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Dlaczego podjelismy
si¢ tego badania¢

Celem badania byto poznanie perspektywy samorzadowcow na stan wspot-
pracy w ramach miejskich obszaréw funkcjonalnych (MOF-éw).

Co1ijak zbadalismy?

Badanie oparto na metodzie jakosciowej. Zrealizowano dwa panele foku-
sowe (focus group interview, FGI), w ktorych uczestniczyli przedstawiciele
jednostek samorzadu terytorialnego (UST) zaangazowanych we wspot-
prace w 20 roznych MOF-ach o zréznicowanej skali i specyfice (zarowno
duzych osrodkow wojewodzkich, jak i mniejszych osrodkow subregional-
nych). Rozmowy koncentrowaty sie na ocenie obecnego stanu wspotpracy,
identyfikacji barier - nie tylko administracyjnych, ale i personalnych, insty-
tucjonalnych, finansowych, przestrzennych czy delimitacyjnych - oraz
okresleniu najwazniejszych potrzeb i rekomendacji na przysztosc.

W kolejnym etapie wyniki panelu fokusowego zostaty pogrupowane
na gtdwne wnioski i tezy z dyskusji, a nastepnie omowione w ramach
wywiadow eksperckich z przedstawicielami swiata nauki, ktorzy zajmuja sie
w swojej pracy badawczej i praktyce zawodowej problematykag wspotpracy
miedzysamorzadowej.
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Jakie sa najwazniejsze
wyniki badania?

1. Pomimo ugruntowanej w Polsce tradycji wspétpracy miedzysamo-
rzadowej oraz obiecujacych perspektyw dalszego jej rozwoju, badani
przedstawiciele MOF-6w wskazywali na dominacje podejscia transak-
cyjnego, czysto pragmatycznego, w relacjach miedzy JST. Nie oznacza
to, ze brakuje wizji i swiadomosci potrzeby zaciesniania wspotpracy
oraz korzysci z niej wynikajacych, ale watki ,ideowe” schodzag zazwyczaj
na dalszy plan wobec praktyki funkcjonowania administracji publicznej
(w sensie jej warunkow: biurokracji, koniecznosci dotrzymywania termi-
now i wydatkowania srodkdw pienieznych w okreslonym czasie).

2. Czynniki sprawiajace, ze transakcyjnosc jest dominujgcym nastawieniem,
to zdaniem badanych samorzadowcow: myslenie przede wszyst-
kim w perspektywie swojej kadencji (niestabilno$¢ lub niespéjnosé
wysitkow kolejnych przedstawicieli wtadz), ograniczenia kadrowe
i kompetencyjne, bariery finansowe oraz ustrojowe, a takze tendencja
do dominacji miast rdzeniowych (lub po prostu wiekszych gmin) nad
mniejszymi jednostkami samorzadowymi w ich otoczeniu.

3. Cho¢ miasta tworzace rdzen MOF-u zazwyczaj majg - zdaniem bada-
nych - tendencje do dominacji nad mniejszymi osrodkami miejskimi
i gminami partnerskimi, to jednoczes$nie wskazywano na nieodzownag
role przywodztwa w procesie tworzenia wspalnej przestrzeni dialogu
i wspotpracy terytorialnej. Dotyczy to zaréwno lidera instytucjonalnego
w postaci gtdbwnego miasta porozumienia, jak i konkretnej osoby stojacej
na czele gminy, ktora reprezentuje pewng wizje.

4. Znaczenie wtodarza jako lidera czy inicjatora wspoétpracy jest zatem
nie do przecenienia, a waga problemu dodatkowo wzrasta w $wietle
wskazanych powyzej problemow: transakcyjnego rysu wspotpracy,
dominacji miasta rdzeniowego i kadencyjnosci. Konieczne jest bowiem
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utrzymanie ciggtosci wizji i przyjecie perspektywy wykraczajacej poza
okres urzedowania burmistrza (prezydenta). Lider powinien za kazdym
razem zapewniac kontynuacje dgzen catego porozumienia czy zwigzku.

Dziatania realizowane na gruncie wspotpracy miedzygminnej co

do zasady obejmuja sfere typowych, najprostszych zadan wtasnych
gminy, na przyktad z zakresu gospodarki komunalnej. W dtuzszej perspek-
tywie jednak dziatania ewoluujg w kierunku bardziej ztozonych projektow
wymagajacych wiekszej integracji. Przyktadem jest transport i mobil-
nosc¢ - poczatkowo podejmowane sa dziatania techniczne, majace na celu
zapewnienie ciggtosci ustug transportowych na styku jednostek, jednak

po pewnym czasie zaczynajg byc rozwijane bardziej kompleksowe projekty,
ktore odzwierciedlaja faktyczne powigzania funkcjonalne catego obszaru.

Wyniki badan dotyczace wspotpracy jednostek samorzadowych z rdze-

nia z gminami tworzacymi pierscien zewnetrzny MOF-u, jej atmosfery

i uwarunkowan, roznia sie w przypadku miast wojewddzkich oraz subre-

gionalnych, szczegolnie w zakresie oceny jej gtebokosci i skutecznosci:

a. przedstawiciele miast wojewodzkich wskazywali, ze na przestrzeni
ponad dwudziestu lat udato sie wypracowac efektywne modele
partnerstwa w MOF-ach; podkreslali ewolucje wspotpracy od modelu
transakcyjnego, opartego przede wszystkim na realizacji projek-
tow finansowanych ze srodkéw zewnetrznych, do formy bardziej
zintegrowanej, w ktorej kluczowe znaczenie ma budowa zaufania
i dtugofalowego wspotdziatania;

b. samorzadowcy z osrodkow subregionalnych majag znacznie bardziej
pragmatyczne i zdystansowane podejscie do wspotpracy oraz jej
perspektyw, inaczej rowniez oceniajg jej atmosfere; zwracali uwage
na dysproporcje sit w partnerstwie, dominacje osrodka rdzeniowego,
braki kadrowe i nieréwnosci w dostepie do funduszy, ktére wptywajg
na mozliwosci ubiegania sie o srodki ze wzgledu na konstrukcje kryte-
riow niektérych konkursow;

c. Zintegrowane Inwestycje Terytorialne (ZIT) to dla rozméwcow z osrod-
kow wojewodzkich kolejny z instrumentow promujgcych wspotprace;
w osrodkach subregionalnych czesciej mowi sie o nim jako o narze-
dziu wyréwnywania szans, ale tez jako zrodle dodatkowych srodkow
na realizacje biezacych zadan - impuls do scislejszej wspotpracy
i integracji jest kwestig wtorng;

d. przedstawione wyzej oceny uzupetnia poczucie niestabilnosci
doptywu srodkow - w wypowiedziach badanych pojawia sie potrzeba
wiekszej pewnosci utrzymania wsparcia finansowego i kontynuacji
korzystania z danego instrumentu w kolejnych perspektywach budze-
towych Unii Europejskie;j.
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7. Barieryiproblemy zwigzane z pogtebianiem wspétpracy mozna zatem

podzieli¢ na nastepujace kategorie:

a.

polityczne: i) kadencyjnos¢ i niestabilnosé wysitkow na rzecz realiza-
cji inicjatyw, z czego wynika rowniez ii) brak pamieci instytucjonalnej
powodujgcy iii) wolny rozwdj kultury wspotpracy;

systemowe, w tym: i) personalne, jak niedobor lub wysoka rotacja
kadr, utrudniajgce budowanie trwatych struktur i wspomnianej wyzej
pamieci instytucjonalnej, ii) instytucjonalne, jak brak mechanizmow
premiujgcych perspektywiczne myslenie i nawigzywanie dtugofalowe;j
wspotpracy, oraziii) brak jednoznacznego statusu prawnego MOF-
-u, powodujacy, ze rozne podejscia do formalizacji wspotpracy nie
sg.dostrzegane” przez najwazniejsze ustawy, iv) finansowe - czyli
wspomniany brak stabilnosci finansowania i nie zawsze przejrzyste
kryteria przyznawania srodkow;

koncepcyjno-delimitacyjne, zwigzane z brakiem jasnej definicji
MOF-u oraz stosowaniem wielu réznych delimitacji jednego obszaru
funkcjonalnego - w zaleznosci od tego, z jakim partnerstwem mamy
do czynienia i kto dang delimitacje opracowat.

8. Zpowyzszego wynikaja rowniez rekomendacje zmian, ktorych wprowa-

dzenie badani samorzadowcy uwazajg za zasadne celem zniesienia barier

wspotpracy i utatwienia dalszej integracji gmin w ramach MOF-u:

a.

stabilizacja regulacji prawnych wokot spoéjnej definicji pojecia
miejskiego obszaru funkcjonalnego i jego delimitacji - najlepiej

w postaci ustawy, co przetozytoby sie najasne okreslenie sytuacji
prawno-finansowej i uniezaleznitoby wspotprace od zmian poli-
tycznych i kadencyjnosci; eksperci sugeruja raczej przebudowe I
szczebla samorzadu, a w kazdym razie szukanie rozwigzan wykorzy-
stujacych dostepne instrumenty, takze finansowe, zamiast tworzenia
nowych sciezek i ustaw;

zmiany w przepisach umozliwiajgce stabilizacje finansowania -

np. aktualizacje przepisow podatkowych, utworzenie funduszu
niezaleznego od doptywu srodkow europejskich albo uruchomienie
kolejnych krajowych programow (takich jak Polski tad);
uproszczenie procedur administracyjnych zwigzanych z aplikowa-
niem o srodki na projekty o bardziej lokalnym charakterze, co jest
szczegolnie wazne dla mniejszych JST, bo moze uniezaleznic¢ je

od ,wiekszego” partnera;

rozwoj kadr i struktur obstugujacych partnerstwa w celu zapewnie-
nia ,pamieci instytucjonalnej”.
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9. Zaproszeni do wywiadow eksperci zasadniczo zgodzili sie z powyzsza

diagnoza stanu wspotpracy oraz barier dla dalszej integracji, natomiast

wykazali daleko idacg powsciggliwos¢ wobec konkretnych rozwigzan

majacych odpowiadac na zdefiniowane problemy:

a.

ZIT uznali za instrument, ktory realnie pozwolit zainicjowac¢ wspot-
prace, niemniej jego specyfika powoduje, ze jej formuta jest nietrwata
i nie podlega replikacji w kolejnych podejsciach - nalezy go raczej
traktowac jako pierwszy krok wspoétpracy, jej zainicjowanie i kon-
solidacje, z perspektywa na dalsze, szerzej zakrojone dziataniaiich
koordynacje;

zdecydowanie zgodzili sie z tym, jak istotna w partnerstwach jest rola
lidera, zarowno w sensie instytucjonalnym, jak i personalnym - wto-
darza miasta/gminy, ktéry dgzy do realizacji konkretnych projektéw
oraz ma $wiadomos¢ problemoéw i wyzwan mieszczacych sie w obsza-
rze kompetencji samorzadu, ktére mozna rozwigzywac efektywniej

w partnerstwie wychodzacym poza granice wtasnej gminy;
potwierdzili stabos¢ kultury organizacyjnej i ograniczenia kadrowe,
szczegolnie w mniejszych samorzadach, a takze koniecznos¢ rowno-
wazenia relacji rdzen-peryferia;

eksperci podkresilili, ze cho¢ zdystansowali sie wobec propozycji
uchwalenia tzw. ,ustawy o MOF", zawierajgcej definicje i regulacje
delimitacyjno-ustrojowe, to jednoczesnie dostrzegajg potrzebe
pogtebionej dyskusji o zmianach instytucjonalnych; wskazywali

m.in. na postulat stworzenia powiatu metropolitalnego, przy czym
zaznaczali, ze polski samorzad wymaga raczej rozwigzan ,szy-

tych na miare”, ewolucyjnych i elastycznych, zdolnych do adaptac;ji

do lokalnych uwarunkowan wspotpracy w MOF-ach; w tym kontekscie
eksperci zgodzili sie, ze Polska potrzebuje gruntownej reformy ist-
niejacej struktury samorzadu, zwtaszcza w odniesieniu do sredniego
szczebla - powiatu, ktorego obecna rola i ksztatt wymagaja prze-
myslenia na nowo; jesli poparliby systemowa reforme, to taka, ktora
zaczynataby sie od ustawy o samorzadzie powiatowym - wskazane
bytoby przeksztatcenie jej w ustawe o samorzadzie powiatowym,
metropolitalnym i aglomeracyjnym - wéwczas wyrazataby ona celo-
wos¢ powiatu jako jednostki, uwzgledniajac jednoczesnie specyfike
uktadu i powigzan w danym MOF-ig, i utatwitaby planowanie prze-
strzenne na poziomie ponadgminnym;

zdaniem ekspertow rowniez finansowanie - jeden z gtéwnych proble-
mow pojawiajgcych sie w dyskusji 0 wspotpracy - mozna naprawic,
wykorzystujgc obowigzujace juz przepisy (np. ustawy dochodowej).
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Tab. 1. Wyniki badania w ujeciu syntetycznym

Zrodto: Obserwatorium Polityki Miejskiej i Regionalnej IRMIR

Relatywnie pozytywna. Zwracano uwageg,
ze wspotpraca stopniowo dojrzewa

Transakcyjny. Postulowano przejscie
do modelu integracyjnego, opartego
na zaufaniu

Niepozbawione obaw przed dominacja
miasta rdzeniowego. Proponowano
stosowanie rozwigzan rownowazacych

Mozliwa przy formalnej strukturze

Krytyczna. Przedstawiano liczne trudnosci
strategiczne i finansowe

Skupiony na pozyskiwaniu funduszy

Charakteryzujace sie brakiem zaufania
mniejszych JST do lidera lub niechecia
do wspétpracy

Zagrozona po zakonczeniu finansowania

Znaczaca i negatywna. Wskazywano, ze zmiany polityczne dziatajg destabilizujgco

na wspotprace

Niedostatecznie zdywersyfikowane.
Postulowano zabezpieczenie stabilnych
zrodet finansowania poza UE

Zwigzane z ciggtoscia dziatania.
Identyfikowano problemy z rotacja kadr
i brakiem pamieci instytucjonalnej

Skupiona na pojedynczych projektach.
Krytykowano brak dtugofalowych strategii
rozwoju

Niewystarczajace. Opisywano wrazenie
faworyzowania duzych miast

Kompetencyjne. Podkreslano niedostatek
szkolen i niskie wynagrodzenia

Skupiona na pozyskiwaniu srodkéw

13



Wstep



Gtowne czynniki i bariery integracji jednostek samorzadu terytorialnego...

Jednostki samorzadu terytorialnego (JST) mogg wykorzystywac zréznico-
wane formy wspotpracy, by dgzy¢ do efektywniejszego zarzgdzania oraz
realizacji powierzonych im zadan publicznych. R6znorodnosc¢ przyjmowanych
modeli jest nastepstwem wielu czynnikow, sposrod ktorych najwazniejsze
to odmiennos¢ wyzwan rozwojowych, lokalnych zasobow, dotychczasowych
preferencji wspotpracy oraz indywidualnych preferencji wtodarzy. Nie mozna
réwniez zapominac¢ o uwarunkowaniach prawnych, ktore definiujg repertuar
dostepnych srodkéw (Janas, Jarczewski 2017: 156-171).

Podstawowa forma wspotdziatania JST sg porozumienia. Majg one
charakter umow administracyjnych, w ktérych jedna jednostka zobowigzuje
sie realizowac konkretne zadania publiczne na rzecz innych jednostek.

Do typowych obszaréw zastosowania tej formy wspotpracy zaliczy¢ mozna
oswiate, transport zbiorowy, gospodarke komunalng oraz ochrone srodowi-
ska - np. utrzymanie oczyszczalni sciekdw czy sktadowisk odpaddw.

Pewna role odgrywajg rowniez zwigzki miedzygminne, bedace odreb-
nymi osobami prawnymi. Posiadajg one wtasng strukture organizacyjna,
budzet oraz organy zarzadzajgce. Sg szczegolnie efektywne przy realizacji
zadan dtugoterminowych i kosztownych, takich jak gospodarka odpadami,
ochrona przeciwpozarowa czy organizacja transportu publicznego.

Popularna forma wspotpracy sa takze stowarzyszenia JST. Ich celem
jest przede wszystkim reprezentacja intereséw samorzgdow na poziomach
regionalnym, krajowym oraz europejskim, ale takze wspdlne pozyskiwanie
srodkéw zewnetrznych. Czesto moga sie one angazowac w realizacje projek-
tow rozwojowych, ktore przekraczajg mozliwosci pojedynczych JST.

Pozostate, mniej rozpowszechnione formy wspétpracy JST to
partnerstwo publiczno-prywatne (PPP), pozwalajace na realizacje inwestycji
z udziatem kapitatu prywatnego, lokalne grupy dziatania (LGD), ktére kon-
centrujg sie na wdrazaniu lokalnych strategii rozwoju na terenach wiejskich
i miejsko-wiejskich, oraz spotki komunalne lub miedzygminne, realizujace
zadania publiczne na zasadach spotek prawa handlowego. Klastry czy sieci
wspotpracy, cho¢ mniej formalne, moga skupia¢ JST, przedsiebiorstwa,
uczelnie i organizacje pozarzadowe wokét celow zwigzanych z innowacyjno-
$cig i rozwojem lokalnym.

Wymienione formy wspotpracy nabierajg szczegdlnego znaczenia
w kontekscie promowania idei miejskich obszarow funkcjonalnych (MOF),
gdyz w teorii powinny one sprzyjac integracji przestrzennej, gospodarczej
i spotecznej miast oraz sagsiadujgcych z nimi gmin. Wspétpraca JST powinna
umozliwiac¢ skuteczne zarzadzanie rozwojem MOF-u, zwtaszcza w zakresie
transportu zbiorowego, gospodarki komunalnej, planowania przestrzennego
i polityki ochrony srodowiska. Komplementarng role w tak wyznaczonych
wyzwaniach odgrywa narzedzie Zintegrowanych Inwestycji Terytorialnych
(ZIT). Jest to instrument polityki rozwoju Unii Europejskiej wprowadzony
w perspektywie finansowej 2014-2020, przeznaczony gtéwnie dla obszaréw
miejskich. Koncepcja ZIT bazuje na przekonaniu, ze to wtasnie samorzady
lokalne najlepiej rozpoznaja potrzeby wtasnych obszaréw, dzieki czemu
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przygotowywane przez nie projekty odpowiadajg rzeczywistym potrzebom
rozwojowym (Szafranek 2017: 135-136). Zintegrowane Inwestycje Terytorialne
majg promowac wspotprace i by¢ instrumentem stuzgcym przede wszystkim
finansowaniu projektow odpowiadajacych na tagczace gminy wyzwania,
problemy i potrzeby.

Na tle tych doswiadczen szczegdlne znaczenie ma rozréznienie
pomiedzy tzw. soft spaces'i hard spaces wspoétpracy metropolitalne;.
Pierwsze z nich to miekkie pola dialogu i koordynacji, ktore nie maja mocy
prawnej wobec gmin cztonkowskich, lecz sprzyjajg budowaniu kapitatu zaufa-
nia i wspoélnych wizji rozwojowych. Typowym przyktadem sg inicjatywy oparte
na realizacji projektéw w ramach ZIT-u. Hard spaces natomiast stanowia
struktury silnie zinstytucjonalizowane, umocowane w ustawach, dysponujace
wtasnym budzetem i kompetencjami oraz zdolne do podejmowania wigzacych
decyzji. Dzieki temu moga prowadzi¢ kompleksowe polityki metropolitalne,
np. w zakresie transportu, planowania przestrzennego czy gospodarki
komunalnej. Oba podejscia petnig komplementarna role - soft spaces przygo-
towujg grunt dla zaufania i wspotpracy, podczas gdy hard spaces umozliwiajg
efektywne zarzadzanie wspolnymi zadaniami (Pyka i in. 2024: 12).

Pamietajac o znaczeniu przypisywanym tym formom wspotpracy
w perspektywie funkcjonowania MOF-6w, Obserwatorium Polityki Miejskiej
i Regionalnej IRMiR przeprowadzito badanie dotyczgce postrzegania tej
wspotpracy przez przedstawicieli JST odpowiedzialnych za zarzadzanie
i koordynacje w MOF-ach. Celem badania byto poznanie ocen samorza-
dowcow na temat obecnego stanu wspotpracy, identyfikacja jej gtownych
przeszkod oraz nakreslenie mozliwych sposobow jej intensyfikacji.
Zrealizowano dwa panele fokusowe z udziatem samorzadowcow repre-
zentujacych 20 miejskich obszarow funkcjonalnych o zréznicowanej skali
i specyfice - skupionych zarowno wokot miast wojewddzkich, jak i osrodkéw
subregionalnych. Chociaz wyniki badania dostarczyty cennych, jakosciowych
informacji na temat funkcjonowania wspoétpracy JST w ramach MOF-ow,
wskazane jest przeprowadzenie réwniez badan ilosciowych, ktore pozwola
na uzyskanie dodatkowych, zobiektywizowanych danych dotyczacych efek-
tywnosci wspotpracy miedzy samorzgdami.

