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Wstep

Jednym z podstawowych zalozen nowej polityki rozwoju jest wprowadzenie zin-
tegrowanego podejscia terytorialnego, czyli koncentracja na terytoriach i wyko-
rzystanie ich réznorodnosci w celu poprawy poziomu konkurencyjnosci. For-
malne poczatki terytorialnego podejicia znajduja si¢ w krajowych dokumentach
strategicznych. Do najwazniejszych nalezy zaliczy¢ Koncepcje Przestrzennego Za-
gospodarowania Kraju 2030 (dalej: KPZK) oraz Krajowg Strategie Rozwoju Re-
gionalnego 2010-2020: Regiony, Miasta, Obszary wiejskie (dalej: KSRR). Obecnie
to podejscie rozwija Strategia na rzecz Odpowiedzialnego Rozwoju (dalej: SOR).
Zgodnie z KPZK zintegrowane podejscie terytorialne charakteryzuje si¢ ukierun-
kowaniem na ,wykorzystanie endogenicznych potencjaléw terytoriow okreslo-
nych funkcjonalnie, integracja dziatan publicznych w wymiarze przestrzennym
oraz wielopoziomowym systemem zarzadzania® (KPZK, 2012, s. 158). Strategia
na rzecz Odpowiedzialnego Rozwoju podkresla, ze podejscie to, obok wyko-
rzystania specyficznych potencjaléw terytorialnych, koncentruje si¢ réwniez na
likwidacji barier w rozwoju poszczegdlnych obszaréw/terytoriow (SOR, 2017,
s. 40). Z kolei KSRR odnosi si¢ do jakosciowego przeformulowania dotychcza-
sowego modelu prowadzenia polityki regionalnej i wprowadza termin ,,nowego
paradygmatu polityki regionalnej”, oznaczajacy m.in. zréznicowane podejscie
do réznych typéw terytoridw (rozumianych funkcjonalnie). Skutecznos¢ kon-
centracji tematycznej ma zatem zaleze¢ od takiego ukierunkowania interwencji
publicznej, ktéra uwzglednia specyfike terytorium, do ktérego interwencja jest
adresowana. Koncentracja terytorialna pozwala¢ bedzie na spdjne finansowanie
przyjetych celéw rozwojowych i podnoszenie efektywnosci interwencji publicz-
nej, zgodnie z zasadg wielopoziomowego zarzadzania procesami rozwojowymi.
T. Markowski podnosi, Ze polityka rozwoju w wymiarze terytorialnym realizo-
wana jest m.in. przez delimitacj¢ obszaréw funkcjonalno-przestrzennych zwigza-
nych z procesami gospodarczymi, spotecznymi i przyrodniczymi w celu lepszego
wykorzystania endogenicznych czynnikéw rozwoju, ktérych zastosowanie bloku-
je tradycyjny (zgodny z podzialami terytorialnymi) sposéb planowania rozwoju
lokalnego. Z tej definicji powinny wynika¢ nowe formy instytucjonalnego (or-
ganizacyjnego) wspolzarzadzania oraz nowe metody planowania terytorialnego
(Markowski, 2011a, s. 78).
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Problematyka obszaréw funkcjonalnych stanowi przedmiot rozwazan autorki
w ramach niniejszego opracowania. Koncentruje si¢ ona na miejskich obszarach
funkcjonalnych, ktdre sa ukladami terytorialnymi skladajacymi sie z miasta cen-
tralnego (skupiajacego zjawiska i procesy spoleczno-gospodarcze) i jego otocze-
nia, stanowigcego terytorium rozprzestrzeniania zjawisk i proceséw zachodzacych
w miescie. Zasigg przestrzennego oddzialywania miasta jest zmienny w czasie,
stad tez jego granice nalezy wyznacza¢ elastycznie na podstawie wystepujacych
zwigzkéw o cechach przestrzennych, fizycznych oraz relacjach funkcjonalnych.
Na potrzeby planowania i programowania rozwoju czy monitorowania proceséw
rozwojowych przyjmuje sie rézne mierniki stuzace ocenie sity grawitacyjnego
oddzialywania miasta centralnego. W tym celu uwzglednia si¢ wskazniki funk-
cjonalne, spoteczno-gospodarcze badz morfologiczne. Nalezy jednak podkresli¢,
iz istotng role odgrywaja relacje i naturalne powigzania spoleczne i gospodarcze
wystepujace miedzy podmiotami tworzacymi potencjal miast i ich obszaréw funk-
cjonalnych, majgce charakter trudnego do obiektywnego zmierzenia zasobu. Uru-
chomienie mechanizméw rozwoju jest mozliwe dzieki wiaczeniu réznych pod-
miotow reprezentujacych sfere administracji publicznej, sektora prywatnego oraz
partneréw spotecznych, ktore wspolnie tworzg sieci powigzan kooperujacych ze
sobg instytucji posiadajacych wspolny cel dziatania. Szczegdlna jest w tym zakre-
sie rola wladzy publicznej, bedacej stymulatorem rozwoju, nie tylko na poziomie
lokalnym, ale réwniez ponadlokalnym czy regionalnym. Koncepcja ta znalazta
odzwierciedlenie w Strategii na rzecz Odpowiedzialnego Rozwoju, zgodnie z ktora

warunkiem rozwoju nowoczesnej gospodarki i efektywnej wspotpracy jest kapital spoleczny. Za-
sada wspolpracy i partnerstwa oznacza zaangazowanie i szeroko zakrojone wspétdziatanie po-
miedzy podmiotami publicznymi, prywatnymi, organizacjami pozarzagdowymi, sektorem nauki
i spoteczenistwem obywatelskim na réznych etapach planowania i realizacji dziatan rozwojowych.
Rézne podmioty stajg si¢ nie tylko wspdtuczestnikami dziatan rozwojowych, ale takze je wspot-
tworza, co wiaze si¢ z budowa poczucia wspétodpowiedzialnosci za przebieg proceséw rozwojo-
wych (SOR, 2017, s. 40).

Dotychczasowa praktyka zarzadzania obszarami metropolitalnymi, nalezacy-
mi do obszaréw funkcjonalnych, wskazuje na pewne zjawiska problemowe, do
ktdrych zalicza si¢ m.in.: stabg koordynacje zarzadzania, niski poziom powigzan
funkcjonalnych, niedorozwoj funkcji metropolitalnych, niewystarczajace tempo
rozwoju niektérych osrodkéw regionalnych, subregionalnych i lokalnych, brak
wspolpracy w prowadzeniu polityki rozwoju i planowania przestrzennego na ob-
szarach funkcjonalnych, brak zachet dla gmin do wspélpracy, niedoskonaly sys-
tem finansowania rozwoju miast, niski poziom oferty ustug publicznych czy zanik
skoordynowanego planowania przestrzennego. Powyzszy katalog odnosi si¢ jedy-
nie do czesci istniejacych zjawisk problemowych wystepujacych w obszarach me-
tropolitalnych. Uwagi wymaga nie tylko istota zarysowanych probleméw z punk-
tu widzenia ich wplywu na procesy rozwojowe, ale przede wszystkim proba ich
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przetozenia na szerzej rozumiane obszary funkcjonalne, w tym takze na miejskie
obszary funkcjonalne. Kluczowe stalo si¢ zatem zbadanie proceséw zwiazanych
ze wspOlpraca w ramach réznych kategorii miejskich obszaréw funkcjonalnych,
w tym zwlaszcza barier wystepujacych we wspoétpracy miedzy poszczegolnymi ak-
torami zaangazowanymi w ich rozwoj.

Stad, biorac pod uwage powyzsze kwestie problemowe zdefiniowane na pod-
stawie analizy materialéw wtérnych (w tym m.in. analizy literatury polskiej i za-
granicznej, dokumentéw, sprawozdan, raportdw, analizy danych statystycznych,
stron internetowych, danych udostepnionych przez podmioty prywatne i inne in-
stytucje), jak rowniez obecnych kierunkéw rozwoju, autorka w poczatkowej fazie
realizacji badan zdefiniowala nastepujace pytania problemowe:

1. Jakie cechy nosi podejmowana przez jednostki samorzadu terytorialnego
(dalej: JST) wspotpraca (w tym, jakie sg jej istota, motywy i cele, zakres, za-
sieg i formy, jakie cechy nosi zawigzywane partnerstwo)?

2. Z jakimi podmiotami jednostki samorzadu terytorialnego podejmuja wspoét-
prace w ramach miejskich obszaréw funkcjonalnych i jaki jest jej zakres?

3. Jakie problemy/bariery we wspotpracy napotykaja jednostki samorzadu te-
rytorialnego?

4. Czy wystepujace we wspdlpracy podejmowanej przez jednostki samorzadu
terytorialnego w miejskich obszarach funkcjonalnych bariery zaleza od po-
tencjalu miasta?

5. Jaka jest rola miasta w kreowaniu wspolpracy w miejskich obszarach funk-
cjonalnych?

6. Jaka jest rola samorzadu wojewddztwa w stymulowaniu rozwoju i wspiera-
niu wspdtpracy w ramach miejskich obszaréw funkcjonalnych?

Celem badan bylo poznanie zjawisk dotyczacych wspotpracy podejmowanej
przez samorzady wojewddztwa 16dzkiego z réznymi partnerami w ramach miej-
skich obszaréw funkcjonalnych, ze szczegdlnym uwzglednieniem barier przekta-
dajacych si¢ na podejmowanie i realizowanie wspolnych dziatan stuzacych rozwo-
jowi miast iich otoczenia. Dokonanie oceny zachodzacych w tym obszarze zjawisk,
zwlaszcza wskazanie obszaréw problemowych przekladajacych si¢ na wspotprace,
stanowilo podstawe do wypracowania przez autorke wnioskéw odnoszacych sig
do dalszych dziatan interwencyjnych, w celu usprawnienia wspodtpracy stuzacej
rozwojowi spofeczno-gospodarczemu miejskich obszaréw funkcjonalnych.

Opierajgc si¢ na tak sformutowanych pytaniach problemowych oraz celach au-
torka zdefiniowala nastepujaca teze oraz hipotezy badawcze:

Teza: Wspotczesne przewagi konkurencyjne, decydujgce o rozwoju spoteczno-gospo-
darczym, w coraz wigkszej mierze sq determinowane wspotpracqg miedzy admini-
stracjg samorzgdowgq oraz innymi interesariuszami, opartg na relacjach formalnych
i pozaformalnych, silnie powigzanych z wysokim poziomem kapitatu spotecznego.

Hipoteza pierwsza: Wspolpraca miedzy jednostkami samorzgdu terytorialnego
jest stabo rozwinieta — motywy i cele podejmowanej wspotpracy, jej zakres, zasieg
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i formy, jak réwniez cechy budowanych partnerstw, nie stuzqg osiggnieciu efektow
rozwojowych miejskich obszarow funkcjonalnych, a koncentrujq sie na zaspokojeniu
biezgcych potrzeb i interesow partnerow.

Hipoteza druga: Podejmowanie i prowadzenie wspolpracy przez jednostki samo-
rzgdu terytorialnego ograniczone jest istniejgcymi barierami o charakterze ustro-
jowo-administracyjnym, prawnym, finansowym, psychospotecznym i politycznym.
Hipoteza trzecia: Wspotpraca jednostek samorzgdu terytorialnego wokot osrod-
ka wojewddzkiego (obszaru metropolitalnego) dezintegracyjnie wptywa na proces
wspotpracy miedzy jednostkami samorzqdu terytorialnego w pozostatej czesci woje-
wodztwa, zwlaszcza w obszarach przygranicznych.

Hipoteza czwarta: Wspotpraca miedzy jednostkami samorzgdu terytorialnego a in-
nymi podmiotami (tj. przedsigbiorcami, uczelniami, jednostkami B+R, NGO) jest
znikoma i koncentruje si¢ wokét realizacji przez samorzgdy zadan wlasnych.
Hipoteza piata: Brak aktorow strategicznych wsréd instytucji samorzgdowych (lide-
row, menedzerow samorzgdowych) w miejskich obszarach funkcjonalnych jest istot-
nq przyczyng stabosci wspétpracy.

Przedmiotem badan realizowanych przez autorke w latach 2014-2016 byly
zatem procesy zwigzane ze wspolpraca podejmowang przez JST w miejskich ob-
szarach funkcjonalnych z innymi samorzgdami, przedsiebiorcami, organizacja-
mi pozarzagdowymi, jak réwniez uczelniami. Katalog podmiotéw zostal przyjety
na podstawie zalozen modelu Potréjnej Helisy (Triple Helix), stuzacego okre-
sleniu dynamiki zwigzkéw zachodzacych miedzy uniwersytetem, przemystem
i administracjg. Podmiotem badan byty jednostki samorzadu terytorialnego wo-
jewodztwa 16dzkiego, przy czym préba badawcza byta zréznicowana w zalez-
nosci od realizowanego etapu badawczego. Badania prowadzone byly w trzech
etapach. Pierwszy koncentrowat si¢ na analizie materialéw wtérnych, co pozwo-
lito autorce na postawienie pytan problemowych, tezy i hipotez badawczych.
Etap drugi zrealizowany zostal w formie badan ilosciowych przeprowadzonych
z wykorzystaniem kwestionariusza ankiety. Ich celem byla préba identyfikacji
i oceny wspolpracy podejmowanej przez jednostki samorzadu terytorialnego
wojewodztwa 16dzkiego i mazowieckiego z innymi samorzadami, przedsigbior-
cami, uczelniami oraz organizacjami pozarzagdowymi w okresie ostatnich trzech
lat przed podjeciem badan. Badania te stanowily jeden z etapéw prac prowa-
dzonych przez Wydzial Zarzadzania Uniwersytetu Lodzkiego w zwiazku z opra-
cowaniem Strategii Rozwoju Warszawsko-Lodzkiego Obszaru Funkcjonalnego.
Kwestionariusz ankiety zostal skierowany do wszystkich jednostek samorzadu
terytorialnego wojewoddztwa todzkiego i mazowieckiego, z wylaczeniem samo-
rzadow wojewddztw (co bylo podyktowane ztozonoscia zjawisk zwiazanych ze
wspolpraca przez nie prowadzong). Na potrzeby niniejszego opracowania au-
torka skoncentrowala si¢ na analizie wynikdéw dotyczacych wspoétpracy pro-
wadzonej przez jednostki samorzadu terytorialnego wojewddztwa 16dzkiego.
Stopa zwrotu w tej czesci badan wyniosta 19,09%. W badaniach uczestniczyli
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wdjtowie, pracownicy zajmujacy stanowiska kierownicze, jak réwniez urzednicy
i personel pomocniczy.

Etap trzeci (badan empirycznych) opieral si¢ na badaniach terenowych zreali-
zowanych przez autorke w formie wywiadéw jakosciowych. W ich trakcie zasto-
sowano technike wywiadu swobodnego. W badaniach autorka skoncentrowala
sie na miastach i ich obszarach funkcjonalnych, zawezajac swoje rozwazania do
miast pelnigcych w regionie 16dzkim funkcje osrodkéw subregionalnych. Wyboér
ten zostal podyktowany kilkoma wzgledami. Po pierwsze, wspomniana proble-
matyka nadal pozostaje niezglebiona. Po drugie, podejmowana w ostatnim czasie
tematyka miejskich obszaréow funkcjonalnych, przy jednoczes$nie wystepujacych
niewielkich przestrzennie obszarach oddzialywania miast wojewodztwa todzkie-
go, ograniczeniach w powiazaniach funkcjonalno-przestrzennych oraz brakach
powiazan gospodarczych miedzy poszczegdlnymi osrodkami miejskimi, wyma-
ga poglebionych badan i analizy. Po trzecie, wnioski z przeprowadzonych badan
miejskich obszaréw funkcjonalnych moga stanowi¢ punkt wyjscia do dalszych
badan dotyczacych miast duzych, srednich, mniejszych, osrodkéw lokalnych czy
obszaréw wiejskich w Polsce. Badania terenowe autorka oparfa na metodzie zbio-
rowego studium przypadku. Dobér przypadkéw mial charakter celowy, pozwa-
lajacy na wybdr jednostek ze wzgledu na pewne ich cechy. Ostatecznie badaniem
objeto siedem miejskich obszaréw funkcjonalnych osrodkéw subregionalnych,
w tym obszaréw miast Belchatowa, Pabianic, Radomska, Sieradza, Skierniewic,
Tomaszowa Mazowieckiego i Zgierza. W badaniach uczestniczyli tacznie przed-
stawiciele 17 jednostek samorzadu terytorialnego, petnigcy w urzedach funkcje
kierownicze (wyzszego lub nizszego szczebla), odpowiedzialni m.in. za kiero-
wanie biezacymi sprawami JST, reprezentowanie ich na zewnatrz, prowadzenie
spraw zwigzanych ze sprawnym funkcjonowaniem urzedu czy tez podejmowanie
dzialan zwiazanych z rozwojem miasta/gminy/powiatu.

Na etapie analizy materialéw dotyczacych wspolpracy podejmowanej przez
samorzady z organizacjami pozarzagdowymi, autorka napotkata trudnosci w zdo-
byciu poréwnywalnych danych na podstawie informacji pozyskanych podczas
wywiadéw, opublikowanych na stronach internetowych urzedéw czy w BIP. Stad
tez w roku 2016 zdecydowala si¢ na zrealizowanie uzupetniajacych badan ankie-
towych, poswigconych tylko temu obszarowi wspdtpracy. Ankieta zostata skiero-
wana do wszystkich 17 JST uczestniczacych w wywiadach, przy czym tylko jeden
samorzad nie wzigl udzialu w badaniach. Wyniki pozwolity na zdiagnozowanie
obszaréw wspolpracy realizowanej przez samorzady z organizacjami pozarzado-
wymi w formie zlecania zadan na podstawie Ustawy o dziatalnosci pozytku publicz-
nego i o wolontariacie.

Praca sklada sie ze wstepu, podsumowania oraz czterech rozdziatéw. W roz-
dziale pierwszym autorka zaprezentowala podstawy terytorialno-funkcjonalne-
go podejscia do rozwoju, omawiajac wybrane koncepcje rozwoju, koncentrujac
sie na terytorialnym wymiarze polityki rozwoju, kapitale terytorialnym, a takze



16 Wstep

prezentujac zagadnienie obszaréw funkcjonalnych i ich delimitacji. Przedmio-
tem rozwazan rozdziatu drugiego sa teoretyczne aspekty zwigzane ze wspotpraca
jednostek samorzadu terytorialnego. Autorka wychodzi od tematyki zintegro-
wanego zarzadzania rozwojem oraz genezy wspdlpracy w administracji publicz-
nej. Dokonuje prezentacji najistotniejszych z punktu widzenia wspolpracy teorii,
charakterystyki form wspdtpracy polskich samorzadéw oraz gléwnych interesa-
riuszy. Rozdzial trzeci stanowi prezentacje wynikéw badan przeprowadzonych
wsrod jednostek samorzadu terytorialnego wojewddztwa 16dzkiego w zakresie
realizowanej przez nie wspolpracy. Rozdzial ten rozpoczyna sie od charaktery-
styki przyjetej metodologii badawczej. Autorka prezentuje wyniki badan przepro-
wadzonych z wykorzystaniem kwestionariusza ankiety, dotyczacych wspotpracy
podejmowanej przez JST wojewddztwa 16dzkiego (uwzgledniajagc m.in. aspekt
istoty, motywow i celow wspolpracy, jej zakresu, zasiggu czy formy, jak réwniez
planéw na przyszloé¢). Nastepnie dokonuje prezentacji wynikéw badan tereno-
wych przeprowadzonych w formie wywiadéw jakosciowych, koncentrujac si¢ na
zagadnieniu wspolpracy podejmowanej przez JST miast wojewddztwa todzkiego
(pelnigcych funkcje osrodkéw subregionalnych) i ich obszaréw funkcjonalnych.
W ramach rozdzialu czwartego autorka dokonala poglebionej analizy barier we wspot-
pracy realizowanej przez JST, prezentujac wyniki badan ankietowych oraz wywia-
déw poglebionych w tym zakresie. Swoje rozwazania rozpoczela od omoéwienia
wynikéw badan ilo$ciowych w podziale na bariery zalezne i niezalezne od JST.
Nastepnie dokonata analizy barier w kategorii barier wewnatrzsektorowych (wy-
stepujacych we wspolpracy miedzy JST), jak réwniez barier miedzysektorowych
(charakterystycznych dla wspdtpracy z innymi podmiotami).



Rozdziat 1

Terytorialno-funkcjonalne podejscie
do rozwoju

1.1. Koncepcje i czynniki rozwoju

1.1.1. Wybrane koncepcje rozwoju

Dorobek naukowy dotyczacy problematyki rozwoju jest juz bogaty. Proby usyste-
matyzowania teorii rozwoju, w tym rozwoju regionalnego, podjeli sie chociazby
Stackelberg, Hahne, Kudtacz, Churski, Grosse. U podstaw réznego spojrzenia na
to zagadnienie lezg m.in. kryteria, jakim ma odpowiada¢ uksztaltowana teoria czy
tez kryteria grupowania wybranych teorii rozwoju wedlug ich cech charaktery-
stycznych (za: Galazka, 2013, s. 29). Stad, kierujac si¢ oryginalnos$cia zastosowa-
nego podejscia, T. Kudlacz (1999) dokonal podziatu teorii rozwoju regionalnego
na trzy grupy, tj.:

(I)  koncepcje pierwotne (w tym teoria lokalizacji, teoria osrodkéw central-
nych, teoria bazy ekonomicznej, teoria biegunéw wzrostu, teoria dyfuzji
innowacji, teoria rozwoju endogenicznego);

(II)  koncepcje wtérne (w tym teoria lokalizacyjna eksponujaca czynnik popy-
tu, uwzgledniajaca zréznicowanie kosztéw transportu, obcigzen podatko-
wych oraz uwzgledniajaca wielokryteriowe maksymalizowanie zysku);

(IIT) koncepcje taczace pierwsza i druga kategorie (w tym teoria potencjalu
kontaktowego czy teoria przyciggania).

Bardziej zlozong systematyke teorii (z podzialem na teorie lokalizacji i teorie
rozwoju regionalnego) zaproponowali K. von Stackelberg i U. Hahne (1998). Do-
konali oni klasyfikacji teorii z uwzglednieniem kryterium szczebla generujacego
rozwdj, dlugookresowych skutkéw procesu rozwoju oraz form generowania roz-
woju. Do teorii rozwoju regionalnego zaliczyli trzy gléwne typy teorii, tj.:
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()  rozwdj ,,od gory” i ujecie klasyczne (w tym: neoklasyka, model keynesow-
ski, modele fazowe, strategie rozwoju zréwnowazonego i niezréwnowa-
zonego);

(II)  rozwdj ,od gory” i teorie polaryzacji (w tym: teoria biegundéw wzrostu,
bieguny wzrostu i dyfuzja hierarchiczna, teoria centrum i peryferii);

(IIT) rozwdj ,,od dotu” (w tym teoria historycznej perspektywy proceséw roz-
woju, teoria potrzeb podstawowych, teoria rozwoju autocentrycznego
i selektywna separacja, teoria niezaleznego rozwoju regionalnego, teoria
wykorzystania potencjalu endogenicznego).

Jedna z bardziej ztozonych systematyk zaprezentowal P. Churski (2005),
przy czym swoja klasyfikacje oparl na analizie czynnikéw rozwoju, uwzgled-
niajac wiele cech dodatkowych, w tym powigzania z innymi koncepcjami.
Do gtéwnych teorii wyjasniajacych wzrost i rozwdj regionalny zaliczyt m.in.:
neoklasyczny model wzrostu, stare teorie rozwoju regionalnego, neoklasyczny
paradygmat rozwoju regionalnego, zorientowane popytowo teorie rozwoju re-
gionalnego, analize konwergencji, nowa teori¢ wzrostu, nowg geografie ekono-
miczng czy polityke endogenicznego rozwoju regionalnego (wiecej: Churski,
2005, s. 13-30).

Klasyfikacji teorii rozwoju regionalnego i lokalnego dokonata réwniez E. No-
winska-Lazniewska (2004, s. 12) dzielac je na trzy grupy, tj.:

(I) teorie identyfikujace pierwotne przyczyny dzialalnosci gospodarczej

W przestrzeni;

(II)  teorie koncentrujgce si¢ na procesach i czynnikach, ktore przyspieszyly
rozwoj jednych osrodkéw i spowodowaly stagnacje lub regres innych
(np. teorie biegundéw wzrostu, aglomeracji i urbanizacji, handlu);

(IIT) teorie powstate na skutek poszukiwan przyczyn zréznicowania tempa
wzrostu gospodarczego (nowe teorie wzrostu gospodarczego).

Zdaniem Chadzynskiego (Chadzynski, Nowakowska, Przygodzki, 2012) teorie
rozwoju regionalnego sg jednym z dwoch podstawowych zatozen dotyczacych na-
turalnego stanu gospodarki. Kierujac si¢ tym zalozeniem dokonal on klasyfikacji
w podziale na dwie grupy, w tym:

(I)  teorie osadzone na $ciezce rozwoju zrdwnowazonego (zakladajace, ze na-

turalnym stanem gospodarki jest rtOwnowaga i dazenie do jej osiagnigcia
- to ogolne teorie rozwoju' i modele fazowe);

(II) teorie osadzone na $ciezce rozwoju niezréwnowazonego (zakladajace,
ze istnienie nieréwnowagi w gospodarce jest sitg sprawcza rozwoju - to
teorie polaryzacji, koncepcje centrum i peryferie) (szerzej: Chadzynski,
Nowakowska, Przygodzki, 2012, s. 54-62).

1 W tym neoklasyczna regionalna teoria wzrostu, teoria kosztow komparatywnych, teoria
bazy ekonomiczne;j.
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Tej zlozonej problematyce swoje rozwazania poswigcit réwniez A. Galazka
(2013) dokonujac klasyfikacji teorii rozwoju regionalnego i lokalnego w ujeciu
chronologicznym, dzielac je na trzy okresy, tj.:

(I)  teorie identyfikujagce pierwotne przyczyny dzialalnosci gospodarczej

w przestrzeni (to teorie lokalizacji);

(IT)  teorie o charakterze organizacyjno-technokratycznym, ktdre ktada nacisk
na dzialalno$¢ podmiotéw gospodarczych, z uwzglednieniem otoczenia
spoleczno-gospodarczego (co nawigzuje do teorii rozwoju ,,od gory);

(IIT) teorie koncentrujace si¢ na roli zewnetrznych uwarunkowan dziatalnosci
podmiotéw gospodarczych, z uwzglednieniem proceséw proefektywno-
sciowych w dzialalno$ci podmiotéw gospodarczych (pokrewne teoriom
rozwoju ,,od dotu”) (Galazka, 2013, s. 33).

W poszczegdlnych koncepcjach rozwoju regionalnego gléwny nacisk kladzie
sie na probe okreslenia mechanizméw stuzacych temu rozwojowi, jak réwniez
identyfikacje czynnikéw najbardziej adekwatnych do konkretnej sytuacji gospo-
darczej (Churski, 2008, s. 40). Podstaw teoretycznych rozwoju nalezy poszukiwa¢
w tradycyjnych szkotach ekonomii, tj. koncepcjach nurtu neoklasycznego oraz
nurtu neokeynesowskiego (Grosse, 2004, s. 23-24; Churski, 2008, s. 40). Pierwsza
z nich za gléwne przyczyny rozwoju gospodarczego uznaje akumulacje kapitatu,
rozwdj rynku oraz zmiane technologii lub organizacji produkcji, zaktadajac jed-
noczes$nie w dluzszej perspektywie czasowej wyréwnawcze dzialanie rynku w sto-
sunku do obszaréw problemowych. Stad tez wczesne teorie regionalne powstale na
tym gruncie nie tylko nie przewidywaly interwencjonizmu wtadz publicznych, ale
- co wiecej — uznawaly go za niosacy wiecej szkody niz pozytku. Zadaniem wiladz
byto tworzenie odpowiednich regulacji prawnych, a pozagdanym instrumentem re-
gulacyjnym mogly by¢ dzialania fiskalne (zmniejszajace poziom opodatkowania)
lub monetarne (obnizajace poziom podstawowych stép procentowych) (Grosse,
2004, s. 23). Koncepcje nurtu neokeynesowskiego traktowaly interwencjonizm
jako niezbedny mechanizm regulacyjny rozwoju regionalnego (Grosse, 2004, s. 24;
Churski, 2008, s. 40), co - zdaniem Grosse — jest spowodowane kumulowaniem
sie réznic miedzyregionalnych. Zgodnie z tymi zalozeniami, regiony wysoko roz-
winigte staja sie dominujace pod wzgledem gospodarczym, obszary za$ zacofane
charakteryzuja poglebiajace sie zjawiska problemowe. Stad tez niezbedne staje si¢
podjecie réznorodnych dziatan przez administracje publiczng, szczegélnie inten-
sywnie wlasnie na terenach stabego wzrostu gospodarczego (Grosse, 2004, s. 24,
na podstawie Malizia, Feser, 1999, s. 123-137).

Odrzucajac klasyfikacje zaproponowane przez poszczegolnych przedstawicieli
nauki, autorka podjeta sie proby zaprezentowania wazniejszych elementéw wybra-
nych teorii i koncepcji rozwoju regionalnego, istotnych z punktu widzenia niniej-
szego opracowania, zwlaszcza odzwierciedlajacych zmiany zachodzace w polityce
regionalnej oraz majacych wplyw na uksztaltowanie nowego paradygmatu rozwo-
ju koncentrujacego si¢ na terytorium i kooperacji.
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Katalog otwiera teoria bazy ekonomicznej (economic base theory) autorstwa
H. Hoyta, majgca istotne znaczenie z punktu widzenia rozwoju miast. Koncepcja
ta wigze si¢ z okresleniem roli endogenicznych (uzupelniajacych) i egzogenicz-
nych (miastotwdrczych) czynnikéw rozwoju jednostek osadniczych (Chadzynski,
Nowakowska, Przygodzki, 2012, s. 55, na podstawie: Regulski, 1986, s. 40-41).
Podstawowym zalozeniem tej teorii jest oparcie rozwoju regionalnego na dziatal-
nosci eksportowej, co wigze sie z przyjeciem, ze podstawowym czynnikiem stymu-
lujacym rozwdj gospodarczy jest zewnetrzny popyt na towary i ustugi wytwarzane
w regionie. Galezie gospodarki produkujace na zewnatrz tworza baze ekonomicz-
na regionu, ktdrej rozwoj wywotuje efekty mnoznikowe, przyczyniajace sie do roz-
woju pokrewnych dziedzin (Galazka, 2013, s. 45).

Rozwoj funkeji ponadlokalnych moze zatem stanowi¢ zrédlo korzysci ogdlnospolecznych, czego
wyrazem bedzie [...] wzrost rangi o$rodka, powiekszanie zasiegu jego oddzialywania, podniesie-
nie stopnia atrakcyjnoéci jako miejsca zaspokajania potrzeb wyzszego rzedu, i jako potencjalnego
miejsca lokalizacji nowych inwestycji (Bagdzinski, Kosiedowski, Marszatkowska, 1995, s. 60; sze-
rzej na ten temat: Chadzynski, Nowakowska, Przygodzki, 2012, s. 55).

Na podstawie tej teorii powstala teoria produktu podstawowego (staple the-
ory) zakladajaca, ze droga do rozwoju jest stopniowa specjalizacja produkcyjna
oraz skupienie si¢ na grupie towaréw najbardziej konkurencyjnych na rynkach
zewnetrznych. W tej teorii szczegoélnie eksponuje si¢ role wladzy publicznej, kto-
ra powinna prowadzi¢ dziatania wspierajace proces specjalizacji i stymulowania
eksportu.

Grupa koncepcji wartg przywolania s3 modele fazowe, w tym model Kondra-
tiewa oraz model fazowy Rostowa. Typowym modelem fazowym jest koncepcja
tzw. dlugich fal w rozwoju gospodarczym, zaproponowana wilasnie w modelu
N.D. Kondratiewa, ktory prezentujac fazowe ujecia rozwoju gospodarczego zwro-
cit uwage na wystepowanie diugich cykli koniunkturalnych, gdzie poszczegélne
fale koniunkturalne trwaja od okoto 50 do 60 lat (Zajdel, 2011, s. 400). Sktadaja si¢
na nie faza wzrostu i faza spadku koniunktury. Kondratiew jako pierwszy zwrdcit
uwage na dlugookresowe, periodyczne zmiany dokonujace sie w gospodarce. Uznat
on, iz przyczynami dlugich cykli koniunktury sg kolejno: zuzywanie, zastepowanie
i rozbudowa zasobu podstawowych doébr kapitalowych z zakresu infrastruktury,
bodzcem zas do przeprowadzenia zmian koniunktury jest postep techniczny, na-
stepujacy falami. Koncepcja ta zostala przejeta i rozwinieta przez A. Schumpetera,
ktéry zmiany w procesie spoteczno-gospodarczym powigzat z przelomowymi in-
nowacjami (szerzej: Galazka, 2013, s. 47). Teoria fazowego wzrostu gospodarczego
zostala sformulowana w 1960 r. przez W.W. Rostowa. Jego obserwacje rozwoju go-
spodarczego w ujeciu sektorowym pozwolity na zidentyfikowanie wyrdzniajacych
sie dynamika tzw. sektoréw prowadzacych, ktore stymuluja rozwdj pozostalych
sektorow. Identyfikacja tych sektoréw pozwolita mu na wyrdznienie faz rozwoju
cywilizacji, w tym fazy spoleczenstwa tradycyjnego, przejsciowego, rozwijajacego
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sie, dojrzalego i masowej konsumpcji. Zaklada on determinizm rozwojowy, ktdry
polega na nieuchronnosci przechodzenia poszczegélnych terytoriéw przez wska-
zane fazy rozwoju (szerzej: Galazka, 2013, s. 47).

Kolejng teorig wymagajaca omowienia jest koncepcja polaryzacji regionalnej,
ktorej twdrcg jest G. Myrdal. Zgodnie z nig nierownomierny przestrzennie rozwoj
gospodarczy jest efektem dzialania w dlugim okresie historycznym czynnikéw po-
litycznych, ekonomicznych, spotecznych i kulturowych. Zréznicowania regional-
ne poziomu rozwoju poglebiaja si¢ z uplywem czasu wskutek kumulowania i wza-
jemnego oddziatywania tych czynnikéw. W konsekwencji obszary bogate rozwijaja
sie szybciej, natomiast obszary stabo rozwiniete ulegaja stagnacji i wzglednemu
regresowi (Galgzka, 2013, s. 50-51). Ponadto za charakterystyczna nalezy uzna¢
w ramach tej koncepcji zasad¢ okreznej i kumulatywnej przyczynowosci, zakla-
dajaca wystepowanie w procesach rozwoju sprzezen zwrotnych miedzy przyczy-
ng i skutkiem. Stad tez wyrdznia sie dwa procesy. Pierwszy z nich zwigzany jest
z rozprzestrzenianiem si¢ aktywnosci ekonomicznej i dobrobytu z miejsc wyzej
rozwinietych do stabiej rozwinietych, drugi natomiast jest procesem odwrotnym
- w jego ramach dochodzi do odplywu zasobdéw z miejsc stabiej rozwinietych do
wyzej rozwinietych (Chadzynski, Nowakowska, Przygodzki, 2012, s. 59-60).

Koncepcja polaryzacji sektorowej i regionalnej wedlug A.O. Hirschmana za-
kiada, ze rozwdj gospodarczy dokonuje si¢ nieréwnomiernie i skupiony jest w tzw.
geograficznych centrach wzrostu. Jest on spolaryzowany sektorowo i regionalnie.
Osiagniecie rownomiernego rozwoju jest niemozliwe, w celu prowadzenia sku-
tecznej polityki rozwoju zaleca si¢ wykorzystanie czynnikéw stuzagcych wzmoc-
nieniu rozwoju obszaréw centralnych oraz wspieranie proceséw i instrumentéw
dyfuzji rozwoju.

Teoria biegunéw wzrostu (growth poles) autorstwa F. Perroux zaktada koncen-
tracje rozwoju gospodarczego na najbardziej rozwinietych przedsiebiorstwach,
przemyslach i sektorach stanowigcych tzw. bieguny wzrostu dla catej gospodar-
ki. Bieguny te dominujg nad mniejszymi osrodkami i uzalezniaja je od wlasnej
polityki przemystowej i handlowej. Najbardziej rozwinigte regiony staja si¢ miej-
scem lokalizacji dziatalnosci zaawansowanych technologicznie i konkurencyjnych
na arenie miedzynarodowej. Stad tez obszary metropolitalne traktowane s3 nie
tylko jako jadra regiondw, ale jako obszary odgrywajace role dominujaca nad
mniejszymi miastami i okolicznymi obszarami. Istotg dziatan publicznych staje
sie wzmacnianie dotychczas utworzonych lub tworzenie nowych biegunéw wzro-
stu, jak réwniez rozwijanie sieci komunikacyjnej migdzy metropoliami i ich oto-
czeniem w celu przyspieszenia procesu rozprzestrzeniania si¢ wzrostu. Zblizone
ujecie rozwoju prezentuje teoria rdzenia i peryferii wypracowana przez R. Pre-
bischa i J. Friedmana. Pierwszy z nich bazowal na modelu ekonomicznym, drugi
natomiast dodatkowo uwzglednial czynniki socjologiczne, psychologiczne i poli-
tyczne. Zgodnie tg koncepcja dzialalnos¢ wytworcza i ustugowa najbardziej kon-
kurencyjnych podmiotéw lokalizuje si¢ w najsilniej rozwinietych regionach (a tam
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przede wszystkim w metropoliach). Centra gospodarcze (rdzenie) dominuja nad
obszarami peryferyjnymi w sferze gospodarczej, politycznej i kulturowej. Rdze-
nie przyczyniaja si¢ do rozwoju peryferii, podporzadkowujac je sobie jedno-
cze$nie w wymiarze spolecznym i gospodarczym (szerzej: Garstka, 2013, s. 53).
Friedmann rozwoj definiuje jako

[...] nieciagly, skumulowany proces, ktorego sekwencje pojawiaja si¢ na skutek innowacji, w wy-
niku ktérych powstaja bieguny wzrostu, a w koficu rozlegty proces innowacji. Procesy te zacho-
dza w przestrzeni, sa bowiem zalezne od ludzkich dziatan i spotecznych interakcji, a te uwidacz-
niaja si¢ wlasnie w przestrzeni (Stackelberg, Hahne, 1998, s. 82).

Grosse (2002) zwraca uwage rowniez, ze do powyzszych koncepcji nawigzuje
M. Castells. Uznaje on, iz centrami wzrostu sg najwigksze metropolie i techno-
polie, ktore skupiajg najwyzszy potencjal ekonomiczny, finansowy i innowacyjny.
Castells podwaza powigzania wystepujace miedzy terenami centralnymi i ich pe-
ryferiami oraz zaklada, ze metropolie s3 polaczone gospodarczo bardziej z innymi
$wiatowymi centrami anizeli ze swoim bezposrednim otoczeniem. Jego zdaniem,
struktura sieci dynamizuje przeptyw kapitatow, towardw i informacji miedzy cen-
trami a innymi obszarami gospodarki globalnej, oddaje réwniez specyfike wspot-
czesnego spoleczenstwa, stajacego sie spoteczenstwem sieciowym (network society)
(Castells, 1996, s. 378-414).

Kolejna koncepcja jest nowa teoria wzrostu (new growth theory), zainicjowa-
na przez P. Romera, zakladajaca mozliwo$¢ kumulowania si¢ czynnikéw wzro-
stu, co pozwala na uzyskanie trwalego rozwoju, oraz utrzymywania si¢ lub po-
wiekszania réznic ekonomicznych miedzy regionami. Koncepcja ta diugotrwaly
i stabilny wzrost okre$la mianem rozwoju endogenicznego, ktérego zasadniczy-
mi czynnikami sg kapital fizyczny, kapital ludzki oraz innowacyjnos¢ technolo-
giczna. P. Churski do elementéw tych dodaje rowniez wolny handel (Churski,
2008, s. 52-53). W ramach tej teorii wskazuje si¢ na szereg zjawisk decydujacych
o procesach wzrostu i rozwoju spoteczno-gospodarczego. Stwierdza si¢ m.in., ze
jednym z gléwnych czynnikéw decydujacych o rozwoju jest kapitat ludzki, efek-
ty upowszechniania wiedzy miedzy podmiotami gospodarczymi daja mozliwos¢
wykorzystania w procesach wzrostu gospodarczego wiedzy technicznej (ktéra
czgsciowo nosi cechy dobra publicznego), generowanie nowej wiedzy jest uza-
leznione od jakosci kapitatu ludzkiego i zasobow zgromadzonej wiedzy, a wy-
stepujace efekty zewnetrzne przynoszg rosngce efekty skali i wzmacniajg endo-
geniczne procesy wzrostu (szerzej: Galazka 2013, s. 59). Zgodnie z zalozeniami
tej teorii zadaniem wladz publicznych jest budowanie wewnetrznego potencjalu
regionu, m.in. poprzez edukacje, rozwdj zasoboéw ludzkich, badania i rozwdj
technologiczny. Nowa teoria wzrostu, wspolnie z nowa geografia ekonomiczna,
zakladajacg koniecznos¢ tacznego traktowania kilku czynnikéw wplywajacych
na rozwdj regionalny w postaci zewnetrznych korzysci skali, efektu popytu kre-
owanego przez rynek wewnetrzny oraz kosztéw handlu powiazanych z kosztami
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transportu, stanowily podstawe endogenicznej polityki rozwoju regionalnego
(Churski, 2008, s. 55-56).

Teoria cyklu produkcyjnego (product-cycle theory) zaklada, ze rozwoj gospo-
darczy opiera si¢ na innowacyjnosci technologicznej albo na wylansowaniu no-
watorskiej grupy towaréw czy ustug. Wiladze publiczne powinny wspierac przede
wszystkim dziatania innowacyjne, gdyz to one zapewniajg przewage konkurencyj-
na irozwdj. Za rozwiniecie tej koncepcji uwaza si¢ koncepcje uczacego sie regionu
R. Floridy, ktéry za gléwny motor rozwoju uznaje nieustanng innowacje, przypi-
sujac wladzy publicznej funkcje stymulatora wszystkich czynnikéw odpowiedzial-
nych za rozwoj nauki, badan, doskonalenie kadr i aplikowanie wysokiej techniki
w przedsigbiorstwach uczacego si¢ regionu. Grosse (2002) podkresla rowniez, ze
warunkiem powstania $rodowiska sprzyjajacego przedsiebiorczosci jest obecnosé
sieci kooperujacych ze sobg instytucji publicznych, gospodarczych, ustugowych,
finansowych, spotecznych i naukowych, co pozwala na stworzenie warunkéw do
wymiany informacji, pomystéw oraz powstania zaufania i wspotpracy gospodar-
czyej. Istotne jest, by wspolpraca oparta byta na kontakcie osobistym partnerdw,
czesto na nieformalnych kontaktach menedzeréw.

W koncepcjach teoretycznych elastycznej produkeji (flexible production) za-
ktada sig, Ze motorem rozwoju jest system zbudowany na grupie matych i srednich
firm, pozostajacych w bliskiej kooperacji, ktorej zrodlem sa wspdlne wartosci i re-
lacje spoteczne wynikajace z wzajemnego zaufania. Do kategorii tej mozna zaliczy¢
koncepcje dystryktow przemyslowych autorstwa A. Marshalla, ktéry obok czynni-
kéw ekonomicznych wprowadza réwniez zatozenia socjologiczne i antropologicz-
ne. Dystrykty opieraja swoje dziatanie na powszechnie obowigzujacych wartosciach
spotecznych oraz stabilnej wspolnocie lokalnej (Grosse, 2004, s. 35 na podstawie:
Markusen 1999). Ponadto w grupie tej mozna umiesci¢ koncepcje nowych dystryk-
tow przemyslowych opartych na strukturze matych, silnie kooperujacych ze soba
przedsigbiorstw rodzinnych, tworzacych sie¢ wspdlpracy opierajaca si¢ na solidnych
tradycjach historycznych i normach spotecznych. Do koncepcji dystryktu przemy-
stowego zblizona jest réwniez koncepcja terytorialnych systeméw produkeyjnych,
zakladajaca, iz wazng cecha srodowisk lokalnych jest ich instytucjonalna struktura
oraz sie¢ wewnetrznych i zewnetrznych powigzan kooperacyjnych, a takze informa-
cyjnych. Grosse zwraca uwage, ze w analizie terytorialnych systeméw produkeyjnych
szczeg6lny nacisk zostal potozony na relacje miedzy réznego typu instytucjami, ktore
tworzg odmiane kapitalu spolecznego nazywang kapitalem relacyjnym. Koncepcja
zblizong do teorii dystryktu przemystowego jest koncepcja klastréw przemystowych
M. Portera, ktéry za kluczowy element przewagi konkurencyjnej uznaje odpowied-
nie umiejscowienie dziatalno$ci ekonomicznej powigzanych ze soba firm, wyspecja-
lizowanych dostawcow i ustugodawcow — przedsigbiorstw dziatajacych w pokrew-
nych sektorach i wspélpracujacych w gronach przemystowych (clusters). Podmioty,
wspolpracujgc ze sobg, wymieniajg informacje handlowe, nowinki techniczne i or-
ganizacyjne, korzystaja ze wspdlnych wyspecjalizowanych zasoboéw pracy, tworzac
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sie¢ wspdtpracy i konkurencji. W podobnym duchu gospodarke regionalng opisywat
A. Scott, ktéry uznal, ze kluczowe znaczenie dla rozwoju ma aglomeracja elastycznej
produkeji, rozwdj zas gospodarczy jest uzalezniony w wigkszym stopniu od konkret-
nych instytucji ekonomicznych i norm spotecznych wystepujacych na danym obsza-
rze niz od sit wolnego rynku. M. Storper podnosil, iz na rozw6j wplywaja gléwnie
nieekonomiczne czynniki rozwoju, tzw. pozahandlowe wspélzaleznosci, rozumiane
przez niego jako formalne i nieformalne reguly Zycia spolecznego, normy zachowa-
nia i zwyczaje, ktore koordynuja postegpowanie w sferze gospodarki regionalne;j.

Teorie instytucjonalne prezentowane przez T. Veblena, W. Mitchella, ]. Com-
monsa zakladajg, ze na rozwdj regionalny wplywaja zakotwiczone w otoczeniu
spolecznym dzialania formalne i reguly prawne zycia gospodarczego. Czynnikiem
rozwoju gospodarczego jest dojrzalos¢ strategii politycznej oraz jako$¢ funkcjono-
wania wladz publicznych wszystkich szczebli.

Przeglad uje¢ teoretycznych nalezy zamkna¢ pojeciem kapitalu spotecznego
(social capital), ktérego istota jest uzaleznienie proceséw rozwoju gospodarki regio-
nalnej od zjawisk spotecznych i kulturowych (Nowordl, 2013, s. 23). Termin kapi-
tatu spolecznego wprowadzil do literatury naukowej J. Coleman, ktérego zdaniem
stosunki spoleczne powstajace w sytuacji lepszego wykorzystania przez jednostki
swych indywidualnych zasobéw, nie musza by¢ postrzegane jako jedyne skladniki
struktury spolecznej. Relacje miedzy jednostkami sg traktowane jako zaséb tworza-
cy kapital danej spotecznosci, dzigki ktéremu mozna lepiej rozwigzywac¢ problemy
spoleczne i lepiej regulowa¢ przedsiebiorczo$¢ gospodarcza. Przejawem spoteczne-
go kapitalu sg stosunki wladzy, normy i zaufanie spoleczne. W tym ujeciu kapitat
spoteczny polega na rezygnacji przez jednostki z korzysci wlasnych i podejmowanie
dziatan w interesie zbiorowos$ci. Do koncepcji tej odwotat si¢ rowniez R.D. Putnam.
W jego rozumieniu kapital spoleczny odnosi do takich cech organizacji spoleczen-
stwa, jak zaufanie, normy spoleczne i sieci stowarzyszen, ktére moga wptynaé na
zwiekszenie sprawnosci wspolnoty regionalnej i lokalnej, zgodnie z regula uogoél-
nionej wzajemnosci (ktdra przyczynia sie do wzrostu wzajemnego zaufania, bedace-
go kluczowym elementem kapitatu spolecznego). Grosse (2002) stwierdza, ze inng
forma tego zasobu s3 sieci obywatelskiego zaangazowania (w tym np. stowarzy-
szenia sgsiedzkie, chéry amatorskie, spoldzielnie) bedace poziomymi strukturami
organizacji spolecznej, powstalymi w celu rozwigzywania probleméw publicznych.
Do ich cech zalicza si¢ dobrowolnos¢ zaangazowania na rzecz dobra wspdlnego,
wyzwolenie aktywnosci spotecznej, sklonnos¢ do wspolpracy, jak rowniez budowe
wzajemnego zaufania. Sieci te utatwiaja komunikacje spoleczng i wyrabiajg sklon-
nos$¢ do kompromisu. Za kluczowg teze¢ Putnama uznaje si¢ stwierdzenie, ze

kapitat spoteczny wspdlnot obywatelskich, charakteryzujacy si¢ wysokim poziomem wzajemne-
go zaufania, normami zaangazowania na rzecz dobra publicznego i gesta siecia stowarzyszen pu-
blicznych, sprzyja wzrostowi gospodarczemu (Grosse, 2002, s. 42, na podstawie: Putnam, 1995,
8. 258-276).
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Bourdieu traktuje kapital spoteczny jako zbidr aktualnych lub potencjalnych
zasobow powigzanych z posiadaniem trwalej sieci zinstytucjonalizowanych rela-
¢ji wzajemnej znajomosci i uznania. Kapital spoleczny wiaze sie z cztonkostwem
w grupie zapewniajacej swoim czlonkom kolektywne wsparcie i wiarygodno$é
(Nowordl, 2013, s. 24, na podstawie: Bourdieu, 1985).

Podkreslenia wymaga, ze powyzszy przeglad teoretycznych koncepcji rozwoju re-
gionalnego akcentuje pozaekonomiczne aspekty stymulowania proceséw zmian tery-
torialnych. Jest to istotny element rozwazan z uwagi na fakt, iz obecnie podejscia zin-
tegrowane, interdyscyplinarne i zakorzenione w réznych obszarach wiedzy, stwarzajg
lepsza perspektywe poznawczg dla konceptualizacji gospodarki sieciowej (Nowordl,
2013, s. 24). Jednoczesnie nalezy przychyli¢ sie do opinii T. Kudtacza, zgodnie z ktérg
nie istnieje jednolita, wyczerpujaca i niebudzaca watpliwosci teoria wyjasniajaca roz-
woj terytorialny w sposob ,,uniwersalny, tzn. prawdziwy dla ogétu jednostek danego
poziomu terytorialnego w kazdym przedziale czasowym” (Kudlacz, 2007, s. 112).

1.1.2. Czynniki rozwoju

Wspolczesne teorie rozwoju regionalnego oparte s3 na analizie czynnikéw roz-
woju wystepujacych na danym terytorium. Dziatania, ktére s3 podejmowane
w ramach polityki regionalnej, majg na celu nie tylko ich uaktywnienie, ale stwo-
rzenie warunkow stuzacych stymulowaniu dynamicznego rozwoju (Makulska,
2014, s. 29). Moze on zosta¢ spowodowany przez konkurencyjne czynniki i zasoby
tkwiace w regionie. Klasyfikacja czynnikéw na przestrzeni lat ewoluowatla, do-
konywana byta z réznych punktéw widzenia i o réznym stopniu szczegétowosci.
E. Blakely do czynnikéw rozwoju zaliczyl surowce mineralne, rolnicze i lesne, jak
réwniez wode, zasoby pracy, kapital (w tym inwestycyjny), przedsigbiorstwa (wta-
sne i zewnetrzne), zagospodarowanie transportowe i komunikacyjne, potencjal
produkcyjny i ustugowy, walory srodowiska przyrodniczego, nowoczesne techno-
logie wytwarzania, rynek lokalny i zewnetrzny, umiejetnosci i checi samorzadu
terytorialnego, wielko$¢ jednostki samorzadu terytorialnego, istnienie sit spotecz-
nych popierajacych rozwoj, mozliwos¢ uzyskania dotacji, subwencji i ulg (Parysek,
2001, s. 18, na podstawie: Blakely, 1989, s. 20-21). R. Domanski dokonat klasyfika-
¢ji czynnikéw rozwoju z punktu widzenia potrzeb wlasnych i sytuacji zewnetrznej
jednostki, zaliczajac do katalogu: potrzeby mieszkancéw, zasoby i walory miejsco-
we $rodowiska przyrodniczego, zainwestowanie infrastrukturalne, poziom o$wia-
ty i kultury spotecznosci, miejscowy potencjal gospodarczy, naukowy, techniczny
i kadrowy, sprzyjajace inicjatywom i rozwojowi przepisy prawa, aktywna spotecz-
nos$¢ i przychylno$¢ wladz w stosunku do podejmowanych inicjatyw (Domanski,
1990). I. Pietrzyk wyrodznila trzy grupy czynnikéw rozwoju, do ktérych zaliczyta:
infrastrukture techniczna, kapitat ludzki oraz czynniki miekkie rozumiane przez
nig jako kapital spoleczny i innowacyjnos¢ (Pietrzyk, 2006, s. 62). P. Churski
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z kolei czynniki rozwoju traktuje jako: kapital ludzki, kapital materialny i finan-
sowy, kapital spoleczny, innowacje technologiczne i organizacyjne oraz korzysci
skali, w tym korzysci aglomeracji, zewnetrzne przeptywy osob, kapitatu i towardw,
jak rowniez marketing terytorialny (Churski, 2008, s. 60-72). Z. Strzelecki za klu-
czowe czynniki rozwoju terytorium uznal natomiast: sile robocza/kapitat ludzki,
uniwersytety i instytuty badawcze, urode pejzazu ksztaltujacg warunki zycia, in-
frastrukture transportowa, ustugi i polityczny klimat dzialalnosci gospodarczej,
korzysci aglomeracyjne (Strzelecki, 2011, s. 52). Rozwazania podejmowane w ra-
mach niniejszej pracy wymagaja zaprezentowania réwniez klasyfikacji czynnikow
powodzenia rozwoju lokalnego dokonanej przez I. Pietrzyk, ktora do grupy tej
zaliczyla m.in.: istnienie skutecznego przywodztwa inspirujacego decydentow,
zdolnego do mobilizowania czlonkéw zbiorowosci lokalnej, szerokie wspotuczest-
nictwo ludnosci w podejmowaniu dzialan, jak réwniez zaufanie, konsensus oraz
wspolprace i partnerstwo publiczno-prywatne (Pietrzyk, 2000, s. 33).

Biorac pod uwage zaprezentowany powyzej przeglad teorii i modeli rozwoju,
przytoczone klasyfikacje czynnikéw rozwoju, jak réwniez rozwazania podejmo-
wane w dalszej czesci pracy, prezentacji wymagaja dodatkowo dwie klasyfikacje
czynnikéw rozwoju. Pierwsza z nich porzadkuje kluczowe czynniki rozwoju omo-
wione powyzej wedlug ujecia ekonomicznego, spotecznego, technicznego i tech-
nologicznego, ekologicznego oraz politycznego. Szczegdtowe ujecie tych kategorii
zostalo zaprezentowane w tab. 1.1.

Tabela 1.1. Ekonomiczne, spoteczne, techniczne i technologiczne, ekologiczne oraz polityczne
czynniki rozwoju

Czynniki ekonomiczne |- wielko$c¢ i sposob funkcjonowania rynku débr i ustug

- zmiany na rynku pracy

- dynamika popytu i zmiany w jego strukturze

- zmiany dochoddw ludnosci, przedsiebiorstw i organéw samorza-
du terytorialnego dziatajacych w regionie

- wzrost kapitatu zaangazowanego w gospodarce regionalnej

- naptyw inwestycji krajowych i zagranicznych

- jako$¢ marketingu terytorialnego

- poziom zarzadzania w gospodarce

- sytuacja makroekonomiczna w kraju i za granica

- mozliwosc¢ pozyskania zewnetrznego wsparcia

- zaufanie spoteczne i zdolnos¢ do wspétpracy”

Czynniki spoteczne - zmiany w ruchu naturalnym i strukturze ludnosci

- tempo i charakter proceséw urbanizacji, aglomeracji i metropolizacji

- zmiany w poziomie i stylu zycia

- zmiany w poziomie wyksztatcenia

- innowacyjno$¢ i przedsiebiorczos¢ wtadz i spoteczenstwa

- sprawnos¢ funkcjonowania samorzaddw terytorialnych i ich
organéw

- udziat spoteczenstwa w podejmowaniu decyzji lokalnych i regio-
nalnych
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Czynniki techniczne - wzrost wartosci majatku trwatego i zmiany w jego strukturze

i technologiczne - unowoczesnienie struktury rzeczowej czynnikéw produkcji

- rozwdj zaplecza techniczno-badawczego i wdrozeniowego

- jakosciowe zréznicowanie produkgji

- rozwoj przemystow wysokich technologii

- poprawa jakosci produkgji

- innowacje produkcyjne i produktowe

- doskonalenie i rozwdj infrastruktury technicznej

Czynniki ekologiczne - wystepowanie zasobdw regionalnych

- postep w zakresie ochrony Srodowiska przyrodniczego

- racjonalizacja gospodarowania zasobami i dobrami $rodowiska
przyrodniczego

- Swiadomos¢ i kultura ekologiczna spoteczenstwa

- edukacja ekologiczna

- skuteczno$¢ stosowania ekonomicznych i pozaekonomicznych
instrumentéw ochrony $rodowiska

Czynniki polityczne - stabilno$¢ polityczna

- prorozwojowa polityka rzadu

- ograniczenie oddziatywania , kadencyjnosci” w realizacji zatozen
polityki na poziomie lokalnym i regionalnym

- spéjna i zintegrowana polityka regionalna

- innowacyjno$¢ procesowa osrodkow decyzyjnych

"czynniki uzupetnione przez autorke opracowania.

Zrédto: opracowanie wtasne na podstawie materiatéw szkoleniowych przygotowanych
w ramach projektu ,,Systemowe wsparcie proceséw zarzadzania w JST” wspétfinansowanego
ze Srodkéw Europejskiego Funduszu Spotecznego (Danielewicz, 2013b).

Druga klasyfikacja opiera si¢ na podziale na czynniki endogeniczne (wewnetrz-
ne) i egzogeniczne (zewnetrzne). Czynniki endogeniczne, inaczej zwane uwa-
runkowaniami lokalnymi, §wiadcza o potencjale wlasnym obszaréw. To zespol
czynnikow wynikajacy z lokalizacji JST oraz z cech zamieszkujacych ja mieszkan-
cow. Czynniki te obejmujg wszystkie zasoby wlasne regionu i znajduja si¢ na jego
obszarze, majg specyficzny charakter (tj. odpowiadajacy tylko danemu regionowi
i przez niego wytworzony), jak réwniez wynikaja z potencjatu spotecznego i go-
spodarczego, waloréw polozenia geograficznego, wielkosci i dostepnosci zasobow
czynnikow produkcji, stanu infrastruktury, poziomu przedsigbiorczosci, polityki
intraregionalnej. Okreslane sa réwniez mianem kapitalu terytorialnego. Czyn-
niki egzogeniczne, bedace uwarunkowaniami ponadlokalnymi, s zewnetrzne
w stosunku do regionu. Obejmuja zmiany w makrootoczeniu regionu, ktore sg
konsekwencjg m.in.: proceséw globalizacji, integracji europejskiej, warunkow ma-
kroekonomicznych, polityki interregionalnej i polityk sektorowych, zmian ustro-
jowych (np. decentralizacja panstwa), koniunktury gospodarczej, sytuacji poli-
tycznej, konkurencyjnosci otaczajacych regiondw.

Na zakonczenie rozwazan w ramach tej czes$ci pracy podkresli¢ nalezy, ze
przesunigcie akcentu z badan relacji input - output i powigzan materialnych
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w kierunku zagadnien zwigzanych ze spofecznymi i instytucjonalnymi aspektami
rozwoju zaowocowalo koncentracja na zagadnieniach powigzanych z endogenicz-
nym podejsciem do rozwoju, specyficznymi zasobami terytoriéw czy z rosnaca
rolg sieci w procesach rozwojowych. Stad tez eksponowane jest znaczenie czyn-
nikéw niematerialnych i terytorialnych, trudno uchwytnych w analizach rozwoju
spoleczno-gospodarczego. Wagi nabierajg pozaeckonomiczne czynniki, takie jak:
zaufanie, partnerstwo, instytucje, tozsamosé, jak rowniez powigzania i relacje sie-
ciowe (Nowakowska, 2015, s. 11).

1.2. Terytorialny wymiar w polityce rozwoju

Zmieniajace si¢ zewnetrzne i wewnetrzne uwarunkowania funkcjonowania Unii
Europejskiej wywotaly potrzebe podjecia prac nad nowym ksztaltem polityki re-
gionalnej. Kluczowym dokumentem zawierajacym rys nowego terytorialnego po-
dejscia do polityki regionalnej, traktowanym jako fundament nowej polityki re-
gionalnej (Nowordl, 2013, s. 64), kladacej nacisk na terytorium i terytorializacje,
jest opracowany w roku 2009 przez zespot ekspertdw pod kierunkiem Fabrizio
Barci raport An Agenda for a reformed cohesion policy. A place-based approach to
meeting European Union challenges and expectations. Z raportu wynika, ze

[...] Unia potrzebuje polityki w zakresie spdjnosci gospodarczej i spolecznej, dopasowanej do
specyficznych potrzeb bardzo zréznicowanych obszaréw. Polityka taka powinna przyczynic si¢
do zwigkszenia mozliwosci i sprostania wyzwaniom, jakie stoja przed obywatelami UE w zwiazku
z powstawaniem jednolitego rynku. Zreformowana polityka spojnosci moze spetnié te oczekiwa-
nia dzieki zastosowaniu nowoczesnych metod, duzemu naciskowi na wyniki oraz nowoczesnemu
wieloszczeblowemu zarzgdzaniu (Barca, 2009).

W raporcie wskazano m.in. priorytety, ktoérych realizacja powinna by¢ celem
polityki spdjnosci, jak réwniez zalecenia dotyczace kompleksowej reformy polity-
ki spdjnosci, traktowanej jako element ukierunkowanej terytorialnie polityki roz-
woju (place-based policy model), ktérag rozumie sie jako dtugoterminowsy strategie
nakierowang na wykorzystanie potencjatu i zmniejszenie wykluczenia spoteczne-
go w czesci regiondw, poprzez zewnetrzne interwencje i wielopoziomowe zarza-
dzanie. Innowacja wyplywajaca z tego dokumentu bylo przypisanie terytoriom
(czyli konkretnym miejscom) zasadniczej roli w polityce regionalne;j.

Miejsca definiowane sg przy tym przez pryzmat funkcjonalnosci, jako regiony, w ktérych okreslo-
ne zbiory cech istotnych dla rozwoju wplywajg na rozwdj lokalny silniej niz w przypadku innych
regionow. Raport zaklada, iz ukierunkowana terytorialnie polityka jest stusznym i nowoczesnym
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sposobem wspierania harmonijnego rozwoju oraz zmniejszania dysproporcji pomiedzy regiona-
mi oraz ograniczania zacofania regionéw na drodze realizacji polityki spojnosci (Nowordl, 2013,
s. 65).

Préby zdefiniowana cech nowego paradygmatu rozwoju po raz pierwszy podje-
to sie OECD podczas konferencji ministréw polityki regionalnej w Paryzu w roku
2009, prezentujac w materialach konferencyjnych najwazniejsze cechy starego
i nowego paradygmatu polityki regionalnej (tab. 1.2).

Tabela 1.2. Stary i nowy paradygmat polityki regionalnej wedtug OECD

Cecha Stary paradygmat Nowy paradygmat

Cele okresowe kompensacje w regionach V\{ykorzystanie pote’n.cja{éw i wzmacnia-
zacofanych nie konkurencyjnosci

?Jednostka" jednostki administracyjne funkcjonalne obszary gospodarcze
interwencji
Strategie podejscie sektorowe zintegrowane projekty rozwojowe
Narzedzia |subsydiaipomoc publiczna miks twardego i miekkiego kapitatu
Aktorzy rzad centralny wieloszczeblowe zarzadzanie publiczne

Zrédto: Policy Challenges. .., 2009, cyt. za: Szlachta, 2011, s. 28.

Nowy paradygmat rozwoju zaprezentowany przez OECD zostal scharaktery-
zowany m.in. przez J. Szlachte. Do najwazniejszych wyznacznikow tej koncepcji,
istotnych z punktu widzenia niniejszej pracy, zaliczyl on m.in.:

()  bazowanie na endogenicznym potencjale rozwojowym regionu, nie za$

na $rodkach i inwestycjach zewnetrznych;

(II)  wspoldzialanie poszczegdlnych szczebli administracji publicznej pomie-
dzy sobg, a takze z réznymi partnerami spofecznymi i gospodarczymi,
czego wyrazem jest tworzenie sieci wspdtpracy (w ramach sektora pu-
blicznego, publiczno-prywatnego oraz publiczno-spotecznego);

(IIT) budowanie silnych konkurencyjnych regionéw, nie za$ zarzadzanie trans-
ferami finansowymi na rzecz obszaréw problemowych;

(IV) zwigkszenie roli (tj. zakresu kompetencji i wielkoéci budzetéw) podmio-
tow samorzadowych na poziomie regionalnym i lokalnym;

(V) uzupelnienie spojnosci gospodarczej i spotecznej spdjnoscia terytorialna
oraz innymi wymiarami, takimi jak: sSrodowiskowy, polityczny i kulturo-
wy (szerzej: Szlachta, 2009, s. 141-150).

