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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
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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 ryzy