1Termin ten oryginalnie pojawit sie w publikacjach P. Allmendingera i G. Haughtona (Allmendinger, Haughton 2007; Haughton,
Allmendinger 2009).
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Pomimo istotnej roli, jakag petni w polityce rozwoju regionalnego, miejski
obszar funkcjonalny nie posiada jednej, powszechnie przyjetej definicji, co
utrudnia precyzyjne wskazanie jego ram kompetencyjnych. W praktyce uzywa
sie tego terminu na okreslenie przestrzeni ztozonych z miasta centralnego
(rdzeniowego)? oraz potozonych zewnetrznie, powigzanych z nim funkcjo-
nalnie jednostek samorzadu terytorialnego. MOF-y charakteryzuja silne

i regularne interakcje gospodarcze, spoteczne oraz infrastrukturalne, zwig-
zane m.in. z codziennymi migracjami, dostepnoscia ustug publicznych czy
wspolnymi problemami rozwojowymi (Krajowa Polityka Miejska 2030: 13).

Krajowa Koncepcja Przestrzennego Zagospodarowania Kraju 2030
(KPZK) wymienia cztery typy MOF-ow, wyrdzniane ze wzgledu na range
i znaczenie poszczegdlnych osrodkdéw: metropolitalne (osrodki wojewddzkie),
regionalne, subregionalne oraz lokalne. Dokument rekomenduje prowadzenie
zintegrowanych dziatan planistycznych oraz inwestycyjnych na tych obsza-
rach, co miatoby skutkowa¢ wzmacnianiem ich powigzan funkcjonalnych
i poprawa konkurencyjnosci na tle innych regionow Unii Europejskiej (Kociuba
2015: 41).

Integracja w ramach miejskich obszarow funkcjonalnych okreslana
jest jako istotny element krajowej polityki miejskiej oraz strategii rozwoju
regionalnego, zwtaszcza w kontekscie planowania przestrzennego, trans-
portu publicznego i ustug komunalnych. Z tego powodu wspotprace miedzy
jednostkami samorzadu terytorialnego w MOF-ie uznaje sie za jeden zistot-
niejszych warunkow skutecznego zarzgdzania oraz podniesienia jakosci zycia
mieszkancow. Wobec braku uniwersalnych i jednolitych uregulowan prawnych
okreslajgcych ramy tej wspotpracy, integracja oparta jest na szeregu mniej
lub bardziej sformalizowanych instrumentow dopuszczalnych przez polskie
prawo (Janas, Jarczewski 2017: 156-171).

Zwigzki JST

Jedna z najbardziej zaawansowanych i sformalizowanych form wspétpracy
miedzy samorzadami sg zwigzki jednostek samorzadu terytorialnego (JST).
Charakteryzujg sie one odrebng osobowoscig prawna, co oznacza, ze ponoszg
odpowiedzialno$¢ majatkowa i publicznoprawng za swoje dziatania. Dzieki
temu moga samodzielnie realizowac zadania publiczne przekazane im przez
jednostki cztonkowskie, szczegolnie w zakresie infrastruktury komunalnej,
transportu publicznego, gospodarki odpadami oraz ustug specjalistycznych,
takich jak energetyka cieplna. Szczegolng zaletg zwigzkow JST jest mozli-
wos¢ wspolnego wykonywania kompetencji wtadczych, w tym stanowienia

2 Lub miast rdzeniowych - przyktadami sg GZM i Tréjmiasto.
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prawa miejscowego i prowadzenia jurysdykcji administracyjnej, co umozliwia
jednolite regulowanie zagadnien administracyjnych na obszarze zwigzku.

Podstawg prawng funkcjonowania zwigzkow jednostek samorzgdu
terytorialnego sg przepisy Ustawy z dnia 8 marca 1990 r. o samorzqdzie
gminnym oraz Ustawy z dnia 5 czerwca 1998 r. o samorzqdzie powiatowym.
Zgodnie z tymi aktami prawnymi formuta zwigzku znajduje zastosowanie
w odniesieniu do trzech typdw wspotpracy miedzysamorzgdowej: zwigzkdéw
miedzygminnych, zwigzkéw miedzypowiatowych oraz zwigzkéw powiatowo-
-gminnych. Ustawodawca nie okreslit ani minimalnej, ani maksymalnej liczby
uczestnikow zwigzku, jednak zatozono, ze powinien on obejmowac co naj-
mniej dwie jednostki.

Procedura tworzenia zwigzku JST jest scisle okreslona w przepisach
i wieloetapowa. Rozpoczyna sie od uzgodnienia projektu statutu przez
wojewode, po czym rady poszczegolnych jednostek samorzadu terytorialnego
muszg jednomyslnie podja¢ uchwaty o utworzeniu zwigzku oraz o przyjeciu
jego statutu. Proces wymaga scistej wspotpracy przedstawicieli jednostek
samorzadowych oraz organdéw nadzoru (wojewody, ministra wtasciwego,
regionalnej izby obrachunkowej), co sprawia, ze powotanie zwigzku jest
bardziej skomplikowane niz w przypadku innych form wspotpracy, jak porozu-
mienia czy stowarzyszenia JST.

W praktyce zwigzki JST sg szczegolnie efektywne w realizacji
projektow wymagajacych znacznych naktadow finansowych lub specjali-
stycznych kompetencji technicznych. Ze wzgledu na stopien formalizacji
i mozliwosci prawne jest to forma wspotpracy preferowana, gdy konieczne
jest prowadzenie dziatan o znacznym zasiegu terytorialnym lub gdy kluczowa
jest jednolitos¢ regulacyjna albo integracja ustug publicznych na obszarze
funkcjonalnym, takim jak miejski obszar funkcjonalny (Kudra 2016: 44-47).

Porozumienia JST

Porozumienia samorzadowe to forma wspotpracy umozliwiajgca jednostkom
samorzadu terytorialnego wspotdziatanie na réznych szczeblach admini-
stracyjnych. Ich podstawe prawng stanowig przepisy Ustawy z dnia 8 marca
1990 r. 0 samorzqdzie gminnym, Ustawy z dnia 5 czerwca 1998 r. 0 samorzqdzie
powiatowym oraz Ustawy z dnia 5 czerwca 1998 r. o samorzqdzie wojewodztwa.
Moga by¢ zaréwno poziome (np. miedzygminne, miedzypowiatowe), jak i pio-
nowe, czyli obejmujagce jednostki roznych szczebli. W przypadku porozumien
wertykalnych ustawodawca przewidziat jednak tylko jednokierunkowy trans-
fer zadan - zawsze od szczebla wyzszego do nizszego. Gmina nie moze wiec
przekazac¢ swojego zadania publicznego powiatowi lub wojewddztwu.

Porozumienia samorzadowe moga obejmowac szerokie spektrum
zadan publicznych, w tym zwtaszcza gospodarke odpadami, transport
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zbiorowy, ustugi edukacyjne, zbiorowe zaopatrzenie w wode, odprowadzanie
$ciekdw czy ochrone srodowiska. Szczegolnie dobrze sprawdzajg sie one

w sytuacjach, gdy tylko jedna z jednostek posiada odpowiednig infrastrukture
lub zaplecze kadrowe niezbedne do realizacji danego zadania. Ponadto
formuta ta pozwala na wspotprace w zakresie wspolnej obstugi jednostek
organizacyjnych samorzadu.

Pod wzgledem proceduralnym zawarcie porozumienia jest sto-
sunkowo proste - wymaga jedynie podjecia przez organy stanowigce
zainteresowanych jednostek stosownych uchwat oraz podpisania samego
aktu porozumienia, ktory nastepnie jest publikowany w odpowiednim woje-
wddzkim dzienniku urzedowym, co formalizuje obowigzywanie przyjetych
postanowien (Kudra 2016: 50-52).

Stowarzyszenia JST

Podstawe prawng dla tworzenia stowarzyszen jednostek samorzadu teryto-
rialnego znajdziemy w kilku aktach prawnych: Ustawie z dnia 8 marca 1990 .
0 samorzqdzie gminnym, Ustawie z dnia 5 czerwca 1998 r. o samorzgdzie
powiatowym, Ustawie z dnia 5 czerwca 1998 r. 0 samorzgdzie wojewodztwa
oraz Ustawie z dnia 7 kwietnia 1989 r. - Prawo o stowarzyszeniach. Zgodnie

z zawartymi w nich regulacjami stowarzyszenia JST sg odrebnymi podmio-
tami prawa posiadajgcymi osobowos$c¢ prawng, ktorg uzyskujg w momencie
wpisu do Krajowego Rejestru Sgdowego.

Stowarzyszenia JST moga by¢ tworzone zaréwno przez jednostki
tego samego szczebla administracyjnego, jak i jednostki roznych szczebli.
Do powstania stowarzyszenia wymagane jest podjecie przez organy uchwa-
todawcze JST odpowiednich uchwat, ktore wyrazajg zgode na przystgpienie
do stowarzyszenia. Nastepnie odbywa sie zgromadzenie zatozycielskie,
na ktorym podejmowane sg uchwaty dotyczace utworzenia stowarzyszenia,
zatwierdzenia jego statutu oraz powotania komitetu zatozycielskiego.
Ostatnim etapem jest rejestracja stowarzyszenia w Krajowym Rejestrze
Sadowym, po ktorej nabywa ono osobowos¢ prawna.

Stowarzyszenia JST majg charakter strategiczny - ich gtownym celem
jestinicjowanie dziatan rozwojowych na okreslonym obszarze, reprezento-
wanie wspolnych intereséw tworzacych je JST oraz wspieranie samorzadow
w realizacji roznych zadan. Formuta stowarzyszenia umozliwia dziatalnosc¢
informacyjno-edukacyjng, udziat w tworzeniu aktéw normatywnych waznych
dla cztonkow oraz koordynacje wspolnych dziatan. Nalezy jednak zauwazy¢, ze
stowarzyszenia nie mogg przejmowac kompetencji wtadczych JST, np. pra-
wodawczych czy jurysdykcyjnych. JST tworzace stowarzyszenie nie traca
zatem mozliwosci samodzielnej realizacji zadan publicznych i nadal ponosza
petng odpowiedzialnosé za ich wykonanie (Kudra 2016: 52-53).
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Pozostale formy wspolpracy

Lokalne grupy dziatania (LGD) sg instytucjonalng forma wspdtpracy, requ-
lowang przez Ustawe z dnia 20 lutego 2015 r. 0 rozwoju lokalnym z udziatem
lokalnej spotecznosci oraz Rozporzgdzenie Parlamentu Europejskiego i Rady
(UE)nr1303/2013. LGD stanowig partnerstwo trzech sektoréw: publicznego,
spoteczno-gospodarczego oraz mieszkancow, a ich podstawowym celem jest
realizacja lokalnych strategii rozwoju, finansowanych czesto ze srodkdw unij-
nych. Poczatkowo LGD mogty powstawac tylko na terenach wiejskich, jednak
obecnie moga dziatac¢ rowniez na terenach miejskich.

Spotki komunalne lub z udziatem JST funkcjonujg na podstawie
przepisow Ustawy z dnia 20 grudnia 1996 r. o gospodarce komunalnej, Ustawy
zdnia 15 wrzesnia 2000 r. - Kodeks spotek handlowych oraz ustaw samorza-
dowych (o samorzadzie gminnym, powiatowym i wojewodzkim). Ich gtéwnym
zadaniem jest zaspokajanie zbiorowych potrzeb mieszkancow poprzez
realizacje ustug publicznych. Formuta ta umozliwia JST wspotprace nie
tylko ze sobg nawzajem, ale rowniez z sektorem gospodarczym. Procedura
zaktadania spotki ma dwa etapy, samorzadowy oraz rejestracyjny, i konczy sie
wpisem do Krajowego Rejestru Sgdowego.

Partnerstwo publiczno-prywatne (PPP) requluje Ustawa z dnia
19 grudnia 2008 r. o partnerstwie publiczno-prywatnym. Jest to forma wspot-
dziatania sektora publicznego i prywatnego ukierunkowana na realizacje
konkretnych, jasno okreslonych przedsiewzie¢, szczegolnie infrastruktural-
nych. Zaktada ona wspotprace JST z sektorem prywatnym, w ktérej podmiot
publiczny aktywnie wspotuczestniczy w realizacji projektu, zachowujac wptyw
najego przebieg. PPP umozliwia optymalne wykorzystanie kapitatu, wiedzy
oraz doswiadczenia sektora prywatnego przy realizacji zadan publicznych.

Cywilnoprawne formy wspoétpracy JST oparte sg przede wszystkim
na zasadzie swobody zawierania umow wynikajgcej z art. 353 Ustawy z dnia
23 kwietnia 1964 r. - Kodeks cywilny. Do tej kategorii naleza przede wszystkim
klastry, konsorcja, umowy partnerskie oraz porozumienia intencyjne, ktére
stuzg realizacji wspolnych celow spotecznych, gospodarczych i kulturalnych.
Dodatkowo, specyficzne podstawy prawne dla tych uméw zawarto m.in.

w Ustawie z dnia 6 grudnia 2006 r. o0 zasadach prowadzenia polityki rozwoju
oraz Ustawie z dnia 11lipca 2074 r. 0 zasadach realizacji programow w zakresie
polityki spdjnosci finansowanych w perspektywie finansowej 2014-2020 (czyli
poprzedniej perspektywie budzetowej UE). Wspomniane formy wspodtpracy
cechuje duza elastycznos¢ w zakresie ksztattowania wzajemnych praw

i obowigzkow partnerow (Kudra 2016: 54-62).
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Zintegrowane Inwestycje Terytorialne
wobec form wspolpracy z MOF

Zintegrowane Inwestycje Terytorialne (ZIT) stanowig narzedzie polityki
regionalnej Unii Europejskiej, wprowadzone po raz pierwszy w perspekty-
wie finansowej na lata 2014-2020. Ich kluczowym celem jest zwiekszenie
efektywnosci wdrazania srodkow unijnych poprzez zastosowanie podejscia
terytorialnego, ukierunkowanego przede wszystkim na rozwdj obsza-

réw miejskich i ich funkcjonalnych powigzan. ZIT-y umozliwiajg wtadzom
samorzadowym realizacje projektéw skoordynowanych przestrzennie i tema-
tycznie. Innym waznym celem wdrozenia ZIT-u jest zwiekszenie poziomu
integracji dziatan na obszarach miejskich i funkcjonalnie powigzanych z nimi
terenach sgsiadujacych, przez co mozliwe maja sie stac lepsze wykorzystanie
zasobow oraz efektywniejsza realizacja polityki spéjnosci UE.

Podstawowym zatozeniem ZIT-0w jest wspotpraca jednostek samo-
rzadu na obszarach funkcjonalnych, obejmujgcych miasta centralne i gminy
znimi powigzane. Jej realizacja odbywa sie poprzez tworzenie tzw. zwigzkow
ZIT lub porozumien terytorialnych miedzy jednostkami samorzadu teryto-
rialnego. JST nawigzujg wspotprace, ktora przyjmuje zwykle forme zwigzku
lub porozumienia cywilnoprawnego, ustalajac zasady podejmowania decyzji,
koordynacji dziatan oraz dystrybucji srodkow finansowych. Zwigzki ZIT
odpowiadajg za opracowanie strategii inwestycyjnych, zatwierdzanie projek-
tow wspotpracy oraz nadzor nad realizacjg inwestycji wspétfinansowanych
ze srodkow unijnych (Szafranek 2017: 135-138).

Istotng cechg ZIT-6w jest stosowanie zasady zintegrowanego
podejscia, zgodnie z ktorg inwestycje powinny by¢ komplementarne,

a poszczegolne projekty - wzajemnie powigzane i koordynowane, tak aby
efektywnie realizowac cele rozwojowe catego obszaru funkcjonalnego.
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Obraz wspolpracy w MOF-ach
osrodkow wojewodzkich
oraz osrodkow subregionalnych

W 2023 r. Obserwatorium Polityki Miejskiej IRMiR (obecnie Obserwatorium
Polityki Miejskiej i Regionalnej IRMIR) przedstawito raport zawierajgcy analize
zmian wspotpracy miedzysamorzadowej w miejskich obszarach funkcjonalnych
osrodkow wojewddzkich w Polsce w latach 2016-2021(Czakon, Janas, Dziadowicz
2023). Badanie skupiato sie na sformalizowanych formach wspotpracy, takich jak
porozumienia, stowarzyszenia i zwigzki miedzygminne, ze szczegolnym uwzgled-
nieniem relacji miedzy gminami strefy zewnetrznej a miastami rdzeniowymi.

W ciaqu pieciu lat objetych badaniem zaobserwowano wzrost inten-
sywnosci wspotpracy w poroéwnaniu z badaniami realizowanymi w OPMR IRMiR
niemal 10 lat temu (Janas, Jarczewski 2017), mierzonej w tym przedsiewzieciu
przyrostem porozumien. £gczna liczba formalnych przypadkow kooperacji
wzrosta z 279 w 2016 r. do 366 w 2021r., co oznacza wzrost 0 31%. Ten
przyrost wynika gtéwnie z nowych porozumien, zwtaszcza bilateralnych, czyli
zawieranych miedzy miastem rdzeniowym a pojedynczg gming podmiejska.
Wspotpraca o charakterze sieciowym, angazujgca wiele gmin jednoczesnie,
stanowita okoto jedna trzecig nowych porozumien. Autorzy podkreslaja, ze
cho¢ wzrost liczby porozumien jest zjawiskiem pozytywnym, to ich rozpro-
szony i gtéwnie dwustronny charakter utrudnia petng integracje zarzadzania
w ramach catych obszaréw funkcjonalnych (Czakon, Janas, Dziadowicz 2023).

Najczestszymi obszarami wspotpracy byty ustugi transportowe, gdzie
odnotowano najwiekszy przyrost (+51 przypadkow), zarzadzanie systemowe
(+17) oraz gospodarka wodna (+16). Jedynym obszarem, w ktérym wspdtpraca
ostabta, byty ustugi spoteczne (-9).

Wyniki badania pokazujg wyrazne roznice miedzy poszczegolnymi
MOF-ami. Niektore obszary - Poznania, Warszawy, £ odzi, Zielonej Géry
i Lublina - odnotowaty znaczna intensyfikacje wspotpracy. Szczegolnie
wyroéznia sie Poznan, dla ktorego liczba porozumien wzrosta z 19 do 39, w tym
wiele z nich miato charakter sieciowy, co swiadczy o wysokim poziomie
integracji. Warszawa, ktora wczesniej byta postrzegana jako metropolia
,0dklejona” od swojego zaplecza, odnotowata dynamiczny rozwéj wspotpracy,
zwtaszcza w zakresie ustug spotecznych i transportu. Z kolei £6dz i Lublin
zwiekszyty liczbe porozumien, cho¢ w przypadku £odzi wspotpraca nadal
koncentruje sie na transporcie publicznym.

W przeciwienstwie do tych pozytywnych trendow obszary Krakowa,
Wroctawia i Szczecina pozostajg w stagnacji lub nawet odnotowujg regres.

W MOF-ie Krakowa dominujg porozumienia bilateralne, gtéwnie dotyczace
transportu, ale ich zasieg pokrywa tylko potowe obszaru rzeczywistych
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powigzan funkcjonalnych. Wroctaw nie wykazuje znaczgcego postepu,

aw Szczecinie nastgpit spadek zaangazowania miasta rdzeniowego, co
wptyneto na ostabienie wspotpracy metropolitalnej, mimo ze gminy i samo-
rzad wojewddzki wywigzujg sie ze swoich zobowigzan.