Jak podkresla T. Markowski, sp6jnos¢ terytorialna, stanowigca cel dziatania
polityki rozwoju w nowym wymiarze, jest ztozong kategorig funkcjonalno-prze-
strzenng, roznie definiowana. Z jednej strony moze by¢ rozumiana jako rozwoj
policentryczny i endogeniczny, ukierunkowany na rozwoj kilku uktadéw klastro-
wych konkurencyjnych w skali catej Europy. Innym razem rozumiana bedzie jako
rozwdj zréwnowazony, mozliwy do osiggniecia poprzez eliminacje spoteczno-eko-
nomicznych zréznicowan i unikanie réwnowagi. Moze by¢ réwniez postrzegana
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jako dostepnos¢ do ustug i udogodnien niezaleznie od miejsca zycia. Bedzie tez
traktowana jako forma sieciowania, kladaca nacisk na tworzenie fizycznych i inter-
aktywnych powiazan miedzy gtéwnymi centrami komunikacji i uwzgledniajaca
powigzania tych centréw z obszarami otaczajacymi (Markowski, 2011a, s. 76, 80).
T. Markowski spdjnos¢ terytorialng w sensie ekonomicznym definiuje jako

stan sprawnosci powigzan (sieci) i/lub przeptywéw (produktow zasoboéw materialnych i niemate-
rialnych) miedzy aktorami wyodrebnionej w przestrzeni sceny spoleczno-gospodarczej, determi-
nujacy prowadzenie dzialalnosci gospodarczej (Markowski, 2011a, s. 80).

Podkresla rowniez, ze sprawno$¢ i konkurencyjnos$¢ systemoéw terytorialno-
-produkcyjnych stanowia klucz do utrzymywania trwatych przewag konkuren-
cyjnych ze strony wytworcow. Granice terytorium wyznaczaja funkcje zwigzane
z dziatalnoscig cztowieka jako konsumenta i producenta, a kazdy podmiot realizu-
jacy swoja funkcje uzytecznosci posiada zréznicowany terytorialnie zasieg powia-
zan. Terytorium stanowi jeden ze sposobdéw formalnoprawnego okreslenia strefy
interesow i wplywdow spolecznosci, jak rowniez samorzadu terytorialnego. Jedno-
cze$nie traktuje to podejscie jako dynamiczny, zmienny w przestrzeni i w czasie
(zmienny terytorialnie) uklad powigzan, przy czym zmiennos$¢ uktadéw funkcjo-
nalno-przestrzennych bedzie w coraz wiekszym zakresie determinowala rozwdj
(Markowski, 2011a, s. 76-78). Medeiros traktuje

spojnos¢ terytorialng jako proces wspierajacy bardziej spokojne i zréwnowazone terytorium
poprzez: (a) redukcje nieréwnosci spolecznych i gospodarczych w przestrzeni; (b) rownowage
$rodowiskowa; (c) ulepszanie procesu wspdtpracy/zarzadzania terytorialnego; (d) wzmacnianie
policentrycznego systemu miejskiego (Zaucha i in., 2015, s. 36, na podstawie: Medeiros, 2011).

Celem nowego podejscia terytorialnego jest zatem wigksze uwzglednienie zréz-
nicowanych uwarunkowan rozwoju oraz wykorzystanie endogenicznych zasobow
(kapitatéw terytorialnych) w dynamizacji proceséw rozwojowych (Nowakowska,
2015, s. 15, na podstawie: Camagni, 2011, s. 62-64). A. Nowakowska podnosi, iz
postulowane jest:

1. Przewartosciowanie czynnikoéw rozwoju oraz eksponowanie zréznicowania i réznorodnosci
zasobdow jako zrodta rozwoju spoteczno-gospodarczego,

2. Orientacja polityki na wzmacnianie wewnetrznych i zewnetrznych powigzan funkcjonalnych
na rzecz zwigkszenia spojnosci terytorialnej,

3. Zwigkszenie mobilnoéci podmiotéw lokalnych/regionalnych oraz dialogu spolecznego i part-
nerstwa publiczno-prywatnego w dzialaniach na rzecz rozwoju terytorialnego,

4. Budowanie partnerstwa instytucjonalnego i integracja oddzialywania podmiotéw publicz-
nych (podmiotowa i sektorowa integracja polityki, identyfikacja i realizacja wspélnych celow
rozwoju),

5. Terytorialne zréznicowanie polityki rozwoju — odejécie od uniwersalnego modelu polityki na
rzecz polityki zréznicowanej, w zaleznosci od specyficznych zasobow i mechanizméw rozwoju
terytorialnego (Nowakowska, 2015, s. 15).
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Istota nowego paradygmatu rozwoju regionalnego jest koncentracja interwencji
publicznej z uwzglednieniem specyfiki miejsca (place-based policy), stanowiaca para-
dygmat terytorialnej polityki rozwoju, oraz przyjecie zintegrowanego ujecia rozwoju
powiazanego z wielosektorowym podejsciem ukierunkowanym terytorialnie. Zgodnie
z zalozeniami, polityka rozwoju prowadzona jest we wszystkich regionach z uwzgled-
nieniem precyzyjnie zdefiniowanych czynnikéw konkurencyjnosci oraz kierunkéw
wsparcia. Podejmowane dzialania powinny by¢ dobrane do potencjatu regionu i skon-
centrowane na wybranych obszarach. Dzialania rozwojowe winny zyska¢ podejscie
terytorialne, ktére ma umozliwia¢ wykorzystanie réznorodnosci w celu poprawy po-
ziomu konkurencyjnosci. Wigze si¢ z tym m.in. potrzeba uwzglednienia zaleznosci
obszar6ow funkcjonalnych badz peryferyjnych, co da mozliwos¢ wykorzystania poten-
cjatu rozwojowego tych obszaréw oraz ich pozytywnego wptywu na otoczenie. Za-
sadniczg cecha rozwoju regionalnego staje si¢ zatem jego terytorialno$¢, a prowadze-
nie proceséw gospodarczych odbywa sie w przestrzeni, nie zas w miejscu (Makulska,
2014, s. 38). Jak podkresla T. Markowski, terytorialny wymiar polityki zwigzany jest z

terytorializacjg gospodarki, terytorializacja przedsigbiorstw oraz koniecznoscia zmiany wspot-
dziatania wtadz samorzadowych na rzecz rozwoju przekraczajacego tradycyjne granice formal-
nych podzialéw administracyjnych (na poziomie krajowym i migdzynarodowym) (Markowski,
2011a,s. 75).

W dzialania powinni by¢ wiaczeni nie tylko przedstawiciele wszystkich szczebli
administracji publicznej, ale réwniez aktorzy spoleczni czy przedstawiciele biznesu.
W konsekwencji ksztaltuje si¢ wielopodmiotowa i wielowymiarowa forma organi-
zacyjna charakterystyczna dla sieci (Hausner, 2001, s. 5), ktora nalezy do polityki
regionalnej ,trzeciej generacji’, opartej na uterytorialnionych koncepcjach rozwoju,
nakierowanych na otoczenie niematerialne, tj. stymulowanie i promowanie powig-
zan sieciowych lub kreowanie niematerialnych zasobéw instytucjonalnych (Pie-
trzyk, 2000, s. 26). Terytorium staje si¢ formg organizacji gospodarczej, miejscem
zbiorowych, zlokalizowanych proceséw ekonomicznych (Makulska, 2014, s. 38).

W literaturze naukowej terytorium jest réznie definiowane. Zdaniem J. Hausnera

terytorium jest wyznaczonym i zagospodarowanym fragmentem ziemi. Jest wiec w ten czy inny
sposoOb ograniczone przez ludzi, nawet jesli te granice sg przesuwalne. Przestrzen jest z natury
istnienie jest fenomenem spotecznym, a nie fizycznym. Jest ludzkim sposobem ujmowania $wia-
ta. Odnosi si¢ tak do obiektow, jak i ludzi oraz pozwala uchwyci¢ zachodzace lub mogace zacho-
dzi¢ miedzy nimi relacje. Istnieje, o ile jest pomyslana i wyobrazona (Hausner, 2017).

Jewtuchowicz traktuje terytorium jako

zbiér ludzi oraz przestrzennie skoncentrowanych i historycznie uksztaltowanych dzialalnosci:
technicznych, produkeyjnych i spotecznych. Dzialalnosci te wykonywane sg i koordynowane
w rozny sposob przez réznorodne organizacje i instytucje [...] lokalnych aktoréw spolecznych
i gospodarczych, powiazanych sieciami wzajemnych relacji (Jewtuchowicz, 2001, s. 69-70).
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Pietrzyk terytorium definiuje z kolei jako obszar zamieszkiwany przez spo-
teczno$¢ (posiadajaca swoja specyfike) oraz funkcjonujace na nim instytucje
i podmioty, powiazane gestymi sieciami wzajemnych relacji (Pietrzyk, 2000,
s. 27). Podnosi, ze terytorium jest miejscem, w ktérym budowane sg konkretne
relacje miedzyludzkie, miejsce solidarnosci, wspétpracy i wymiany, jak réwniez
miejsce, w ktorym ksztaltowana jest tozsamos¢ (Mifsud w: Boureille, Guesnier,
1994, s. 6, cyt. za: Pietrzyk, 2000, s. 34). Podkresla, ze warunkiem uruchomienia
terytorialnego potencjalu innowacyjnego jest dzialanie elementéw sktadowych
terytorium w sieci i zachodzace miedzy nimi interakcje, stad tez w polityce re-
gionalnej coraz powszechniejsze s3 dzialania koncentrowane na promowaniu
powigzan sieciowych miedzy podmiotami i instytucjami funkcjonujacymi w re-
gionach (Pietrzyk, 2000, s. 27). Terytorium traktowane jest réwniez jako uksztat-
towana historycznie przestrzen, w ktorej powstal specyficzny uktad instytucjo-
nalno-organizacyjny, przy czym przestrzen ta jest stworzona przez spotecznosc¢
majaca swoja historie i kulture, nagromadzong wiedz¢ i umiejetnosci wraz
z funkcjonujacymi instytucjami oraz sieciami relacji miedzy wszystkimi aktora-
mi zycia spoleczno-gospodarczego. Terytorium jest przestrzenia okreslana przez
relacje i powigzania oraz wspdlne mechanizmy rozwoju, stworzong przez natu-
ralne powigzania spoteczne i gospodarcze, ksztaltowang przez podmioty majace
wspolny cel dzialania. Jest ono definiowane przez pryzmat specyficznych i endo-
genicznych zasobow powstalych w sposdb ewolucyjny. Jest swoistym zasobem
gospodarczym majacym swoja historie, kulture, swoja logike i architekture spo-
teczng. Przede wszystkim jest ,wytworem podmiotéw polaczonych wspolnym
celem dziatania” (Nowakowska, 2015, s. 12, na podstawie: Pietrzyk, 2004, s. 12-
13; Pecqueur, 2000, s. 132; Jewtuchowicz, 2005). W opinii Rzagdu RP terytorium
nalezy traktowac jako obszar funkcjonalny, ktéremu trzeba stworzy¢ warunki do
harmonijnego rozwoju, pozwalajacego na wykorzystywanie specyficznych endo-
genicznych zasobow (Stanowisko Rzgdu Rzeczpospolitej Polskiej do Komunikatu
Komisji..., COM(2008) 616, 2008, s. 3).

Jak twierdzi A. Nowakowska, w nowym paradygmacie rozwoju wyrézniane
s3 trzy glowne wymiary terytorium, tj. wymiar geograficzny, relacyjny i instytu-
cjonalny. Podkreslenia wymaga, ze wymiar relacyjny i instytucjonalny stanowia
fundament tworzenia i funkcjonowania terytorium, tworzg jego ,,zawarto$¢’, spe-
cyficznos¢ i tozsamos¢ (Pietrzyk, 2004, s. 13). Wymiar geograficzny terytorium
wynika z lokalizacji i dostepu do zasobow tkwigcych w konkretnym terytorium,
przy czym obok powszechnych i klasycznych zasobéw mieszcza si¢ tu zasoby
specyficzne i niepowtarzalne, tworzace unikalno$¢ terytorium i jego naturalng
przewage konkurencyjng (Nowakowska, 2015, s. 12). Wymiar relacyjny opisu-
je zjawisko zakorzenienia proceséw rozwoju, okreslanego mianem spotecznego
umocowania aktywnosci gospodarczej (Grzeszczak, 1999, s. 56-58). Jak podkresla
Nowakowska,
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jest to osadzenie dziatalno$ci ekonomicznej i jej efektéw w §rodowisku spotecznym oraz wyja-
$nienie spolteczno-przestrzennej natury procesow gospodarczych. Wskazuje, ze relacje pomie-
dzy podmiotami gospodarczymi sa mocno zakorzenione w spolecznym $rodowisku lokalnym,
wspolzaleza od okreslonej struktury terytorialnej i panujacych tam norm, zaufania, relacji spo-
fecznych. Z tej perspektywy terytorium charakteryzowane jest przez trwalg sie¢ wzajemnych
interakgji, tworzonych wspdlnie przez dang spoleczno$¢, w ktorej zaufanie, wiezi i tozsamo$é,
poczucie przynaleznoéci do danej spolecznosci (tzw. kapital spoleczny, czesto okre§lany mianem
kapitatu relacyjnego) tworza baze dla dziatania podmiotéw wspottworzacych terytorium (Nowa-
kowska, 2015, s. 13).

Wymiar instytucjonalny Nowakowska definiuje natomiast jako sposéb organi-
zacji terytorium oraz koordynacji zachowan podmiotéw, ktére w nim funkcjo-
nujg. Odwoluje si¢ on do instytucji nieformalnych i bliskoéci instytucjonalnej
(analizowanej w ramach nurtu nowej ekonomii instytucjonalnej). Instytucje nie-
formalne stanowig zbiér wspdlnych regut gry, tworzonych przez wspoélne zwycza-
je, zasady i procedury wspoétdzialania, reguluja réwniez stosunki i interakcje mie-
dzy réznymi podmiotami. Sg one zlokalizowane i mocno powigzane z terytorium
(np. normy kulturowe, przyzwyczajenia). Instytucje formalne tworzone sg z kolei
zazwyczaj na poziomie ponadlokalnym (to zasady prawne) i nie maja terytorialne-
go charakteru (Nowakowska, 2015, s. 13-14).

Autorka niniejszej pracy terytorium traktuje jako kategori¢ dynamiczna, ktdrej
analizy mozna dokonywac z perspektywy rzeczy i funkcji. Po pierwsze, mamy do
czynienia z przestrzenia fizyczng, ze $cisle wytyczong, widoczng granicg (w sensie
zagospodarowania przestrzeni, pewnego zasiegu urbanizacji). Na plaszczyzne fi-
zyczng nalezy jednak natozy¢ plaszczyzne funkeji, ktéra wyznacza nad terytorium
pewien uklad relacyjny - sieci powigzan miedzy réznymi podmiotami, instytucja-
mi. Plaszczyzna funkcji ma granice rozmyta, jest rezultatem intensywnosci relacji
zachodzacych w réznym wymiarze. W takim ujeciu moze by¢ tez réznie definio-
wane. W przypadku planistow przestrzennych granica wyznaczana jest na ziemi,
stad mowimy o ciaglosci funkcjonalno-przestrzennej wyraznie widocznej w prze-
strzeni. W sytuacji zintegrowanego podejscia niezbedna staje si¢ analiza wystepu-
jacych relacji, w tym zwigzkéw kooperacyjnych zachodzacych pomiedzy réznymi
podmiotami. To daje podstawe do okreslania zasiggu obszaru funkcjonalnego sta-
nowigcego obszar interwencji. Bioragc pod uwage zakres niniejszej opracowania
w tym miejscu nalezy podkresli¢, ze miejskie obszary funkcjonalne (dalej: MOF)
s3 obszarami dynamicznymi, stad tez istniejg rozbieznosci miedzy ich przestrzenia
fizyczng a wirtualno-funkcjonalna.

Nowe podejscie terytorialno-funkcjonalne stawia przed wltadzami publicznymi
nowe wyzwania, odnoszace si¢ nie tylko do obszaréw odzialywania, ale réwniez
do metod i instrumentéw zarzadzania. Analiza coraz bogatszej w tym zakresie
literatury wskazuje na gtéwne filary nowej polityki rozwoju, wymagajace nowego
sposobu ksztaltowania interwencji publicznej, koncentrujace si¢ wokot trzech ob-
szarow:
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(I)  nowego podejscia do planowania programowania strategicznego;

(II)  silniejszej koordynacji polityki i uwzglednienia terytorialnego wymiaru,

(IITI) zmian instytucjonalnych prowadzacych do poglebienia zasobow wiedzy

i debaty strategicznej (Nowakowska, 2015, s. 15-16).

Charakter niniejszej pracy nakazuje zwroci¢ uwage na ostatni obszar, do ktorego
zaliczono konieczno$¢ wzmacnia partnerstwa instytucjonalnego, wprowadzenie no-
wych mechanizmdéw koordynacji pomiedzy politykami horyzontalnymi oraz rézny-
mi szczeblami zarzadzenia, jak réwniez potrzebe wzmocnienia wielopoziomowego
systemu zarzadzania (multilevel governance) (Nowakowska, 2015, s. 16). Problema-
tyka ta stanowita juz wczesniej przedmiot rozwazan. T. Markowski zwracal uwage na
kilka istotnych aspektow rodzacych si¢ na gruncie praktycznego wdrazania polityki
rozwoju w nowym terytorialno-funkcjonalnym wymiarze. Po pierwsze, nowe po-
dejscie do polityki rozwoju wigze si¢ z koniecznoscig zarzadzania wielkimi i dyna-
micznymi (w czasie i przestrzeni) uktadami terytorialno-funkcjonalnymi. Dlatego
tez niezbedne staje sie stworzenie warunkow do efektywnego wspoldziatania wtadz
samorzadowych na rzecz pobudzania rozwoju przekraczajacego granice formalnych
podziatéw administracyjnych. Po drugie, réznego typu czynniki (m.in. o charak-
terze politycznym czy etnicznym) w wigkszym zakresie wspdtdecyduja o ustalaniu
granic administracyjnych niz powigzania spoleczno-gospodarcze i przestrzenne
skutki dzialalnosci spoleczno-gospodarczej (spillovers effects)*. Po trzecie, zrdznico-
wany i dynamiczny zasigg przestrzenny (nie tylko ogdlnosystemowy) skutkéw ze-
wnetrznych (w tym efektow rozprzestrzeniania) rodzi potrzebe interwencji publicz-
nej w ramach systemoéw kooperacji i wspolpracy miedzysamorzadowej. Uwzgled-
nienie m.in. wyzej wskazanych aspektéw wymaga wprowadzenia korekt w systemie
funkcjonowania samorzadu terytorialnego oraz nowego adekwatnego okreslenia
interwencyjnej roli wladz wojewddztwa i rzadu opartej na dynamicznie rozumianej
zasadzie subsydiarnosci (Markowski, 2011a, s. 77-78).

1.3. Kapitat terytorialny jako nowy jakosciowo
czynnik rozwoju

Zasadniczym zalozeniem koncepcji terytorialnego podejscia do rozwoju jest do-
stepno$¢ i wykorzystanie okreslonych zasobéw materialnych i niematerialnych
wystepujacych na danym obszarze, nazywanych kapitalem terytorialnym. Zda-
niem T. Markowskiego, kapital ten jest ,nowym (synergicznie wytworzonym

2 T. Markowski dodaje, ze interesy polityczne i ukryte interesy biurokracji staja sie istotnym
hamulcem przemian i rozwoju. Podkresla rowniez, ze jesli reforma podziatéw terytorial-
nych nie jest mozliwa ze wzgledow politycznych, niezbedne jest odkrycie innych posred-
nich instrumentéw terytorialnego zintegrowanego planowania i zarzadzania rozwojem
(Markowski, 2011a,s. 77-78).
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z kombinacji tradycyjnych zasobéw powiazanych z wiedzg i innowacyjnoscia)
czynnikiem kreowania przewag konkurencyjnych wspolczesnych gospodarek”
(Markowski, 2016). Stanowi on nowe spojrzenie na czynniki rozwoju poprzez pry-
zmat interaktywnych wspoélzaleznosci migdzy systemem funkcji i zagospodarowa-
nia fizycznego danego terytorium jako swoistego generatora nowego typu zasobow
stymulujacych rozwdj (Kudlacz, Markowski, 2018, s. 44).

Pojecie kapitalu terytorialnego jest od niespelna dwudziestu lat przedmiotem
licznych rozwazan oraz podejmowanych prob definiowania. Koncepcja po raz
pierwszy zostala zaprezentowana przez Organizacje Wspdlpracy Gospodarczej
i Rozwoju (dalej: OECD), a nastepnie powtdrzona przez Dyrekcje Generalng ds.
Polityki Regionalnej i Miejskiej (DG Regio of the Commission of the European
Union):

Kazdy region ma swoj specyficzny kapital terytorialny, ktory odréznia go od innych obszaréw
i ktory generuje wyzszy zysk dla wybranych rodzajoéw inwestycji dostosowanych do tego obszaru
i w bardziej efektywny sposdb wykorzystujacych jego potencjal i zasoby (aktywa) (OECD, 2001,
s. 15-16; European Commission, 2005, s. 1; Camagni, 2008).

Oznacza to, iz obszary nie tylko wykazuja przewagi konkurencyjne, ale z uwagi
na posiadanie unikalnych aktywdw, réwniez absolutne. Zatem kapital terytorialny
zaklada unikatowos¢ kazdego z regionéw pod wzgledem struktury przestrzennej,
potencjalu spoteczno-ekonomicznego, jak réwniez czynnikéw stymulujacych jego
rozwdj (Zaucha i in., 2015, s. 121 na podstawie: OECD, 2001, s. 15-16; Banski,
2013, s. 56).

Jak podkresla Toth, wyzej zaprezentowana definicja cechuje si¢ znaczng ela-
stycznoscia. Termin ,kapital terytorialny” ma bowiem zastosowanie zaréwno
w przypadku regiondw, jak i innych terytoriow (tj. m.in. krajéw, aglomeracji
miejskich i wiejskich obszaréw). Koncentruje si¢ on na wymiernej kategorii eko-
nomicznej w postaci zwrotu z inwestycji i zaklada stosunkowo wysoki zwrot dla
okreslonego rodzaju inwestycji. Pojawiajace sie definicje kapitalu terytorialne-
go traktowaly go jako zbiér ,lokalnych aktywéw” oraz ,zbior relacji spolecz-
nych” i spowodowaly, ze postrzeganie kapitalu terytorialnego jako ,wyzszej sto-
py zwrotu dla poszczegdlnych form inwestowania” stracilo na znaczeniu (Téth,
2015, s. 1328).

Préby zdefiniowania pojecia kapitatu terytorialnego po raz pierwszy podjat
sie w roku 2008 Camagni. Kapital terytorialny rozumie on jako zbioér zlokali-
zowanych na danym terytorium zasobdw/aktywoéw (naturalnych, sztucznych,
ludzkich, organizacyjnych, relacyjnych i poznawczych) wspottworzacych kon-
kurencyjny potencjal okreslonego terytorium (Camagni, 2009; Camagni, Ca-
pello, 2013). W koncepcji prezentowanej przez Camagniego terytorium jest
przedmiotem wyznaczania warunkéw konkurencyjnosci, do elementow ksztat-
tujacych terytorium zaliczyl on: system zlokalizowanych efektow zewnetrznych
(pienieznych, technologicznych); system zlokalizowanych aktywnosci, trady-
¢ji, umiejetnosdci i know-how; system zlokalizowanych relacji bliskosci, ktore
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skladaja si¢ na kapitat (spoteczny, psychologiczny i polityczny) i ktore wplywaja
na zwigkszenie wydajnosci lokalnych zasobow; system kulturowych wartosci
oraz system regutl i praktyk definiujacych model governance na poziomie lokal-
nym (Camagni, 2008, s. 4). Tak okreslona koncepcja nawigzuje do idei ,.efektyw-
nosci zbiorowej” (kolektywnej) Schmitza, ktory traktuje ja jako sume przewagi
konkurencyjnej zwiazanej z korzysciami zewnetrznymi i przewagi konkurencyj-
nej zwigzanej ze wspolnym dziataniem (Schmitz, 1995, s. 529-566). Camagni
dokonal réwniez klasyfikacji elementéw kapitatu terytorialnego, ktére porzad-
kuje wedlug dwéch kryteriow:

(I)  konkurencyjnosci (do ktdrej zalicza: dobra publiczne, dobra prywatne,
posrednig klase tzw. dobr klubowych i dobr quasi-publicznych);

(II) materialno$ci, rozumianej przez niego m.in. jako dobra materialne i nie-
materialne oraz klas¢ dobr posrednich. Klasa posrednia dobr wymaga,
jego zdaniem, nowego podejscia opartego na wspolpracy terytorialnej,
synergii pomiedzy sektorem publicznym i prywatnym, a zatem nowego
rozumienia zarzadzania procesami rozwojowymi (Camagni, 2008, s. 6;
Camagni, Caragliu, Perucca, 2011, s. 5).

Van der Ploeg i inni autorzy definiujg kapital terytorialny jako ,ilo$¢ i powia-
zanie roznych form kapitalu (lub innych zasobéw), mobilizowanych i aktywnie
wykorzystywanych (odtwarzanych) przez gospodarke regionalng i spoleczenstwo”
(van der Ploeg i in., 2008, s. 13). Ventura i wspdtautorzy kapitat terytorialny trak-
tuja natomiast jako ,,zbior zasobow charakterystycznych dla danego terytorium
i dostepnych dla tych, ktérzy zyja i pracujg na nim. Te zasoby (materialne i nie-
materialne) s3 wspolnymi dobrami dla spotecznosci lokalnej” (Ventura i in., 2008,
s. 160). Berti dodaje, ze kapital terytorialny to ,wszystkie lokalne aktywa, ktére
odpowiednio wykorzystane zapewnia przewage konkurencyjng dla tych, ktérzy
zyja i pracuja na danym obszarze” (Berti, 2011, s. 9).

Capello i in. (2009) poprzez kapital terytorialny rozumieja zbior zlokalizowa-
nych na danym terytorium zasobéw, ktére razem warunkuja konkurencyjny po-
tencjal obszaru. W podejsciu tym uwzgledniono takie elementy, jak: dobra ma-
terialne, dobra posrednie, rozumiane jako namacalne i niematerialne dobra, jak
réwniez dobra niematerialne. Dodatkowo w kazdej z tych trzech kategorii doko-
nano podzialu na dobra publiczne, quasi-publiczne i klubowe oraz prywatne. Po-
szczegdlne elementy zaprezentowane zostaly w tab. 1.3.

Opierajgc si¢ na powyzej zaprezentowanej typologii elementéow sktadowych
kapitalu terytorialnego Zaucha i wspétautorzy dowodzg zatem, ze ,kapitalem te-
rytorialnym sg wszystkie czynniki, ktére wplywaja na wzrost gospodarczy i maja
niemobilny charakter, tzn. nie moga by¢ latwo przeniesione w inne miejsce lub
gdzie indziej replikowane” (Zaucha i in., 2015, s. 123).

Definicje kapitalu terytorialnego przedstawiajg réwniez Danielewicz i Turala.
Ich zdaniem kapitatem terytorialnym sa wszystkie dostepne zasoby i czynniki
materialne oraz niematerialne (aktywa endogeniczne) wystepujace na obszarze
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funkcjonalnym i wplywajace na jego dzialanie. Te endogeniczne walory stanowia
wewnetrzny i wyjatkowy potencjat danego terytorium. Autorzy ci okreslajg kapitat
terytorialny jako sume potencjalow: gospodarczego, spotecznego, przestrzenno-
-srodowiskowego i instytucjonalnego (Danielewicz, Turala, 2016, s. 62, na podsta-
wie: Turala, 2015, s. 16-17), zaprezentowanych w tab. 1.4.

Tabela 1.3. Typologia elementéw sktadowych kapitatu terytorialnego

Wysoka kapitat prywatny |relacyjne ustugi rynko- |kapitat ludzki:
konkurencyjnos¢ we dotyczace np.: - przedsiebiorczos$¢
twarde korzysci |- transferu technolo- - kreatywnos¢
zewnetrzne gicznego - wiedza prywatna
- transferu wynikéw miekkie korzysci
dobra optacane badan przez firmy zewnetrzne
dobra | (toll goods) prywatne
prywatne - poszukiwania partne-
row i dostawcow
uniwersyteckie
przedsiebiorstwa typu
spin-off
sieci prywatne sieci wspotpracy: kapitat relacyjny:
dobra | (np. ITC) - alianse strategicz- - zdolnosci do wspol-
klubowe | dobra i zasoby ne w sferze badan nego dziatania
wspélne, np.: i rozwoju z udziatem |- zdolnos$ci do wspot-
- krajobraz publicznych oraz pry- pracy
N - dziedzictwo watnych partneréw - kompetencje w tym
e kulturowe - inne formy partner- zakresie
5 dobra quasi- stwa publiczno-pry-
§ -publiczne watnego
3 zarzadzanie przestrzenia
< i zasobami kultury
2
zasoby: korzysci aglomeracji kapitat spoteczny:
- srodowiskowe | klastry - instytucje
i naturalne powiazania (copnnec- |- zaufanie
- kulturowe tivity) - reputacja
dobra | infrastruktura posrednictwo miedzy |- system wartosci
publiczne | spoteczna nauka a biznesem - modele zachowan
czerpanie korzysci - asocjacjonizm
z dostepnosci fizycznej,
Niska dostepnosci do ustug
konkurencyjnos¢ i informacji
dobra materialne |dobra posrednie dobra niematerialne
(namacalne)

Zrédto: Camagni, 2008, s. 6; Zaucha i in., 2015, s. 122.
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Tabela 1.4. Kapitat terytorialny jako suma potencjatow

Kapitat gospodarczy - bazai struktura gospodarcza regionu

- przedsiebiorczo$¢ i innowacyjnosé

- skala i struktura rynkéw lokalnych i regionalnych

- kapitat finansowy

Kapitat spoteczny - uwarunkowania demograficzne

- kapitat ludzki

- kapitat spoteczny

- $wiadomosc¢ ekologiczna mieszkancow

Potencjat przestrzenno-$ro- | - dostepnosc przestrzenna

dowiskowy - stanistruktura osadnictwa

- tad przestrzenny

- infrastruktura spoteczna i techniczna

- zasoby $rodowiska przyrodniczego

- jakosc¢ Srodowiska przyrodniczego

Potencjat instytucjonalny |- poziom sprawnosci administracji samorzadowe;j

- sieci wspotpracujacych ze sobg instytucji ekonomicznych
i spotecznych

- postawa wtadz publicznych

Zrédto: Danielewicz, Turata, 2016, s. 61; Turata, 2015, s. 17.

Kapitat terytorialny uznawany jest réwniez za zasob przekraczajacy granice jed-
nostek administracyjnych, zatem ograniczenie rozwoju i zarzadzania nim do gra-
nic administracyjnych poszczegélnych jednostek terytorialnych skutkowac bedzie
ograniczeniem perspektyw diugofalowego rozwoju i stwarza¢ pulapke $redniego
wzrostu (Turala, 2015, s. 17).

T. Markowski zwraca uwage, Ze nowoczesne podejscie do kapitalu terytorial-
nego wskazuje na jego relacyjna i synergiczng formule. Jego zdaniem, kapitat te-
rytorialny najczesciej rozumiany jest jako dostepnos¢ do czynnikéw materialnych
i niematerialnych na danym terytorium, tworzgcych okreslone zasoby lub ograni-
czenia (Markowski, 2016), ale rowniez warunkujgcych jego rozwoj i pozycje kon-
kurencyjng (Kudtacz, Markowski, 2018, s. 44, na podstawie: Zaucha i in., 2015,
s. 123). T. Markowski kapital terytorialny traktuje jako ,,swoiste korzysci zewnetrz-
ne, wytwarzane i dostepne w wyniku multifunkcjonalnej interakcji uzytkownikow
wzglednie wyodrebnionego terytorium i majgce charakter dynamicznego dobra
klubowego” (Markowski, 2011a, s. 79). Przeklada réwniez koncepcje kapitatu te-
rytorialnego na wieksze uklady terytorialne. Jego zdaniem,

kapital terytorialny ma charakter dynamicznego w czasie i przestrzeni ,,ztozonego dobra klubo-
wego” dostepnego dla uzytkownikéw (klubu) dziatajacych(ego) w ramach obszaru funkcjonal-
nego. [...] istota budowania trwalej przewagi konkurencyjnej dla prowadzonych komercyjnych
aktywnos$ci w obszarze funkcjonalnym jest zbudowanie ztozonego ,interaktywnego zasobu” be-
dacego wynikiem intensywnych relacji (aktywno$ci) miedzy ludzmi zorganizowanymi w réznych
instytucjach (cechujacymi sie wysoka przedsigbiorczoscia, innowacyjnoscia i zaufaniem), kto-
rzy wytwarzaja szczegdlna wartos¢ dodang, pozwalajaca na uzyskanie wysokiej produktywnosci
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sektora wytworczego. Kapital terytorialny mozna wygenerowal przez umiejetne powigzanie
i kombinacje zasobéw naturalnych z jakoscia zagospodarowania fizycznego (przestrzennego)
i zasobami intelektualnymi ludzi. Jest on §cisle powiazany ze zdolnoscig do wspotpracy JST w ob-
szarach funkcjonalnych i z wysokim poziomem zaufania spolecznego. [...] istota tego kapitatu
jest migdzygminna wspolpraca, partnerstwo, zaufanie, sp6jnos¢ przestrzenna, wysoka mobilnoé¢
ludzi na rynkach pracy [...] (Markowski, 2016).

Z uwagi na rozwazania podejmowane w ramach niniejszej pracy, koncentruja-
ce sie wokot miejskich obszaréw funkcjonalnych, na szczegélng uwage zastuguje
definicja kapitalu terytorialnego zaprezentowana przez T. Kudlacza i T. Markow-
skiego (2017, s. 26-27) i proba jego odniesienia do problematyki MOE. Kapital
terytorialny definiujg oni w szerszym ujeciu, podkreslajac, Ze o dynamice rozwoju
decyduje nie tylko to co tkwi w danym terytorium, ale réwniez w jego otoczeniu.
Prébujac zrozumied to zjawisko postuguja si¢ trzema bliskoznacznymi pojeciami
odnoszacymi sie do rozwoju pojedynczej jednostki terytorialnej i obrazujacymi
istote kapitatu terytorialnego: potencjal rozwojowy, aktywne zasoby i kapital tery-
torialny. Potencjal rozwojowy oznacza endogeniczne zasoby materialne i niema-
terialne bedace w posiadaniu jednostki, juz uruchomione i mogace by¢ podstawg
inicjowania proceséw rozwoju. Kazda jednostka taki potencjal ma, przy czym jest
on na ogol wykorzystywany tylko cze¢$ciowo. Aktywne zasoby oznaczaja wyko-
rzystywang w danym czasie czg$¢ posiadanego potencjatu. Kapital terytorialny
natomiast obejmuje to, co przypisane zostalo aktywnym zasobom rozwoju oraz
dodatkowo wszelkie internalizowane wplywy uwarunkowan generowanych przez
otoczenie.

T. Kudtacz i T. Markowski stwierdzajg, ze ujecie kapitatu terytorialnego miej-
skich obszaréw funkcjonalnych wylacznie jako sumy kapitatéw reprezentowanych
przez jednostki wspdttworzace obszar, skutkuje zatraceniem wiodacego wyrdzni-
ka tego obszaru w postaci sieci dynamicznych powigzan jednostek go tworzacych.
Ich zdaniem to wlasnie sie¢ powigzan stwarza mozliwos¢ wnoszenia wartosci
dodanej do kapitalu terytorialnego calego miejskiego obszaru funkcjonalnego,
ktérego beneficjentem moga by¢ indywidualne jednostki wspéttworzace, a takze
organizacje gospodarcze sektora przedsiebiorstw. Kapital terytorialny MOF okre-
$laja oni zatem dwojako. W wezszym ujeciu, ograniczajac si¢ do swoistej dla MOF
cze$ci kapitatu terytorialnego, oraz w szerokim ujeciu, opierajac si¢ na okresleniu
kapitatu terytorialnego dla pojedynczej jednostki terytorialnej (jaka jest MOF)
z uwzglednieniem specyficznego zasobu, tkwigcego w stymulujgcych rozwoj dzia-
taniach koordynujacych, porzadkujacych i wzmacniajacych sieci powigzan (Ku-
dtacz, Markowski, 2017, s. 27).

Precyzyjne definiowanie spojnosci terytorialnej, jak i kapitalu terytorialnego,
jest trudnym zadaniem, m.in. ze wzgledu na opisowy charakter istniejacych de-
finicji opierajacych sie na wyborze elementéw sktadajacych sie chociazby na ka-
pitat terytorialny (Ciolek, Komornicki, 2014, s. 3, na podstawie: Camagni, 2008).
Tym samym propozycje wskaznikéw muszg odnosi¢ si¢ do arbitralnie wybranych,
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operacyjnych zagadnien uznanych za ogélne wyznaczniki terytorialnosci, wzgled-
nie terytorialnych czynnikéw wzrostu i rozwoju (Ciotek, Komornicki, 2014, na
podstawie: Zaucha, 2013). Takim wyborem zagadnien stal si¢ katalog kategorii
przestrzennych, tzw. kluczy terytorialnych, ktére powinny by¢ uwzgledniane przy
formulowaniu i wdrazaniu polityk rozwoju. Do katalogu tego zaliczono: dostep-
nos¢, ustugi pozytku publicznego, zasoby terytorialne, powigzania sieciowe miast
oraz regiony funkcjonalne. Klucze terytorialne stanowig przestrzenne wyznacz-
niki wzrostu (Béhme i in., 2011; Zaucha i in., 2014). Maja one przelozenie w po-
szczegdlnych elementach kapitalu terytorialnego (szerzej: Camagni, 2008; Zaucha,
2013). Klucze otwieraja terytorialny wymiar Strategii Europa 2020, podkreslaja
mocne i stabe strony terytoriéw, ktdre powinny mie¢ wplyw na wybdr srodkow
podjetych w zwigzku z realizacjg priorytetéw europejskich. Moga one réwniez
uprosci¢ koncepcje podejscia terytorialnego w celu uczynienia jej bardziej przyja-
zng dla decydentéw (Bohme i in., 2011, s. 7). Identyfikacja i wyboér kluczy teryto-
rialnych byly efektem wnikliwej analizy tzw. zagadnien wiazacych (linking issues)
zapisy dwoch dokumentow, tj. Agendy Terytorialnej UE 2020 oraz Strategii Europa
2020. Wybrane klucze charakteryzuja si¢ wysoka wrazliwos$cia na istniejace roz-
nice terytorialne oraz na potrzeby panstw czltonkowskich UE (Zaucha i in., 2015,
s. 164). Uktad kluczy i odpowiadajacych im zagadnien wiazacych przedstawiono
w tab. 1.5.

Tabela 1.5. Klucze terytorialne

Klucze terytorialne Zagadnienia wigzace (linking issues)

Dostepnos¢ - dostepnosc¢ w wymiarze globalnym

- dostepnosc¢ w wymiarze europejskim i transgranicznym

- dostepnos$¢ w wymiarze krajowym i dostepnos¢ miedzy metropo-
liami

- dostepnosc¢ gtownych i drugorzednych osrodkéw regionalnych
(dostepnosc ustug pozytku publicznego)

- struktura gateziowa transportu (modal-split), transport publiczny,
transport intermodalny

- tacznosc elektroniczna (e-connectivity)

- dostep do sieci energetycznych

Ustugi pozytku publicz- |- dostep do ustug pozytku publicznego

nego - ustugi pozytku publicznego na obszarach stabo zaludnionych
i wyludniajacych sie

- ustugi edukacyjne

Zasoby terytorialne - czynniki endogeniczne

- lokalne systemy i sieci innowacji

- zarzadzanie aktywami kulturowymi i przyrodniczymi

- energia odnawialna i lokalna produkcja energii

- terytorialne zasoby do produkcji energii

- rewitalizacja miast
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Powigzania osrodkow |- interakcje zachodzace pomiedzy metropoliami w skali UE
miejskich (sieci miast) |- interakcje miedzy gtéwnymi krajowymi biegunami wzrostu
- czynniki endogeniczne

- dostepnos$¢ w ramach metropolii i pomiedzy metropoliami

Regiony funkcjonalne |- rozszerzenie lokalnych rynkéw pracy
- zwiekszenie masy krytycznej osrodkow dzieki wspotpracy teryto-
rialnej
- dostepnosc drugorzednych biegunow wzrostu i osrodkéw regio-
nalnych

- potaczenia komunikacyjne z osrodkami regionalnymi
- kompaktowe miasta (zr6wnowazone miasta)

Zrédto: adaptacja wtasna na podstawie: Bohme i in., 2011, s. 7; Zaucha i in., 2014, s. 246-26T;
J. Zauchaiin., 2015, s. 165.

Wyodrebnione zagadnienia staly si¢ punktem wyjscia propozycji wskazni-
kow stuzacych kwantyfikacji kapitatu terytorialnego (Komornicki, 2014, s. 6;
Zaucha i in., 2015, s. 166), przy czym zaprezentowanego powyzej katalogu nie
traktuje sie jako propozycji ostatecznej ani wyczerpujacej. Istotne jest wska-
zanie mozliwych kierunkéw wykorzystania okreslonych miar i wskaznikow
do operacjonalizacji pojecia spojnosci terytorialnej. Miary te winny stanowic
podstawe zbadania wplywu poszczegdlnych elementow kapitatu terytorialnego
na wzrost gospodarzy w ujeciu przestrzennym, tworzenia standardéw plani-
styczno-rozwojowych w ukladach terytorialnych réznych szczebli czy ewaluacji
i monitorowania polityk stuzacych pogtebianiu spdjnosci terytorialnej (Zaucha
iin., 2015, s. 166).

Poszczegolne zaprezentowane powyzej definicje kapitalu terytorialnego roznig
sie od siebie, s3 niespdjne, czesciowo malo precyzyjne, niepozbawione btedow, ale
daje si¢ w nich zauwazy¢ pewne prawidlowosci. Kazda podkresla bowiem znacze-
nie konkretnych, terytorialnie zdefiniowanych specyficznych zasobow i aktywow,
ktére powinny by¢ aktywnie wykorzystane w celu zapewnienia rozwoju wybrane-
go obszaru. Jak podkresla T. Markowski,

kapital terytorialny mozna wygenerowa¢ przez umiejetne powigzanie i kombinacje zasobow na-
turalnych z jako$ciag zagospodarowania fizycznego (przestrzennego) i zasobami intelektualnymi
ludzi. Jest on $cisle powigzany ze zdolnoscia do wspotpracy jednostek samorzadu terytorialnego
(JST) w obszarach funkcjonalnych i z wysokim poziomem zaufania spolecznego (Markowski,
2016, s. 113).

Na uwage zatem w tym miejscu zastuguje uznanie szczegélnej roli w procesie
rozwoju sieci dynamicznych powigzan jednostek tworzacych obszar. Zbadanie
uwarunkowan sprzyjajacych, jak i ograniczajacych tworzenie powiazan i relacji
nabiera zasadniczego znaczenia dla rozwoju terytoriéw, w tym rozwoju obszaréw
funkcjonalnych.
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1.4. Obszary funkcjonalne i ich delimitacja

1.4.1. Obszary funkcjonalne w polskich dokumentach
planistycznych

Nowy paradygmat polityki regionalnej znalazl odzwierciedlenie w polskim sys-
temie prawnym oraz systemie planowania rozwoju. Polityka regionalna w Polsce
realizowana jest na podstawie systemu aktow prawnych regulujacych aspekty zwig-
zane z rozwojem i funkcjonowaniem wojewodztw, powiatéw oraz gmin. Zalicza si¢
do niego m.in. Ustawe z 6 grudnia 2006 r. o zasadach prowadzenia polityki rozwoju,
Ustawe z 27 marca 2003 1. o planowaniu i zagospodarowaniu przestrzennym, ustawy
ustrojowe (tj. Ustawe z 8 marca 1990 r. o samorzgdzie gminnym, Ustawe z 5 czerwca
1998 . 0 samorzgdzie powiatowym oraz Ustawe z 5 czerwca 1998 r. 0 samorzgdzie wo-
jewddztwa), jak rowniez ustawy branzowe, zwigzane z poszczegdlnymi dziedzina-
mi zycia spoteczno-gospodarczego. Z punktu widzenia rozwazan podejmowanych
w tej cze$ci opracowania (zwlaszcza rozwazan o charakterze definicyjnych), wydaje
sie, ze kluczowe znaczenie majg dwa pierwsze akty prawne. Zasadniczym celem
Ustawy o zasadach prowadzenia polityki rozwoju bylo stworzenie ram prawnych
systematyzujacych sposob prowadzenia polityki rozwoju spoteczno-gospodarczego
kraju. Akty ten odnosi si¢ do wszystkich podmiotéw realizujacych te polityke, jak
réwniez do wszystkich zrodel jej finansowania. Ustawa o planowaniu i zagospoda-
rowaniu przestrzennym reguluje zasady ksztaltowania polityki przestrzennej przez
jednostki samorzadu terytorialnego i organy administracji rzgdowej. Ustawodawca
okreslit w niej zakres i sposoby postepowania w sprawach przeznaczania terendw
na okreslone cele oraz ustalanie zasad ich zabudowy i zagospodarowania, przyjmu-
jac lad przestrzenny i zréwnowazony rozwoj za podstawe tych zadan.

Krajowy system zarzadzania rozwojem opiera si¢ rowniez na kilku kluczowych
dokumentach. Po pierwsze, na Krajowej Strategii Rozwoju Regionalnego 2010-2020:
Regiony, Miasta, Obszary wiejskie z roku 2010. Jest to naczelny dokument ukierun-
kowujacy rozwoj regionalny w Polsce, ktory przenosi nacisk ze scentralizowanego
modelu sprawowania wladzy na rzecz wzmocnienia wielopoziomowego systemu
zarzadzania i terytorializacji polityki regionalnej. Przedmiotem polityki stajg si¢
potencjaly rozwojowe, podmiotami za$ - terytoria wraz z wtadzg publiczng, po-
dejmujaca decyzje rozwojowe na danym obszarze. Dokument ten, w odniesieniu
do jednostek terytorialnych, eksponuje role jednostek funkcjonalnych, co prowa-
dzi od zréznicowania interwencji w réznych typach terytoriéw oraz dostosowania
polityki do miejsc z uwzglednieniem zaleznosci obszaréw generujacych wzrost,
obszaréw powigzanych funkcjonalnie, jak réwniez obszaréw peryferyjnych. Za-
klada réwniez, ze aktorami polityki beda podmioty we wszystkich sektorach
(tj. publicznym, gospodarczym i pozarzagdowym)’.

3 17 grudnia 2018 r. Ministerstwo Inwestycji i Rozwoju ogtosito projekt Krajowej Strategii Roz-
woju Regionalnego 2030. Dokument ten rozwija postanowienia przyjetej w 2017 r. Strate-
gii na rzecz Odpowiedzialnego Rozwoju do roku 2020 (z perspektywa do 2030 r.) okreslone
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Drugim dokumentem jest Koncepcja Przestrzennego Zagospodarowania Kraju
2030 z roku 2012, odnoszaca si¢ do probleméw, wyzwan i kierunkéw strategicz-
nych dotyczacych przestrzennego zagospodarowania kraju. Definiuje on wizje za-
gospodarowania przestrzennego kraju w perspektywie 20 lat, jak rowniez okresla
cele i kierunki polityki przestrzennej. KPZK kladzie nacisk na wykorzystanie en-
dogenicznych potencjatéw terytoriow (okreslonych funkcjonalnie), uwzglednie-
nie wymiaru przestrzennego dzialan publicznych, jak i wielopoziomowy system
zarzadzania. KPZK podkresla konieczno$¢ zapewnienia planowania na obszarach
o specyficznych cechach, niezwigzanych z ograniczeniami administracyjnymi,
wprowadzajac do systemu planistycznego obszary funkcjonalne (Nowordl, 2013,
5. 75-84).

Trzecim dokumentem jest Krajowa Polityka Miejska 2023. Zgodnie z art. 21b)
Ustawy o zasadach prowadzenia polityki rozwoju, KPM jest dokumentem okresla-
jacym planowane dzialania administracji rzagdowej dotyczace polityki miejskiej,
uwzgledniajagcym cele i kierunki okreslone w sredniookresowej strategii rozwoju
kraju oraz krajowej strategii rozwoju regionalnego. Dokument ten stuzy celowe-
mu, ukierunkowanemu terytorialnie dziataniu panstwa na rzecz zréwnowazonego
rozwoju miast i ich obszaréw funkcjonalnych oraz wykorzystaniu ich potencja-
téw w procesach rozwoju kraju (KPM, 2015, s. 6). Polityka ta jest adresowana do
wszystkich polskich miast oraz ich obszaréw funkcjonalnych, przy czym szcze-
golng uwage zwraca na problematyke rozwoju matych i srednich miast. KPM jest
realizowana z poszanowaniem wszystkich zasad polityki regionalnej okreslonych
w KSRR, tj. koncentracji geograficznej, koncentracji tematycznej, partnerstwa
i wspolpracy, warunkowosci, podejmowania decyzji na podstawie rzetelnych in-
formacji, subsydiarnosci oraz zasady zréwnowazonego rozwoju. Niemniej jednak
w dokumencie tym szczegdlng uwage zwrdcono na trzy zasady, traktujac je jako
podstawowe dla jej skutecznego prowadzenia. Pierwszg z nich jest zasada integral-
nosci, tj. podporzadkowania polityki miejskiej polityce rozwoju. Druga zasada jest
zasada zintegrowanego podejscia terytorialnego — oznacza ona, ze realizujgc zin-
tegrowane podejscie terytorialne, KPM odnosi si¢ do obszaréw funkcjonalnych,
a nie administracyjnych. Ma ona oddzialywac¢ nie tylko na gminy miejskie i miasta
na prawach powiatu, ale réwniez na wchodzace z nimi w interakcje gminy miej-
sko-wiejskie i wiejskie. Trzecig natomiast zasadg jest zasada wielopoziomowego
zarzadzania. Polega ona na $cislej wspdtpracy i koordynacji dziatan miedzy admi-
nistracjg rzadows, samorzadami wojewddztw i samorzadami lokalnymi w ukta-
dzie pionowym oraz poziomej wspoltpracy jednostek samorzadu terytorialnego

w filarze Rozwdj spotecznie wrazliwy i terytorialnie zrownowaZony. Kierujac sie zapropono-
wanym przez SOR modelem odpowiedzialnego rozwoju, Krajowa Strategia Rozwoju Regio-
nalnego identyfikuje cele polityki regionalnej oraz dziatania i zadania, jakie dlaich osiggnie-
cia powinien podjac rzad i samorzady terytorialne oraz pozostate podmioty zaangazowane
w te polityke. Nowa Krajowa Strategia Rozwoju Regionalnego ma zastapi¢ Krajowq Stra-
tegie Rozwoju Regionalnego 2010-2020: Regiony, Miasta, Obszary wiejskie, uwzgledniajac
aktualne uwarunkowania i wyzwania rozwojowe, wynikajace z proceséw demograficznych,
globalizacji oraz nowej perspektywy finansowej Unii Europejskiej.
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dla osiggania wyznaczonych celéw. Istotg staje si¢ zapewnienie wlasciwej realizacji
interesu publicznego, rozumianego wspdlnie, a nie w sposob czastkowy - jedynie
przez pryzmat zadan i kompetencji poszczegolnych organéw wiadzy publiczne;.
Dzialanie przyczynia¢ ma si¢ do optymalizacji gospodarowania zasobami i reali-
zacji zadan publicznych (KPM, 2015, s. 13-14).

Powyzszy katalog zostal rozszerzony w roku 2017 o Strategie na rzecz Odpowie-
dzialnego Rozwoju, ktora okresla nowy model rozwoju - suwerenng wizj¢ strate-
giczng, zasady, cele i priorytety rozwoju kraju w wymiarze gospodarczym, spo-
fecznym i przestrzennym do roku 2020 oraz w perspektywie do roku 2030 (SOR,
2017, s. 5). Strategia jest aktualizacja Sredniookresowej strategii rozwoju kraju,
tj. Strategii Rozwoju Kraju 2020. Dokument ten przedstawia nowy model rozwoju
- rozwoj odpowiedzialny, czyli taki, ktory budujac sile konkurencyjng z wykorzy-
staniem nowych czynnikéw rozwojowych, zapewnia udziat i korzysci wszystkim
grupom spolecznym. Celem gtéwnym projektowanych dzialan rozwojowych jest
stworzenie warunkéw do wzrostu dochodéw mieszkancéw Polski, przy jedno-
czesnym wzroscie spojnosci w wymiarze spotecznym, ekonomicznym, srodowi-
skowym i terytorialnym, co odbywac¢ si¢ bedzie poprzez skoncentrowanie dziatan
o charakterze prawnym, instytucjonalnym i inwestycyjnym na trzech celach:

(I)  trwalym wzroscie gospodarczym opartym coraz silniej na wiedzy, danych

i doskonalosci organizacyjnej;

(II) ~ rozwoju spolecznie wrazliwym i terytorialnie zréwnowazonym;

(IIT) skutecznym panstwie i instytucjach stuzacych wzrostowi oraz wlaczeniu

spolecznemu i gospodarczemu.

Jednoczes$nie podejmowane beda interwencje w ramach tzw. obszaréw hory-
zontalnych, wplywajacych na osiggniecie celow Strategii: Kapital ludzki i spotecz-
ny, Cyfryzacja, Transport, Energia, Srodowisko, Bezpieczeristwo narodowe (SOR,
2017,s.7).

1.4.2. Obszary funkcjonalne - chaos terminologiczny
i proba jego uporzadkowania

Zakres definicyjny i typologie obszaréw funkcjonalnych ujete w ustawach i wyzej
wymienionych dokumentach, publikowane w réznych przedzialach czasowych,
wprowadzily chaos terminologiczny. Wniosek taki nietrudno wyciagna¢ na pod-
stawie analizy zapiséow KSRR czy KPZK i terminéw w nich uzytych. W KSRR
nie postuzono si¢ wprost definicja obszaru funkcjonalnego, jak réwniez nie
okreslono precyzyjnie typdéw obszaréw funkcjonalnych. W poszczegdlnych cze-
s$ciach dokumentu mozna jednak znalez¢ nawigzanie do typow obszaréw funk-
cjonalnych (zbiezne z terminologia zaproponowang w KPZK). Dokument ten
zwraca uwage na: obszary funkcjonalne najwazniejszych osrodkéw wojewodz-
kich, obszary polozone poza funkcjonalnymi obszarami osrodkéw wojewddzkich,
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tj. osrodki subregionalne i lokalne, obszary wiejskie, funkcjonalne obszary miej-
skie, obszary funkcjonalne poszczegdlnych osrodkéw miejskich czy Konurbacji
Gornoslaskiej, a takze obszar funkcjonalny Trojmiasta (KSRR, 2010, s. 28, 89,
95-96, 101). Ponadto KSRR postuguje si¢ terminami: transgranicznego obsza-
ru funkcjonalnego, obszaru funkcjonalnego najwigkszych osrodkéw miejskich,
o$rodkéw subregionalnych, obszaréw wiejskich i innych obszaréw funkcjonal-
nych o wyraznej specjalizacji przestrzennej, pozostatych obszaréw kraju — innych
miast, obszaréw wiejskich i obszaréw funkcjonalnych o specjalnym charakterze,
osrodkow wojewddzkich oraz obszaréw rozprzestrzeniania proceséw rozwojo-
wych, w tym miast subregionalnych tudziez obszaréw wiejskich (KSRR, 2010,
s. 84, 89, 94-95). W dokumencie tym postuzono si¢ ponadto typem funkcjonal-
nym gmin (za: Banski, 2009) dokonujac klasyfikacji gmin na gminy miejskie,
obszary zurbanizowane, wielofunkcyjne obszary przejsciowe, obszary wybitnie
rolnicze, obszary z przewaga funkcji rolniczej, obszary o funkcjach turystycz-
nych i rekreacyjnych, obszary o funkcjach lesnych, obszary o funkcjach miesza-
nych (KSRR, 2010, s. 107). KSRR postuguje si¢ rowniez pokrewnym (i nowym
w polityce regionalnej) pojeciem obszardéw interwencji strategicznej (zamiennie
uzywajac terminu obszaréw problemowych polityki regionalnej). Obszarami in-
terwencji strategicznej sa obszary, ktore

bez celowo ukierunkowanej interwencji zewnetrznej nie beda mogly wykorzysta¢ czynnikéw we-
wnetrznych dla zainicjowania proceséw restrukturyzacyjnych i poprawy dostepu ich mieszkan-
cow do podstawowych dobr i ustug publicznych. Dzialania polityki regionalnej w tym obszarze
stuza oddaleniu grozby trwalej marginalizacji, tj. trwalej utraty znaczenia gospodarczego oraz
koncentracji patologicznych problemdéw spolecznych (KSRR, 2010, s. 118)*.

Termin obszar funkcjonalny, jako element polityki regionalnej, zostal po raz
pierwszy wprowadzony w Koncepcji Przestrzennego Zagospodarowania Kraju
2030, przyjetej przez rzad w grudniu 2011 r. Jest to najwazniejszy dokument stra-
tegiczny odnoszacy sie do zagospodarowania przestrzennego kraju. Traktuje on
obszar funkcjonalny jako ,,zwarty uktad przestrzenny sktadajacy si¢ z funkcjonal-
nie powiazanych terendéw, charakteryzujacych si¢ wspdélnymi uwarunkowaniami

4  Obszary strategicznej interwencji (dalej: OSI) to wedtug MRR obszary, wobec ktérych wy-
magana jest interwencja rzadu i/lub wtadz samorzadowych, ze wzgledu na szczegblny cha-
rakter tych obszaréw w procesach rozwoju. Wyrézniane sa dwa podstawowe obszary stra-
tegicznej interwencji: (1) obszary, w ktorych zidentyfikowano istotny problem, blokujacy
procesy rozwoju, gdy region/gmina nie jest sama w stanie go rozwigzac, (Il) obszary, ktére
ze wzgledu na skumulowany tam potencjat spoteczny, gospodarczy lub srodowiskowy wy-
wieraja lub moga w przysztosci wywierac istotny wptyw na rozwdj kraju/regionu/powiatu
(MRR, 2011). Podstawowe kryteria delimitacji OSI w strategiach rozwoju to: wspélne, specy-
ficzne uwarunkowania rozwoju i cechy spoteczne, gospodarcze i Srodowiskowe; wystepo-
wanie wspolnych barier i podobnych probleméw rozwojowych (tzw. obszary problemowe);
mozliwo$¢ zastosowania wspolnych typdw oraz narzedzi interwencji publicznej, mozliwos¢
zastosowania wspoélnej polityki rozwoju.
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i przewidywanymi, jednolitymi celami rozwoju™ (KPZK, 2012, s. 182). Definicja
ta zaklada zatem istnienie jednolitych celow rozwoju obszaréw funkcjonalnych.
Jak podnosi Grochowski

zalozenie to nie bedzie spetnione tak dlugo, jak diugo nadrzednym interesem, w imie ktérego
podejmowane sg dzialania rozwojowe, bedzie interes lokalny. [...] Bez stworzenia warunkow dla
wspolrzadzenia (ang. governance) postulat ten nie bedzie miat szans na realizacje (Grochowski,
2014, s. 126).

Ustawa o planowaniu i zagospodarowaniu przestrzennym nowelizacja z roku
2014 doprecyzowala definicj¢ obszaru funkcjonalnego, bazujac na koncepcji za-
proponowanej w KPZK. W rozumieniu art. 2 pkt 6a ustawy, przez obszar funk-
cjonalny rozumie si¢

obszar szczegolnego zjawiska z zakresu gospodarki przestrzennej lub wystepowania konfliktow
przestrzennych, stanowigcy zwarty uklad przestrzenny sktadajgcy si¢ z funkcjonalnie powigza-
nych terendw, charakteryzujacych si¢ wspolnymi uwarunkowaniami i przewidywanymi jednoli-
tymi celami rozwoju.

Terminem obszar funkcjonalny postuguje sie réwniez Ustawa o zasadach pro-
wadzenia polityki rozwoju, okreslajaca owe zasady, podmioty prowadzace te po-
lityke, jak rowniez tryb wspétpracy miedzy nimi. W art. 5 pkt 6a odwoluje si¢
jednak w tym zakresie do definicji zawartej w ustawie o planowaniu i zagospoda-
rowaniu przestrzennym.

Po dokonaniu analizy coraz bogatszej literatury z tego zakresu nalezy przyto-
czy¢ definicje zaprezentowane przez przedstawicieli nauki. Zdaniem T. Markow-
skiego,

obszarem funkcjonalnym (terytorium) jest fragment przestrzeni geograficznej, ktérego granice
zasiegu wyznaczaja prowadzone w nim aktywnosci (interesy) czlowieka w sferze spolecznej, go-
spodarczej lub politycznej. W praktyce o delimitacji decyduje zespdt funkcji dominujacych. [...]
Obszary funkcjonalne sg dynamiczne w czasie i przestrzeni. Ich zasieg jest rezultatem zmienno-
$ci funkgji i cyklu Zycia produktéw, zmiennosci rynkéw zbytu i zaopatrzenia, zmiennoéci liczby
firm, zasiggu przestrzennego skutkdw zewnetrznych zwigzanych z prowadzona dzialalno$cia etc.
Zasieg obszarow funkcjonalnych wynika takze z cech fizycznych srodowiska geograficznego, po-
trzeby podtrzymywania zycia, bioréznorodnosci, oczyszczania powietrza, zaspokojenia potrzeby
kontaktu cztowieka z przyrodg efc. (Markowski, 2013, s. 24-41).

5  KPZK wprowadzajac pojecie obszaru funkcjonalnego, bazuje na definicji obszaru proble-
mowego, zawartej w ustawie o planowaniu i zagospodarowaniu przestrzennym, zgodnie
z ktora obszarem problemowym jest obszar szczegdlnego zjawiska z zakresu gospodarki
przestrzennej lub wystepowania konfliktéw przestrzennych, wskazywany w planie zago-
spodarowania przestrzennego wojewodztwa lub okreslony w studium uwarunkowan i kie-
runkéw zagospodarowania przestrzennego gminy. KPZK rozbudowuje te definicje i prze-
ksztatca ja, ustalajac jednoczesnie systematyke obszardéw funkcjonalnych oraz okreslajac
podstawowe ich cechy.
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A. Nowakowska obszar funkcjonalny definiuje jako ,,fragment przestrzeni geo-
graficznej, ktorej granice okreslaja podmioty prowadzace aktywnosci w sferze
spolecznej, gospodarczej lub politycznej”. Podnosi réwniez, ze obszary funkcjo-
nalne charakteryzuja si¢ wspdlnym kapitatem terytorialnym, silnymi wewnetrzny-
mi powigzaniami i wspodlzaleznosciami w mechanizmach rozwoju, sa to obszary
o wspolnych problemach i wyzwaniach rozwoju. Jednoczes$nie przywotuje defini-
cje zaproponowang przez Ministerstwo Rozwoju Regionalnego, zgodnie z ktdra
obszary funkcjonalne to wyodregbnione przestrzennie specyficzne kompleksy tery-
torialne, ktore charakteryzuja sie wspolnymi cechami spoteczno-gospodarczymi
i przestrzennymi (Nowakowska, 2015, s. 24).

Analiza powyzej zaprezentowanych definicji - zaréwno w ujeciu dokumentow
strategicznych, jak i definicji zaprezentowanych przez przedstawicieli nauki - po-
zwala stwierdzi¢, ze obszary funkcjonalne sa traktowane w dwojaki sposob. Z jed-
nej strony mamy do czynienia z obszarem problemowym, w ktérym odnosimy sig¢
do zjawisk i konfliktéw wystepujacych w przestrzeni. Sg to

obszary cenne inwestycyjnie, na ktérych dochodzi do spotkania przeciwstawnych polityk, z dru-
giej — obszary kumulacji negatywnych zjawisk spolecznych, ekonomicznych, przyrodniczych,
technicznych, wymagajace interwencji ze strony wladz publicznych oraz wsparcia dziatan inwe-
stycyjnych. Druga czeé¢ dotyczy cech, ktére sa wyznacznikiem obszaru funkcjonalnego. Naleza
do nich: zwartos¢, ciaglo$¢ uktadu przestrzennego, system powiazan funkcjonalnych, jednoli-
te cechy geograficzne (spoleczno-gospodarcze, przestrzenne), jednolity zespot potencjatéw lub
probleméw, wspdlne cele rozwoju (Analiza zakresu terminologicznego obszaréow funkcjonalnych,
2014, s. 8).

Przechodzac do typow obszaréw funkcjonalnych, rozwazania nalezy rozpoczaé
od Koncepcji Przestrzennego Zagospodarowania Kraju (2011), ktéra do katalogu
tego zalicza obszar metropolitalny, tereny zamkniete, strefe ochronng terenu za-
mknietego oraz obszary przestrzeni chronionej® (KPZK, 2012, s. 182). Zbidr ten
ma charakter otwarty, co oznacza, iz liczba i zasieg geograficzny obszaréw funkcjo-
nalnych zalezy od celu, jakiemu ma stuzy¢ delimitacja obszaru. Stad tez dla osig-
gniecia celow KPZK wyznaczono obszary funkcjonalne, delimitowane na réznych

6  Zgodnie z KPZK obszar metropolitalny okreslony jest jako ,,obszar wielkiego miasta oraz po-
wigzanego z nim funkcjonalnie bezposredniego otoczenia, ustalony w koncepcji przestrzen-
nego zagospodarowania kraju”; tereny zamkniete precyzowane sg na zasadach okreslo-
nych ustawa Prawo geodezyjne i kartograficzne z 17 maja 1989 r. Sa to tereny o charakterze
zastrzezonym ze wzgledu na obronnos$¢ i bezpieczenstwo panstwa; strefa ochronna terenu
zamknietego to ,,obszar, na ktérym, z uwagi na potrzeby obronnosci lub bezpieczenstwa
panstwa, wprowadza sie ograniczenia w zagospodarowaniu lub korzystaniu z terenow”;
obszar przestrzeni chronionej to natomiast ,,obszar planowany do ochrony przed zabudo-
wa niezwigzana z celami ochrony i udostepnianiem terenéw chronionych wraz z otulinami
i korytarzami ekologicznymi, strefy ochronne uje¢ wody i zbiornikéw wod srédladowych,
obszary objete ochrong zabytkow i opieka nad zabytkami oraz tereny zieleni, zadrzewien,
lasow i upraw polowych” (KPZK, 2012, s. 182).
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poziomach zarzadzania, tj. krajowym, regionalnym i funkcjonalnym. Koncepcja
dzieli je na cztery podstawowe typy:

@

(1)

(I10)

Iv)

okreslone w odniesieniu do calego systemu osadniczego, wyznaczone na
podstawie stopnia urbanizacji, obejmujace obszary miejskie (rdzenie i ich
strefy funkcjonalne) i obszary funkcjonalne wiejskie;

wyznaczone na podstawie typu potencjalu rozwojowego ze wzgledu na
wystepowanie szczegdlnego zjawiska z zakresu gospodarki przestrzennej
i warunkow dla polityki rozwoju w skali makroregionalnej;

wyznaczone ze wzgledu na mozliwos¢ wystapienia konfliktéw przestrzen-
nych zwigzanych ze sposobem wykorzystania ich potencjatu przyrodni-
czego i kulturowego;

wymagajace restrukturyzacji i rozwoju nowych funkcji przy uzyciu in-
strumentéw wlasciwych polityce regionalnej. Na tych obszarach docho-
dzi do kumulacji probleméw o charakterze spoteczno-gospodarczym, co
staje sie barierg dla osiggania spojnosci przestrzennej kraju (KPZK, 2012,
s. 183).

