkéw finansowych
UE, a takze aktywnego udzialu samorzadéw
w zarzadzaniu nimi mogg sta¢ si¢ instrumen-
ty planowania strategicznego (Dabinett 2013).
Instrumenty te nadaja wspélpracy organiza-
¢ji okreslong struktur¢ oraz umozliwiaja udzial
réznych aktor6w w podejmowaniu decyzji
(Dziemianowicz et al. 2012). Podmiotem strate-
gii moze by¢ miasto centralne, dla ktérego stra-
tegia jest narzedziem wplywania na otoczenie
i przekonywania okolicznych gmin do prowa-
dzonej przez siebie polityki. Natomiast gminom
otoczenia procedury planowania strategiczne-
go umozliwiajg uczestnictwo w procesie podej-
mowania decyzji. Pokrycie kosztéw wspélpracy
w ramach procesu strategicznego z zewngtrz-
nych $rodkéw finansowych zwigksza sktonnosé
do jej podejmowania (Dolzblasz, Raczyk 2010).

Z drugiej strony, koordynowany przez miasto
centralne proces planowania strategicznego nie
stwarza zludzenia budowania nowego porzad-
ku administracyjno-organizacyjnego. Zludzenia
— gdyz mozliwoé¢ stworzenia efektywnej organi-
zacji wspélpracy administracyjnej w wyniku ze-
wnetrznej interwencji finansowej na obszarach,
na ktérych do tej pory pomimo kilkunastu/kil-
kudziesigciu lat funkcjonowania w istniejacym
ukladzie prawno-instytucjonalnym to si¢ nie
udalo, wydaje si¢ watpliwa. Szczegélnie w per-
spektywie jednego okresu budzetowego UE. Ten
sceptycyzm uzasadniony jest lekcja, jaka mozna
wynies¢ z analizy efektéw stymulowania wsp6t-
pracy przygranicznej przez zewnetrzng inter-
wengcj¢ finansows. Brak organizacji zaintereso-
wanych dobrem obszaru jako calosci nie sprzyja
trwalosci wspélpracy, ale wykreowanie takich
organizacji przez $rodki unijne na polskich po-
graniczach nie powiodlo si¢. Euroregiony po-
strzegane sg jako operatorzy $rodkéw unijnych,

a nie jako ,gospodarze” pogranicza, czyli orga-
nizacje, ktére majg rzeczywisty wplyw na ksztal-
towanie proceséw spoleczno-gospodarczych na
tych terenach. Nalozylo si¢ na to wiele aspek-
téw powigzanych z wdrazaniem owych $rodkéw
(Szmigiel-Rawska, Dolzbtasz 2012).

W czesci miejskich obszaréw funkcjonalnych
w Polsce obecnie nie istnieja organizacje, ktére
moglyby przyja¢ na siebie funkcje gospodarza.
Analizy réznorodnych struktur wspotpracy skta-
dajace si¢ na podstawy jej teorii oraz ustalenia
poczynione na bazie weryfikacji koncepciji sieci
(Hindmoor 1998, s. 25-43; Kelly 2001) wska-
zuja, ze wyznaczenie lidera, w tym przypadku
miasta centralnego, i nalozenie na niego odpo-
wiedzialnosci za wydatkowanie srodkéw moze
nadawa¢ takiej wspdlpracy odpowiednia dyna-
mike i zakres. Natomiast tam, gdzie organiza-
cje wspolpracy istnieja od jakiegos czasu, wladze
miast-cztonkéw beda prawdopodobnie zainte-
resowane ich wykorzystaniem w celu efektyw-
nego wydatkowania zewnetrznych srodkéw
finansowych. Zaplanowana w nowych uregulo-
waniach prawnych koniecznos¢ powolania or-
ganizacji wspdlpracy zarzadzajacej srodkami
unijnymi (MRR 2013) moze prowadzi¢ do wy-
tworzenia dysfunkcjonalnego systemu wspél-
pracy (zob. tab. 1), ale réwniez do konfliktu, gdy
wyznaczone w wyniku realizacji nowej polityki
miejskiej przez centralng wladz¢ wykonawcza
granicie obszaréw metropolitalnych nie pokry-
wajg si¢ z tymi, na ktérych wezesniej wykreowa-
no takie organizacje.