Specyficznym przypadkiem jest Gornoslagsko-Zagtebiowska
Metropolia (GZM), jedyny w Polsce zwigzek metropolitalny powotany ustawa,
funkcjonujacy od 2018 r. Co prawda zarowno powotujgca GZM Ustawa z dnia
9marca 2017 r. o zwigzku metropolitalnym w wojewddztwie slgskim, jak i jego
statut wymieniajg dosc¢ szeroki katalog zadan i celow, jakie ma realizowac
Zwigzek, to w praktyce najbardziej ewidentnym przejawem funkcjonowania
metropolii jest organizacja transportu publicznego przez Zarzad Transportu
Metropolitalnego (ZTM), ktory z ramienia GZM organizuje przewozy na terenie
gmin cztonkowskich oraz na podstawie porozumien (§ 3 pkt 1 Statutu Zarzqdu
Transportu Metropolitalnego). To wptywa na postrzeganie charakteru wspot-
pracy w regionie - podczas gdy wczesniej koncentrowata sie ona na ustugach
spotecznych, teraz wiekszy nacisk ktadziony jest na koordynacje transportu
(zobacz tez: Jarczewski, Czakon 2022). Tymczasem, jak informuje sam GZM:

Podczas pierwszych lat funkcjonowania Urzqd Metropolitalny wypraco-
wat rézne modele dziatania, np. jako organizator (transportu zbiorowego),
prowadzgcy grupy zakupowe (energii i gazu), podmiot upowszechniajgcy
standardy wspdlne dla gmin cztonkowskich (np. dot. budowy drog rowe-
rowych), prowadzqgcy centrum analityczne i badawcze (w tym platforma
InfoGZM), innowator (drony, projekt otwartych danych publicznych).

(GZM 2022: 305-306)

Przede wszystkim nalezy spojrzec¢ na ustawowe kompetencje, ktore zawiera
réwniez statut. Do najistotniejszych z punktu widzenia proceséw metropoli-
zacji zadan naleza: wspolne ksztattowanie tadu przestrzennego i racjonalne
planowanie przestrzenne (art. 12 ust. 1pkt 1 Ustawy; § 2 ust. 2 pkt 5 Statutu),

a takze zadania z zakresu rozwoju spoteczno-gospodarczego (art. 12 ust. 1 pkt
12 Ustawy; § 2 ust. 2 pkt 4 i 6 Statutu).

Niemniej wymiarem najblizszym codziennego zycia mieszkancow
jest wtasnie transport publiczny. To on najmocniej, bo az w dwdch punktach,
akcentowany jest w ustawie, ktora méwi o realizacji ,planowania, koordynacji,
integracji oraz rozwoju publicznego transportu zbiorowego, w tym trans-
portu drogowego, kolejowego oraz innego transportu szynoweqgo, a takze
zrébwnowazonej mobilnosci miejskiej” oraz ,metropolitalnych przewozéw
pasazerskich”(art. 12 ust. 1 pkt 3 4).

Nalezy wspomniec tez o problematycznej roztgcznosci czy tez
rozdzielnosci GZM i ZIT-u, obstugiwanego przez Zwigzek Gmin i Powiatow
Subregionu Centralnego Wojewodztwa Slaskiego®, ktéra uniemozliwia
bezposredni dostep GZM do srodkow unijnych:

3 Zwigzek Gmin i Powiatéw Subregionu Centralnego Wojewddztwa Slgskiego, https://subregioncentralny.pl/ [ data dostepu:
22.09.2025].
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Rownolegte funkcjonowanie GZM oraz szerszego obszarowo instru-
mentu ZIT(...)ma jednak wady. Zdaniem interesariuszy ten dualizm

i zwigzane z nim wykluczenie GZM ze struktury wydatkowania srodkow
unijnych zmniejsza przydatnosc¢ instrumentu jako platformy prowadze-
nia polityki rozwoju metropolitalnego oraz nie pozwala na wykorzystanie
potencjatu wynikajgcego z ustawowego umocowania GZM i funkcjono-
wania Urzedu Metropolitalnego.

(GZM 2022: 255)

Wracajac do perspektyw rozwoju wspoétpracy, autorzy wspomnianego juz
raportu (Czakon, Janas, Dziadowicz 2023) wskazuja, ze cho¢ wzrost liczby
zawieranych porozumien na rzecz wspoétpracy miedzysamorzadowej jest
zjawiskiem pozytywnym, to jej oddolny charakter w dtuzszej perspektywie
moze rodzi¢ ograniczenia, szczegélnie w obszarach wymagajacych silnej
koordynacji, takich jak transport publiczny czy planowanie przestrzenne.

Z tego powodu rekomendujg dazenie do gtebszej instytucjonalizacji wspot-
pracy, np. stworzenie zwigzkow metropolitalnych, ktore zapewnityby bardziej
spojne zarzadzanie rozwojem catych obszarow funkcjonalnych. Podkreslaja
réwniez potrzebe poprawy przepisow regulujgcych tworzenie i funkcjonowa-
nie zwigzkow oraz stowarzyszen miedzygminnych, co utatwitoby wspotprace,
zwtaszcza w mniejszych osrodkach.

W tym miejscu nalezy poczyni¢ jedno zastrzezenie - nie chodzi bynaj-
mniej o to, ze rozwoj wspotpracy wiedzie od dziatan oddolnych do odgornych
i zinstytucjonalizowanych. Wraz z rozwojem sieci i obszarow wspotpracy
powinna postepowac instytucjonalizacja i profesjonalizacja tej przestrzeni,
jednak nie moze dojsc¢ do zastapienia inicjatyw i strategii funkcjonujacych
u zrédet i wyrastajgcych z lokalnie rozpoznawanych potrzeb. Jak pisze
M. Lackowska:

Forma zarzqdzania metropolitalnego musi wprawdzie uwzglednia¢
specyfike lokalnego kontekstu, ale powinna jednoczesnie odpowiadac
wyzwaniom uniwersalnym. (...) Nawigzujgc do koncepcji regionu
zadanego, prawnie usankcjonowana, a wiec majgca realne kompeten-
cje instytucja metropolitalna odpowiadajgca regionowi miejskiemu,
powinna stymulowa¢ wyksztatcenie poczucia wspolnoty metropolital-
nej, zarowno wsrod elit rzqgdzqcych, jak i w spotecznosciach lokalnych
catego obszaru.

(Lackowska 2009: 301)

W komentarzu do powyzszego cytatu mozna sie odwotac¢ do wspomnianych
juz kontekstow, w jakich rozwija sie wspotpraca w obszarach miejskich
okreslanych jako soft spaces i hard spaces (Pyka i in. 2024). Nie chodzi zatem
o to, ze ,twarde”, zinstytucjonalizowane struktury majg z czasem zastepowac
miegkkie przestrzenie wspdtpracy, ale ze soft space powinna na poziomie
lokalnym zawsze by¢ polem diagnozy i identyfikacji potrzeb, jak rowniez
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zrodtem informacji dla wyspecjalizowanych instytucji obstugujgcych procesy
metropolitalne na wyzszym poziomie.

Podsumowujgc, raport OPMR IRMiR pokazuje, ze w latach 2016-2021
wspotpraca miedzysamorzadowa w MOF-ach rozwijata sie, ale nadal pozo-
staje fragmentaryczna i w wielu przypadkach niewystarczajgca do petnej
integracji. Kluczowym wyzwaniem jest osiggniecie wyzszego poziomu
koordynacji, co wymaga zaréwno lokalnych inicjatyw, jak i wsparcia ze strony
wtadz centralnych.

Dla nalezytego porzadku zaznaczy¢ nalezy, ze zblizona problema-
tyka badawcza i rozwigzania metodologiczne zastosowane zostaty juz
w przesztosci. Badanie ewaluacyjne ZIT-6éw z 2018 r. miato na celu ocene
dotychczasowych doswiadczen zwigzanych z wdrazaniem tego instrumentu
w Polsce (Wolanskiiin. 2018). W raporcie wskazano, ze ZIT-y przyczynity sie
do rozwoju wspotpracy samorzaddéw w ramach miejskich obszarow funkcjo-
nalnych, pozwalajgc na realizacje projektow o charakterze ponadlokalnym
i wzmacniajac koordynacje dziatan rozwojowych. Jednoczesnie podkreslono,
ze proces wdrazania byt obcigzony licznymi trudno$ciami - przede wszystkim
opoznieniami proceduralnymi, ztozonoscig systemu instytucjonalnego
i problemami z ptynnym kontraktowaniem oraz rozliczaniem projektow.
Wyniki badania wykazaty, ze mimo barier instrument ZIT spetnit swoja role
jako narzedzie integracji terytorialnej i tworzenia nowych mechanizmow
wspotpracy, cho¢ wymaga dopracowania zasad funkcjonowania i uproszcze-
nia procedur w kolejnych perspektywach finansowych. Ewaluacja zostata
przeprowadzona z wykorzystaniem metod mieszanych, tgczacych analize
danych zastanych, badania ankietowe wsrdd interesariuszy ZIT-6w oraz
pogtebione wywiady i studia przypadku, co pozwolito uchwyci¢ zaréwno
ilosciowy, jak i jakosciowy wymiar funkcjonowania instrumentu.

Réwniez Najwyzsza Izba Kontroli (2019) przeprowadzita kontrole
wdrazania Zintegrowanych Inwestycji Terytorialnych w perspektywie finanso-
wej 2014-2020, wskazujac na wielomiesieczne opoznienia w przygotowaniu
strateqii, zawieraniu porozumien i ocenie projektow, a takze na ryzyko
niepetnego wykorzystania alokowanych srodkow w czesci wojewddztw.

Cho¢ systemy wyboru projektow co do zasady funkcjonowaty prawidtowo,
stwierdzono uchybienia proceduralne (m.in. w woj. pomorskim i podlaskim),
nieterminowa realizacje czesci przedsiewzie¢ oraz naruszenia w zakresie
zamowien publicznych. Jednoczesnie podkreslono, ze ZIT-y przyniosty
oczekiwane efekty inwestycyjne, a takze stworzyty nowe przestrzenie wspot-
pracy samorzadow, stanowigc wazne doswiadczenie dla dalszego pogtebiania
integracji obszarow funkcjonalnych.

Najnowsze, nieopublikowane jeszcze badania Obserwatorium Polityki
Miejskiej i Regionalnej IRMiR uzupetniajg wczesniej pozyskane dane o obraz
wspotpracy osrodkéw subregionalnych zich otoczeniem. Opracowywany
aktualnie osobny rozdziat raportu o osrodkach subregionalnych koncentruje
sie na zmapowaniu instytucjonalnych form wspotpracy jednostek samo-
rzadu terytorialnego w miejskich obszarach funkcjonalnych z udziatem
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wspominanych osrodkow, ze szczegélnym uwzglednieniem instrumentu
ZIT (Ryc. 1).

Wiekszosc¢ osrodkow subregionalnych zostata objeta ZIT-em lub
wspotpracuje w ramach mniej sformalizowanych porozumien MOF. Sposréd
40 analizowanych miast subregionalnych az 32 wdrozyty instrument ZIT, nato-
miast pozostate (m.in. Ptock, Ciechandéw, £omza, Radom, Chetm i Oswiecim)
wspotpracujg z otoczeniem jedynie w ramach miekkich form wspotpracy (soft
spaces). Tylko Skierniewice i Cieszyn nie wykazujg zadnej ustrukturyzowanej
formy wspotpracy w MOF-ie.

Zasieg terytorialny MOF-0w wykazuje wyrazne zrdznicowanie
ze wzgledu na potozenie. Wschodnie regiony Polski (wojewodztwa podla-
skie, lubelskie i podkarpackie) charakteryzujg sie mniejszymi obszarami
wspotpracy, co moze wynikac¢ zaréwno z nizszej gestosci zaludnienia, jak
i ograniczonej gotowosci samorzadéw do wspotdziatania. W czesci przy-
padkow, np. Zamoscia i Suwatk, zasieg ZIT-u jest mniejszy niz obszar miasta
rdzeniowego i jego strefy podmiejskiej.

W centralnej i zachodniej Polsce obserwuje sie wieksza intensywnosc¢
wspotpracy, z przypadkami MOF-6w przekraczajacych strefy podmiejskie,

a nawet stykajacych sie zMOF-ami sgsiednich miast. Przyktadem sg relacje
Ptock-Wtoctawek. Wystepuja rowniez modele wspotpracy obejmujace kilka
rdzeni subregionalnych - m.in. w ZIT Legnicko-Gtogowskim.

Poza ZIT-ami trwatym i czesto bardziej zakorzenionym elementem
wspotpracy sg zwigzki miedzygminne, a w niektorych przypadkach rowniez
zwigzki powiatowo-gminne. Te formy organizacyjne pozwalajg na trwata,
umocowang statutowo wspétprace, czesto o charakterze ustugowym i opera-
cyjnym. Zakres dziatania tych zwigzkéw obejmuje przede wszystkim:

. gospodarke odpadami komunalnymi (np. poprzez wspéing eksploatacje
instalacji przetwarzania odpadow lub systemow selektywnej zbiorki);

- zaopatrzenie w wode i odprowadzanie $ciekéw;

- transport publiczny (organizacje komunikacji miejskiej i podmiejskiej
w uktadzie ponadgminnym);

« zarzadzanie infrastruktura techniczna;

« ochrone srodowiska i dziatania z zakresu gospodarki niskoemisyjnej.
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Zintegrowane Inwestycje Terytorialne
(niezaleznie od formy)

Porozumienie miedzygminne miejskich
obszarow funkcjonalnych niebedgce ZIT

Osrodki subregionalne ze strefami
podmiejskimi

Zasieg miejskich obszarow
funkcjonalnych osrodkéw wojewddzkich

Ryc. 1. ZIT-y oraz inne porozumienia miedzygminne - z odniesieniem do miejskich obszaréw funkcjonalnych osrodkéw
wojewodzkich

Uwaga: Mapa ilustruje analizy, ktore docelowo ukaza sie w raporcie OPMR IRMiR o o$rodkach subregionalnych.

Zrodto: Obserwatorium Polityki Miejskiej i Regionalnej IRMIR
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Badania prezentowane w raporcie miaty na celu identyfikacje gtownych barier
i potrzeb zwigzanych z integracja miejskich obszaréw funkcjonalnych w Polsce.
Podobnie jak we wczesniejszych badaniach Obserwatorium Polityki Miejskiej

i Regionalnej IRMiR (Janas, Jarczewski 2017: 98-122), analiza skupia sie

na poznaniu opinii przedstawicieli jednostek samorzadowych funkcjonujacych
w ramach form wspétpracy obejmujgcych miasto rdzeniowe i gminy znajdu-
jace sie wokot niego (umownie tworzgce MOF-y). Badanie obejmowato cztery
kategorie zagadnien/problemoéw:

« stanobecny wspotpracy w MOF-ie;

« barieryintegracji MOF-u;

+  potrzeby rozwojowe MOF-u;

» dziatania wspierajgce integracje MOF-u.

Punktem wyjscia byto okreslenie aktualnego poziomu koordynacji dziatan
jednostek samorzadu terytorialnego w opinii badanych ich przedstawicieli
oraz ocena istniejacych struktur wspotpracy w zakresie sprawnego zarza-
dzania i rozwoju regionalnego. Dyskusji poddane zostaty rézne aspekty
funkcjonowania MOF-6w w Polsce: organizacyjne (dotyczace zdolnosci
administracji do podejmowania wspdtpracy i inicjowania dziatan), finansowe
(obejmujace znaczenia srodkéw UE w inicjowaniu wspotpracy), przestrzenne
(dotyczace relacji miedzy powigzaniami funkcjonalnymi a granicami obsza-
row wspotpracy) oraz spoteczno-kulturalne (zwigzane z obecnoscia kultury
wspotpracy lub jej brakiem).

Drugim celem badawczym byto ustalenie opinii badanych na temat
gtéwnych barier skutecznej wspétpracy miedzy miastami centralnymiaich
strefami zewnetrznymi.

Identyfikacja potrzeb rozwojowych MOF-ow byta trzecim celem
badawczym. W tym kontekscie poddano pod dyskusje m.in. mozliwos¢ zmiany
statusu obszarow funkcjonalnych oraz sposoby budowy zespotow kompetent-
nych kadr urzedniczych mogacych obstugiwac wspotprace.

Uzupetnieniem powyzszego jest ostatni cel badawczy, jakim byto
zdefiniowanie propozycji krotkookresowych i dtugookresowych dziatan
na rzecz utatwienia i intensyfikacji wspotpracy w MOF-ach.

W zgodzie z celami raportu sformutowano nastepujgce pytania
badawcze:

1. Jakie sg w opinii przedstawicieli samorzaddéw gtéwne administracyjne,
finansowe, przestrzenne i spoteczne bariery integracji wojewddzkich
miejskich obszaréw funkcjonalnych w Polsce?

2. Jakie potrzeby rozwojowe w opinii badanych nalezy potraktowac prio-
rytetowo, aby zwiekszy¢ efektywnos$c¢ zarzadzania i integracji w ramach
wojewodzkich MOF-ow?

3. W jaki sposob w opinii badanych doswiadczenia i dobre praktyki z innych
krajow oraz regionow w Polsce mogg zostac szerzej zaadaptowane
do specyfiki osrodkéw nalezgcych do roznych rzedow hierarchii?
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4. W jakim stopniu w opinii badanych obecne ramy prawne i kontekst poli-
tyczny wspieraja lub hamujg proces integracji MOF-6w w Polsce?

5. Jakie dziatania w opinii badanych powinny by¢ podjete, majgc na uwadze
pogtebianie integracji i rozwoju MOF-6w?

Aby uzyskac odpowiedzi na tak sformutowane pytania, proces badawczy oparty
zostat na podejsciu jakosciowym, z wykorzystaniem danych wywotanych zgroma-
dzonych przy pomocy techniki fokusowej. Focus group interview (FGI - grupowy
wywiad fokusowy) pozwala na zbieranie danych jako$ciowych za pomoca zogni-
skowanej dyskusji grupowej prowadzonej przez moderatora. Jej celem jest
uzyskanie gtebszego wglagdu w opinie, postawy i doswiadczenia uczestnikow
w odniesieniu do badanego zagadnienia. Dzieki interakcji miedzy uczestnikami
mozliwe jest nie tylko poznanie ich indywidualnych pogladoéw, ale rowniez odkry-
cie nowych perspektyw wynikajgcych z dyskusji w grupie (Flick 2012).
Uczestnikami badan fokusowych byli urzednicy reprezentujgcy
jednostki samorzadow terytorialnych zaangazowanych w rézne formy
wspotpracy w ramach MOF-éw. Zadbano o szeroka reprezentacje wspotpra-
cujacych jednostek - obejmujgcg zaréwno MOF-y utworzone wokdét osrodkow
wojewddzkich (I-11l rzad hierarchii osadniczej), jak i wokdt miast subregio-
nalnych (IV rzad hierarchii):. Aby zapewni¢ znaczacy gtos przedstawicielom
mniejszych osrodkow, ponad 40% badanych stanowili reprezentanci i repre-
zentantki miast subregionalnych. Wspominajac o osrodkach subregionalnych,
odwotujemy sie do listy czterdziestu miast wyodrebnionych w raporcie OPMR
IRMiIR Hierarchia funkcjonalna miast w Polsce i jej przemiany w latach 1990-
2020(Sobala-Gwosdz i in. 2024: 15, 69-71). Osoby wyrazajace opinie zostaty
wytonione w nastepstwie kontaktu badaczy z biurami MOF-6w. W prze-
wazajacej czesci przypadkow byli to dyrektorzy biur, rzadziej ich zastepcy
lub prezydenci miast. W wielu miejscach niniejszej publikacji oddano gtos
badanym przedstawicielom JST poprzez zacytowanie ich wypowiedzi,
ktore - cho¢ anonimowe - zostaty poddane autoryzacji. Dwie sesje fokusowe
przeprowadzone zostaty w styczniu i lutym 2025 r. w specjalnie przygotowa-
nych do tego celu pomieszczeniach warszawskiej siedziby IRMiR.
Rezultaty obu paneli fokusowych zostaty nastepnie, po ich wczesniej-

szym opracowaniu i przygotowaniu na ich podstawie gtéwnych wnioskow
i opinii wyrazanych na gruncie pytan badawczych, poddane dyskusji podczas
wywiadow eksperckich. Zostaty one przeprowadzone w formie dwoch indywi-
dualnych rozméw z badaczami akademickimi, ktérych doswiadczenie i praktyka
zawodowa zwigzane sa z problematyka wspdtpracy miedzysamorzadowej:
» dr. hab. Jakubem H. Szlachetka, profesorem Uniwersytetu Gdanskiego

i pracownikiem Instytutu Metropolitalnego;
+ dr. hab. Tomaszem Kaczmarkiem, profesorem Uniwersytetu im. Adama

Mickiewicza w Poznaniu, dyrektorem Centrum Badan Metropolitalnych.