Obszarami funkcjonalnymi sg obszary charakteryzujace si¢ wspolnymi ce-
chami geograficznymi (spoleczno-gospodarczymi i przestrzennymi), do ktérych
KPZK zalicza: miejskie obszary funkcjonalne, wiejskie obszary funkcjonalne, ob-
szary szczegolnego zjawiska w skali makroregionalnej, obszary ksztaltowania po-
tencjalu rozwojowego, obszary funkcjonalne wymagajace rozwoju nowych funkcji
(KPZK, 2012, s. 182). Typy obszaréw funkcjonalnych, jak réwniez ich klasyfikacja
zostaly zaprezentowane w tab. 1.6.

Tabela 1.6. Typy i klasyfikacja obszaréw funkcjonalnych wedtug Koncepcji Przestrzennego
Zagospodarowania Kraju 2030

Typ Klasyfikacja
Miejskie obszary funkcjo- osrodkow wojewodzkich, w tym metropolitalnych (obszary
nalne metropolitalne)
osrodkéw regionalnych
osrodkow subregionalnych (>50 tys.)’
osrodkow lokalnych
Wiejskie obszary funkcjo- | uczestniczace w procesach rozwojowych
nalne wymagajace wsparcia proceséw rozwojowych
Obszary funkcjonalne strefa przybrzezna
szczegblnego zjawiska polska wytaczna strefa ekonomiczna na morzu

w skali makroregionalnej gorskie

Zutawy

ochrony gleb dla celéw produkgji rolnej

tereny zamkniete

narazone na niebezpieczenstwo powodzi w skali dorzeczy
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Obszary ksztattowania cenne przyrodniczo

potencjatu rozwojowego ochrony krajobrazéw kulturowych

ochrony i ksztattowania zasobéw wodnych

strategicznych zt6z kopalin

Obszary funkcjonalne 0 najnizszym stopniu rozwoju i pogarszajacych sie perspekty-
wymagajace rozwoju wach rozwojowych

nowych funkcji przy uzyciu | miasta i inne obszary tracace dotychczasowe funkcje spoteczno-
instrumentéw wtasciwych -gospodarcze

polityce regionalnej obszary o najnizszym poziomie dostepu do débr i ustug warun-
kujacych mozliwosci rozwojowe

przygraniczne

obszary o najnizszej dostepnosci transportowej do o$rodkow
wojewddzkich

"do tej kategorii zaliczono réwniez Kotobrzeg, Kutno i Putawy, ze wzgledu na petnione
przez nie funkcje opisane w podrozdziale 6.1.3. KPZK.

Zrédto: opracowanie wtasne na podstawie: Koncepcji Przestrzennego
Zagospodarowania Kraju..., 2013, s. 185-190.

Dokonang w roku 2014 nowelizacjg ustawy o planowaniu i zagospodarowaniu
przestrzennym (w art. 49a) wprowadzono klasyfikacje obszaréw funkcjonalnych
wyodrebniajac obszary o znaczeniu ponadregionalnym, regionalnym i lokalnym.
Obszary o znaczeniu ponadregionalnym to obszary o istotnym znaczeniu dla po-
lityki przestrzennej kraju. Ustawodawca zaliczyl do tej kategorii: miejski obszar
funkcjonalny o$rodka wojewddzkiego, wiejski obszar funkcjonalny, obszar funk-
cjonalny szczegélnego zjawiska w skali makroregionalnej (w tym: gérski, Zutawy),
przygraniczny obszar funkcjonalny. Podmiotem odpowiedzialnym za okreslenie
obszaru oraz za jego granice jest samorzad wojewddztwa w odniesieniu do jego
terytorium, w porozumieniu z samorzadami pozostalych wojewodztw. Obszary
o0 znaczeniu regionalnym to obszary o istotnym znaczeniu dla polityki przestrzen-
nej wojewddztwa. Podmiotem odpowiedzialnym za okreslenie obszaru (z wlasne;j
inicjatywy lub na wniosek samorzadu gminnego badz powiatowego) jest samo-
rzad wojewddztwa. Z kolei obszary o znaczeniu lokalnym majg istotne znaczenie
dla polityki przestrzennej gminy. Podmiotem odpowiedzialnym za okreslenie ob-
szaru funkcjonalnego jest samorzad gminny.

Biorac pod uwage fakt, iz dokladniejsza analiza wyzej zaprezentowanych typow
obszaréw funkcjonalnych wykracza poza ramy niniejszego opracowania, autorka
chciataby skoncentrowac swoje rozwazania na miejskich obszarach funkcjonal-
nych. KPZK traktuje je jako uktady osadnicze o charakterze ciagglym przestrzennie,
zlozone z odrebnych administracyjnie jednostek oraz obejmujace zwarty obszar
miejski wraz z powigzang z nim funkcjonalnie strefg zurbanizowang. Administra-
cyjnie obszary te moga obejmowaé gminy miejskie, wiejskie i miejsko-wiejskie
(KPZK, 2012, s. 191).
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Wedtug tej koncepcji dokonuje si¢ podzialu miejskich obszaréw funkcjonal-
nych na cztery typy, tj. osrodki wojewodzkie, regionalne, subregionalne oraz lo-
kalne. Osrodki wojewddzkie (w tym metropolitalne) tworzone sg wokol wszyst-
kich miast wojewddzkich, regionalne zas wokoét osrodkéw niepetnigcych funkeji
osrodkow wojewddzkich, ale majacych duzy potencjat i znaczenie dla rozwoju
kraju, zasadniczo liczacych migdzy 100 a 300 tys. mieszkancéw. Osrodki subre-
gionalne wyznaczane sg wokol miast liczacych zasadniczo 50-100 tys. mieszkan-
cow, cho¢ dopuszcza sie dolaczenie do tej grupy miast mniejszych, z uwagi na ich
znaczenie gospodarcze (np. Kutno, stanowigce istotny wezet transportowy). Ob-
szary funkcjonalne o$rodkéw subregionalnych obejmuja gminy wiejskie potozone
w bezposrednim sasiedztwie tych osrodkéw. Do grupy osrodkdw subregionalnych
KPZK zalicza miasta odgrywajace role osrodkéow koncentrujacych funkeje go-
spodarcze i spoleczne oraz $wiadczace ustugi publiczne, istotne z punktu widze-
nia swoich mieszkancédw oraz mieszkancéw otaczajacych je obszaréw wiejskich.
W kategorii tej znalazla si¢ rowniez cze$¢ miast, ktdre w przesztosci petnily funk-
cje wojewodzkie. Osrodki te s3 wyznaczane przez samorzad wojewddztwa, a ich
delimitacja moze zosta¢ dokonana na poziomie regionalnym, w ramach prac nad
planem zagospodarowania przestrzennego wojewddztwa. Oznacza to, ze delimi-
tacja ma charakter fakultatywny. W grupie tej ujeto rowniez o$rodki lokalne, do
ktdrych zalicza si¢ miasta o istotnych zdolnosciach rozwojowych, majace ponizej
50 tys. mieszkancow, odgrywajace role uzupelniajaca w stosunku do osrodkéw
subregionalnych. Szczegélng funkcje w tej grupie pelnig niektdre miasta powia-
towe. Osrodki lokalne majg natomiast istotne znaczenie dla rozwoju obszaréw
wiejskich, gtéwnie jako centra tworzenia funkcji pozarolniczych oraz jako inkuba-
tory przedsiewziec¢ aktywizujacych te tereny. Oferuja one réwniez ustugi publicz-
ne podstawowe i $redniego rzedu, dzieki czemu spelniajg funkcje uzupelniajaca
w stosunku do osrodkéw subregionalnych (KPZK, 2012, s. 185, 191-194).

Definicja obszaru funkcjonalnego, zaprezentowanego w KPZK, postuguje sie
réwniez Krajowa Polityka Miejska. Traktuje ona miejski obszar funkcjonalny jako
uklad osadniczy ciagly przestrzennie, ztozony z odrebnych administracyjnie jed-
nostek. Obejmuje on zwarty obszar miejski oraz powigzang z nim funkcjonal-
nie strefe zurbanizowang. Administracyjnie obszary te moga obejmowa¢ gminy
miejskie, wiejskie i miejsko-wiejskie (KPM, 2015, s. 7). Uszczegoélowiona defini-
cje miejskiego obszaru funkcjonalnego prezentuje réwniez opracowanie Kryteria
delimitacji miejskich obszaréw funkcjonalnych osrodkéw wojewddzkich, zgodnie
z ktérym

7  Ustawa o planowaniu i zagospodarowaniu przestrzennym, znowelizowana w roku 2014,
postuguje sie rowniez terminem miejskie obszary funkcjonalne, ograniczajac sie jednak
do obszarow osrodka wojewddzkiego. W mysl art. 2 pkt 6b ustawy nalezy je rozumieé jako
obszar obejmujacy miasto bedace siedziba wtadz samorzadu wojewodztwa lub wojewody
oraz jego bezposrednie otoczenie, powigzane z nim funkcjonalnie. Termin ten zastapit po-
jecie obszaru metropolitalnego.
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miejski obszar funkcjonalny stanowi spojna pod wzgledem przestrzennym strefe oddzialywania
miasta, charakteryzujacg sie istnieniem powigzan funkcjonalnych oraz zaawansowaniem proce-
séw urbanizacyjnych, wyrézniajaca si¢ z otoczenia i upodobniajacg si¢ pod pewnymi wzgledami
do gléwnego miasta (Kryteria delimitacji..., 2013, s. 7)%.

Jak stwierdzajg T. Kudfacz i T. Markowski (2018), miejskie obszary funkcjonal-
ne stanowia specyficzne uklady terytorialne, ktérych wyrdznikiem sa dwie wla-
$ciwosci: miasto centralne jako miejsce relatywnie wysokiego skoncentrowania
zjawisk i proceséw spoleczno-gospodarczych oraz otoczenie miasta centralne-
go — obszar przestrzennej ekspansji czesci zjawisk i proceséw spoleczno-gospo-
darczych miasta poza jego granice administracyjne. Zdaniem autoréw, obydwie
wlasciwos$ci majg charakter obiektywny, co oznacza, iz zachodzg bez wzgledu na
to, czy s czy tez nie sa uswiadamiane sobie przez podmioty polityki rozwoju.
Zaréwno funkcjonowanie, jak i rozwdj tych obszaréw przebiega gtéwnie na pod-
stawie gry rynkowej — mechanizméw w duzym stopniu zywiotowych, nie zawsze
prowadzacych do najlepszych rezultatow, a przede wszystkim niewykorzystuja-
cych wszystkich mozliwosci tkwigcych w obszarach. Zatem w dyspozycji polityki
rozwoju sg mozliwosci poprawy funkcjonowania MOF, poprawy warunkéw zy-
cia mieszkancow i atrakcyjnosci w kontekscie zamieszkania, poprawy warunkow
dynamizowania proceséw gospodarczych i spotecznych, poprawy atrakcyjnosci
lokalizacyjnej (a wiec atrakcyjnosci inwestycyjnej dla kapitalu zewnetrznego)
oraz lepszego wykorzystania juz istniejacego kapitalu wewnetrznego (Kudlacz,
Markowski, 2018, s. 42).

Rozwazania definicyjne, zwlaszcza w kontekscie przeprowadzonych przez au-
torke badan, nalezy uzupelnic o zapisy Strategii Rozwoju Wojewddztwa todzkiego.
W tym najwazniejszym dokumencie samorzadu wojewddztwa, ktéry w systemie
realizacji polityki rozwoju odgrywa role najwazniejszego planu dziatania wladz sa-
morzadowych, okreslajacego wizje rozwoju, cele oraz gtéwne sposoby ich osiagnie-
cia w kontekscie wystepujacych uwarunkowan (SRW4L, 2013, s. 7) wyodrebniono
obszary miejskie, obszary wiejskie oraz obszary funkcjonalne. Obszary miejskie,
w tym miasta i ich obszary funkcjonalne, SRWL traktuje jako bieguny wzrostu
odgrywajace szczegdlng role w procesach rozwojowych, miejsce dynamizacji pro-
cesOw rozwoju gospodarczego, powstawania nowych miejsc pracy, atrakcyjne do
zycia, z ustugami publicznymi wysokiej jako$ci oraz harmonijnym otoczeniem.
Obszary wiejskie dokument ten traktuje jako miejsce Zycia, pracy i wypoczynku
(SRWL, 2013, s. 100), obszary zas$ funkcjonalne jako terytoria stuzace realizacji

8  Wopracowaniach zagranicznych (OECD, ESPON) oraz metodykach wykorzystywanych m.in.
we Francji, w Szwecji, Finlandii, Norwegii i Danii, miejski obszar funkcjonalny definiowa-
ny jest jako ,obszar rdzeniowy oraz obszar dojazdéw do pracy” (np. urban cores and hin-
terlands whose labour market is highly integrated with the cores, an area attracted by an
urban pole, area attracted to labour market centre, labour market area lub commuting area)
(Kmie¢, Wrana, Raczek, Kmiec, 2015, s. 235, na podstawie: Definition..., 2013, s. 2-3; ESPON,
2005, s. 56-57).
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zintegrowanej polityki rozwoju w ujeciu funkcjonalno-terytorialnym. Do grupy
tej zaliczono: Lodzki Obszar Metropolitalny, zaglebie gérniczo-energetyczne Bet-
chatéw-Szczercéw-Zloczew, zaglebie ceramiczno-budowlane Opoczno-Toma-
szow Mazowiecki, obszar rozwoju intensywnego rolnictwa, obszary turystyczne
Dolin Rzecznych Pilicy, Warty i Bzury (SRWL, 2013, s. 104-107). Osrodki woje-
wodzkie, subregionalne, miasta powiatowe tracace funkcje spoleczno-gospodar-
cze, jak réwniez gminy wiejskie niewchodzace w sklad obszaréw funkcjonalnych
miast, charakteryzujace si¢ stabg dostgpnoscia do ustug publicznych, SRWL (na
podstawie kryteriéw wskazanych w KSRR przy uwzglednieniu specyfiki regionu)
okreslita jako obszary strategicznej interwencji (SRWL, 2013, s. 102).

1.4.3. Problemy delimitacji miejskich obszarow funkcjonalnych

Zgodnie z KPZK delimitacja obszaréw funkcjonalnych os$rodkéw miejskich,
w tym regionalnych, subregionalnych i lokalnych, nie jest obowigzkowa. Moze by¢
ona dokonana na poziomie regionalnym, w ramach prac prowadzonych nad pla-
nem zagospodarowania przestrzennego wojewodztwa. Najobszerniejszym zbio-
rem delimitacyjnym w Polsce jest opracowanie wykonane w roku 2006 w ramach
projektu ESPON 1.4.3 Study on urban functions, poswigcone delimitacji Funkcjo-
nalnych Obszaréw Miejskich (ESPON, 2007). Uwzgledniono w nim 151 najwigk-
szych miast Polski i zawarto delimitacje rdzeni oraz stref podmiejskich wedlug
gmin (z rozréznieniem miast i obszaréw wiejskich w gminach miejsko-wiejskich).
Z uwagi jednak na brak odpowiednich danych podczas realizacji projektu, deli-
mitacja ta nie obejmowatla kryterium powigzan funkcjonalnych (takich, jak np.
dojazdy do pracy), bedacych klasycznym wskaznikiem wyznaczania stref oddzia-
tywania miast, szczegdlnie w koncepcjach regionéw i obszaréw funkcjonalnych
miast (Sleszyr'lski, 2013, s. 175).
Jak podnoszg Porawski i wspétautorzy

od 2013 roku nie udalo sie uzgodni¢ projektu rozporzadzenia w sprawie szczegétowych warun-
kow okreslenia obszaréw funkcjonalnych i ich granic (wg delegacji z art. 49d ust. 5 ustawy o pla-
nowaniu i zagospodarowaniu przestrzennym). W przypadku obszaréw funkcjonalnych miast
wojewddzkich samorzady wojewddztw kierujg si¢ opracowaniem metodycznym MRR z lutego
2013. Wyznaczajac obszary strategicznej interwencji autorzy strategii i programow regionalnych
zwykle stosuja subiektywnie dobierane kryteria i odniesienia, rzadko kiedy uwzgledniajac rze-
czywista wole wspoldzialania miedzy jednostkami samorzadu lokalnego i jej motywy [...]. Nie
zawsze s3 tez pomocne liczne w tym zakresie opracowania eksperckie, ktore charakteryzuja si¢
bardzo autorskim podejsciem (Porawski i in., 2016, s. 35).

Analiza coraz bogatszej w tym zakresie literatury powala stwierdzi¢, ze roz-
wazania poswiecone miejskim obszarom funkcjonalnym i ich delimitacji kon-
centrujg si¢ w znakomitej wigkszoséci przypadkow na aglomeracjach, obszarach
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metropolitalnych oraz miejskich obszarach funkcjonalnych stolic wojewodztw
(Sleszyniski, Korcelli, Leszczyniski, Eberhardt, Hefman, Smetkowski, Gorzelak).
Badania w zakresie delimitacji miejskich obszaréw funkcjonalnych prowadzi
P. Sleszynski, ktéry proponuje trzy wskazniki delimitacji tych obszaréw w przy-
padku o$rodkéw wojewddzkich (Sleszynski, 2013, s. 180-182). Po pierwsze,
wskazniki funkcjonalne, w tym: liczba wyjezdzajacych do pracy najemnej do rdze-
nia miejskiego obszaru funkcjonalnego na 1000 mieszkancéw w wieku produk-
cyjnym, liczba zameldowan z rdzenia miejskiego obszaru funkcjonalnego na 1000
mieszkancow. Po drugie, wskazniki spoleczno-gospodarcze, w tym: udzial pracu-
jacych w zawodach pozarolniczych, jako stosunek do analogicznego wskaznika
obliczonego dla calego wojewoddztwa, liczba podmiotéw gospodarczych na 1000
mieszkancow, jako stosunek do analogicznego wskaznika obliczonego dla calego
wojewddztwa, udzial podmiotéw gospodarczych w ustugach wyzszego rzedu, jako
stosunek do analogicznego wskaznika obliczonego dla rdzenia miejskiego obszaru
funkcjonalnego. Po trzecie, wskazniki morfologiczne, w tym: gestos¢ zaludnienia
(bez lasow i wod), jako stosunek do analogicznego wskaznika obliczonego dla ca-
tego wojewodztwa, liczba mieszkan oddanych do uzytku na 1000 mieszkancow,
jako stosunek do analogicznego wskaznika obliczonego dla catego wojewodztwa’.

P. Sleszyniski dokonuje réwniez klasyfikacji zasad delimitacji miejskich obsza-
réw funkcjonalnych stolic wojewodztw, wyrdzniajac zasady administracyjne, to-
pologiczne i zasady spelnienia kryteriow. Zasady administracyjne dotycza rozroz-
nienia i polozenia tzw. rdzeni oraz stref zewnetrznych. Za rdzen uznaje miasto
- stolice wojewddztwa, jak rowniez kazde miasto na prawach powiatu, graniczace
z miastem-stolica wojewddztwa lub innym juz zaliczonym do rdzenia miastem.
Obszar funkcjonalny ma wigza¢ si¢ ze strefami obstugi publicznej zapewniany-
mi przez lokalizacje m.in. ustug edukacyjnych, zdrowotnych $redniego szczebla
w os$rodkach powiatowych, oddzialujacych na caty obszar powiatu. Obszar funk-
cjonalny duzego miasta powinien skfadac si¢ z jednostek nizszego szczebla, ade-
kwatnych z punktu widzenia lokalizacji ustug, szczegolnie publicznych, a wiec
wiasnie powiatow. Powyzsza idea jest co do zasady stuszna, ale natrafia na problem
rzeczywistych cigzen i oddzialywan miast. Faktyczne oddziatywania wiekszosci
stolic wojewodztw nie nawigzuja do granic powiatéw, z uwagi na ich wielkos¢
i niejednorodno$¢ (Sleszynski, 2013, s. 179). Prowadzone badania ograniczono
jednak do granic wojewddztw, co bylo podyktowane m.in. organizacjg terytorial-
ng i kompetencjami poszczegélnych samorzadow. Zasady topologiczne polegaja
na zastosowaniu warunku spdjnosci (wyznaczony obszar jest ciagly przestrzennie,
tj. zawiera gminy graniczace ze sobg, nie moze zawiera¢ gmin nienalezacych

9  Nakryteriach tych opiera sie opracowanie metodyczne Ministerstwa Rozwoju Regionalnego
pt. Kryteria delimitacji miejskich obszaréw wojewddzkich (2013). W zastosowanej metodzie
delimitacji poszukiwano takiego rozwiazania, ktére przedstawiatoby obszar najbardziej
zwarty dla najwiekszej liczby osrodkéw wojewoddzkich i gmin potozonych wokét nich.
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do obszaru) i rozfacznosci (kazda gmina moze naleze¢ tylko do jednego miejskiego
obszaru funkcjonalnego). Zasady spelnienia kryteriéw polegaja na wyborze gmin
spelniajacych wybrane kryteria, a nastepnie obliczeniu, ile kryteriéw sposrod ana-
lizowanych jest spetnionych (Sleszyniski, 2013, s. 182-183). Za podstawowg jed-
nostke delimitacyjng przyjeto gmine, co bylo podyktowane kilkoma wzgledami.
Po pierwsze, wielko$¢ gminy (pod wzgledem powierzchni i potencjatu spoteczno-
-ekonomicznego) w stosunku do zasiegu oddziatywania wiekszych miast zapew-
nia odpowiedni stopien zréznicowania, przydatny w rozgraniczaniu jednostek na-
lezacych i nienalezacych do stref zewnetrznych. Po drugie, umocowanie ustawowe
gminy jest odpowiednie w stosunku do ewentualnych potrzeb organizacji tery-
torialnej i zarzadzania danym obszarem (w kompetencjach gminy lezg zagadnie-
nia do pdzniejszej realizacji w obszarze funkcjonalnym). Gminy s3 réwniez dosy¢
zwarte i spdjne pod wzgledem funkcjonalnym, co pozwala uzna¢ je za stosunkowo
jednorodne regiony (mikroregiony) weztowe. Po czwarte, gminy sa najmniejszy-
mi jednostkami terytorialnymi, dla ktérych mozliwe jest uzyskanie minimalnego
zestawu informacji statystycznych, przydatnych w delimitacji (Sleszynski, 2013,
s. 179). Postulat oparcia delimitacji na gminach wysuneli rowniez Turata, Danie-
lewicz (2011, s. 120).
Jak juz podniesiono, obszary funkcjonalne

sa trudne do jednoznacznej delimitacji. O delimitacji decyduje zespdt funkcji dominujacych.
Ich zasieg jest rezultatem zmiennoéci funkeji wynikajacej m.in. ze zmiennosci rynkéw zbytu
i zaopatrzenia, zmiennoéci liczby i struktury firm, miejsc pracy czy oddziatywania skutkow ze-
wnetrznych zwiazanych z prowadzonag dzialalnoscia. Ich zasieg wynika réwniez z cech fizycznych
$rodowiska geograficznego, bioréznorodnoséci czy zaspokojenia potrzeby kontaktu czlowieka
z przyroda (Markowski, 2013, s. 24-41).

Dynamiczny charakter oznacza, ze w przypadku niektorych funkcji mozliwe
jest wychodzenie poza granice formalne wyznaczonego obszaru i zawieranie poro-
zumien stuzacych osigganiu celéw na innym (szerszym) terytorium (Turala, 2015,
s. 19). Istota staje si¢ zidentyfikowanie funkcji wiodacych, ktére sg lub maja by¢
czynnikiem integracji obszaru (za: Markowski, 2013, s. 24-41). Zasieg terytorialny
okreslany bedzie zatem na podstawie zwigzkéw zachodzacych w przestrzeni (Tu-
rala, 2015, s. 19)%,

10 Koncepcja ta znalazta odzwierciedlenie w opracowaniu samorzadu wojewodztwa matopol-
skiego o trendach rozwojowych miast Matopolski (przygotowanym na podstawie analizy
powiazan funkcjonalnych miast). Autorzy nie wyznaczyli sztywnych granic OF dla zadnego
z miast wojewodztwa, zaktadajac, iz obszar ten mozne by¢ wyznaczany elastycznie w zalez-
nosciod analizowanychfunkgji,biorgc pod uwage réznekryteriaiuwarunkowania (Potkanski
[red.],2016,s.35-36). Podobnakoncepcja zostata przyjeta w projekcie Strategii Rozwoju War-
szawsko-tédzkiego Obszaru Funkcjonalnego, opracowanej przez Wydziat Zarzadzania Uni-
wersytetu tédzkiego w ramach projektu ,,Systemowe wsparcie proceséw zarzadzania
w JST”, wspotfinansowanego przez Unie Europejska ze $rodkéw Europejskiego Funduszu
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Biorac pod uwage powyzsze ustalenia, za istotne kryteria delimitacji obszaréow
funkcjonalnych uznaje sie: wspélne cechy i potencjal rozwojowy, wspolne powia-
zania i wspolzaleznosci — mechanizmy rozwoju, wspélne problemy i wyzwania
rozwoju, jak réwniez wspolno$¢ terytorium (podejscie wewnetrzne) i odrebnos¢
wzgledem otoczenia (podejscie zewnetrzne). Dokonujgc delimitacji obszarow
funkcjonalnych stosuje si¢ analiz¢ wskaznikowa i problemowa. Do szczegoéto-
wych kryteriéw, miernikéw i kanonéw wyznaczania obszaréw funkcjonalnych
zalicza si¢ ponadto kryteria: spoteczne (depopulacja, gestos¢ zaludnienia, starze-
nie si¢ ludnosci), gospodarcze (aktywnos¢, poziom bezrobocia), Srodowiskowe
(kumulacja antropogenicznych zagrozen), infrastruktury technicznej (niedoro-
zw0j infrastruktury technicznej), przestrzenne (obszary wystepowania sytuacji
konfliktowych), jak réwniez kryteria wedtug P. Sleszyniskiego dotyczace wyzna-
czania miejskich obszaréw funkcjonalnych osrodkéw wojewddzkich, o ktérych
mowa powyzej.

Na zagadnienie zwigzane z miejskimi obszarami funkcjonalnymi zwracajg
uwage m.in. T. Kudtacz i T. Markowski (2017), ktérych zdaniem MOF stanowig
zwarte terytorium od strony cech fizycznych, o rozmytych granicach i niejedno-
znacznych kryteriach delimitacji od strony funkcjonalnej. Podnosza oni, ze zasieg
przestrzenny MOF podlega zmianom w czasie, stosownie do zmian w sile grawi-
tacyjnego oddzialywania miasta centralnego. Ponadto w danym momencie zasigg
przestrzenny réwniez moze by¢ réznie postrzegany, w zaleznosci od przyjetych
szczegdtowych kryteriéw delimitacji. Stad tez do granic MOF nalezy podchodzi¢
elastycznie i dostrzega¢ réznice miedzy obszarem wyznaczonym do statystyczne-
go monitorowania proceséw rozwojowych wedtug przyjetych kryteriéow teryto-
rialnych (w tym przypadku niezbedne jest zdefiniowanie konkretnych przejawow,
miernikéw oddzialywania, najczesciej przywolywanym kryterium jest oddzialy-
wanie miasta centralnego) a obszarem, ktéry bedzie wyznaczony w procesie ,,pla-
nistycznej” interwencji, majacej dotyczy¢ antycypowanego uktadu przestrzennych
relacji spoleczno-gospodarczych. W tej sytuacji granica MOF jest umownym usta-
leniem, kryteria delimitacji muszg nawigzywac do przyjetych celow interwencji
i zakladanych prawdopodobnych scenariuszy rozwoju. Granice wyznaczone
w drodze tych dwoch delimitacji nie musza si¢ pokrywac. Metodyka ich delimi-
tacji jest umowna i prowadzi do mniej lub bardziej precyzyjnego odwzorowania
czegos, co istnieje obiektywnie, a wiec niezaleznie od stopnia rozpoznania i pro-
wadzonej polityki (Kudtacz, Markowski, 2017).

Jak podkreslaja Kudtacz i Markowski, jesli miasta sg regionami ekonomiczny-
mi, to funkcjonalne podejscie do systemu miejskiego nie moze by¢ sprowadzone
do delimitacji przez jego cechy morfologiczne. Obecnie zwigzki migdzy cechami

Spotecznego. Dokument ten dodatkowo zaktada realizacje zintegrowanych projektow stu-
zacych rozwojowi catego obszaru funkcjonalnego, wykraczajacych poza jego granice, przy
jednoczesnym wtaczeniu partneréw spoza obszaru (Markowski [red.], 2015, s. 27).
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przestrzennymi i fizycznymi, tj. zagospodarowaniem i relacjami funkcjonalnymi,
coraz bardziej sie rozmywaja. Zasiegi funkcji miejskich znacznie przekraczaja gra-
nice wyznaczone pasmami specyficznego zagospodarowania. Nowym zjawiskiem
gospodarki przeplywow i produktow sieciowych (wraz z malejagcymi kosztami po-
konania oporu przestrzeni) jest niecigglos¢ struktur przestrzennych miedzy silnie
powiazanymi o$rodkami miejskimi. Nieciaglos¢ przestrzenna proceséw rozwoju
nie jest wyjatkiem, ale trwala cechg. Wynika stad wniosek, ze w polityce prorozwo-
jowej publicznej powinnismy stosowac rézne delimitacje obszaréw w zaleznosci
od przyjetych celéw rozwoju. Na przykltad dla celéw kontrolowania urbanizacji
moze to by¢ inny obszar, a dla celéw gospodarczych inny. W pierwszym przypad-
ku kryterium delimitacji wyznaczajg przykladowo zasiegi zabudowy, a w drugim
dojazdy do pracy i rynki ustug. Wadliwe wyznaczenie obszaru ogranicza mozli-
wosci interwencji, moze wrecz prowadzi¢ do poglebiania sie patologii, hamowania
proceséw rozwoju, generowania wysokich kosztéw spotecznych (Kudtacz, Mar-
kowski, 2018, s. 45).

Konczac rozwazania w tej czesci pracy nalezy podkresli¢, ze wyznaczenie granic
obszaru funkcjonalnego jest w pewnym stopniu decyzja polityczng, podejmowa-
ng przez podmioty polityki w kontekscie osiaggania strategicznych celéw rozwoju
(Markowski, Turata, 2015, s. 19). Nadal jednak pozostaje nie do konca rozwigzany
problem sklonnosci administracji rzadowej i samorzadu wojewddzkiego do ad-
ministracyjnego, opartego na historycznych kryteriach statystycznych, okreslania
obszaréow funkcjonalnych (Markowski, 2013, s. 24-41). Bez wzgledu jednak na
zlozonos¢ zagadnienia zwigzanego z wyznaczaniem granic, przyjecie perspektywy
obszaréw funkcjonalnych oznacza, ze niezbedne staje si¢ poszukiwanie nowych
form zarzadzania, pozwalajacych na faktyczne wykorzystanie szans na osiagnie-
cie celéw rozwojowych w wymiarze terytorialnym, przy zaangazowaniu réznych
partneréw w procesy rozwojowe. W tym kontekscie istotne znaczenie mie¢ bedzie
wielo$¢ podmiotéw funkcjonujacych w ramach MOE, z ktérych kazdy ma swoiste
oczekiwania wzgledem swojego otoczenia. Laczy je jednak wspdlnota interesow
ogniskujaca sie¢ wokol potrzeby wspolpracy. W wyniku wspdtpracy pojawiaja sie
nowe wartosci rzutujace na potencjal rozwojowy jednostki, w tym wytwarzane
efekty zewnetrzne, ktérych internalizacja moze przynies¢ korzysci wszystkim
podmiotom MOF (Kudtacz, Markowski, 2018, s. 43).



Rozdziat 2

Wspotpraca jednostek samorzadu
terytorialnego w ujeciu teoretycznym

2.1. Zintegrowane zarzadzanie rozwojem

Budowanie kapitatu terytorialnego wymaga zintegrowanego i interaktywnego po-
dejscia ze strony polityki publicznej, nazywanego zintegrowanym zarzadzaniem
rozwojem. Proces ten rozumiany jest jako

réwnolegte dzialania skierowane na ksztaltowanie spdjnego zagospodarowania przestrzeni, jak
réwniez towarzyszace im miekkie dzialania nastawione na budowanie relacji w sferze spotecznej
i gospodarczej [...] to inaczej zarzadzanie skierowane na kompleksowe podejscie faczace w pro-
cesach decyzyjnych i organizacyjnych zaréwno korzysci, jak i kosztéw z trzech wspoéldecyduja-
cych o wysokiej jakosci zycia sfer, sktadajacych sie na rozwoj sustensywny: gospodarczej, spolecz-
nej i przestrzenno-$rodowiskowej (Danielewicz, Turata, 2015, s. 21).

Proces zintegrowanego zarzadzania rozwojem jest powigzany z zarzadzaniem
w obszarach funkcjonalnych i jest sposobem faczenia réznych dziatan na poziomie
obszaru funkcjonalnego, tworzenia wlasciwych instytucji, ktore beda w stanie re-
agowac na problemy tego obszaru. Jak podnosi Markowski, w procesie tym nalezy
poszukiwac takiego szczebla wladzy publicznej i takiej organizacji, ktéra wykazuje
realne kompetencje, rozumiane jako zdolnos¢ danej struktury wladzy (organiza-
¢ji) do unikania wpadania w pulapki spoteczne i polityczne w procesach podej-
mowania decyzji. Niezbedny jest zatem staly monitoring realnosci kompetencji
wiadz publicznych. Nierealnos¢ kompetencji lub wystapienie pulapek powinno
by¢ podstawa do wdrazania nowych instrumentéw korygujacych (Markowski,
2011b, s. 39-40).

Szczegdtowa analiza procesu zintegrowanego zarzadzania rozwojem zostala
dokonana przez J. Danielewicz i M. Turale. Traktuja oni integracje jako proces
tworzenia calosci z czedci czy tez scalania, taczenia, rozrézniajac kluczowe typy
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integracji, tj. integracje przestrzenng, funkcjonalng (sektorows), czasowg oraz po-
zostale (wtorne wzgledem podstawowych) typy, tj. finansowa i podmiotows. Za-
sadnicza kwestig staje si¢ wybor jednego, wiodacego i kluczowego (ze strategicz-
nego punktu widzenia) typu integracji sposrdd wielu istniejacych (Danielewicz,
Turala, 2015, s. 21). Opis poszczegdlnych typow integracji zarzadzania rozwojem
zaprezentowany zostal w tab. 2.1.

Za kluczowe korzysci stosowania zintegrowanego podejscia do zarzadzania
rozwojem uznaje si¢: czytelne ramy dla wykonania inwestycji publicznych i ich
koordynacj¢ na poziomie obszaru funkcjonalnego; wspotprace miedzy réznymi
podmiotami pozwalajaca na uzyskanie zgodnosci co do zakresu i sposobu reali-
zacji zadan, zwiekszajacg ich efektywnos$¢; mozliwo$¢ wykonania zadan niemoz-
liwych do realizacji przez pojedyncze jednostki; nizsze koszty swiadczenia ustug
publicznych; wzrost kapitatu spolecznego w obszarze funkcjonalnym (Daniele-
wicz, Turala, 2015, s. 23).

Integracja zarzadzania rozwojem mozliwa jest do osiagniecia poprzez zasto-
sowanie odpowiednio dobranych instrumentéw, ktére podzielone zostaly na in-
strumenty organizacyjne, prawne, finansowe i fiskalne, rynkowe. Autorzy w kla-
syfikacji tej ujeli rowniez projekty infrastrukturalne (tab. 2.2), przy czym w celu
wywolania bezposredniego efektu synergii, wynikajacego z integracji przestrzen-
nej i funkcjonalnej, mozliwe jest tworzenie wyspecjalizowanych instrumentéw
stanowigcych pakiety zbudowane z szeregu instrumentéw podstawowych, naleza-
cych do wskazanych przez autoréow kategorii. Jednym ze stosowanych w obecnym
okresie programowania instrumentéw sa Zintegrowane Inwestycje Terytorialne
(dalej: ZIT), ktore sg nakierowane na inicjowanie wspotpracy miedzy wieloma in-
teresariuszami w obszarach funkcjonalnych duzych miast (w wigkszosci przypad-
kow miast bedacych stolicami wojewodztwa). Odpowiednikiem tego instrumentu
na obszarach wiejskich i w mniejszych osrodkach miejskich jest instrument Roz-
wdj Lokalny Kierowany przez Spolecznos¢ (dalej: RLKS).
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Zasady zarzgdzania zintegrowanego

Terytorialne podejscie do rozwoju w praktyce napotyka niejednokrotnie podzia-
ly miedzy organizacjami publicznymi (panstwem, regionami, gminami i innymi
podmiotami), ktére maja wlasne uprawnienia, budzety i harmonogramy. Ponadto,
w procesach decyzyjnych dotyczacych kierunkéw rozwoju jednostek terytorial-
nych zazwyczaj nie biorg udziatu inni aktorzy, w ktérych rekach czesto skoncen-
trowane sg istotne dla rozwoju zasoby. Aby sprosta¢ wyzwaniom stawianym przed
wladzami i przezwyciezy¢ bariery rozwoju konieczne jest kierowanie si¢ pewnymi
zasadami, ktorych przestrzeganie pozwoli na realizacje zintegrowanego zarzadza-
nia rozwojem.

Zasady zintegrowanego zarzadzania rozwojem zostaly okreslone na podstawie
katalogu norm polityki regionalnej' oraz wystepujacych w praktyce negatywnych
zjawisk przekladajacych si¢ na procesy rozwoju, w tym m.in. podzialéw miedzy
organizacjami publicznymi (panstwem, regionami, gminami i innymi podmiota-
mi), czy tez braku wlaczenia w procesy decyzyjne dotyczace kierunkéw rozwoju
jednostek terytorialnych innych aktoréw (Danielewicz, Turata, 2015, s. 25). Kata-
log probleméw nalezy rozszerzy¢ réwniez o brak informacji na temat kierunkéw
rozwoju obszaru funkcjonalnego, brak lidera rozwoju stymulujacego wspotprace,
brak spdjnego i skoordynowanego dziatania w obszarach funkcjonalnych, o okre-
$lonym potencjale endogenicznym (Zak-Skwierczyniska, 2016, s. 133).

Do gltéwnych zasad zintegrowanego zarzadzania zalicza si¢ zasady: kom-
pleksowego rachunku ekonomicznego, rozwoju sustensywnego, spdjnosci do-
kumentéw, podejscia terytorialnego, partycypacji spolecznej, partnerstwa,
sprawnego dziatania, dynamiczng zasade subsydiarnosci, zasade przywodztwa,
transparentno$ci, odpowiedzialnosci za podejmowanie dzialania, szczegétowo-
$ci oraz elastycznosci. Za kluczowy element zintegrowanego podejscia do za-
rzadzania terytorium uznaje si¢ jednak zasade partnerstwa, ktéra prowadzi do
koalicji na rzecz rozwoju, skladajacej si¢ z przedstawicieli réznych poziomow
wladzy, sektora prywatnego i sektora pozarzadowego (szerzej: Danielewicz,
Turala, 2015, s. 25-30).

Zintegrowane zarzadzanie rozwojem charakteryzuje miedzysektorowe i in-
terdyscyplinarne podejscie do zarzadzania, opierajace si¢ na koordynacji tery-
torialnych, sektorowych i technicznych planéw oraz strategii. Jego istotg jest
zintegrowanie procesu programowania strategicznego rozwoju spoteczno-
-gospodarczego z planowaniem przestrzennym, kwestiami $rodowiskowymi

1 Do zasad polityki regionalnej zalicza sie: zasady generalne (w tym: zasady subsydiarnosci,
koordynacji, elastycznosci), zasady organizacji polityki regionalnej (w tym: zasady progra-
mowania, partnerstwa, kompatybilnosci, spéjnosci), zasady finansowania polityki rozwoju
regionalnego (zasady koncentracji, dodawalnosci, komplementarnosci) oraz zasady oceny
realizacji programéw europejskich (zasady monitorowania, dokonywania oceny, kontroli
finansowej) (szerzej: Pietrzyk, 2000, s. 153-194).
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i planowaniem finansowym. Jak stwierdza Markowski, niezbedne jest rozwinigcie
form wspotpracy miedzy szczeblami i poziomami wladzy w ukladach miedzywo-
jewodzkich oraz wewnatrzwojewodzkich (Markowski, 2011a, s. 82). Kluczowym
elementem tego procesu jest podejmowanie wspolnych dzialan, m.in. zgodnie
z zasada partnerstwa, tj. tworzenie koalicji (zawigzywanie partnerstw) w ukladzie
zaréwno poziomym, jak i pionowym, wlaczajacym wielu interesariuszy pochodzg-
cych z réznych sektorow.

2.2. Definicja pojecia wspotpracy w administracji
publicznej

Wprowadzenie koncepcji zintegrowanego podejscia do rozwoju, uwzgledniaja-
cego wymiar terytorialny realizowany na poziomie krajowym, regionalnym lub
lokalnym, jak réwniez skala probleméw zwigzanych z osigganiem spdjnosci te-
rytorialnej zaowocowaly potrzeba podejmowania pionowej i poziomej wspdtpra-
cy miedzy poszczegdlnymi szczeblami administracji, przy wlaczeniu partneréw
zewnetrznych (w tym spolecznych, gospodarczych, organizacji pozarzadowych
i przedsiebiorcow). Wspoélpraca pionowa powinna umozliwiaé realizacje zinte-
growanego rozwoju, wspotpraca za$ pozioma powinna pozwalaé na realizacje har-
monijnego rozwoju wszystkich terytoriéw UE (Stanowisko Rzgdu Rzeczpospolitej
Polskiej..., COM(2008) 616, 2008, s. 6).

Kluczowego znaczenia nabrala zatem konieczno$¢ zreformowania relacji mie-
dzy administracja publiczng, sfera gospodarczg i spoleczng, poprzez odejscie od
sformalizowanych sposobéw sprawowania wtadzy, na rzecz partnerskiego wspot-
dzialania. Partnerstwo stanowi najbardziej zaawansowang forme wspolpracy, za-
kiadajaca podzial zadan pomiedzy partnerdw, jak réwniez réwnos¢ wszystkich
wspolpracujacych stron (Lackowska, 2009a, s. 42-43). Geddes definiuje partner-
stwo jako relacje wielu partneréw wspoétpracujacych ze soba, przy zalozeniu, ze
pojedynczy podmiot nie jest jednostka dominujaca (Geddes, 2008, s. 205).

Tematyka wspolpracy jest przedmiotem rozwazan od czterdziestu lat. W lite-
raturze angielskojezycznej w obszarze tym wypowiadali si¢ m.in. Appley i Wider
(1977); Schrage (1995), Sioutis i Tweedale (2006); Huxham i Vange (2000). Obszer-
no$¢ literatury naukowej w tym zakresie nakazata autorce skoncentrowa¢ sie na
kilku wybranych definicjach. B. Gray wspotprace okreslita jako proces podejmo-
wania wspoélnych decyzji przez kluczowych interesariuszy (Gray, 1989). Definicja
ta zostala rozwinieta przez D. Wood i B. Gray, ktdrzy podniesli, ze ze wspolpraca
mamy do czynienia w sytuacji, gdy grupa autonomicznych interesariuszy, zwigza-
na z danym problemem, angazuje si¢ w interaktywny proces przy wykorzystaniu
wspdlnych regul, norm i struktury, w celu podejmowania dzialan lub decydowania
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o sprawach zwigzanych z dang dziedzing (Wood, Gray, 1991, s. 146). Jednocze$nie
Gray zwraca uwage na kilka kluczowych cech wspoétpracy (Gray, 1989, cyt. za: Ja-
mal, Getz, 1995, s. 189). Zalicza do nich: niezalezno$¢ partneréw (partnerzy sa od
siebie zalezni w kontekscie mozliwosci osiggania wspolnych celéw) i ich suweren-
nos$¢ (partnerzy sa suwerennymi podmiotami w obszarach nieobjetych wspétpra-
ca, do ktoérych przystepuja na zasadzie dobrowolnosci); rozwigzanie problemow
w drodze konstruktywnej dyskusji; dla rozwigzania probleméw niezbedne sg ko-
operacyjne kompetencje partneréw, ktére Sivadas i Dwyer (2000), definiuja jako
umiejetno$¢ dialogu, negocjacji, kompromisu, przestrzegania wspdlnych regut,
norm i zasad; solidarne podejmowanie decyzji przez partneréw, ktorzy sa wspot-
odpowiedzialni za kierunek przyszlych dzialan (udzial zadnego z partneréw nie
moze by¢ odrzucony ani marginalizowany).

Definicja zaproponowana przez D. Wood oraz B. Gray jest definicja pojemna,
dzieki czemu jest uniwersalna. Po pierwsze, nie precyzuje, co jest przedmiotem
wspdlnego dzialania i jaka jest jego skala. Po drugie, nie wskazuje, jakie podmioty,
w jakiej liczbie i o jakich kompetencjach mogg odgrywac role partneréw. Po trzecie,
nie okresla, jaki ma by¢ stopien sformalizowania wspolpracy oraz nie odnosi si¢ do
tego, jak dlugo ma ona trwac (Czernek, 2012, s. 22-23, na podstawie: Bramwell,
Lane, 2000; Fyall, Garrod, 2005). Wspélpraca pojawia si¢ z uptywem czasu, gdy do-
chodzi do formalnej i nieformalnej interakcji pomiedzy aktorami (interesariuszami)
w celu stworzenia nowych zasad i struktur (Thomson, Pery, 2006). Ma ona charakter
wielowymiarowy, wplywa na zarzadzanie publiczne, administrowanie, wzajemnosc¢,
normy i autonomie organizacji (Thomson i in., 2009). Wspolpraca jest réwniez
traktowana jako delikatny system, w ktérym wystepuja nowe i ztozone zaleznosci
(Wood, Gray, 1991; Kumar, van Dissel, 1996; Thomson, Perry, 2006; Huxham, 2006).
Camarinha-Matos i Abreu (2007) definiuja wspotprace jako zbior zadan wykonywa-
nych przez wspoldziatajacych czlonkéw sieci w osiggnieciu tego samego celu.

W literaturze naukowej P. Mattessich i B. Monsey (1992) zdefiniowali réwniez
czynniki sukcesu wspoétpracy, do ktorych zaliczyli srodowisko, cztonkostwo, pro-
ces/strukture, komunikacje, cel i zasoby, co zostato zaprezentowane na rys. 2.1.

Wspdlpraca jest jednym z terminéw stuzacych okresleniu relacji zachodzacych
miedzy organizacjami. W literaturze ujmuje si¢ je jednak na wiele sposobdéw. Kla-
syfikacji ze wzgledu na udzial partneréw w podejmowaniu decyzji dokonywali
m.in. .M. Bryson i B.C. Crosdbie (2008) oraz R. O’Leary, B. Gazley, M. McGuire,
L.B. Bingham (2009), ktorzy wylonili cztery poziomy relacji, w tym obok wspot-
pracy (cooperation), réwniez koordynacje (coordination), wspétdziatanie (collabo-
ration) oraz integracje (merger). W literaturze naukowej odnoszacej si¢ do pro-
blematyki relacji miedzyorganizacyjnych uzywane s3 réwniez terminy: relations,
network, partnership. Szczegdtowa analiza powyzszych terminéw wykracza znacz-
nie poza ramy niniejszego opracowania’.

2 Szczegbtowej analizy poszczegdlnych poziomoéw relacji miedzyorganizacyjnych dokonat
W. Rudolf (2016, s. 84-89).
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Biorac pod uwage charakter podejmowanych rozwazan, jak réwniez przedmiot
prowadzonych badan, autorka wspdlprace definiuje jako forme¢ dobrowolnego,
formalnego lub nieformalnego wspoldzialania, podejmowanego przez grupe
autonomicznych interesariuszy i stuzacego osiagnieciu wspdlnych celow roz-
wojowych wybranego obszaru, przy wykorzystaniu wspélnych norm, regul
i struktur. Wspoéldzialanie rozumiane jest przez autorke jako dziatanie realizowa-
ne wspolnie przez podmioty nalezace do sektora prywatnego, publicznego i poza-
rzadowego. Do grupy tej moga réwniez by¢ zaliczone osoby indywidualne, grupy
spoleczne itp. Autorka wspodtprace postrzega jako filozofi¢ wspdtdzialania, nie zas
strukture organizacyjng czy formalnoprawng (za: Czernek, 2012, s. 22).

Zglebienie idei wspotpracy w sektorze publicznym wymaga zrozumienia ter-
minu governance (wspolrzadzenie, wspélzarzadzanie), zyskujacego coraz wigksze
znaczenie w zarzadzaniu publicznym, zarzadzaniu miastem oraz wigkszymi ukla-
dami terytorialnymi. W literaturze naukowej termin governance jest przedmiotem
analizy od lat, przy czym syntetyczne ujecie tej koncepcji zaprezentowane zostato
przez R.A.W. Rhodesa, ktory sprowadza t¢ koncepcje do ,,samoorganizujacych si¢
miedzyorganizacyjnych sieci’, wskazujac jednoczesnie nastepujace ich cechy:

()  wzajemng zalezno$¢ miedzy organizacjami, uwzgledniajaca w procesie
rzadzenia podmioty spoza sektora publicznego i przetamanie granic mie-
dzy sferami publiczna, prywatng i spoteczna;

(II)  ciagle interakcje miedzy uczestnikami sieci, spowodowane potrzeba wy-
miany zasobdw i negocjowania celow;

(IIT) interakcje o charakterze gry, oparte na zaufaniu, regulowane zasadami
uzgodnionymi przez uczestnikow sieci;

(IV) znaczny poziom niezaleznosci, bedacy wynikiem braku odpowiedzial-
nosci sieci przed panstwem, przy jednoczesnym braku pozycji wladczej
panstwa w stosunku do sieci, panstwo moze natomiast posrednio nimi
sterowa¢ (Podgorniak-Krzykacz, 2016, s. 25, na podstawie: Rhodes, 1997,
s. 53).

G. Stoker postrzega governance jako system zarzadzania, w ramach ktérego do-
chodzi do zacierania si¢ granic miedzy sektorem publicznym i prywatnym. Isto-
te stanowig mechanizmy zarzadzania opierajace sie na interaktywnych relacjach
miedzy instytucjami rzagdowymi, prywatnymi i pozarzagdowymi, nie zas na wy-
korzystaniu wladzy i sankcji (Stoker, 1998, s. 17). P. John definiuje to pojecie jako
elastyczny model podejmowania decyzji, ktory jest oparty na luznych relacjach za-
chodzacych migdzy réznymi podmiotami publicznymi, prywatnymi oraz spotecz-
nymi (John, 2001, s. 9). S. Mazur okresla governance jako sposob zarzadzania pro-
cesem $wiadczenia ustug publicznych i koordynacji dziatan zbiorowych. Stanowi
on metode kontrolowania zjawisk i proceséw zachodzacych w obrebie administra-
cji publicznej (Mazur, 2015, s. 37). Bank Swiatowy poprzez termin ten rozumie
z kolei proces wyboru, monitoringu i wymiany rzagdéw, zdolnos¢ administracyjng
do formulowania i implementowania polityk publicznych, zapewniania dobrej



66 Wspétpraca jednostek samorzadu terytorialnego w ujeciu teoretycznym

jakosci ustug publicznych, jak réwniez konieczno$¢ udziatu obywateli w pracach
instytucji administracyjnych, zarzadzajacych politykami spolecznymi i gospodar-
czymi (Nowakowska, 2015, s. 95, na podstawie: Rutkowski, 2009, s. 70).

Istotg tej koncepcji jest rozwigzywanie problemdéw publicznych przy wspotpra-
cy aktoréw, w wyniku czego zawigzywane sg partnerstwa i sieci, bedace formalny-
mi lub nieformalnymi powigzaniami miedzy instytucjami publicznymi i niepu-
blicznymi, w ramach ktérych zachodzi proces podejmowania decyzji i zarzadzania
(Podgorniak-Krzykacz, 2016, s. 25, na podstawie: John, 2001, s. 45). Relacje te wy-
magaja zaufania, pozwalaja na integrowanie zasobéw (wiedzy i informacji) be-
dacych w posiadaniu wszystkich interesariuszy. Tematyka niniejszego opracowa-
nia i dotychczas podejmowane rozwazania nakazujg zwroci¢ uwage na definicje
zaprezentowang przez S. Davoudi i wspotpracownikéw. Traktujg oni koncepcje
governance przez pryzmat terytorium w dwojaki sposob. Z jednej strony definiu-
ja ja jako strukture polityczng i spoleczng, bedacg wynikiem wspdlnych dziatan
zorganizowanych grup intereséw i instytucji terytorialnych w celu rozwiazania
wspolnych probleméw, pozostajacych pod wplywem interakeji zachodzacych
miedzy poszczegdlnymi interesariuszami. W takim ujeciu governance oznaczaé
bedzie zdolnos¢ do osiggania konsensusu w ustalaniu celéw dotyczacych przy-
sztoéci terytorium i wspdlpracy dla ich osiggniecia. Z drugiej strony governance
traktuja jako kapital terytorialny. Zgodnie z tym ujgciem zréznicowanie terytorial-
ne wplywac bedzie na zdolnos$¢ do promowania i przyciggania inwestycji. W takiej
sytuacji governance stanowi terytorialng organizacje wynikajaca z relacji charak-
teryzujacych interakcje miedzy interesariuszami (Danielewicz, 2013a, s. 138-139,
na podstawie: Davoudi i in., 2008).

Jak podnosi J. Danielewicz,

szeroki udzial réznych aktoréw w podejmowaniu decyzji i wigksza partycypacja spoleczna sa
mocno lansowanym hastem wspotczesnego zarzadzania miastem, ale sg to zarazem dzialania cze-
sto ograniczone w praktyce. Faktyczne uczestnictwo wymaga politycznego procesu, ktéry wia-
czylby ludzi, zmobilizowal ich zasoby (kapitat spoteczny), wzmocnit ich zdolno$¢ do partycypa-
¢ji, budowat wzajemne zaufanie oraz gwarantowat przejrzystos¢ polityk miejskich (Danielewicz,
2013a, s. 115, na podstawie: Kampen, Naerssen, 2008, s. 943).

Ta sprzyjajaca mnogo$ci zaangazowanych podmiotéw koncepcja skutkuje
problemami zwigzanymi m.in. z brakiem koordynacji, jak réwniez nieuwzgled-
nieniem nieformalnych interesariuszy. Zaklada ona szeroko rozbudowane for-
my partycypacji, przejecie retoryki ,organizacji uczacej si¢”. Wykracza réwniez
poza wymiar polityczny, co oznacza, iz w zaleznosci od perspektywy moze by¢
rozumiana zaleznie od specyfiki kontekstu, w jakim wystepuja. Wskazuje si¢ tu
na wymiary: ekonomiczny, spoleczny srodowiskowy, przestrzenny (Wiktorska-
-Swiecka, 2016, s. 20-21). Dlatego tez wyodrebnia sie bardziej szczegdtowa kon-
cepcje wspolzarzadzania publicznego (public governance), odnoszacego sie do
sterowania procesami wewnatrz sektora publicznego. Polega ono na stosowaniu
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mechanizméw rynkowych i promowaniu konkurencji migdzy ustugodawcami,
przy jednoczesnej kontroli spolecznosci lokalnej, decentralizacji kompetencji
oraz wprowadzeniu narzedzi zarzadzania uczestniczacego (np. poprzez kon-
sultacje, budzet partycypacyjny, inicjatywy lokalne) (Wiktorska-Swiecka, 2016,
s. 21). Komisja Europejska w Bialej Ksiedze na temat wspoétrzadzenia okredlita
m.in. zasady dobrego wspotrzadzenia (good governance), jak réwniez propozycje
reform zachodzacych w obszarze relacji migdzy instytucjami UE i jej krajami
cztonkowskimi.

Genezy rosngcego znaczenia wspolpracy nalezy doszukiwaé sie w integracji
europejskiej i regionalizacji. W wyniku zachodzacych proceséw uprawnienia de-
cyzyjne zostaly rozproszone pomiedzy poziomami terytorialnymi, tj. subnaro-
dowymi (réznych szczebli) i ponadnarodowymi (tj. UE). Zachodzg miedzy nimi
interakcje i zalezno$ci, okre§lane mianem zarzadzania wielopoziomowego (mul-
tilevel governance). Koncepcja ta zostala opracowana i wykorzystywana gléw-
nie w odniesieniu do Unii Europejskiej, przy czym zasadne jest jej stosowanie
w przypadku luznych rozwigzan instytucjonalnych, ktére pozwalaja na zachowa-
nie warunku zarzadzania wielopoziomowego, tj. istnienia wielu autonomicznych
aktoréw powiazanych wzajemnymi zalezno$ciami (Lackowska, 2009b, s. 53).
Multilevel governance odnosi si¢ zatem do szeregu powigzan, réznorodnych sys-
temow koordynacji i negocjacji wérdd formalnie niezaleznych, ale funkcjonalnie
wspolzaleznych podmiotéw, wchodzacych w ztozone relacje, bez przerwy rede-
finiowanych w drodze koordynacji i negocjacji. Koncepcja ta nazywana jest wie-
lopoziomowym sprawowaniem rzaddw, poniewaz dotyczy pionowych i horyzon-
talnych dzialan taczacych rézne analityczne przestrzenie. Czesto postrzegana jest
jako ta, ktora stuzy zniesieniu normatywnych kwestii. Termin wielopoziomowego
sprawowania wladzy zwykle odnosi si¢ do terytorialnego aspektu (tj. ponadnaro-
dowego, narodowego, subnarodowego). Kazdy poziom zwigzany jest z wystepo-
waniem na danym terytorium pewnej jurysdykcji i grupy obywateli. Okreslenie
to moze by¢ réwniez rozumiane bardziej ogdlnie, jako zrédto wladzy zdefinio-
wanej w odniesieniu do jej funkcji i podmiotéw obserwujacych proces realizacji
tych funkcji (Chrabaszcz, 2015, s. 259). L. Bruszt traktuje multilevel governance
jako wspdlzarzadzanie sieciowe, ktére moze by¢ postrzegane jako sposéb zorga-
nizowania réznorodnosci, wlaczajacy w programy rozwojowe interesy, wartosci
i oczekiwania, reprezentowane przez réznych interesariuszy publicznych i nie-
publicznych uczestniczgcych w tworzeniu i wdrazaniu programdéw rozwojowych
(Bruszt, 2008, s. 12).

Podsumowujac niniejsze rozwazania nalezy stwierdzi¢, ze koncepcja multilevel
governance zaklada wspétprace wielu réznych pozioméw wiadzy przy realizacji
zadan publicznych; ma na celu glebsza integracje wszystkich aktoréw uczestnicza-
cych w tworzeniu polityk majacych wplyw terytorialny, gospodarczy i spoteczny;
wynika z potrzeby zniesienia podziatéw miedzy strukturami politycznymi i admi-
nistracyjnymi, przesuniecia akcentu z jednostek administracyjnych na terytoria,
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gdzie dzialaja rézne typy wladzy lokalnej, regionalnej, narodowej. Fundamentem
zarzadzania wielopoziomowego jest zasada partnerstwa, o ktérej mowa byla w po-
przedniej czesci niniejszego rozdziatu.

Na konieczno$¢ wdrozenia koncepcji wspolrzadzenia wskazuja dokumen-
ty przyjete przez Uni¢ Europejska, w tym m.in. Agenda Terytorialna Unii Eu-
ropejskiej, jak rowniez Karta Lipska nt. Zréwnowazonych Miast Europejskich.
W pierwszym z nich zostaly okreslone priorytety stuzace wzmocnieniu global-
nej konkurencyjnosci i zrownowazeniu wszystkich regionéw Europy poprzez
zidentyfikowanie i zmobilizowanie ich terytorialnych potencjaléw. Najistotniej-
szymi elementami przyczyniajacymi si¢ do rozwoju spdjnosci terytorialnej jest
wspolpraca regiondéw miejskich i miast (m.in. poprzez tworzenie sieci wspotpra-
cy), jak réowniez tworzenie nowych form partnerstwa i zarzadzania terytorial-
nego pomiedzy obszarami wiejskimi i miejskimi (szerzej: Danielewicz, 2013a,
s. 139-141). Sieci

sa zbiorami wyselekcjonowanych zwiazkéw z wybranymi partnerami, wpisujacymi si¢ w relacje
rynkowe przedsiebiorstw. Sa one efektem poszukiwania komplementarnych zasobéw, a gtéwnym
motywem powstawania sieci jest synergia i dazenie do zmniejszenia niepewno$ci dziatania. Po-
wigzania w sieci sg elastyczne i moga tworzy¢ rézne kombinacje. Nie s3 one zdefiniowane a priori,
ich powstanie wynika ze strategii partneréw (Jewtuchowicz, 2001, s. 82).

Sieci maja charakter otwarty i czesto niestabilny, charakteryzujacy si¢ brakiem
formalnej hierarchii, co oznacza, ze proces budowania zaufania ma kluczowe zna-
czenie dla efektywnosci funkcjonowania ukladéow terytorialnych. Wspolpraca
oparta na wzajemnym zaufaniu jest niezbedna z uwagi na fakt, iz Zaden z aktoréow
nie ma wystarczajacych zasobéw do samodzielnego osiagniecia swoich celow. Za-
tem u podstaw koncepcji local governance lezy potrzeba partnerstwa wtadzy lo-
kalnej i aktoréw wywodzacych sie ze spotecznosci lokalnej (Danielewicz, 2013a,
s. 141).

Tworcy governance wprowadzili pojecie zarzadzania sieciami powigzan
(network governance), rozumianego jako zarzadzanie zlozonymi relacjami z udzia-
tem réznych podmiotéw polityki publicznej (Danielewicz, 2013a, na podstawie:
Wilks, Wright, 1987; Rhodes, 1988; Marin, Mayentz, 1991; Marsh, Rhodes, 1992;
Glasbergen, 1995). Network governance polega na restrukturyzacji istniejacych
relacji pomiedzy podmiotami zycia publicznego, tworzeniu warunkow sprzyja-
jacych wspolpracy miedzy podmiotami, jak réwniez wspdlnym rozwiazywaniu
problemoéw (Kickert, 1997, s. 181-185). U podstaw idei network governance lezy
zatem zalozenie, ze governance odbywa si¢ poprzez sieci podmiotéw spotecznych
i politycznych. Sieci zarzadzania uznawane sg za stabilng forme wspoipracy wspot-
zaleznych od siebie i organizacyjnie autonomicznych aktoréw, ktérzy kontaktujg
sie poprzez negocjacje odbywajace sie w ramach wspdlnych ram normatywnych,
poznawczych i regulacyjnych. Wspodtpraca ta przyczynia sie do osiggniecia celow
o charakterze publicznym (Serensen, Torfing, 2004, s. 7).
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Za kluczowe cechy network governance uznaje si¢: réznorodnos¢ podmiotow
wystepujacych w sieci, o roznym statusie, celach i funkcjach, ktore sa formalnie
autonomiczne wzgledem siebie i funkcjonalnie niezalezne; zréznicowane me-
chanizmy decyzyjne i instrumenty ich wdrazania w sieci (np. negocjacje, deli-
beracje, umowy); zdolno$¢ sieci do integracji zasobdw jej uczestnikow, a tym
samym do osiaggnigcia celow publicznych i indywidualnych cztonkéw sieci; jak
réwniez stosunkowo wysoka zdolnos¢ samoregulacji i uczenia sie sieci (Mazur,
2015, s. 41).

Powstawanie nowych form wspoétpracy w rozwoju regionalnym i lokalnym
spowodowalo, ze koncepcje governance mozna odnies¢ do wszystkich pozio-
moéw wladzy i zarzadzania. Wprawdzie z punktu widzenia terytorialnego wy-
miaru polityki rozwoju kluczowe stalo si¢ wspotrzadzenie obszarami metropo-
litalnymi (metropolitan governance) (Danielewicz, 2013a) oraz miastem (urban
governance) (Wiktorska-Swiecka, 2016), nalezy jednak zwréci¢ réwniez uwa-
ge na wspolzarzadzanie rozwojem lokalnym (local governance) i regionalnym
(regional governance), jak tez wspodlrzadzenie obszarami wiejskimi (rural gover-
nance) czy subregionalnymi (subregional governance).