W efekcie moga pojawic si¢ problemy formal-
no-prawne dotyczace odpowiedzialnosci i legi-
tymizacji podejmowanych dzialan. Przyktadem
jest konflikt dotyczacy udzialu stowarzysze-
nia Gdanski Obszar Metropolitalny (GOM)
w strukturze organizacyjnej (porozumieniu) po-
wolywanej na potrzeby ZIT Tréjmiasta, zgodnej
z wytycznymi rzagdowymi. Liderem stowarzy-
szenia jest miasto Gdarisk, ale zasi¢g terytorialny
GOM nie pokrywa si¢ z zasiggiem wyznaczone-
go przez ministerstwo Tréjmiejskiego Obszaru
Metropolitalnego (nalezg do niego gminy, ktére
nie zostaly przewidziane jako beneficjenci srod-
kéw miejskiego wymiaru polityki spéjnosci).
Wiadze Gdariska cheg jednak, aby stowarzysze-
nie bedace aktualnie strukturg wspélpracy w ob-
szarze funkcjonalnym miasta bylo strong po-
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rozumienia zawieranego na potrzeby realizacji
ZIT (Wierciriski 2014). Rodzi to kontrowersje
prawne i sprzeciw wiadz Gdyni. Podobna sytu-
acja — konflikt dotyczacy zasiggu ,starego”i ,no-
wego” obszaru metropolitalnego — miata miejsce
wokét Elblaga.

Wedle zalozern KPM przygotowanie doku-
mentu strategicznego (,strategii’; MRR 2013)
jest warunkiem udzialu w procesie planowania
wydatkowania $rodkéw (ibidem). Tym samym
proces planowania strategicznego zostal zredu-
kowany do koniecznosci przygotowania doku-
mentu planistycznego, zwanego strategia, kté-
ry pelni w hierarchii dokumentéw zwigzanych
z polityka regionalng (polityka rozwoju) funk-
cje dokumentu operacyjnego. Jego zadaniem jest
przede wszystkim uzasadnia¢ projekty strate-
giczne.

2.3. Wylonienie wizji regionu

Planowanie strategiczne splata z poruszanym
zagadnieniem jeszcze jeden element nauki ply-
nacej z przyktadu obszaréw przygranicznych —
potrzebe wizji regionu/obszaru funkcjonalne-
go (Szmigiel-Rawska, Dolzblasz 2012). Brak
zdefiniowania regionéw transgranicznych jest
trzecim najwazniejszym aspektem blokujacym
rozwéj wspolpracy przez granice. Znaczenie de-
finicji obszaru funkcjonalnego wywiedzione zo-
stalo z zasad instytucjonalizacji regionéw spo-
teczno-gospodarczych, ktére opisane sg poprzez
etapy rozwoju wspélpracy spolecznej w subpan-
stwowych skalach przestrzennych (Chojnicki
1996, s. 7). Jezelili w jakiej$ przestrzeni ma roz-
wina¢ sie wspélpraca, jesli poniesione majg by¢
koszty wspélpracy na rzecz jakiego$ miejsca,
mieszkaricy tego obszaru muszg rozumie¢, czym
on jest, jaki on jest. Wiedza na temat wizji ob-
szaru jako calosci to jeden z kluczowych warun-
kéw powodzenia wspélpracy terytorialnej. Przy
czym, nie nalezy tego wniosku odczytywac ja-
ko postulatu odgérnej delimitacji granic takich
obszaréw. Skuteczno$¢ tworzenia tego rodzaju
struktur wymaga swobody w Iaczeniu jednostek
w zaleznosci od poziomu identyfikacji z zapro-
ponowanymi celami wspélpracy i wspélistnienia.

Jak pokazuje przyktad francuskiej reformy
terytorialnej dotyczacy budowy obszaréw me-

tropolitalnych, rozwéj w tym zakresie uwa-
runkowany jest ewolucyjnym podejsciem do
kwestii zasiegu i struktury oraz aktywnoscia li-
deréw (Pyka 2012). Niemozliwe jest wyznacze-
nie jednej ramy terytorialnej, ktéra bedzie efek-
tywna dla wszystkich tego rodzaju obszaréw
(w szczegblnosci na podstawie istniejacych da-
nych ze statystyki publicznej). Wspélpraca to
zjawisko, ktérego ani w Polsce, ani nigdzie in-
dziej w Europie nie udaje si¢ mierzy¢ za pomo-
cg tego typu instrumentéw. Co wigcej, badania
naukowe Elinor Ostrom wskazuja, ze praw-
dopodobnie tworzenie takich ogélnych narze-
dzi stymulowania wspétpracy nigdy nie bedzie
mozliwe. Jest ona zbyt mocno osadzona w kon-
tekstach spotecznych, kulturowych, tradycjach
lokalnych — instytucjach spolecznych wszyst-
kich pozioméw analizy — najwyzszych, ale réw-
niez tych wiasciwych jedynie wybranym, wspot-
pracujacym w danym miejscu grupom (Ostrom
2009, s. 408—444). Finansowe wspieranie wspot-
dzialania wymaga poniesienia ryzyka zastoso-
wania elastycznych ram wydatkowania $rodkéw.
Nieco paradoksalnie — efektywnos¢ finansowe-
go wspierania wspélpracy zalezy od zaufania po-
miedzy ,darujagcymi” a ,,obdarowywanymi”.
Rozwigzaniem tego problemu moze by¢ roz-
wijanie wspélpracy zakltadajacej kluczowsa role
planowania strategicznego dla zarzadzania ty-
mi relacjami. Niesie ono ze sobg konieczno$¢
wyznaczenia lidera procesu, ale redukuje wage
wskazywania zasiggu obszaru objetego wspar-
ciem (Dziemianowicz et al. 2012). Samo w so-
bie zalozenie inwestowania w obszary funk-
cjonalne miast spelnia kryterium koncentracji
srodkéw Unii Europejskiej, dlatego zasieg tery-
torialny obszaréw kwalifikujacych si¢ do wspar-
cia moze pozosta¢ mozliwie szeroki. Przemawia
za tym réwniez dynamika proceséw metropoli-
zacyjnych, ktéra utrudnia przewidywanie zasig-
gu tych obszaréw nawet w najblizszej przyszto-
§ci, czego w opracowaniach wykorzystywanych
do programowania polityki rozwojowej w Polsce
nie bierze si¢ pod uwage. Wyznaczenie miasta
centralnego jako lidera procesu strategiczne-
go i uzaleznienie finansowania poszczegélnych
projektéw od ich efektu transgranicznego, czy-
i od ich rzeczywistego zasiegu przestrzenne-
go, weryfikowanego na poziomie calej strategii,
moze sta¢ si¢ wystarczajagcym instrumentem za-
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pewniajacym celowos¢ wydatkowania $rodkéw
w obszarach funkcjonalnych miast.