4 Tabela z nazwami miejskich obszarow funkcjonalnych, ktére wziety udziat w badaniu, znajduje sie w Zataczniku 1.
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Whnioski z badan zostaty oméwione podczas wywiadow eksperckich, co
pozwolito lepiej zinterpretowac i opisac¢ wyniki FGl. Wypowiedzi ekspertow
potraktowano jako uzupetnienie fazy badan fokusowych i wykorzystano je
jako komentarz do wyrazonych przez badanych opinii.

Wszystkie dziatania badawcze poprzedzone zostaty kwerenda
rodzajow wspoétpracy, ktora zawigzata sie w interesujgcych nas MOF-ach.
W rezultacie powstata lista osrodkéw, zawezona nastepnie w celu urealnienia
mozliwosci przeprowadzenia postepowania badawczego w okreslonym
czasie.
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Analiza przyktadow wspoétdziatania miasta rdzeniowego miejskiego obszaru
funkcjonalnego z otaczajgcymi go gminami ujawnia szereg wspolnych cech
oraz wyzwan, z jakimi samorzad terytorialny mierzy sie w procesie integracji.
Poproszeni o wypowiedzi opisujgce stan tej wspotpracy reprezentanci samo-
rzadow tworzacych MOF-y zwrocili uwage na kilka jej aspektow, ktére mozna
przyporzadkowac do czterech grup.

Po pierwsze, byty to gtosy dotyczace znaczenia wspoétpracy i jej
jakosci. Po drugie, uczestnicy badania wskazywali czynniki skutecznej
wspotpracy. Wypowiedzi dotyczace gtéwnych dziedzin wspoétpracy
tworza trzeci zbior. Czwarty, najczesciej pojawiajacy sie watek stanowity
stwierdzenia odnoszace sie do uwarunkowan trwatosci wspétpracy, takze
w kontekscie oparcia jej na czynniku finansowym.

/naczenie wspolpracy

W powszechnej opinii przedstawicieli samorzgdu wspétpraca przybiera
najczesciej forme transakcyjnych uktadow skoncentrowanych na pozyskaniu
srodkow i realizacji konkretnych projektow. Jak przyznajg sami samorza-
dowcy, nawet pomimo przekonania o znaczeniu kooperacji i wspolnych
wartosci rozwojowych, na ostatnim etapie przed przystapieniem do projektu
gminy czesto kierujg sie wzgledami finansowymi, skupiajac sie na dostepie
do funduszy, a nastepnie realizacji wspdlnych inwestycji.

Model, ktory teraz gtéwnie wystepuje, nazwatbym transakcyjnym.
Jedni z drugimi dogadujq sie, ale to wyglgda bardziej tak biznesowo.
Oczywiscie kompetencje i inne rzeczy sq potrzebne do dogadania
sig, ale nie ma takiej rzeczy, ktéra by spajata pod tym wzgledem, ze
mamy jakis jeden wspdlny cel rozwojowy, ktory chcemy osiggngc,
wiec wszyscy bedziemy mie¢ z tego efekt i dziatamy w tym kierunku.

(MOF 11_ll rzad)

Rownoczesnie jednak w gronie reprezentantow samorzadu obecne jest
przekonanie, ze oparcie relacji na modelu transakcyjnym jest czyms nie-
wtasciwym i w dtuzszej perspektywie, kierujgc sie potrzebg wzmacniania
wspotpracy w MOF-ie, nalezy podgzac¢ w kierunku modelu integracyjnego -
skoncentrowanego na wspadlnej, spojnej wizji rozwojowej i wynikajgcego

z kultury wspotpracy. Odpowiedzig na takag potrzebe moze byc¢ stopniowa
instytucjonalizacja dziatan, ktora pozwala na efektywniejsze zarzadzanie

w dtuzszej perspektywie oraz przeciwdziatanie ryzyku ,obumierania” wspot-
pracy.
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Po latach dziatania pojawia sie pytanie: czy obecne stowarzyszenia
nie powinny przejsc transformacji w cos bardziej efektywnego? Coraz
czesciej w dyskusjach pojawia sie temat zwigzkow metropolitalnych

i mozliwych zmian legislacyjnych w tym zakresie. Planowana ustawa
0 rozwoju miast, ktora odnosi sie do miejskich obszarow funkcjonal-
nych, réwniez moze mie¢ wptyw na te kwestie.

(MOF 2_lI rzad)

Obaj eksperci, z ktérymi konsultowalismy wyniki wywiaddw fokusowych,
stwierdzili, ze cho¢ transakcyjno$¢ sama w sobie nie jest czyms$ nagannym
(moze by¢ poczytywana za nieodtgczny element wspotpracy duzych pod-
miotow), to brakuje uzupetnienia jej o dtugofalowe myslenie strategiczne

i podejscie oparte na dobru wspdlnym, co ostabia skutecznos¢ wspot-
pracy w MOF-ach. Prof. T. Kaczmarek dodaje, ze w duzych aglomeracjach
daje sie zauwazyc pewng ewolucje w kierunku modelu integracyjnego, ale
w mniejszych osrodkach wcigz dominuje krotkoterminowa logika korzysci
materialnych. Jak stwierdza:

W duzych MOF-ach kadry sq zwykle bardziej profesjonalne i otwarte
na wspotprace, podczas gdy w mniejszych gminach wiejskich swiado-
mosc potrzeby integracji bywa niska.

Wsrod przedstawicieli MOF-6w nie ma jednak jednomysinosci co do tego,

w jaki sposob struktury wspotpracy miatyby zostac sformalizowane, a ustrgj
samorzadowy zmieniony. Niektdrzy argumentuja, ze obecne rozwigzania sg
wystarczajgco elastyczne, by umozliwia¢ dobor formy wspétpracy do potrzeb.
Inni opowiadajg sie nawet za powotywaniem powiatéw metropolitalnych.
Powszechna jest jednak opinia, ze forma stowarzyszenia w niektorych przy-
padkach okazuje sie niewystarczajgca i bywa trudno uchwytna, jesli chodzi

o dopasowanie do procedur na szczeblu Unii Europejskiej.
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Czynniki skutecznej wspolpracy

W opinii wiekszosci badanych jedna z najistotniejszych przestanek skutecznej
wspotpracy jest rola lidera. Zagadnienie to pojawiato sie w odpowiedziach

na pytanie o opis stanu wspotpracy, zaréwno tych udzielanych przez przed-
stawicieli osrodkéw wojewddzkich (od | do Ill rzedu), jak i reprezentantow
mniejszych osrodkdw (1V rzad). Doniostosé roli lidera potwierdzajg w swoim
komentarzu do badania rowniez eksperci. Prof. T. Kaczmarek zgadza sie,

ze przywodztwo jest niezbedne, ale podkresla wystepowanie roznych jego
modeli: od silnego lidera-monocentrum (typowe dla Polski) po wspotprace
wielopodmiotowa, w ktorej odpowiedzialnosc¢ jest roztozona na grupe
samorzadowcow. Prof. J.H. Szlachetko wskazuje natomiast, ze skuteczny
lider - przede wszystkim prezydent miasta rdzeniowego - powinien dziata¢

W sposOb rownowazacy interesy rdzenia i otaczajgcych go gmin, a takze
szukac interesu metropolitalnego i wokot niego budowa¢ metropolitalng
agende, czemu moga sprzyjac odpowiednio skrojone mechanizmy instytu-
cjonalne (jak np. organ uchwatodawczy metropolii sktadajacy sie z radnych
pochodzgcych z okregdw wyborczych przekraczajgcych granice pojedynczych
gmin). Obaj zauwazaja, ze liderzy musza budowac zaufanie i unikac sytuacji,

w ktorej duze miasto postrzegane jest jako dominujace, aby mniejsze gminy
czuty sie rownoprawnymi partnerami. Prof. T. Kaczmarek dodaje, ze skutecz-
nosc¢ lidera zalezy od jego doswiadczenia pracy w samorzgdzie, umiejetnosci
mediacyjnych oraz zdolnosci do tworzenia koalicji (tzw. kooperacyjny model
przywodztwa), ale tez od zaplecza instytucjonalnego (np. biur wspotpracy)

i tzw. promotorow procesu, ktorzy zapewnia ciggtosc¢ dziatan pomimo

zmian kadencyjnych. Prof. J.H. Szlachetko proponuje konkretne rozwigzania
instytucjonalne, np. zarzad ztozony z prezydenta miasta rdzeniowego, pet-
nigcego funkcje przewodniczgcego zarzadu z urzedu, oraz 2-4 burmistrzéw

z okolicznych gmin, podczas gdy prof. T. Kaczmarek zwraca uwage na ryzyko
,falowania” wspotpracy przy zmianie wtadz i potrzebe zaangazowania nie tylko
politykow, ale tez ekspertow i mieszkancow.

W obu grupach badanych miast ,liderowanie” rozumiane jest na dwa
sposoby: instytucjonalny oraz personalny.

Po pierwsze, lider oznacza miasto rdzeniowe. To ono wedle wyraza-
nych opinii koordynuje dziatania samorzadow i wyznacza kierunki rozwoju
MOF-u. Silne przywodztwo jest kluczowe dla inicjowania i efektywnej koordy-
nacji projektow, dlatego w przewazajgcej liczbie przypadkow jest postrzegane
pozytywnie. Zaznaczy¢ jednoczesnie nalezy, ze moze ono rowniez budzi¢
obawy o zdominowanie mniejszych gmin przez duze miasto. W tym kontek-
Scie lider powinien nie tylko zarzgdzac, ale takze aktywnie wspierac stabsze
jednostki samorzadowe, pomagajac im w budowaniu kompetencji i realizacji
wtasnych celéw rozwojowych.
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Pojecie lider” moze rowniez odnosic sie do postaci wtodarza miasta
centralnego, ktéry - ze wzgledu na doswiadczenie w pracy samorzadowe;j
oraz charyzme - staje sie zwornikiem wspotpracy rdzenia z okalajgcymi go
jednostkami samorzadu terytorialnego.

Zwrocono uwage, ze chodzi o lidera instytucjonalnego, natomiast
ja miatem na myslilidera w rozumieniu silnego przywddcy. Mowie
to na podstawie wtasnych doswiadczen - w poprzedniej perspekty-
wie udato sie zrealizowac zadania, ktore zostaty nam powierzone.
Wzielismy na siebie petne wdrazanie projektéw, wydalismy znaczng
sume pieniedzy, ktore trafity bezposrednio do beneficjentéw (...).

W poprzedniej perspektywie finansowej mielismy sytuacje,
w ktorej siedem gmin cztonkowskich nie zdotato skutecznie aplikowac
o0 zadne srodki unijne. To pokazato, jak trudne byto dla matych gmin
konkurowanie w warunkach konkursowych z wigkszymi osrodkami.
Dlatego podkreslitem role lidera - miatem na mysli konkretng osobe,
prezydenta miasta, ktory od samego poczqtku byt inicjatorem
tego pomystu.

(MOF 20_1V rzad)

W praktyce, jak zauwazajg przedstawiciele samorzgdow, oba wymiary
przywodztwa splataja sie ze sobg. Miasto rdzeniowe, aby méc skutecznie
przewodzi¢, potrzebuje sprawnego w dziataniu wtodarza.

Drugg najczesciej pojawiajaca sie przestankg podjecia wspotpracy
jest impuls finansowy, zazwyczaj w postaci instrumentu Zintegrowanych
Inwestycji Terytorialnych. Przedstawiciele samorzadow przyznawali, ze bez
mozliwosci korzystania z zewnetrznych srodkow finansowych integracja JST
w ramach reprezentowanych przez nich obszaréw funkcjonalnych bytaby
utrudniona.

Dodatkowym impulsem dla rozwoju wspotpracy byto powstanie ZIT-6w.
Na poczqtku brakowato jakichkolwiek zachet finansowych, co ozna-
czato, ze samorzqdy musiaty rzeczywiscie chcie¢ wspotpracowac, a nie
kierowac sie jedynie mozliwosciq uzyskania srodkow.

(MOF 2_IIrzad)

Oile dla reprezentantow wiekszych osrodkow opisywany instrument jawi sie
jako dodatkowa motywacja do integracji powigzanych juz wczesniej funk-
cjonalnie gmin, tak dla miast mniejszych bywa on rozpatrywany jako srodek
stuzgcy do niwelowania rozwojowych nieréwnosci.
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Bardzo pozytywnie oceniam wprowadzenie mechanizmu ZIT. Dlaczego?
Przede wszystkim dlatego, ze dzieki temu instrumentowi mniejsze
osrodki otrzymaty zagwarantowane srodki na rozwdéj. Nasze miasto jako
byte miasto wojewddzkie przez lata pozostawato w cieniu wiekszych
osrodkow - nie musze panstwa przekonywac, ze wiekszosc¢ funduszy
trafia do miast wojewodzkich, ktdre petniq funkcje lokomotyw rozwoju
regionalnego. W naszym wojewodztwie niemal wszystkie srodki byty
kierowane do jego stolicy, podczas gdy mniejsze osrodki pozostawaty
na marginesie. Dzieki ZIT-owi te miasta zyskaty dostep do funduszy.

(MOF 16_IV rzad)

Doswiadczenia ostatnich lat i realizacja wspolnych projektow part-
nerskich pokazaty, ze ten mechanizm wspotpracy pozwolit wtasnie
mniejszym gminom uzyska¢ znaczqce wsparcie, do ktérego samo-
dzielnie nie miatyby dostepu. Wiele z tych gmin nie bytoby w stanie
skutecznie konkurowac¢ w otwartych konkursach o fundusze. Dzieki
funkcjonowaniu w obszarze funkcjonalnym mogty jednak siegnqc¢
po srodki, ktore w innym przypadku bytyby poza ich zasiegiem.

(MOF 7_Ill rzad)

Istotnosc¢ instrumentu ZIT dla wspoétpracy dostrzega tez prof. J.H. Szlachetko,
ale zwraca réwniez uwage na zwigzane z nim ryzyko:

W swiecie idealnym skrzyknetoby sie kilka jednostek samorzgdu
terytorialnego, zawigzato zwigzek komunalny i realizowato zadania
publiczne ze wzgledu na to, Ze to sie po prostu optaca, jest tansze, bar-
dziej efektywne(...). Niestety, w $wiecie idealnym nie zyjemy, w zwigzku
z czym wspotprace trzeba inkubowac i wspierac i w tych kategoriach
osadzam zwiqzki Zintegrowanych Inwestycji Terytorialnych. ZIT-y
nalezy traktowac jako finansowq zachete do pogtebiania integrac;i.
Pytanie oczywiscie, na ile struktury powstate w ten sposob sqg state

i trwate. Z badan prof. Katarzyny Ku¢-Czajkowskiej wynika, ze gdyby
.Zakreci¢ kurek” finansowy, to wiele stowarzyszen komunalnych by sie

polikwidowato.

Ekspert nie dostrzega jednak przestanek dla rozszerzania dostepu do tego
instrumentu:

Jeszcze 10 lat temu stawiano teze, ze ZIT-y bedg mechanizmem ,metro-
politalnotwdrczym” - uwazam, ze to byt dobry zaczyn, ktory nie bedzie
jednak funkcjonowat po wsze czasy. Czas postawic kolejny krok.
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Glowne obszary wspolpracy

Inny temat przewijajacy sie w wypowiedziach reprezentantow MOF-6w to
obszary wspotpracy. Do najwazniejszych naleza transport, gospodarka odpa-
dami, planowanie przestrzenne oraz edukacja. Co istotne, wiekszo$¢ z nich
pojawia sie raczej w formie postulatywnej, jako element niezrealizowanego
potencjatu rozwojowego, niz w petni rozwinieta ptaszczyzna kooperacji.
Najbardziej zaawansowana jest wspotpraca transportowa. Dotyczy to w naj-
wiekszej mierze obszarow funkcjonalnych wiekszych osrodkow.

Przyktadem jest transport publiczny - wspolny bilet obejmujgcy

34 gminy. To pokazuje, ze wspotpraca metropolitalna zaczeta sie jesz-
cze przed jej formalnym uregulowaniem i w takiej formie trwa do teraz.
Naturalnym impulsem do wspdlnego dziatania byta codzienna potrzeba
mieszkancow dojezdzajqcych do pracy. Transport jest kluczowym
elementem integracji metropolitalnej i jednym z najlepszych przyktadow
skutecznej wspotpracy - nastgpito ,przeksztatcenie” ustugi lokalnej

w ponadlokalng. Jednak warto zwrdcic¢ uwage, ze system transportowy
w metropolii warszawskiej nie ma mozliwosci dalszego rozwoju,
poniewaz brakuje finansowania kolejnych potgczen ponadlokalnych. Ich
koszt czesto przekracza mozliwosci finansowe gmin, przez ktore takie
potgczenia miatyby przechodzic.

Nasze doswiadczenia pokazujq, ze dialog pomiedzy gminami
nie ogranicza sie jedynie do kwestii transportowych. Rozmawiamy
takze o rozwoju gospodarczym, np. wspolnej ofercie inwestycyjnej
i wielu innych waznych aspektach zwiqzanych z przysztoscig metropolii.
Jednak aby pojsc¢ krok dalej, konieczne jest pogtebienie integracji
w formie dedykowanych rozwigzan okreslajgcych ramy wspotpracy
metropolitalne;.

(MOF 5_lrzad)

W naszym przypadku w trakcie pierwszych pieciu lat dziatalnosci
doszlismy do wniosku, ze kluczowym obszarem, ktéry mozemy wspolnie
rozwijac, jest transport i mobilnos¢. To temat, ktory dotyczy kazdego
mieszkanca - kazdy sie przemieszcza, a efektywna komunikacja
wptywa na jakosc¢ zycia. Wokot tego zagadnienia skupiliSmy nasze
dziatania, a inne aspekty wspotpracy staty sie uzupetnieniem tej
gtéwnej osi.

(MOF 2_IIrzad)

Wyjscie poza wspotprace transportowa utrudniajg nie tylko przeszkody for-
malne. Barierg sa réwniez gminne partykularyzmy i brak perspektywicznego
myslenia.
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Podobnie byto w przypadku pomystu na inkubator przedsiebiorczosci -
pojawito sie pytanie: ,Po co nam inkubator, skoro nikt go tu nie widzi

i nie rozumie jego roli?”. Dla wielu lepszq inwestycjq wydaje sie budowa
nowego skwerku przed urzedem - cos, co jest widoczne od razu i za co

mozna zbiera¢ pochwaty. ,Byto stare, zaniedbane, teraz jest tadne,

z ozdobnymi nasadzeniami” - to argument, ktory w krotkiej perspekty-

wie wygrywa nad dtugofalowymi inwestycjami w rozwodj gospodarczy

i edukacje.

(MOF 15_IV rzad)

Powyzszy cytat zdradza sposéb myslenia, ktéry odsyta do wspomnianych
probleméw kadencyjnosci czy transakcyjnosci - ale w tym przyktadzie chodzi-
toby o swoista transakcje miedzy wtadzami a wyborcami. Wtadze gminy moga
chcie¢ poswiecic szersza perspektywe rozwoju na rzecz pokazania ,spraw-
czosci”, proponujac raczej dziatania, ktorych efekty widoczne sg od razu, a nie
takie, ktérych znaczenie jest abstrakcyjne czy ktore sg istotne tylko z punktu
widzenia konkretnej grupy odbiorcow. Inwestowanie w projekty, ktorych
efekty sg odtozone w czasie, stwarza swoiste ryzyko - z punktu widzenia rad-
nych czy burmistrza - ze nie zdota sie wytworzy¢ odpowiedniego kapitatu czy
zasobu tatwo identyfikowalnych osiggniec, ktére mogtyby sie znalez¢ w port-
folio kandydata do kolejnych wyborow.
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Obawy o przyszios¢ wspolpracy

Podzielana przez wielu badanych niepewnos¢ dotyczaca przysztosci wspot-
pracy wynika przede wszystkim z braku trwatych mechanizméw finansowania
oraz instytucjonalnych zabezpieczen. Wiele JST uczestniczy w porozumie-
niach wytacznie ze wzgledow pragmatycznych, traktujac je jako tymczasowe
narzedzie do zdobycia srodkdw, a nie element dtugofalowej polityki rozwoju.
Po zakonczeniu obecnej unijnej perspektywy finansowej wspotpraca w MOF-
-ach moze utraci¢ dynamike, co stawia pod znakiem zapytania jej trwatosc¢

i skutecznosc¢ w kolejnych latach.