Za Kkluczowy instrument osiggania spdjnosci uznaje sie territorial govern-
ment. Definicja tego terminu zostala przyjeta przez projekt ESPON 2.3.2
(2006)°. Koncepcja opisana zostala jako tryb organizacyjny wspdlnego dziala-
nia na podstawie partnerstwa publicznego i prywatnego, ukierunkowanych na
osiggniecie wspolnie okreslonego celu na danym terytorium. W celu zapewnie-
nia prostoty i operacyjnosci tej definicji, pominieto w niej aspekt terytorium,
jako konstrukeji spolecznej kapitalu spotecznego (Wassenhoven, Sapountza-
ki, 2009). Territorial government definiowane jest rdwniez jako formulowanie
i wdrazanie polityk publicznych, programéw i projektéw dotyczacych rozwo-
ju terytorium poprzez: koordynowanie dziatan aktoréw i instytucji, integracje
sektoréw polityki, mobilizowanie udzialu interesariuszy, adaptacje do zmienia-
jacych sie warunkdw, realizacje specyfiki i oddzialywan na terenie/terytorial-
nosci, okreslanych mianem pieciu wymiardéw territorial governance (Towards
Better Territorial Governance in Europe [2014], s. 5). Territorial governance
traktowane jest jako rozwiniecie koncepcji multilevel governance o elementy
powiazane z terytorium i wiedzg, koncentrujace si¢ na podejsciu opartym na
miejscu i terytorialnie wrazliwym.

Biorgc pod uwage zaprezentowane powyzej cechy, territorial governance na-
lezy uzna¢ za kluczowa koncepcje z punktu widzenia zarzadzania miejskimi ob-
szarami funkcjonalnymi.

3 Projekt 2.3.2 zajmuje sie zbadaniem instytucjonalnych i instrumentalnych aspektow reali-
zacji polityki terytorialnej i miejskiej w Europie. Wiecej na stronie https://www.espon.eu/.



70 Wspétpraca jednostek samorzadu terytorialnego w ujeciu teoretycznym

2.3. Systematyka i teorie wspotpracy

Istoty wspolpracy podejmowanej przez jednostki samorzadu terytorialnego na-
lezy poszukiwa¢ w ogélnych teoriach wspolpracy znanych z socjologii, psycholo-
gii, nauk o zarzadzaniu czy teorii gier (Swianiewicz i in., 2016, s. 14). W obszarze
tym wypowiadata si¢ m.in. K. Czernek, ktéra w swych rozwazaniach naukowych
poswieconych uwarunkowaniom wspélpracy na rzecz rozwoju turystyki skon-
centrowala si¢ na teorii kosztow transakcyjnych, teorii zaleznosci zasobowej, teo-
rii wymiany relacyjnej, koncepcji marketingu relacji, teorii klastréw i teorii sieci
spofecznych (2012, s. 47-73). E. Teles przytacza podstawowe ujecia teoretyczne,
tj. ekonomie polityczna, teorie wyboru publicznego oraz teorie wspdlnego dzia-
tania (2015, s. 37-39). W. Rudolf w pracy podejmujacej zagadnienie marketingu
relacyjnego odnosi sie do teorii zaleznosci od zasobdw, teorii wymiany relacyjnej
oraz teorii kosztéw transakcyjnych (2016, s. 91-97). Ze wzgledu na obszernos¢
poszczegolnych teorii, jak réwniez zakres wykraczajacy poza ramy niniejszego
opracowania, autorka ograniczy sie do przedstawienia wybranych teorii, istotnych
z punktu widzenia podejmowanej tematyki. Kierujac sie klasyfikacja przyjeta
przez K. Czernek (2012, s. 48), swoje rozwazania poswieci teoriom wywodzacym
sie z nurtu ekonomii instytucjonalnej, tj. teorii kosztow transakcyjnych, teorii
ulomnosci wladz oraz teorii klastrow (gron), a w pozostalej grupie - teorii zalez-
nosci od zasobow, teorii wymiany relacyjnej oraz teorii sieci spotecznych (bedacej
jednym z nurtéw teorii sieci).

Rozwazania dotyczace pierwszej grupy wymagaja krétkiego wprowadzenia, po-
$wieconego teorii instytucjonalnej. Przedstawiciele tego nurtu uznawali, ze kon-
sument nie zawsze zachowuje sie racjonalnie, a jego wybory sa determinowane
wachlarzem czynnikéw ekonomicznych i pozaekonomicznych (kultura, tradycje,
zwyczaje, nawyki itp.) (Myrdal, 1982, s. 140-141). Veblen (1998) podnosil, ze
zmiany zachodzace w zyciu gospodarczym sa konsekwencja zmian nastepujacych
w zyciu spotecznym oraz w sposobach postepowania i zachowania, majacych zré-
dfo w nawykach myslowych réznych grup. Stad tez szczegdlnego znaczenia na-
bierajg reguly i zasady postepowania, ktére nazywa instytucjami (Przybysz, Saus,
2004; Myrdal, 1982, s. 140-141; Czernek, 2012, s. 48-49).

Zdaniem T. Markowskiego

instytucja jest kazda zorganizowana struktura, urzadzenie, zwyczaj, umozliwiajace funkcjono-
wanie czlowieka; w tym rozumieniu instytucja jest rynek, wladze publiczne, prawo zwyczajowe,
skodyfikowane, efc. Teoria ekonomii instytucjonalnej zajmuje si¢ przede wszystkim dwoma ty-
pami niesprawnych instytucji: niesprawnymi rynkami (market failure) i niesprawnymi wtadzami
publicznymi (governmental failure). W teorii funkcjonowania rynku przyjmuje sie zalozenie, ze
sprawny rynek tak alokuje zasoby i towary (produkty) i tak reguluje gospodarke, ze funkcjonuje
ona optymalnie, tj. wszystkie zasoby i produkty znajduja akceptacje na rynku, maja optymalna
cene rownowazaca popyt z podaza i zachowana jest rownowaga w gospodarce w sensie optimum
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Pareto, tj. bez efektéw zewnetrznych. De facto takiego stanu nigdy nie mamy, a mechanizm ryn-
kowy prawie zawsze taczy si¢ z wystepowaniem efektéw zewnetrznych, dobr publicznych, sytu-
acji monopolistycznej czy monopsonicznej (Markowski, 2011a, s. 27).

Czynnikéw warunkujacych procesy gospodarcze (w tym wspolprace) nalezy
doszukiwa¢ sie¢ wérod zmiennych o charakterze ekonomicznym oraz spoteczno-
-kulturowym. Zmiany instytucjonalne sa powolnym (i kosztownym) procesem,
co jest podyktowane m.in. faktem, ze ludzkie modele mys$lowe, rozumiane jako
m.in. $wiadomos¢, psychika oraz zakorzenione w umysle ludzkim informacje,
przyzwyczajenia, wartosci, ideologie, mentalno$¢, kultura, zmieniajg si¢ powoli
(Platje, 2007, s. 32-33). Stad, z punktu widzenia zmiany, szczegélnego znaczenia
nabieraja dzialania na rzecz budowania kapitatu ludzkiego i spotecznego.

2.3.1. Teoria kosztow transakcyjnych

Teoria kosztow transakcyjnych (transaction cost theory) stanowi jedna z pod-
stawowych teorii nowej ekonomii instytucjonalnej. Za jej prekursora uznaje si¢
R. Coase, ktérego zdaniem koordynacja dziatan gospodarczych nie jest wyltacz-
nie domeng rynku. Uczestnicza w niej rowniez firmy i inne organizacje. Zgodnie
z jego teza, rynki stanowia alternatywne sposoby organizacji gospodarczej
(Coase, 1937). Koszty transakcyjne zostaly zdefiniowane przez O.E. Williamso-
na jako koszty organizowania, koordynowania, nadzorowania i zabezpieczenia
transakcji (Williamson, 1998). Okresla si¢ je réwniez w sposdb ogolny jako kosz-
ty spolecznej koordynacji czy (szerzej) funkcjonowania systemu ekonomicznego.
Z uwagi na fakt, ze w takim ujeciu gléwnym problemem jest egzekwowanie i prze-
noszenie praw wlasnosci, terminem tym opisywane s3 wszystkie koszty wynikaja-
ce z przenoszenia tych praw miedzy partnerami wymiany (Medema, 1996, s. 571-
578; Rudolf, 2016, s. 95). Zrédtem kosztdw transakcyjnych moze by¢ ograniczona
racjonalno$¢, ktéra utrudnia wypracowanie optymalnych rozwiagzan, jak rowniez
oportunizm partneréw nastawionych na osiagniecie najwyzszych korzysci. Wy-
sokos¢ tych kosztow jest uzalezniona od wielu czynnikéw. Mozna do nich zali-
czy¢ np. forme kontraktu czy typ partnera, z ktérym wchodzimy w relacje. Wybor
formy kontraktu dokonywany jest przy uwzglednieniu ekonomicznych aspektow,
tj. minimalizacji kosztow transakcyjnych. Williamson (1991) podkresla, ze pod-
stawowym problemem wspdldziatania jest konieczno$¢ dostosowywania sie part-
neréw do zmieniajacych sie warunkéw, co moze by¢ podyktowane:

()  zmieniajacym si¢ otoczeniem rynkowym,

(II) wprowadzanymi zmianami o charakterze normatywnym, jak réwniez

(IIT) trudna do przewidzenia przyszloscia.

Zmiany we wspolpracy, wprowadzane po podpisaniu kontraktu, moga skutko-
wac nieprzewidzianymi reakcjami ze strony partnerdw, skutkujacymi czesto dzia-
taniami o charakterze oportunistycznym.
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W rozwazaniach poswieconych teorii kosztéw transakcyjnych T. Kudlacz
i T. Markowski (2018) koncentrujg si¢ na definicji zaproponowanej przez Wil-
liamsona, co zostalo podyktowane dwoma czynnikami. Po pierwsze, powigza-
niem kosztow transakcyjnych z instytucjami, wsréd ktorych istotna role odgrywa
kontrakt. Po drugie, wskazaniem przez Williamsona determinantéw przesadza-
jacych o wysokosci kosztow transakcyjnych. Jednoczes$nie prezentujg oni za-
kres pojeciowy trzech kategorii powigzanych z tg teorig, a mianowicie: transak-
cji (podstawowej jednostki analizy w teorii kosztow transakcyjnych), instytucji
i kontraktu. Transakcja stanowi akt traktowany jako wymiana rynkowa oraz jako
wymiana w obrebie organizacji. Jak podkreslaja, koszty wymiany o charakterze
zewnetrznym dla otoczenia najczesciej s3 pomijane w analizach lub traktowa-
ne jako malo znaczace czynniki analizy. W warunkach wspolczesnej gospodarki
utrzymywanie trwatej przewagi konkurencyjnej (firm i terytoriéw) jest determi-
nowane coraz silniej jakoscia otoczenia i kumulowanymi w nim regionalnymi
czy lokalnymi efektami zewnetrznymi. Zatem ich zdaniem mozemy powiazac
teori¢ kosztow transakcyjnych z sygnalizowanym kapitalem terytorialnym oraz
koncepcja wytwarzania relacyjnego z istoty rzeczy dobra klubowego, ktére jest
swoista przeciwwaga dla kosztéw transakcyjnych kontraktéow rynkowych (Ku-
dlacz, Markowski, 2018, s. 47). T. Kudlacz i T. Markowski instytucje definiujg jako
zestaw regul dziatania wykorzystywanych w celu okreslenia: kto jest uprawniony
do podejmowania decyzji w danym obszarze, jakie dziatania sa dozwolone lub
ograniczone, jakie zasady postepowania moga by¢ stosowane, do jakich procedur
nalezy sie¢ stosowac, jakie informacje muszg (lub nie musza) by¢ zapewnione oraz
jakie sg korzysci danego postepowania. Wszystkie reguly zawieraja normy zabra-
niajace, zezwalajace lub wymagajace pewnych dziatan badz rezultatow (Kudtacz,
Markowski, 2018, s. 47, na podstawie: Ostrom, 1990, s. 51). Przytaczaja jednocze-
$nie definicje zaprezentowang przez D. Northa, zdaniem ktérego instytucjami sg
przyjete ograniczenia ksztattujace polityczne, gospodarcze i spoteczne interakcje,
na ktore skladaja si¢ ograniczenia nieformalne (sankgcje, tabu, obyczaje, tradycje)
oraz formalne (konstytucje, ustawy, prawa wlasnosci). Zostaly one wymyslone
przez ludzi, aby tworzy¢/wprowadza¢ porzadek i zmniejszy¢ niepewnos$¢ wymia-
ny (Kudfacz, Markowski, 2018, s. 47, na podstawie: North, 1991, s. 97). Przez
system instytucji formalnych i nieformalnych, odpowiednio dostosowanych do
nowych relacji w sferze produkcji i konsumpcji, mozna budowa¢ systemowe wa-
runki ,interwencji w efekty zewnetrzne”, w tym warunki do ich cenowej i kosz-
towej internalizacji. Kontraktem jest umowa miedzy stronami, o réznym stopniu
wzajemnego wigzania si¢ kontrahentéw. W ogélnym ujeciu kontraktem moze by¢
réwniez niesformalizowane porozumienie. Instytucjg kontraktu jest umowa wy-
miany, porozumienie/zobowigzanie niezaleznych wzgledem siebie podmiotéw
do wspdlnych, odpowiednio skoordynowanych dziatan. Przestanka kontraktu
jest ograniczenie kosztow transakcyjnych, m.in. poprzez redukcje niepewnosci
(Kudtacz, Markowski, 2017).
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Jak podkreslaja Kudlacz i Markowski, podmiotami tworzacymi miejskie obsza-
ry funkcjonalne (tj. organizacjami w rozumieniu tej teorii) s jednostki samorza-
du terytorialnego, miedzy ktérymi zachodzg okreslone interakcje, o podwyzszonej
intensywnosci. Argumentujg oni istnienie dodatniej zaleznos¢ pomiedzy wysoko-
$cig potencjalu miasta centralnego (i sity jego odziatywania na otoczenie) a inten-
sywnoscig transakcji, dokonujac rozréznienia dwdch sytuacji, w ktérych dochodzi
do transakeji:

- MOF jako ,,twor” obiektywny, pozbawiony podmiotu koordynujacego — zna-
czaca cze$¢ transakeji zawierana jest na podstawie regut rynkowych, z czym
zwigzana jest m.in. niepewno$¢ i krotkoterminowo$¢ porozumien, a takze
duza liczba transakeji indywidualnych;

- MOF poddany uzgodnionemu, odpowiednio wynegocjowanemu ,,nadzoro-
wi”, w ktérym okreslona klasa kontraktow odgrywa wazna role — jest zaprze-
czeniem cech pierwszego.

Istotne s3 dwie cechy przesadzajace o kosztach transakeji: czestotliwos$¢ oraz
niepewnos¢ (Kudtacz, Markowski, 2018, s. 48, na podstawie: Williamson, 1998,
s. 66 i nast.), powigzane z kontraktami jako przemyslanymi umowami/porozu-
mieniami przynoszacymi korzysci wszystkim stronom. Kontrakt kreuje specyficz-
ne koszty transakcyjne zwigzane z jego $wiadomym przygotowaniem, a nastepnie
nadzorowaniem realizacji. Im transakcje sa bardziej powtarzalne i czestsze, tym
wigksza jest szansa obnizki towarzyszacych im kosztow (co wigze si¢ m.in. z roz-
tozeniem czgsci kosztow na caly cykl zawieranego porozumienia). W tym miejscu
zauwazalna jest warto$¢ kontraktow. W terytorialnych kontraktach interwencyj-
nych istota skutecznego porozumienia stajg sie: sumaryczny bilans korzysci i kosz-
tow w ujeciu czasowym oraz przestrzenno-podmiotowe ich rozlozenie w MOF
- niedocenianie tego wymiaru jest Zrédlem konfliktéw, jak réwniez pulapek spo-
tecznych i dywersyjnych zachowan, takze samorzadéw gminnych wchodzacych
w sklad obszaru funkcjonalnego, w konsekwencji ,$lepa przestrzennie” polityka
wsparcia czesto wrecz obniza spoteczng efektywnos¢ gospodarowania w dlugim
okresie (Kudtacz, Markowski, 2018, s. 48).

Jedna z gléwnych przestanek kontraktu jest obnizenie niepewnosci. O.E. Wil-
liamson (Williamson, 1998, s. 65) rozréznia dwa typy kosztow transakcyjnych
zawieranego kontraktu, tj. koszty ex ante — to koszty redukcji niepewnosci zwia-
zanej z gromadzeniem i przetwarzaniem informacji o przedmiocie transakcji,
o intencjach i wiarygodnosci stron, koszty poszukiwania partnera, negocjowania
warunkow i zawarcia kontraktu; oraz koszty ex post — to m.in. koszty sporow (za-
fatwionych polubownie lub sagdowo), koszty niewykonanego kontraktu, koszty
kontrolowania i monitorowania przebiegu realizacji kontraktu, koszty ponownego
negocjowania warunkow.

T. Kudfacz i T. Markowski wnioskuja, Ze ,,0szczedzanie” na kosztach ex ante
zwieksza potencjalne koszty niepewnosci w przyszlosci, co rodzi niebezpieczen-
stwo wzrostu kosztow ex post. Co wiecej, ich zdaniem mozliwe jest przy zachowaniu
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stalego poziomu kosztow ex ante obnizenie kosztow ex post, jak rdwniez obnizenie
kosztow ex ante dla zadanego potencjalnego stanu niepewnosci (koszty ex post).
Jest to zalezne od przemyslanego procesu ksztaltowania przestrzeni instytucjonal-
nej, sprzyjajacego tworzeniu klimatu do wspolpracy i budowy zaufania (Kudlacz,
Markowski, 2018, s. 48).

Z punktu widzenia rozwazan podejmowanych w ramach niniejszej pracy klu-
czowe staje si¢ stwierdzenie, ze poprzez wykreowanie odpowiedniego oprzyrza-
dowania instytucjonalnego, w tym przemyslanych form kontraktéw, mozliwa jest
obnizka kosztow transakcyjnych funkcjonowania i rozwoju MOF jako calosci te-
rytorialnej. Tym samym mozliwa jest poprawa pozycji konkurencyjnej wszystkich
podmiotéw rozwijajacych sie w ramach takiego obszaru. Wtadza publiczna moze
np. odgrywac rol¢ interwencyjng w obnizaniu poziomu dywersyjnej gry uzytkow-
nikéw obszaru funkcjonalnego (eliminacji pulapek spotecznych, np. tzw. jazdy na
gape, wplywaniu na wzrost spofecznego zaufania, a tym samym sprzyjaniu po-
wstawaniu dobr klubowych) (Kudlacz, Markowski, 2018, s. 48).

2.3.2. Teoria niesprawnosci wtadz

Genezy terminu niesprawnosci wladz nalezy poszukiwa¢ w latach sze$¢dziesia-
tych, kiedy to pojawila si¢ intelektualna i polityczna krytyka regulacji wprowa-
dzonych przez rzad (Orbach, 2013, s. 46), opierajaca si¢ na zalozeniu, ze jedyna
uzasadniong podstawg interwencji rzadowych jest utomny rynek. Teoria nie-
sprawnosci wladz (governmental failure) bywa traktowana jako uzupelnienie teorii
niesprawnosci rynku, gdyz pozwala w szerszym stopniu udzieli¢ odpowiedzi na
pytania dotyczace relacji miedzy rynkiem a wladzami publicznymi, jak réwniez
zakresu pelnionych przez nie funkcji (Nowak, 2016, s. 94).

Teoria niesprawnosci wladz wraz z teorig niesprawnosci rynku sg jedna z teo-
rii w ramach ekonomii instytucjonalnej. Jak podkresla T. Markowski, teoria nie-
sprawnych rynkéw podnosi potrzebe interwencji w celu eliminacji utomnosci
zwigzanych z wystepowaniem w mechanizmach rynkowych efektow zewnetrz-
nych,débrpublicznych,sytuacjimonopolistycznejczymonopsonicznej. W skrajnych
koncepcjach proponowana jest catkowita eliminacja rynku i zastgpienie go
(w dziedzinie dystrybucji i produkeji dobr) przez mechanizmy administracyjne.
Mechanizm ten nadal jest postulowany w odniesieniu do tzw. dobr publicznych,
co jest efektem przywigzania do tradycyjnej opiekunczej roli panstwa i wiary, iz
wytwarzanie i dostarczanie doébr kolektywnych jest niezbywalnym obowiazkiem
panstwa, rozumianym w tym przypadku jako wtadze publiczne (Markowski,
2011a,s. 27).

Teoria utomnych struktur wladczych zaklada natomiast, ze struktury wladzy
nie s3 w stanie zastapi¢ alokacyjnej i regulacyjnej funkcji rynku, nie sg zdolne
do skorygowania jego niesprawnosci, a ich interwencje przynosza pogorszenie
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sytuacji. T. Markowski definiuje niesprawno$¢ wladz jako niezdolnos$¢ do opty-
malnej alokacji i regulacji konsumpcji towaréw i ustug. Okresla jednoczesnie
przyczyny owej niesprawnosci, do ktérych zalicza m.in.: niedoskonatosci w prze-
plywie informacji, braki w umiejetnosciach i wiedzy urzednikéw oraz politykow;
negatywng selekcje kadry urzedniczej; wpadanie w putapki spoteczne (jazda ,,na
gap¢”); wpadanie w pulapki polityczne zwigzane z mechanizmami wyborczymi
(populizm, nadmierna skala obiecywanej konsumpcji débr publicznych i kosz-
towna ich dystrybucja); sktonnosci do biurokratycznej patologii (mechanizm
Parkinsona); nierealnos¢ formalnych kompetencji (ustawowy zakres kompetencji
wyznaczonego poziomu nie pokrywa si¢ z jego mozliwosciami finansowymi) (sze-
rzej: Markowski, 2011a, s. 27-28).

Jak podkresla T. Markowski, w praktyce zarzadzania chodzi o to, by poziom
niesprawnosci nie byt wyzszy niz wynika to ze spolecznego poziomu rozwoju.
Obiektywny poziom niesprawnosci wladzy warunkowany jest ogélnym pozio-
mem kapitatu spofecznego. Istotng kwestiag w procesie reformowania systemow
funkcjonowania gospodarki jest wlasciwe zrozumienie usytuowania realnych
kompetencji systemu wladzy publicznej. W sferze polityki i planowania terytorial-
nego bezwzgledne staje si¢ potaczenie dwoch wymiaréw - rzgdowego i samorzg-
dowego. Niesprawny system funkcjonowania administracji samorzadowej wspot-
decyduje bowiem o ulomnosci wladz centralnych i odwrotnie. Tworzac system
sterowania rozwojem sustensywnym miast nalezy mie¢ na uwadze ten podwojny
kontekst. Istotg staje si¢ nie tylko uswiadomienie sobie relacji i wspolzaleznosci
samorzgdowo-rzadowych, ale réwniez ich poznanie, w celu dokonania wilasciwe;j
korekty funkcjonowania otoczenia prawno-instytucjonalnego (Markowski, 2011a,
s.28-29).

2.3.3. Teoria klastrow

Genezy tej teorii nalezy doszukiwac sie w teorii dystryktéw przemystowych Mar-
shalla, jak réwniez w koncepcji biegundw wzrostu Perroux. Za autora pojecia
klaster* (cluster) w ujeciu ekonomicznym uwazany jest M. Porter. Wedlug niego
klastry stanowig geograficzng koncentracje (skupiska) wzajemnie powigzanych
specjalistycznych firm wytworczych, dostawcow, jednostek swiadczacych ustugi,
jak réwniez firm dzialajacych w pokrewnych sektorach i zwigzanych z nimi in-
stytucji typu uniwersytety, stowarzyszenia branzowe, konkurujacych miedzy soba,
ale takze wspotpracujacych (Porter, 2001, s. 246).

W literaturze naukowej funkcjonuje réwniez wiele innych definicji klastra. We-
dlug Brodzickiego i Szultki (2002, s. 2) wigkszos¢ z nich za gléwne wyznaczniki

4 W polskiej literaturze uzywa sie zamiennie stowa ,grono”, ,,skupisko”, ,kis¢”, a w przypadku
przemystu - ,,kompleks przemystowy” czy ,lokalne systemy produkcji”.
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uznaje: koncentracje na okreslonym obszarze wspolzaleznych przedsigbiorstw
dzialajacych w tym samym badz pokrewnych sektorach przemystu/ustug (Mytel-
ka, Farinelli, 2000; Enright, 2001; Rosenfeld, 1997); interakcje i funkcjonalne po-
wigzania miedzy firmami (Doeringer, Terkla, 1995), jak réwniez ponadsektorowy
wymiar klastra obejmujacego zasiegiem horyzontalne i wertykalne powigzania
(Doeringer, Terkla, 1995; Rosenfeld, 1997). Klastry moga stanowi¢ skupiska pod-
miotéw prowadzacych dziatalno$¢ przemystows oraz ustugowa. Do ich gtéwnych
wyznacznikéw zalicza si¢: koncentracje przestrzenng, jednoczesna konkurencje
i kooperacje oraz wspolng trajektori¢ rozwoju (Brodzicki i in., 2004, s. 7), wynika-
jaca z licznych powiazan i pokrewienstwa branzy podmiotéw tworzacych klaster.
Klastry mogg stanowi¢ skupiska podmiotéw prowadzacych dziatalnos$¢ przemy-
stowa oraz uslugowa. Zgodnie z definicjg zawarta w § 14a ust. 4 rozporzadzenia
w sprawie udzielania przez PARP pomocy finansowej niezwigzanej z programami
operacyjnymi

Kklaster to geograficzne skupisko wzajemnie powiazanych firm, wyspecjalizowanych dostawcow,
jednostek $wiadczacych ustugi, firm dziatajacych w pokrewnych sektorach i zwigzanych z nimi
instytucji (np. uniwersytetow, jednostek normalizujacych, stowarzyszen branzowych, instytucji
wspierajacych) w poszczegdlnych dziedzinach, konkurujacych miedzy soba, ale réwniez wspol-
pracujacych. Klaster jest $cisle zwigzany z terytorium, na ktérym dziala, jest zakorzeniony re-
gionalnie. Klastry stanowig specyficzng forme organizacji produkeji, polegajaca na koncentracji
w bliskiej przestrzeni elastycznych przedsiebiorstw prowadzacych komplementarng dzialalnos§é
gospodarczg. Podmioty te réwnoczesnie wspotpracuja i konkuruja miedzy soba, posiadaja takze
relacje z innymi instytucjami dzialajacymi w danej sferze. Podstawa powstania klastra sa koope-
racyjne powigzania wystepujace pomiedzy podmiotami, generujace procesy powstawania specy-
ficznej wiedzy oraz zwigkszajace zdolnoéci adaptacyjne” (Czajkowski i in., 2013, s. 55).

Wedlug tej teorii, grona moga by¢ zrédlem generowania i utrzymania prze-
wagi konkurencyjnej przedsigbiorstw, krajow, regionéw, przyczyniaja sie tez do
wzrostu potencjalu endogenicznego miejsca (Machaj, 2008, s. 30). Jak podnosi
T. Markowski,

koncepcja pobudzania rozwoju gospodarczego przez rozwdj klastréw i regionalnych systeméw
innowacyjnych wychodzi od istotnego zalozenia, iz lokalna polityka ekonomiczna ma charakter
wtdrny do rynkowo zainicjowanych proceséw rozwoju. W swojej istocie polityka ta ma przede
wszystkim charakter $ledzacy i polega na przewidywaniu, usuwaniu i wzmacnianiu tych ele-
mentow otoczenia i zasobdw, ktdre zwiekszaja konkurencyjnosé¢ zgrupowanych firm (Markow-
ski, 2006).

M. Porter wyszczegdlnia cztery grupy czynnikéw determinujacych przewage
konkurencyjng, zwanych ,,diamentem Portera’, tj.: zasoby (jako wykwalifikowana
sita robocza lub infrastruktura dostosowana do specyfiki sektora), popyt, prze-
mysly powigzane i wspierajace, jak réwniez strategia firm oraz struktura i rywa-
lizacja (Porter, 2001, s. 263). Elementy te wzajemnie na siebie oddzialuja. Kon-
centracja na wybranym obszarze przedsi¢biorstw i otaczajacych ich instytucjach
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wspierajacych poprzez wspdlprace i specjalizacje zwieksza efektywnos$¢ wyko-
rzystania zasobow i przyspiesza procesy innowacyjne. Nieodlgcznym elementem
wspolpracy w ramach klastra jest konkurencja, ktéra wymusza ciagle dziatania na
rzecz ulepszania, podnoszenia jakosci produktow i ustug, co w konsekwencji pro-
wadzi do wzrostu pozycji konkurencyjnej przedsiebiorstw i klastra (Canina i in.,
2005; Saxena, 2005; Tinsley, Lynch, 2001; Novelli i in., 2006). Istotg klastra jest
zatem wskazanie tych obszaréw, w ktérych podmioty powinny wspdtpracowac,
a takze tych, w ktérych maja rywalizowac. Polaczeniem tych dwoch aspektow, tj.
kooperacji i konkurencji, jest kooperencja (co-opetition: tj. cooperation — wspot-
praca i competition — konkurencja).

M. Porter podnosi, ze istotg skutecznego budowania klastra jest takie organi-
zowanie sieci powigzan, by uklad byl zdolny do funkcjonowania i rozwoju nie tyl-
ko na poziomie konkurencji migdzyregionalnej, krajowej, ale rowniez globalne;j.
Cechg wyrdzniajaca klaster (od zwyklego zgrupowania) jest transformacja do-
tychczasowych efektow zewnetrznych w efekty quasi-wewnetrzne. Niegdys prze-
wage konkurencyjng utrzymywano poprzez ochrone wlasnych innowacji. Obec-
nie kluczowa staje si¢ szybko$¢ wprowadzania udoskonalen (dzigki przenikaniu
sie rozwigzan innowacyjnych konkurentéw) kosztem utrzymywania tajemnicy
produkcyjnej i powigzana z tym mozliwos¢ szybszego uczenia si¢ od partnera
(co bedzie mialo pozytywny wplyw na pozyskanie nowych rozwigzan lub bedzie
zrodlem wlasnej innowacji). Sprzyja to tworzeniu si¢ alianséw terytorialnych
(Markowski, 2006).

Klastry mogg przynies¢ korzysci indywidualne i zbiorowe, jesli spelnione zosta-
ng nastepujace warunki ich efektywnosci:

(I)  szerokie zaangazowanie réznych podmiotéw i wyznaczonych ekono-

micznie granic klastra;

(I) rozumienie idei wspotdziatania przez cztonkdw klastra,

(IIT) podejmowanie wysitkéw na rzecz podtrzymywania bliskich i diugoter-
minowych relacji personalnych oraz rozwoju zaufania miedzy partnera-
mi;

(IV) silne przywodztwo sektora prywatnego w zakresie powstawania i funk-
cjonowania klastra jedynie przy wsparciu (nie zas dominacji) sektora pu-
blicznego;

(V) instytucjonalizacja koncepcji, relacji i powigzan (szerzej: Czernek, 2012,
s. 58, na podstawie: Jackson, 2006, s. 699-700).

Biorgc pod uwage fakt, ze klaster generuje wiele pozytywnych efektéow ze-
wnetrznych dla swojego otoczenia, stal si¢ on przedmiotem zainteresowania
regionalistow. Czernek (2012, s. 59) zwraca uwage na role tej teorii podczas
dokonywania analizy interesariuszy, podkreslajac jednocze$nie ograniczenia sto-
sowania tej koncepcji. Niemniej jednak ten punkt widzenia wydaje si¢ zawezaja-
cy. Klaster jest wyodrebniong i zamknietg struktura, do ktérej nalezy okreslona
grupa uczestnikow, tworzaca wartos¢ dobra klubowego. W literaturze naukowe;
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dobro klubowe definiuje si¢ jako dobro quasi-publiczne®, ujawniane poprzez in-
terakcyjne wspdtdzialanie i przynaleznos¢ do sieci. Przynaleznos¢ do sieci w tym
wypadku charakteryzuje brak wykluczalnosci i konkurencji o dany produkt mie-
dzy uczestnikami sieci,

jest to dobro powstajace z samej istoty kooperacji i integracji, a jednoczesnie jest rezultatem swe-
go rodzaju dobrowolnego zrzeszenia-klubu, [...] jest ono produktem, ktérego nie da si¢ w pelni
zinternacjonalizowac (tj. wyznaczy¢ na niego ceng lub oplate), a wiec ma cechy efektow zewnetrz-
nych (Markowski, 1999, s. 105)°.

Z koncepcja dobra klubowego zwigzany jest efekt zewnetrzny pozytywny,
w ktorym wystepuja elementy kontroli rozmiaru dzialalnosci partneréw - part-
nerzy zgadzaja si¢ na zakres dzialalnosci prowadzonych przez czlonkéw klastra,
umawiaja sig, ze beda dziata¢ pozytywnie, ze rezygnuja z poczynan dywersyjnych,
ze beda otwarci na wspolprace (np. w zakresie polityki kadrowej — w interesie
wszystkich cztonkow sieci lezy, by zasob pracy krazyt miedzy partnerami), istotny
zatem staje si¢ aspekt zaufania. Koszty ponoszone przez partneréw z tytulu udzia-
tu w klastrze rekompensuje przewaga konkurencyjna, ktéra wymaga kontroli
rozmiaréw dzialalnosci grupy podmiotéw nalezacych do sieci - stad niezbedne
s3 spotkania, wymiana informacji, kazdy z partneréw dziala w swoim zakresie,
ale ma mozliwo$¢ wplywania na dziatalno$¢ innych. T. Kudlacz i T. Markowski
(2018) jako dobro publiczne klubowe traktuja zatem kapital spoteczny, o rozwoju
ktérego wspoldecyduje migdzy innymi terytorialny system instytucji i organizacji.
Istotg staje si¢ podnoszenie jakosci i poziomu kapitalu spotecznego - zadanie to
przypisuje si¢ wladzy publicznej. Podstawa zagwarantowania trwalosci sieci jest
stworzenie wysokiego zaufania spolecznego, co traktowane jest jako dzialanie ho-
ryzontalne, stuzace wszystkim uczestnikom gry rynkowej (Kudlacz, Markowski,
2018, s. 50). Wprowadzenie do funkcjonujacych ukladéw wladzy publicznej moze
wzmocni¢ wspolprace — poprzez wsparcie finansowe procesu wytwarzania sub-
produktow tworzacych wartos$¢ dodang w postaci wypracowania megaproduktow
istotnych dla calego klastra. Podsumowujac rozwazania poswiecone tej teorii nale-
zy przytoczy¢ tez¢ wysunieta przez T. Kudlacza i T. Markowskiego (2017, s. 21), ze
koncepcja dobr klubowych pozwala lepiej zrozumie¢ istote kapitatu terytorialne-
go, a ,dobra klubowe nowej generacji’, wytwarzane w obszarach funkcjonalnych,
s3 przejawem i miernikiem jakosci kapitatu terytorialnego.

5  Twédrca teorii dobr publicznych jest Samuelson (1954). W uproszczeniu, dobro publiczne to
dobro, ktére moze zaspokoi¢ wiecej niz jednego konsumenta, a kazdy dodatkowy konsu-
ment nie redukuje ilosci dostepnej dla innych (Kudtacz, Markowski, 2018, s. 50).

6  T. Markowski efekty zewnetrzne definiuje jako ,materialne i niematerialne produkty, ktére
otrzymuje wyrézniony podmiot (odbiorca) ze swojego otoczenia, bez rekompensowania
z jego strony kosztow ich wytwarzania, przy zatozeniu, ze odbiorca nie jest w stanie kontro-
lowad i oddziatywac na rozmiary dziatalnosci jednostek tworzacych to otoczenie” (Markow-
ski, 1999, s. 71).
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2.3.4. Teoria zaleznosci od zasobow

Teoria zalezno$ci od zasobow (resource dependency theory) bazuje na zalozeniu,
ze zrodtem wspolzaleznosci podmiotow jest posiadanie lub kontrolowanie przez
nie kluczowych zasobdéw (materialnych, niematerialnych, finansowych, ludzkich,
symbolicznych efc.) majacych istotne znaczenie dla innych organizacji. Kontrola
ta nie musi by¢ kontrolg formalna, zwigzang z posiadaniem zasobéw wewnatrz
wlasnej organizacji (Czernek, 2012, s. 52; por. Krejner-Nowecka, 2002, s. 133).
Brak dostepu do zasobéw moze skutkowa¢ utrudnieniem w osiggnieciu indywi-
dualnych celow strategicznych przez organizacje. Ponadto zaleznos$¢ od zasobow
lub tez dostep do nich, moga ,,stanowi¢ niepewno$¢” dla srodowiska, w ktérym
dziala dana organizacja, stad tez stara si¢ ona przeja¢ kontrole nad zasobami
potrzebnymi do osiaggniecia jej celow, do czego dochodzi w procesie rywalizacji
(Rudolf, 2016, s. 92).

Donaldson i O’Toole (2002, cyt. za: Fyall, Garrod, 2005, s. 145) podnosza, ze
odpowiedzig na potrzebe zdobycia zasobow byla gotowo$¢ organizacji do ponie-
sienia inwestycji (czy dokonania zakupu). K. Czernek zwraca jednak uwage, ze
w ostatnim czasie ze wzgledu na wigksza turbulentnos¢ srodowiska prowadzone;
przez podmioty dzialalnosci, strategia ta postrzegana jest jako ryzykowna. Stad
tez organizacje poprzez wspolne dzialania coraz czesciej pozyskuja zasoby od in-
nych, co wigze si¢ z konieczno$cig oddania do dyspozycji innym podmiotom cze-
$ci swoich zasobdw. Czernek w swoich rozwazaniach ogranicza si¢ wprawdzie do
tematyki wspolpracy podejmowanej w regionie turystycznym, jednak ze wzgledu
na wystepujace tam powigzania funkcjonalne (istotne z punktu widzenia niniej-
szego opracowania), nalezy przychyli¢ si¢ do jej stanowiska, z ktérego wynika, ze
wspolpraca

wynikajaca z zaleznosci zasobowej aktoréw, stanowi scenariusz, ktérego nie sposob unikna¢ [...],
nawigzywanie dodatkowych relacji w ztozonych systemach przestrzennych, jakimi sg regiony tu-
rystyczne, moze zwieksza¢ wysoki juz stopieft kompleksowosci srodowiska. Moze wiec dodatko-
wo utrudnia¢ dziatania podmiotéw w nim funkcjonujgcych. Niemniej jednak, to wlasnie z tego
kompleksowego charakteru plyng szanse dla dziatajacych w nim aktoréw (Czernek, 2012, s. 52).

Teoria ta pozwala lepiej rozumie¢ stosunki wladzy i zaleznosci miedzy orga-
nizacja a jej interesariuszami, co stwarza mozliwos¢ identyfikacji wywierania
wplywu na otoczenie, podsuwa sposoby czesciowego zréwnowazenia tego wply-
wu przez tworzenie przeciwwagi (Rudolf, 2016, s. 92, na podstawie: Donaldson,
O’Toole, 2002). P. Anderson upatruje w tej teorii perspektywe analizowania we-
wnetrznych i zewnetrznych koalicji organizacji. J. Pfeffer, G.R. Salancik (1978)
traktuja organizacje jako koalicje intereséw, ktére zmieniajg swoje cele i kie-
runki dzialania w sytuacji zachodzacych w koalicji zmian. Nalezy je postrzega¢
jako koalicje wewnetrzne i zewnetrzne (Pfeffer, Salancik, 1978; Mintzberg, 1979).
Koalicje wewnetrzne stanowig grupy funkcjonujace wewnatrz danej organizacji



80 Wspétpraca jednostek samorzadu terytorialnego w ujeciu teoretycznym

(np. wydzialy, departamenty, rada), koalicje zas zewnetrzne w przypadku admini-
stracji samorzadowej moga stanowi¢ przedsiebiorcy, organizacje pozarzadowe czy
inni zainteresowani.

Teoria ta uzupelnia si¢ z omawiang w dalszej czesci teorig sieci spotecznych,
ktora zwraca uwage nie tylko na posiadane przez dany podmiot zasoby, ale row-
niez na jego osadzenie w strukturze sieci, co moze decydowa¢ o nawigzywanych
w sieci relacjach. Aspekt ten jest o tyle istotny z punktu podejmowanych rozwazan,
Ze samo nawigzywanie relacji z innymi podmiotami (dzieki czemu moze nastepo-
waé np. wymiana informacji czy doswiadczen) sklania do podejmowania wspoét-
pracy (Czernek, 2012, s. 53).

2.3.5. Teoria wymiany relacyjnej

Zgodnie z teorig wymiany relacyjnej (relational exchange theory), organizacje po-
winny rozwija¢ miedzy sobg relacje kooperacyjne, pozwalajgce im na rozwigzanie
wspolnych problemoéw. Za kluczowe zalozenia tej teorii nalezy uzna¢ koncentracje
organizacji na:

(I)  wlasnym interesie przy jednoczesnym stosowaniu przez podmioty wspol-
nych strategii dzialan uwzgledniajacych interes kazdej ze stron;

(II)  relacjach - istota jest poznanie struktur relacji zachodzacych miedzy klu-
czowym personelem organizacji, tworzonych w celu wzmocnienia wspot-
dzialania. Celem jest osiggniecie obustronnych korzysci w wymiarze spo-
tecznym (Fyall, Garrod, 2005, s. 147, na podstawie: Donaldson, O’ Toole,
2002).

Ciekawego poréwnania omawianych teorii dokonata K. Czernek (2012, s. 53-
54). Zwraca ona uwage na zasadniczg roznice pomiedzy teorig wymiany rela-
cyjnej a teorig zaleznosci od zasobdw (przez autorke okreslang jako teoria za-
leznosci zasobowej), dotyczaca motywow nawigzywania wspotpracy. W teorii
zaleznosci od zasobdw wspolpraca nie do konca sprzyja wlasnemu interesowi.
Wigze si¢ bowiem z koniecznoscig utraty czesci autonomii na rzecz zdobycia
zasobow (niezbednych do przetrwania lub rozwijania si¢ na rynku) bedacych
w posiadaniu innych. Duzg rol¢ odgrywa tu sita i kontrola. W teorii wymiany re-
lacyjnej wspolpraca stuzy interesowi indywidualnemu. Kluczowymi czynnikami
stymulujacymi wspolprace jest zaufanie i zaangazowanie w relacje partnerska.
Czernek podkresla réwniez, ze z punktu widzenia przyczyn nawigzania wspot-
pracy, teorie kosztoéw transakcyjnych, zaleznosci i wymiany relacyjnej uzupet-
niajg sie, co wiecej Iaczy je uznanie, ze dzialaja w kompleksowym, zlozonymi
i niepewnym s$rodowisku. Rézni je natomiast sposéb postrzegania wspolpracy
jako narzedzia radzenia sobie z trudnymi uwarunkowaniami. Zgodnie z zaloze-
niami tych trzech teorii
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wspolpraca wynika:

- w teorii kosztéw transakcyjnych - z dazenia do maksymalizacji efektywnosci indywidualnej
dziatalnosci (poprzez kontrolowanie wzrostu kosztow transakcyjnych w warunkach niepew-
nosci);

- w teorii zaleznosci zasobowej - z checi zdobycia niedostepnych do tej pory zasobéw, potrzeb-
nych do osiagniecia postawionego sobie celu (opierajac si¢ na kontroli zasobow i sile wpltywu
partneréw);

- w teorii wymiany relacyjnej — z checi osiggniecia wielostronnych, wzajemnych i regionalnych
korzysci nie tylko indywidualnych (chodzi w niej bardziej o wspotprace dlugookresows i strate-
giczng - o zlozonym, wielowymiarowym celu). Teoria ta wychodzi poza instrumentalne relacje
kooperacji, jakie wystepuja w teorii zaleznoéci zasobowej. Ma ona podstawy bardziej altru-
istyczne (Selin, Beason, 1991, s. 641-643, por. Czernek, 2012, s. 53-54).

Jak podnosi W. Rudolf, powstatle struktury, stuzace wspélnemu dziataniu, opar-
te sa bardziej na wspotdziataniu niz na konkurencji. Dzi¢ki temu dochodzi do
zacierania si¢ granic miedzy organizacjami, ktdre s3 polaczone w strukturze sieci
charakteryzujacej si¢ zaufaniem i zaangazowaniem. Zmniejszaja one wplyw sily
organizacji w ramach sieci, jak rowniez sprzyjaja tworzeniu atmosfery uczciwosci
w relacjach wymiennych (Rudolf, 2016, s. 95).

2.3.6. Teoria sieci spotecznych

Koncepcja sieci zdominowala rzeczywistos$¢ poczatku wieku XXI. Jak pisze M. Cas-
tells,

sieci stanowig nowa morfologie spoleczng naszych spoleczenstw, a rozprzestrzenianie sie logiki
usieciowienia w sposob zasadniczy zmienia funkcjonowanie i wyniki w procesach produkgji, do-
$wiadczenia, wladzy i kultury (Castells, 2007).

D. Barney dodaje, ze ,,duch naszych czaséw jest duchem sieci” podnoszac jed-
noczesnie, iz sktada sie ona

z punktow wezlowych, powigzan oraz przeplywow. Powiazanie taczy jeden wezel z innym, a prze-
plywy sa tym, co przechodzi pomiedzy wezlami wzdluz powiazan. Do kazdego z tych trzech
elementéw dolfaczonych jest wiele zmiennych, ktére wzigte razem nadajg charakter jakiejkolwiek
sieci (Barney, 2008).

Baecker uznaje, ze sieci ,stanowia droge tlumaczenia zdarzen spotecznych,
sposobow ksztaltowania ich uczestnikéw, takze samoreprodukgji zjawisk spotecz-
nych” (Baecker, 2008, s. 45-66).

Sie¢ stanowi szczegdlny typ relacji faczacych grupe ludzi, obiektow lub wyda-
rzen (Knoke, Kuklinski, 1983) i rozumiana jest jako zestaw wezlow i powigzan
przedstawiajacych pewna relacje pomiedzy poszczegdlnymi weztami badz jej brak
(Brass, Galaskiewicz, Greve, 2004, s. 801). Definiowana jest rowniez jako
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zbiér wezléw (np. oséb, grup, organizacji) powiazanych przez zestaw spotecznych relacji (np.
przyjazn, transfer funduszy, wspdlne cztonkostwo) okreslonego typu. Gléwne zatozenia do-
tycza natomiast wystepowania wspolzaleznoéci miedzy uczestnikami sieci, charakteru wiezi
sprowadzajacego si¢ do funkcji kanatéw transferu lub przeplywéw zasobow (materialnych
i niematerialnych), postrzegania sieci dla jednostki jako Zrédla szans i ograniczen, a takze
mozliwoéci konceptualizacji struktur (spolecznych, ekonomicznych, politycznych itp.) jako
trwalych wzorcéw relacji miedzy uczestnikami w formie modeli sieci (Swiatowiec-Szczepan-
ska, Zdziarski, 2016).

W podejsciu tym przedmiotem zainteresowania staje sie analiza relacji zacho-
dzacych miedzy wezlami, koncentrujaca si¢ na identyfikacji relacji, analizie jej tre-
$ci, funkgji, sity czy kierunku, zwana analizg sieci spolecznych’. Role weztéw sieci
odgrywa¢ moga rozne podmioty spofeczne (w tym jednostki, grupy spoleczne,
podmioty gospodarcze, panstwo, organizacje miedzynarodowe). Strukture sieci
moze tworzy¢ szeroki wachlarz relacji, od prostych relacji interpersonalnych (np.
przyjazn, wspolpraca), poprzez ztozone relacje gospodarcze (np. w ramach alian-
soéw strategicznych), konczac na powigzaniach politycznych czy miedzynarodo-
wych. Metoda ta pozwala na zbadanie skomplikowanych (tj. wieloelementowych
i wielopoziomowych) struktur relacji migedzy réznego rodzaju podmiotami. Cechy
badanych podmiotéw, rozumiane np. jako postawy czy zachowania, s3 mniej istot-
ne. W analizie sieci uwzglednia si¢ zaréwno formalne, jak i nieformalne relacje,
w tym zaufanie czlonkdéw sieci, wynikajace np. z kontynuowania wczesniej nawia-
zanych relacji. W opinii Tyler i Dinan podejscie sieciowe wlasciwe jest dla analizy
zjawisk zachodzacych na poziomie mezo (czyli regionalnym) oraz dla poglebione;j
charakterystyki relacji wewnatrz i miedzysektorowych (Tyler, Dinan, 2001, s. 243),
stad tez istotne stalo si¢ jego opisanie w tej czgsci pracy. Podejscie sieciowe po-
zwala zatem na analize proceséw zwigzanych z zarzadzaniem rozwojem ukladéow
terytorialnych, prowadzonych w warunkach sieci interakcji miedzy réznymi pod-
miotami w postaci wladz samorzadowych, rzadowych, sektora prywatnego, orga-
nizacji spotecznych czy spotecznosci lokalnych, pozwala poznac i zrozumie¢ istote
wspolzaleznosci, wzajemnosci, wspélnego interesu, zaufania lub tez przywodztwa
(Dredge, 2006, s. 271), jak rowniez uzasadni¢ potrzebe wspoélpracy (Bramwell,
Lane, 2000, s. 334).

Granice sieci moga by¢ wyznaczone przy zastosowaniu roznych kryteriow.
Jednym z nich jest kryterium wspolnego celu podmiotéw tworzacych sie¢ (Lau-
mann i in., 1978, cyt. za: Network..., 2008, s. 169), innym - lokalizacja na danym
obszarze (Schuckert, Kronenber, 2007, s. 166). Z punktu widzenia podejmowa-
nych rozwazan zaréwno jedno, jak i drugie kryterium jest istotne, stad tez sie¢
rozumiana jest przez autorke jako zbior relacji spotecznych zachodzacych mie-
dzy podmiotami posiadajacymi wspoélny cel na okreslonym terytorium. Relacje

7 Za tworcow tej metody uznawani sa: S. Wasserman, S. Borgatti, P. Bonacich, B. Wellman,
L.C. Freeman, V.E. Krebs, M. Granovetter, D. Knoke, R. Cross.
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te warunkuja dziatania kooperacyjne miedzy réznymi interesariuszami, w tym
miedzy samorzadem terytorialnym, podmiotami prywatnymi, organizacjami
pozarzagdowymi. Tworzona jest zatem tzw. sie¢ wspolnoty terytorialnej (territo-
rial communities) (Tyler, Dinan, 2001, s. 213), na ktérg moga sklada¢ si¢ ,,pod-
sieci” (subnetworks) rozumiane jako poszczegdlne jednostki samorzadu teryto-
rialnego, grupy intereséw czy struktury partnerskie, tworzace okreslony uktad
powigzan. W celu poznania interesujacych dla autorki uwarunkowan wspolpra-
cy w miejskich obszarach funkcjonalnych, analiza prowadzona bedzie na dwdch
poziomach: pojedynczego podmiotu, tj. samorzadu, jak rowniez sieci jako calo-
$ci (Tinsley, Lynch, 2001, s. 374).

W teorii tej istotne sg trzy podstawowe aspekty. Po pierwsze, wezly (nodes),
czyli aktorzy sieci, tj. podmioty, osoby, instytucje, przedsigbiorstwa, jak rowniez
obiekty i wydarzenia, polaczone ze soba réznego rodzaju relacjami. Aktorzy
sieci nie muszg by¢ zdolni do dzialania czy podejmowania samodzielnych decy-
zji, istotna jest sama mozliwos¢ ich wzajemnych oddziatywan i wchodzenia we
wzajemne stosunki (Sozanski, 2002, s. 28). Wezlami moga by¢ takze atrybuty
aktoréw sieci, w tym niektdre czynniki warunkujgce ich zachowania (np. wiel-
kos¢ i forma organizacyjno-prawna przedsiebiorstwa, standardy dziatania). Po
drugie, wigzi/relacje miedzy wezlami (ties) rozumiane jako kontakty (formal-
ne i nieformalne) nawigzywane miedzy weztami, obejmujace: wymiane okre-
$lonych zasobéw w postaci np. materialéw, surowcow, kapitatu ludzkiego czy
finansowego, wspoélne dziatania, kontakty stuzace podniesieniu efektywnosci
funkcjonowania czltonkdéw sieci i jej samej. Istotg jest ciggla interakcja miedzy
wezlami, bedaca pod wplywem sieci i na nig oddzialujaca. Stad tez podjecie
decyzji odnosnie do wspolpracy powinno by¢ uzaleznione od powigzan zacho-
dzacych wewnatrz sieci, jak rowniez z jej otoczeniem. Po trzecie, uklad/struk-
tura sieci (configuration), czyli uktad relacji, rol/pozycji aktorow i wlasciwosci
sieci. Uklad wezlow wynika z liczby i zréznicowania aktoréw, relacji zachodza-
cych miedzy nimi, ich intereséw oraz roli, jaka odgrywaja w sieci. Struktura
sieci zwigzana jest m.in. z podzialem na podsieci, przy czym ich liczba i rodzaj
decyduje o spdjnosci sieci.

Jak zostalo wspomniane, istotg teorii sieci nie jest analiza cech aktoréw, nie-
mniej jednak wplywaja one na dynamike relacji sieci, jak réwniez na jej struktu-
re. Cechy te moga mie¢ charakter indywidualny oraz strukturalny. Do pierwszej
grupy zalicza si¢ m.in. posiadane zasoby podmiotu, sposob zarzadzania, poten-
cjalne korzysci wynikajace ze wspolnych dzialan, wyznawane wartos$ci, indywi-
dualne preferencje czy zdolnos¢ do utworzenia zwigzkéw z nowymi partnerami
(Todeva, 2006, s. 38-41). Aspekt ten jest szczegélnie istotny w przypadku sieci
o charakterze migdzysektorowym lub wielosektorowym - zwlaszcza w przypad-
ku wspolpracy sektora publicznego i prywatnego, gdzie wystepuja zasadnicze
odmiennosci w specyfice funkcjonowania. Wtasciwosci o charakterze struktu-
ralnym wynikaja z potozenia aktoréw wzgledem pozostatych weztéw. Cechy te
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decyduja o tym, w jakim stopniu aktor moze wplywa¢ na relacje zachodzace
w sieci. Istotng role odgrywaja tu trzy czynniki: centralno$¢ aktora, jego sita oraz
stopien zakorzenienia w sieci®.

Dokonujac charakterystyki tej teorii, nalezy zwrdci¢ réwniez uwage na to, co
stanowi przedmiot oddzialywania aktoréw sieci, czyli tres¢. Tres¢ mozna rozpa-
trywac¢ poprzez analize trzech kategorii powigzan, tj. powigzan aktoréw, zasobow
(materialnych i niematerialnych), jak réwniez dzialan (Hakanson, Snehota, 1995,
cyt. za: Fonfara, 2004, s. 50). Relacje te moga sprowadzac si¢ do powigzan: miedzy
podmiotami (bez nasilenia wymiany zasobéw i ich koordynacji), miedzy aktorami
a szeroko rozumianymi zasobami, jak réwniez w zakresie dziatan z mniejszym na-
ciskiem na powigzania zasoboéw i podmiotéw (szerzej: Czernek, 2012, s. 67). Fon-
fara (2004, s. 51) zwraca natomiast uwage, ze rola poszczegolnych powigzan zalezy
od specyfiki branzy i istoty funkcjonowania kazdego z podmiotéw nawigzujacego
relacje. W podejsciu sieciowym oprdcz powigzan formalnych, istotna role odgry-
waja relacje nieformalne, opierajace si¢ na normach spolecznych i zaufaniu, dzigki
czemu istnieje mozliwos$¢ ograniczenia konfliktéw (Morgan, Hunt, 1994; Bengts-
son, Kock, 1999, s. 182).

Realizacja sieciowych przedsiewzie¢ o znacznym zasiegu terytorialnym wyma-
ga wdrozenia modeli i narzedzi poprawiajacych proces zarzadzania nimi. Jednym
z zaproponowanych w roku 1995 przez H. Etzkowitza i L. Leydesdorfta jest model
Potrojnej Helisy (Triple Helix)® zaprezentowany na rys. 2.2. Model ten stuzy okre-
slaniu dynamiki zwigzkéw zachodzacych pomiedzy uniwersytetem, przemystem
i administracja.

8 Brass i Burkhardt (1993) uznali, ze im wyzszy stopien centralnosci, tym wieksze znaczenie
podmiotu w sieci. Centralno$¢ decyduje o tym, jak wazny jest wezet, jaka jest jego zdolnos¢
do tworzenia i zmiany relacji zachodzacych miedzy aktorami sieci, co jest zwigzane z zajmo-
wang przez podmiot pozycja w sieci. Wyrdznia sie trzy koncepcje zajmowania pozycji cen-
tralnej, tj. (1) stopien centralnosci wezta wyznaczany przez liczbe bezposrednich powiazan
z innymi weztami w sieci i poza nig; (Il) zdolnos¢ posredniczenia aktora miedzy innymi pod-
miotami lub ich grupami w sieci oraz (Ill) stopien terytorialnej bliskosci - wyznaczany przez
dystans miedzy aktorem a pozostatymi podmiotami w sieci (szerzej: Czernek, 2012, s. 65).
Sita aktora to zdolno$¢ wptywania na decyzje lub dziatania innych podmiotéw w sieci (Tho-
relli, 1986), jej zrodtem sa posiadane zasoby (Tyler, Dinan, 2001, s. 248). Dziatanie aktoréw
jest osadzone w funkcjonujacych w danym momencie uktadach relacji spotecznych (Gulati,
1998, s. 293-317) o charakterze biznesowym i pozabiznesowym (osobistym) - tworzacych
sieci osobistych kontaktéw aktora (Swiadczacych o stopniu zakorzenienia w sieci).

9 Genezy koncepcji nalezy doszukiwac sie w roku 1953, kiedy L. Pauling i R.B Corey zapropo-
nowali przedstawienie modelu DNA za pomoca trzech tancuchéw, wzajemnie skreconych
w ksztatt liny heliks. Kilka miesiecy p6zniej, J. Watson i F. Crick ogtosili, iz DNA ma strukture
podwdijnej helisy (double helix). Odkrycie to zastuzyto na Nagrode Nobla w dziedzinie me-
dycyny. W roku 2000 R. Lewontin uzyt metafory potréjnej helisy do modelowania zwiazkow
miedzy genami, organizmami i Srodowiskami.
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Naktadanie si¢ komunikacji
Model Potréjnej Helisy relacji i oczekiwan na poziomie sieci

Uniwersytet-Biznes-Wtadza publiczna wyznacza rekonstrukcje ustalen

instytucjonalnych

Trojstronne sieci i organizacje hybrydowe

publiczna

Rysunek 2.2. Model Potréjnej Helisy
Zrédto: Etzkowitz, Leydesdorff, 2000, s. 109-123

L. Leydesdorft i H. Etzkowitz (2001) traktuja Potrdjng Helis¢ jako model innowa-
cyjnego procesu zarzadzania, obejmujacego zlozone relacje zachodzace w procesie
tworzenia wiedzy miedzy osrodkami naukowymi (rozumianymi jako uniwersyte-
ty, osrodki badawczo-naukowe, instytucje wspierajace), przemystem (przedsigbior-
stwami) i administracjg publiczng (w tym instytucjami samorzadowymi). O po-
tencjale wspolpracy decyduja relacje migdzy tymi grupami, stanowia one klucz do
rozwoju gospodarczego opartego na wiedzy. Dynamika interakcji jest ztozona, po-
niewaz uczestnicy maja rozne punkty odniesienia. Kiedy zmiany zachodzace w rela-
cjach stajg sie przedmiotem analizy z perspektywy sieci, cele instytucji, ktdre wcze-
$niej byly oczywiste, staja si¢ niepewne i moga by¢ redefiniowane. Brak natomiast
powiazan utrudnia przeptyw wiedzy. Potréjna Helisa uniwersytetu—przemystu-ad-
ministracji obejmuje przemiany w wewnetrznych sferach instytucjonalnych, a takze
zewnetrznych relacjach z podmiotami innych pozioméw. Zrozumienie dynamiki
tych zwiazkéw mozna uznac za cel badan innowacyjnych (Wouters i in., 1999).

Jak podnosza Carayannis i Campbell (2010), za pomoca tego modelu mozna
dokonywac¢ analizy nieliniowych interakcji zachodzacych miedzy trzema helisa-
mi, pod wzgledem potencjalnych synergii. Mozliwa jest zatem zmiana rdl i zadan
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uczestniczacych instytucji - kazdy z elementéw Potréjnej Helisy moze przejac
funkcje innego. Relacje sieciowe w ramach Potrdjnej Helisy moga by¢ zmieniane
réwniez przez uczestniczace w niej instytucje w relatywnie autonomiczne i zalez-
ne od siebie sfery. W ramach tego modelu zaklada si¢ powstawanie organizacji
posrednich ulokowanych w przestrzeni funkcjonalnej miedzy trzema $wiatami,
w postaci np. firm odpryskowych, inkubatoréw i parkéw technologicznych, sieci
naukowych czy lokalnych porozumien produkcyjnych.

Uznanie Potrdjnej Helisy za niewystarczajacy model w diugoterminowym wzro-
$cie innowacyjnym, che¢ podkreslenia znaczenia mediéw i kultury (Afonso, Mon-
teiro, Thompson, 2012), jak réwniez znaczaca rola spoleczenistwa w systemach in-
nowacji, zaowocowaly opracowaniem, a nastepnie wzrostem popularnosci nowej
koncepcji opierajacej sie na poczwornej spirali (Quadruple Helix) — rys. 2.3. Zapre-
zentowany przez E.G. Carayannisa, T.D. Bartha i D. Campbella model rozwija teorie
innowacji na podstawie modelu Triple Helix, wlaczajac do systemu innowacji media
i spoleczenstwo obywatelskie. Zdaniem autoréw model ten pozwala na ksztaltowa-
nie sie spofeczenstwa opartego na wiedzy oraz demokracji opartej na wiedzy (Ca-
rayannis, Campbell, 2011). Zgodnie z tym modelem ustanowienie twdrczych po-
wigzan miedzy trzema helisami, tj. uczelnia, administracjg i przemystem, pochodzi
od nowej wiedzy, technologii lub produktéw i ustug, ktére sa przekazywane w celu
zaspokojenia potrzeb spoteczenstwa (Afonso, Monteiro, Thompson, 2012). Wiacze-
nie partneréw spolecznych i spoleczenstwa obywatelskiego stanowilo konsekwencje
wzrastajagcego znaczenia wspolpracy wszystkich podmiotéw gospodarczych jako
jednego z elementéw nowoczesnej gospodarki. W innowacjach zorientowanych na
uzytkownikéw to wiasnie oni (tj. spoleczenstwo obywatelskie) sa koproducentami
innowacji. Ich rola jest zatem tak samo wazna, jak rola instytucji badawczych, orga-
nizacji wsparcia rzagdowego i firm (Bojar, Machnik-Stomka, 2014, s. 104). Co wiecej,
Afonso i wspotpracownicy (2012) podnosza, iz cale spoleczenstwo jest zaangazo-
wane w ciggle innowacje, bedace rezultatem wspottworzenia pomiedzy czterema
helisami polgczonymi za posrednictwem sieci, partnerstw i symbiotycznych relacji.

W tym miejscu warto réwniez wspomnie¢ o koncepcji Piecioelementowej Heli-
sy (Quintuple Helix) zaprezentowanej rowniez na rys. 2.3. Koncepcja ta uzupelnia
model Poczwdrnej Helisy dodatkowo o aspekt srodowiska naturalnego, bedacego
istotnym elementem proceséw produkcji i innowacji opartej na wiedzy. Procesy
w nim zachodzace pozwalajg na zréwnowazony rozwoj gospodarki. Rozwoju ta-
kiego nie da sie osiggna¢ bez socjoekologicznej przemiany spoteczenstwa (Caray-
annis, Barth, Campbell, 2012).

Konczac rozwazania po$wigcone wspoéldzialaniu i powigzaniom réznych pod-
miotéw w sieciach, autorka chciataby przytoczy¢ jeszcze nowa koncepcje, autor-
stwa J. Hausnera', rozwijajacg model Potréjnej Helisy o aspekt migkkich powia-
zan miedzy sferg wladzy publicznej, biznesu i $wiata akademickiego. Zdaniem

10 Koncepcja ta zostata zaprezentowana podczas konferencji ,,Zintegrowana odnowa miasta
- wymiar spoteczny, gospodarczy i materialno-przestrzenny, ktéra odbyta sie na Wydziale
Zarzadzania Uniwersytetu t6dzkiego 9 maja 2017 r. w ramach Open Eyes Economy Summit.
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Rysunek 2.3. Model Poczwérnej i Piecioelementowej Helisy

Zrédto: Bojar, Machnik-Stomka, 2014, model stworzony na podstawie:
Carayannis, Barth, Campbell (2012)

Hausnera zalozenie, ze wszystko jest sprawg sieciowania, jest bledne. Zaréwno
bowiem skala sieci, jak i ich intensywnos¢, nie okreslaja wspoétzaleznosci, ktore
sie¢ generuje i nie zapewniajg rozwoju. To nie wspolistnienie i wezly sg istotne, ale
migkkie wigzania, ktére wystepuja na zasadzie kontaktéw, rozméw, inaczej mo-
wigc wytwarzania przestrzeni wspolistnienia, a nie tylko zalatwiania transakcji.
Dopiero to stwarza mozliwo$¢ zmiany (rys. 2.4).

Rysunek 2.4. Potréjna Helisa w nowym ujeciu uwzgledniajacym koncepcje ,miekkich wiazan”
Zrédto: Hausner (2017)

Zdaniem J. Hausnera zasadniczy problem polega na tym, Ze mamy bardzo wiele
~WYsp’, ale nie potrafimy ich skomunikowa¢ w ,,miekki sposéb”. Chodzi o rézno-
rodnos¢, ktora nie jest homogeniczna, o to, by te wyspy sie przyciagaly, a nie po-
chtanialy. Chodzi o wytwarzanie nieliniowych, niestandardowych relacji miedzy
wyspami. Tylko takie s3 bowiem autokataliczne i emergentne, czyli wytwarzaja
nowg zdolno$¢ do interpretowania potencjatu i jego wykorzystania.
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2.4. Charakterystyka instytucjonalnych form
wspotpracy polskich samorzadow

Dzialanie w partnerstwie stalo si¢ stowem kluczem polityki rozwoju spoteczno-
-gospodarczego. Znajduje to odzwierciedlenie m.in. w Krajowej Strategii Rozwo-
ju Regionalnego czy Krajowej Polityce Miejskiej. Odnoszone jest ono nie tylko do
wspolpracy JST réznych szczebli, ale rowniez do wspdtpracy administracji samo-
rzadowej z podmiotami spoza sektora samorzadowego. W praktyce wspolpraca
podejmowana przez jednostki samorzadu terytorialnego opiera si¢ na niesforma-
lizowanych kontaktach, jak réwniez kontaktach sformalizowanych, ktore okre-
$lone zostaly mianem instytucjonalnych form wspotpracy (wspotdziatania) (za:
Czajkowski i in., 2013; Porawski i in., 2016; Kudra, 2016).