To rozwigzanie podnosi kwesti¢ wyboru miast
kierujacych procesem, ktéra w takich czy innych
warunkach musi by¢ rozstrzygnieta przez krajo-
wa polityke miejska. W obecnych zalozeniach
tej polityki podkresla si¢ che¢ wsparcia zaréwno
osrodkéw wojewddzkich, jak i subregionalnych
oraz lokalnych (Projekt Zatozeri... 2012). W za-
sadach wdrazania ZIT w Polsce przyjeto zalo-
zenie o decentralizacji, rozdzieleniu tych zaso-
béw do regionalnych programéw operacyjnych,
ale instrument ten odniesiono jedynie do o$rod-
kéw wojewddzkich, natomiast rozszerzenie go
na inne podmioty pozostawiono w gestii mar-
szaltkéw wojewddztw. Wydaje si¢ to rozstrzy-
gnieciem zgodnym z logika funkcjonowania
polityki regionalnej w Polsce. Rola wladzy cen-
tralnej pozostaje w tym przypadku dostarczanie
samorzadom lokalnym i regionalnym wiedzy,
ktéra umozliwi sprawng implementacje nowych
rozwigzan instytucjonalnych i organizacyjnych
(zob. np. Hovik et al. 2011). W tym przypadku
wazna jest szczegdlnie wiedza ulatwiajaca prze-
widywanie konsekwencji przyjmowanych roz-
strzygnigé, np. w odniesieniu do ksztaltu siatki
osadniczej pafistwa’.

2.4. Zorganizowa¢ dwuwymiarowe
zarzadzanie relacjami wspélpracy

Dwa ostatnie tematy sa bardziej szczegélowe.
Przykiad obszaréw przygranicznych pokazuje,
ze dla budowania trwalych relacji jednostek te-
rytorialnych niezbedne jest wlaczenie we wspot-
pracg zaréwno politykéw (samorzadowcow), jak
i urzednikéw. Dwuwymiarowe zarzadzanie re-
lacjami wspélpracy otwiera droge do stabilnosci
dzialan, zwigksza wiarygodno$¢ oraz prestiz, a co
za tym idzie ma wplyw na efektywnos¢ wspét-
pracy przygranicznej. Przy niekorzystnej dla niej
zmianie polityki organizacji bedacej wynikiem
cyklu wyborczego, dzigki aktywnosci urzedni-
kéw, ktérzy pozostali w organizacji, udaje si¢

7 Np. opracowanie Jacka Szlachty (2011) wskazuje na
funkcjonowanie w polskim systemie od 30 do 50 — w za-
leznosci od przyjetego kryterium — osrodkéw subregio-
nalnych, ktére mogtyby sta¢ sie beneficjentami takiej po-
lityki.

utrzymac ciaglo$é partnerstw i zachowaé pewien
potencjal wspélpracy na kolejne lata. Z dru-
giej strony, brak aktywnosci politykéw i pozo-
stawienie tych kwestii urz¢dnikom uniemozli-
wia rozszerzanie dzialai, podejmowanie nowych
wyzwari i nadanie wspéipracy odpowiedniego
statusu w polityce jednostki terytorialnej, ktére-
go $wiadomi sg réwniez partnerzy z drugiej stro-
ny granicy. To najczesciej polityk przyjmuje na
siebie role lidera lokalnego; brak jego udziatu na
tym polu aktywnosci redukuje znaczenie wspét-
pracy i zmniejsza skionno$¢ do podejmowa-
nia dziatari na szczeblu urzedniczym (Szmigiel-

-Rawska, Dotlzbtasz 2012).