Czesto w naszych wewnetrznych dyskusjach powtarzato sie spo-
strzezenie, ze dopoki sq srodki w ramach ZIT-6w, wspdtpraca trwa,
ale gdy sie skonczqg - nie wiadomo, co dalej. To pokazuje, jak istotne
jest budowanie wspotpracy na solidnych podstawach, a nie wytgcznie
na dostepnych funduszach.

(MOF 2_lI rzad)

Powyzsze spostrzezenia korespondujg w duzej mierze z przytaczanymi juz
wczesniej uwagami ekspertdw. Aktualne rozwigzania prawne nie sg idealne,
ale teoretycznie pozwalajg samorzgdom podejmowac wspotprace w interesu-
jacych je kwestiach. Cytujac prof. T. Kaczmarka:

Jak podkresla wielu badaczy, w polskim systemie prawnym wtasciwie nie
ma juz barier uniemozliwiajgcych wspotprace. Ostatniq takq przeszkode
usunieto, znoszqc zakaz wspotpracy miedzy jednostkami réznych szczebli
(gmina-powiat-wojewddztwo) w ramach tzw. multi-level governance
(zarzgdzania wielopoziomowego). Ta zmiana, wprowadzona w 2016 r.,
otworzyta mozliwosc¢ tworzenia réznego rodzaju gminno-powiatowych

zwigzkow celowych (np. w zakresie przewozdéw pasazerskich).

Brak dodatkowej finansowej gratyfikacji jest jednym z czynnikdw zniecheca-
jacych do integracji. ZIT tymczasem gwarantowat takie dodatkowe korzysci,
przy czym, jak stwierdza prof. J.H. Szlachetko:

ZIT-y to byt dobry pierwszy krok - panistwo nie byto w stanie przyczynic
sie do integracji jednostek samorzqgdu terytorialnego w metropolitach
czy aglomeracjach, to zrobita to w pewnym sensie Unia Europejska.
Natomiast panstwo musi ten proces podtrzymywac, nada¢ mu impet -
wprowadzic polityke ustrojowq i adekwatne regulacje. Co z tego, ze
mamy Krajowg Polityke Miejskg, skoro za tym nie idzie nic wiecej.

W takich warunkach rzeczywiscie - jezeli skonczg sie pienigdze,

to w wielu przypadkach skonczy sie wspotpraca.
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Zasadnicze rozbieznosci
oceny stanu wspolpracy

Wyniki badania fokusowego przeprowadzonego w gronie rozmowcow z miast
wojewddzkich (-1l rzedu)i w gronie reprezentantéw miast subregionalnych
roznig sie przede wszystkim w ocenie skutecznosci wspotpracy JST w MOF-ach.
Przedstawiciele tych pierwszych wskazywali, ze na przestrzeni ponad dwudziestu
lat udato sie wypracowac efektywne modele partnerstwa. Podkreslali ewolucje
wspotpracy od modelu transakcyjnego, opartego przede wszystkim na realizacji
projektéw finansowanych ze srodkow zewnetrznych, do formy bardziej zinte-
growanej, w ktorej kluczowe znaczenie ma budowa zaufania i dtugofalowego
wspotdziatania. Przedstawiciele miast subregionalnych sg bardziej krytyczni.
Zwracajg uwage na liczne trudnosci wynikajgce z braku dtugoterminowe;j stra-
tegii, nierownosci w dostepie do funduszy oraz postrzegania lidera MOF-u jako
podmiotu mogagcego dziatac bardziej na wtasna niz wspolng korzysc¢. Gminy
zewnetrzne z kolei mogg mie¢ poczucie, ze sg pozbawione zasobow, co grozi
spadkiem motywacji do wiekszej partycypacji we wspolnych projektach.

Problem polega na tym, ze w obecnym systemie kazdy samorzqd dziata
niezaleznie, a podejscie wielu wojtéw i burmistrzow jest dos¢ jedno-
znaczne: ,Nikt nie bedzie mi dyktowat, co mam robic”. Taka mentalnosc¢
jest bardzo trudna do przetamania. Rozmawiatem wielokrotnie

z przedstawicielami gmin zrzeszonych w naszym porozumieniu i nawet
ci, ktorzy sq otwarci na wspotprace, czesto nie widzg w niej realnych
korzysci, pomimo szerokiej argumentacji lidera.

(MOF17_IV rzad)

Znaczace roznice wystepujg rowniez w ocenie roli lidera. Opinie przedsta-
wicieli miast wojewddzkich przedstawiajg go jednoznacznie jako integratora
i organizatora dziatan JST, ktory inicjuje projekty i wspiera mniejsze gminy.
Natomiast przedstawiciele osrodkow subregionalnych akcentujg napiecia
wynikajace z dominacji duzych miast oraz podkreslajg roznice w poziomie
zaangazowania lidera i pozostatych partnerow. Te rozbieznosci znajduja
odzwierciedlenie w ogodlnej ocenie wspdtpracy. Podczas gdy wyniki badania
miast wojewddzkich sugeruja, ze JST stopniowo przechodza od wspotpracy
transakcyjnej do partnerskiej, wyniki badania mniejszych miast wskazuja, ze
w wielu przypadkach JST traktowaty MOF jedynie jako sposob na zdobycie
funduszy, a nie rzeczywisty mechanizm integracyjny. Tej sytuacji sg jednak
réwniez swiadomi niektdérzy przedstawiciele miast wojewddzkich.
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Trudno nie zauwazyc¢, ze zdarzaty sie przypadki nietrafionej diagnozy
potrzeb interwencji, w slad za tym nieefektywna alokacja srodkéw

na wsparcie, a same regionalne instrumenty i obszary alokacji nosity zna-
miona oddziatywania pozamerytorycznego. Niestety ta nieefektywnosc
nie umkneta uwadze nie tylko polskiej stronie i stqd problem ze wsparciem
dla niektorych obszardw, ktore nadal wymagajq zewnetrznego wsparcia.

(MOF 12_Ill rzad)

Istotne roznice pojawiaja sie takze w ocenie kwestii finansowania wspot-
pracy. Przedstawiciele wiekszych miast zwracajg uwage na role funduszy
unijnych jako impulsu do wspétpracy, jednoczesnie jednak wyrazajg obawy
co do jego trwatosci po zakonczeniu wsparcia. Z kolei badani z miast subre-
gionalnych postulujg wprowadzenie ,kopert finansowych” dla mniejszych JST,
aby wyréwnac ich szanse na pozyskanie srodkow.

Postulat takiej .,koperty” spotkat sie z mieszanymi reakcjami eksper-
tow poproszonych o ocene zaproponowanych rozwigzan. Prof. T. Kaczmarek
jest gotow zgodzic¢ sie z tym pomystem, o ile jest on powigzany z konkretnymi
zadaniami:

Nie mozemy sobie pozwoli¢ na ,syndrom samolotu”, ze oto czekamy, az
pienigdze spadnqg nam z nieba, niezaleznie od tego, jak sie integrujemy.
Jakiekolwiek dodatkowe srodki powinny by¢ powigzane z konkretnymi
zadaniami, projektami do zrealizowania w samorzqdzie.

Z kolei zupetnie przeciwny takiemu mechanizmowi jest prof. J.H. Szlachetko,
wedtug ktorego bytby on zbedny wobec obowigzujgcych juz przepisow, ktére
wystarczy jedynie lepiej wykorzystac:

(...)batbym sie tworzenia dodatkowych mechanizméw, patchworkdw,
substytutow. Mamy ustawe dochodowgq, ktora powinna okreslac¢ wszyst-
kie zasady finansowania jednostek samorzqdu terytorialnego. Mozna co
najwyzej rozwazy¢ podziat gmin na inne kategorie, mozna nieco inaczej
skonstruowac wskazniki, algorytmy i kwoty, ale nie bawmy sie w drugi

czy trzeci ,garnitur” regulacji, bo to niczemu nie stuzy.

Kolejng ujawniong w badaniach roznice stanowi podejscie do relacji miedzy
JST roznej wielkosci. Samorzadowcy reprezentujgcy osrodki wojewddzkie
zauwazali, ze w niektorych regionach wdrozono mechanizmy rownowazace
wptyw duzych miast, na przyktad lokalizujgc biura MOF-u poza miastem rdze-
niowym. Tymczasem przedstawiciele miast subregionalnych wskazywali, ze
lider miejskiego obszaru funkcjonalnego czesto jest postrzegany jako pod-
miot dziatajacy przede wszystkim na swojg korzys¢, co prowadzi do trudnosci
w budowaniu zaufania miedzy JST.

Istotnie rézni sie takze rozumienie idei ZIT. Rozméwcy z miast
wojewddzkich sugerowali, ze ZIT-y zmuszajg JST do wspodtpracy, ale brakuje
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mechanizmow zapewniajgcych ich dtugoterminowy rozwoj. Uczestnicy bada-
nia z miast subregionalnych podkreslali natomiast, ze niektére JST traktuja
ZIT gtownie jako sposob na uzyskanie dodatkowych punktow w naborach
konkursowych, a nie jako narzedzie rzeczywistej wspotpracy.

Rozdzwiek pojawia sie takze w przewidywaniach dotyczacych
przysztosci wspotpracy w MOF-ie. Miasta wojewodzkie wskazujg, ze dtugoter-
minowe partnerstwa sg mozliwe, jesli zostang formalnie ustrukturyzowane,
na przyktad w postaci stowarzyszen metropolitalnych. Osrodki subregionalne
przyjmujg bardziej pesymistyczng perspektywe, zwracajgc uwage na ryzyko
rozpadu wspoétpracy po zakonczeniu projektow, jesli nie zostang wprowa-
dzone state mechanizmy wsparcia.

Podsumowujac, przedstawiciele miast wojewodzkich prezentuja
bardziej optymistyczne podejscie, sugerujac, ze cho¢ istniejg bariery,
mozna je przezwyciezy¢ poprzez formalizacje wspotpracy i zapewnienie
stabilnego finansowania. Reprezentanci miast subregionalnych natomiast
w wiekszym stopniu koncentruja sie na trudnosciach i nieréwnosciach w MOF,
wskazujac na dominacje duzych miast oraz brak dtugoterminowej strategii,
€0 moze zagrazac trwatosci wspotpracy po zakonczeniu finansowania
z funduszy unijnych.

Tab. 2. Stan wspoétpracy - réznice w ujeciu syntetycznym

Umiarkowanie pozytywna. Podkreslano, ze wspotpraca
stopniowo sie rozwija, a w niektorych regionach
(np. Warszawa, Szczecin) osiggneta juz dojrzata forme

Ewoluujacy od modelu transakcyjnego do modelu
integracyjnego. Zaznaczano potrzebe wypracowania modelu
opartego na budowie zaufania i wspétdziatania

Dorazne. Podkreslano, ze fundusze unijne sg impulsem
do wspotpracy, ale istnieje obawa, ze po ich zakonczeniu
wiele JST przestanie sie angazowac¢

Niepozbawione obaw o dominacje miasta rdzeniowego.
W niektorych regionach wprowadzono mechanizmy
rownowazace (np. lokalizacja biur MOF poza miastem
rdzeniowym)

ZIT zmusza JST do wspétpracy, ale brakuje mechanizméw
wspierajacych ich rozwéj w dfuzszym okresie

Trwate, ale pod warunkiem instytucjonalizacji. Podkreslano,
ze dtugoterminowe partnerstwa sg mozliwe, jesli zostang
formalnie ustrukturyzowane (np. w formie zwiazkow
metropolitalnych)

Zrodto: Obserwatorium Polityki Miejskiej i Regionalnej IRMIR

Krytyczna. Wskazywano na wiele trudnosci
wynikajacych z braku dtugofalowej strategii
i nierownosci w dostepie do srodkow

Transakcyjny. Sygnalizowano, ze mniejsze

JST czesto traktujg MOF jako narzedzie

do pozyskiwania funduszy, a nie jako rzeczywisty
mechanizm integracyjny

Nieefektywne. Wyrazano potrzebe
wprowadzenia ,kopert finansowych” dla
mniejszych JST, aby wyréwnac ich szanse
na pozyskanie srodkow

Charakteryzujace sie postrzeganiem lidera MOF
jako jednostki dziatajgcej gtownie na swoja
korzysé. Wskazywano, ze utrudnia to budowanie
zaufania

ZIT jako narzedzie do ,zdobycia punktow”
w naborach, a nie jako realny mechanizm
wspoétpracy

Nietrwate. Wyrazano obawe, ze wspotpraca
moze sie rozpas¢ po zakonczeniu okresu
finansowania, jesli nie zostang wprowadzone
state mechanizmy wsparcia

44



Bariery
wspolpracy



Gtowne czynniki i bariery integracji jednostek samorzadu terytorialnego...

Dazenie do sprawnej wspotpracy w ramach MOF-u wymaga pokonywania
szeregu przeszkod. Opinie przedstawicieli miast wojewddzkich i miast subre-
gionalnych roznig sie nieco takze w ich diagnozie. Wyniki badania fokusowego
pozwalajg na rozrysowanie swoistego schematu ztozonego z punktéw wspol-
nych i rozbieznosci.

Najpierw jednak zidentyfikujmy uniwersalne dla wszystkich obszarow
funkcjonalnych zagadnienia. Sg to: czynniki polityczne, problemy instytu-
cjonalne, problemy z delimitacjg oraz bariery finansowe. Znajdujg one swoje
potwierdzenie w stowach ekspertow, zzaznaczeniem, ze niektorym z tych
kwestii przypisujg oni wiekszg wage niz innym.

Bariery polityczne

Jednym z gtéwnych problemow wskazywanych przez przedstawicieli MOF-ow
jest kadencyjnosé wtadz samorzadowych, ktéra prowadzi do braku ciggtosci
dziatan. Zdarza sie, ze nowo wybrane wtadze dystansujg sie od decyzji pod-
jetych przez poprzednikow. Wieksza trudnos¢ wynika jednak z tego, ze nowy
wtodarz - zwtaszcza w miescie centralnym - potrzebuje czasu, by zaznajomi¢
sie z procedurami i standardami wspdtpracy oraz nawigzac relacje z wtadzami
sasiednich gmin.

Dodatkowym problemem jest kadencyjnos¢ wtadz samorzgdowych,
ktora negatywnie wptywa na stabilnosc¢ wspotpracy. Nie chodzi o to, ze
nowi wtodarze nie widzq sensu w kontynuowaniu dziatan, ale w mnigj-
szych gminach to wtasnie ich wtodarze sq gtéwnymi nosnikami wiedzy
o realizowanych projektach i procedurach. Wojt czy burmistrz nie

tylko nadzoruje wspotprace, ale czesto bezposrednio uczestniczy w jej
koordynacji, posiadajgc szczegotowq wiedze na temat zasad finan-
sowania, kwalifikowalnosci wydatkow i procedur administracyjnych.

(MOF 1_IV rzad)

Obaj zaproszeni do wywiadu profesorowie wskazuja, ze wspotpraca miedzy
jednostkami samorzadu terytorialnego jest znaczaco ograniczana przez
czynniki polityczne. Prof. J.H. Szlachetko podkresla, ze krotkie cykle kaden-
cyjne i brak pamieci instytucjonalnej prowadza do zrywania wypracowanych
partnerstw przy kazdej zmianie wtadz. Zwraca tez uwage na partykularyzm
gminny - wtodarze czesto skupiajg sie na waskich interesach wtasnych
gmin, zamiast mysle¢ w kategoriach obszaru funkcjonalnego. Dodatkowo
krytykuje centralizm partyjny, przez ktory lokalne decyzje uzaleznione sg

od dyrektyw politycznych ,z gory”, co utrudnia autonomiczne dziatania
samorzaddw.
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Prof. T. Kaczmarek rozwija te watki, wskazujac na polityzacje wspot-
pracy - nowe wtadze czesto odrzucajg projekty poprzednikéw, nawet jesli byty
one korzystne dla regionu. Tym samym odchodzg one od wczesniej wyznaczo-
nej sciezki integracji. Podkresla tez brak spéjnego poparcia spotecznego dla
integracji - mieszkancy i lokalne media czesto postrzegaja wspotprace
miedzygminng jako ,marnowanie pieniedzy”, ktére mogtyby by¢ przeznaczone
na lokalne i bardziej przyziemne cele. To zniecheca wtodarzy, kierujgcych sie
krotszg perspektywa wyborcza, do dtugofalowych inicjatyw. Ekspert zauwaza
réwniez roznice ideologiczne, obserwowane w wielu krajach europejskich -
samorzadowcy zwigzani z partiami konserwatywnymi lub populistycznymi
czesciej podkreslajg lokalng tozsamos¢, podczas gdy srodowiska liberalne czy
lewicowe sg bardziej otwarte na wspdtprace metropolitalna/regionalna.

Zagadnienie kadencyjnosci taczy sie z nastepna sygnalizowang przez
przedstawicieli JST przeszkoda natury politycznej, jaka jest brak pamieci
instytucjonalnej. Kazda zmiana wtadzy moze prowadzi¢ do ostabienia lub
nawet rozpadu wypracowanych wczesniej mechanizmdw koordynacyjnych.
| chociaz przedstawiciele samorzadow duzo miejsca w swoich wypowiedziach
poswiecili na krytyke niepewnosci wynikajacej z kadencyjnosci wtadz, to
ostatecznie zgadzali sie raczej, ze jest ona czyms naturalnym dla porzadku
demokratycznego. Tym samym pojawiajace sie w jej wyniku ryzyko zaburzenia
pracy instytucji wspotpracy mozna uznac za dowdd zbytniego oparciaich
sprawnego funkcjonowania na osobistych przymiotach konkretnego pracow-
nika oraz zbyt stabych procedur, ktore nie zabezpieczajg organizacji przed
niestabilnoscig zwigzang ze zmianami kadrowymi.

W idealnym modelu to pracownicy merytoryczni powinni zajmowac sie
tymi kwestiami, ale w praktyce to wtodarze sq czesto osobami pierw-
szego kontaktu. W efekcie kazda zmiana wtadzy oznacza koniecznos¢
odbudowy wspotpracy niemal od podstaw, co powoduje znaczgce
opoznienia i utrudnia dtugofalowe planowanie.

(MOF 1_IV rzad)

Pamiec¢ instytucjonalna MOF-u moze by¢ zaburzana nie tylko w wyniku zmian
wtadz, ale rowniez decyzji wtodarzy o dyskontynuacji wspotpracy w dotych-
czasowym ksztatcie i granicach.

Nasze miasto miato juz doswiadczenie we wspdtpracy metropolitalnej -
od lat 2013-2014 funkcjonowalismy wspalnie z X, jednak pozniej nasze
drogi sie rozeszty i w kolejnych latach nie posiadalismy sformalizowa-
nych struktur wspotpracy. Mimo to zdobylismy cenne doswiadczenie

we wdrazaniu ZIT-u.
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Obecnie, od 2022 r., startujemy od nowa jako stowarzyszenie. Mamy juz
pewne osiqgniecia i pierwsze wspolne projekty, ale wcigz jestesmy na
wczesniejszym etapie niz wiekszosc innych partnerstw obecnych tutaj
na sali.

(MOF 3_lll rzad)

Oznacza to, ze jedng z naczelnych barier politycznych okazuje sie row-

niez brak kultury wspoétpracy. Po czesci moze on wynikac z opisywanego
wczesniej utkwienia w modelu transakcyjnym, po czesci - jak wskazujg
rozmowcy - jest pochodng dostosowywania przez wtodarzy swoich strategii
do potrzeb wyborczych. Skutkuje to wiekszym ich zorientowaniem na realiza-
cje celdw tatwiejszych do osiggniecia i bardziej spektakularnych (jak $ciezka
rowerowa) niz dtugookresowych, wspolnych projektow, ktore przyniosg rezul-
taty za wiele lat (jak kolej metropolitalna).

Ja bym prébowat poszuka¢ motywacji organu wykonawczego do dzia-
tania. Czyliw momencie, w ktorym mamy wdéjta, burmistrza, prezydenta
zwigzanego ze swoim terytorium bardzo silnie mandatem wyborczym,
no to co on ma powiedzieé swoim mieszkaricom? Ze nagle odpuscit, (...)
zebysmy za cztery lata mieli wspdlnie duzo lepiej?

(MOF 11_ll rzad)

Obaj profesorowie rowniez wskazuja, ze bariery kulturowe i mentalne moga
stanowi¢ powazng przeszkode w skutecznej wspotpracy miedzy jednostkami
samorzadu terytorialnego.