Tworcy polskich reform ustrojowych (przeprowadzonych w latach 1990,
1998-1999) wprowadzili rozwigzanie okreslane mianem partnerskiego modelu
samorzadu terytorialnego, do ktérego w roku 2000 dodano partnerstwo z sek-
torem pozarzadowym, a nieco pozniej — z sektorem prywatnym (Porawski i in.,
2016, s. 27). Charakterystyka poszczegélnych form wspoétpracy dokonana zosta-
nie przez autorke w podziale na dwie gléwne kategorie: wspdtprace miedzysa-
morzadowg oraz miedzysektorowa. Jednostki samorzadu terytorialnego (bedace
podmiotem wiadzy publicznej) moga dziata¢ jedynie w granicach i na podstawie
prawa, co oznacza, ze swoboda w wyborze i ksztaltowaniu modelu wspétpracy
z innymi podmiotami (z sektora samorzagdowego, jak i spoza niego) jest znacznie
ograniczona w poréwnaniu ze swoboda, jaka dysponuja w tym zakresie podmioty
dzialajace w ramach sektora prywatnego. Co wiecej, w systemie prawa polskiego
brakuje kompleksowych regulacji odnoszacych si¢ do wspotpracy miedzysamo-
rzadowej i migdzysektorowej, stad tez odtworzenie ram prawnych, niezbednych
do zawigzywania i realizacji takiej wspolpracy, wymaga siegniecia do szeregu in-
nych uregulowan ustawowych. Ustawodawca nie stworzyl uniwersalnej formuly
instytucjonalnej wspdlpracy, stad tez poszczegolne formy wspolpracy, w ktorych
moga uczestniczy¢ jednostki samorzadu terytorialnego, réznig si¢ miedzy soba
m.in. skfadem partnerstwa i trybem wylaniania partneréw, celami jego zawia-
zania, wzajemnymi zobowigzaniami i odpowiedzialnoscig partneréw, sposoba-
mi finansowania. Stad tez na wstepnym etapie zawigzywania partnerstwa istotne
staje sie¢ dokonanie wyboru instytucjonalnego modelu wspolpracy (Kudra, 2016,
5. 43-44).

Rozwazania dotyczace miedzysamorzadowej wspolpracy podejmowanej
przez jednostki samorzadu terytorialnego nalezy rozpoczac¢ od art. 172 Konsty-
tucji Rzeczpospolitej Polskiej, zgodnie z ktérym JST maja prawo zrzeszania sie
- przepis ten gwarantuje zatem mozliwos¢ wspoldziatania JST oraz zapewnia
ustawowg jego ochrone. Ustawodawca jednak nie skonkretyzowat zasad, na jakich
samorzady moga korzysta¢ z tych praw, pozostawiajac regulacje w tym zakresie
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ustawom zwyktym. Wspoldzialanie opiera si¢ na zasadzie dobrowolnosci i réwnej
pozycji podmiotéw (Karas, Skipiot, 2012, s. 178). Obecne przepisy prawa przewi-
duja kilka zinstytucjonalizowanych form wspdtpracy, ktére mozna pogrupowac
w ujeciu horyzontalnym (formy opierajace si¢ na wspotpracy gmin z gminami)
i wertykalnym (zakladajace wspolprace gminy z jednostkami innych szczebli,
tj. powiatami czy samorzagdami wojewddztw). Do form tych zalicza si¢ zwiazki
jednostek samorzadu terytorialnego (w tym zwigzki metropolitalne), porozumie-
nia jednostek samorzadu terytorialnego, stowarzyszenia z udzialem jednostek
samorzadu terytorialnego. Do miedzysektorowych form wspolpracy, opieraja-
cych sie na wspdlnym dziataniu jednostek samorzadu terytorialnego z partnerami
prywatnymi (gospodarczymi) i/lub partnerami spolecznymi (organizacjami po-
zarzagdowymi) czy mieszkancami, nalezy zaliczy¢ lokalne grupy dzialania (bedace
typem stowarzyszenia z udzialem JST), jak rowniez partnerstwo publiczno-pry-
watne (bedace klasycznym przyktadem koncentrujacym sie tylko i wylacznie na
wspolpracy sektora administracji samorzadowej i sektora prywatnego).

Praktyka funkcjonowania samorzadéw nakazuje zwrdci¢ réwniez uwage na
formy wpisujace sie zarowno w katalog form wspdtpracy miedzysamorzadowej,
jak i miedzysektorowej. Do grupy tej zaliczy¢ nalezy m.in. spolki z udzialem jed-
nostek samorzadu terytorialnego oraz cywilnoprawne formy wspdtpracy.

Zaréwno miedzysamorzadowe, jak i miedzysektorowe formy wspoétpracy autor-
ka traktuje jako instytucjonalne formy wspolpracy, majace swe podstawy w obo-
wiazujgcych normach, aktach prawnych. Moga by¢ one zwigzane z powolaniem
instytucji, w ramach ktérych realizowana jest wspodlpraca przy wykorzystaniu
okreslonej formy.

2.4.1. Zwiazek jednostek samorzadu terytorialnego

Formula ta jest dedykowana trzem ukladom wspolpracy miedzysamorzadowe;j
(tj. migdzygminnej, migdzypowiatowej i powiatowo-gminnej). W ramach tej for-
my wyklucza si¢ mozliwo$¢ tworzenia zwigzkéw wojewodztw czy tez zwigzkow
z ich udzialem, niedopuszczalna jest réwniez wspolpraca JST z podmiotami spoza
sektora samorzadowego. Nie wyklucza si¢ utworzenia zwiazku, w sklad ktérego
wejda samorzady niesgsiadujace ze sobg. Podstawg prawng wspotpracy w ramach
zwigzku sg przepisy Ustawy z dnia 8 marca 1990 r. o samorzgdzie gminnym (da-
lej: usg) oraz Ustawy z dnia 5 czerwca 1998 r. o samorzgdzie powiatowym (dalej:
usp), zgodnie z ktérymi zwigzek jednostek samorzadu terytorialnego jest tworzo-
ny w celu wspolnego wykonywania zadan publicznych (odpowiednio art. 64 ust. 1
usg i art. 65 ust. 1 usp). Utworzone zwigzki stuza przede wszystkim dostarcza-
niu konkretnych ustug publicznych (jednej lub maksymalnie kilku). Zwiazek jest
strukturg wspoétpracy dobrowolnej, umozliwia wyrazne przekazanie realizacji za-
dan publicznych podmiotowi wyodrgbnionemu pod wzgledem organizacyjnym,
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prawnym i finansowym (Czajkowski i in., 2013, s. 7)'". Wspélpraca w ramach
zwigzkéw jest mozliwa w zakresie kazdego z zadan publicznych nalezacych do
wlasciwosci gmin lub odpowiednio powiatéw (m.in. w obszarze gospodarki
odpadami, transportu zbiorowego, o$wiaty, zbiorowego zaopatrzenia w wode i od-
prowadzania $ciekow, ochrony srodowiska)'?. Od 1 stycznia 2016 r. zwigzek samo-
rzagdowy moze zosta¢ utworzony w celu wspoélnej obstugi okreslonych ustawowo
samorzadowych jednostek organizacyjnych i samorzadowych oséb prawnych,
tworzacych zwigzek jednostek samorzadu terytorialnego’’. Powierzenie zwigzko-
wi realizacji wspolnej obstugi moze towarzyszy¢ przekazaniu mu okreslonych za-
dan publicznych albo stanowi¢ wylaczny cel, dla ktérego zwigzek zostal powotany.
W przypadku zastosowania takiego rozwiazania zgromadzenie zwigzku'* uzyskuje
kompetencje do powotania w drodze uchwaly centrum ustug wspolnych (dalej:
CUW) lub kliku podmiotéw o takim charakterze. Celem powotania CUW jest
zapewnienie wspolnej obstugi (administracyjnej, finansowej i organizacyjnej) na
rzecz samorzadowych jednostek organizacyjnych (np. szkol, przedszkoli, bibliotek
czy os$rodkow kultury) dotyczacej tzw. funkcji pomocniczych (funkeji wsparcia),
nie majagcych bezposredniego wpltywu na sytuacje prawng podmiotéw admini-
strowanych. Oznacza to, ze czes¢ czynnosci zwigzanych z funkcjonowaniem jed-
nostek obstugiwanych przez CUW (np. sprawy finansowe czy rachunkowe) reali-
zowanych jest w innym miejscu przez pracownikéw innej (zewnetrznej) jednostki
organizacyjnej. CUW stanowi¢ zatem beda ,,centra specjalistycznych kompeten-
cji’, pozwalajace na specjalizacje poszczegdlnych pracownikéw w waskich obsza-
rach tematycznych (Kietbus, 2016, s. 20). U postaw utworzenia samorzgdowych
centréw ustug wspdlnych lezaly nie tylko aspekty ekonomiczno-finansowe (w tym
mozliwoé¢ redukeji kosztéw jednostkowych), ale réwniez zwiekszenie zaangazo-
wania personelu i uksztaltowania specjalistycznych kadr (Grzybowski, Kazmier-
czak, Kozminski, 2016, s. 143).

Uchwaly o utworzeniu zwigzku podejmujg rady zainteresowanych JST, przy
czym zwigzek przejmuje prawa i obowigzki jednostek wchodzacych w jego sktad,
zwigzane z wykonywaniem zadan mu przekazanych. Przekazane zadania stajg
sie zadaniami wlasnymi zwiazku, co oznacza, ze uczestnicy zwiagzku nie moga

11 Sad Najwyzszy uznat, ze zwigzek umozliwia zrzeszonym w nim cztonkom ,,potaczenie sit”
w celu tatwiejszego i o wiekszej skali zaspokajania zbiorowych potrzeb wspolnot samorza-
dowych (Czajkowski iin., 2013, s. 7).

12 Jak podaja Porawski i wspotautorzy, w zwiazkach formalnie uczestniczy ponad 1440 gmin,
zamieszkanych tacznie przez ponad 60% populacji kraju (Porawski i in., 2016, s. 30; por.
Czajkowski i in., 2013).

13 Przepis wprowadzony w drodze nowelizacji usg i usp.

14 Zgromadzenie zwiazku jest organem stanowiacym i kontrolnym, w sktad ktérego wchodza
odpowiednio wéjtowie gmin oraz po dwoch reprezentantéw powiatéw uczestniczacych
w zwigzku. Organem wykonawczym jest zarzad powotywany i odwotywany przez zgroma-
dzenie sposrdd jego cztonkdw.
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realizowa¢ ich samodzielnie. Uczestnictwo w zwigzku zwalnia JST z nalozonych
na nie przez ustawodawce obowigzkéw oraz konsekwencji prawnych za ich wy-
konywanie lub niewykonywanie. Zwigzek ma osobowo$¢ prawna, wykonuje zada-
nia publiczne w imieniu wlasnym i na wlasng odpowiedzialno$¢, opierajac sie¢ na
otrzymanych srodkach finansowych niezbednych do wykonania zadania.

Cechg charakterystyczng zwigzku, odrdézniajacg go od innych form wspoétpracy,
jest mozliwos¢ wspolnego realizowania przez JST kompetencji wtadczych w ra-
mach przekazanych na zwigzek zadan, w tym w szczegélnosci tworzenia prawa
miejscowego i sprawowania jurysdykeji administracyjnej. Zwiazki stanowia zatem
formute wspotpracy wlasciwg do wspdlnej organizacji $wiadczenia ustug uzytecz-
nosci publicznej, ale rowniez do ujednolicenia reglamentacji administracyjnej na
okreslonym terenie' (Kudra, 2016, s. 46). Procedura tworzenia zwigzku jest usta-
wowo regulowana, ma ona charakter wysoce sformalizowany i wieloetapowy, pod-
dawana jest $cistemu nadzorowi panstwowemu.

2.4.2. Zwigzek metropolitalny

Podstawa prawng wspotpracy w ramach zwigzkéw metropolitalnych sg przepisy
Ustawy z dnia 9 paZdziernika 2015 r. o zwigzkach metropolitalnych. Ta formuta
wspolpracy przewidziana zostala dla jednostek samorzadu terytorialnego potozo-
nych w obszarach metropolitalnych, co oznacza, ze jest ona terytorialnie ograni-
czona do granic obszaréw metropolitalnych, wyznaczonych przez Rade Ministrow.
Zgodnie z art. 5 ustawy, za obszar metropolitalny uznaje si¢ spéjna pod wzgledem
przestrzennym strefe oddzialtywania miasta bedacego siedzibg wojewody lub sej-
miku wojewddztwa, ktora charakteryzuje si¢ istnieniem silnych powigzan funk-
cjonalnych i zaawansowaniem proceséw urbanizacyjnych oraz jest zamieszkana
przez co najmniej 500 tys. mieszkancow. Ta forma wspdlpracy ograniczona jest
podmiotowo do gmin i powiatéw, przy czym powiat moze wejs¢ w sktad zwigz-
ku tylko wowczas, gdy co najmniej jedna gmina polozona w granicach obszaru
metropolitalnego lezy na obszarze tego powiatu. Wspotpraca w ramach zwigzku
nie jest mozliwa przy udziale wojewddztwa samorzagdowego i podmiotéw spoza
sektora samorzadowego. Nie wyklucza si¢ jednak wspotpracy z tymi podmiotami
poza strukturg organizacyjna zwigzku.

15 Podobna cecha charakteryzuje sie porozumienie samorzadowe, przy czym w przeciwien-
stwie do porozumien, zwiazek zapewnia realny i biezacy udziat przedstawicieli wszystkich
cztonkowskich JST w podejmowaniu decyzji poprzez ustawowo zagwarantowany udziat
przedstawicieli w organach zwigzku. Stad tez akty prawa miejscowego tworzone w ramach
zwigzku maja mocniejsza legitymacje niz akty prawa miejscowego tworzone w zwiazku
z zawartym porozumieniem. Udziat przedstawicieli wszystkich gmin (powiatéw) w podej-
mowaniu decyzji zwieksza poziom ich akceptowalnosci, co moze przektadac sie na wyko-
nalno$¢ dokonywanych ustalen.
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Zwigzki metropolitalne zostaly zakwalifikowane do podmiotéw prowadza-
cych polityke rozwoju (szerzej: Szlachetko, Boréwka, 2016, s. 100). Do za-
kresu dziatania zwigzku nalezy wykonywanie zadan publicznych zwiazanych
z rozwojem obszaru zwigzku, w tym z: ksztaltowaniem ladu przestrzennego,
publicznym transportem zbiorowym, rozwojem obszaru zwigzku, wspoldzia-
taniem w ustalaniu przebiegu drég krajowych i wojewoddzkich na obszarze
zwigzku oraz promocja obszaru metropolitalnego (art. 12 ustawy). Mozna
uzna¢, ze katalog zadan czyni z tej formy wspoétpracy platforme do koordy-
nacji terytorialnej dzialan JST, zapobiegajac ich niezgodnosci (w aspekcie go-
spodarczym i spotecznym) oraz zwigkszajac ich efektywnos¢. Realizacja zadan
przez zwigzek nie jest rownoznaczna z przejeciem zadan publicznych od two-
rzacych zwiazek JST, lecz zwigzana jest z wykonywaniem wlasnych zadan tego
zwigzku z okres§lonymi prawnie konsekwencjami (za: Kudra, 2016, s. 48). Poza
ustawowo okreslonym katalogiem zadan zwigzek metropolitalny moze w dro-
dze porozumienia realizowac inne zadania publiczne, przekazane mu przez JST
(rozwigzanie to dotyczy kazdego zadania publicznego pozostajacego we wlasci-
wosci jednostki — na zasadach wtasciwych dla porozumienia samorzagdowego).
Zwigzki metropolitalne stanowig dopuszczalng ustawowg forme wspotdziatania
JST, umozliwiajaca zmiane ukladu kompetencji w zakresie wykonywanych za-
dan (Szlachetko, Borowka, 2016, s. 97, na podstawie: Jaworska-Debska, 2002,
s. 67). Zwiazek metropolitalny moze realizowa¢ zadania publiczne nalezace do
zakresu dzialania gminy, powiatu lub samorzadu wojewddztwa badz koordyno-
wac realizacje tych zadan na podstawie porozumienia zawartego z odpowiednia
jednostka samorzadu terytorialnego.

Zaleta tego rozwigzania jest fakt ustawowego zagwarantowania zrédel jego
dochodéw wiasnych, m.in. poprzez udzial w podatku dochodowym od oséb fi-
zycznych zamieszkalych na obszarze zwigzku metropolitalnego oraz obligatoryjne
sktadki od gmin wchodzacych w skiad zwigzku. Zwigzek ma odrebng osobowos¢
prawng, ponosi odpowiedzialno$¢ za wlasne dzialania swoim majatkiem.

2.4.3. Porozumienia z udziatem jednostek samorzadu
terytorialnego

Podstawa prawng wspolpracy w ramach porozumienia sg przepisy ustaw ustro-
jowych - o samorzadzie gminnym, o samorzadzie powiatowym oraz o samorzg-
dzie wojewodztwa. W ramach tej formuly dopuszczalna jest wspdtpraca JST tego
samego, jak i réznych szczebli. Zgodnie z obecnie obowigzujacymi przepisami
mozliwe jest zawieranie porozumien miedzygminnych, powiatowych, wojewodz-
kich, gmin z powiatami, gmin z wojewodztwami czy powiatéow z wojewddztwa-
mi. W przypadku porozumien wertykalnych (zawieranych miedzy JST réznych
szczebli) dopuszcza sie jednokierunkowy transfer zadan ze szczebla wyzszego na
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szczebel nizszy'® (Kudra, 2016, s. 50). Nie jest rowniez dopuszczalna wspolpraca
z podmiotami spoza sektora samorzadowego, co nie wyklucza wspolpracy z tymi
podmiotami poza forma porozumienia.

Przedmiotem porozumien jest realizacja zadan publicznych. Celem zawarcia po-
rozumienia jest przeniesienie wykonania (realizacji) zadania na inng JST, o ile prze-
pisy szczegolne nie stanowig inaczej. W ramach porozumien moga by¢ realizowane
takie zadania, jak np. gospodarka odpadami, transport zbiorowy, o$wiata, zbiorowe
zaopatrzenie w wode i odprowadzanie $ciekdw, ochrona srodowiska. Porozumienia
zawierane s3 w szczegdlno$ci w sytuacji, gdy jeden partner dysponuje infrastruktu-
ra techniczng i zapleczem kadrowym, ktére umozliwiajg realizacje zadan na rzecz
szerszego grona. Porozumienia mogg by¢ réwniez zawierane w celu zapewnienia
wspolnej obstugi okreslonych ustawowo samorzadowych jednostek organizacyjnych
i samorzadowych 0séb prawnych jednostek samorzadu terytorialnego.

Porozumienie cechuje:

(I)  dwustronny charakter, co oznacza, ze jest podpisane miedzy jednostka przej-
mujacg zadanie publiczne do realizacji a jednostka przekazujaca zadanie;

(II)  wielostronno$¢, rozumiana jako mozliwos¢ podpisania przez wiecej niz
dwie strony, przy czym jednostka przejmujaca realizacje zadan jest jeden
podmiot;

(IIT) brak mozliwosci uczestniczenia w biezacym wykonywaniu zadan pu-
blicznych czy kontroli nad ich wykonywaniem'” przez jednostke przeka-
zujacy zadanie;

(IV) niska elastyczno$¢ dotyczaca form finansowania zadan — wymagane jest
coroczne ustalanie dotacji celowych, co usztywnia wspolprace i rzutuje
na jej relatywnie niska trwalosc.

Ustawodawca nie uregulowal procedury zawierania porozumien, co czyni z tej
formy wspdtpracy model stosunkowo elastyczny. Zawarcie porozumienia muszg
poprzedzac negocjacje o dowolnym charakterze. Warunkiem utworzenia partner-
stwa jest podjecie uchwal przez organy stanowiace JST.

2.4.4. Stowarzyszenia jednostek samorzadu terytorialnego

Podstawe prawng wspolpracy w ramach stowarzyszen stanowig ustawy ustrojo-
we (ustawy o samorzadzie gminnym, powiatowym i samorzadzie wojewddztwa),
jak réwniez ustawa z 7 kwietnia 1989 r. Prawo o stowarzyszeniach. W ramach

16 Jednokierunkowy transfer zwigzany jest z ograniczeniami wynikajacymi z ustaw ustrojo-
wych. Przepisy usg nie uprawniaja gminy do powierzenia wykonywania nalezacych do niej
zadan publicznych powiatowi czy wojewdédztwu, podobnie przepisy usp nie umozliwiaja
powierzenia wykonania nalezacych do wtasciwosci powiatu zadan publicznych wojewddz-
twu samorzadowemu.

17 Dopuszczalne jest jedynie prawo do wyrazania niewigzacych opinii czy stanowisk.
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stowarzyszen dopuszcza si¢ wspolprace JST tego samego i réznych szczebli, nie-
dopuszczalna jest natomiast wspdlna realizacja zadan z podmiotami spoza sekto-
ra samorzadowego (przy czym podmioty niewchodzace w skiad stowarzyszenia
moga angazowac sie w jego dzialalnos¢ na zasadzie cztonkostwa wspierajacego).
Stowarzyszenie ma osobowos¢ prawng (stanowi odrebny podmiot prawa) i moze
zostac¢ zalozone przez co najmniej trzy JST.

Istota zawigzania stowarzyszenia sg partnerstwa strategiczne stuzace

inicjowaniu dziatan prorozwojowych w danym obszarze, wspdlnej reprezentacji intereséw jed-
nostek tworzacych stowarzyszenie w réznych obszarach zycia spotecznego, gospodarczego i poli-
tycznego oraz wspomaganiu ich w realizowanych przez nie zadaniach (Kudra, 2016, s. 53).

W ramach stowarzyszenia moze by¢ prowadzona dziatalno$¢ informacyjno-
-edukacyjna, dokonywana wymiana do$wiadczen miedzy cztonkami, moga by¢
podejmowane dziatania koordynujace sposoby realizacji zadan przez czlonkéw.
Jak podkreslaja Porawski i wspodtautorzy, stowarzyszenia sg bardzo popularng
forma wspolpracy, cho¢ nie zawsze o charakterze terytorialnym'® (Porawski i in.,
2016, s. 30).

W ramach stowarzyszenia nie ma mozliwosci przeniesienia przez tworzace je JST
zadan publicznych na stowarzyszenie, zatem nie jest dopuszczalny transfer zadan na
stowarzyszenie, polaczony z przeniesieniem praw i obowigzkéw samorzadowych.
Nie jest rowniez mozliwe wyposazenie stowarzyszenia w kompetencje wiladcze,
w szczegllnosci w zakresie prawodawstwa lokalnego i jurysdykcji administracyjne;.

Stowarzyszenie moze prowadzi¢ dzialalno$¢ gospodarcza na zasadach okre-
slonych w odrebnych przepisach, w tym z poszanowaniem zasad okreslonych
w Ustawie z dnia 20 grudnia 1996 r. o gospodarce komunalnej. Dochéd z prowa-
dzonej dzialalnosci stuzy osigganiu celéw statutowych stowarzyszenia i nie moze
by¢ dzielony pomiedzy cztonkéw. Ustawa wprawdzie okresla strukture wewnetrz-
ng stowarzyszenia zapewniajgcg czlonkom mozliwos¢ wplywania na dzialalnos¢
partnerstwa, niemniej jednak zastosowane rozwigzania prawne pozwalaja na do-
stosowanie organizacji stowarzyszenia do specyfiki danego partnerstwa.

Procedura zawigzania stowarzyszenia ma mieszany, publiczno-prywatny cha-
rakter. Inicjowana jest w drodze uchwaly organéw uchwalodawczych JST zamie-
rzajacych utworzy¢ stowarzyszenie w sprawie wyrazenia zgody na przystapienie
do tego stowarzyszenia. Szczegoélowy tryb okresla ustawa (szerzej: Kudra, 2016,
5. 53-54).

18 Skala uczestnictwa JST w stowarzyszeniach jest bardzo duza. Na podstawie badan ankieto-
wych przeprowadzonych przez Zwigzek Miast Polskich w roku 2012 na prébie 989 JST, ktére
odpowiedziaty na ankiete ZMP, okreslono, iz kazda JST jest cztonkiem $rednio co najmniej
jednego stowarzyszenia samorzadowego (krajowego, lokalnego lub miedzynarodowego).
Zapotrzebowanie na te forme stabilnie ro$nie i jest ona czesto wybierana przez nowe part-
nerstwa JST (Porawski i in., 2016, s. 30).
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2.4.5. Lokalne Grupy Dziatania

Lokalne Grupy Dzialania (dalej: LGD) sa typem miedzysektorowej formy wspot-
pracy. Realizacja tej formy mozliwa jest na podstawie przepisow Ustawy z dnia
20 lutego 2015 r. o rozwoju lokalnym z udziatem lokalnej spotecznosci, rozporzadze-
nia Parlamentu Europejskiego i Rady (UE) nr 1303/2013 z dnia 17 grudnia 2013 .
oraz ustawy Prawo o stowarzyszeniach.

LGD jest partnerstwem o charakterze strategicznym, nastawionym na rozwoj
okreslonego, spdjnego przestrzennie obszaru, dla ktérego zidentyfikowano pro-
blemy wymagajace podjecia interwencji publicznej. Zakres terytorialny jej dzialal-
nosci nie zamyka sie w granicach administracyjnych konkretnej JST. Jest to forma
ukierunkowana na prowadzenie polityki rozwoju lokalnego przy wspotfinansowa-
niu ze $rodkéw z unijnych. Celem powotania LGD jest opracowanie i realizacja
Lokalnej Strategii Rozwoju, na podstawie ktorej realizowane s konkretne przed-
siewziecia projektowe.

LGD dziala jako stowarzyszenie posiadajace osobowos¢ prawna. Jest forma in-
stytucjonalnego, wyodrebnionego organizacyjnie i wzglednie trwalego trdjsekto-
rowego partnerstwa. Stad tez w sktad LGD wchodzg obligatoryjnie przedstawiciele
trzech sektoréw: wladz publicznych - jednostek samorzadu terytorialnego szcze-
bla lokalnego, tj. gmin i powiatéw, z wylaczeniem samorzadu wojewodztwa; lokal-
nych partneréw spolecznych i gospodarczych; mieszkancéw (oséb fizycznych)®,
przy zachowaniu parytetu reprezentacji na poziome maksymalnym 49% dla kaz-
dego z sektoréw. Poczatkowo zawigzywanie tego typu wspolpracy mozliwe byto
na obszarach wiejskich, obecnie lokalne grupy dziatania moga prowadzi¢ swoja
dziatalno$¢ réwniez w miastach.

Dzialania podejmowane w ramach LGD nie s3 prowadzone w imieniu i na
rzecz JST wchodzacych w sklad stowarzyszenia, s3 komplementarne do dziatan
podejmowanych samodzielnie przez jednostki samorzadu terytorialnego. Wspot-
praca w ramach LGD nie umozliwia przeniesienia kompetencji wladczych na sto-
warzyszenie, w szczegolnosci w zakresie prawodawstwa lokalnego i jurysdykcji
administracyjnej. Realizacja zadan publicznych przez LGD nie zwalnia cztonkéw

19 Rozporzqgdzenie Parlamentu Europejskiego i Rady (UE) nr 1303/2013 zdnia 17 grudnia 2013 r.
ustanawiajace wspolne przepisy dotyczace Europejskiego Funduszu Rozwoju Regionalne-
go, Europejskiego Funduszu Spotecznego, Funduszu Spdéjnosci, Europejskiego Funduszu
Rolnego na rzecz Rozwoju Obszarow Wiejskich oraz Europejskiego Funduszu Morskiego
i Rybackiego oraz ustanawiajace przepisy ogdlne dotyczace Europejskiego Funduszu Roz-
woju Regionalnego, Europejskiego Funduszu Spotecznego, Funduszu Spojnosci i Euro-
pejskiego Funduszu Morskiego i Rybackiego oraz uchylajace Rozporzadzenie Rady (WE)
nr 1083/200614.

20 W odrdznieniu od stowarzyszen funkcjonujacych na zasadach ogélnych, w ramach LGD
cztonkiem zwyczajnym moga by¢ osoby fizyczne i osoby prawne, w tym jednostki samorza-
du terytorialnego (stowarzyszenia ,specjalne”).
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z obowiazku ich samodzielnej realizacji i odpowiedzialnosci za ich wykonywanie.
Procedura zawigzania Lokalnej Grupy Dziatania ma réwniez mieszany, publiczno-
-prywatny charakter. Warunkiem przystapienia do LGD jest podjecie przez organy
stanowigce uchwal w sprawie wyrazenia zgody na wspdtprace w ramach stowarzy-
szenia (szerzej: Kudra, 2016, s. 55).

2.4.6. Partnerstwo publiczno-prywatne

Partnerstwo publiczno-prywatne (dalej: PPP) jest druga z omawianych form
wspolpracy o charakterze miedzysektorowym. Oznacza ono wspolprace zawigzy-
wang miedzy podmiotami publicznymi a partnerami prywatnymi, ktére Komi-
sja Europejska zdefiniowata jako partnerstwo sektora publicznego i prywatnego,
majace na celu realizacje przedsiewziec lub §wiadczenie ustug tradycyjnie dostar-
czanych przez sektor publiczny (Wytyczne dotyczgce udanego partnerstwa publicz-
no-prywatnego, 2003, s. 17). Na poziomie krajowym do katalogu zrodel prawa
zwigzanego z tematyka PPP zaliczy¢ nalezy Ustawe z dnia 19 grudnia 2008 roku
o partnerstwie publiczno-prywatnym, Ustawe z dnia 9 stycznia 2009 roku o koncesji
na roboty budowlane lub ustugi, Ustawe z dnia 29 stycznia 2004 roku Prawo zamoé-
wien publicznych oraz Ustawe z dnia 20 grudnia 1996 roku o gospodarce komunal-
nej, cho¢ nalezy doda¢, ze ramy prawne PPP wyznaczajg dwie najpierw wymienio-
ne ustawy. Podkreslenia wymaga réwniez, iz z uwagi na zaangazowanie Srodkéow
publicznych w realizacje kontraktu z podmiotem prywatnym, istotng cechg PPP
i koncesji jest ich osadzenie w systemie zamdwien publicznych.

W artykule 2 ustawy PPP ustawodawca zawarl definicje partnera publiczne-
go i prywatnego. Partnerem publicznym jest jednostka sektora finanséw publicz-
nych w rozumieniu przepiséw o finansach publicznych, osoba prawna utworzona
w szczegolnym celu zaspokajania potrzeb o charakterze powszechnym, niemaja-
cych charakteru przemystowego ani handlowego oraz zwiazki tych podmiotow
(art. 2 pkt 1 ustawy PPP)*. Zgodnie z art. 2 pkt 2 ustawy PPP partnerem prywat-
nym jest przedsigbiorca lub przedsigbiorca zagraniczny?. Przez umowe o partner-

21 Zgodnie z art. 2 pkt 1 ustawy partnerem publicznym jest: a) jednostka sektora finansow
publicznych w rozumieniu przepiséw o finansach publicznych; b) inna, niz okreslona w lit.
a, osoba prawna, utworzona w szczegdlnym celu zaspokajania potrzeb o charakterze po-
wszechnym, niemajacych charakteru przemystowego ani handlowego, jezeli podmio-
ty, o ktéorych mowa w tym przepisie oraz w lit. a, pojedynczo lub wspoélnie, bezposrednio
lub posrednio przez inny podmiot finansuja ja w ponad 50% lub posiadaja ponad potowe
udziatéw albo akcji badz sprawuja nadzér nad organem zarzadzajacym lub majg prawo
do powotywania ponad potowy sktadu organu nadzorczego lub zarzadzajacego; c) zwigzki
podmiotéw, o ktérych mowa w lit. a i b.

22 W mysl art. 4. Ustawy z dnia 2 lipca 2004 r. o swobodzie dziatalnosci gospodarczej przed-
siebiorca jest osoba fizyczna, osoba prawna i jednostka organizacyjna niebedaca osoba
prawng, ktérej odrebna ustawa przyznaje zdolno$¢ prawng - wykonujaca we wtasnym
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stwie publiczno-prywatnym partner prywatny zobowigzuje sie do realizacji przed-
siewziecia za wynagrodzeniem oraz poniesienia w calosci albo w cze¢sci wydatkow
na jego realizacje lub poniesienia ich przez osobe trzecia, a podmiot publiczny
zobowiazuje si¢ do wspoétdzialania w osiggnieciu celu przedsiewziecia, w szczegodl-
nosci poprzez wniesienie wkladu wlasnego (art. 7 ust. 1 ustawy PPP). Ustawodaw-
ca definiuje réwniez, czym jest przedsiewzigcie. W my$l art. 2 pkt 4 ustawy jest to
budowa lub remont obiektu budowlanego, $wiadczenie ustug, wykonanie dzieta,
w szczegdlnosci wyposazenie sktadnika majatkowego w urzadzenia podwyzszaja-
ce jego warto$¢ lub uzytecznos¢, lub inne §wiadczenie, ale tylko poltaczone z utrzy-
maniem badz zarzadzaniem sktadnikiem majatkowym, ktéry jest wykorzystywany
do realizacji przedsiewziecia publiczno-prywatnego albo jest z nim zwigzany.

Partnerstwo publiczno-prywatne wymaga wspodtdziatania podmiotu publicz-
nego przy realizacji przedsiewzigcia przez partnera prywatnego. Dzieki temu JST
zachowuja prawo biezacego wplywu na realizacje projektu. Partnerstwo moze
obejmowac dzialania o charakterze inwestycyjnym i eksploatacyjnym, jak réwniez
dzialania o charakterze niegospodarczym. W praktyce formula ta jest wykorzysty-
wana przy realizacji projektow infrastrukturalnych. W ramach tego typu wspot-
pracy samorzad nie zrzeka si¢ odpowiedzialnosci za realizowane przez partnera
prywatnego zadanie publiczne. Forma ta stosowana jest przede wszystkim z uwa-
gi na lepsza efektywno$¢ wydatkéw na realizacje zadan publicznych - pozwala
bowiem skorzysta¢ z wiedzy, doswiadczenia, jak réowniez kapitalu i zdolnosci
finansowych partnera, co umozliwia szybsza realizacje inwestycji oraz zwigkszenie
jakosci $wiadczonych ustug. Wada tej formy wspolpracy jest przede wszystkim
wysoki stopien skomplikowania i kosztochfonnosci procedur poprzedzajacych za-
warcie umowy, a takze brak zainteresowania partneréw prywatnych inwestycjami
o niskiej rentownosci lub odlozonej w czasie perspektywie zysku (szerzej: Kodura,
2016, s. 59-60).

2.4.7. Spotki z udziatem jednostek samorzadu terytorialnego

Ta forma wspolpracy zachodzi w przypadku podejmowania wspdlnych dziatan
przez jednostki samorzadu terytorialnego (jako forma wspdtpracy miedzysa-
morzadowej), jak rowniez przez jednostki samorzadu terytorialnego z przedsta-
wicielami sektora gospodarczego (jako forma wspdtpracy miedzysektorowe;j).
Wspdlpraca w ramach tej formy opiera si¢ na ustawach ustrojowych oraz ustawie
o gospodarce komunalnej. W przypadku tworzenia i funkcjonowania spotek maja

imieniu dziatalno$¢ gospodarcza oraz wspolnicy spétki cywilnej w zakresie wykonywanej
przez nich dziatalnosci gospodarczej. Przepis art. 5 pkt. 3 tej ustawy stanowi, ze przed-
siebiorca zagranicznym jest osoba zagraniczna wykonujaca dziatalno$¢ gospodarcza za
granica oraz obywatel polski wykonujacy dziatalnos$¢ gospodarcza za granica.
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réwniez zastosowanie przepisy Ustawy z dnia 15 wrzesnia 2000 roku Kodeks spétek
handlowych.

Spoiki stuzy¢ maja przede wszystkim zaspokajaniu zbiorowych potrzeb lud-
nosci w drodze $wiadczenia przez jednostki samorzagdowe ustug w zakresie go-
spodarki komunalnej. Sg to najczesciej spotki wykorzystywane do realizacji zadan
infrastrukturalnych i ustugowych w sferze uzytecznosci publicznej (np. zaopatrze-
nie w wodg, odprowadzanie $ciekéw, transport zbiorowy, energetyka i cieptownic-
two). Nie wyklucza to jednak powolywania spétek prorozwojowych (np. w dzie-
dzinie rewitalizacji).

Udzial JST w spotkach prawa handlowego jest zunifikowany wylacznie w od-
niesieniu do sfery uzytecznosci publicznej (Kudra, 2016, s. 56). Poza tg sferg zasa-
dy tworzenia i przystepowania JST do spdtek handlowych sg zréznicowane w za-
leznosci od szczebla samorzadu (szerzej: Kudra, 2016, s. 56).

Wprawdzie formula spo6tki prawa handlowego pozwala na osiggniecie lepszych
(pod wzgledem ekonomicznym) efektéw realizowanych zadan, niemniej jednak
istniejg zasadnicze trudnosci w bezposrednim finansowaniu dziatalnosci spotki
przez partneréow samorzadowych, jak rowniez watpliwosci prawne co do trybu
powierzania spolce realizacji zadania przez JST na zasadach odplatnosci. Ponad-
to wadg jest brak mozliwoéci prowadzenia — poza sferg uzytecznosci publicznej
- w ramach wspolpracy dziatalnosci uzupelniajacej, pozwalajacej na uzyskanie
pozadanego efektu ekonomicznego (Kudra, 2016, s. 57).

2.4.8. Cywilnoprawne formy wspotpracy z udziatem jednostek
samorzadu terytorialnego

W ostatnich latach zauwazalny jest wzrost popularnos$ci form wspodtpracy opar-
tych na zasadzie swobody zawierania umdéw wynikajacy z art. 3531 Ustawy
z dnia 23 kwietnia 1964 r. Kodeks cywilny, cho¢ nadal ich zastosowanie ma ogra-
niczony charakter. Do katalogu tego zalicza si¢ m.in. klaster (bedacy przedmio-
tem omowienia w poprzedniej czesci niniejszego rozdziatu), konsorcja®, umowy

23 ,Konsorcjum jest stosunkiem obligacyjnym kreowanym umowa, w wyniku ktérej powsta-
je stosunek prawny konsorcjum, w ktérym kazda z jego stron (konsorcjant) zobowiazuje
sie do okreslonego uczestnictwa w konsorcjum i do oznaczonego dziatania na jego rzecz,
a tym samym na rzecz pozostatych konsorcjantow dla osiggniecia celu, dla ktérego umo-
wa zostata zawarta. Konsorcjanci zobowiazuja sie do dziatan i Swiadczen zmierzajacych do
osiggniecia wspdlnego celu gospodarczego, przyjetego przez konsorcjum, zobowigzujac
sie tym samym do wspoélnego dziatania. ‘Wspdlnos¢’ celu gospodarczego jest podstawo-
wym atrybutem konsorcjum” (Wyrok SA w Katowicach z dnia 19 lutego 2004 r., sygn. akt:
I ACa 885/03). Konsorcjum stanowi zatem umowng forme wspotpracy gospodarczej przed-
siebiorcow, zawierana w celu realizacji okreslonego, jednorazowego, przedsiewziecia (Lic,
2008). Jednostki samorzadu terytorialnego moga by¢ kwalifikowane jako przedsiebiorcy na
gruncie ustawy o swobodzie dziatalnosci gospodarcze;j.
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partnerskie*, umowy o wspotpracy i wymianie do§wiadczen czy porozumienia
intencyjne.

Cywilnoprawne formy moga mie¢ charakter wspolpracy sektorowej i miedzy-
sektorowej, stuzacej osiagnieciu wspdlnych celéw spotecznych, gospodarczych czy
kulturalnych. Dotyczy¢ one moga wspoldziatania jednostki samorzadu terytorial-
nego z inng jednostka samorzadu terytorialnego lub tez z podmiotami spoza sek-
tora samorzagdowego. Wprawdzie zakres stosowania tych form jest szeroki i moze
obejmowac kazda sfere aktywnosci samorzadu, podkresla si¢ jednak, ze w ramach
powstatego stosunku cywilnoprawnego jednostki samorzadu terytorialnego (co
do zasady) nie moga zosta¢ zobowigzane do podejmowania okreslnych dziatan
prawnych ani ponoszenia cigzaréw finansowych z tytulu uczestnictwa w partner-
stwie”. Obowiazki partneréw samorzadowych, wynikajace z takich uméw, maja
zazwyczaj formule deklaracji podejmowania okreslonych dziatan, z zachowaniem
wymaganych prawem procedur, ktére beda stuzy¢ osiaganiu celéw partnerstwa,
np. uwzgledniania w politykach publicznych przygotowanego przez partnerstwo
stanowiska w okreslonej sprawie (Kudra, 2016, s. 61). Wspo6lpraca w ramach tych
form moze stuzy¢ m.in. wymianie wiedzy i doswiadczen, inicjowaniu wspolnych
projektéw, wypracowywaniu kierunkéw polityk publicznych, wyznaczaniu wspél-
nych kierunkéw dzialan czy sieciowaniu wspotpracy w przysztosci. W sytuacji,
gdy umowa nie rodzi po stronie JST zadnych zobowigzan prawnych ani finan-
sowych, jej zawarcie nie musi zosta¢ poprzedzone podjeciem uchwaly przez wta-
$ciwy organ stanowigcy jednostki samorzadu terytorialnego, w przeciwnym razie
wyrazenie zgody jest niezbedne.

Analiza zaprezentowanych form wspoétpracy sklania autorke do stwierdzenia, ze
brak wskazania przez ustawodawce uniwersalnej formuly wspétpracy zaowocowat

24 W tym umowy bilateralne i wielostronne konstytuujgce wspotprace JST z réznymi podmio-
tami, waznymi dla funkcjonowania i rozwoju lokalnego, danego obszaru. ZMP w badaniach
ankietowych przeprowadzonych w 2012 r. wérod JST zidentyfikowat nastepujace tematy
porozumien/partnerstw: porozumienia z organizacjami pozarzadowymi o powierzeniu
im zadan JST w trybie art. 25 ustawy o pomocy spotecznej; porozumienia o wspotpracy
z nadle$nictwami; porozumienia intencyjne o wspotpracy z organizacjami pozarzadowy-
mi, w tym przy opracowywaniu programéw wspétpracy JST z NGO; partnerstwa na rzecz
rozwoju przedsiebiorczosci spotecznej; porozumienia z agencjami rozwoju regionalnego
i lokalnego; porozumienia z przedsiebiorcami na rzecz ksztatcenia kadr o kwalifikacjach,
na ktére maja zapotrzebowanie; porozumienia w sprawie wspélnego wydawania lokalnej
prasy; porozumienia w sprawie wspélnej realizacji projektow, zwtaszcza w programach
operacyjnych, finansowanych ze srodkéw UE; porozumienia z Policjg i Strazg Pozarna;
porozumienia o wspotpracy prorozwojowej ze szkotami wyzszymi; porozumienia o wspét-
pracy prorozwojowej z izbami gospodarczymi; porozumienia z klubami sportowymi; poro-
zumienia z organizacjami prawniczymi non-profit o poradnictwie prawnym i obywatelskim
(Czajkowskiiin., 2013, s. 51).

25 Nie dotyczy partnerstw zawigzywanych do realizacji projektow finansowanych ze $rod-
koéw zewnetrznych, zgodnie z obowigzujagcymi w tym zakresie przepisami prawa i zrodtami
finansowania.
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réznicami poszczegélnych form prawnych, przy czym podkredlenia wymaga, iz
ich rozwoéj nie nadgzal za zmianami uwarunkowan i wyzwaniami, jakie niosa
nowe zjawiska spofeczno-gospodarcze, w tym globalizacja i swobodny przeptyw
kapitatu, zwlaszcza ludzkiego, oraz wynikajacymi z tego potrzebami w zakresie
wspolpracy miedzy jednostkami samorzadu terytorialnego®.

Zakres merytoryczny rozwazan podejmowanych w ramach niniejszego opra-
cowania nakazuje autorce zwrdci¢ szczegblng uwage na obszar dotyczacy ce-
léw podejmowanej wspdtpracy. Analiza poszczegolnych form wsparcia pozwala
stwierdzi¢, ze czg$¢ celéw zwigzana jest z dostarczaniem spolecznosci lokalnej
okreslonych ustug. Z punktu widzenia zaspokajania potrzeb mieszkancow, w tym
tworzenia warunkow sprzyjajacych ich zwigzaniu z miejscem i zachecajacych do
osiedlania sig¢, stanowi istotny element wspotpracy.

Bioragc pod uwage koncepcje obecnie prowadzonej polityki rozwoju, na szcze-
golna uwage zastuguja formy zwigzane z wykonywaniem zadan publicznych stu-
zacych rozwojowi okreslonego terytorium. Stad tez nalezy doceni¢ szczegdlna
role zwigzkéw metropolitalnych oraz Lokalnych Grup Dzialania. Trzeba podkre-
8li¢, ze obecny stan prawny nie reguluje i nie utatwia podejmowania wspolpra-
cy w wymiarze zintegrowanym w miejskich obszarach funkcjonalnych mniejszej
wielkosci. Jak stusznie si¢ ocenia, w polskim porzadku prawnym zabraklo modelu
nieobligatoryjnego partnerstwa w postaci tzw. zespoldw wspdtpracy terytorialnej
(Porawski i in., 2016, s. 28).

2.5. Gtowni interesariusze wspotpracy

W nowej ekonomii instytucjonalnej duze znaczenie nadaje sie teorii interesariuszy. [...] interesa-
riuszami (stakeholders) sa nazywane osoby lub grupy ludzi, a takze organizacje, ktorych dotyczy
w jakikolwiek sposéb funkcjonowanie danej organizacji [...] to wszyscy ci, ktdrzy sa zaintere-
sowani samym funkcjonowaniem organizacji lub skutkami tego funkcjonowania. Stad teoria
stakeholders koncentruje si¢ na podejmowaniu decyzji zarzadczych i na skutkach tych decyzji
(Kozuch, 2004, s. 46).

Interesariuszem (stakeholders) jest kazda grupa, jak rowniez osoba, ktéra wpty-
wa na podejmowane decyzje lub tez podlega wplywowi osigganych przez organi-
zacje celow (Freeman, McVea, 2001, s. 4). S3 to podmioty, ktore wyrazaja zada-
nia wobec organizacji, dysponuja mozliwoscia ich egzekwowania (faktyczng lub

26 Nalezy zwrdci¢ uwage, ze ustawa o zwigzkach metropolitalnych zostata uchwalona przez
Sejm RP w roku 2015, tj. po blisko dziesieciu latach od rozpoczecia debaty publicznej o po-
trzebie uregulowania zarzadzania aglomeracyjnego (Porawski i in., 2016, s. 28).
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hipotetyczna), wykazuja cheé¢ wykorzystania swojej sity wplywu na proces decy-
zyjny organizacji, w celu realizacji swych zadan (Mendel, 2000). Do gléwnych cha-
rakterystyk determinujacych wplyw interesariuszy na organizacje zalicza sie sile
(rozumiang jako mozliwo$¢ oddzialywania na organizacje), wynikajaca z prawa
legalnos¢ relacji miedzy podmiotem a organizacja, jak rowniez pilno$¢ roszczen
(Mitchell, Agle, Wood, 1997).

W literaturze okreslono cztery kluczowe zatozenia odnoszace si¢ do teorii in-
teresariuszy (Kozuch, 2004, s. 99-100; na podstawie: Cyfert, Krzakiewicz, 2002,
s. 147; por. tez Jones, Wicks, 1998, s. 207):

1. Organizacja funkcjonuje w otoczeniu grup intereséw zawiazujacych si¢ zaréwno we wnetrzu,
jak i na zewnatrz organizacji. Zachowanie tych grup z jednej strony istotnie wptywa na funk-
cjonowanie organizacji, z drugiej zas jest przez organizacje ksztaltowane, co powoduje, ze owe
grupy interesow, okreslane mianem interesariuszy (stakeholders), odnosza korzysci lub pono-
szg szkody z racji dzialan organizacji;

2. Teoria interesariuszy koncentruje si¢ na naturze relacji zachodzacych miedzy organizacja
a grupami interesdéw oraz na korzys$ciach bedacych wynikami tych relacji;

3. Organizacja dziata w interesie wszystkich interesariuszy posiadajacych umocowanie, co ozna-
cza, ze interes kazdego z nich ma swoja wewnetrzng wartos¢, ktora musi by¢ analizowana i roz-
wazana odrebnie; nie jest zatem mozliwy uklad, w ktorym pewna koalicja interesariuszy na-
rzucitaby organizacji, i co za tym idzie pozostalym interesariuszom, swoja wiazke celow i swoj
uktad interesow;

4. Teoria interesariuszy koncentruje si¢ na podejmowaniu decyzji zarzadczych i na skutkach tych
decyzji.

Nawigzujac do klasyfikacji zaproponowanej przez K. Czernek (2012), doko-
nanej na podstawie petnionych w sieci funkeji, autorka niniejszego opracowania
przyjela, ze w territorial governance wystepuja nastepujace grupy interesariuszy:

(I)  kluczowi aktorzy (core), gesto powigzani ze sobg i tworzacy spdjna grupe,
ktdrej najbardziej podstawowym rodzajem jest klika (clique);

(II)  gtéwni aktorzy (primary), blisko powiazani z kluczowymi aktorami;

(ITII) aktorzy drugorzedni (secondary), powiazani sporadycznymi relacjami
z kluczowymi aktorami.

Klasyfikacje interesariuszy mozna réwniez przeprowadzi¢ wedtug:

(I)  legitymacji, dokonujac podziatu na interesariuszy pierwszego stopnia (tj.
takich, ktérzy zawieraja formalne kontakty lub porozumienia, np. pra-
cownicy, klienci, dostawcy, panstwo, spolecznosci lokalne) i drugiego
stopnia (nie zawierajacych zadnych transakcji);

(IT)  lokalizacji, dzielac ich na wewnetrznych (to podmioty tworzace organi-
zacje: wlasciciele, menedzerowie, pracownicy) i zewnetrznych (znajduja-
cych si¢ na zewnatrz organizacji — to klienci, dostawcy, organizacje po-
zarzadowe, spotecznos¢ lokalna, spoteczenstwo jako calos¢, srodowisko
przyrodnicze, media).
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Klasyfikacji interesariuszy mozna dokonywa¢ z uwzglednieniem réznych kry-
teriow, przy czym za podstawowe kryterium klasyfikacji w przypadku zarzadzania
rozwojem nalezy uznac¢ wspolny interes laczacy dang grupe, dzigki czemu mamy
mozliwo$¢ wyréznienia pewnych grup intereséw. Grupe interesu trzeba traktowac
jako sformalizowang lub niesformalizowang grupe podmiotéw, ktérej cztonkowie
(osoby, grupy oséb, instytucje) maja wspdlny interes. Stanowi on cel klubowy, kto6-
rego podstawg jest potrzeba lub warto$¢, ktorych osiagnigcie jest korzystne dla
cztonkéw grupy (Moleda-Zdziech, 2002, s. 132). Istnieje wiele klasyfikacji grup
interesow (Tyler, Dinan, 2001; Nawrocka, 2006), w kontekscie tematyki niniejszej
pracy istotny jest podzial na dwie grupy interesu. Pierwsza z nich, to grupa in-
teresu publicznego (kolektywnego), ktdrej celem jest reprezentowanie i ochrona
intereséw spoleczenstwa jako calosci, nie tylko jego wybranych segmentéw. Druga
grupa jest grupg interesu prywatnego (selektywnego), ktdrej celem jest reprezen-
towanie i ochrona wspoélnego interesu jej cztonkéw (interesu klubowego). Interes
tej grupy moze pozostawa¢ w konflikcie z interesem publicznym, moze by¢ on
jednak korzystny dla ogétu spoleczenstwa, generujac tzw. korzysci zewnetrzne.
Cele powyzszych grup moga mie¢ charakter spoteczny lub $rodowiskowy (cele
ideologiczne) badz ekonomiczny (materialny) (Clamen, 2005, s. 4).

Z racji rozwazan podejmowanych w ramach niniejszej pracy i koncentrujacych
sie wokot obszaréw funkcjonalnych miast, autorka chciataby zwrdci¢ uwage na
klasyfikacje interesariuszy zaproponowana przez J. Danielewicz w koncepcji me-
tropolitan governance (najblizszej territorial governance). Do tej grupy zaliczyta:
wladze lokalne i regionalne, przedsiebiorstwa, panstwo i administracje¢ rzadows,
uczelnie i o$rodki badawcze, kluby sportowe, deweloperow i wiascicieli firm bu-
dowlanych, organizacje pozarzadowe, agencje rozwoju, instytucje szkoleniowe,
instytucje kultury, organizacje pracodawcow, drobnych kupcéw i ich zrzeszenia,
lokalne media, organizacje ponadnarodowe (np. UE) oraz indywidualnych oby-
wateli (szerzej: Danielewicz, 2013a, s. 143-145). Jak dalej stwierdza, réznorodno$¢
aktorow bedacych partnerami w metropolitan governance powoduje, ze trudno jest
zaspokoi¢ ich zréznicowane interesy. Oprocz zréznicowanych intereséw podmio-
tow moga wystepowaé odmienne interesy miedzy podmiotami a interesem obsza-
ru jako calosci, co w konsekwencji moze prowadzi¢ do konfliktéw (Danielewicz,
2013a, s. 145). Stad tez istotg dzialalnosci instytucji odpowiedzialnych za rozwdj
metropolii powinno by¢ godzenie tych intereséw miedzy soba, przy jednoczesnym
zapewnieniu ich zbieznosci z naczelnym interesem metropolii (Wojciechowski,
2003, s. 98).

Sukces zarzadzania obszarem, w tym wigkszym uktadem terytorialnym, uza-
lezniony jest nie tylko od typu interesariuszy, ale roli, jaka odgrywaja oni w pro-
cesach rozwoju. J. Danielewicz zwraca szczeg6lng uwage na organizacje publicz-
ne (w tym gminy wchodzace w sklad obszaru i samorzad wojewodztwa) oraz
uzytkownikéw tego obszaru (tj. przedsiebiorstwa, organizacje spoleczne, NGO,
mieszkancéw).
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Rozwazania dotyczace relacji zachodzacych miedzy wladzami nalezy roz-
poczac¢ od krétkiej prezentacji dwdch modeli zarzadzania, tj. modelu policen-
trycznego i monocentrycznego. Pierwszy z nich dopuszcza wspdlistnienie wielu
konkurujacych wtadz nizszego szczebla, charakteryzuje go proces podejmo-
wania decyzji, w ktérym wiele niezaleznych podmiotéow wspdtdziata w celu
uzyskania oczekiwanego rezultatu. Charakterystyczny jest zatem dla koncep-
cji governance opierajacej sie¢ na wzajemnych relacjach miedzy wieloma nieza-
leznymi osrodkami. Drugi model opowiada si¢ za utworzeniem pojedynczego
rzadu odpowiedzialnego za zarzadzanie calym obszarem, w ktérym pojedynczy
podmiot dostarcza innym wytycznych (Ostrom, 1989; Boettke, Coyne, Leeson,
2011; Danielewicz, 2013a). Istotg modelu policentrycznego jest dopuszczenie do
udziatu we wladzy aktoréw spoza jej kregow, mogacych produktywnie wiaczy¢
sie¢ w proces governance. Jak podnosi Oakerson, policentryzm oznacza system
umiarkowanej niezaleznosci wsrédd wspdtzaleznych osrodkéw wiladzy (Oaker-
son, 2004, s. 22), przy czym utrzymanie ograniczen” i przyjetego stopnia nie-
zaleznosci stanowi podstawe do formowania struktur metropolitan governance
(Danielewicz, 2013a, s. 147).

Zgodnie z teorig rezimu miejskiego Stonea, najwazniejszym partnerem wiladz
lokalnych sg wptywowi przedsiebiorcy dzialajacy na terenie miasta. Zaréwno jed-
ni, jak i drudzy s3 w posiadaniu zasobéw niezbednych do sprawowania wiadzy:
samorzady lokalne - prawomocnosci (legitimacy) umozliwiajacej realizowanie
polityk, a przedsiebiorcy - kapitalu generujacego miejsca pracy, dochodéw z po-
datkow, bedacych zrédlem dodatkowych finanséw dla samorzadéw. Dlatego tez,
kierujac si¢ promowaniem lokalnego rozwoju gospodarczego czy innymi obu-
stronnymi korzy$ciami, zaréwno wiladze, jak i lokalny biznes sa nie tylko wlaczone
w bliska wspotprace, ale traktuja ja jako instrument stuzacy osiagnieciu wspoélnych
celéw (Stone, 1989, s. 7).

Obok przedsigbiorcow istotna role we wspotpracy odgrywaja organizacje pozarza-
dowe (Mossberger, Stoker, 2001, s. 820). Partnerstwo i wspolzalezno$¢ miedzy sek-
torami sg traktowane jako cecha charakterystyczna krajéow rozwinietych (Salamon,
Anbheier, 1997, s. 60-65). Zdaniem ]. Danielewicz podejscie to jest podstawa relacji
zachodzacych w obszarach metropolitalnych, gdzie wdrazana jest koncepcja gover-
nance. Wchodzenie organizacji pozarzadowych w partnerstwa z sektorem publicz-
nym jest zjawiskiem powszechnym, koncentrujacym sie nie tylko na organizowaniu
wspdlnych jednorodnych przedsiewzigé, ale rowniez przekazywaniu organizacjom
pozarzadowym czesci zadan publicznych. Organizacje pozarzadowe wystepuja wow-
czas w roli partnera, kooperanta, biorg udzial w podejmowaniu decyzji dotyczacych

27 J.Danielewicz podnosi, ze dla gmin granice takie wyznaczaja przepisy prawa poprzez ramy
instytucjonalne, regulacje wspoétzaleznosci miedzy jednostkami terytorialnymi koegzystu-
jacymi na danym obszarze (Danielewicz, 2013a, s. 147).
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ustug publicznych, jak réwniez w ksztaltowaniu polityki publicznej (Danielewicz,
2013a, s. 146, na podstawie: Bogacz-Wojtakowska, 2005, s. 99).

Poszczegdlne, wyzej zaprezentowane, grupy interesariuszy w procesach zarza-
dzania danymi obszarami terytorialnymi zawiazuja partnerstwa, ktére mozna
okresli¢ jako: partnerstwa publiczno-prywatne (tworzone miedzy podmiotami
administracji publicznej a przedsiebiorstwami), partnerstwa publiczno-spotecz-
ne (obejmujace partneréw publicznych oraz partneréw reprezentujacych spote-
czenstwo obywatelskie), partnerstwa prywatno-spofeczne (wystepujace miedzy
przedsigbiorstwami a przedstawicielami spoteczenstwa obywatelskiego), partner-
stwa wielosektorowe (tworzone migdzy partnerami wszystkich powyzszych sfer)
(Rudolf, 2016, s. 98-99), jak réwniez partnerstwa publiczno-publiczne (zwigzywa-
ne miedzy podmiotami administracji publicznej, moga one dotyczy¢ wspotpracy
miedzy tymi samymi poziomami wladzy lub tez innymi, np. wspdtpraca miedzy
gming a powiatem). Istotg zintegrowanego zarzadzania rozwojem jest udzial wielu
interesariuszy w okreslaniu celéw rozwojowych, w drodze zawigzywanych part-
nerstw w ukladach pionowych oraz poziomych.

W tym miejscu nalezy podkresli¢, ze

zroédlem przewag konkurencyjnych przedsigbiorstw przestaly by¢ czynniki zalezne od kadry me-
nedzerskiej, wynikajace np. ze sprawnych procesdw zarzadczych czy tez rzetelnych analiz otocze-
nia, gdyz usprawnienia te daje sie szybko skopiowa¢ i wykorzysta¢ w innych przedsigbiorstwach
w innych cze$ciach $wiata. Zrédtem przewag jest obecnie otoczenie, w jakim przedsiebiorstwa
funkcjonuja. Na to otoczenie sktadaja sie takie elementy, jak kapital ludzki, relacje sieciowe, po-
wigzania, w ktérych firmy funkcjonuja. W tej sytuacji coraz wieksza role w organizowaniu $rodo-
wiska biznesowego zaczynaja odgrywac¢ wladze publiczne. Wladze mogg dziala¢ dwojako, a mia-
nowicie sprzyja¢ pozytywnym procesom lub je blokowa¢ (Danielewicz, 2013a, s. 145).

28 Charakterystyka wspotpracy samorzaddéw lokalnych z organizacjami pozarzadowymi za-
warta zostata w czesci 4.2.2.1. opracowania.



Rozdziat 3

Wspotpraca polskich samorzadow
w Swietle przeprowadzonych badan
na przyktadzie wojewodztwa todzkiego

3.1. Zatozenia metodyczne oraz cel i zakres badan

Badania stuzace analizie wspodtpracy podejmowanej przez JST z réznymi part-
nerami w ramach miejskich obszaréw funkcjonalnych zostaly zrealizowane
w trzech etapach. Pierwszy z nich stanowily badania ilo§ciowe przeprowadzone
z wykorzystaniem kwestionariusza ankiety. Etap drugi, bedacy etapem badan
empirycznych, opieral si¢ na badaniach terenowych zrealizowanych w formie
wywiadéw jako$ciowych. Badania terenowe oparte zostaly na metodzie zbio-
rowego studium przypadku. Biorgc pod uwage trudnosci w analizie zgroma-
dzonych materiatéw dotyczacych wspolpracy podejmowanej przez samorzady
z organizacjami pozarzagdowymi, autorka zdecydowala si¢ na realizacje uzupel-
niajacych badan ankietowych poswigconych tylko temu obszarowi wspétpracy,
stanowigcych etap trzeci procesu badawczego. Szczegdtowa prezentacja wyni-
kow badan, zastosowanych narzedzi badawczych (w tym ankiet i dyspozycji
do wywiadu), jak réwniez analiza wynikdéw w ramach poszczegélnych etapow
zawarta zostanie w opracowaniu Wspdlpraca jednostek samorzqdu terytorial-
nego miejskich obszaréw funkcjonalnych - zbiorowe studium przypadkéw (Zak-
-Skwierczynska)'. W ramach tego rozdzialu autorka skoncentrowala si¢ na
zagadnieniach najistotniejszych z punktu widzenia rozwazan podejmowanych
W niniejszym opracowaniu.

Celem pierwszego etapu badan byla préba identyfikacji i oceny wspot-
pracy podejmowanej przez jednostki samorzadu terytorialnego z innymi

1 Planowany rok publikacji 2019, Wydawnictwo Uniwersytetu £6dzkiego.
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samorzadami, przedsigbiorcami, uczelniami i organizacjami pozarzagdowymi.
Badania ilo$ciowe zrealizowano w roku 2014 jako jeden z etapéw prac pro-
wadzonych przez Wydzial Zarzadzania Uniwersytetu Ldodzkiego w zwigzku
z opracowaniem Strategii Rozwoju Warszawsko-Lodzkiego Obszaru Funkcjo-
nalnego®. Poprzez wspolprace autorka rozumiata zwigzki (powiazania), o cha-
rakterze formalnym lub nieformalnym, wystepujace miedzy instytucjami
(organizacjami) wspotpracujacymi ze sobg dla osiagnigcia okreslonego wspdl-
nego celu strategicznego (warunkujacego rozwdj), ktére nie mialy charakteru
powigzan komercyjnych. Zakres tematyczny badania obejmowat kilka blokow
dotyczacych m.in. istoty, motywow i celéw wspolpracy, jej zakresu, zasiegu
i formy czy cech partnerstwa.

Ze wzgledu na prace prowadzone nad Strategig Rozwoju Warszawsko-Lédz-
kiego Obszaru Funkcjonalnego, dobér proby do badan ankietowych miat charak-
ter celowy — objeto nimi JST szczebla gminnego i powiatowego regionu todzkie-
go i mazowieckiego. Z uwagi na fakt wlaczenia w prace nad strategia 16dzkiego
i mazowieckiego urzedu marszatkowskiego, zrezygnowano z objecia badaniami
tych dwdch jednostek. U podstaw tej decyzji lezal rowniez bardzo szeroki zakres
wspolpracy realizowanej przez samorzady z réznymi interesariuszami, ktdry za-
kiocitby ocene procesow zachodzacych we wspdlpracy, istotnych z punktu wi-
dzenia przyjetego celu badan®. Kwestionariusz ankiety zostal skierowany facznie
do 557 jednostek samorzadu terytorialnego wojewddztwa 16dzkiego oraz mazo-
wieckiego. Liczebnos¢ proby zrealizowanej, tj. liczba uzyskanych ankiet, wynosi-
ta 83, co stanowi 14,90% badanej populacji. Biorac pod uwage zakres niniejszego
opracowania i koncentracje na miejskich obszarach funkcjonalnych wojewddz-
twa todzkiego, autorka zawezila analiz¢ wynikéw badan i dalsze rozwazania do
samorzadéw wojewodztwa tédzkiego. W zwiazku z takimi zalozeniami nalezy
przyjac, ze kwestionariusz ankiety skierowano do 199 JST wojewddztwa t6dz-
kiego szczebla gminnego i powiatowego. W trakcie przeprowadzonych badan
uzyskano 38 wypelnionych ankiet, stopa zwrotu wyniosta zatem 19,09%. W ba-
daniach uczestniczyli woéjtowie (11,11% respondentéw), pracownicy zajmujacy
stanowiska kierownicze (w tym: sekretarze, skarbnicy i ich zastepcy, kierownicy
jednostek organizacyjnych urzedu) (50%), jak réwniez urzednicy i personel po-
mocniczy (facznie 38,88%).