2.5. Internalizowaé wiedz¢ na temat
efektéw wspélpracy

Z badan pogranicza wynika réwniez zna-
czenie stabilnosci zatrudnienia w urzedach dla
podtrzymywania relacji migdzyorganizacyjnych.
Czynnik ten jest zwigzany z akumulacjg wiedzy
w organizacjach — zdobycie doswiadczenia (po-
znanie) to jeden z najwazniejszych motywéw
podejmowania wspéipracy spolecznej i jedna
z najistotniejszych korzysci plynaca ze wspél-
pracy (Douglas 1987), natomiast to poszczegdl-
ni pracownicy s3 ,noé$nikiem” nieskodyfikowanej
wiedzy. Jedynie wprowadzenie mechanizméw,
za pomocg ktérych wiedza zdobyta przez po-
szczegblne osoby na temat i w wyniku relacji
wspolpracy jest upowszechniana w organizacji,
umozliwia powstanie trwalych mechanizméw
wspéldziatania. Dotyczy to konstrukeji sytemu
organizacji, tworzenia poziomych struktur oraz
zrozumienia istotno$ci upowszechniania wiedzy
i umiejetnosci, a takze podnoszenia kompeten-
¢ji w wigkszym stopniu niz systeméw ,zatrzy-
mywania” pracownikéw w organizacji, ktére wy-
daja si¢ mniej efektywne i bardziej kosztowne.

3. Podsumowanie

Obecny sposéb wdrazania Krajowej Polityki
Miejskiej, a tym samym Zintegrowanych In-
westycji Terytorialnych podaza w kierunku —
z jednej strony — tworzenia struktur organiza-
cyjnych, ktére przyjma na siebie ,koniecznos¢”
wydania tych $rodkéw, a z drugiej — postawie-
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nia formalnego warunku stworzenia strategicz-
nego planu dzialania jako przestanki otrzymania
dofinansowania (MRR 2013). O ile elastycz-
no$¢ w wyborze formy organizacyjnej i koniecz-
no$¢ planowania strategicznego wydaja sie kry-
teriami uzasadnionymi, o tyle sposéb narzucania
tych rozwigzan zdaje si¢ pozostawaé wbrew na-
ukom czerpanym z przyktadéw polskich obsza-
réw przygranicznych. Przyktady te wskazuja na
uzyteczno$¢ podkreslenia odpowiedzialnosci za
dzialanie, istniejacej, zakorzenionej w $wiado-
moséci mieszkaricow instytucji, oraz przepro-
wadzenia uspolecznionego procesu planowania
strategicznego prowadzacego do wytworze-
nia dobrowolnej wspélpracy strategicznej®. Taki
proces wymaga czasu i pieniedzy — nie powinien
by¢ wigc warunkiem otrzymania $rodkéw, lecz
jego efektem.

Skoro przez ostatnie lata nie udalo si¢ stwo-
rzy¢ organizacji zarzadzajacych polskimi obsza-
rami metropolitalnymi oraz funkcjonalnymi ob-
szarami pozostalych miast, nie nalezy obecnie
wymusza¢ powolywania tego rodzaju organi-
zacji, a raczej skoncentrowa uwage na wytwo-
rzeniu réznorodnych mechanizméw kooperacji,
ktére stymulujagc nowe powigzania funkcjonal-
ne i same stajac si¢ tego rodzaju powigzaniami,
w przysziosci doprowadzg do wytworzenia no-
wych form zarzadczych, w tym politycznych.

Zagrozeniem dla wspdlpracy w obszarach
funkcjonalnych, wynikajacym z obecnie przy-
jetych rozwigzan, jest stworzenie dysfunkcjo-
nalnego systemu wspélpracy. Konsekwencja tej
dysfunkeji moze okaza¢ si¢ brak strategicznych
celéw rozwojowych, spéjnosci podejmowanych
dzialan i nietrwalo$¢ wspétpracy. Dla polityki
krajowej najwazniejszym zagrozeniem jest brak
stworzenia podmiotowosci tych obszaréw, ktéry
w najbardziej pesymistycznym scenariuszu moze
doprowadzi¢ do ich marginalizacji w procesach
podejmowania decyzji na szczeblu regional-
nym i krajowym. Taki kierunek rozwoju podaza
wbrew wspélczesnym europejskim i globalnym
trendom rozwoju.

8 Pojecie tlumaczone z jezyka angielskiego strategic vo-
luntary collaboration na podst. Dabinett 2013.
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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. The analysis leads to the conclusion that
external financial 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. The 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.