Prof. J.H. Szlachetko zwraca uwage na brak myslenia w kategoriach
dobra wspolnego - samorzagdowcy czesto koncentruja sie na waskich
interesach wtasnych gmin, zamiast postrzegac szersze korzysci ptyngce
zintegracji funkcjonalnej. Krytykuje tez iluzoryczne formy wspotpracy, takie
jak porozumienia imitujgce zwigzki komunalne, ktore wynikajg z obawy
przed utratg samodzielnosci. Jego zdaniem jest to przejawem kultury
nieufnosci i krétkowzrocznosci.

Prof. T. Kaczmarek poszerza te diagnoze, podkreslajac niskg
Swiadomosc korzysci ze wspotpracy miedzygminnej wsrod mieszkancow
i lokalnych elit, ktora wynika miedzy innymi ze stabej promocji takich dziatan.
Wskazuje, ze wojtowie i burmistrzowie czesto unikajag dtugofalowych projek-
tow integracyjnych, poniewaz obawiaja sie reakcji wyborcéw przywigzanych
do lokalnej tozsamosci. Dodatkowo zwraca uwage na stabg kulture organiza-
cyjna - w mniejszych gminach brakuje kadr z doswiadczeniem w zarzadzaniu
miedzygminnym i tworzeniu wspolnych projektow, co utrudnia profesjonaliza-
cje wspotpracy.
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Bariery instytucjonalne

Kluczowym problemem instytucjonalnym w MOF-ach jest niedobor wykwa-
lifikowanych pracownikow. Dostrzega sie go nawet w wiekszych miastach,
ale o wiele wieksze rozmiary przybiera w miastach subregionalnych. W wielu
przypadkach gminy nie majg odrebnych zespotéw odpowiedzialnych

za wspotprace miedzygminng, a obowigzki zwigzane z realizacjg projektow
MOF-u sg dodatkowym obcigzeniem urzednikow.

Wielu z pracownikow mowi wprost: ,Przepraszam, ale mam 1500 innych
spraw na gtowie”. Nie mozemy im zaoferowac¢ dodatkéw finansowych
za to, Ze petniq role liderow w poszczegdlnych zespotach tematycznych,
wiec naturalnie brakuje chetnych. Spotkania czesto sq traktowane jako
dodatkowy obowiqzek, ktory odbierany jest jako narzucone zadanie,

a nie jako narzedzie do realnej wspoétpracy.

(MOF 16_IV rzad)

W szczegolnosci mniejsze JST borykaja sie z brakiem oséb posiadajgcych
kompetencje do skutecznego zarzgdzania projektami oraz aplikowania

o $rodki unijne. Dodatkowym problemem jest wysoka rotacja kadr - cze-

ste zmiany urzednikow dodatkowo wzmagajg sygnalizowany wczesniej

brak pamieci instytucjonalnej, co oznacza koniecznosc ciggtego wdrazania
nowych oséb w ztozong tematyke wspotpracy miedzygminnej. Pracownicy
odchodzg do sektora prywatnego lub przechodza do innych instytucji, aich
miejsce zajmuja kolejni, czesto bez odpowiedniego doswiadczenia. Powoduje
to straty organizacyjne i utrudnia proces realizacji projektow.

Z perspektywy 20 lat obserwuje moich znajomych, ktdrzy przewineli sie
przez rézne urzedy. Rzadko kto pozostaje tam na dtuzej - wiekszos¢
odchodzi. Dlaczego? Bo na rynku pracy mozna znalez¢ korzyst-

niejsze oferty. W efekcie mamy do czynienia z ciqgtq rotacjq kadry

(...). Zmojego punktu widzenia - zwtaszcza w kontekscie funduszy
unijnych - kapitat ludzki byt w jednostkach samorzqdowych marno-
trawiony. Przeznaczono ogromne srodki na doszkalanie i rozwdj kadr,

a potem lekkq rekg pozwalano im odejs¢ z powodu braku podstawowej
motywacji.

(MOF 20_IV rzad)

Utrudnieniem sg rowniez niskie wynagrodzenia w administracji samo-
rzadowej, ktore sprawiajg, ze przegrywa ona konkurencje o specjalistow

z sektorem prywatnym. Przedstawiciele obu kategorii miast (wojewddzkich
oraz subregionalnych) podkreslali, Zze JST nie sg w stanie podejmowac dzia-
tan wystarczajacych do tego, by zatrzymac lub pozyska¢ doswiadczonych
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pracownikow - nie oferujg im szkolen, sciezek kariery ani konkurencyjnych
warunkow ptacowych.

Mowigc o barierach instytucjonalnych, rozméwcy zauwazali, ze
obecny system wspotpracy w ramach MOF-6w opiera sie na dobrowolnych
porozumieniach, stowarzyszeniach lub zwigzkach miedzy JST, co oznacza,
ze nie istnieja realne mechanizmy premiujace dtugofalowa wspétprace lub
sankcjonujgce wycofanie sie z partnerstwa. Nie ma systemu nagradzania JST
za efektywne partnerstwo, a dostep do funduszy unijnych jest w wielu przy-
padkach gtowna - jesli nie jedyng - motywacjg do wspotpracy. To powoduje,
ze wiele JST traktuje MOF jako dorazne narzedzie do zdobycia srodkdw, a nie
rzeczywisty mechanizm integracyjny.

Fundamentalna bariera to ustroj samorzqdu terytorialnego, ktory - i tu
trzeba to powiedzie¢ wprost - ani nie nagradza wspotpracy, ani nie
karze za jej brak. Jezeli wojt lub burmistrz wie, ze mogtby obnizy¢ koszty
gospodarki odpadami, gdyby stworzyt wspdlny system dla kilku gmin, to
nie ma zadnego obowiqzku, by to zrobic. A jesli tego nie zrobi? Nikt go
ztego nie rozliczy. Ta sama sytuacja dotyczy transportu i wielu innych
obszardw.

(MOF 11_Il rzad)

W tym kontekscie pojawiaty sie rowniez wypowiedzi wytykajace brak stabil-
nych ram prawnych regulujgcych funkcjonowanie MOF-6w. Obecnie nie majg
one jednoznacznego statusu prawnego - dziatajg jako porozumienia, stowa-
rzyszenia lub zwigzki miedzygminne, ale nie sa ujete w systemie prawnym jako
odrebne podmioty samorzgdowe. Z tego powodu JST nieraz musza szukac¢
indywidualnych rozwigzan dla problemow wynikajgcych z roznic prawnych
miedzy gminami, co prowadzi do wydtuzenia procesow decyzyjnych i zwiek-
sza koszty administracyjne.

Jeden z ekspertéw, prof. J.H. Szlachetko, podnosit réwniez problema-
tyke ,wad ustrojowych” polskiego samorzadu - nie tyle jednak w kontekscie
konkretnych sankcji w odpowiedzi na styl prowadzenia wspdtpracy (pozytyw-
nych lub negatywnych), ale jego ogolnej wydolnosci na gruncie takich wyzwan,
jak planowanie przestrzenne zorientowane na obszary funkcjonalne czy
stabilnos¢ oraz adekwatnos¢ instrumentow finansowych.

W obu grupach fokusowych podkreslono, ze rozwigzaniem mogtoby
by¢ stworzenie ustawy o MOF-ach, ktora jasno okreslitaby zasady wspotpracy,
kompetencje JST oraz mechanizmy finansowania. Wskazano takze, ze MOF-y
powinny otrzymac status odrebnych jednostek samorzadu, co pozwolitoby im
dziata¢ bardziej efektywnie i stabilnie.
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Pierwszq i najwazniejszq barierq, ktorqg identyfikuje, jest rozbieznos¢
miedzy oczekiwaniami a rzeczywistosciq, jesli chodzi o role instytucji
odpowiedzialnych za miejskie obszary funkcjonalne - czyli stowarzyszen
i porozumien miedzygminnych. Mam wrazenie, Ze zrobilismy to troche
.po polsku” - ktos kiedys stwierdzit, ze dobrze bytoby, gdyby taka
wspotpraca istniata, wiec znaleziono instytucje, ktéra ma sie tym zajqc.
Jak? Jakos to bedzie. Owszem, jest sie czym szczycic, bo zrobilismy
kawat dobrej roboty, a Polska, wedtug wielu opinii, najlepiej w Europie
wdrozyta mechanizm ZIT-6w. Jednak dzis osiggnelismy granice
mozliwosci - bariere, ktorej nie da sie przekroczy¢ bez odpowiednich
narzedzi.

(MOF 11_ll rzad)

Eksperci zgodnie wskazuja, ze bariery instytucjonalne znaczaco utrudniaja
efektywng wspotprace miedzy jednostkami samorzadu terytorialnego, choc¢
nieco inaczej rozktadajg akcenty. Jednym z gtownych problemoéw sg, ich
zdaniem, niewystarczajgce ramy prawne. Jak podkresla prof. J.H. Szlachetko,
obecne regulacje sg przestarzate i uniemozliwiajg tworzenie zaawanso-
wanych form wspétpracy, takich jak wielozadaniowe zwigzki komunalne.
Profesor T. Kaczmarek uzupetnia te diagnoze, zauwazajac, ze cho¢ formalne
bariery wspoétpracy zostaty w ostatnich latach zniesione, to w praktyce bra-
kuje spdjnych mechanizmow koordynacji dziatan miedzygminnych.

Kolejnym powaznym wyzwaniem jest rozproszenie kompetencji
i naktadanie sie struktur instytucjonalnych. Eksperci zwracajg uwage
na stopien skomplikowania systemu, w ktorym jednoczesnie funkcjonuja
wojewodztwa, ZIT-y, zwigzki metropolitalne i powiaty, czesto konkurujace
ze sobg lub dublujgce swoje zadania. Prof. J.H. Szlachetko ilustruje ten
problem przyktadem Gornoslasko-Zagtebiowskiej Metropolii, ktora formalnie
ma kompetencje w zakresie transportu, ale juz w innych kluczowych obsza-
rach (jak np. ksztattowanie tadu przestrzennego) nie dysponuje odpowiednimi
narzedziami wykonawczymi.

Eksperci zwracajg takze uwage na stabe zaplecze instytucjonalne
wspotpracy miedzygminnej. Prof. T. Kaczmarek podkresla, ze szczegolnie
w mniejszych osrodkach brakuje profesjonalnych struktur, takich jak
specjalistyczne biura wspotpracy, a takze wsparcia ze strony srodowiska
eksperckiego, naukowego. Dodatkowymi problemami sg wysoka rotacja
kadr i niskie wynagrodzenia, ktore utrudniajg budowanie statego zaplecza
kadrowego. To z kolei przektada sie na brak ciggtosci w realizacji wspoélnych
projektow i strategii.

Waznym wyzwaniem instytucjonalnym jest takze brak efek-
tywnych narzedzi koordynacji dziatan na obszarach funkcjonalnych.
Prof. J.H. Szlachetko szczegolnie mocno akcentuje problem braku mozliwosci
koordynowania planowania przestrzennego ponad granicami poszczegolnych
gmin, co prowadzi do chaosu przestrzennego i niespojnej polityki rozwojowe;j.
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Bariery delimitacyjne

Przedstawiciele obu grup uznali wyznaczanie granic obszarow funkcjo-
nalnych za jedno z wazniejszych wyzwan. Podkreslali, ze obecne podziaty
administracyjne nie zawsze odpowiadajg rzeczywistym powigzaniom funk-
cjonalnym, co prowadzi do szeregu trudnosci w planowaniu, finansowaniu
i realizacji wspolnych dziatan. Problemy te manifestujg sie w ,sztucznosci”
granic MOF-6w, wykluczeniu niektérych JST ze wspotpracy, braku ela-
stycznosci w przystepowaniu do miejskiego obszaru funkcjonalnego oraz
niespojnosci strategii rozwoju. Obecnie granice MOF-u sg ustalane przede
wszystkim na podstawie podziatow administracyjnych, a nie rzeczywistych
powigzan spotecznych, gospodarczych i infrastrukturalnych. W efekcie

w sktad niektorych z nich wchodza gminy, ktore nie maja silnych zwigzkow
z miastem rdzeniowym, podczas gdy inne JST, cho¢ naturalnie zwigzane
funkcjonalnie, zostajg poza ich strukturami.

Zdaniem uczestnikow badania problematyczne jest réwniez to, ze
granice MOF-6w nie zawsze uwzgledniajg procesy suburbanizacji. W wielu
przypadkach mieszkancy obszaréw podmiejskich sa silnie zwigzani z mia-
stem rdzeniowym poprzez codzienne dojazdy do pracy, szkdt czy miejsc
Swiadczenia ustug, ale ich gminy formalnie nie nalezg do MOF-u. Prowadzi to
do sytuacji, w ktorej inwestycje infrastrukturalne i transportowe sg plano-
wane w oderwaniu od realnych potrzeb mieszkancdéw, poniewaz nie obejmuja
catej strefy oddziatywania miasta.

Dodatkowo JST czesto traktujg przynaleznos$¢ do MOF-u jako element
strategii politycznej lub narzedzie do pozyskiwania funduszy, a nie jako
rzeczywiste partnerstwo. Niektore gminy dotgczajg do niego nie ze wzgledu
na faktyczne powigzania funkcjonalne, ale dlatego, ze w innym uktadzie
miatyby mniejsze szanse na dostep do srodkdéw unijnych.

Prof. J.H. Szlachetko krytykuje obecng praktyke ,rozciggania
metropolii po drugi i trzeci obwarzanek”, ktéra nie uwzglednia rzeczywistych
powigzan funkcjonalnych, a moze prowadzi¢ do zgtaszanej przez rozmowcow
nieréwnowagi miedzy rdzeniem i otoczeniem MOF-u.

Na fundamentalny problem braku spéjnosci w delimitacji wskazuje
prof. T. Kaczmarek. W praktyce rozne instytucje - gminy, wojewodztwa czy
zespoty naukowe - stosujg odmienne kryteria i metody wyznaczania obszarow
funkcjonalnych. Przyktadowo, w przypadku Poznania obszar ZIT-u obejmowat
22 gminy, podczas gdy plany regionalne wskazywaty na 45 gmin. Te rozbiez-
nosci wynikaja z przyjmowania roznych wskaznikow - podczas gdy badania
naukowe koncentrujg sie na dojazdach do pracy czy migracjach, samorzady
biorg pod uwage istniejgcg wspotprace i wspolne projekty.

Ekspercizwracajg uwage na trzy kluczowe konsekwencje tych
problemow: 1) trudnosci w prowadzeniu spéjnej polityki przestrzennej, gdy
rozne instytucje operujg na odmiennie wyznaczonych obszarach; 2) konflikty
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kompetencyjne miedzy jednostkami samorzadu terytorialnego réznych szcze-
bli; 3) nieskutecznosc¢ instrumentow planistycznych, ktére nie pokrywaja sie
z rzeczywistymi powigzaniami funkcjonalnymi.

Prof. T. Kaczmarek zdecydowanie sprzeciwia sie jednak prébom
ustawowego, odgornego regulowania delimitacji, argumentujgc, ze narzucane
odgdrnie granice nie sg w stanie uwzglednic ztozonosci i dynamiki powigzan
funkcjonalnych. Zamiast tego proponuje elastyczne podejscie uwzgledniajace
specyfike kazdego obszaru:

Historia reformy administracyjnej profesora Kuleszy pokazuje, ze
sztywne kryteria rzadko sie sprawdzajq. Przy tworzeniu powiatéw
przyjeto elastyczne zasady (minimum 5 gmin i 50 tys. mieszkancoéw),
co pozwolito samorzqdom na budowanie koalicji dostosowanych

do lokalnych uwarunkowan. Podobne podejscie sprawdzitoby sie
przy ksztattowaniu obszarow funkcjonalnych - zamiast sztywnych
regulacji ustawowych lepsze bytyby elastyczne, ,szyte na miare” ramy

wspoftpracy.

Prof. J.H. Szlachetko z kolei postuluje wprowadzenie mechanizmow réwno-
wazacych wptywy rdzenia i otoczenia w ramach ustroju metropolitalnego.

Bariery finansowe

Badania fokusowe wykazaty, ze brak statego zrédta finansowania, nierowno-
sci w dostepie do funduszy oraz ograniczona elastycznosc¢ ich wykorzystania
stanowig jedne z najwiekszych barier w pogtebianiu integracji JST.
Wspotpraca czesto uzalezniona jest od dostepnosci srodkow unijnych, a nie
od dtugofalowej wizji rozwoju regionu.

Badani w obu grupach fokusowych wskazywali, ze wiekszos¢ dziatan
realizowanych w ramach MOF-0w opiera sie na srodkach zewnetrznych, naj-
czesciej funduszach unijnych wykorzystywanych w ramach Zintegrowanych
Inwestycji Terytorialnych. Najwazniejszym problemem wynikajacym z tej
zaleznosci jest brak stabilnosci finansowania - w momencie, gdy koniczy
sie perspektywa budzetowa UE, wspotpraca miedzy JST ulega ostabieniu.
Dodatkowo fundusze unijne czesto faworyzujg duze projekty infrastruktu-
ralne, ktore nie zawsze odpowiadajg na lokalne potrzeby. W efekcie niektore
jednostki samorzadu terytorialnego decyduja sie na realizacje przedsiewzie¢
nie dlatego, ze sg one priorytetowe dla mieszkancow, ale dlatego, ze umozli-
wiajg dostep do srodkéw zewnetrznych.

Jednym z najczesciej podkreslanych problemdw zgtaszanych w obu
badanych grupach byta nierownomierna dystrybucja funduszy w ramach
MOF-u, ktora faworyzuje wieksze miasta kosztem mniejszych JST. Jest
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to pochodng innej bariery wspétpracy, jaka jest nieréwny potencjat gmin
skupianych w MOF-ie. Wigksze miasta majg wieksze doswiadczenie i zasoby
administracyjne, co pozwala im skuteczniej aplikowac o srodki i realizo-
wac duze projekty. Mniejsze JST czesto nie majg odpowiednich zasobow
kadrowych i organizacyjnych, przez co trudniej im przygotowac¢ wnioski
o dofinansowanie i asygnowac odpowiednie srodki. Brak systemowych
rozwigzan finansowych sprawia, ze JST musza polega¢ na doraznych mecha-
nizmach, co ogranicza mozliwos¢ dtugofalowego planowania i prowadzenia
wieloletnich inwestycji.

W czasie rozmow zwrdcono réwniez uwage na to, ze zbyt skompliko-
wane procedury rozliczania srodkéw wydtuzajg proces realizacji inwestycji
i ograniczajg mozliwos¢ ich modyfikacji w trakcie trwania projektu.

Z.asadnicze rozbieznosci
w ocenie barier wspolpracy

Obie grupy fokusowe wskazaty na podobne wyzwania zwigzane z integracja,
jednak roznity sie w ocenie skali problemow, tonie diagnozy oraz spojrze-

niu na przysztos¢ miejskich obszarow funkcjonalnych. Miasta wojewddzkie
przyjety bardziej zrownowazong i czesciowo optymistyczng perspektywe,
natomiast miasta subregionalne skupity sie na negatywnych aspektach
wspotpracy, podkreslajgc gtebokie trudnosci w integracji i wyrazajgc pesymi-
styczne prognozy co do trwatosci MOF-ow.

Zgodzono sie co do tego, ze czeste zmiany wtadz samorzadowych
destabilizujg wspotprace, jednak interpretacja skutkow tych zmian byta
rézna. Miasta wojewodzkie wskazywaty, ze cho¢ kadencyjnos¢ samorzadow
stanowi wyzwanie, to mozna jg czesciowo zniwelowac poprzez instytucjo-
nalizacje wspotpracy, np. tworzenie stowarzyszen JST i formalnych struktur
decyzyjnych, ktére zapewniajg ciggtosc dziatan. W gronie miast subregio-
nalnych podkreslano, ze zmiany wtadzy moga prowadzic¢ do catkowitego
zerwania wspotpracy i odrzucenia strategii poprzednikéw, co skutkuje
koniecznoscig budowania relacji od nowa i ponownego dyskutowania kwestii
juz rozstrzygnietych.