2 Strategia opracowana zostata w ramach projektu pt.: Systemowe wsparcie procesow zarzg-
dzania w JST wspotfinansowanego przez Unie Europejska ze Srodkéw Europejskiego Fun-
duszu Spotecznego w ramach Programu Operacyjnego Kapitat Ludzki, Priorytet V, Dziatanie
5.2, Poddziatanie 5.2.2, realizowanego przez Ministerstwo Spraw Wewnetrznych i Admini-
stracji (przeksztatcone na pewnym etapie realizacji projektu w Ministerstwo Administracji
i Cyfryzacji) jako lidera projektu wspoélnie z Uniwersytetem £6dzkim, Matopolska Szkota Ad-
ministracji Publicznej i Uniwersytetem Warminsko-Mazurskim (partnerzy projektu).

3 Z punktu widzenia zakresu niniejszej pracy ograniczenie to nie miato wptywu na wyniki ba-
dan.



Zatozenia metodyczne oraz cel i zakres badan 107

Drugi etap badan mial forme badan terenowych zrealizowanych poprzez ba-
dania jakosciowe?, w trakcie ktérych zastosowano technike wywiadu swobodnego
bedacego rodzajem wywiadu niestandaryzowanego oraz nieustrukturyzowanego®.
Wyboér badan terenowych podyktowany zostal tym, ze moga one ujawnic¢ elemen-
ty, ktére nie bylyby widoczne w inny sposéb (Babbie, 2008, s. 323). John i Lyn
Loflandowie (1995, s. 101-113) zaprezentowali kilka elementéw Zycia spotecznego
nadajacych sie do przeprowadzenia badan terenowych, wsrdd nich znalazly sie
m.in.: role (analiza stanowisk zajmowanych przez ludzi i zwigzanych z nimi za-
chowan), zwigzki (zachowanie wlasciwe dla dwéch lub kilku rél), grupy, organiza-
cje (formalne). Wybor wywiadu nieustrukturyzowanego jako techniki badawczej
uzasadniony byt z kolei przede wszystkim tym, ze stwarza on mozliwo$¢ glebszego
wgladu w badang problematyke dzigki pozyskaniu informacji na temat ludzkich
doswiadczen i interpretacji faktow, jak réwniez sposobu odbierania i rozumienia
rzeczywisto$ci przez ludzi, w tym zwigzkow przyczynowo-skutkowych czy defini-
cji sytuacji. Wglad w punkt widzenia respondentéw pozwala na lepsze odzwier-
ciedlenie w badaniach ich perspektywy, co z punktu widzenia eksploracyjnego
celu badan jest niezwykle wartosciowe (Jemielniak, 2012b, s. 115-116). Ponadto,
jak podnosi Kvale, celem wywiadu jakosciowego jest uzyskanie opisu §wiata zycia
badanych oraz poznanie znaczen poszczegolnych jego wymiaréw. Istotng role od-
grywa rowniez jakosciowy i opisowy charakter rozmowy koncentrujacej si¢ wokot
konkretnych tematéw, naiwnos¢ i wrazliwo$¢ badacza w poszukiwaniu swoistosci
$wiata badanych, a takze $wiadomos¢ dynamiki interakcji oraz mozliwos¢ wyste-
powania sprzecznosci i zmian pogladéow w toku rozmowy (Kvale, 2010; Jemiel-
niak, 2012b).

Scenariusz wywiadu zlozony byl z tematéw, ktore autorka chciata omoéwic,
w trakcie rozmowy modyfikowanych. Wsréd nich znalazly sie¢ m.in. pytania do-
tyczace ogdlnych zalozen wspodtpracy, doswiadczen z nig zwigzanych (wystepuja-
cych w poszczegdlnych grupach interesariuszy), planéw na przyszlos¢ i rekomen-
dacji. Zmianie ulegal sposob formutowania pytan i ich kolejnos¢, wykorzystane
stowa i intonacja. Pytania dostosowane byly do specyfiki rozméwcow (Jemielniak,
2012b, s. 121). Istotny wplyw na sposéb formutowania pytan mialy odpowiedzi
udzielone na wstepie (Babbie, 2008, s. 343). Podczas prowadzonych wywiadéw

4 Badania jakosciowe stanowia interakcje miedzy prowadzacym wywiad a respondentem
i polegaja na pozyskaniu danych za pomoca bezposredniej rozmowy, ktérej prowadzacy
nadaje ogolny kierunek, swobodnie jg ksztattujac, ktadac szczegdlny nacisk na tematy po-
ruszane przez respondenta (Babbie, 2008, s. 342; Jemielniak, 2012b, s. 113, 115). Wywiad
nie jest neutralnym narzedziem, rzeczywisto$¢ sytuacji wywiadu tworzona jest przez co naj-
mniej dwie osoby, gdzie kluczowe znaczenie ma aktywny charakter tego procesu (Denzin,
Lincoln, 2009b, s. 5, 82).

5 W przypadku wywiadu niestandaryzowanego kolejno$¢ zadawanych pytan wynika z kon-
tekstu rozmowy. Wywiad nieustrukturyzowany wykorzystuje pytania otwarte, na ktore roz-
moéwcy odpowiadaja w sposob swobodny i w dowolnej formie.
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badacze mocno podkreslaja koniecznos¢ usuniecia barier miedzy osobg prowa-
dzaca wywiad a respondentem (Denzin, Lincoln, 2014b, s. 83). Stad tez jednym
z najwazniejszych zadan autorki w poczatkowej fazie badania byto zbudowanie at-
mosfery zaufania, ktdra ma bezposredni wptyw na otwartos¢ osob badanych i che¢
udzielania przez nie wyczerpujacych odpowiedzi (Jemielniak, 2012b, s. 124). Wraz
ze zdobywaniem doswiadczenia autorka opracowata wlasng metod¢ zdobywania
zaufania — pomocne okazalo si¢ pozytywne usposobienie badacza, jak rowniez
zrozumienie problemoéw, z jakimi borykaja si¢ samorzadowcy.

Badania terenowe autorka oparla na metodzie studium przypadku, ktére skupia
sie na jednym lub kilku przypadkach danego zjawiska spotecznego (Babbie, 2013,
s. 334). Wymaga ono poglebionej i calosciowej analizy okreslonego przypadku
wraz z kontekstem jego funkcjonowania. Przypadkiem moga by¢ nie tylko grupy,
osoby czy organizacje, ale rowniez procesy i relacje spoteczne (Jemielniak, 2012b,
s. 2). Jak podnosza Denzin oraz Lincoln, dla badaczy jakosciowych gléwna zaleta
studium przypadku jest, po pierwsze, optymalizacja zrozumienia danego zjawiska
czy przypadku poprzez udzielenie odpowiedzi na pytania badawcze, po drugie na-
tomiast wiarygodno$¢, jaka stwarza nieustanne triangulowanie opiséw i interpre-
tacji przez caly czas realizacji badania. Uwaga badaczy koncentruje si¢ na wiedzy
eksperckiej dotyczacej badanego zjawiska i na wplywie kontekstu (spolecznego,
politycznego i innych) na jego ksztalt (Denzin, Lincoln, 2014a, s. 624).

Dobér przypadkéw do badan mial charakter celowy, pozwalajacy na wyboér
przypadku ze wzgledu na pewng ceche badz proces, ktére interesowaty autorke
(za: Silverman, 2012, s. 172). Wielu badaczy postugujacych si¢ metodami jako-
sciowymi korzysta z celowej (a nie losowej) metody doboru proby poszukujac
grup, srodowisk czy jednostek, ktore stwarzaja najwieksze szanse na wystapienie
interesujacych proceséw (Denzin, Lincoln [red.], 2000, s. 370). Podobne podejscie
zostalo zastosowane w pracy.

W ramach studium przypadek badany jest przy wykorzystaniu réznorodnych
metod, w celu mozliwie pelnego jego zrozumienia (Punch, 1998, s. 150). Sa one
réwniez wykorzystywane, by zredukowa¢ prawdopodobienstwo blednej inter-
pretacji. Do najpopularniejszych naleza: wielokrotne gromadzenie danych oraz
sprawdzanie zaproponowanych wczesniej interpretacji (Denzin, 1989; Goetz, Le-
Compte, 1984), co w badaniach jako$ciowych nosi nazwe triangulacji. Jest ona
rozumiana jako proces stosowania wielu perspektyw w celu wyjasnienia danego
znaczenia oraz zweryfikowania powtarzalnosci jakiejs obserwacji czy interpretacji
(Denzin, Lincoln, 2014a, s. 640). Wedlug Jemielniaka triangulacja polega na tacze-
niu réznych technik i zrédel, co pozwala na pelniejszy opis i wieloaspektowe zro-
zumienie przypadku, zwiekszajac trafnos¢ wypowiedzi (Jemielniak, 2012b, s. 24).
Zdaniem Masona triangulacje metodologiczng stosujemy wowczas, gdy stawiamy
sobie kilka pytan badawczych lub gdy pragniemy wykorzysta¢ réznorakie meto-
dy badz 7rédla, aby potwierdzity si¢ wzajemnie (Mason, 1996, s. 25). Flick oraz
Silverman podnosza, ze triangulacje stosuje si¢ do wyjasnienia znaczenia w drodze
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przedstawienia roznych metod badania danego przypadku (Flick, 1998; Silver-
man, 2007).

Mason uznaje, ze wykorzystujac badania jakosciowe badacz nie powinien po-
przestac tylko na wyjasnieniach tego, co wyjatkowe lub szczegélne dla ograniczo-
nej liczby parametréow empirycznych jego badania. Badanie jakosciowe, jej zda-
niem, powinno zaowocowa¢ wyjasnieniami, ktére w pewnym stopniu podlegaja
uogoélnieniom lub maja szerszy oddzwiek (Mason, 1996, s. 6). Studium przypad-
ku moze zosta¢ wykorzystane jako narzedzie dostarczajace praktykom wnioskow
dotyczacych konieczno$ci rozwigzania problemu organizacyjnego czy oceny sku-
tecznosci pewnej interwencji spolecznej (Jemielniak, 2012b, s. 5).

W swym badaniu autorka skoncentrowata sie na kilku przypadkach, wyko-
rzystujac tzw. zbiorowe studium przypadku (collective case study) (Stake, 2000,
s. 437-438; Silverman, 2012, s. 169). Zbadana zostata pewna liczba przypadkow
w celu poznania ogdlnego zjawiska lub stworzenia dotyczacej go teorii (Jemiel-
niak, 2012b, s. 16, na podstawie: Stake, 2009).

Kierujac si¢ typologia przypadkéw wyrdzniong przez Yina, nalezy uznad, ze
zastosowana przez autorke metoda badawcza ma charakter eksploracyjny (w efek-
cie postepowania badawczego zdefiniowano ogélne pytania i hipotezy do przy-
sztych badan), opisowy (autorka dokonata opisu zjawiska, w sposob kompleksowy
uwzgledniajac kontekst jego wystepowania) oraz eksplanacyjny (autorka skon-
centrowala si¢ na analizie przyczyn i efektéw wystepujacych relacji) (Jemielniak,
2012b, s. 14, na podstawie: Yin, 2003a; b). Przeprowadzone badania miaty charak-
ter potindukcyjny, co oznacza, ze przyjete na poczatku ramy teoretyczne zosta-
ly poddane modyfikacjom i uzupelnieniom w wyniku badan (Jemielniak, 2012b,
s. 18).

W swych badaniach autorka skoncentrowala si¢ na miastach i ich obszarach
funkcjonalnych wojewodztwa 16dzkiego. Problematyka miast wojewodztwa
tédzkiego uregulowana zostala w dwdch dokumentach o charakterze planistycz-
no-strategicznym, tj. w Planie Zagospodarowania Przestrzennego Wojewddztwa
Lédzkiego (dalej: PZPWYL) oraz Strategii Rozwoju Wojewddztwa Lédzkiego (dalej:
SRWL). Zaréwno jeden, jak i drugi dokument stwierdzaja, ze system osadniczy
regionu charakteryzuje si¢ dominacja Lodzi i ogromng dysproporcja miedzy mia-
stem wojewodzkim a pozostalymi osrodkami miejskimi. Struktura wielkos$ciowa
miast jest stabo zrownowazona. W wojewddztwie brakuje osrodkéw miejskich li-
czacych ponad 100 tys. mieszkancow, ktdre powinny by¢ regionalnymi osrodkami
réwnowazenia rozwoju, petni¢ funkcje komplementarne w stosunku do struktu-
ry gospodarczej stolicy regionu oraz tworzy¢ rynek zbytu dla ustug centralnych
i wyspecjalizowanych Lodzi. Ponadto miasta wojewddztwa 16dzkiego tworza sie¢
o$rodkow o stosunkowo niewielkich przestrzennie obszarach oddziatywania. Ich
powigzania funkcjonalno-przestrzenne ograniczone sa w wiekszosci do powigzan
poszczegdlnych o$rodkéw z Lodzig, obejmujac dojazdy do pracy i szkot. Ponad-
to zwigzki gospodarcze tych miast s3 zwykle nietrwale i nie stanowig podstawy
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ksztaltowania sieci powiazan. Ich cechg charakterystyczna jest takze brak powigzan
poziomych miedzy poszczegdlnymi osrodkami miejskimi, w tym jednoczesnych
powiazan konkurencji i wspolpracy (PZPWL, 2011, s. 44; SRWL, 2013, s. 41).

Wrylaczajac Lodz, pelnigcg funkcje miasta wojewodzkiego, PZPWL dokonat
podzialu miast regionu t6édzkiego na: miasta duze (o zaludnieniu 40-80 tys.
mieszkancow, wsrod ktorych znalazly sie: Piotrkéw Trybunalski, Pabianice, To-
maszoéw Mazowiecki, Befchatow, Zgierz, Skierniewice, Radomsko, Kutno, Zdun-
ska Wola i Sieradz); miasta $rednie (od 15 do 40 tys. mieszkancow); miasta mate
(o zaludnieniu wynoszacym 5-15 tys. mieszkancéw) oraz miasta bardzo mate
(liczace ponizej pieciu tysiecy mieszkancow). Ponadto PZPWL wyodrebnia:
1.6dz (jako osrodek metropolitalny o znaczeniu krajowym); grupe osrodkow pet-
nigcych funkcje subregionalne (do ktérych zalicza duze miasta powiatowe o wy-
sokim i $rednim poziomie rozwoju spoleczno-gospodarczego oraz miasta po-
wiatowe $redniej wielko$ci o wysokim poziomie rozwoju gospodarczego, w tym:
Piotrkéw Trybunalski, Kutno, Skierniewice, Tomaszéw Mazowiecki, Radomsko,
Zdunska Wole, Sieradz, Zgierz, Pabianice, Betchatow, Rawe Mazowiecka, Leczy-
ce, Wielun, Lowicz); ksztaltujgce sie osrodki subregionalne (do ktérych zalicza
sredniej wielko$ci miasta powiatowe o $rednim poziomie rozwoju spoleczno-
-gospodarczego); osrodki o dziataniu ponadlokalnym oraz miasta male i bardzo
male, petnigce funkcje lokalne (PZPWL, 2011, s. 46). Analiza dokumentu pod
katem regulacji dotyczacych obszaréw funkcjonalnych zwraca uwage, ze odnosi
sie on tylko do Lédzkiego Obszaru Metropolitalnego, bedacego obszarem funk-
cjonalnym miasta Lodzi.

Zagadnienie miast i miejskich obszaréw funkcjonalnych znajduje swe zapisy
réwniez w Strategii Rozwoju Wojewddztwa £odzkiego. Strategia dokonuje podziatu
miast wojewodztwa tédzkiego na o$rodki miejskie o wysokich oraz stabych poten-
cjatach rozwojowych. Do pierwszej grupy zalicza 16 miast, wérdd ktérych znalazty
sie: Lodz; cztery miasta duze, o liczbie mieszkancow mieszczacej si¢ w przedzia-
le od 40 do 80 tys. (Piotrkéw Trybunalski, Betchatow, Skierniewice oraz Kutno);
sze$¢ miast $redniej wielkosci o zaludnieniu w przedziale 15-40 tys. mieszkan-
cow (Lowicz, Wielun, Aleksandréw Lodzki, Konstantynéw Loédzki, Rawa Mazo-
wiecka, Leczyca); miasta male liczace 5-15 tys. mieszkancow (Poddebice, Tuszyn,
Sulejow); miasta bardzo mate liczace ponizej pig¢ tysiecy mieszkancow (Strykow,
Rzgoéw, Uniejow) (SRWL, 2013, s. 41).

Do grupy miast o stabym potencjale rozwojowym zaliczono 26 osrodkéow,
w tym: sze$¢ miast duzych (Zgierz, Pabianice, Tomaszéw Mazowiecki, Zdunska
Wole, Sieradz, Radomsko); trzy miasta $redniej wielkosci (Ozorkéw, Lask, Opocz-
no); 12 osrodkéw matych (w tym Brzeziny, Wieruszow, Pajeczno) oraz pie¢ miast
bardzo matych (Blaszki, Szadek, Zeléw, Zloczew, Warte) (SRWL, 2013, s. 41-42).

Jak juz autorka stwierdzila w rozdziale pierwszym, miasta i ich obszary funk-
cjonalne SRWL traktuje jako bieguny wzrostu, odgrywajace szczegélng role w pro-
cesach rozwojowych. Stanowi¢ majg one miejsce dynamizacji proceséw rozwoju
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gospodarczego, powstawania nowych stanowisk pracy, atrakcyjne do zycia, z wy-
sokiej jakosci ustugami publicznymi oraz harmonijnym otoczeniem. Istotng role
w rozwoju Strategia przypisuje gtéwnym osrodkom miejskim, tj. Lodzi oraz o$rod-
kom subregionalnym (definiowanym przez nig jako miasta liczace powyzej 20 tys.
mieszkancow), ktére maja stac si¢ ,lokomotywami” gospodarki opartej na wiedzy,
wykorzystujacymi potencjat akademicki i naukowo-badawczy. Miasta male i sred-
nie stanowi¢ bedg lokalne centra rozwoju dla obszaréw wiejskich (SRWEL, 2013,
s. 100). Osrodki wojewddzkie, subregionalne, miasta powiatowe, tracace funkcje
spoleczno-gospodarcze, jak rowniez gminy wiejskie, nie wchodzace w sklad ob-
szaréw funkcjonalnych miast, charakteryzujace sie stabg dostepnoscia do ustug
publicznych, SRWL (na podstawie kryteriow wskazanych w KSRR, przy uwzgled-
nieniu specyfiki regionu) okreslita jako obszary strategicznej interwencji (SRWL,
2013, s.102).

Badania swoje autorka zawezita do miast pelnigcych w regionie 16dzkim funkcje
osrodkow subregionalnych. Zaréwno Strategia Rozwoju Wojewddztwa Lédzkiego,
jak i Plan Zagospodarowania Przestrzennego Wojewddztwa Lodzkiego klasyfikuja te
miasta (liczagce od 40 do 80 tys. mieszkancéw) jako miasta duze, co wydaje si¢ uza-
sadnione specyfikg struktury wielkosciowej miast wojewddztwa, a w szczegélno-
$ci brakiem (z wyjatkiem miasta bedacego stolicg regionu) osrodkéw miejskich li-
czacych ponad 100 tys. mieszkancow. Podkreslenia wymaga fakt, iz Glowny Urzad
Statystyczny traktuje tego typu miasta w kategoriach miast $rednich, definiujac je
jako miasta mieszczace si¢ w granicach 20-100 tys. mieszkancéw®. Proby identyfi-
kacji klasy wielko$ciowej miast srednich podjela si¢ A. Runge (2013), ktéra uznala,
ze kryterium przedzialu wielko$ciowego 20-100 tys. mieszkancéw ma charakter
umowny, a w $wietle powojennych przemian urbanizacyjnych - nie w pelni przy-
datny. Jej zdaniem, przedzial miast malych i duzych ma jednoznacznie okreslong
granice wielkosci (zaludnienie miasta odpowiednio najmniejszego i najwigckszego
na danym obszarze). Granice miast Sredniej wielko$ci majg charakter umowny
o pewnym stopniu niejednoznacznosci. Wielko$¢ najmniejszego i najwigkszego
miasta, jak réwniez podzial wielkosciowy miast, determinuja liczebno$¢ przy-
jetych klas wielko$ciowych (Runge, 2013, s. 8, 23). ,,Srednio$¢” miasta, zdaniem
A. Runge, nie wyraza si¢ poprzez okreslong wielko$¢ zaludnienia, ale przede
wszystkim poprzez spelnienie okreslonych funkcji wzgledem odpowiednio duze-
go obszaru obslugiwanego przez miasto (Runge, 2013, s. 23, na podstawie: Zagoz-
dzon, 1979; Rykiel, Zurkowska, 1984). Stad tez autorka w swojej pracy odwoluje sie
do réznych koncepcji pozwalajacych na dokonanie klasyfikacji miast. Jedng z nich
jest koncepcja osrodkéw centralnych W. Christallera (1933), pozwalajaca m.in.
na zidentyfikowanie osrodka miejskiego odgrywajacego role os$rodka gléwnego

6  GUS przyjmuje klasyfikacje, zgodnie z ktéra: miasta mate to miasta o liczbie ludnosci do
20 tys. mieszkancéw, miasta Srednie licza 20-100 tys. mieszkancow, miasta zas duze
100 tys. i wiecej. Miasta w liczbach 2016 (2018), s. 17-21.
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w stosunku do otaczajacej przestrzeni, wyodrebniajaca siedem poziomdw hierar-
chicznych miast (Runge, 2013, s. 24)”. W swoich badaniach A. Runge kryterium
przedzialu wielko$ciowego 20-100 tys. mieszkancéw (kryterium klasyczne)® trak-
tuje jako

punkt wyjscia do sposobu identyfikacji klasy wielko§ciowej miast $rednich, ktéry uwzglednial-
by jej zmiennos¢ czasowo-przestrzenna, jej wlasnosci, jak i gospodarczy kontekst zréznicowania
(rynek pracy, poziom rozwoju spoteczno-gospodarczego) (Runge, 2013, s. 8).

Podkresla rowniez, ze kryterium to nie uwzglednia zmian w wielkosci zalud-
nienia poszczegdlnych osrodkéw, dokonujgcych sie w diugim okresie (Runge,
2013, s. 37). Dlatego tez swoje rozwazania naukowe opiera na kryterium pozwa-
lajacym powigza¢ przecietng wielko$¢ zaludnienia miast ze skalg zréznicowania
zbioru miast (odchylenie standardowe) stosujac kryterium Z. Hellwiga®. Wyko-
rzystanie kryterium Hellwiga pozwala dostosowa¢ podzial zbioru do aktualnego
w danym przekroju czasu, czy w danym regionie, stopnia jego zréznicowania, co
umozliwia zréznicowanie miast wedlug wielkosci zaludnienia w konkretnym od-
niesieniu czasowym badz przestrzennym. Podzial umowny nie reaguje na zmiany
zaludnienia (Runge, 2013, s. 229). Nalezy wskaza¢, ze Runge stosujac to kryterium
w roku 2008, do grupy miast duzych w wojewddztwie t6dzkim zaliczyta jedno
miasto (L6dz), do $rednich za$ - dziesi¢c. Przy zastosowaniu natomiast kryterium

7 Miejski system osadniczy oparty na tej koncepcji pozwolit autorce na wyszczegélnienie:
stolicy kraju (powyzej 1 mln mieszkancéw); miast bardzo duzych (> 500 tys. mieszkancow)
- stolice prowincji; miast duzych (250-500 tys. mieszkancow) - stolice regionéw; miast du-
zych (100-250 tys. mieszkancédw) - okregowe; miast $rednich (50-100 tys. mieszkancow)
- powiatowe; miast $rednich (20-50 tys. mieszkancéw) - ponadlokalne; miast matych
(<20 tys. mieszkancéw) - lokalne (Runge, 2013, s. 24).

8  Stosujac to kryterium wskazano wojewodztwa, ktére wykazaty wyzszy udziat poszczegol-
nych klas wielkosciowych miast w zakresie liczby miast oraz w zakresie zaludnienia w sto-
sunku do ogélnopolskiej struktury wielkosciowej miast. Zdaniem Runge dobrze rozwiniety
poziom miast $rednich zaréwno w zakresie liczby miast, jak i w zaludnieniu, reprezentuje
wojewodztwo tédzkie (Runge, 2013, s. 60, 64).

9  Runge dokonata podziatu badanego zbioru miast Polski na podzbiory wykorzystujac sred-
nig arytmetyczna (x), odchylenie standardowe (S) oraz kryterium: | ostre (x+S), Il $rednie
(x+2S), Ill stabe (x+3S). Podziat zbioru miast na podzbiory nastapit w tych miejscach szeregu
uporzadkowanego malejaco (lub rosnaco), gdzie dana wielkos¢ cechy jest wieksza od kry-
terium przyjetego do analizy. Pierwsze kryterium dzieli zbiér na podzbiory, drugie ujawnia
$rednia skale réznic, trzecie za$ skale najstabsza (Runge, 2013, s. 38-39). Runge zastosowa-
ta dwuwariantowe rozwiazanie: obliczyta kryteria Hellwiga dla wielkosci zaludnienia miast
(tj. dla ogodtu miast i osobno dla poszczegélnych klas wielkosciowych - miast duzych, $red-
nich i matych); jak réwniez dla wielkosci réznic miedzy uporzadkowana malejaco liczba
mieszkancow poszczegbélnych miast. Rozwigzanie to umozliwito poréwnanie tradycyjne-
go, klasycznego wydzielania klas wielkosciowych z wykorzystaniem kryteriéw Hellwiga,
uwzgledniajac ich wariantowe ujecie (Runge, 2013, s. 228).
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klasycznego krag miast $rednich rozszerzony zostal o kolejnych pie¢ (Runge, 2013,
s. 62, 69). Biorac pod uwage opinie P. Eberhardta (1986), ze zasieg oddzialywania
miasta nie jest funkcja wielkosci jego zaludnienia (stad miasta o znaczeniu ponad-
lokalnym i lokalnym sg bardziej zréznicowane pod wzgledem wielkosci zaludnie-
nia), Runge podkresla, iz klasyfikacji miast srednich mozna dokona¢ uwzglednia-
jac réwniez inne aspekty, biorace pod uwage role takich kategorii zmiennych, jak
np. ludnosciowe, gospodarcze czy infrastrukturalne.

Dokonujac doboru przypadkéw autorka skoncentrowala si¢ na duzych mia-
stach wojewodztwa todzkiego, petnigcych funkcje osrodkéw subregionalnych we-
dlug klasyfikacji przyjetej w SRWL oraz PZPWL. Ze wzgledu na zaprezentowane
wyzej rozbieznos$ci w dokonywaniu klasyfikacji miast i akceptujac klasyfikacje
miast zaproponowang przez A. Runge, nalezy uzna¢, ze wyciagniete przez autorke
wnioski odnoszg sie do miast sredniej wielko$ci (w gérnej granicy struktury wiel-
kosciowej) i stanowi¢ moga podstawe dalszych badan pogtebionych, poswieco-
nych miastom $redniej wielkosci i ich obszarom funkcjonalnym w Polsce.

Wybor miejskich obszaréw funkcjonalnych osrodkéw subregionalnych podyk-
towany byl kilkoma czynnikami. Po pierwsze, problematyka ta, w przeciwienstwie
do problematyki obszaréw metropolitalnych, od lat bedacych przedmiotem badan
i rozwazan srodowiska naukowego i praktykéw (Lackowska, 2009a; Danielewicz,
2013a; Domariski, Smitowska, 2010), nadal pozostaje niezgtebiona. Po drugie, po-
dejmowana w ostatnim czasie tematyka miejskich obszaréw funkcjonalnych, przy
jednoczes$nie wystepujacych niewielkich przestrzennie obszarach oddzialywania
miast wojewodztwa 16dzkiego, ograniczeniach w powigzaniach funkcjonalno-
-przestrzennych oraz brakach powiazan gospodarczych migedzy poszczegdlnymi
o$rodkami miejskimi (SRWL, 2013, s. 41), wymaga poglebionych badan i analizy.
Po trzecie, przeprowadzone przez autorke badania miejskich obszaréw funkcjo-
nalnych mozna traktowa¢ réwniez jako rozwinigcie badan nad miastami, ktére
wprawdzie maja wieloletnig tradycje, niemniej jednak zainteresowanie nimi prze-
biegalo z r6zng intensywnoscig i koncentracja na réznych kategoriach miast. Bio-
rac pod uwage stabe zainteresowanie problematyka miast srednich w ubieglym
wieku', A. Runge podkresla, ze

10 W Polsce na miasta $rednie zwrécono uwage w latach szes¢dziesigtych XX w. - w okresie
industrializacji, ktéry zaowocowat wzrostem znaczenia studiéw nad miastami $rednimi, li-
czacymi 20-100 tys. mieszkancoéw. Nastepnie zdynamizowanie przemian spoteczno-gospo-
darczych w latach siedemdziesigtych XX w. poskutkowato zwiekszeniem zainteresowania
miastami duzymi, przekraczajacymi 100 tys. mieszkancéw. Od lat dziewiecdziesigtych XX w.
zauwazalna jest natomiast koncentracja na matych miastach, co spowodowane byto m.in.
tatwoscig badania osrodkéw lokalnych z uwagi na niezbyt duze terytorium oraz stosunko-
wo niewielka skale problemdw spoteczno-gospodarczych. Stabe zainteresowanie proble-
matyka miast $rednich, zdaniem A. Runge, spowodowane zostato dodatkowo powojennym
stereotypem - miasta te traktowano jako szybko rozwijajace sie monofunkcyjne osrodki
przemystowe, charakteryzujace sie wzrostem zaludnienia, gtéwnie dzieki naptywowi migra-
cyjnemu (Runge, 2013, s. 22-23).
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dalsze marginalizowanie problematyki miast sredniej wielkoéci bedzie skutkowalo nie tylko
brakiem wiedzy na ich temat, ale przede wszystkim bedzie prowadzilo do ograniczenia dzia-
tan praktycznych w sferze szeroko pojetego fadu przestrzennego, spotecznego i gospodarczego,
umozliwiajacych zréwnowazony rozwéj (Runge, 2013, s. 7-8, na podstawie: Parysek, 1996; Mar-
kowski, Stawasz, 2001; Bajerowski, 2003; Mierzejewska, 2003; Slezak, Ziolo, 2003; Stawasz, 2004;
Domanski, 2006; Szafranek, 2010).

Stad tez wyciagniete w ramach niniejszego opracowania wnioski mogg stano-
wi¢ istotny wklad w poznanie proceséw zwiazanych z rozwojem i zarzadzaniem
miastami $redniej wielkosci i ich obszarami funkcjonalnymi.

Dobér przypadkéow do badan mial charakter celowy. Kierowano si¢ w nim czte-
rema kryteriami. Po pierwsze, liczbg mieszkancow okreslong dla miasta duzego
wedlug struktury wielko$ciowej miast przyjetej w SRWL oraz PZPWL - kryterium
to zostato spelnione w przypadku miast, ktorych liczba mieszkancéw miescita sie
w przedziale 40-80 tys.. Po drugie, petnieniem funkcji o$rodka subregionalne-
go — kryterium ustalone zostalo na podstawie zapiséw KPZK"' oraz kluczowych
dokumentéw o charakterze planistyczno-strategicznym wojewodztwa todzkiego
(tj. SRWL!? oraz PZPWL"). Po trzecie, siedzibg powiatu - biorac pod uwage po-
stawione pytania i problemy badawcze, badaniem objete zostaly miasta bedace
jednoczesnie siedzibg powiatu. Ostatnim zastosowanym kryterium bylo sasiedz-
two z innym wojewddztwem. Kryterium to przyjeto z uwagi na potrzebe zbadania
relacji zachodzacych migdzy miastem bedacym stolica regionu a miastami subre-
gionalnymi i ich obszarami funkcjonalnymi oddalonymi od stolicy regionu i gra-
niczgcymi z innymi wojewodztwami. Stad tez badaniem objeto takie miasta, jak:
Sieradz (powiat sieradzki sasiadujacy z wojewddztwem wielkopolskim), Radom-
sko (powiat radomszczanski sasiadujacy z wojewddztwem $wigtokrzyskim) oraz
Skierniewice (powiat skierniewicki sasiadujacy z wojewddztwem mazowieckim).

Do badan wybrano dziewig¢ miejskich obszaréw funkcjonalnych osrodkow
subregionalnych, wylaczajac Zdunska Wole, niebedaca os$rodkiem subregional-
nym zdefiniowanym w KPZK. Do udzialu w badaniach zaproszono Sieradz, Ra-
domsko i Skierniewice, ktore réwniez nie s3 o§rodkami subregionalnymi w rozu-
mieniu KPZK, ale obszarami graniczacymi z innymi wojewddztwami. Z uwagi na
trudnosci w dostepie do respondentéw w badaniach nie uwzgledniono Piotrkowa
Trybunalskiego oraz Kutna. Ostatecznie badaniem objeto siedem miejskich obsza-
réw funkcjonalnych osrodkéw subregionalnych, w tym obszary miast Belchatowa,

11 Zgodnie z zapisami KPZK o$rodkiem subregionalnym jest miasto liczace od 50 do 100 tys.
mieszkancow (KPZK, 2012, s. 194).

12 PZPWk do grupy o$rodkéw petniacych funkcje subregionalne zalicza 14 miast, w tym obok
dziesieciu duzych miast, rowniez Rawe Mazowiecka, teczyce, Wielun i towicz (PZPWk, 2011,
s.46).

13 SRWk do grupy osrodkéw subregionalnych zalicza miasta Sredniej wielkosci (liczace powy-
7ej 20 tys. mieszkancow), ktore petnia istotne funkcje w skali subregionalnej oraz ich obsza-
ry funkcjonalne - miasta powiatowe liczagce ponad 20 tys. mieszkancoéw wraz z ich obszara-
mi funkcjonalnymi (SRWk, 2013, s. 102).
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Pabianic, Radomska, Sieradza, Skierniewic, Tomaszowa Mazowieckiego i Zgierza.
W badaniach uczestniczyli Iacznie przedstawiciele 17 JST petnigcy w urzedach
funkcje kierownicze (wyzszego lub nizszego szczebla), odpowiedzialni m.in. za
kierowanie biezacymi sprawami JST, reprezentowanie jej na zewnatrz, sprawne
funkcjonowanie urzedu czy tez podejmowanie dziatan stuzacych rozwojowi mia-
sta/gminy/powiatu.

Zakres przestrzenny przeprowadzonych badan nie jest tozsamy z zaproponowa-
na w Strategii Rozwoju Wojewddztwa Lodzkiego delimitacja obszaréw miejskich,
tj. miast i ich obszaréw funkcjonalnych. Préba badawcza objete zostaly wybrane
JST lezace w granicach administracyjnych powiatow osrodkéw subregionalnych.
Dobdr proby na tym poziomie miat charakter przypadkowy, oparty zostal na moz-
liwosciach dostepu do respondentdw lub tez wyrazeniu przez nich zgody na udziat
w badaniach.

Trzeci etap badan zrealizowany zostal w formie badan ankietowych adreso-
wanych do JST uczestniczacych w wywiadach. Biorac pod uwage, iz zgroma-
dzony material nie pozwolit na dokonanie analizy wspolpracy z organizacjami
pozarzagdowymi, autorka w roku 2016 zdecydowala sie na zrealizowanie uzupet-
niajacych badan ankietowych poswigconych tylko temu obszarowi wspolpracy.
Ankiete skierowano do wszystkich 17 JST uczestniczacych w wywiadach, przy
czym tylko jeden samorzad nie uczestniczyl w badaniach. Wyniki badan pozwo-
lity na zdiagnozowanie obszaréw wspotpracy realizowanej przez samorzady z or-
ganizacjami pozarzagdowymi w formie zlecania zadan w trybie konkursu ofert na
podstawie Ustawy o dziatalnosci pozytku publicznego i o wolontariacie. Autorka
zaprezentowala ogoélne wnioski pochodzace z tej czesci badan. Petne wyniki zo-
stang zaprezentowane w przygotowywanym obecnie opracowaniu Wspélpraca
jednostek samorzgdu terytorialnego miejskich obszaréw funkcjonalnych.

3.2. Wspotpraca JST w Swietle przeprowadzonych
badan ilosciowych

Jak autorka stwierdzita na wstepie, zakres badan obejmowat kilka blokéw tema-
tycznych powigzanych z poszczegdlnymi cze¢$ciami ankiety. W tej czgsci opraco-
wania autorka dokona ich ogdlnej prezentacji'.

14 Jak juz kilkakrotnie stwierdzono, szczeg6towa prezentacja wynikéw badan w tej czesci
(w tym prezentacja narzedzia badawczego) dokonana zostanie w opracowaniu Wspdtpraca
jednostek samorzgdu terytorialnego miejskich obszaréw funkcjonalnych, 2019.
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Pierwszy z blokéw poswigcony zostal korzysciom, motywom i celom wspot-
pracy” istotnym z punktu widzenia rozwoju JST oraz obszaru funkcjonalnego.
97% respondentéw uznalo, ze wspotpraca podejmowana z innymi JST czy gru-
pami partneréw jest wazna z punktu widzenia rozwoju JST. Odpowiedzi nega-
tywnej na to pytanie udzielil przedstawiciel gminy Uniejow — mozna wysung¢
teze, ze u jej podloza lezy koncentracja rozwoju gminy na endogenicznym poten-
cjale w drodze dziatari wlasnych (szerzej: Zak-Skwierczyniska, 2015, s. 328-334).
Z 33 udzielonych odpowiedzi (86%) wynika, ze wspolprace samorzady traktuja
jako istotng z punktu widzenia rozwoju obszaru funkcjonalnego.

Wszyscy respondenci widzg korzysci wynikajace ze wspoétpracy. Korzys$é au-
torka rozumie jako pozytek, zysk (por. Stownik jezyka polskiego'®), przy czym za
zasadnicza korzys$¢ samorzady uznaja mozliwo$¢ pozyskania zewnetrznych zZrédet
finansowania przedsiewzig¢, osiagniecia wspolnych celéw i rozwigzania proble-
moéw wiekszego obszaru funkcjonalnego. Co wigcej, prowadzone razem dzialanie
oparte na wspolpracy, ktorej istotg jest osigganie wspolnych celéw jest — zdaniem
respondentdéw — bardziej efektywne z punktu widzenia nie tylko obszaru funkcjo-
nalnego (88,88% wskazan), ale rowniez JST (72,97% wskazan).

Respondenci wypowiedzieli si¢ ponadto w kwestii motywéw podjecia wspot-
pracy z poszczego6lnymi grupami partneréw, ktére nalezy rozumie¢ m.in. jako bo-
dziec sklaniajacy do okreslonego dziatania (Stownik jezyka polskiego'’). Analiza
wynikéw badan pozwala stwierdzi¢, ze motywy te s zréznicowane w poszcze-
golnych grupach partneréow. W przypadku wspolpracy miedzy JST (wszystkich
szczebli) zasadniczg role odgrywa mozliwo$¢ wykorzystania wspdlnego zasobu
strategicznego, jak réwniez rozlozenie ryzyka inwestycji (w tym kosztéw finanso-
wania) na kilka podmiotéw. Katalog motywdw jest znacznie szerszy w przypadku
wspolpracy z samorzagdem wojewddztwa. Nalezy do niego dodac jeszcze potrzeby:
realizacji ustalen i osiggania celow zawartych w strategii wojewddztwa/powiatu/
gminy, budowania lepszego wizerunku (prestiz) czy zgodnosci z polityka rzadu
i dokumentami o charakterze strategicznym. Struktura odpowiedzi w przypad-
ku pozostalych podmiotéw ksztaltuje sie inaczej. We wspotpracy z przedsiebior-
stwami nacisk kladzie si¢ na pozyskiwanie strategicznego partnera, wymiang do-
$wiadczen, roztozenie ryzyka na kilka podmiotéw lub zgodnos¢ z polityka rzadu
i dokumentami o charakterze strategicznym. Do katalogu tego trzeba dolaczy¢

15 Autorka korzysci, motywy i cele wspotpracy traktuje roztacznie, co potwierdzaja przytoczo-
ne w tej czesci opracowania definicje. Analiza zapisow ankiety wskazuje, ze za motyw pod-
jecia wspotpracy uznaje rowniez uzyskanie pewnych korzysci. Biorac pod uwage fakt, ze na
etapie badan pilotazowych przeprowadzonych wéréd wybranych JST, udzielenie odpowie-
dzi w tej czesci ankiety nie budzito watpliwosci respondentéw, autorka realizujac wtasciwe
badania ankietowe zdecydowata sie na utrzymanie zapiséw we wstepnie zaplanowanym
ksztatcie.

16 https://sjp.pwn.pl/szukaj/korzy%C5%9B%C4%87.html (dostep: 5.05.2018).

17 https://sjp.pwn.pl/szukaj/motywy.html (dostep: 5.05.2018).
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tez budowanie lepszego wizerunku i mozliwo$¢ wykorzystania wspolnego zasobu
strategicznego, jak rowniez szans¢ pozyskania srodkéw finansowych na realizacje
przedsiewzie¢. U podstaw wspodtpracy z uczelniami i jednostkami B+R lezg zarow-
no migkkie motywy (tj. budowanie wizerunku, wymiana doswiadczen, uwarun-
kowania polityczne), jak i twarde (w postaci pozyskiwania srodkéw finansowych).
Do najistotniejszych motywéw wspoélpracy z organizacjami pozarzagdowymi za-
liczono mozliwo$¢ pozyskania $rodkéw finansowych, nastepnie wykorzystania
wspolnego zasobu strategicznego, jak réwniez miekkie elementy, takie jak budo-
wanie relacji partnerskich z podmiotami zaangazowanymi w procesy rozwojowe
czy ksztaltowanie wizerunku.

Przedmiotem wypowiedzi respondentéw byly réwniez cele podjecia wspdtpracy
z poszczegblnymi grupami partneréw. Poprzez cel nalezy rozumie¢ to, do czego
sie dazy, czemu co$ ma stuzy¢, miejsce, do ktorego sie zmierza czy przedmiot lub
osobe, ktorych dotycza zamierzone dzialania (Stownik jezyka polskiego'®). Zasadni-
czym celem wspoélpracy z innymi samorzadami, podejmowanej przez badane JST,
jest poprawa jakosci zycia mieszkancow, co wigze si¢ z ustawowym zakresem zadan
JST. Na poziomie wspolpracy z gminami i samorzagdem wojewodztwa celem o bar-
dzo duzym znaczeniu jest réwniez rozwoj terendw wiejskich, co moze by¢ podyk-
towane faktem, ze 78,95% ogdtu bioracych udzial w badaniach, to przedstawiciele
gmin wiejskich i miejsko-wiejskich. Z punktu widzenia wspdtpracy z gminami i sa-
morzadem wojewodztwa duze znaczenie ma cel powigzany z osiggnigciem efektow
rozwojowych na poziomie lokalnym, a w przypadku powiatéw — rozwdj sektora
ustug publicznych zwigzanych z infrastrukturg drogowa (utrzymaniem drég).

Zasadniczym celem wspolpracy z przedsigbiorcami jest rozwoj przedsiebior-
czodci stuzacy osiaganiu efektow rozwojowych na poziomie lokalnym. Analiza
odpowiedzi udzielonych w czgsci poswieconej wspdtpracy z organizacjami poza-
rzadowymi wskazuje, ze cele bedace podstawa wspolpracy miedzysamorzadowe;j
oraz podejmowanej z przedsigbiorcami, stanowig rowniez istote wspolpracy z ta
kategorig podmiotéw. Do grupy tej nalezy bowiem zaliczy¢ osiggniecie efektow
rozwojowych, rozwoj sektora ustug publicznych zwigzanych ze sportem, popra-
we jakosci zycia mieszkancow. Ciekawie wyniki badan ksztaltuja si¢ natomiast
w przypadku uczelni wyzszych i jednostek B+R. Zasadniczym celem podejmowa-
nej wspolpracy w tym przypadku jest poprawa jakosci zarzadzania w administra-
cji, jak réwniez rozwdj przyjaznej administracji — aspekt ten z punktu widzenia
wspolpracy z innymi samorzagdami ma bardzo male znaczenie, albo nie posiada
go wcale. Cele o duzej wadze, w tym zwigkszenie konkurencyjnosci JST, wzrost
innowacyjnosci i rozwoju specjalizacji gospodarczych, rozwdj kapitatu ludzkiego
i spotecznego czy promocja i PR, w przypadku pozostatych grup nie odgrywaja
wigkszej roli. Zjawisko to moze by¢ zwigzane z eksperckim udzialem uczelni i jed-
nostek B+R w ksztaltowaniu proceséw rozwojowych.

18 https://sjp.pwn.pl/szukaj/cel.html (dostep: 5.05.2018).
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Wigkszos¢ JST uczestniczacych w badaniach, tj. 31 samorzadéw (co stanowi
81,58% ogotu respondentéw), w okresie ostatnich trzech lat przed przeprowadze-
niem badan podjeto wspdlprace partnerska z takimi podmiotami, jak: inna jed-
nostka samorzadu terytorialnego, przedsigbiorstwa, uczelnie wyzsze/os$rodki B+R,
organizacje pozarzagdowe (NGO), nazwanymi na potrzeby przeprowadzonych ba-
dan ,,grupami partneréw”. Pie¢ JST wspolpracy takiej nie prowadzito.

Podejmowanie przez respondentéw wspolnych dziatan w zasadzie koncentru-
je sie na wspdtpracy miedzysamorzadowej (realizowanej z gminami, powiatami
i samorzadem wojewodztwa). Przybiera ona posta¢ kontaktéw systematycznych,
rzadziej sporadycznych. Najbardziej popularnym obszarem wspoétpracy podejmo-
wanej z gminami i powiatami jest infrastruktura drogowa (rozumiana jest w tym
przypadku jako utrzymanie i modernizacja drég). Obszar ten odgrywa kluczowe
znaczenie zwlaszcza w relacjach miedzy powiatem a gminami lezacymi w jego gra-
nicach administracyjnych. W przypadku samorzadu wojew6dztwa obszarami cie-
szacymi si¢ najwieksza liczbg wskazan sg: sport i rekreacja oraz o$wiata. Pozostale
obszary wpisuja sie w zakres kompetencji przypisanych poszczegdlnym szczeblom
samorzadu terytorialnego.

Samorzady intensywnie prowadza wspotprace z organizacjami pozarzagdowymi,
przyjmuje ona réwniez (co do zasady) postaé systematycznej wspdtpracy. Koncen-
truje sie na obszarach okreslonych w ustawie o dzialalnos$ci pozytku publicznego
i o wolontariacie. Analiza organizacji wspotpracujacych z samorzadami pozwala
stwierdzi¢, ze i w tym przypadku nosi ona znamiona wspolpracy w ramach wiek-
szych ukladow terytorialnych, w tym obszaréw funkcjonalnych'. Wspoétpraca
z przedsigbiorcami i uczelniami prowadzona jest w zawezonym zakresie (ograni-
czyla sie do dwdch wskazan), cho¢ cechuje sie systematyczno$cia. W przypadku
przedsiebiorcéw koncentruje si¢ na inwestycjach oraz dziatalnosci prorodzinnej
i kulturze (dzialania te moga wpisywac si¢ w ideg spolecznej odpowiedzialnosci
biznesu). Wspolpraca z uczelniami opiera si¢ na obszarach zwigzanych z rozwo-
jem kapitalu ludzkiego (o$wiata, rynek pracy), jak i ochrony srodowiska.

Wspdlne dzialanie wykraczajace poza granice wojewoddztwa nosi cechy odpo-
wiadajace wspolpracy wewnatrzregionalnej. Koncentruje si¢ na kompetencjach
przypisanych samorzadom, w tym zwlaszcza w zakresie infrastruktury drogowej
(liczba wskazan o najwyzszym poziomie zar6wno w grupie gmin, jak i powiatéw).
W tym przypadku w mniejszym zakresie widoczna jest wspdtpraca w ramach (lub
na rzecz) obszaréw funkcjonalnych. Wspdtpraca z podmiotami z innych krajow
prowadzona jest w nieznacznym zakresie, przy czym realizowana jest na nizszych
poziomach podziatu administracyjnego kraju oraz we wspotpracy z organizacjami

19 Petna charakterystyka wspotpracy podejmowanej przez JST w ramach miejskich obszaréw
funkcjonalnych wojewo6dztwa tédzkiego zawarta zostanie w opracowaniu Wspdtpraca jed-
nostek samorzgdu terytorialnego miejskich obszaréw funkcjonalnych (Zak-Skwierczynska,
2019).
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pozarzadowymi. Koncentruje si¢ w szczegolnosci na wspolpracy partnerskiej
miast, wymianie kulturalnej i osobowej (np. mieszkancéw czy pracownikéw sa-
morzadowych).

Kolejnym obszarem poddanym analizie sg formy (w podziale na sformalizowa-
ne i niesformalizowane) wspotpracy miedzy samorzadem a poszczegdlnymi gru-
pami partneréw. Sformalizowane formy wspolpracy to, wedtug autorki, te oparte
na umowach (w tym np. porozumienie, zwigzek, stowarzyszenie, umowa partner-
ska)®, niesformalizowane za$ - to formy oparte na prywatnych kontaktach (takich
jak wymiana know-how, spotkania, konsultacje, partycypacja, lobbing itp.).

Analiza udzielonych odpowiedzi wskazuje, ze samorzady w zasadzie koncen-
trujg si¢ na wspoétpracy z innymi samorzadami (ponad 82% zastosowanych form
sformalizowanych i 68% form niesformalizowanych dotyczy wspoélpracy zawiazy-
wanej miedzy JST), przy czym najczesciej prowadzona jest ona z udzialem gmin.
Analiza udzielonych odpowiedzi w kategorii sformalizowanych form wspoétpra-
cy wskazuje, ze najwicksza popularnoscia ciesza si¢ porozumienia (46,09% sto-
sowanych form), nastepnie umowy partnerstwa (34,37%) oraz umowy w ramach
stowarzyszen (10,94%). Dotyczy to zaréwno wspdlpracy realizowanej miedzy JST,
jak i miedzy JST a pozostalymi grupami partneréw. Zauwazy¢ nalezy, ze w przy-
padku wspoétpracy z udziatem gmin najbardziej popularne s umowy partnerstwa,
a wspolpracy z udzialem powiatéw i samorzadu wojewddztwa - porozumie-
nia. W odniesieniu do przedsigbiorstw przewazaja (nieznacznie) porozumienia,
aw przypadku NGO - umowy partnerstwa. Wspoétpraca z uczelniami nie przybie-
ra wiodacej formy. W przypadku form niesformalizowanych najczesciej stosowa-
ne sg spotkania (44,27%), dalej konsultacje (31,30%) oraz partycypacja (21,37%).
Uklad ten jest charakterystyczny zaréwno dla relacji miedzy JST, jak i miedzy JST
a innymi grupami podmiotéw. Podsumowujac rozwazania w tej czesci opracowa-
nia nalezy podkresli¢, ze najbardziej popularng forma wspolpracy jest porozumie-
nie, nastepnie umowa partnerstwa, a pdzniej spotkania i konsultacje.

Wiodaca role w zakresie inicjowania wspolpracy miedzy réznymi grupami pod-
miotéw, jak réwniez jej koordynowania, odgrywaja gminy oraz powiaty. Zauwa-
zalna jest nieznaczna tylko rola organizacji pozarzadowych i znikoma przedsie-
biorstw, jak réwniez uczelni. Kryteria wyboru podmiotéw, z ktérymi badane JST
podejmowatly wspodtprace, byly zréznicowane w zaleznosci od typu partnera. Przy
doborze partneréow bedacych jednostkami samorzadu terytorialnego (dotyczy to
zaréwno gmin, powiatow, jak i samorzadu wojewddztwa) kluczowa role odgrywaja
wspOlne obszary dziatania i wspolne cele. W przypadku gmin i powiatéw do kata-
logu tego nalezy dodatkowo wlaczy¢ blisko$¢ potozenia. Decydujac si¢ na wspol-
prace z powiatami gminy kieruja sie mozliwoscig wsparcia finansowego pozwala-
jacego na realizacje wspdlnych przedsiewzie¢. Samorzad wojewddztwa wlaczany
jest do wspolpracy dodatkowo, jako podmiot gwarantujacy wspodtfinansowanie.

20 Stanowig one instytucjonalne formy wspotpracy, o ktérych mowa w czesci 2.4 opracowania.
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Podobnie sytuacja ksztaltuje si¢ w przypadku przedsigbiorstw. W odniesieniu do
uczelni istotng role odgrywa prestiz i zasoby kadrowe gwarantujace wysoka jakos¢
wspolpracy. We wspodtpracy z NGO zasadniczg role odgrywaja natomiast wspdlne
obszary dzialania i wspdlne cele, dotychczasowe doswiadczenia we wspolpracy,
jak réwniez blisko$¢ potozenia/sasiedztwo.

Jednym z aspektow realizowanych badan ankietowych byta préoba dokonania
oceny wspolpracy, jak rowniez koniecznos¢ wprowadzenia zmian w dotychczaso-
wym jej ksztalcie. Poszczegdlne wypowiedzi wskazuja, ze w wojewddztwie 16dz-
kim jako$¢ wspolpracy oceniana jest jako dobra (warto$¢ ta uzyskala najwigksza
liczbe wskazan we wszystkich grupach partneréw), przy czym najlepiej ocenia-
na jest w przypadku wspoldziatania z organizacjami pozarzadowymi, a najstabiej
- z przedsigbiorcami i powiatami. Ciekawy wniosek nasuwa si¢ réwniez podczas
analizy wynikow badan poswigconych jakos$ci wspotpracy prowadzonej na obsza-
rze wojewodztwa 1ddzkiego oraz wykraczajacej poza jego granice. Wspolpraca
podejmowana z podmiotami z regionu 16dzkiego oceniana jest bowiem gorzej niz
z podmiotami spoza wojewodztwa. Moze by¢ to zwigzane ze skalg prowadzonej
wspolpracy, tym bardziej ze wspolpraca wykraczajaca poza granice regionu stano-
wi raczej rzadkos¢.

Dotychczasowe doswiadczenia zachgcaja samorzady do podejmowania wspot-
pracy o charakterze ponadlokalnym z r6znymi grupami partneréw, na co wskazu-
je 90,32% udzielonych odpowiedzi. Zaledwie 6,59% respondentéw wypowiedzialo
sie na temat koniecznosci wprowadzenia zmian w dotychczasowej wspotpracy,
w tym zwlaszcza w zakresie jej rozszerzenia (26,67% odpowiedzi). Pozostale od-
powiedzi sugeruja konieczno$¢ dokonania zmian w postawach partneréw
(np. w obszarze wywigzywania si¢ z obowigzkéw w okreslonym terminie, prowa-
dzenia dziatan zgodnie z harmonogramem, zwigkszenia poziomu zaangazowania
partneréw) czy stosowanych formach wspotpracy.

Kolejny obszar badawczy stanowily plany na przyszlos¢ w zakresie wspoétpracy.
W wiekszosci przypadkéw respondenci rozszerzenie dotychczasowej wspotpra-
cy badz nawigzanie nowej wigza z realizacjq zadan wynikajacych z ustaw i taczacych
sie z przypisanymi im kompetencjami. Planowane jest podjgcie i rozszerzenie
wspolpracy w ramach obszaréw funkcjonalnych, przy wiaczeniu réznych grup
podmiotéw (w tym nie tylko innych samorzaddéw, ale réowniez i przedsiebior-
cow). Planowana wspoétpraca bedzie miala co do zasady charakter sformalizowa-
ny. Wspolpraca z uczelniami i jednostkami B+R nie jest w ogdle planowana, co
z punktu widzenia obecnie realizowanej koncepcji rozwoju jest niepokojacym zja-
wiskiem.

Wspotpraca wykraczajaca poza granice wojewddztwa tdédzkiego koncentrowac
sie bedzie na zadaniach wynikajacych z ustaw oraz z przypisanych poszczegdélnym
szczeblom samorzadu kompetencji (zwlaszcza w zakresie infrastruktury drogowej
czy tez zadan wynikajacych z ustawy o dzialalnosci pozytku publicznego), jak row-
niez stuzacych rozwojowi spoteczno-gospodarczemu gminy/powiatu. Wspolpraca
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bedzie miala co do zasady charakter sformalizowany. Respondenci nie planuja
rozszerzenia wspolpracy poza granice wojewddztwa tddzkiego z samorzadem
wojewodztwa, przedsiebiorcami oraz uczelniami. Wspdtpraca wykraczajaca poza
granice kraju planowana jest tylko w przypadku jednej gminy wiejskiej, ktora
chciataby nawigza¢ wspoétprace partnerskg z innymi podmiotami w zakresie wy-
miany kulturalnej, gospodarczej i spoleczne;j.

Podsumowujac analize planéw dotyczacych wspolpracy prowadzonej przez sa-
morzady na terenie wojewddztwa todzkiego (w zakresie jej nawiazania i zwigksze-
nia), jak réwniez poza jego granicami, nalezy podkresli¢, ze bedzie si¢ ona koncen-
trowac na realizacji zadan publicznych wynikajacych z ustaw oraz przypisanych
kompetencji. Uwagi wymaga coraz wigksza koncentracja na wspdtpracy w ramach
obszaréw funkcjonalnych, przy wlaczeniu réznych grup podmiotéw. Wspolpraca
bedzie miala co do zasady charakter sformalizowany, wspotpraca o charakterze
niesformalizowanym planowana bedzie w obszarach migkkich, nie wymagajacych
doprecyzowania praw i obowiazkéw partneréw, w tym réwniez wkladu finanso-
wego w realizacje przedsiewziecia. Charakterystyczne jest takze nieuwzglednienie
w planach wspolpracy z uczelniami i jednostkami B+R.

Zasadniczym celem planowanej wspoélpracy z gminami i powiatami bedzie
osiggniecie efektow rozwojowych zaréwno na poziomie lokalnym, jak i ponad-
lokalnym. W przypadku wspélpracy z gminami istotne znaczenie bedzie miec¢
wzrost innowacyjnosci i specjalizacji gospodarczych, rozwoj terendéw wiejskich
oraz rozwoj sektora ustug publicznych. W odniesieniu do powiatéw kluczowy
bedzie rozwdj terenow wiejskich i sektora ustug publicznych. Do katalogu celow
o $rednim znaczeniu nalezy dofaczy¢ réwniez wzrost innowacyjnosci i rozwoju
specjalizacji gospodarczych. W przypadku tych dwéch grup partnerdéw cele ksztat-
tuja si¢ poréwnywalnie.

Wspolpraca z samorzadem wojewddztwa bedzie miala na celu rozwdj sekto-
ra ustug publicznych, wspieranie przedsigbiorczosci i rozwdj kapitatu ludzkiego.
Wiaczenie przedsigbiorcow do wspotpracy bedzie zmierzato do osiagniecia efek-
tow rozwojowych na poziomie lokalnym, rozwoju kapitatu ludzkiego i spoteczne-
go, poprawy jakosci zycia, jak réwniez ochrony zasobéw naturalnych. Wspolpraca
z uczelniami z punktu widzenia rozwoju nie bedzie miata istotnego znaczenia, stad
tez respondenci zmierzyli si¢ z trudnosciami w jej okresleniu. Jako cel o duzym
znaczeniu ujeto rozwdj kapitatu ludzkiego i promocje. W przypadku organizacji
pozarzadowych wspoétpraca stuzy¢ ma rozwojowi kapitalu ludzkiego i spoteczne-
go, terendw wiejskich i funkcji turystycznych oraz sektora ustug publicznych.

Powyzsza analiza pozwala stwierdzi¢, ze we wszystkich grupach partneréow
wspolpraca bedzie koncentrowac sie wokot celu zwigzanego z osiggnieciem
efektow rozwojowych potaczonych z rozwojem kapitatu ludzkiego, spolecznego,
wsparciem przedsigbiorczosci stuzacej rozwojowi gospodarczemu oraz poprawa
ustug publicznych. Istotne znaczenie mie¢ bedzie rozwdj obszaréow wiejskich, cze-
go potrzeba w tej czgsci badan uwidocznita sie kilkakrotnie.
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3.3. Wspotpraca JST miejskich obszarow
funkcjonalnych w swietle przeprowadzonych
badan jakosciowych

W tej czesci opracowania autorka dokonata ogdlnej prezentacji wspolpracy w ra-
mach miejskich obszaréw funkcjonalnych wojewddztwa todzkiego. W swych
rozwazaniach skoncentrowala si¢ na obszarach wspotpracy podejmowane;j przez
jednostki samorzadu terytorialnego z poszczegélnymi grupami interesariuszy,
co pozwolifo na stworzenie obrazu, istotnego z punktu widzenia analiz podej-
mowanych w kolejnym rozdziale po$wigconym barierom we wspdtpracy. Pelna
charakterystyka aktywnosci i obszaréw wspoélpracy podejmowanej przez samo-
rzady miast i ich obszaréw funkcjonalnych zawarta zostanie we wspomnianym
juz opracowaniu Wspélpraca jednostek samorzgdu terytorialnego miejskich obsza-
réw funkcjonalnych wojewddztwa tédzkiego - zbiorowe studium przypadkéw (Zak-
-Skwierczynska, 2019).

W celu dokonania charakterystyki wspétpracy w ramach MOF wykorzysta-
no przede wszystkim dane i informacje zebrane w trakcie badan terenowych
(przeprowadzonych w roku 2015 w urzedach w formie wywiadéw poglebionych).
Tak przygotowany material zostal w czesci przypadkéw uzupetniony o wyniki ba-
dan ilosciowych przeprowadzonych w roku 2014 w ramach badan ankietowych,
analize dokumentéw strategicznych opracowanych na poziomie krajowym, re-
gionalnym i wybranej jednostki samorzadu terytorialnego, jak réwniez analize
danych wtérnych (desk research) z wykorzystaniem statystyki publicznej, zawar-
tosci stron internetowych oraz materialéw udostepnionych przez urzedy. Biorac
pod uwage, Ze zgromadzony material nie pozwolil na dokonanie analizy wspoét-
pracy z organizacjami pozarzadowymi, autorka w roku 2016 zdecydowala si¢ na
zrealizowanie uzupelniajgcych badan ankietowych poswieconych tylko temu ob-
szarowi wspoltpracy.

Z uwagi na charakter prowadzonych badan, dynamike i réznorodno$¢ proce-
sow dotyczacych wspolpracy, zachodzacych w poszczegdlnych samorzadach, jak
réwniez problemy zaistniale na etapie realizowania badan, opisy moga nieznacz-
nie roznic sie od siebie. Wérod tych problemoéw na szczegdlng uwage zastuguja
niescistosci wynikajace ze stabej pamieci respondentdéw, jak réwniez nieprecy-
zyjno$¢ i niejednolito$¢ informacji zamieszczonych na stronach internetowych.
W poszczegdlnych opisach autorka wychodzi od charakterystyki miasta (beda-
cego osrodkiem subregionalnym), nastepnie opisujac jednostki samorzadu tery-
torialnego uczestniczace w badaniach. W opisach koncentruje si¢ na obszarach
wspolpracy podejmowanych przez samorzady z poszczegdlnymi grupami inte-
resariuszy.
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3.3.1. Miasto Betchatow i jego obszar funkcjonalny

Belchatow jest miastem powiatowym polozonym w wojewddztwie todzkim,
50 km od Lodzi. Dzigki korzystnemu potozeniu na szlaku drogi krajowej nr 8 re-
lacji Warszawa—Wroclaw, jest waznym dla wojewddztwa osrodkiem komunikacyj-
nym. Miasto zajmuje powierzchnie¢ 34,64 km?. Liczba ludno$ci wykazuje tendencje
spadkowa, na koniec roku 2017 miasto liczyto 57 964 mieszkancéw?'. Belchatow
pelni funkcje osrodka subregionalnego (KPZK, 2012 s. 194; SRWL, 2013, s. 102;
PZPWL, 2011, s. 46). Zostal zaliczony do grupy pieciu regionalnych osrodkéw
réwnowazenia rozwoju (PZPWL, 2011, s. 10). Strategia Rozwoju Wojewddztwa
Lodzkiego wskazuje Belchatéw jako miasto bedace biegunem wzrostu, zaliczajac
je do grupy 16 (poza Lodzig) o$rodkéw o wysokich potencjatach rozwojowych
(SRWL, 2013, s. 3, 121).

Miasto jest siedzibg gminy wiejskiej Belchatéw?* oraz powiatu betchatowskiego.
Powiat zajmuje powierzchnie 968 km?. W jego sklad wchodzi gmina miejska Bet-
chatéw, gmina miejsko-wiejska Zelow oraz szes¢ gmin wiejskich: Belchatéw, Druz-
bice, Kleszczow, Kluki, Rusiec i Szczercow. W wywiadach uczestniczyli sekretarz
miasta Belchatowa i burmistrz miasta Zelowa, jak réwniez wdjt gminy Druzbice,
zatem w dalszej czesci opracowania autorka skoncentrowata si¢ na wspotpracy po-
dejmowanej wlasnie przez te jednostki samorzadu terytorialnego.

Zelow to miasto polozone 15 km od Befchatowa, siedziba gminy miejsko-wiej-
skiej Zelow. Jego powierzchnia wynosi ponad 167 km* Ludno$¢ gminy nieznacz-
nie maleje”. Gmina Druzbice jest gming wiejska polozona 12 km od Belchatowa.
Powierzchnia gminy wynosi 113,35 km?. Liczba ludno$ci gminy wykazuje tenden-
cje zwyzkowa™.

Zaréwno Belchatéw, Zeldw, jak i Druzbice, prowadza wspolprace z réznymi
grupami interesariuszy. Miasto Belchatow w ograniczonym zakresie wspodtpra-
cuje z gming wiejska Belchatow (w ramach programu oczyszczania sciekéw ko-
munalnych). W opinii burmistrz Zelowa, powigzania funkcjonalne miedzy Bel-
chatowem a Zelowem wystepuja wylacznie w obszarze dojazdéw mieszkancéw do
pracy w elektrowni. Z rozmowy z przedstawicielem Druzbic wynika natomiast, ze
wspolpraca z miastem Befchatéw nie ma znaczacego charakteru.

Wspolpraca z powiatem jest prowadzona przez miasto Belchatow w znikomym
zakresie — ogranicza si¢ do dzialan stuzacych przeciwdziataniu bezrobociu, po-
dejmowaniu inicjatyw o charakterze kulturalnym i sportowym oraz wspélnych

21 W stosunku do roku 2012 liczba ta zmniejszyta sie 0 2068 mieszkancow, tj. 3,44%.

22 Gmina wiejska Betchatow jest jedna z 16 w wojewodztwie todzkim tzw. gmin obwarzanko-
wych.

23 W 2017 r. liczba mieszkancow wynosita 15 022 osoby, w stosunku do 2012 r. odnotowano
ubytek na poziomie 141 mieszkancéw, tj. 0 0,93%.

24 W 2017 r. liczba mieszkancéw wynosita 5154 osoby i w stosunku do 2012 r. wzrosta o 65
0s0b, tj. 1,28%.
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przedsiewzig¢ zwiazanych z utrzymaniem drég publicznych. Wspélprace koncen-
trujaca si¢ wokdt przedsigwzig¢ o charakterze infrastrukturalnym (w tym pole-
gajacych na modernizacji drég powiatowych oraz projektach ekologicznych) po-
twierdzili rowniez przedstawiciele miasta Zelowa i gminy Druzbice.

Wspolpraca z samorzadem wojewodztwa w przypadku Belchatowa ograniczyla
sie do udzialu w pracach na rzecz przygotowania SRWL>. W pozostalych dwdch
gminach opiera si¢ ona na wspolpracy w ramach pozyskiwania funduszy unijnych
i innych zrédet finansowania.

Wspolpraca z przedsiebiorcami w Befchatowie koncentruje si¢ wokdt realizo-
wania polityki prorodzinnej, dziatan w obszarze kultury i sportu oraz sponsoringu.
Wspolpraca Zelowa ma charakter doraznego nieformalnego dzialania (jest pro-
wadzona np. w zakresie umorzenia podatku z uwagi na rozwoj gminy lub wazne
cele spoleczne). Z powodu rolniczego charakteru gmina Druzbice ma ograniczong
oferte w tym obszarze, w miar¢ mozliwosci wspierajac lokalnych przedsiebiorcow.
Prowadzi natomiast systematyczng wspodlprace z przedsigbiorstwem EKO - Re-
gion Befchatéw w zakresie gospodarki odpadami.

We wszystkich badanych przypadkach wspoétpraca z organizacjami pozarza-
dowymi ogranicza si¢ do realizacji zadan wynikajacych z Ustawy o dziatalnosci
pozytku publicznego i o wolontariacie. Wspolpraca Belchatowa z organizacjami po-
zarzadowymi w szczego6lnosci koncentruje sie na przeciwdzialaniu uzaleznieniom
i patologiom spolecznym, wspieraniu i upowszechnianiu kultury fizycznej oraz
dzialalnosci na rzecz dzieci i mlodziezy. Wspieranie i upowszechnianie kultury
fizycznej jest wiodgcym tematem wspdtpracy w przypadku Zelowa?.

Wspdlpraca z uczelniami prowadzona jest m.in. w celu podnoszenia kwalifi-
kacji pracownikoéw, realizacji projektow finansowanych ze zrédet zewnetrznych,
udziatu w konferencjach czy organizacji stazy zawodowych.

Zaréwno Belchatow, Zeldw, jak i Druzbice w roku 2014 przystapity do porozu-
mienia o wspotpracy w ramach Obszaru Funkcjonalnego Zaglebie Gérniczo-Ener-
getyczne Belchatow-Szczercow-Zloczew?, bedacego rejonem charakteryzujacym
sie dominacja gospodarki surowcowej, opartej na zasobach wegla brunatnego, wy-
korzystywanego do produkeji. Ponadto wszystkie badane jednostki sg cztonkami
Lokalnej Grupy Dzialania ,,Dolina rzeki Grabi”, nastawionej na zréwnowazony
rozwoj obszaréw dziewieciu gmin z trzech powiatéw i pozyskiwanie srodkow ze-
wnetrznych.

25 W ankiecie w polach wspotpracy zsamorzadem wojewddztwa dodatkowo zwrdcono uwage
na nieliczne dziatania wpisujace sie w obszar pomocy spotecznej, kultury, przeciwdziatania
alkoholizmowi i narkomanii, sportu i rekreacji, oswiaty, rewitalizacji oraz oczyszczania $cie-
koéw komunalnych.

26 Gmina Druzbice nie wzieta udziatu w badaniach ankietowych stuzacych ocenie wspotpracy
z organizacjami pozarzadowymi.

27 Zagtebie gorniczo-energetyczne Betchatow-Szczercdw-Ztoczew jest jednym z obszarow
funkcjonalnych wskazanych w Strategii Rozwoju Wojewddztwa tddzkiego (SRWE, 2013,
s.52, 106).
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3.3.2. Miasto Pabianice i jego obszar funkcjonalny

Pabianice sg trzecim pod wzgledem wielko$ci miastem wojewodztwa todzkiego,
o powierzchni 33 km? i liczbie ludnosci ksztattujacej si¢ pod koniec 2017 r. na
poziomie 65 823 mieszkancow?.

Pabianice pelnig funkcje osrodka subregionalnego (KPZK, 2012, s. 194; SRWL,
2013,s.102; PZPWL, 2011, s. 46). Strategia wskazuje Pabianice jako miasto bedace
biegunem wzrostu, tracace jednak w ostatnich latach funkcje spoteczno-gospodar-
cze (SRWL, 2013, s. 42, 121). Pabianice sg siedziba powiatu pabianickiego zajmu-
jacego powierzchnie 492,18 km? w sklad ktorego wchodza dwie gminy miejskie
(Konstantynow Lodzki i Pabianice) oraz pie¢ gmin wiejskich (Dlutéw, Dobron,
Ksawerdw, Lutomiersk i Pabianice)®. W badaniach uczestniczyli prezydent miasta
Pabianic oraz woéjt gminy Dobron - tym jednostkom terytorialnym po$wigecona
zostala dalsza czg$¢ opracowania. Gmina Dobron jest gming wiejska potozona
13 km od Pabianic, zajmujaca powierzchnie ponad 95 km?. Od roku 2012 liczba
ludnosci gminy wykazuje tendencje wzrostowa™.

Zgodnie z informacjami uzyskanymi od prezydenta miasta, Pabianice utrzymuja
biezacy kontakt z gminami: Pabianice, Ksawerow, Diutéw, Dobron, Konstantynéw
Loédzki oraz Rzgéw. Z punktu widzenia powigzan funkcjonalnych (zwigzanych
z przeplywem ludnos$ci do miejsca pracy), szczegélne znaczenie ma wspoétpraca
z gming Rzgéw w zakresie zapewnienia polaczen komunikacyjnych. Do innych
obszaréw wspolpracy laczacych samorzady zaliczono: wspolng sie¢ wodociaggo-
w3, kanalizacje, drogi, oswietlenie, jak rowniez wspolne inwestycje na styku gmin.
Z punktu widzenia gminy Dobron, wspétpraca z Pabianicami nie odgrywa szcze-
golnej roli w kontekscie rozwoju gminy*'. Obecnie opiera si¢ na podejmowaniu
wspolnych dzialan w zakresie pomocy spolecznej, ochrony zdrowia, wodociagow
i kanalizacji oraz przedsigwzig¢ o charakterze kulturalnym. Gmina nie zauwaza
powiazan zwigzanych z przeptywami (np. w celach zarobkowych) mieszkancow
z Dobronia do Pabianic, wystepuja one raczej w odwrotnym kierunku. Zdaniem
wojta, widoczny jest naplyw do Dobronia mieszkancéw z Lodzi i Pabianic, ktorzy
osiedlajg si¢ w gminie, co nie jest jednak potwierdzone prowadzonymi przez gmi-
ne badaniami*.

Wspolpraca miasta Pabianice ze starostwem powiatowym opiera si¢ na re-
gularnych spotkaniach tematycznych, majacych na celu wspdlne omawianie

28 Liczba ludnosci miasta wykazuje tendencje spadkowa, w stosunku do roku 2012 zmniejszy-
ta sie 0 2498 mieszkancéw, tj. o 3,66%.

29 Gmina wiejska Pabianice jest jednag z gmin obwarzankowych w wojewo6dztwie todzkim.

30 0d2012do 2017 r. liczba mieszkancow gminy Dobron wzrosta o 248 oséb, tj. 0 3,5%.

31 Wtym obszarze Dobron koncentruje sie raczej na wspotpracy z todzia, co jest podyktowane
przede wszystkim potaczeniem trasa S14.

32 Dane publikowane przez GUS potwierdzajag wzrost liczby ludnosci w poszczegblnych latach.
Brak jednak informacji potwierdzajacych kierunki migracji.
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i opracowanie rozwigzan biezacych probleméw samorzadéw?®. W przypadku gmi-
ny Dobron prowadzona jest ona w zakresie spraw przekraczajacych zasieg jednej
gminy (w tym zwlaszcza w obszarze drog publicznych oraz szkolnictwa).

W obydwu badanych przypadkach wspolpraca z samorzadem wojewddztwa
zwigzana jest z aplikowaniem o $rodki pochodzace z budzetu Unii Europejskiej,
a w odniesieniu do Pabianic dodatkowo z ubieganiem si¢ przez miasto o dofinan-
sowanie przedsiewzie¢ w obszarze ekologii i rewitalizacji.

Miasto Pabianice tworzy warunki sprzyjajace wspotpracy i rozwojowi przedsie-
biorstw, poczatkowo bedac inicjatorem tej wspdtpracy. Obecnie wspodtpraca kon-
centruje si¢ na dzialaniach stuzacych termomodernizacji budynkow uzytecznosci
publicznej, realizowanej w drodze partnerstwa publiczno-prywatnego. W przy-
padku Dobronia, wspotpraca wiaze si¢ z utworzeniem w 2013 r. Podstrefy Lodz-
kiej Specjalnej Strefy Ekonomicznej. Ponadto istotnym elementem wspdtpracy sa
dzialania promocyjne na rzecz produktéw regionalnych oraz przedsigbiorcéw ma-
jacych swa siedzibe na terenie gminy.

Zarowno Pabianice, jak i Dobron wspolprace z organizacjami pozarzagdowymi
realizujg na zasadach okreslonych w Ustawie o dziatalnosci pozytku publicznego
i 0 wolontariacie. Wspotpraca prowadzona jest w formie finansowej i pozafinan-
sowej na podstawie uchwalanego corocznie programu wspodtpracy. Jako organy
doradcze, wspierajace dzialania Rady Miejskiej i prezydenta Pabianic, miasto
powotalo Pabianicka Rade¢ Dziatalnos$ci Pozytku Publicznego oraz Miejska Rade
Senioréw (wspdlpracujace z Pabianickim Forum Organizacji i Inicjatyw Poza-
rzagdowych, a takze z Lokalnym Osrodkiem Partycypacji Spotecznej). Pabianicka
Rada Dzialalnosci Pozytku Publicznego zajmuje si¢ wspolpraca miedzy miastem
a organizacjami pozarzagdowymi. Miasto Pabianice wspolprace z organizacja-
mi pozarzadowymi prowadzi w obszarze pomocy spotecznej i przeciwdziatania
uzaleznieniom i patologiom spofecznym. Wspolpraca gminy Dobron z orga-
nizacjami pozarzagdowymi prowadzona jest w ograniczonym zakresie. Gmina
organizuje konkursy grantowe, cze$¢ srodkow przekazuje na upowszechnianie
kultury fizyczne;j.

Zgodnie z pozyskanymi informacjami, wspélpraca z uczelniami w zasadzie nie
wystepuje.

Pabianice i Dobron s3 cztonkami Lédzkiego Obszaru Metropolitalnego, reali-
zujac projekty stuzace m.in. termomodernizacji i poprawie efektywnosci wykorzy-
stania energii w budynkach uzytecznosci publicznej, modernizacji komunikacji
miejskiej i optymalizacji zuzycia energii cieplnej. Dla gminy Dobron kluczowe
znaczenie z punktu widzenia wspolpracy prowadzonej z innymi gminami ma Lo-
kalna Grupa Dzialania ,,Dolina rzeki Grabi’, ktérej dzialalno$¢ prowadzona jest na
obszarze trzech powiatow.

33 Omawiane problemy dotyczg np. ochrony zwierzat i prowadzenia wspolnego schroniska,
wsparcia osob niepetnosprawnych.
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3.3.3. Miasto Tomaszow Mazowiecki i jego obszar funkcjonalny

Tomaszéw Mazowiecki jest czwartym pod wzgledem liczby ludnosci miastem w wo-
jewodztwie todzkim (63 238 osdb w 2017 r.)*, potozonym ponad 60 km od Lodzi,
zajmujgcym powierzchnie niemalze 42 km?® Miasto lezy w Dolinie Bialobrzeskiej
nad rzekami Pilicg, Wolbodrka, Czarng i Piasecznicg, w poblizu Zalewu Sulejowskiego
oraz na skraju Puszczy Pilickiej. Tomaszéw pelni funkcje o$rodka subregionalne-
go (KPZK, 2012, s. 194; SRWL, 2013, s. 102; PZPWL, 2011, s. 46). PZPWL traktuje
miasto jako jeden z pieciu regionalnych osrodkéw réwnowazenia rozwoju (PZPWL,
2011, s. 10). Strategia wskazuje Tomaszéw jako miasto bedgce biegunem wzrostu
(SRWL, 2013, s. 121)*, zaliczajac je jednak do o$rodkéw tracgcych w ostatnich la-
tach funkcje gospodarcze (SRWL, 2013, s. 42). Miasto jest siedzibg powiatu toma-
szowskiego, o powierzchni 1024,79 km?. W sktad powiatu wchodza: gmina miejska
Tomaszéw Mazowiecki oraz gminy wiejskie: Bedkéw, Budziszewice, Czerniewice,
Inowtédz, Lubochnia, Rokiciny, Rzeczyca, Tomaszéw Mazowiecki®, Ujazd, Zele-
chlinek. W badaniach uczestniczyt przedstawiciel Urzedu Miasta Tomaszowa Ma-
zowieckiego, stad tez dalsza czes¢ opracowania poswiecona zostanie tej JST. Wywiad
przeprowadzono z kierownikiem Biura Partnerstwa i Rozwoju.

Poczatkowo wspotpraca podejmowana przez miasto z innymi JST miala charak-
ter przypadkowy, koncentrujacy si¢ wokot infrastruktury drogowej. W inicjowa-
niu wspoélpracy z innymi jednostkami samorzadu terytorialnego miasto skupiato
sie na potencjatach, dokonujac wyboru tych, ktérych nie posiadaly gminy sgsia-
dujace (np. w zakresie dowozu dzieci do szkot i przedszkoli, prowadzenia biblio-
teki publicznej czy osrodka rehabilitacji dzieci niepelnosprawnych). W roku 2012
podjeto kroki stuzace utworzeniu w powiecie tomaszowskim, woké! miasta Toma-
szow Mazowiecki, Obszaru Funkcjonalnego Dolina Rzeki Pilicy. Wspdlne proby
wykorzystania posiadanego potencjatu przyrodniczego i kulturowego powiatu to-
maszowskiego podejmowane byly kilkakrotnie*. Finalnie pod koniec roku 2014
partnerstwo pieciu samorzadow, w tym miasto Tomaszéw Mazowiecki (jako li-

34 Liczba mieszkancdw w stosunku do roku 2012 zmniejszyta sie o 2216 mieszkancow,
tj. 3,39%.

35 SRWE do grupy obszaréw funkcjonalnych stanowiacych podstawe budowania silnej pozy-
¢ji konkurencyjnej regionu zaliczyta m.in. zagtebie ceramiczno-budowlane Opoczno-To-
maszow Mazowiecki, jak rowniez obszar turystyczny doliny rzeki Pilicy (SRWE, 2013, s. 48,
54-55, 58-61).

36 Jednaz gmin obwarzankowych wojewddztwa toédzkiego.

37 Po raz pierwszy w roku 2006 w ramach projektu szkoleniowo-doradczego Polskiej Agencji
Rozwoju Przedsiebiorczosci , Turystyka - wspoélna sprawa”; w roku 2010 z oddolnej inicja-
tywy Stowarzyszenia Dolina Pilicy, dziatajacego jako Lokalna Grupa Dziatania, skupiajace-
go kilka gmin wiejskich potozonych nad rzeka Pilica i Zbiornikiem Sulejowskim - dziatania
skoncentrowaty sie na inwentaryzacji kulturalnych ,,Skarbéw Doliny Pilicy”; 2012 r. projekt
Partnerstwa na rzecz budowy Obszaru Funkcjonalnego Dolina Rzeki Pilicy w powiecie toma-
szowskim.
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der projektu), powiat tomaszowski oraz gminy: Tomaszéw Mazowiecki, Inowtddz
i Rzeczyca, jak réwniez LGD Dolina Pilicy, opracowato Strategie Rozwoju Obszaru
Funkcjonalnego Dolina Rzeki Pilicy w powiecie tomaszowskim, plany sektorowe
w dwdch strategicznych obszarach: turystyka i transport oraz plany rozwoju dla
partneréw samorzadow projektu.

Przeprowadzone badania i opracowane raporty ujawnily zaniedbania miasta
w obszarze wspolpracy z przedsigbiorcami. Stad w kwietniu 2015 r. odbyla sie
pierwsza konferencja adresowana do przedsigbiorcow i samorzadowcdw, stano-
wiaca forum wymiany wiedzy, doswiadczen oraz dyskusji miedzy swiatem admi-
nistracji samorzadowej i biznesu.

W obszarze wspolpracy z organizacjami pozarzadowymi Tomaszéw Mazo-
wiecki, zdaniem rozmdwcy, uznawany jest za miasto ,,referencyjne”. W roku 2007
prezydent miasta powotat petnomocnika ds. wspdtpracy z organizacjami pozarza-
dowymi, a w roku 2008 — Centrum Dialogu Spolecznego i Wolontariatu (obecnie
rozwigzane). W roku 2007 miasto ,,zmusilo” organizacje pozarzadowe do wspot-
pracy zakladajac przyznanie finansowania pod warunkiem wspolnego dzialania.
Tomaszéw Mazowiecki najwigksze srodki przeznacza na pomoc spoleczng, prze-
ciwdziatanie uzaleznieniom i patologiom spolecznym, wspieranie i upowszech-
nianie kultury fizycznej, dzialalno$¢ na rzecz dzieci i mtodziezy, w tym ich wy-
poczynek, ekologie i ochrone zwierzat oraz ochrone¢ dziedzictwa przyrodniczego.
Wspolpraca z organizacjami pozarzadowymi z punktu widzenia rozwoju obsza-
ru funkcjonalnego ma zlozony charakter. Nie istnieje organizacja pozarzagdowa
o charakterze stricte gospodarczym. W projekcie partnerstwa obszaru funkcjonal-
nego zrezygnowano z wigczania organizacji pozarzagdowych (z wyjatkiem LGD),
co bylo podyktowane lokalnym charakterem dzialalnosci organizacji pozarzado-
wych preznie funkcjonujacych na terenie Tomaszowa Mazowieckiego. Wspdtpra-
ca miasta z uczelniami ma charakter szczatkowy.

Miasto jest cztonkiem Stowarzyszenia Dolina Pilicy, dzialajacego jako Lokalna
Grupa Dzialania, majacego na celu rozwdj obszaréw wiejskich obejmujacych ob-
szary jednostek administracyjnych gmin bedacych jego cztonkami®.

3.3.4. Miasto Zgierz i jego obszar funkcjonalny

Zgierz jest miastem w wojewddztwie t6dzkim, od potudnia graniczacym z Lodzia.
Polozony nad rzeka Bzura zajmuje powierzchnie 42 km? Zgierz jest széstym pod
wzgledem liczby mieszkancéw miastem wojewddztwa 16dzkiego®. SRWL zalicza

38 WtymAleksandrowa, Czerniewic, Inowtodza, Lubochni, Mniszkowa, Opoczna, Poswietnych,
Rzeczycy, Stawna, Tomaszowa Mazowieckiego, Wielgomtyndw oraz miast i gmin: Drzewica,
Przedbérz, Sulejéw, Wolborz.

39 Liczba mieszkancédw w 2017 r. wynosita 56 690, w stosunku do roku 2012 zmniejszyta sie
01113 0s6b (tj. 0 1,93%).
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Zgierz do grupy miast o stabym potencjale rozwojowym, tracacych w ostatnich
latach funkcje spoleczno-gospodarcze (SRWL, 2013, s. 41-42). PZPWL traktuje
miasto jako jeden z osrodkéw pelnigcych funkcje subregionalne (PZPWL, 2011,
s. 46). Miasto jest siedzibg gminy wiejskiej Zgierz oraz powiatu zgierskiego. Biorac
pod uwage fakt, ze nie udato si¢ przeprowadzi¢ wywiadu z przedstawicielem urze-
du miasta, ujeta w tej czedci opracowania informacja na temat Zgierza ma jedynie
charakter wprowadzajacy. W badaniach uczestniczyli starosta powiatu zgierskie-
go oraz zastepca burmistrza miasta Glowna - tym dwom jednostkom poswigco-
na zostanie dalsza cze$¢ opracowania. Powiat zgierski utworzony zostal w roku
1999 w ramach reformy administracyjnej. Jego powierzchnia wynosi 855,18 km?,
a swym zasiegiem obejmuje trzy gminy miejskie (Glowno, Ozorkéw, Zgierz), dwie
gminy miejsko-wiejskie (Aleksandréw Lodzki, Strykéw) oraz cztery gminy wiej-
skie (Glowno, Ozorkéw, Parzeczew, Zgierz). Liczba ludnosci powiatu wykazuje
tendencje wzrostowa*. Miasto Glowno potozone jest 29 km na pétnocny wschod
od Lodzi. Liczba mieszkancéw miasta wykazuje tendencje malejaca*’.

Zgodnie z informacjami uzyskanymi podczas wywiadu ze starosta powia-
tu zgierskiego, wspodlpraca z gminami lezacymi w granicach administracyjnych
powiatu koncentruje si¢ gléwnie na budowie, modernizacji i utrzymaniu drég,
jak réwniez na o$wiacie. Wspolpraca miasta Glowna z innymi JST ma charakter
inwestycyjny. Miasto wspolpracuje ze starostwem w zakresie utrzymania i napra-
wy drog powiatowych oraz utrzymania paséw zieleni na terenie gminy. Obszary
wspolpracy miasta z gminami sgsiadujacymi koncentrujg si¢ wokot budowy kana-
lizacji, odtworzenia droég, jak réwniez ich modernizacji.

Wspdlpraca powiatu z samorzgdem wojewodztwa ogranicza si¢ do wspdtfinan-
sowania przedsigwzie¢ realizowanych na terenie powiatu w postaci drég, jak row-
niez projektow z Regionalnego Programu Operacyjnego. Wspoltpraca o podobnym
charakterze prowadzona jest rowniez z miastem Glowno.

Zaréwno w jednym, jak i w drugim badanym przypadku, wspdtpraca samo-
rzadow z przedsigbiorcami ma charakter sporadyczny - ogranicza sie do udziatu
w spotkaniach czy organizacji imprez okolicznosciowych. Wspoétpraca powia-
tu z uczelniami jest znikoma, a w przypadku gminy Glowno nie istnieje. Powiat
wspolpracuje z organizacjami pozarzagdowymi w trybie Ustawy o dziatalnosci po-
Zytku publicznego i o wolontariacie. Wspolpraca ta koncentruje sie w szczegélnosci
na pomocy spotecznej, dzialalnosci na rzecz osdb niepetnosprawnych oraz wspar-
ciu sportu, kultury fizycznej i turystyki. W przypadku miasta Glowna, w opinii
rozmoéwcy, kluczowe znaczenie ma wspotpraca prowadzona z organizacjami spor-
towymi. Wspolpraca ta przyjmuje charakter dwustronnych korzysci (finansowo-
-promocyjny). Analiza wynikéw ankiet dotyczacych wspoétpracy miasta z NGO

40 W latach2012-2017 liczba mieszkancdéw wzrosta o0 1009 0séb (tj. 0 0,61%), osiagajac w grud-
niu 2017 r. warto$¢ 165 606 osob.

41 Liczba mieszkafncdw w roku 2017 wynosita 14 422 i zmniejszyta sie w stosunku do roku 2012
0 544 0s6b (tj. 0 3,63%).
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wskazuje, ze najwigksze srodki miasto przekazuje na wspieranie i upowszechnia-
nie kultury fizycznej, nastgpnie na przeciwdziatanie uzaleznieniom i patologiom
spolecznym oraz na pomoc spoleczna.

Zaréwno powiat zgierski, jak i gmina miejska Glowno s3 czlonkami Lodzkie-
go Obszaru Metropolitalnego. Miasto Glowno jest jedng z 20 gmin z wojewodz-
twa todzkiego zrzeszong w Zwigzku Miedzygminnym ,,Bzura’, powolanym w celu
stworzenia, a nastepnie wdrozenia, systemu gospodarki odpadami komunalnymi.
Miasto jest réwniez czlonkiem Stowarzyszenia Lokalna Grupa Dziatania ,,Polcen-
trum’, realizujacego dzialania na rzecz zréwnowazonego rozwoju obszaru i rozwo-
ju kierowanego przez lokalng spotecznosc¢.

3.3.5. Miasto Skierniewice i jego obszar funkcjonalny

Skierniewice to miasto na prawach powiatu, potozone w wojewddztwie t6dzkim
w polowie drogi miedzy Warszawg a Lodzig*. Skierniewice zajmuja powierzchnie
blisko 35 km?, z liczbg mieszkancow ksztaltujacag si¢ w roku 2017 na poziomie
48 308 0s6b*. Na terenie miasta swoja siedzibe maja réwniez gmina wiejska Skier-
niewice oraz starostwo powiatu skierniewickiego*. W sktad powiatu ziemskiego
wchodza gminy wiejskie: Boliméw, Gluchéow, Godzianéw, Kowiesy, Lipce Reymon-
towskie, Makéw, Nowy Kaweczyn, Skierniewice i Stupia. Biorac pod uwage spe-
cyfike podziatu administracyjnego, autorka zdecydowala si¢ na objecie badaniem
miasta Skierniewice (miasto na prawach powiatu) oraz gmin lezgcych w granicach
administracyjnych powiatu ziemskiego (w tym gminy Lipce Reymontowskie oraz
gminy Nowy Kaweczyn). W badaniach uczestniczyli: naczelnik Wydziatu Pozy-
skiwania Zewnetrznych Srodkéw Finansowych Urzedu Miasta Skierniewice, wojt
gminy Lipce Reymontowskie oraz woéjt gminy Nowy Kaweczyn.

SRWL traktuje Skierniewice jako osrodek o wysokich potencjalach rozwojo-
wych (SRWL, 2013, s. 41). Zgodnie z Aktualizacjg Planu Zagospodarowania Prze-
strzennego Wojewddztwa Lédzkiego (2011, s. 113), Skierniewice majg stanowic¢
element krajowej sieci regionalnych osrodkéw réwnowazenia rozwoju i woje-
wddzkiej sieci regionalnych biegunéw wzrostu. Skierniewice promuja sie na kra-
jowa stolice nauk ogrodniczych®. Sg miastem o duzym potencjale turystycznym,

42 Skierniewice od Warszawy dzieli 66 km, od todzi za$ 53 km. Lokalizacja miedzy stolicg a to-
dzia, zdaniem rozméwecy, skutkuje cigzeniem w kierunku Warszawy, cho¢ ma ono charakter
nieformalny - znaczna cze$¢ mieszkancéw miasta (w opinii rozmoéwcy okoto potowa) pra-
cuje w Warszawie. Cigzenie miasta w kierunku todzi (jesli o takim mozna méwic) zwiazane
jest przede wszystkim ze Srodkami unijnymi.

43 Liczba mieszkancow w stosunku do roku 2012 zmniejszyta sie 0 387 oséb, tj. 0 0,79%.

44 Miasto Skierniewice nie stanowi czeSci powiatu ziemskiego z uwagi na fakt, iz jest to miasto
na prawach powiatu.

45 Na terenie miasta ma swojg siedzibe Instytut Ogrodnictwa oraz Stacja Doswiadczalna
Wydziatu Rolnictwa i Biologii Szkoty Gtéwnej Gospodarstwa Wiejskiego w Warszawie.
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spelniajagcym wymagania okreslone dla polskich uzdrowisk. Gmina wiejska Lip-
ce Reymontowskie polozona jest w zachodniej czesci powiatu skierniewickiego.
Powierzchnia gminy wynosi 43 km? przy liczbie mieszkancow ksztaltujacej sig
w roku 2017 na poziomie 3298 0s6b*. Gmina Nowy Kaweczyn jest gming wiejska
o powierzchni 104,22 km? (jest to trzecia co do wielko$ci gmina powiatu), przy
jednoczesnym niewielkim zaludnieniu — w grudniu 2017 r. gming zamieszkiwalo
3382 mieszkancow®.

Biorgc pod uwage potencjal endogeniczny Skierniewic, prezydent miasta oraz
wojt gminy Makow w roku 2013 rozpoczeli dzialania zwigzane z utworzeniem
uzdrowiska Skierniewice-Makdw, zapraszajac do wspolpracy gminy powiatu
skierniewickiego. Prace zostaly zawieszone po przeprowadzonych w roku 2014
wyborach, kiedy nastapily zmiany na stanowisku prezydenta miasta. Wspodtpra-
ca okolicznych gmin z miastem Skierniewice zostata wowczas wstrzymana. Nowy
prezydent skoncentrowal sie na utworzeniu strefy ekonomicznej i pozyskaniu in-
westorow.

W opinii woéjta gminy Lipce Reymontowskie wspdltpraca podejmowana przez
gmine z innymi JST ma charakter luznej wspdtpracy nieformalnej. Samorzady gmin-
ne wspoOlpracuja w obszarze projektéw infrastrukturalnych (np. wspdlnej budo-
wy drég taczacych gminy). Podobnie wspolpraca uktada si¢ z powiatem (ziem-
skim), koncentrujac sie wokoét infrastruktury drogowej, ale réwniez uruchomie-
nia i prowadzenia poradni psychologiczno-pedagogicznej. Za kluczowy obszar
wspolpracy gmina uznaje dziatania podejmowane wokot dziedzictwa kulturowe-
go i tworczosci Wladystawa Reymonta®. W przypadku gminy Nowy Kaweczyn
wspolpraca podejmowana z innymi JST koncentruje si¢ na zadaniach wtasnych
gminy, w tym inwestycjach o charakterze infrastrukturalnym. Gmina, wspélpra-
cujac z powiatem skierniewickim, koncentruje si¢ na realizacji wspdlnych zadan
o charakterze drogowym (modernizacja, budowa i przebudowa drég). Wspot-
praca gminy Nowy Kaweczyn z samorzagdem wojewddztwa i szkotami wyzszymi
w zasadzie nie istnieje.

Na terenie Skierniewic utworzona zostala t6dzka strefa ekonomiczna, a dzia-
tajaca Skierniewicka Izba Gospodarcza skupia przedsigbiorcéw z réznych gmin.
Wspolpraca gminy Lipce Reymontowskie z przedsigbiorstwami ogranicza si¢ do
sponsoringu. Na terenie gminy Nowy Kaweczyn brakuje przedsigbiorstwa odgry-
wajacego kluczowg role dla rozwoju obszaru.

46 Liczba mieszkancéw gminy w roku 2017 w stosunku do 2012 zmniejszyta sie o pie¢ oséb
(tj. 0 0,15%).

47 Liczba mieszkancow w stosunku do roku 2012 wzrosta o 42 osoby, tj. 1,26%.

48 Wykorzystujac zwigzki Reymonta z réznymi miejscami zorganizowano Turniej Gmin Rey-
montowskich - wydarzenie kulturalne polegajace na urzadzeniu konkursu poswieconego
powiesci Chtopi oraz tworczosci i zyciu Wtadystawa Reymonta. Na terenie gminy dziata réw-
niez Fundacja im. Wtadystawa Reymonta.
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Wspdlpraca miasta Skierniewice z organizacjami pozarzagdowymi prowadzona
jest na podstawie zalozen corocznie uchwalanego Programu wspétpracy z organi-
zacjami pozarzgdowymi oraz innymi podmiotami prowadzgcymi dziatalnos¢ po-
Zytku publicznego. Wspolpraca ta koncentruje sie w szczegdlnosci na wspieraniu
i upowszechnianiu kultury fizycznej oraz na ochronie i promocji zdrowia. Gmina
Lipce Reymontowskie wspolpracuje z organizacjami pozarzagdowymi w zakresie
wspierania i upowszechniania kultury fizycznej. W przypadku gminy Nowy Ka-
weczyn wspolpraca, majaca charakter wspolpracy finansowej i pozafinansowej,
ogranicza sie do zadan wynikajacych z Ustawy o dziatalnosci pozytku publicznego
i 0 wolontariacie i prowadzona jest w obszarze wspierania i upowszechniania kul-
tury fizycznej.

Gmina Nowy Kaweczyn jest cztonkiem Stowarzyszenia Lokalna Grupa Dziala-
nia - ,Gniazdo”, dzialajagcego m.in. na rzecz zréwnowazonego rozwoju obszaréw
wiejskich, aktywizacji ludnosci wiejskiej, wspierania rozwoju edukacji, o$wiaty
i wychowania, rozwoju przedsiebiorczosci oraz inicjatyw lokalnych.

3.3.6. Miasto Radomsko i jego obszar funkcjonalny

Radomsko jest 6smym pod wzgledem liczby mieszkancéw oraz trzecim pod wzgle-
dem powierzchni miastem wojewddztwa tddzkiego. Liczba mieszkancéw w roku
2017 wynosita 46 409 i wykazuje tendencje spadkowa®. SRWL zalicza Radomsko
do grupy miast o wysokim potencjale rozwojowym (stanowi ono jeden z biegu-
néw wzrostu). Zgodnie z PZPWL, miasto zostalo zaliczone do grupy o$rodkow
pelnigcych funkcje subregionalne (PZPW1L, 2011, s. 46). Radomsko jest miastem
bedacym siedzibg gminy wiejskiej Radomsko oraz powiatu radomszczanskiego.
Biorac pod uwage fakt, ze nie udato si¢ przeprowadzi¢ wywiadu z przedstawicie-
lem urzedu miasta, ujeta w tej czesci opracowania informacja na temat Radomska
ma charakter jedynie wprowadzajacy. Autorka zaprezentuje inne JST z powiatu
radomszczanskiego uczestniczace w badaniach, tj. powiat radomszczanski oraz
gmine Gidle.

Powiat radomszczanski graniczy z czterema powiatami wojewddztwa 16dz-
kiego, powiatem czestochowskim (wojewoddztwo $laskie) oraz powiatami wlosz-
czowskim i koneckim (wojewoddztwo $wigtokrzyskie). Powiat zajmuje powierzch-
nie 1442,57 km? Liczba mieszkancow pod koniec roku 2017 wynosita 113 923
osoby i wykazuje tendencje spadkowa™. Powiat obejmuje trzy miasta (Radomsko,
Przedborz i Kamiensk) oraz jedenascie gmin wiejskich (Dobryszyce, Gidle, Go-

49 Liczba mieszkancdédw miasta w roku 2017 w stosunku do roku 2012 zmniejszyta sie o 1538
0s6b (tj. 0 3,21%).

50 Liczba mieszkancow powiatu w roku 2017 w stosunku do roku 2012 zmniejszyta sie 0 2958
0s0b (tj. 0 2,53%).
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munice, Kobiele Wielkie, Kodrab, Lgota Wielka, Ladzice, Maslowice, Radomsko,
Wielgomtyny i Zytno). Administracyjnie powiat powigzany jest z wojewddztwem
t6dzkim. Biorgc pod uwage jego polozenie, istotng role z punktu widzenia powia-
zan funkcjonalnych (podréze do pracy, spedzanie wolnego czasu) odgrywa Cze-
stochowa. Nieodczuwalne sg powigzania z wojewodztwem swigtokrzyskim. Gmina
Gidle w latach 1975-1998 byla czesciag wojewddztwa czgstochowskiego. Siedziba
gminy oddalona jest o 12 km na potludnie od Radomska, 100 km od Lodzi oraz
35 km od Czestochowy. Gmina zajmuje powierzchnie 115,98 km?. Liczba ludno$ci
ksztaltowata sie w roku 2017 na poziomie 6151 os6b’'. Gmina miesci si¢ w grupie
10% najbiedniejszych gmin w Polsce, zajmujac w 2016 r. pod tym wzgledem 2099
miejsce na 2479 gmin®2. Gmina Gidle lezy na poéinocnym krancu Jury Krakowsko-
-Czestochowskiej w dorzeczu Odry. W miejscowosci Gidle znajduja sie az trzy
zabytki sztuki sakralnej. Gidle s3 gming o minimalnym udziale przemystu i rolnic-
twa, 30% jej powierzchni stanowia tereny lesne. Wywiad przeprowadzony zostat
z sekretarzem powiatu radomszczanskiego oraz wéjtem gminy Gidle.

Sekretarz powiatu radomszczanskiego wspolprace z innymi samorzadami oraz
podmiotami gospodarczymi, w tym w szczegolnosci z miastem Radomsko oraz
Regionalng Izbg Przemystowo-Handlows, uznal za kluczowsa z punktu widzenia
rozwoju miasta i jego obszaru funkcjonalnego. Powiat wspotdziata ze wszystkimi
gminami lezacymi w jego granicach administracyjnych w zakresie przedsiewzigc
infrastrukturalnych o charakterze drogowym, ale réwniez rekreacji i wypoczyn-
ku. W przypadku wspolpracy z miastem Radomsko dotyczy to rowniez obszaru
edukacji. Realizacja wspolnych dzialan z miastem Radomsko w opinii woéjta gmi-
ny Gidle nie wystepuje, miasto zZyje wlasnym Zyciem, koncentrujac si¢ na swoich
sprawach i swoich mieszkancach. Powiat organizuje natomiast spotkania gmin.
Gmina Gidle jest cztonkiem Zwigzku Gmin Powiatu Radomszczanskiego, majace-
go na celu wymiane doswiadczen, zajmowanie wspdlnego stanowiska w sprawach
kluczowych dla gmin czlonkowskich (np. w obszarze os$wiaty czy drég). Z po-
siadanego potencjalu zrodzil sie pomyst wspolnego projektu faczacego elementy
chrzedcijanstwa i turystyki (wpisujacego si¢ w zalozenia SRWL). Pilica jest obecnie
zagospodarowywana, organizowane sg splywy kajakowe, nalezy skoncentrowac sie
na stworzeniu bazy noclegowej oraz na zapewnieniu innych atrakcji turystycznych
(typu kapielisko). Wspdtpraca z Lodzig i zarzadem wojewoddztwa jest niewidoczna
i - zdaniem rozmoéwcy - ,,im dalej, tym gorzej”.

Motorem napedowym rozwoju miasta Radomsko i jego obszaru funkcjonalne-
go, aktywizujacym go pod wzgledem gospodarczym - zdaniem sekretarza — jest
Lédzka Specjalna Strefa Ekonomiczna, bedaca obszarem, na ktérym przedsiebiorcy

51 Liczba ludnosci zmniejszyta sie w stosunku do 2012 r. 0 209 0so6b, tj. 0 3,29%.

52 Ranking najbogatszych i najbiedniejszych gmin 2016, Serwis samorzadowy PAP, http://
samorzad.pap.pl/depesze/wiadomosci_centralne/161549/Bogaci-i-biedni--Ranking-
najbogatszych-i-najbiedniejszych-gmin-2016 (dostep: 6.07.2017).
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moga podja¢ dzialalnos¢ na preferencyjnych warunkach i korzysta¢ z pomocy pu-
blicznej. Wspdtpraca miedzy powiatem a przedsiebiorcami koncentruje si¢ wokaot
edukacji, promocji i rynku pracy.

Wspolpraca powiatu z organizacjami pozarzadowymi koncentruje si¢ wokot
aktywizacji spotecznosci lokalnej. W pazdzierniku 2014 r. zarzad powiatu ra-
domszczanskiego powotal Powiatowa Rade Dziatalnosci Pozytku Publicznego, be-
dacag organem konsultacyjnym i opiniodawczym w sprawach dotyczacych zadan
publicznych okreslonych w ustawie. Wspolpraca z organizacjami pozarzadowymi
ma charakter finansowy oraz pozafinansowy i prowadzona jest w trybie okreslo-
nym w Ustawie o dziatalnosci pozytku publicznego i o wolontariacie. Koncentruje
sie wokol przedsiewzie¢ stuzacych podtrzymywaniu i upowszechnianiu tradycji
narodowej, pielegnowaniu polskosci oraz rozwojowi swiadomosci narodowej,
obywatelskiej i kulturowej, jak réwniez wspieraniu i upowszechnianiu kultury fi-
zycznej. Organizacje pozarzagdowe na terenie gminy Gidle nie dzialajg zbyt aktyw-
nie, robig to raczej sporadycznie. Najbardziej aktywna organizacja prowadzi swa
dzialalno$¢ w obszarze sportu. Zdaniem wéjta zasadniczym problemem jest niska
aktywnos¢ spoteczna i brak spoteczenstwa obywatelskiego.

Wspdlpraca z uczelniami w przypadku powiatu ma charakter sporadyczny
(prowadzona jest np. w zakresie wynajmu sal na potrzeby dzialalnosci edukacyj-
nej), a w odniesieniu do gminy - nie wystepuje.

3.3.7. Miasto Sieradz i jego obszar funkcjonalny

Sieradz jest miastem o powierzchni ponad 51 km?, potozonym w zachodniej czgsci
wojewddztwa todzkiego. Miasto w roku 2017 liczyto 42 570 mieszkancow, zajmu-
jac w wojewodztwie jedenaste miejsce pod tym wzgledem™. Do roku 1998 Sieradz
byt stolicg wojewodztwa sieradzkiego, pozniej stal si¢ stolicag powiatu sieradzkiego,
dzigki czemu nadal pelni wazng funkcje osrodka administracyjno-gospodarczego
dla zachodniej czgsci wojewddztwa. Miasto ma ciekawy potencjal turystyczno-
-rekreacyjny. Swoja siedzibe ma tu gmina wiejska Sieradz oraz starostwo powia-
tu sieradzkiego. Wywiady przeprowadzono z kierownikiem Referatu ds. Rozwoju
Urzedu Miasta Sieradza, starostg sieradzkim, burmistrzem miasta i gminy War-
ta oraz burmistrz miasta Zloczewa®. Tym JST poswiecona zostanie dalsza czes¢
opracowania.

Powiat sieradzki utworzony zostal w roku 1999 w drodze reformy administra-
cyjnej. Jego powierzchnia wynosi 1490,83 km?®. Swym zasiegiem powiat obejmuje

53 Liczba mieszkancédw ma tendencje malejaca, w stosunku do roku 2012 zmniejszyta sie
01081 0s06b, tj. 2,48%.

54 W spotkaniu uczestniczyt réwniez koordynator projektu Ztoczewski Obszar Funkcjonalny,
prezes spotki Ztoczewska Strefa Inwestycyjna.
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gmine miejska Sieradz, gminy miejsko-wiejskie: Blaszki, Warta i Ztoczew oraz
siedem gmin wiejskich: Braszewice, Brzeznio, Burzenin, Goszczanéw, Klonowa,
Sieradz oraz Wroéblew. Liczba ludnosci powiatu wykazuje tendencje spadkowas,
w roku 2017 liczyl on 118 692 mieszkancéw™. Powiat sieradzki graniczy z piecio-
ma powiatami wojewddztwa tddzkiego (poddebickim, zdunskowolskim, taskim,
wieluniskim i wieruszowskim) oraz trzema powiatami wojewodztwa wielkopol-
skiego (ostrzeszowskim, kaliskim i tureckim).

Warta jest gming miejsko-wiejska polozong 15 km od Sieradza. Warta zajmuje
powierzchnie 254,34 km?. Liczba ludnos$ci w roku 2017 ksztaltowata sie na pozio-
mie 12 784 mieszkancodw’®. Przez gmine przebiega droga krajowa nr 83, stanowig-
ca polaczenie miedzy Sieradzem a Turkiem. Krajobraz Warty ksztaltuje przede
wszystkim dolina rzeki Warty, a takze zbiornik zalewowy Jeziorsko.

ZYoczew jest gming miejsko-wiejska, o powierzchni 117 km?, z liczbg mieszkan-
cow o malejacej tendencji. W roku 2017 liczba ta wynosita 7189 0s6b”’. Siedziba
gminy jest miasto Zloczew.

Wspolpraca podejmowana przez miasto Sieradz i inne JST koncentruje sie
przede wszystkim na drodze ekspresowej S8, ktora w kontekscie gospodarczym
stanowi dla miasta kluczowy obszar. Wraz z zachodnig obwodnicg miasta i we-
ztami komunikacyjnymi droga ekspresowa ma si¢ pozytywnie przetozy¢ na po-
zyskiwanie nowych inwestycji, poprawe dostepnosci komunikacyjnej miasta
oraz wykorzystanie potencjalu gospodarczego Sieradza i regionu. Wspdtprace
w tym zakresie podjelo 20 samorzadow. W opinii burmistrza Warty, wspotpra-
ca z miastem Sieradz nie wystepuje, miasto ma bowiem inne cele. Laczy je je-
dynie rzeka. Podobnie wspolprace oczenia burmistrz Ztoczewa, zdaniem ktdrej
dotychczas nie wystapily zwiazki i wspolno$¢ intereséw z Sieradzem. Taki stan
rzeczy znalazt réwniez potwierdzenie w opinii przedstawiciela Sieradza, ktory
stwierdzit, ze miasto koncentruje si¢ na wykorzystaniu swojego potencjatu en-
dogenicznego.

Wspolpraca powiatu sieradzkiego z gminami lezagcymi w jego granicach admi-
nistracyjnych opiera si¢ na drogach strategicznych dla powiatu (taczacych stolice
powiatu z gminami). W roku 2013 samorzady polozone w dolinie rzeki Warty
oraz zbiornika Jeziorsko podpisaly porozumienie o wspolpracy. Sygnatariusza-
mi byli: starosta poddebicki, starosta sieradzki, burmistrz Warty oraz wdéjt gminy
Peczniew. Przystagpienie do partnerstwa rozwaza rowniez gmina-miasto Sieradz.
Wspolpraca obejmie m.in. rozwoj turystyki i rekreacji w dolinie rzeki oraz zbior-
nika, promocje gospodarczg i spoteczng, kulture i dziedzictwo narodowe. Wspot-
praca podejmowana przez powiat z innymi JST w zasadzie koncentruje si¢ na po-
tencjale przyrodniczym.

55 Liczba ta w stosunku do 2012 r. zmniejszyta sie 0 1718 mieszkancow, tj. 1,43%.
56 Liczba ta w stosunku do 2012 r. zmniejszyta sie 0 177 0sdb, tj. 0 1,36%.
57 W stosunku do roku 2012 liczba ta zmniejszyta sie 0 138 mieszkancow, tj. o 1,88%.
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Ponadto w roku 2014 miasto Sieradz, Zdunska Wola, powiat zdunskowolski,
gmina Zdunska Wola oraz gmina Zapolice nawigzaly wspolprace w sprawie przy-
gotowania i realizacji projektu Aktywna Dolina Rzeki Warty, ktérego celem jest
rozwdj infrastruktury zwiekszajacej atrakcyjnos¢ turystyczno-rekreacyjna obsza-
ru funkcjonalnego Doliny Rzeki Warty oraz promocje turystyki aktywnej. W maju
2015 r. do wspolpracy zaproszono powiat sieradzki oraz Muzeum Historii Miasta
Zdunska Wola. Poza wspdlpracag w obszarze drogi ekspresowej S8 oraz obszaru
funkcjonalnego rzeki Warty obecnie trudno moéwic¢ o wspolpracy z sasiadujacymi
gminami.

W roku 2013 grupa samorzadéw powiatéw sieradzkiego i wielunskiego pod-
pisala porozumienie w sprawie wspoélpracy przy rozwijaniu infrastruktury gmin
lezacych na pograniczu tych powiatéw. Liderem projektu pn. Ztoczewski Ob-
szar Funkcjonalny — wspélpraca samorzgdéw powiatow sieradzkiego i wieluriskie-
go w celu wykorzystania potencjatu powstajgcej kopalni odkrywkowej ,Ztoczew”
oraz drogi ekspresowej S8 byla gmina Zloczew, partnerami zas$ gminy Braszewice,
Brzeznio, Burzenin, Klonowa, Ostréwek, jak rowniez powiaty sieradzki i wielun-
ski. W roku 2014 grupa czlonkow zostala rozszerzona o gminy Lututéw, Blaszki
oraz Konopnice.

Warta jest rowniez czlonkiem Stowarzyszenia ,Lokalna Grupa Dzialania
- Przymierze Jeziorsko” utworzonego w roku 2006. LGD swoja dzialalnoscia obej-
muje obszar gminy Dobrej (wojewodztwo wielkopolskie), Peczniewa, Warty, Sie-
radza i Burzenina. Zasadniczym kierunkiem dzialania Stowarzyszenia jest rozwdj
obszaréw wiejskich wokét zbiornika Jeziorsko, opierajacy si¢ na aktywizacji lokal-
nej spolecznosci.

Wspdlpraca miedzy urzedem miasta Sieradza a samorzagdem wojewodztwa wy-
stepuje w bardzo ograniczonym zakresie (wynika z realizacji zadan ustawowych
oraz wspofinansowania przedsigwzig¢). Burmistrz Warty wspotprace miedzy gmi-
ng a urzedem marszalkowskim ocenil pozytywnie. Zdaniem starosty sieradzkiego
wspolpraca z samorzadem wojewddztwa, opierajaca sie na wspolnych przedsie-
wzieciach, nie istnieje.

Miasto Sieradz najczgsciej podejmuje wspdlprace z: Lodzka Specjalnag Strefa
Ekonomiczng, Lodzka Agencja Rozwoju Regionalnego, Izbg Gospodarcza, Polska
Agencja Informacji i Inwestycji Zagranicznych oraz Gléwnym Instytutem Gor-
nictwa (w zakresie gospodarki niskoemisyjnej). W opinii rozméwcy urzad wspot-
pracuje z przedsiebiorcami i dla przedsiebiorcow. Wiacza przedsigbiorcéw w pro-
cesy konsultacji, wykorzystuje tez bezposrednie nieformalne kontakty. Miasto dba
o przygotowanie infrastruktury technicznej, zwiekszanie i uzbrajanie wolnych tere-
néw inwestycyjnych. Opracowalo réwniez kompleksowg oferte dla potencjalnych
przedsigbiorcow, koncentrujac sie na pozyskaniu nowych inwestoréw. Na terenie
miasta utworzona zostala Lodzka Specjalna Strefa Ekonomiczna, podstrefa Sie-
radz, zajmujaca powierzchnie facznie ponad dwoch hektaréw. Wspoétpraca powia-
tu z podmiotami sektora prywatnego ma sporadyczny charakter (prowadzona jest
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np. w zakresie finansowania szkolen zawodowych uczniéw). Natomiast wspotpraca
Warty z przedsi¢biorcami, zdaniem burmistrza, uklada si¢ bardzo dobrze i koncen-
truje na promocji i udostepnieniu terendéw. Za kluczowy podmiot, istotny z punktu
widzenia rozwoju gminy Zloczew oraz calego ZOF uznaje si¢ Polska Grupe Ener-
getyczna. Zloczew rozwaza tez wspoltprace z samorzadami gospodarczymi, jak row-
niez planuje utworzenie na swoim terenie Lodzkiej Specjalnej Strefy Ekonomiczne;.

W przypadku wspolpracy miasta Sieradza ze szkotami wyzszymi trudno zna-
lez¢ wspdlne pole dzialania. W przypadku starostwa opiera si¢ ona na przedsie-
wzieciach o charakterze migkkim.

Wspdlpraca miasta z organizacjami pozarzadowymi realizowana jest wedlug
programu wspolpracy. Jego celem jest budowanie partnerstwa miedzy samorzagdem
a organizacjami pozarzagdowymi i innymi podmiotami w celu rozpoznawania i za-
spokajania potrzeb mieszkancéw oraz uaktywniania réznych $rodowisk w rozwia-
zywaniu problemoéw lokalnych. Wspoétpraca koncentruje si¢ wokdt realizacji zadan
wlasnych miasta, w szczegolnosci w obszarach: wypoczynek dzieci i mlodziezy,
wspieranie i upowszechnianie kultury fizycznej oraz kultura, sztuka, ochrona débr
kultury i dziedzictwa narodowego. W przypadku powiatu wspotpraca z organizacja-
mi pozarzagdowymi jest sporadyczna, co jest podyktowane przede wszystkim bra-
kiem kompetencji powiatu w tym zakresie. Realizacja zadan w trybie konkurso-
wym koncentruje si¢ w zasadzie na pomocy spolecznej, a w trybie pozakonkursowym
- uczestnictwie w imprezach szczebla ponadgimnazjalnego oraz organizacji wspot-
zawodnictwa powiatowego szkol. Gléwne formy wspélpracy gminy Warta z organi-
zacjami pozarzagdowymi koncentrujg sie wokot dziatan informacyjnych i konsulta-
cyjnych. Organizacje $wiadcza réwniez pomoc bezposrednia na rzecz mieszkaficow
spotecznosci lokalnej. Wspolpraca finansowa koncentruje si¢ na zlecaniu zadan
publicznych w drodze Ustawy o dziatalnosci pozytku publicznego i o wolontariacie,
w szczegolnosci w zakresie wspierania i upowszechniania kultury fizycznej. Gmi-
na Zloczew prowadzi wspoélprace z organizacjami pozarzagdowymi na podstawie
corocznie oglaszanego programu. Gmina z organizacjami pozarzagdowymi oraz
podmiotami prowadzacymi dzialalno$¢ pozytku publicznego podejmuje dziatania
o charakterze finansowym i pozafinansowym. Analiza wynikéw badan ankieto-
wych wskazuje, ze gmina $rodki przekazuje na wspieranie i upowszechnianie kultu-
ry fizycznej. Z punktu widzenia rozwoju, Ztoczew za kluczowe uznaje jednak dwie
podstawowe lokalne organizacje, tj. Towarzystwo Przyjaciét Ztoczewa oraz Lokalng
Grupe Dziatania — Ziemia Wielunsko-Sieradzka.

3.3.8. Podsumowanie

Podsumowujgc wyniki badan stuzacych analizie obszaréw wspolpracy reali-
zowanej przez JST miejskich obszaréw funkcjonalnych, zaprezentowane w tej
czgéci opracowania, nalezy stwierdzi¢, ze sa one zréznicowane w zaleznosci
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od poszczegdlnych grup interesariuszy, z ktérymi podejmowane sg wspdlnie
dzialania.

Wspolpraca z innymi gminami koncentruje si¢ w szczegélnosci na infrastruk-
turze drogowej (w tym budowie, modernizacji, utrzymaniu drég i chodnikow)
oraz gospodarce komunalnej (w tym przede wszystkim gospodarce wodnej i go-
spodarce odpadami). Do obszaréw wspdtpracy mozna zaliczy¢ réwniez m.in.:
dzialalno$¢ kulturalng, edukacyjnag, turystyczng, rekreacj¢ i wypoczynek, pomoc
spoteczng, a takze walke z bezrobociem. Zauwazy¢ nalezy, ze w pewnej czesci
wspolpraca ta jest determinowana mozliwoscig pozyskania $rodkéw z funduszy
zewnetrznych.

Istotg wspdlpracy podejmowanej z powiatami jest przede wszystkim in-
frastruktura drogowa. Koncentruje si¢ ona na montazu zakladajacym wspot-
udzial finansowy stron lub realizacje wybranych elementéw inwestycji przez
poszczegolnych partneréw. Nie bez znaczenia jest wplyw srodkéow z Narodowe-
go Programu Przebudowy Drég Lokalnych na wspdtprace podejmowang przez
samorzady. Obszarami wspolpracy z powiatami sg rowniez przeciwdziatanie
bezrobociu, kultura, sport, ekologia, pomoc spoleczna, niemniej jednak nie
maja one tak powszechnego charakteru jak wspdtpraca w ramach infrastruk-
tury drogowe;j.

Wspolpraca z samorzagdem wojewddztwa ma charakter ograniczony (tzn. nie
wystepuje, jest stabo widoczna lub tez pojawia sie sporadycznie), a w czgsci przy-
padkow rozumiana jest jako ,wspoétfinansowanie projektow z funduszy struktu-
ralnych”

Wspdlpraca samorzadéw z przedsigbiorcami ma do$¢ zréznicowany zasieg ob-
szarowy. Koncentruje si¢ ona na dziataniach inwestycyjnych na terenie JST, dzia-
taniach promocyjnych, zwigzanych z rynkiem pracy, ale dotyczy réwniez polityki
prorodzinnej, kultury, sportu, organizacji spotkan itp. Analiza wynikéw badan
pozwala stwierdzi¢, ze nie ma ona charakteru powszechnego.

U Zrdédet wspolpracy z organizacjami pozarzadowymi lezy przede wszystkim
obowiazek wynikajacy z Ustawy o dziatalnosci pozytku publicznego i o wolontaria-
cie. Wspolpraca ta koncentruje si¢ na realizacji zadan wynikajacych z tej ustawy.
Ma ona charakter lokalny i w wigkszos$ci przypadkéw obszary wspdtpracy sa po-
wielane w kolejnych latach jej prowadzenia.

Wspdlpraca z uczelniami/osrodkami B+R ma charakter szczatkowy. W przy-
padku tych samorzaddéw, ktore realizuja wspélne dzialania z uczelniami, w zasa-
dzie dotycza one rozwoju kapitatu ludzkiego.

Nalezy podkresli¢, ze wspdlpraca samorzadéw z przedsigbiorcami, uczelniami
(czy osrodkami B+R) oraz organizacjami pozarzadowymi ma charakter wspolpra-
cy lokalnej, czyli zwigzanej z rozwojem danego samorzadu, rzadko wykraczajacej
poza granice JST.

Analiza zgromadzonego materialu badawczego kieruje uwage na wspot-
prace realizowang w ramach obszaréw funkcjonalnych koncentrujacych sie
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wokol potencjatu endogenicznego charakterystycznego dla wiekszego teryto-
rium (np. potencjalu przyrodniczego). W przypadku osrodkéw miejskich za-
uwazalna jest ich koncentracja na sobie oraz brak wizji wspdtpracy w wiekszym
uklfadzie terytorialnym, majacym istotne znaczenie dla rozwoju miasta i jego
obszaru funkcjonalnego. Taki stan rzeczy jest podyktowany przede wszystkim
istniejacymi barierami we wspotpracy (o ktérych mowa w kolejnym rozdzia-
le), generalnie przekladajacymi si¢ negatywnie na podejmowanie wspolnych
dziatan, w szczegdélnosci dziatan stuzacych rozwojowi miejskich obszarach
funkcjonalnych.






Rozdziat 4

Bariery we wspotpracy
podejmowanej przez jednostki
samorzadu terytorialnego w swietle
przeprowadzonych badan

Niniejsza cze§¢ opracowania stanowi prezentacj¢ i omdwienie wynikow badan
odnoszacych si¢ do barier we wspolpracy realizowanej przez jednostki samo-
rzadu terytorialnego z réznymi grupami interesariuszy, do ktérych autorka za-
liczyta: inne jednostki samorzadu terytorialnego, przedsigbiorcéw, organizacje
pozarzadowe oraz uczelnie. Wyniki badan zaprezentowano oddzielnie dla ba-
dan ankietowych przeprowadzonych wsérdd jednostek samorzadu terytorialnego
wojewddztwa toédzkiego, oddzielnie za$ dla badan terenowych zrealizowanych
w formie wywiadéw jakosciowych. Badania terenowe oparte zostaly na metodzie
zbiorowego studium przypadku. Dokonujac doboru przypadkéw autorka skon-
centrowala si¢ na duzych miastach wojewddztwa toédzkiego, petnigcych funkeje
osrodkéw subregionalnych. Zastosowana metodologia badawcza zaprezentowa-
na zostala w poprzednim rozdziale.

Zgodnie z definicja zaproponowang przez Stownik jezyka polskiego', barierg
jest m.in. rzecz, ktéra utrudnia powstanie jakiegos zjawiska lub sytuacji. Autorka
poprzez bariery we wspolpracy rozumie zjawiska zachodzace miedzy jednost-
kami samorzadu terytorialnego (w tym miedzy: gminami, powiatami, samo-
rzagdem wojewodztwa), jak rowniez innymi instytucjami (przedsiebiorcami,
uczelniami/jednostkami B+R oraz organizacjami pozarzadowymi), ktore sta-
nowig przeszkode utrudniajacg lub uniemozliwiajaca podejmowanie wspol-
pracy badz jej prowadzenie. W ramach niniejszego opracowania bariery te moga
by¢ okreslane rowniez mianem problemow.

1 http://sjp.pwn.pl/sjp/bariera;2551733.html (dostep: 1.07.2017).
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4.1. Bariery we wspotpracy podejmowanej przez
jednostki samorzadu terytorialnego w swietle
przeprowadzonych badan ilosciowych

W ramach prowadzonych badan ilo§ciowych autorka dokonata podziatu barier
na dwa typy, tj. bariery niezalezne od JST, rozumiane jako te, na ktére samo-
rzady nie maja wpltywu (np. polityka rzadu, system prawny, system finansowy;,
ustroj panstwa) oraz bariery zalezne od JST, czyli takie, na ktdre jednostka sa-
morzadu terytorialnego lub jej pracownicy majg badz moga mie¢ wpltyw. Przy-
jeta klasyfikacja moze odpowiadaé réwniez podzialowi na bariery zewnetrzne
(niezalezne) i wewnetrzne (zalezne), jednak w celu zapewnienia czytelnosci
zadawanego pytania, w prowadzonych badaniach ankietowych zastosowano
pierwszy podzial.

Zaréwno w jednym, jak i drugim typie zaproponowany zostal zamkniety ka-
talog barier. W przypadku barier niezaleznych od JST respondenci wypowiadali
sie w kwestiach: braku wspolnej polityki miedzyregionalnej, braku regulacji praw-
nych sprzyjajacych nawigzywaniu i prowadzeniu wspolpracy, braku mechani-
zmo6w/instrumentéw wspierajacych wspotprace, zbyt skomplikowanych i dtugich
procedur zwigzanych z rozpoczeciem i prowadzeniem wspolpracy, stabej jakosci
stanowionego prawa i niestabilnosci systemu prawnego, braku spdjnosci miedzy
dokumentami strategicznymi szczebla krajowego, regionalnego i lokalnego, ni-
skiej jakosci i ogolnikowosci dokumentdw oraz zmiennosci koncepcji, instrukeji
zwigzanych z planowaniem, nierealnosci kompetencji (rozumianej jako zwigksza-
jacy sie katalog zadan nalozonych na samorzady bez zapewnienia dodatkowych
srodkéw), ograniczonych mozliwosci ingerowania w strukture dochodéw przez
JST, braku $rodkéw finansowych na prowadzenie wspoétpracy, restrykeyjnych wy-
tycznych utrudniajacych realizacje projektow finansowanych ze zrodet zewnetrz-
nych (np. srodkéw unijnych), powigzanych z niechecig do pozyskiwania srodkow,
braku (na rynku) wykwalifikowanych kadr administracji publicznej zdolnych do
podejmowania i kontynuowania wspoélpracy, narastajacej biurokracji czy dziatania
w atmosferze podejrzen korupcyjnych.

Katalog barier zaleznych od JST koncentrowal si¢ na: niespdjnosci lokalnych
dokumentéw strategicznych z dokumentami wyzszego szczebla, niecheci do po-
dejmowania decyzji w zakresie wspolpracy z innymi podmiotami, wydtuzaja-
cym si¢ procesie podejmowania decyzji w zakresie nawigzywania i prowadze-
nia wspoltpracy, niedroznej komunikacji wewnatrz JST lub jej braku, niedroznej
komunikacji miedzy partnerami lub jej braku, niskim poziomie zaufania do
partnerow, braku umiejetnosci identyfikowania problemoéw i potrzeb lokalnych,
nieumiejetnosci identyfikacji zasobu strategicznego i koncentrujacej sie wo-
kot niego koncepcji rozwoju, trudnosciach w dotarciu do innych podmiotéw
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uczestniczacych w procesach rozwojowych, niecheci do wspolpracy (rozumiane;
jako obawa przed problemami wynikajacymi ze wspoétpracy, nadmiarem obo-
wigzkow itp.), braku kultury wspétpracy, braku wiedzy o korzysciach wynika-
jacych ze wspdlpracy, nieumiejetnosci definiowania i prezentowania wspolnych
celow i interesow, zbyt wygdrowanych oczekiwaniach wzgledem wspétpracy i jej
efektow, braku (lub niewielkich) doswiadczen w nawigzywaniu i prowadzeniu
wspOlpracy, negatywnych doswiadczeniach w nawigzywaniu i prowadzeniu wspot-
pracy, braku czasu, niskich kwalifikacjach kadr administracji lokalnej (kadr JST)
zdolnych do podejmowania i kontynuowania wspolpracy, nadmiernej rywaliza-
¢ji miedzy instytucjami (urzedami), upolitycznieniu samorzadu, kadencyjnosci
wladzy. Zaréwno w jednym, jak i drugim przypadku respondenci mieli mozli-
wos¢ wypowiedzenia si¢ na temat innych barier wystepujacych we wspoétpracy,
przy czym z mozliwosci tej skorzystatl tylko jeden z nich wskazujac jako bariere
brak zaufania. Zaproponowany katalog barier powstal na podstawie przeprowa-
dzonych przez autorke badan literaturowych (m.in. Zak-Skwierczyniska, 2012,
s.231-244).

Udzielajac odpowiedzi na pytanie w zakresie barier wystepujacych we wspot-
pracy miedzy poszczegdlnymi grupami partneréow respondenci dokonywali
oceny kazdej z zaproponowanych w katalogu barier z punktu widzenia jej zna-
czenia (sity), wykorzystujac szesciostopniowa skale ocen, tj. od 0 do 5, gdzie
0 oznaczalo brak znaczenia, 5 za$ - bardzo duze znaczenie. Pieciu responden-
tow zastosowalo w poczatkowej czesci ankiety regule przejscia, stad tez nie
wypowiedziato si¢ w kwestii wystepujacych we wspolpracy probleméw. Czesé
respondentéw nie zaznaczyla zadnej odpowiedzi - zjawisko to jest szczegdlnie
charakterystyczne dla czg$ci poswigconej wspolpracy z uczelniami wyzszymi
i jednostkami B+R, co moze by¢ podyktowane ograniczeniami w jej wstepo-
waniu. Wyciagniete wnioski stanowily podstawe do przeprowadzenia badan
jakosciowych. Wymagaja one realizacji dalszych badan wykraczajacych poza
granice jednego wojewddztwa.