Obie grupy réznie oceniaty tez wptyw polityki krajowej na funkcjono-
wanie MOF-u. Przedstawiciele miast wojewodzkich podkreslali brak narzedzi
prawnych do egzekwowania wspotpracy i sugerowali, ze uregulowanie
statusu MOF-u mogtoby czesciowo rozwigzac ten problem. W grupie miast
subregionalnych podnoszono, ze rzad poprzez wptyw na dostep do niektorych
funduszy narzuca JST priorytety, ktére nie zawsze odpowiadajg ich realnym
potrzebom, co prowadzi do nieefektywnego wydatkowania srodkéw i marno-
wania potencjatu rozwojowego regionow.
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W aspekcie problemoéw instytucjonalnych obie grupy zwroécity uwage
na rotacje kadr, brak pamieci instytucjonalnej oraz niedobory kompetencyjne
(w mniejszych JST). Wsrod przedstawicieli miast wojewddzkich panowato
przekonanie, ze problem ten mozna czesciowo zniwelowac poprzez rozwoj
programéw szkoleniowych i wymiane doswiadczen miedzy JST, podczas gdy
zdaniem reprezentantow miast subregionalnych brak stabilnych mecha-
nizmow motywacyjnych, niskie wynagrodzenia oraz ograniczone zasoby
kadrowe sprawiajg, ze jednostki samorzagdu terytorialnego nie sg w stanie
zatrzymac odptywu wykwalifikowanych pracownikow, co prowadzi do nie-
doboréw kadrowych. W szczegolnosci przedstawiciele mniejszych MOF-6w
zwracali uwage na deficyt kompetencji w mniejszych gminach, ktore czesto
nie majg zasobow potrzebnych do skutecznego aplikowania o fundusze
i zarzadzania projektami.

Wsrod uczestnikéw badania z miast subregionalnych bardziej krytycz-
nie oceniono takze brak skutecznych narzedzi premiujacych wspétprace.

W opinii 0s6b z miast wojewddzkich JST powinny by¢ motywowane do koope-
racji poprzez system zachet finansowych i wsparcie eksperckie, natomiast
zdaniem reprezentantow miast subregionalnych obecny system wspotpracy
jest dobrowolny i oparty na doraznych dziataniach, co sprawia, ze JST moga
traktowa¢ MOF instrumentalnie - angazujac sie w dziatania tylko wtedy, gdy
przynosi im to wymierne korzysci.

Jednym z kluczowych punktéw dyskusji byta ocena delimitaciji
MOF-o6w. Przedstawiciele miast wojewddzkich zauwazali, ze granice admini-
stracyjne nie zawsze odpowiadaja rzeczywistym powigzaniom funkcjonalnym,
co moze prowadzi¢ do problemow z planowaniem inwestycji i zarzadzaniem
infrastrukturg. Wskazali tez jednak, ze w niektérych przypadkach MOF-

-y staraja sie dostosowac swoje dziatania do realnych potrzeb regionu.
Reprezentanci miast subregionalnych natomiast bardziej otwarcie skryty-
kowali sztywnosc¢ granic miejskich obszarow funkcjonalnych. Podkreslali,
ze obowigzujace delimitacje czesto sg sztuczne i nie uwzgledniajg rzeczy-
wistego zasiegu oddziatywania miasta rdzeniowego, a niektore JST zostaty
wykluczone z MOF-u pomimo funkcjonalnego z nim powigzania.

Najwieksza réznica miedzy badaniami dotyczyta oceny barier finan-
sowych. W perspektywie miast wojewddzkich MOF-y sa silnie uzaleznione
od funduszy unijnych, ale poczatki ich wspdtpracy siegaja wielu lat wstecz.
W obliczu spodziewanego ograniczenia srodkéw przeznaczonych na realiza-
cje polityki spojnosci miasta te sg gotowe kontynuowac wspotprace w mniej
sprzyjajgcych warunkach. Miasta subregionalne postawity bardziej pesy-
mistyczng diagnoze, wskazujac, ze obecny system finansowania MOF-ow
jest nie tylko niestabilny, ale takze niesprawiedliwy, poniewaz wiekszos¢
$rodkow trafia do duzych miast, a mniejsze JST musza dopominac sie o fun-
dusze. Brak mechanizméw redystrybucji powoduje pogtebianie nieréwnosci
w rozwoju obszaru funkcjonalnego, co moze prowadzi¢ do dalszej margina-
lizacji stabszych gmin i ostabienia ich motywacji do wspotpracy. Uczestnicy
z miast subregionalnych szczegolnie mocno akcentowali problem braku
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statych mechanizmow finansowania MOF-6w. Podnosili, ze bez wprowa-
dzenia nowych modeli MOF-y bedg skazane na niestabilnos¢ i uzaleznienie
od doraznych dotacji.

Tab. 3. Bariery wspotpracy - réznice w ujeciu syntetycznym

Umiarkowanie znaczaca i negatywna. Réznice

polityczne i zmiany administracyjne sg istotnymi Znaczaca i negatywna. Zmiany wtadzy prowadza
barierami, ale podkreslono, ze formalizacja wspotpracy do odrzucania wczesniejszych strategii, co

(np. w stowarzyszeniach) moze minimalizowac ich destabilizuje caty MOF

wptyw

Niedostatecznie zdywersyfikowane. Problemem jest
uzaleznienie od funduszy unijnych, ale podkreslono, ze

wprowadzenie stabilnych zrodet finansowania mogtoby
go rozwigzac

Niewystarczajace. Bardziej krytyczna ocena -
wskazano, ze srodki sg niewystarczajace, aich
dystrybucja faworyzuje duze miasta

Brak elastycznosci. Gminy czesto dotaczaja
do MOF-u z powodoéw politycznych, a nie
funkcjonalnych

Niewtasciwy podziat administracyjny. Powoduje on, ze
niektore JST sg wykluczone ze wspotpracy

Zrodto: Obserwatorium Polityki Miejskiej i Regionalnej IRMIR
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Rozmdéwcy z miast obu kategorii, mimo réznic w ocenie skali problemaéw,
wskazali na podobne kierunki dziatan, ktére mogtyby ich zdaniem poprawic
wspotprace JST w ramach MOF-ow. Gtéwne rekomendacje dotycza czterech
obszarow: formalizacji, stabilnego finansowania, rozwoju kadr oraz uprosz-
czenia procedur administracyjnych.

Formalizacja miejskich obszarow
funkcjonalnych i stabilne regulacje

prawne

Jednym z najczesciej podnoszonych postulatow byto stworzenie jasnych

ram prawnych dla miejskich obszaréw funkcjonalnych, ktore pozwolityby

na dtugoterminowe planowanie i zabezpieczenie wspotpracy przed zmianami
politycznymi. Wskazano, ze konieczne jest wprowadzenie ustawy o MOF-
-ach lub innego aktu regulujgcego ich funkcjonowanie, ktory okreslitby m.in.
zasady wspotpracy miedzy JST, mechanizmy zarzgdzania i podejmowania
decyzji, warunki finansowania oraz sposoby rozstrzygania sporow i egzekwo-
wania zobowigzan.

Obecnie mamy do czynienia z pewnym paradoksem - stowarzyszenia
samorzqdowe czesto funkcjonujq jako podmioty o duzej skali dziatania,
realizujgc istotne zadania publiczne, a mimo to ich status prawny jest
niejasny. W praktyce sq traktowane jak zwykte organizacje pozarzg-
dowe, mimo ze ich cztonkami sq gminy i powiaty, a ich dziatalnos¢ ma
kluczowe znaczenie dla zarzqgdzania obszarami funkcjonalnymif(...).

To pokazuje, Ze potrzebujemy nowej, jednoznacznej formy
prawnej dla podmiotow zarzgdzajgcych wspotpracq metropolitalng.
Obecnie dziatamy w ramach stowarzyszen, ale brakuje nam realnego
umocowania w systemie prawnym, ktore dawatoby nam wieksze
mozliwosci dziatania i decyzyjnosci.

(MOF 7_lIl rzad)
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Jestem zwolennikiem gruntownej reformy systemu samorzgdowego,

a nie kosmetycznych zmian, ktére niewiele wnoszq. Potrzebujemy
zmiany ustawy o samorzqdzie terytorialnym, tak aby powstaty realne
powiaty metropolitalne - jednostki samorzgdu z jasnymi kompeten-
cjami, finansowaniem i mozliwosciq podejmowania decyzji. Ale to
wymaga odwaznych decyzji politycznych, bo oznacza przebudowe
catego uktadu administracyjnego w Polsce. Niektore powiaty musiatyby
zostac zlikwidowane, inne wtgczone w nowy system. Czy to jest tatwe?
Nie. Ale czy jest konieczne? Moim zdaniem tak, i to juz od wielu lat.

(MOF 2_lI rzad)

Jak widac¢, w wypowiedziach uczestnikéw badania fokusowego pojawiajg sie
dwa zasadnicze postulaty. Pierwszy dotyczy przyjecia ustawy o MOF-ach jako
aktu, ktory jednoznacznie rozstrzygatby status i miejsce miejskiego obszaru
funkcjonalnego w porzadku prawnym - z jednej strony stabilizujgc nieco
rozmyty i uznaniowy charakter wspétpracy, a z drugiej dajac konkretny punkt
odniesienia od strony finansowej i definicyjnej. Drugi zas odnosi sie do znanej
w srodowisku samorzadowcéw sprawy ,powiatu metropolitalnego”. Odniost
sie do nich prof. T. Kaczmarek:

Co do ustawy, ktora by regulowata ksztatt, zasieg, wielkosc, a by¢ moze
i wszystkie zadania miejskich obszarow funkcjonalnych, to bytbym
zdecydowanie przeciwny. A to chociazby z tego wzgledu, ze po pierwsze
to nie mogtaby to by¢ jedna ustawa, a po drugie - nie wiadomo wtasnie,
co ona powinna zawiera¢. Bo nawet gdyby wypracowano sztywng
definicje lub delimitacje MOF-u, to pézniej co? Sq rézne skale osrod-
kow - od miast powiatowych do duzych osrodkow, sq roznego rodzaju
typy zadan publicznych, ktore sie w MOF-ach realizuje, a ktore potem
musiatyby sie dostosowac do takiej delimitacji. Na to wszystko nakta-
dajq sie jeszcze procesy suburbanizacji, ktora tez oddziatuje roznie
imarézng skale. No ale najwazniejsze pytanie, to co w tych obszarach
funkcjonalnych miatoby sie dzia¢? No i tu oczywiscie najprawdopodob-
niej bytaby olbrzymia dyskusja nad kompetencjami samorzqddw, ktére
w czesci pewnie trzeba by odebraé, bo tam prawdopodobnie musiataby
sie znalez¢ koordynacja, przynajmniej planowania przestrzennego,

a koordynacja to jednak za mato. No to co? Co dalej? Autonomia
planistyczna gmin czy przekazanie tych kompetencji na poziom MOF-u?
Jest tez caty obszar zwigzany z podatkami i finansowaniem dziatan

w MOF-ie.
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Innego zdania jest prof. J.H. Szlachetko:

Kwestia pewnego zatozenia. Idea, definicja i zatozenie MOF-u bazuje
w mojej ocenie na czyms nietrwatym, ulotnym. MOF z zatozenia jest
przeciez czyms elastycznym, ptynnym, naktadajqcym sie na trwaty
podziat terytorialny panstwa. Mamy zatozenia, ustalenia, delimitacje,
ktore zawsze mogq sie komus nie spodobac, podlegajq renegocjacjom
w czasie i praktyce funkcjonowania. Mam poczucie, ze w dyskusji

o0 MOF-ach tkwimy mniej wiecej od dekady, a ja bym oczekiwat, zeby
ustroj terytorialny w panstwie dziatat jak w szwajcarskim zegarku, ze
kazda czes¢ bedzie miata swojq role do odegrania. Nalezy na podstawie
doswiadczen z MOF-6w stworzy¢ cos trwalszego, a wiec przebudowa¢c
sredni szczebel samorzqdu terytorialnego.

W przypadku problematyki powiatu metropolitalnego akceptowalnosc takiego
rozwigzania w polskich warunkach ustrojowych zalezy od tego, w jaki sposéb
miatoby ono zafunkcjonowac. Cytujgc opinie prof. J.H. Szlachetki:

Przede wszystkim zacznijmy od tego, ze zgodnie z Konstytucjq RP ustréj
samorzqdu terytorialnego jest dwu- lub trzystopniowy. W zwigzku

z tym koncepcja, zgodnie z ktorqg tworzymy jakis czwarty szczebel,

czyli powiat metropolitalny, jest niekonstytucyjna. Lubie rozwigzania
proste -z ustawy o samorzqdzie powiatowym zrébmy ustawe o samo-
rzqdzie powiatowym, aglomeracyjnym i metropolitalnym. Po prostu.
Sredni szczebel samorzqdu terytorialnego powinien mie¢ umocowanie
w jednej, spojnej ustawie.

Eksperci proponujg odmienny kierunek myslenia - nie tyle przyjecie jakiegos
rozwigzania zamiast ustawy, ale inng perspektywe, ktora zresztg wybrzmiata
juz powyzej. Prof. J.H. Szlachetko przekonuje do zdecydowanych zmian:

Oczekiwatbym docelowo twardej reformy administracyjnej na srednim
szczeblu samorzgdu terytorialnego. Nie jestem zwolennikiem migkkich
i ptynnych delimitacji obszaréw funkcjonalnych. Wolatbym nowq deli-
mitacje powiatow, aglomeracji i metropolii, czyli przebudowe sredniego
szczebla samorzgdu terytorialnego. A obok tego skrojonych na miare
oczekiwarn i potrzeb form wspotpracy komunalnej(...). Powinnismy
dqzyc do dywersyfikacji rodzajow jednostek na srednim szczeblu
samorzqdu terytorialnego i utworzenia na obszarach zurbanizowanych
metropolii i aglomeracji w miejsce powiatow.
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Z kolei prof. T. Kaczmarek ponownie wyraza swoj sceptycyzm wobec narzuca-
nia samorzadom schematu dziatania:

Jest taka rzecz, ktora u nas jeszcze nie jest tak popularna, a bytaby

tu pewnie dobrym wyjsciem - tailor-made metropolitan union, czyli
metropolia szyta na miare. Jak panowie wiecie, te ustawy, ktore wiszg
na kotku legislacyjnym od kilku lat - pewnie od 5 - troche do tego nawig-
zujq(...). Natomiast jestem przeciwny rozwigzaniu ogélnokrajowemu,
poniewaz ono przyniesie wiecej ktopotow niz korzysci.

Brak przychylnosci ekspertéw wobec przyjecia jednej ustawy requlujgcej
miejskie obszary funkcjonalne nie wyklucza jednak poprawy mechanizmow
finansowania MOF-6w, o czym maéwi prof. J.H. Szlachetko:

A co do finansow, system finansow komunalnych mozna tak skon-
struowac, Zeby gminy, powiaty, wojewodztwa miaty silniejszq pozycje
prawnofinansowq, wieksze wtadztwo podatkowe oraz samodzielnos¢
dochodowo-wydatkowq. A wszystkie zasady wprowadzi¢ nalezy

do ustawy o dochodach jednostek samorzgdu terytorialnego (Ustawy
zdnia Tpazdziernika 2024 r. o dochodach jednostek samorzqdu teryto-
rialnego - przyp. aut.).

Mozna zatem uznac, ze obaj zaproszeni do wywiaddw eksperci zgadzajg

sie, ze uwarunkowania wspoétpracy wymagajg nowych podstaw ustrojo-
wych, ale niekoniecznie wprowadzonych nowg ustawa. Novum mogtoby
polegac¢ na lepszym wykorzystaniu istniejgcej konstrukcji samorzadu przy
odpowiednim dopasowaniu okreslonych jego szczebli do wspétczesnych
wyzwan. Innymi stowy, wspolnym mianownikiem opinii obu ekspertéw jest
przekonanie, ze zmiany systemowe nalezy rozumiec nie tyle jako narzucenie
ograniczen, co raczej uwzglednienie ztozonosci realiow, w jakich funkcjo-
nuje obszar funkcjonalny.
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Zwiegkszenie stabilnosci fimansowej
wspolpracy w MOF-ach

Obie grupy uczestnikow badan fokusowych wskazaty na zaleznosc¢ od fun-
duszy unijnych jako czynnik, przez ktory wspotpraca moze ostabnac

po zakonczeniu obecnej perspektywy finansowej UE. Aby temu zapobiec,
zaproponowano: utworzenie specjalnego subregionalnego funduszu rozwo-
jowego dla MOF-u, mozliwos¢ odpisu czesci dochodow z podatkow lokalnych
na cele wspotpracy JST i wiekszg elastycznos¢ w wykorzystaniu srodkow -
tak, by JST mogty lepiej dopasowywac inwestycje do rzeczywistych potrzeb.

Przede wszystkim mamy problem z niezintegrowanym systemem
finansowania. Rzqgdowe srodki sq uruchamiane w ramach réznych
programow, takich jak Polski £ad, ale ich realizacja czesto rozbija plany
wspolnych projektow, ktdre wczesniej byty przygotowywane na pozio-
mie regionalnym.

Dobrym przyktadem jest Fundusz Doptat do Autobusow.

Miasta nie mogq z niego korzystac, wiec pojawia sie absurdalna sytu-
acja - mniejsze osrodki kupujg autobusy, ale nie mogq ich uruchomic¢
na liniach, ktdre faktycznie odpowiadajq na potrzeby mieszkancow.
W efekcie ludzie, ktorzy chcq dojechac do wiekszych miast, nadal

nie majq transportu, a samorzqdy nie mogq efektywnie zarzqgdzac¢
tymi srodkami.

Jak spowodowac, zeby rézne programy rzqgdowe i regionalne
byty ze sobq spdéjne? Jak unikngc¢ sytuacji, w ktorej srodki sq wydawane,
ale bez realnej koordynacji z rzeczywistymi potrzebami mieszkancow?

Te programy nie moggq by¢ realizowane w oderwaniu
od regionalnej strategii rozwoju, bo w przeciwnym razie mamy chaos
inwestycyjny, ktory nie przynosi oczekiwanych efektow.

(MOF 17_IV rzad)
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Rozwoj kadr i kompetencji
administracyjnych

Przedstawiciele samorzaddw argumentowali, ze brak wykwalifikowanych
pracownikow oraz wysoka rotacja kadr znaczaco utrudniajg efektywne funk-
cjonowanie MOF-ow. Wskazali, ze JST czesto nie majg oddzielnych zespotow
do obstugi wspotpracy miedzygminnej, a osoby zajmujace sie tym zagadnie-
niem nie otrzymujg odpowiedniego wynagrodzenia i wsparcia szkoleniowego.
W zwigzku z tym uczestnicy badania fokusowego zaproponowali: zwiekszenie
finansowania na szkolenia i rozwoj kompetencji urzednikdw, poprawe systemu
wynagrodzen - aby zatrzymac doswiadczonych pracownikéw w administracji
JST - oraz tworzenie platform wymiany wiedzy i dobrych praktyk. W czasie
rozmow podkreslano pozytywny dorobek dotychczasowych inicjatyw wymiany
doswiadczen:

Centrum Wymiany Doswiadczen dziatajgce przy Zwiqzku Miast Polskich
to bardzo wartosciowy projekt. Dzieki niemu moglismy zaangazowa¢
wielu urzednikdw z roznych samorzqdow i zachecic ich do udziatu

w szkoleniach. Wielu z nich przyjezdzato na takie spotkania po raz
pierwszy w swojej karierze zawodowej - mimo ze pracowali w urzedach
od wielu lat, wczesniej nie mieli okazji uczestniczy¢ w zadnych szkole-
niach. To pokazuje, jak wazne jest tworzenie przestrzeni do integracji

i wymiany wiedzy. Staralismy sie organizowac takie inicjatywy jak
najczesciej, aby zwiekszy¢ ich dostepnosc.

(MOF 17_IV rzad)
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Uproszczenie procedur administracyjnych
i uelastycznienie wspolpracy

Badani zgodzili sie, ze obecny system aplikowania o fundusze oraz realizacji
projektow w ramach MOF-u jest przesadnie zbiurokratyzowany i skompliko-
wany. Wskazywali, ze procedury powinny by¢ uproszczone, tak aby JST mogty
tatwiej aplikowac o srodki oraz poprawic¢ koordynacje dziatan na poziomie
krajowym i regionalnym. Dzieki temu MOF-y miatyby sta¢ sie rzeczywistg plat-
forma rozwoju regionalnego, a nie wytgcznie narzedziem do realizacji celow
programowanych centralnie.

W miescie mamy klaster energetyczny i chcemy podpisa¢ umowy

z producentami energii wiatrowej, ale nie mozemy tego zrobic, bo prawo
ogranicza nas do dziatania jedynie w obrebie naszego powiatu. Nie
mamy mozliwosci wspotpracy z sqsiednimi jednostkami, nawet jesli to
one produkujq energie, ktorej potrzebujemy.

Wydawatoby sig, ze to logiczne rozwigzanie - jesli mamy
potrzeby energetyczne, a obok ktos te energie wytwarza, powinna
istnie¢ mozliwos¢ wspotpracy. Mozna by zbudowa¢ dodatkowe
farmy wiatrowe, rozwijac infrastrukture odnawialnych zrédet energii
i stworzyc¢ system efektywnej dystrybucji. Ale nie mozna, bo regulacje
administracyjne to uniemozliwiajq.

To pokazuje, jak brak koordynacji na poziomie krajowym
utrudnia rozwdj. Potrzebujemy bardziej elastycznych przepisow, ktore
pozwolgq klastrom energetycznym dziata¢ ponad granicami powiatow
i dostosowac sie do realnych warunkow rynkowych.

(MOF 15_IV rzad)
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Zasadnicze rozbieznosci
w proponowanych dzialaniach

Podejscie przedstawicieli miast wojewodzkich byto bardziej pragmatyczne,
aich gtos miat umiarkowanie optymistyczny charakter. Sugerowali oni, ze
wiele problemow mozna przezwyciezy¢ lepszg organizacja, stabilnym finan-
sowaniem i formalizacjg wspotpracy. Reprezentanci miast subregionalnych
byli znacznie bardziej krytyczni rowniez w tej kwestii. Wskazywali, ze istnie-
jace mechanizmy sg niewystarczajgce, a bez gtebokich reform strukturalnych
MOF-y mogg ulec ostabieniu lub nawet rozpadowi.

Najwieksza roznica dotyczyta oceny potrzeby formalizacji. W gronie
badanych z miast wojewddzkich padaty postulaty reqgulacji funkcjonowania
MOF-6w - jasnego okreslenia ich statusu prawnego, zasad wspotpracy
i mechanizmdéw finansowania. Uwazaja oni, ze instytucjonalizacja partnerstw
pozwoli na wiekszg stabilnosc i przewidywalnos¢ dziatan JST. Uczestnicy
wywiadow fokusowych z miast subregionalnych wskazywali na koniecznosc¢
zwiekszenia autonomii JST, ale jednoczesnie wyrazali obawy, ze przeniesie-
nie decyzji na szczebel centralny moze doprowadzi¢ do nadmiernej kontroli
panstwa nad lokalnymi strukturami wspotpracy. Podkreslali, ze MOF-y
powinny mie¢ wiecej swobody w ksztattowaniu wtasnych modeli zarzadzania
i finansowania.

Podobne rozbieznosci dotyczyty kwestii finansowania wspétpracy
w miejskich obszarach funkcjonalnych. Badani z miast wojewadzkich
zwracali uwage na potrzebe zapewnienia statych, niezaleznych od srodkow
unijnych zrodet finansowania, co miatoby zwiekszy¢ stabilnos¢ MOF-6w.
Przedstawiciele miast subregionalnych poszli nawet krok dalej, postulujac
mechanizmy redystrybucji srodkéw, w ktérych wieksze miasta otrzymywa-
tyby mniejsza niz dotad czesc¢ otrzymanych funduszy. Krytyce poddali oni
skupienie sie na polityce wzrostu obszarow metropolitalnych. Podkreslali, ze
bez takiej korekty MOF-y pozostana strukturg zdominowang przez wieksze
miasta, a osrodki IV rzedu bedg miaty mniej mozliwosci organizowania swoich
obszarow funkcjonalnych.
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Tab. 4. Propozycje zmian - réznice w ujeciu syntetycznym

Za pomoca ustawy. Proponowano przygotowanie
ustawy o MOF-ach, ktora jasno okreslitaby ich
status, kompetencje i zasady wspotpracy

Poprzez zapewnienie statego zrodta.
Postulowano zapewnienie statych srodkow

na funkcjonowanie MOF, niezaleznych od funduszy
unijnych

Poprzez system szkolen dla urzednikow JST oraz
tworzenie dedykowanych zespotéw ds. MOF

Bardziej zrownowazony. Wskazano, ze jednostki
samorzadu terytorialnego powinny mie¢ wiekszy
wptyw na decyzje - lider nie moze dominowac nad
mniejszymi JST

Uproszczone. Wskazano, ze istniejgce procedury
aplikacyjne sa zbyt skomplikowane i powinny
zostac¢ uproszczone

Zrodto: Obserwatorium Polityki Miejskiej i Regionalnej IRMIR

Z zachowaniem autonomii. Wyrazano obawy przed
nadmierng centralizacja decyzji na poziomie krajowym

Poprzez sprawiedliwe mechanizmy redystrybuciji
funduszy. Duze miasta powinny przekazywac czes¢
srodkow mniejszym JST

Poprzez gruntowne reformy administracyjne.
Zauwazono, ze problem wynagrodzen i rotacji kadr ma
charakter systemowy

Bardziej transparentny. Podkreslano koniecznos¢
wiekszej kontroli nad decyzjami lidera i stworzenia
przejrzystego systemu podejmowania decyzji

Zdecentralizowane. Wskazano, ze problemem jest
nadmierna centralizacja w zarzadzaniu funduszami
i koniecznosc¢ zwiekszenia elastycznosci JST
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Jako rezultat zrealizowanych paneli fokusowych, rozmowy z ekspertami oraz

zapoznania sie z literaturg przedmiotu przedktadamy nastepujaca liste reko-

mendac;ji:

1. Reforma powiatéw — fakultatywne MOF-y w aglomeracjach.

a.

Uzasadnienie: Obecne powiaty czesto nie odpowiadajg rzeczywistym
uktadom funkcjonalnym (np. obejmuja tylko obszary wiejskie lub frag-
menty metropolii). Sg stabe kompetencyjnie i pozbawione widocznej
tozsamosci. Zamiast ,dopinania” MOF-éw do istniejgcego systemu

i tworzenia dodatkoweqgo szczebla samorzadu, warto przeksztatcic¢
powiaty w jednostki metropolitalne (aglomeracyjne, regionalne). Nie
powinno sie to jednak odby¢ automatyczne, lecz tylko w przypadku
potwierdzonych ustalonymi, rzeczywistymi powigzaniami funkcjonal-
nymi zespotow miast i gmin, na drodze zgtoszonego zapotrzebowania
stworzenia takiej jednostki |l szczebla samorzadu.

Przyktad: W 2007 r. w Danii zlikwidowano istniejgce powiaty (amty)

i zastgpiono je piecioma wiekszymi regionami, odpowiedzialnymi
m.in. za planowanie przestrzenne i transport. Reforma opierata sie

na rzeczywistych funkcjonalnych powigzaniach, a nie granicach histo-
rycznych (The Local Government Reform 2005).

2. Obowigzkowa integracja planowania przestrzennego w MOF-ach.

a.

Uzasadnienie: Bez wspolnej wizji przestrzennej nie da sie realizo-
wac spojnych inwestycji ani ustug publicznych. Nalezy pomyslec nad
wprowadzeniem ustawowego obowigzku tworzenia wspolnych pla-
now ogolnych lub strategicznych dla catego MOF-u. Aktualnie mamy
bowiem na obszarach MOF-6w do czynienia z fragmentacja plano-
wania, ktora jest jedna z przyczyn suburbanizacji, co z kolei skutkuje
brakiem efektywnosci w gospodarowaniu przestrzenig i wzrostem
kosztéw dostarczania ustug publicznych.

Przyktad: Obowigzkowe we Francji schémas de cohérence territoriale
(SCOT) dla obszarow metropolitalnych - strategiczne plany, ktére
muszg by¢ zgodne z lokalnymi planami urbanistycznymi. Ich uchwale-
nie jest warunkiem uzyskania dotacji centralnych (Le SCoT 2022).

3. Wprowadzenie zasady ,braku wsparcia bez wspétpracy”.

a.

Uzasadnienie: Unijne i krajowe fundusze przeznaczone na rozwdj
wspotpracy w MOF-ach powinny by¢ dostepne tylko dla tych JST,
ktore potrafig wykazac, ze srodki te zostang skonsumowane na pro-
jekty o potencjale sieciujgcym i integracyjnym. W tym celu nalezy
opracowac szczegotowe i adekwatne do takich potrzeb kryteria
oceny projektéw, od ktérych uzaleznione ma by¢ dodatkowe wspar-
cie. Bez tego wspotpraca pozostanie pozorna i podatna na problemy
charakterystyczne dla organizacji opierajacych swoje finansowanie
na grantach.
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Przyktad: W Finlandii programy rzadowe premiujg finansowo
wspolne strategie rozwojowe kilku gmin. JST musza przedstawic¢
strategie rozwoju regionalnego zaakceptowang przez caty MOF, by
ubiegac sie o srodki centralne (Regional development priorities 2025).

4. Rozliczanie MOF-6w z efektow, nie liczby projektow.

b.

6.

a.

Uzasadnienie: Wprowadzenie mechanizmoéw oceny funkcjonowa-
nia MOF-u (np. wedtug kryteriéw poziomu integracji transportowej,
spojnosci przestrzennej, skutecznosci wydatkowania srodkéw)

i uzaleznienie czesci finansowania od osigganych efektéw, nie tylko
od liczby ztozonych projektow.

Przyktad: w Vancouver ocenia sie MOF-y wedtug scisle mierzalnych
wskaznikow: zasiegu transportu publicznego, jakosci powietrza,
wspdlnego planowania itd. (Greater Vancouver Economic Scoreboard
2018).

Rewizja paradygmatu ,,dobrowolnej wspétpracy”.

a.

Uzasadnienie: Doswiadczenia europejskie pokazuja, ze wiele
udanych struktur terytorialnych nie powstato w wyniku oddol-

nej inicjatywy JST, tylko presji systemowej i narzedzi prawnych.
Partnerstwa musza mie¢ swobode planowania projektow i dyspono-
wania srodkami, bez ryzyka ,urwania” sie wspotpracy po zakonczeniu
finansowania. Trwatosc¢ relacji nie moze byc¢ zagrozona wyczerpa-
niem srodkow przeznaczonych na wspolne projekty, z drugiej strony
powinna by¢ ona zagwarantowana dzieki ich odpowiedniej skali

i jakosci.

Przyktad: We Wtoszech od 2014 r. gminy muszg tworzy¢ tzw. Zwigzki
Gmin (Unioni di Comuni)i przekazywac im cze$¢ zadan. Brak udziatu
skutkuje sankcjami finansowymi. Efekt: gwattowny wzrost wspolnych
projektéw i planow (Bolgherini, Casula, Marotta 2018).

Edukacja samorzadowcow.

a.

Uzasadnienie: Urzednikom i radnym brakuje wiedzy o funkcjonalnym
zarzadzaniu terytorium. Potrzebne sg szkolenia, certyfikaty i moduty
studiéw, takze podyplomowych, poswiecone problematyce MOF-ow

i wspotpracy terytorialnej, dzieki ktorym mozliwe bedzie ksztatcenie
nowych i rozwijanie kompetencji istniejgcych kadr obstugujgcych
partnerstwa rdznego typu.
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Zatacznik 1. Lista MOF-6w biorgcych udziat w badaniu

Zintegrowane Inwestycje Terytorialne Aglomeracji Jeleniogorskiej dolnoslaskie \%
2 Stowarzyszenie Szczecinskiego Obszaru Metropolitalnego zachodniopomorskie Il

3 Stowarzyszenie Miejskiego Obszaru Funkcjonalnego Torunia kujawsko-pomorskie 11

Zintegrowane Inwestycje Terytorialne

4 lubuski
Miejski Obszar Funkcjonalny Zielona Gora ubuskie
5 Stowarzyszenie Metropolia Warszawska mazowieckie
. . , . . Il
6 Stowarzyszenie Metropolia Poznan wielkopolskie
1]
7 Stowarzyszenie Lubelskiego Obszaru Metropolitalnego lubelskie
1]
8 Stowarzyszenie Biatostocki Obszar Funkcjonalny podlaskie
1]
9 Porozumienie Kielecki Obszar Funkcjonalny Swietokrzyskie
10 Zintegrowane Inwestycje Terytorialne dolnoslaskie Il
Wroctawskiego Obszaru Funkcjonalnego 2
n Stowarzyszenie Metropolia Krakowska matopolskie I
12 Stowarzyszenie Rzeszowski Obszar Funkcjonalny podkarpackie 11
13 Gornoslasko-Zagtebiowska Metropolia slaskie Il
15 Stowarzyszenie Wtoctawski Obszar Funkcjonalny kujawsko-pomorskie \%
16 Stowarzyszenie Aglomeracja Kalisko-Ostrowska wielkopolskie IV
L . L \%
17 Partnerstwo Miejskiego Obszaru Funkcjonalnego Ptocka mazowieckie
Zintegrowane Inwestycje Terytorialne . . \%
18 hod k
Koszalinsko-Kotobrzesko-Biatogardzki Obszar Funkcjonalny Zachodniopomorsiie
. X . , L \%
19 Partnerstwo Radomsko-Piotrkéw Trybunalski-Betchatow todzkie
. . . " - L \%
20 Instytucja Posredniczaca Aglomeracji Watbrzyskiej dolnoslaskie
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Zatgcznik 2. Przyktadowy scenariusz wywiadu fokusowego

1 R INSTYTUT OBSERWATORIUM
I R M ! R ROZwW0JU MIAST FSIE‘ISTIE{:LTLEEJJSHEJ
A I
| REGIONOW

Scenariusz badania fokusowego
Analiza funkcjonowania zinstytucjonalizowanej wspétpracy JST w ramach MOF oraz
zmapowanie gtéwnych barier i potrzeb zwigzanych z pogtebianiem ich integracji
(Styczen 2025)

Cel panelu fokusowego:

Zidentyfikowanie barier i potrzeb zwigzanych z pogtebianiem integracji wojewddzkich, regionalnych
i subregionalnych Miejskich Obszaréw Funkcjonalnych (MOF) oraz sformutowanie rekomendacji dla
poprawy wspotpracy i zarzadzania.

Struktura panelu fokusowego:

e Czas trwania: 90-120 minut

e Liczbauczestnikéw: 8-12 0séb (przedstawiciele administracji samorzadowe;j i regionalnej)

o Forma spotkania: stacjonarna

e Materiaty pomocnicze: karty z pytaniami do dyskusji, kartki przylepne, flipchart, notatnik i
narzedzia do zapisu

Przebieg panelu

|I. Wprowadzenie (5 minut)

e Powitanie uczestnikéw i przedstawienie moderatoréw.

e Wyjasnienie celu panelu: ,,Naszym celem jest lepsze zrozumienie wyzwan i potrzeb zwigzanych
zintegracja Miejskich Obszaréw Funkcjonalnych, aby opracowac skuteczne rekomendacje
wspierajgce ich rozwéj”.

e Przedstawienie zasad pracy i dyskusji (technika pracy warsztatowej, brak oceniania, réwny czas
dla wszystkich, wiecej informacji — patrz » zasady udziatu w fokusie).

Il. Dyskusja gtéwna (70-90 minut)
Etapy dyskusiji i pytania fokusowe:

1. Stan obecny wspétpracy w MOF (25 minut)

e Jak obecnie wyglada wspétpraca miedzy miastami centralnymi a obszarami peryferyjnymi
w ramach MOF?"

e Jakie mechanizmy wspo6tpracy funkcjonuja najlepiej, a ktére wymagaja poprawy?

e Jakoceniana jest dotychczasowa realizacja Zintegrowanych Inwestycji Terytorialnych (ZIT)?
e W jaki sposéb JST wspotpracuja przy pozyskiwaniu i wykorzystywaniu funduszy zewnetrznych?

" Podkreslono pytania, ktére beda stanowity wyj$ciowe zagadnienie podejmowane w pracy warsztatowe;j.
1
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2. Bariery integracji MOF (25 minut)

e Jakie sg najwieksze bariery w efektywnej wspétpracy miedzy samorzagdami w MOF?

e Czybariery administracyjne i finansowe sg bardziej uciazliwe niz kwestie przestrzenne i spoteczne?
Jesli tak, dlaczego?

e Czyniedopasowanie granic administracyjnych do rzeczywistych powiagzan funkcjonalnych jest
istotnym problemem w MOF?

e Jakie wyzwania wynikajg z réznic w priorytetach i zasobach poszczegdlnych jednostek JST?

e W jakim stopniu brak doswiadczenia w realizacji projektéw partnerskich ogranicza efektywnos¢
wspoétpracy?

e Jakrdznice kulturowe i polityczne wptywajg na wspotprace?

3. Potrzeby, oczekiwania i rekomendacje (25 minut)

e Jakie sg najpilniejsze potrzeby zwigzane z poprawa wspdtpracy MOF?

e Jakie dziatania krotkoterminowe mogtyby przynie$¢ najszybsze efekty w poprawie wspotpracy?

e Jakie dobre praktyki z innych regionéw w Polsce lub Europie mozna powszechnie zaadaptowac?

e Jakie dziatania moga by¢ najbardziej pomocne w budowaniu zaufania miedzy jednostkami
samorzadu terytorialnego w MOF?

e Jakie mechanizmy finansowe lub prawne mogtyby utatwi¢ rozwéj MOF?

e (Czy stworzenie centralnej bazy wiedzy wspierajgcej wspotprace w MOF bytoby przydatne? Jesli tak,
jakie informacje powinna ona zawierac¢?

Ill. Podsumowanie i zakoniczenie (15 minut)

e Przedstawienie najwazniejszych wnioskdéw z dyskusji przez moderatora.

e Pytanie do uczestnikéw o to, czy chcieliby dodaé cos, co nie zostato poruszone w toku
dotychczasowej dyskusji lub wygtosi¢ dodatkowy komentarz.

e Podziekowanie za udziati informacja o dalszych krokach projektu (np. analiza wynikéw,
przygotowanie raportu).
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dla Funduszy Europejskich - Polska Unie Europejska S
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~Przedtozony raport stanowi wartosciowq analize aktualnego stanu wspotpracy w miejskich obszarach
funkcjonalnych o réznej wielkosci i zasiegu terytorialnym. Wspoétpraca ta ukazana jest z perspektywy
opinii najbardziej zainteresowanych, tj. samych samorzgdowcow, zaréwno z aglomeracji wojewodzkich,
jak i subregionalnych, ktorzy na co dzien wspottworzq mniej lub bardziej zinstytucjonalizowane prze-

strzenie dialogu terytorialnego”.
Dr. hab. Robert Pyka, prof. US
(Instytut Socjologii,

Uniwersytet Slaski w Katowicach)
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polskich miast — mieszkancow, naukowcow, organizacji pozarzagdowych oraz przedstawicieli wtadz samorzgdowych i centralnych.

Instytut Rozwoju Miast i Regiondw Obserwatorium Polityki Miejskiej i Regionalnej IRMiR

ul. Targowa 45, 03-728 Warszawa, www.irmir.pl www.obserwatorium.miasta.pl

dla Funduszy Europejskich - Polska Unig Europejska S ROZWOJU MIAST

Pomoc Techniczna Rzeczpospolita Dofinansowane przez ;' i ‘ IRMi R INsTYTUT
| REGIONOW


http://www.obserwatorium.miasta.pl

	Spis akronimów i skrótów
	Krótko i na temat
	Dlaczego podjęliśmy się tego badania?
	Co i jak zbadaliśmy?
	Jakie są najważniejsze wyniki badania?


	Wstęp
	Miejskie obszary funkcjonalne i współpraca jednostek samorządu terytorialnego
	Związki JST
	Porozumienia JST
	Stowarzyszenia JST
	Pozostałe formy współpracy
	Zintegrowane Inwestycje Terytorialne wobec form współpracy z MOF
	Obraz współpracy w MOF­‑ach ośrodków wojewódzkich oraz ośrodków subregionalnych


	Cele badawcze i metodyka
	Stan współpracy
	Znaczenie współpracy
	Czynniki skutecznej współpracy
	Główne obszary współpracy
	Obawy o przyszłość współpracy
	Zasadnicze rozbieżności oceny stanu współpracy


	Bariery współpracy
	Bariery polityczne
	Bariery instytucjonalne
	Bariery delimitacyjne
	Bariery finansowe
	Zasadnicze rozbieżności w ocenie barier współpracy


	Działania na rzecz intensyfikacji współpracy i usprawnienia funkcjonowania
	Formalizacja miejskich obszarów funkcjonalnych i stabilne regulacje prawne
	Zwiększenie stabilności finansowej współpracy w MOF­‑ach
	Rozwój kadr i kompetencji administracyjnych
	Uproszczenie procedur administracyjnych i uelastycznienie współpracy
	Zasadnicze rozbieżności w proponowanych działaniach


	Rekomendacje
	Literatura
	Akty prawne i źródła urzędowe
	Spis tabel i rycin
	Załącznik 1. Lista MOF­‑ów biorących udział w badaniu
	Załącznik 2. Przykładowy scenariusz wywiadu fokusowego