4.1.1. Bariery niezalezne od jednostek samorzadu terytorialnego

Analiza udzielonych odpowiedzi wskazuje, ze katalog barier niezaleznych od JST
o bardzo duzym znaczeniu otwiera brak $rodkéw finansowych pozwalajacych
na prowadzenie wspolpracy (wystepuje on we wszystkich grupach partneréw).
Za bariery o duzym znaczeniu nalezy uzna¢ niska jako$¢ stanowionego prawa
i niestabilno$¢ systemu prawnego (wystepujaca we wspdtpracy miedzy JST oraz
we wspolpracy z przedsiebiorstwami i uczelniami). W przypadku samorzadu
wojewddztwa nalezy do tej kategorii dofaczy¢ restrykcyjne wytyczne utrud-
niajace realizacje projektow finansowanych ze Zrddel zewnetrznych (co moze
sie wigza¢ z faktem pelnienia przez samorzad wojewddztwa funkgcji instytucji
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posredniczacej, uczestniczacej w procesie wdrazania funduszy strukturalnych).
We wspolpracy z przedsigbiorstwami w kategorii barier o duzym znaczeniu zna-
lazly si¢ réwniez skomplikowane i dlugie procedury zwigzane z rozpoczeciem
i prowadzeniem wspdtpracy (co rodzi dalsze konsekwencje zwigzane z obawami
JST, dotyczacymi prowadzenia wspolpracy w ramach partnerstwa publiczno-
-prywatnego). Barierg we wspolpracy z NGO o duzym znaczeniu jest natomiast
nierealno$¢ kompetencji. W grupie barier o §rednim znaczeniu znalazty si¢ brak
spdjnosci miedzy dokumentami strategicznymi szczebla krajowego, regionalne-
go i lokalnego (dotycza one wspotpracy z gminami, samorzagdem wojewoddztwa,
przedsiebiorstwami i uczelniami) oraz narastajaca biurokracja (odnoszaca si¢
do wspotpracy z powiatami i NGO). Do grupy barier o stabym znaczeniu za-
liczono dzialanie w atmosferze podejrzen korupcyjnych (dotyczace wszystkich
grup partnerdw), a za barier¢ nieposiadajaca Zadnego znaczenia, z punktu wi-
dzenia wspoélpracy, uzna¢ nalezy brak wspolnej polityki migedzyregionalnej (co
w kontekscie prowadzonych badan nalezy wiaza¢ z obszarami funkcjonalnymi
wychodzgcymi poza granice administracyjne wojewodztw). Prezentacja wyni-
kow badan w czesci poswieconej barierom niezaleznym od JST zawarta zostala
w Zalgczniku 1.

4.1.2. Bariery zalezne od jednostek samorzadu terytorialnego

Katalog barier zaleznych od JST jest bardziej zréznicowany. Do grupy barier o bar-
dzo duzym znaczeniu zaliczono:

- niespo6jnosé¢ lokalnych dokumentéw strategicznych z dokumentami wyzsze-
go szczebla - bariera wystepujaca we wspolpracy z gminami i przedsigbior-
stwami;

- brak wiedzy o korzysciach wynikajacych ze wspotpracy — bariera wystepu-
jaca we wspolpracy z powiatami, przedsiebiorstwami, uczelniami wyzszymi/
jednostkami B+R;

- brak czasu - bariera wystepujaca we wspdlpracy z samorzagdem wojewddz-
twa, przedsiebiorstwami, uczelniami wyzszymi/jednostkami B+R oraz orga-
nizacjami pozarzgdowymi;

- niskie kwalifikacje kadr administracji lokalnej (kadr JST), zdolnych do po-
dejmowania i kontynuowania wspolpracy, brak kultury wspdtpracy oraz
brak wiedzy o korzysciach wynikajacych ze wspoélpracy - bariery we wspot-
pracy z przedsigbiorstwami, jak réwniez uczelniami wyzszymi/jednostkami
B+R.

W przypadku wspolpracy z gminami zwrécono rowniez uwage na nieche¢ do
wspolpracy, rozumiang jako obawa przed problemami wynikajacymi z jej prowa-
dzenia, nadmiarem obowigzkdw itp., a we wspolpracy z przedsigbiorstwami — zbyt
wygorowane oczekiwania wzgledem wspolpracy i jej efektow.
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W grupie barier o duzym znaczeniu na pierwszy plan we wspolpracy miedzy-
samorzadowej wysuwa si¢ kadencyjnos¢ wladz, a w przypadku wspolpracy z sa-
morzadem wojewddztwa — dodatkowo - wydluzajacy si¢ proces podejmowania
decyzji o nawigzywaniu i prowadzeniu wspolpracy. W przypadku wspolpracy
z uczelniami i organizacjami pozarzagdowymi barierg o duzym znaczeniu sg ne-
gatywne do$wiadczenia w nawigzywaniu i prowadzeniu wspotpracy, we wspot-
pracy za$ z przedsiebiorstwami — nieche¢¢ do wspolpracy podyktowana obawami
przed problemami wynikajacymi z jej prowadzenia, nadmiarem obowiazkow itp.

W grupie barier o stabym znaczeniu znalazly sie niskie kwalifikacje kadr ad-
ministracji lokalnej (kadr JST), zdolnych do podejmowania i kontynuowania
wspolpracy (dotyczy to wspdlpracy z gminami, przedsigbiorcami oraz uczelnia-
mi), nieumiejetnos¢ identyfikacji zasobu strategicznego i koncentrujacej si¢ wokot
niego koncepcji rozwoju (dotyczy wspotpracy z gminami i powiatami). Ponadto
do grupy tej nalezy zaliczy¢ nieche¢ do podejmowania decyzji w zakresie wspot-
pracy z innymi podmiotami, brak kultury wspétpracy oraz nadmierng rywalizacje
(dotyczy wspolpracy z gminami), niedrozng komunikacje lub jej brak (dotyczy
wspolpracy z samorzagdem wojewodztwa), brak (lub niewielkie) doswiadczenia
w nawigzywaniu i prowadzeniu wspolpracy (dotyczy wspolpracy z uczelniami).
We wspotpracy z organizacjami pozarzadowymi barierg jest brak wiedzy o korzy-
$ciach wynikajacych ze wspolpracy, negatywne doswiadczenia w jej nawiazywaniu
i prowadzeniu oraz kadencyjno$¢ wiadzy.

Analiza udzielonych w tej czesci ankiety odpowiedzi zwraca uwage na zjawisko
zwigzane z przypisaniem czesci barier skrajnie réznych ocen, ktore finalnie spo-
wodowaly zakwalifikowanie ich (jako bariery uzyskujacej najwigcej wskazan) do
kategorii ,,bariera o bardzo duzym znaczeniu” oraz ,,bariera bez znaczenia”. Istotne
jest to, ze dotyczy to grupy barier zaleznych od JST, w tym:

- w obszarze wspdlpracy z gminami i przedsigbiorcami - barier zwigzanych

z niespdjnoscig lokalnych dokumentdéw strategicznych z dokumentami wyz-
szego szczebla;
— w obszarze wspolpracy z samorzadem wojewddztwa — barier zwigzanych
z brakiem czasu;

- wobszarze wspélpracy z uczelniami i jednostkami B+R - barier dotyczacych
braku kultury organizacyjnej, negatywnych doswiadczen w nawigzywaniu
i prowadzeniu wspotpracy.

Przypisanie skrajnie ro6znych ocen w przypadku powyzszych barier nie znalazto
potwierdzenia w badaniach prowadzonych na terenie wojew6dztwa mazowiec-
kiego. Moze to by¢ zwigzane z doswiadczeniami w nawigzywaniu i prowadzeniu
wspolpracy przez poszczegélne instytucje. Bioragc pod uwage fakt nieznacznej pro-
by badawczej, badania te nalezaloby powtorzy¢, zwracajac sie jednoczesnie z pros-
ba o uzasadnienie wyboru konkretnej opcji.

Prezentacja wynikow badan w czesci poswieconej barierom zaleznym od JST
zawarta zostala w Zalaczniku 2.
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4.2. Bariery we wspotpracy podejmowanej przez
jednostki samorzadu terytorialnego miejskich
obszarow funkcjonalnych

W tej czgsci opracowania autorka skoncentrowala si¢ na prezentacji wynikéw ba-
dan uzyskanych w drodze przeprowadzonych wywiadéw. Badania te mozna trakto-
wac jako uszczegdlowienie badan dotyczacych barier we wspdlpracy, pozyskanych
w drodze badan ilosciowych. Na etapie opracowania wynikéw badan ankietowych
autorka przygotowala katalog barier bedacy wynikiem analizy tego etapu badaw-
czego. W trakcie wywiadow nie kierowata si¢ wprost wynikami badan ankietowych,
probowala jednak kierowa¢ rozmowe na bariery, ktére zostaly wytypowane na tym
etapie badan. Taki sposéb prowadzenia badan pozwolit na ich weryfikacje, jak réw-
niez wyciaggniecie odmiennego wniosku odnoszacego si¢ do jednej z barier — zgodnie
bowiem z analizg wynikéw badan ankietowych za jedng z kluczowych barier naleza-
toby uzna¢ bariery finansowe. Na etapie badan jako$ciowych wigkszo$¢ rozmoéwcow
uznala jednak, ze nie jest to zasadnicza bariera przekladajaca si¢ na wspolprace, istot-
niejsze znaczenie majg natomiast mechanizmy finansowania wybranych aktywnosci.

Ze wzgledu na réznorodnos¢ zjawisk zachodzacych w relacjach nawigzywanych
przez samorzady lokalne z innymi podmiotami, w ramach tej czesci opracowania
autorka dokonata podzialu barier na dwie kategorie, tj.:

(I)  bariery we wspolpracy miedzysamorzadowej, inaczej rozumianej jako
wewnatrzsektorowa, wystepujace miedzy wspdlpracujacymi JST (réz-
nych szczebli) oraz

(II)  bariery we wspdtpracy podejmowanej przez samorzady z innymi pod-
miotami (tj. przedsiebiorcami, uczelniami oraz organizacjami pozarzado-
wymi), rozumiane jako bariery we wspoétpracy miedzysektorowe;j.

Taki podzial zostal podyktowany m.in. réznym charakterem podejmowanej
wspOlpracy, jej odmiennymi uwarunkowaniami (m.in. formalnoprawnymi, finan-
sowymi, organizacyjnymi), réznym charakterem instytucji wspdtpracujacych. Za-
réwno w jednej, jak i w drugiej kategorii barier zauwazalne sg bariery zalezne oraz
niezalezne od JST. Klasyfikacja ta stanowi rezultat wynikéw badan jakosciowych
i analizy probleméw zaprezentowanych przez poszczegolnych rozméwcéw. W po-
szczegolnych przypadkach autorka wykorzystuje cytaty z prowadzonych rozmoéw.

4.2.1. Wewnatrzsektorowe bariery we wspotpracy

Analiza wewnatrzsektorowych barier we wspoélpracy zostala dokonana w ukladzie
horyzontalnym, poprzez zdefiniowanie pewnych kategorii barier charakterystycz-
nych dla wspotpracy miedzy JST. Tak jak samorzad terytorialny traktowany jest jako
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jeden z elementdéw panstwa, ktéry nie moze dobrze funkcjonowa, jesli panstwo
dziata zle (Regulski, 2005, s. 79), tak bledne bytoby dokonywanie oceny wspotpra-
cy samorzadéw lokalnych (i jej wplywu na rozwdj wiekszych ukladéw terytorial-
nych) na podstawie probleméw zdefiniowanych tylko i wyltacznie dla gmin czy tez
powiatow. Nalezy je traktowac jako system naczyn poltgczonych, przenikajacych sie
i majacych wzajemnie na siebie wptyw. Takie ujecie problemu ma szczegélne zna-
czenie dla wspélpracy w ramach miejskich obszaréw funkcjonalnych, gdzie wiacze-
nie samorzadu okreslonego szczebla (w tym zaréwno gminnego, jak i powiatowego)
ma zasadnicze znaczenie z punktu widzenia rozwoju obszaru. Pomimo koncentracji
na horyzontalnym ukfadzie barier, zaprezentowanym na rys. 4.1, autorka nie zrezy-
gnowala z opiséw charakterystycznych dla probleméw wystepujacych w dziataniu
poszczegolnych szczebli samorzadow czy tez ksztaltowaniu relacji migedzy nimi. Za-
uwazalny jest rowniez aspekt barier zaleznych, jak i niezaleznych od JST.

Wewnatrzsektorowe bariery wspotpracy

Bariery niezalezne od JST Bariery zalezne od JST
bariery ustrojowo-administracyjne bariera upartyjnienia samorzadoéw
bariery prawne bariery psychospoteczne
bariery finansowe bariera braku zdolnosci do wspétpracy

bariery zwigzane z planowaniem
i programowaniem rozwoju

bariera kompetencji kadr
samorzadowych

) 1

bariery instytucjonalne zwigzane z prowadzeniem polityki rozwoju

problemy poszczegdlnych JST

Rysunek 4.1. Wewnatrzsektorowe bariery wspotpracy

Zrédto: opracowanie wtasne

Swoja analize autorka rozpoczyna od barier niezaleznych od JST, ktére stano-
wig podstawe istnienia i funkcjonowania samorzadu terytorialnego, wychodzac
od ustroju, poprzez ramy formalnoprawne i finansowe.
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4.2.1.1. Bariery ustrojowo-administracyjne

Od 1 stycznia 1999 r. w Polsce obowiazuje tréjpoziomowa struktura samorzadu
terytorialnego. Samorzadowymi jednostkami podzialu terytorialnego panstwa sa:
gmina, powiat oraz wojewddztwo. Ich ustrdj reguluja tzw. ustawy samorzadowe,
tj. Ustawa o samorzgdzie gminnym, Ustawa o samorzqgdzie powiatowym oraz Usta-
wa o samorzgdzie wojewddztwa. Obecny podzial administracyjny kraju przewi-
duje 16 wojewodztw, 380 powiatow oraz 2478 gmin (stan na 2 stycznia 2018 r.%).
W wojewddztwie t6dzkim funkcjonuje 21 powiatéw, 3 miasta na prawach powiatu
oraz facznie 177 gmin. Artykul 16 ust. 2 i art. 165 Konstytucji gwarantuje samo-
dzielno$¢ jednostkom samorzadu terytorialnego, co oznacza, ze nie sg one sobie
hierarchicznie podporzadkowane.

Podstawowa jednostka podzialu administracyjnego kraju jest gmina. Zgodnie
z art. 1 ust. 2 Ustawy o samorzgdzie gminnym, gmine stanowi wspdlnota samorzg-
dowa i odpowiednie terytorium. Gmina jest zatem ,,prawnie zorganizowanym te-
rytorialnym zwigzkiem mieszkancow okreslonym w ustawie jako wspdlnota samo-
rzadowa i wyodrebnionym od panstwa poprzez posiadanie osobowosci prawne;j”
(Korzeniowska, 2004, s. 37). W mysl art. 6 ust. 1 do zakresu dziatania gminy naleza
wszystkie sprawy publiczne o znaczeniu lokalnym, niezastrzezone ustawami na
rzecz innych podmiotéw. Zadaniem wlasnym gminy jest zaspokajanie zbiorowych
potrzeb wspoélnoty, w tym m.in. w zakresie: fadu przestrzennego, gospodarki nieru-
chomosciami, ochrony $rodowiska i przyrody, gospodarki wodnej, gminnych drég,
wodociggéw i zaopatrzenia w wode, kanalizacji, usuwania i oczyszczania $ciekdw,
lokalnego transportu zbiorowego, ochrony zdrowia, pomocy spolecznej, gminnego
budownictwa mieszkaniowego, edukacji, kultury, kultury fizycznej i turystyki, po-
rzadku publicznego i bezpieczenstwa obywateli, polityki prorodzinnej, wspotpracy
i dziatalnosci na rzecz organizacji pozarzadowych. Organem stanowigcym i kon-
trolnym gminy jest rada gminy, wybierana w wyborach powszechnych i bezposred-
nich na okres czterech lat. Wiadza wykonawcza lezy w rekach woéjtow (w gminach
wiejskich), burmistrzéw (w gminach miejsko-wiejskich i miejskich) lub prezyden-
tow (w duzych gminach miejskich), wybieranych w wyborach bezposrednich.

Zgodnie z art. 1 ust. 2 Ustawy o samorzqgdzie powiatowym, powiat to lokalna
wspolnota samorzagdowa oraz odpowiednie terytorium. Powiatem jest ,,prawnie
zorganizowany zwigzek terytorialny osdb go zamieszkujacych. Posiada osobo-
wos¢ prawng wyodrebniajacg go zardwno od panstwa, jak i pozostalych jedno-
stek samorzadu terytorialnego” (Korzeniowska, 2004, s. 38). W mysl art. 4 ust. 1
Ustawy o samorzgdzie powiatowym, powiat wykonuje okreslone ustawami zadania
publiczne o charakterze ponadgminnym. Ustawodawca doprecyzowal obszary
tych zadan, umieszczajac w katalogu m.in. zadania z zakresu edukacji, ochrony
zdrowia, transportu zbiorowego, drég publicznych, geodezji, kartografii i katastru,

2 http://eteryt.stat.gov.pl/eTeryt/rejestr_teryt/aktualnosci/aktualnosci.aspx (dostep: 5.08.2018).
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administracji architektoniczno-budowlanej, przeciwdzialania bezrobociu czy
wspolpracy i dziatalnosci na rzecz organizacji pozarzadowych. Organem stano-
wiacym i kontrolnym jest rada powiatu wybierana w wyborach powszechnych
i bezposrednich na okres czterech lat. Wladze wykonawczg natomiast stanowi za-
rzad powiatu wybierany przez rade powiatu, ktéoremu przewodniczy starosta.

Istnieja dwa typy powiatow, tj.: powiaty ziemskie (facznie 314 jednostek w kra-
ju, w tym 21 w wojewddztwie todzkim) oraz miasta na prawach powiatu, potocz-
nie zwane powiatami grodzkimi (lacznie 66 jednostek w kraju, w wojewodztwie
t6dzkim trzy: Lodz, Skierniewice oraz Piotrkéw Trybunalski) — powiaty te facza
kompetencje gmin miejskich i powiatéw, granice administracyjne powiatu $cisle
odpowiadaja granicom gminy. Miasta te

jako jednostki samorzadu terytorialnego réznia sie miedzy soba w znacznie wigkszym stopniu
niz powiaty ziemskie. Inna jest ich wielko$¢ terytorialna, struktura urbanistyczna i liczba lud-
nosci, wielkos¢ dochodéw wtasnych, réznig si¢ potencjalem gospodarczym oraz mozliwosciami
inwestycyjnymi oraz poziomem rozwoju infrastrukturalnego (Koc, 2012, s. 183).

Na poziomie wojewodztwa wladza administracyjna sprawowana jest przez wla-
dze samorzadowe w postaci sejmiku wojewodztwa oraz organy administracji rzg-
dowej, reprezentowane przez urzad wojewodzki. W rozumieniu art. 1 ust. 2 Usta-
wy o samorzgdzie wojewddztwa przez wojewddztwo lub samorzad wojewddztwa
nalezy rozumie¢ regionalng wspdlnote samorzadows i odpowiednie terytorium.
Do zakresu dzialan samorzadu wojewddztwa nalezy wykonywanie zadan publicz-
nych o charakterze wojewodzkim, niezastrzezonych ustawami na rzecz organéw
administracji rzadowej (art. 2 ust. 2 ustawy).

Przeprowadzone przez autorke w roku 2015 badania pozwolily na opracowa-
nie katalogu barier o charakterze ustrojowo-administracyjnym, ktére negatywnie
przekladaja si¢ na wspétprace miedzy JST. Najistotniejszy jest zbior problemow
wynikajacych z podzialu administracyjnego kraju, a zwiazanych z rola, zadania-
mi i pozycjg powiatow, jak rowniez ich relacjami z innymi jednostkami po-
dzialu administracyjnego, zwlaszcza z gminami. Podczas przeprowadzonych
wywiadow szesciu rozmowcow zwrdcito uwage na bezzasadnos¢ utrzymania tego
szczebla podzialu administracyjnego i koniecznos¢ jego likwidacji, trzech uznato,
ze powiaty ,,s3 i nie s3” potrzebne, a dwdch - Ze mozna je utrzymac, ale tylko pod
warunkiem przeprowadzenia reform (nie uwzgledniono wypowiedzi przedstawi-
cieli starostw). Do najbardziej interesujacych wypowiedzi nalez:

To sztuczne twory, nie majgce swojej powierzchni. Powiat to wirtualna jednostka nie majaca po-
wierzchni i tu zaczyna si¢ problem.

Nalezy spojrze¢ na zadania powiatu — wszystko powinno is¢ do gmin, czes¢ pracownikéw z po-
wiatéw spokojnie znalaztaby prace w gminie. Powinno si¢ zlikwidowa¢ powiaty — bez sensu jest
utrzymywanie tego tworu. Taki sposob administrowania w kraju jest formg walki z bezrobociem.
Jesli zlikwidujemy powiat — bezrobocie wzro$nie, wskazniki poleca.
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Powiaty nie realizujg zadan istotnych z punktu widzenia mieszkaicéw. Jest to niepotrzebna in-
stytucja, zwlaszcza przy obecnej sytuacji finansowej, co wigcej, czesto utrudniajgca prace gmi-
ny - np. w przygotowywaniu mapek. Zadania powiatu powinny by¢ podzielone miedzy gminy
a wojewodztwo.

Jesli do miasta przeszlyby kompetencje podstawowe, np. wydawanie pozwolen na budowe, nie
ma uzasadnienia do utrzymania powiatu. Chyba ze funkcje miejskie pozostawi¢ miastu, a gminy
- powiatowi, to by¢ moze mialoby to sens.

Jesli utrzymujemy powiat, powinien on by¢ znacznie wigkszy. Akurat Sieradz jest duzym powia-
tem, ale sa powiaty dla dwoch-trzech samorzadoéw, co jest bez sensu, tym bardziej ze sa bardzo
wysokie koszty obstugi.

Powyzsze wypowiedzi zwracaja uwage na kilka kwestii problemowych. Po
pierwsze, to sprawa realizacji zadan publicznych, istotnych z punktu widzenia
spolecznosci lokalnych, przez gming i powiat. Analizujac zapisy ustawy o samo-
rzadzie gminnym i samorzadzie powiatowym mozna zauwazy¢, iz katalog obsza-
réw dzialalnosci jednych i drugich jest podobny. Jednak to z gminy ustawodawca
uczynil podstawowg jednostke podziatu terytorialnego. Stad zagadnienie likwi-
dacji powiatéw znalazto taki oddzwiek w przeprowadzonych badaniach. Nalezy
podkresdli¢, ze trzech rozméwcoéw zaproponowato nie tylko likwidacje powiatow,
ale réwniez przesuniecie ich zadan do gmin (czy nawet wojewddztwa) wraz ze
zrodlami finansowania tych zadan. Takie rozwigzanie, w opinii jednego z nich,
ulatwiloby prace gmin w przypadku realizacji projektow rozwojowych - obecnie
niejednokrotnie dziatania gmin (wymagajace np. zgody administracji samorza-
dowej szczebla powiatowego czy tez przygotowania przez nig wymaganych do-
kumentéw) s3 hamowane na poziomie powiatéw. Takie przesunigcie wigzaloby
sie z uszczupleniem zatrudnienia w administracji samorzadowej, co bioragc pod
uwage trudng sytuacje, w jakiej znajduja sie polskie samorzady, oceniane jest przez
samorzadowcdow jako dobre rozwigzanie. Bioragc jednak pod uwage ponizsza wy-
powiedz, odnosi si¢ wrazenie, ze gminy s3 zainteresowane w szczegolnosci trans-
ferami otrzymywanymi obecnie przez powiaty na realizacje ich zadan:

Gdyby zlikwidowa¢ powiaty i $rodki powiatow przeznaczy¢ na dziatalnos¢ samorzadow, bytaby
wigksza subwencja oswiatowa dla gmin.

Po drugie, podczas projektowania mapy powiatowej powotano zbyt duza liczbe
powiatéow ziemskich, nieposiadajacych odpowiedniego zaplecza infrastruktural-
nego i przemystowego, adekwatnego do powierzonych zadan czy udziatu w do-
chodach budzetowych pochodzacych ze zrodet fiskalnych. Powiaty te, zwlaszcza
na terenach rolniczych i mato uprzemystowionych, okazaly sie niewydolne finan-
sowo, stajac si¢ malo rozwojowymi jednostkami (Koc, 2012, s. 188). Znajduje to
potwierdzenie w wypowiedzi przedstawiciela miasta Sieradza:
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Sieradz jest bardzo specyficznym miastem, w chwili gdy przestat by¢ stolica wojewddztwa czegséé
kompetencji odpadto, cze$¢ przejat powiat. Dlaczego? Byto to miasto charakteryzujace si¢ bardzo
rozwinieta administracja. Nie chciano, by osoby zatrudnione w sektorze publicznym utracily pra-
ce. Zatem powiat byt sztucznie utworzonym tworem w celu utrzymania miejsc pracy. To sztuczny
twor generujacy koszty. Miasto jest na etapie analizy i zastanawia sie, czy nie wréci¢ do tego, by
by¢ powiatem grodzkim, ulatwitoby to wspolprace i zarzadzanie miastem.

Opini¢ dotyczaca bledéw w przeprowadzonej reformie administracji potwier-
dza wypowiedz starosty sieradzkiego, cho¢ na problem ten patrzy on z innej per-
spektywy:

Powiat ma straszng sched¢ po poprzednim wojewddztwie, np. budynek w ktérym jest siedziba.
Jest z tym problem. Kazde miasto wojewddzkie ucierpialo na reformie administracji.

Pochylajac sie nad problemem bledéw popelnionych podczas projektowania
sieci jednostek powiatowych, nalezy cofna¢ si¢ do roku 1998, kiedy zapropono-
wano trzy kryteria podziatu. Po pierwsze, kryterium odpowiedniego potencjatu
gospodarczego w celu zapewnienia jak najwiekszej samodzielnosci finansowe;j
poprzez partycypacje w podatku dochodowym od 0séb fizycznych i prawnych.
Drugie bylo kryterium geograficzne, ktére w zaleznosci od stopnia zurbanizowa-
nia mialo modyfikowac formalne kryteria powiatow. Trzecie natomiast bylo kryte-
rium funkcjonalne, wskazujace na mozliwosci wykonywania przez powiat funkcji
ponadgminnych, polegajacych na zagwarantowaniu jego mieszkancom tatwiejsze-
go dostepu do instytucji publicznych typu: szkoty i placowki ponadpodstawowe,
oddzialy ZUS i KRUS, sady rejonowe, rejonowe komendy policji itp. (Koc, 2012,
s. 179).

Kierujac sie powyzszym katalogiem Rada Ministréw w 1998 r. przyjeta modelo-
we kryteria formalne, na podstawie ktérych miano ostatecznie dokona¢ podziatu
administracyjnego kraju. Zgodnie z nimi powiat mial obejmowac co najmniej pie¢
gmin, liczy¢ minimum 50 tys. mieszkancéw oraz przynajmniej dziesie¢ tysiecy
mieszkancow w miescie bedacym siedziba wladz powiatu. Niestety, z uwagi na
zroznicowanie sieci osadniczej, nie wszystkie powiaty spetnity modelowe kryte-
ria formalne. Ponadto presja polityczna sprawila, ze kryteria wiezi terytorialnych
wziety gére nad kryteriami funkcjonalnymi w siatce powiatow w ogole (Lewicki,
2012, s. 195). Stad tez w efekcie kolejnej reformy na mapie administracyjnej kraju
utworzono duzg liczbe relatywnie matych i stabych pod wzgledem ekonomicznym
powiatow. W Lodzkiem zjawisko ,,rozdrobnienia” nie ma charakteru powszechne-
go — tylko powiat zdunskowolski nie miesci si¢ w modelowym kryterium formal-
nym dotyczacym liczby gmin lezacych w granicach administracyjnych powiatu,
powiaty brzezinski i faski mieszcza si¢ w dolnej granicy. Pozostale kryteria for-
malne wydaja sie nie budzi¢ watpliwosci. Uwage natomiast zwraca brak spetnienia
kryterium odpowiedniego potencjalu gospodarczego oraz kryterium funkcjonal-
nego. Obecnie, wedlug SRWL, az 26 osrodkéw miejskich w Lodzkiem to miasta
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o stabych potencjatach rozwojowych, wsrod ktorych jest az 11 miast powiatowych
(tj. 52,38%): Brzeziny, Lask, Opoczno, Pabianice, Pajeczno, Radomsko, Sieradz,
Tomaszow Mazowiecki, Wieruszow, Zdunska Wola i Zgierz. Ponadto miasta Lask,
Pabianice, Tomaszow Mazowiecki, Wieruszow, Zdunska Wola oraz Zgierz zostaly
zaliczone do grupy o$rodkow tracacych funkcje spoteczno-gospodarcze (SRWL,
2013, s. 41-42). Brak powigzan funkcjonalnych w relacjach gmina-miasto powia-
towe znalazt swe odzwierciedlenie w przeprowadzonych wywiadach:

Zgierz jest stolica powiatu i tylko tu wida¢ powigzania (tylko i wylacznie), jeéli Zgierz nie bylby
stolica powiatu, to powigzan nie byloby. Bardziej powiazania widoczne s ze stolica wojewodz-
twa. Powiat nie pelni funkcji jaka powinien, szkodzi blisko$¢ Lodzi. Miasto Zgierz nie ma niczego
do zaoferowania miastu Gtowno, bo w zasadzie na jakiej podstawie - to jest catkowicie inna jed-
nostka samorzadowa. Co w Zgierzu jest takiego, co przyciagatoby mieszkaficéw miasta? Nie ma
wspOlpracy. Mieszkancy jezdza do Zgierza, bo to stolica powiatu, tam jest siedziba starosty. Nie
ma zadnych dziatan podejmowanych przez tamtejszy samorzad, zeby zintegrowa¢ gminy oécien-
ne i wymieni¢ sie do§wiadczeniami. Nie ma inicjatywy.

Po trzecie, analiza podzialu administracyjnego wojewddztwa 16dzkiego zwraca
uwage na problem tzw. gmin i powiatéw obwarzankowych. Az 11 miast powiato-
wych wspomnianego wojewddztwa jest siedzibg gminy miejskiej, wiejskiej i jed-
noczesnie stolicg powiatu ziemskiego®. Gminy czy powiaty obwarzankowe to takie,

w ktorym odrebng jednostke miejska (odpowiednio: powiat grodzki i gmine miejska) otacza od-
rebna jednostka o charakterze przewaznie wiejskim, ktorej siedziba jest miasto centralne i ktdrej
nazwa nawiazuje do tego miasta (Swianiewicz, 2014, s. 42).

Dodatkowo nalezy zauwazy¢, ze miasta Skierniewice i Piotrkéw Trybunalski
maja status miast na prawach powiatu. Takie rozwigzanie pociaga za soba wie-
le negatywnych konsekwencji. Ministerstwo Administracji i Cyfryzacji zwrdcito
w tym konteks$cie uwage na: zwiekszenie kosztow administracyjnych zwigzanych
z funkcjonowaniem urzedéw, wystepowanie kilku organéw uchwalodawczych
i wykonawczych, nasilenie efektu pasazera na gape oraz brak koordynacji wyko-
nywania ustug (Ocena sytuacji samorzgdow lokalnych, 2013, s. 36). Uwzgledniajac
trudna sytuacje finansowa powiatéow ziemskich, w tym znaczny udzial kosztow
zwigzanych z zatrudnieniem kadr w ogélnej strukturze wydatkow, zjawisko to jest
szczegolnie niepokojace.

Problem gmin obwarzankowych znalazt réwniez swe odzwierciedlenie w pro-
wadzonych badaniach. Jak podnidst jeden z rozmdéwcow:

3 Do gmin obwarzankowych w wojewddztwie t6dzkim naleza: Betchatow, Brzeziny, Gtowno,
Kutno, keczyca, towicz, Nowosolna (siedziba: £6dz), Ozorkéw, Pabianice, Radomsko, Rawa
Mazowiecka, Sieradz, Skierniewice, Tomaszéw Mazowiecki, Zdunska Wola, Zgierz.
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Gmina nie partycypuje w kosztach kulturalno-oswiatowych, utrzymywania drég, komunika-
¢ji gminno-miejskiej, nastepuje odptyw mieszkancoéw z miasta do gminy - tam ptacg podatki,
a faktycznie korzystajg z dobr miasta. Podwdjna administracja w miescie i gminie powoduje, ze
wspolpraca jest albo jej nie ma. Jesli jest podobna opcja polityczna — wspdtpraca jest, jesli jest
inna opcja polityczna — wspdtpracy nie ma. Nalezy scali¢ miasto i gmine.

Finansowe i polityczne konsekwencje tego zjawiska zostang omdéwione w dal-
szej cze$ci pracy.

Po czwarte, nalezy zwrdci¢ uwage na czgsto wystepujaca funkcje powiatow
ziemskich, koncentrujaca si¢ na koordynowaniu wspolpracy gmin ze swojego
terenu, pomimo ze hierarchicznie nie zachodza miedzy nimi zadne powigzania.
Proces ten zauwazalny jest podczas realizacji inwestycji o charakterze drogowym,
w przypadku ktorych dochodzi do wspétfinansowania budowy, utrzymania czy
modernizacji drég przez samorzad powiatowy i gminny lub tez wspdlnego poszu-
kiwania zewnetrznych zZrédel finansowania tego typu przedsiewzigé. Szczegdtowo
zagadnienie to zostanie omdéwione w czesci poswigconej finansowym barierom
wspolpracy. W tym miejscu zasluguje na uwage wypowiedz jednego z wojtow
uczestniczacych w badaniach:

Lepiej uktada si¢ wspolpraca z powiatem skierniewickim, cho¢ to jeden z biedniejszych powia-
tow, o budzecie takim jak gmina Makéw. Powiat w kazdej gminie ma infrastrukture drogowa
(facznie 250 km drég). Powiat wystapil do gmin z propozycja partycypacji w kosztach inwestycji,
jesli gmina chce co$ robi¢. W zeszlym roku wspdlnie robiliémy chodnik, w tym roku kawaltek
chodnika i droge. Wspdlpraca koncentruje sie woké! infrastruktury drogowej. Ponadto wszystkie
gminy z powiatu skierniewickiego przez dziewie¢ lat wspotfinansuja poradnie psychologiczng dla
dzieci i mlodziezy. To moze wazniejsze niz drogi. Coraz wiecej mlodziezy musi korzysta¢ z po-
rady psychologa. To inicjatywa powiatu, powiat si¢ tym zajmuje. Nalezy polaczy¢ powiat ziemski
z grodzkim. Powiat ziemski jest biedniutki.

Analiza wynikéw badan pozwala wysunaé wniosek, ze rola powiatow w rela-
cjach z gminami jest bardzo rozna. Niekiedy ogranicza si¢ tylko do organizacji
spotkan czy imprez o charakterze ponadgminnym. Rézne sg réwniez oczekiwania
gmin w tym zakresie, o czym $wiadczy ponizsza wypowiedz:

Teoretycznie z inicjatywa wspotpracy powinien wyjs¢ powiat. Ale zaczgto miasto i to miasto chce
koordynowa¢ wspélprace, przede wszystkim z tego powodu, ze podczas spotkan zatatwiane sa
tematy gmin. Powiat nie wie, co jest potrzebne dla naszych gmin w powiecie (miatby problem).
Powiat ma kolo gospodyn wiejskich, dozynki, $wieto strazaka, zatatwia sprawy w relacjach powiat
- gmina. Miasto interesuje forum mig¢dzy gminami.

Drugg kategorig probleméw o charakterze ustrojowo-administracyjnym sa kwe-
stie rozbudowanej struktury podmiotéw publicznych odpowiedzialnych za reali-
zacje zadan istotnych z punktu widzenia zaspokajania zbiorowych potrzeb spole-
czenstwa oraz ich niezdolnos$ci do wspolpracy. W tej kategorii istotny jest problem
zarzadzania drogami publicznymi. Zarzadcg drég publicznych, mieszczacych sie
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w granicach administracyjnych gminy, moze by¢ odpowiednio wojt, burmistrz lub
prezydent (w przypadku drég gminnych), zarzad powiatu (dotyczy to drog powia-
towych), zarzad wojewodztwa (dotyczy to drég wojewodzkich) oraz generalny dy-
rektor drog krajowych i autostrad (dotyczy to drog krajowych). Mnogos¢ podmio-
tow odpowiadajacych za zarzadzanie drogami publicznymi przebiegajacymi przez
teren gminy niesie ze sobg réznorodno$¢ problemoéw zwigzanych z ich utrzymaniem
i modernizacja. Na t¢ kwestie naklada sie rowniez element odnoszacy sie do relacji
miedzy poszczegdlnymi samorzadami, w tym réwniez réznych szczebli:

W Warcie jest czterech zarzadcow drdg (drogi krajowe, powiatowe, gminne) — byt projekt, by
w obrebie miast byl jeden zarzadca — gmina.

W sytuacji gdy wojt zglasza si¢ do powiatu z wnioskiem o remont drogi - traktuja go w urzedzie
jak petenta albo urzad jak jednostke podlegla.

Problem zwigzany z nadmierng liczbg podmiotéw odpowiedzialnych za za-
rzadzanie infrastrukturg drogowa widoczny jest na przyktadzie miasta Sieradza,
gdzie $cierajg si¢ interesy miasta oraz powiatu. Na uwage zastuguje wypowiedz
starosty sieradzkiego:

Kiedys byla tzw. subwencja drogowa i zalezalo ludziom, by powiaty mialy jak najwiecej drég, ulic,
co jest na chwile obecng kompletng pomytkg — powiat ma w mieécie Sieradzu 31 km drég. Dla
uzupelnienia — prezydent miasta Sieradza nie ma w mie$cie Zadnej drogi; wigkszo$¢ drog to drogi
powiatowe, krajowe albo wojewoddzkie. Prezydentowi pozostaty drogi osiedlowe i spotdzielcze,
gdzie nie ma cigzkiego ruchu, zatem drogi te nie ulegaja dewastacji. Utrzymanie jednego kilome-
tra drogi w miescie kosztuje trzykrotnie wiecej niz poza miastem.

Potwierdzeniem trudnych relacji miedzy starostwem a miastem potwierdza
réwniez wypowiedz przedstawiciela urzedu miasta:

Miasto jest w tej trudnej sytuacji, Ze nie jest miastem na prawach powiatu, stracilo status miasta
grodzkiego, jest miastem ziemskim - niestety. Kompetencje te, ktére powinien mie¢ prezydent
w zakresie wladztwa w miescie, posiada starosta. To pewne rzeczy komplikuje, jest kilku zarzad-
cow drog, co powoduje animozje i spory.

Biorac powyzsze pod uwage, zdaniem czgs$ci samorzadéw nalezy bezwzgled-
nie zlikwidowac¢ rézne zarzady drog w granicach administracyjnych gminy, w celu
usprawnienia procesu zwiazanego z ich utrzymaniem.

Kolejng kwestig, ktora zostala podniesiona podczas wywiadow, a ktdra jest
zwigzana z ustrojem i przeklada si¢ na wspdtprace podejmowang przez samorzg-
dy, jest kadencyjnos¢ wladz:

Nikt nie chce wlacza¢ si¢ w dzialania, ktore generowac beda wiele pracy i problemdw, a ktére nie
przyniosa w skali jednej kadencji oczekiwanych efektow, czyli przecinania wstegi, oddawania, po-
$wiecenia, czyli takich, ktdre nie gwarantuja sukcesow w ciagu jednej kadencji, a moga przynies¢
wiele probleméw. Stad te leki i obawy przed projektami.
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Krotki czas (w kontekécie kalendarza wyborczego) — w Skierniewicach przyszedt nowy prezy-
dent, mamy strate jednego roku. Obecnie nie ma naboréw. Nowy prezydent szybko musi si¢ za-
stanowic.

Po przegranych wyborach marazm - czekamy na nowego szefa.

Malo czasu - czegsto tego czasu brakuje. Na efekty trzeba czeka¢ wiele lat. Podejmowac¢ trudne
tematy w ostatnim roku kadencji jest ryzykowne.

W tym miejscu nalezy zauwazy¢, ze po wyborach samorzadowych przeprowa-
dzonych w roku 2014 na 198 stanowiskach wojtow, burmistrzéw, prezydentéw
i starostow w wojewodztwie 16dzkim zmiany nastgpily w przypadku 30,81% jed-
nostek. Ksztaltowaly si¢ one w rézny sposob w zaleznosci od stanowiska. W naj-
wigkszym stopniu dotyczyly prezydentéw (60%), nastepnie starostow (33,33%),
wojtow (29,32%) i burmistrzéw (26,47%). Zmiany na tych stanowiskach czesto
przekladaja si¢ na ciaglto$¢ prowadzonej przez samorzad polityki rozwoju i reali-
zacje przez niego zalozen przyjetej strategii. Przyktadem moze by¢ miasto Skier-
niewice, gdzie po wygranych wyborach nowy prezydent odrzucil w pierwszym
okresie koncepcje¢ utworzenia w miescie uzdrowiska oraz budowania z gminami
o$ciennymi wspolnego obszaru funkcjonalnego. Kwestia wptywu zmiany wladzy
wykonawczej na cigglo$¢ prowadzonej polityki rozwoju gminy powinna zostac
poddana dalszym pogtebionym badaniom.

Kolejnym elementem przekladajacym sie na wspotprace jest strukturalny kon-
flikt miedzy wladza wykonawcza a organem stanowiagcym i kontrolnym. Pro-
blem trudnych relacji migedzy wladza wykonawcza (odpowiednio wojtem, burmi-
strzem czy prezydentem) a rada dotyczy okoto 10% JST w Polsce (Trutkowski,
Kurniewicz, 2015). W trakcie prowadzonych przez autorke badan, na problem
ten zwrdcilo uwage czterech rozmoéwcow, z czego trzy osoby geneze konfliktow
przypisuja aspektom politycznym, cho¢ stanowiska w tym zakresie nie sg jednoli-
te. Problem ten zostanie poddany analizie w cz¢$ci poswieconej barierom natury
psychospoteczne;j.

Wyniki przeprowadzonych badan nakazujg zwrdci¢ uwage na dwa inne aspekty
majace istotny wplyw na podjecie wspoltpracy przez gming. Po pierwsze, chodzi
o uzaleznienie decyzji dotyczacej podjecia wspolpracy i realizacji projektow part-
nerskich od stanowiska rady, ktora nierzadko prezentuje odmienne zdanie od opi-
nii (odpowiednio) wojta, burmistrza czy prezydenta:

Jezeli w gre wchodza pienigdze — musi by¢ jeden podmiot odpowiedzialny. Musi by¢ zgoda rady
gminy. Barierg jest to, czy rada gminy bedzie chciala wspolprace podjaé. I tu problem.

Jesli wchodza w gre pienigdze — musi by¢ uchwala rady gminy - to jest bariera. Czy rady jednej
i drugiej gminy beda chcialy podja¢ wspolprace. I tu jest bariera. Czesto wspdlpracy nie cheg
wojtowie, ale jesli chea, to jeszcze muszg przekonad rade.
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Zbyt wiele formalizmu. Nalezy uprosci¢ ustawe o samorzadzie gminnym, powiatowym - rady
muszg si¢ wypowiedzie¢, podja¢ uchwaly upowazniajgce wojta, prezydenta. To trwa. Dyskusje
w komisjach. Dopiero jest podpisane porozumienie. Dalej nalezy ulozy¢ kwestie finansowe doty-
czace na przyklad podzialu finansowania — proces zaczyna si¢ od nowa.

Kazda jednostka jest samorzadna i jesli rada powie nie - wéwczas nie ma wspotpracy.
Rada, jesli chee, to moze sparalizowaé wdjta.

Miasto chce, by co$ w miescie sie ruszylo, ale niewiele moze, jesli rada miejska blokuje sprzedaz
dziatki pod galerie.

Po drugie, dwdch rozmoéwcow zwrécito uwage na wpltyw indywidulanych po-
staw radnych na zajmowanie przez rade stanowiska. W tym obszarze pojawito si¢
kilka aspektow tworzacych niezbyt pozytywny obraz radnego, ktéry przedklada
zlozone obietnice wyborcze i ch¢¢ zaspokojenia potrzeb wlasnych wyborcéw nad
dobro i interes calej gminy:

Gdy zostaje radnym - czuje si¢ wyrdzniony - bo on ma wladze.

Kazdy radny to jakas indywidualno$¢, kazdy na przyktad chce $ciezke, kosz na dzielnicy - zeby
ludzie zobaczyli, ze jest efektywny. Jako calo$¢ - to $rednio wyglada.

Najistotniejszym jednak zagadnieniem w kontekscie domniemania kompeten-
cji rady?, jest brak odpowiedzialnosci majgtkowej radnych za razace naruszenie
prawa lub brak odpowiedzialnosci za dzialanie na szkode interesu publicznego.
Zagadnienia te od lat s3 przedmiotem rozwazan. Wspomniany problem znajduje
odzwierciedlenie w przeprowadzonych badaniach:

Najgorzej da¢ wladze bez odpowiedzialnosci.

Rada powinna by¢ zawodowa, tj. powinna sktadac si¢ z fachowcéw/ekspertow.
Powinno by¢ to cialo doradcze, biorace odpowiedzialnos¢ za to, co robi.

4.2.1.2. Bariery prawne

Druga kategorie barier w grupie barier niezaleznych od JST stanowig bariery
prawne. Rozwazania tej czesci prowadzone bedg w trzech obszarach. Po pierw-
sze, autorka omowi ograniczenia wynikajace z porozumien - dwustronnych
lub wielostronnych uméw zawieranych przez samorzady w celu realizacji za-
dan publicznych lub osiggniecia okreslonych celéw rozwojowych. Po drugie,

4 Pamietac trzeba, ze do wtasciwosci gminy nalezg wszystkie sprawy pozostajace w zakresie
dziatania gminy, o ile ustawy nie stanowia inaczej. W przypadku miast na prawach powiatu
- zatozenie to dotyczy réwniez powiatu.
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przedmiotem analizy beda problemy wynikajace z jakosci stanowionego pra-
wa. W trzeciej czgsci autorka skoncentruje si¢ na problemach rodzacych sie na
gruncie stosowania wybranych przepiséw prawa powszechnie obowiazujacego,
majacych wplyw nie tylko na podejmowang przez samorzady wspolprace, ale
réwniez na ich funkcjonowanie i realizacje istotnych z punktu widzenia rozwoju
przedsiewzied.

Jednym z aspektéw prowadzonych przez autorke badan byla ocena formalnej
i nieformalnej wspolpracy podejmowanej przez samorzady. Wedlug opinii trzech
badanych aspekty formalnoprawne nie maja wiekszego wplywu na podejmowa-
nie i realizowanie wspoétpracy. Ich zdaniem wspdtpraca uzalezniona jest przede
wszystkim od dobrej woli stron:

To wszystko da si¢ poukladac.
Jesli samorzady naprawde chca wspdlpracy, znajda mozliwoéci. Mozliwosci sa duze.

Zdaniem trzech rozméwcéw nieformalne powigzania sg zdecydowanie lep-
szym rozwigzaniem na pierwszym etapie wspotpracy. Wowczas:

wspOlpraca jest bardziej efektywna, tatwiejsza i stwarza wiecej mozliwosci, zwlaszcza na etapie
rozmow, kiedy niekoniecznie wszystko musi by¢ zgodne z prawem.

Jeden z badanych zwrdcit uwage, ze:

W przypadku mniej formalnej wspélpracy mamy szybsze efekty, jest latwiej. Ale w niektorych
wypadkach si¢ nie da (np. w przypadku drdg) i procedura jest diuga.

Ograniczenia pojawiajg sie na etapie formalizowania wspolpracy zaréwno w re-
lacjach miedzy samorzadami, jak i innymi podmiotami, w tym w szczegdlnosci
z przedsiebiorcami. W zaleznosci od podmiotu, z ktérym samorzad podejmuje
wspOlprace, majg one inne podloze. W przypadku wspoélpracy miedzy jednost-
kami samorzadu terytorialnego zdaniem rozméwcéw porozumienia w obecnie
stosowanej formie sg zbyt rozbudowane, restrykcyjne i malo elastyczne, czego po-
twierdzeniem moze by¢ nastepujaca wypowiedz:

Przy formalnej wspélpracy — ogranicza ja prawo. Jesli miedzy JST a podmiotem prywatnym
jest porozumienie na wykonanie jakiego$ przedsigwzigcia (np. w ramach partnerstwa publicz-
no-prywatnego) — powinno by¢ w ramach prawnych mocno okreslone, zeby nie byto nadin-
terpretacji. Jesli natomiast jest to wspotpraca miedzy dwoma JST, nie powinno by¢ az tak roz-
budowane - 100 porozumien, 1000 paragraféw, finalnie okazuje sie, ze jaki$ paragraf jest zle
zapisany. To sa §rodki publiczne. Je$li dwie rady ustalaja, ze na realizacje wspolnego przedsie-
wziecia potrzebne sg $rodki, to wystarczy pie¢ zdan, Ze to realizujemy. A to tak nie jest i coraz
bardziej temat si¢ zapetla. Przy porozumieniach miedzy JST - prawo jest bardzo restrykcyjne,
bardzo ogranicza mozliwoéci.
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Podczas prowadzonych badan trzech rozméwcoéw zwrécilo uwage na mozli-
wos¢ podejmowania wspolpracy przez samorzady w celu np. redukcji kosztow
jednostkowych, w sytuacji powielania si¢ ustug o charakterze administracyjnym,
finansowym czy organizacyjnym, czego potwierdzeniem moze by¢ jedna z wypo-
wiedzi:

Czekamy na zmiane ustawy sluzgcej wzmocnieniu wspdtpracy - ustawa o powotaniu centrum
ustug wspdlnych - taczenie gmin w projektach - teraz teoretycznie jest to mozliwe, ale trudne do
wykonania, moze teraz bedzie fatwie;j.

Jak juz wspomniano, mozliwo$¢ organizowania centréw ustug wspoélnych zosta-
ta wprowadzona do polskiego systemu porzadku prawa samorzadowego z dniem
1 stycznia 2016 r. w drodze przepiséw Ustawy z dnia 25 czerwca 2015 roku o zmia-
nie ustawy o samorzgdzie gminnym oraz niektorych innych ustaw. Dokonanie oce-
ny skutkow jej wprowadzenia na podstawie przeprowadzonych w roku 2015 przez
autorke badan nie bylo zatem mozliwe. Ocena wspolpracy jednostek samorzadu
terytorialnego w ramach CUW, jak réwniez skutkéw wprowadzonej regulacji wy-
maga dalszych badan.

Do drugiej kategorii barier o charakterze prawnym nalezy zaliczy¢ niska jakos§¢
stanowionego prawa, skutkujacg niestabilnoscig systemu prawnego, niesp6jnoscia
aktow prawnych oraz inflacjg legislacyjna. Do tej grupy autorka zaliczyla réwniez
zlozonos¢ i nieczytelnos$¢ przepisow prawa, jak tez brak definicji albo wadliwie
zbudowane niektdre pojecia uzywane w ustawach, co skutkuje swobodng i uzna-
niowg interpretacja (Zak-Skwierczynska, 2012, s. 233). Tezy owe znalazly potwier-
dzenie w badaniach jako$ciowych, podczas ktorych pigciu rozméwcdw zwrdcito
uwage na istote tego zagadnienia z punktu widzenia funkcjonowania samorzadéw
w ogdle. Zdaniem jednego z nich:

Bariery prawne - temat rzeka. Prawa i przepiséw nie mozna zmieni¢. Ale prawo powinno by¢ ja-
sne. Obecnie jest tak skonstruowane, ze ile medrcow, tyle interpretacji. Przyktad: organizowanie
przetargéw, podatek VAT. Interpretacja zmienia sie bardzo czesto. Prawo nie powinno dziala¢
wstecz.

Na podstawie przeprowadzonym w roku 2015 badan katalog barier wpisujacych
sie w zagadnienie niskiej jakosci stanowionego prawa nalezy rozszerzy¢ o mno-
go$¢ interpretacji przepisow prawa i czestg ich zmiennos¢, famanie zasady lex retro
non agit, ztozono$¢ i skomplikowanie systemu prawnego (np. dotyczacego proce-
dur przetargowych czy zapiséw odnoszacych si¢ do podatku od towardw i ustug).

Podczas analizy pierwszego ze wskazanych wyzej obszaréw problemowych na
uwage zastuguja wyniki badan opublikowanych przez Grant Thornton, zgodnie
z ktorymi Polska w latach 2012-2014 znalazla si¢ w czotéwce Unii Europejskiej
pod wzgledem liczby podejmowanych aktéw prawnych i ich objetosci. Obserwacja
zjawisk zachodzacych w Polsce od wyboréw parlamentarnych przeprowadzonych
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w roku 2015 pozwala wysunac teze, Ze obecnie statystyka w tym obszarze niestety
ksztaltowalaby sie znacznie mniej korzystnie®.

Analizujac zagadnienie mnogosci interpretacji przepisow prawa (zwlaszcza
w zakresie dzialalnosci samorzadow), nalezy zwréci¢ uwage na niepokojace zja-
wisko wystepujace w obszarze nadzoru nad dzialalno$cig samorzadu terytorial-
nego z punktu widzenia legalnosci, wynikajacego z art. 171 ust. 1 Konstytucji RP
oraz przepisow samorzadowych ustaw ustrojowych. Jednym z organéw kontroli
inadzoru, niezaleznym w wykonaniu swoich zadan od administracji rzadowej, jest
Regionalna Izba Obrachunkowa (dalej: RIO). Zakres nadzoru i kontroli sprawo-
wanych przez RIO wyznaczony zostal w Ustawie z dnia 7 pazdziernika 1992 roku
o regionalnych izbach obrachunkowych. Ustawodawca przyjal zasade terytorialne-
go zasiegu dziatania regionalnych izb obrachunkowych, ktdére obecnie funkcjonuja
w 16 miastach.

Artykut 11 ust. 1 ustawy okresla zakres przedmiotowy nadzoru sprawowanego
przez regionalne izby obrachunkowe. W zakresie dzialalno$ci nadzorczej wtasci-
wosc¢ rzeczowa RIO obejmuje uchwaly i zarzadzenia podejmowane przez organy
jednostek samorzadu terytorialnego w sprawach: procedury uchwalania budzetu
i jego zmian, zaciggania zobowigzan wplywajacych na wysokos¢ dltugu publiczne-
go JST oraz udzielania pozyczek, zasad i zakresu przyznawania dotacji z budzetu
JST, podatkoéw i optat lokalnych, do ktérych majg zastosowanie przepisy ordynacji
podatkowej, absolutorium, wieloletniej prognozy finansowej i jej zmian. Zakres
przedmiotowy kontroli obejmuje gospodarke finansowa i zamoéwienia publiczne,
m.in. jednostek samorzadu terytorialnego, zwigzkéw miedzygminnych, stowarzy-
szen gmin oraz stowarzyszen gmin i powiatow, zwigzkow powiatow, stowarzyszen
powiatow, samorzadowych jednostek organizacyjnych, w tym samorzadowych
0s6b prawnych, innych podmiotéw, w zakresie wykorzystywania przez nie dota-
¢ji przyznawanych z budzetéow jednostek samorzadu terytorialnego (art. 1 ust. 2
ustawy).

Zakres przedmiotowy nadzoru i kontroli petnionej przez RIO nad samorza-
dami odgrywa szczegdlna role zwlaszcza w kontekscie probleméw finansowych,
z jakimi borykaja si¢ JST, o czym byla mowa we wczesniejszej czesci poswigco-
nej barierom natury finansowej. Stad tez niepokojaco brzmi wypowiedz jednego
z rozmowcow, ktory zwrdcit uwage na problem braku jednolitego stanowiska po-
szczegllnych izb w istotnych z punktu widzenia samorzadu kwestiach:

5  Zgodnie z danymi opublikowanymi przez Grant Thornton, w roku 2014 liczba stron ak-
téw prawnych, ktére ukazaty sie w ,,Dzienniku Ustaw”, wynosita 25 634, w 2015 r. - 29 843,
a w roku 2016 wzrosta do 31 906. W roku 2017 odnotowany zostat spadek do 27 118 stron
aktow. Na podstawie biezgcego monitoringu dotyczacego skali produkcji nowego prawa
w Polsce firma zaktada, ze jesli dynamika spadku utrzyma sie, to w catym roku 2018 przy-
jetych zostanie 13 559 stron maszynopisu aktow prawnych. Oznaczatoby to, ze pod wzgle-
dem produkgji prawa Polska wroci do poziomu z 2008 r., kiedy to wyprodukowano w Polsce
13,7 tys. stron aktéw prawnych (http://grantthornton.pl/; dostep: 11.07.2018).
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Nadzér RIO - powinna by¢ jedna wykladania prawa, a nie w kazdym wojewddztwie inaczej (ko-
legium RIO w Lodzi méwi jedno, a w Wielkopolsce drugie). Nie ma jednolitej wyktadni, samo-
rzady nie wiedza, czego maja si¢ trzymac i improwizuja.

Do trzeciej kategorii barier w grupie barier o charakterze prawnym autor-
ka zaliczyla problemy rodzace si¢ na gruncie stosowania wybranych przepiséw
prawa powszechnie obowigzujacego, majacych wplyw nie tylko na podejmowa-
ng przez samorzady wspolprace, ale rowniez na ich funkcjonowanie i realizacje
istotnych z punktu widzenia rozwoju przedsigwziec. Do grupy tej wlaczyla pro-
blemy powstale na gruncie wybranych przepiséw prawa powszechnie obowia-
zujacego, na ktore zwrocito uwage facznie szeSciu rozméwcoéw. Zdaniem dwdch
badanych:

Czesto to nie przepisy unijne utrudniajg wspolprace, a nasze regulacje.

Wezesniej prawo bylo bardziej luzne, dawalo wigcej mozliwosci podejmowania decyzji we wla-
snym zakresie, to tez jest coraz trudniejsze.

Opierajgac sie na analizie wypowiedzi udzielonych podczas prowadzonych ba-
dan mozna stwierdzi¢, ze do grupy probleméw powstalych na gruncie obecnie
obowigzujacego stanu prawnego, negatywnie przektadajacych sie na wspodtprace
i podejmowanie przez samorzady przedsiewziec o charakterze rozwojowym, nale-
zy zaliczy¢ m.in.: zlecanie wykonania zadania publicznego zgodnie z ustawa Pra-
wo zamoéwien publicznych, problemy rodzace si¢ na gruncie ustawy o planowaniu
i zagospodarowaniu przestrzennym, problemy wynikajace z prawa geodezyjnego
i kartograficznego, ograniczenia powstale na gruncie proceséw zwiazanych z ko-
munalizacjg mienia panstwowego, obowigzki wynikajace z ustawy o dostepie do
informacji publicznej.

Podkreslenia wymaga, ze katalog ten jest katalogiem otwartym, majacym cha-
rakter pogladowy, przygotowanym tylko na podstawie nierzadko lakonicznych
wypowiedzi rozméwcodw. Analiza poszczegélnych jego elementéw wymaga dal-
szych badan. Ponadto, bioragc pod uwage rozwazania podejmowane w ramach tej
cze$ci pracy, nalezy go rozszerzy¢ o problemy wynikajace m.in. z samorzagdowych
ustaw ustrojowych, ustawy o finansach publicznych czy innych regulacji praw-
nych, ktore przekladajg si¢ na dzialania samorzadow i realizacje przez nie zadan
publicznych (w tym we wspolpracy z innymi JST), a ktore sa przedmiotem roz-
wazan w poszczegolnych czesciach pracy. W celu uniknigcia powtdrzen autorka
skoncentrowala si¢ tylko na tych aspektach, ktére wnosza nowa wartos¢ (nieoma-
wiang wczesniej lub w kolejnych czgsciach opracowania). Ponadto nalezy zauwa-
zy¢, ze analiza poszczegdlnych elementéw zaproponowanego katalogu nie ma cha-
rakteru wyczerpujacego — kazde z powyzej wskazanych zagadnien jest tematem
bardzo zlozonym, bedagcym od lat przedmiotem rozwazan zaréwno praktykow, jak
i przedstawicieli nauki, wymagajacym nie tylko poglebionych badan, ale réwniez
odrebnych opracowan.



Bariery we wspétpracy podejmowanej przez jednostki samorzadu... 161

Wykonujac swoje zadania, samorzady w Polsce maja mozliwo$¢ korzystania
z réznych instrumentéw przewidzianych przez prawo. Kluczowe znaczenie od-
grywaja w tym obszarze ustawy samorzadowe. Ustawa o samorzgdzie gminnym
w art. 9 ust. 1 wskazuje, iz gmina moze dokonac¢ zlecenia wykonania zadania pu-
blicznego poprzez zawarcie umowy z innym podmiotem wyodrebnionym organi-
zacyjnie i zdolnym do zawierania uméw we wlasnym imieniu. Samorzady, zlecajac
wykonanie zadania poprzez zawarcie umowy z innym podmiotem, moga przy-
zna¢ dotacje na podstawie przepiséw Ustawy o finansach publicznych lub przepi-
s6w o dzialalnosci pozytku publicznego i o wolontariacie, w zwiazku z przepisa-
mi szczeg6lnymi, wlasciwymi dla przedmiotu zadania (zagadnienie to zostanie
poddane rozwazaniom w dalszej cze$ci, poswieconej wspdlpracy z organizacjami
pozarzadowymi), albo udzieli¢ zamdwienia publicznego na podstawie przepiséw
ustawy Prawo zamowien publicznych (dalej: PZP).

Do udzielania zamoéwienia w trybie ustawy PZP zobowiazuje art. 44 ust. 4
Ustawy o finansach publicznych, na podstawie ktorego jednostki sektora finanséw
publicznych moga zawiera¢ umowy, ktérych przedmiotem sg ustugi, dostawy lub
roboty budowlane, na zasadach okre§lonych w przepisach o zamoéwieniach publicz-
nych. Ustawa o zaméwieniach publicznych okreéla m.in. zasady i tryb udzielania
zamowien publicznych, $rodki ochrony prawnej, kontrole udzielania zaméwien
oraz organy wlasciwe w sprawie zamoéwien. Szczegdtowe omodwienie zagadnien
zwigzanych ze stosowaniem ustawy Prawo zamowien publicznych w jednostkach
sektora finanséw publicznych wykracza poza zakres niniejszego opracowania. Na-
lezy jednak zwrdci¢ uwage, ze problemy rodzace si¢ na tym gruncie maja bardzo
istotny wplyw na funkcjonowanie samorzagdéw. Problemy te sg o tyle wazne, ze
zgodnie z danymi opublikowanymi przez Fundacje im. Stefana Batorego, samo-
rzady (wraz z jednostkami organizacyjnymi) stanowig tacznie 43,20% ogoétu za-
mawiajacych — wedlug liczby zamoéwien — w latach 2010-2015 oraz 58,09% ogoétu
zamawiajacych wedlug kwoty udzielonych zamoéwien (Makowski, 2016)°. Na za-
gadnienie zwigzane z negatywnym wplywem ustawy PZP na dziatania podejmo-
wane przez samorzady zwrocilo uwage trzech rozméwcow, odnoszac si¢ jednak do
problemoéw powstatych na gruncie jej stosowania w do$¢ powierzchowny sposéb.
Dlatego autorka rozwazania swe chcialaby skoncentrowac na jednym zagadnieniu,
bedacym przedmiotem rozméw w trakcie odbytych wywiadow, zwigzanym z pro-
wadzeniem postepowan z wykorzystaniem innych kryteriéw anizeli cenowe.

6  Wedtug danych opublikowanych w ,,Biuletynie Zamoéwien Publicznych”, samorzad szczebla
gminnego wraz z jednostkami organizacyjnymi stanowi 30,49% ogotu zamawiajacych we-
dtug liczby zaméwien, samorzad szczebla powiatowego 7,93%, samorzad zas szczebla wo-
jewodzkiego 4,78%. Dane dotyczace udziatu poszczegoélnych typdw zamawiajacych wedtug
kwoty udzielonych zamoéwien ksztattuje sie inaczej: samorzad szczebla gminnego (wraz
z jednostkami organizacyjnymi) stanowi 44,68% ogdtu zamawiajacych, powiatowego 8%,
wojewodzkiego za$ 5,41% (Makowski, 2016).
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Zastosowanie procedury udzielenia zamdéwienia publicznego ma na celu wy-
tonienie oferty (spos$rdd wszystkich ofert ztozonych w postepowaniu) najkorzyst-
niejszej dla zamawiajgcego’. Zgodnie z art. 91 ust. 2 PZP kryteriami oceny ofert sg
cena (lub koszt) albo cena (lub koszt) i inne kryteria odnoszace si¢ do przedmiotu
zamOwienia, w tym m.in.: jako$¢, aspekty spoleczne, aspekty srodowiskowe, inno-
wacyjne, organizacja, kwalifikacje zawodowe i doswiadczenie oséb wyznaczonych
do realizacji zaméwienia. Wprowadzenie w ogloszonych postepowaniach kryte-
riéw innych anizeli cenowe, zdaniem rozmoéwcow, rodzi nie tylko liczne obawry, ale
réwniez i negatywne konsekwencje. Po pierwsze, wplywa na wydluzenie procedu-
ry udzielenia zamoéwienia — zastosowanie innych kryteriéw, np. jako$ciowych czy
srodowiskowych, wymaga czasu zar6wno na etapie przygotowania postepowania
o udzielenie zamoéwienia publicznego, jak i na etapie jego rozstrzygniecia — proce-
dury ulegaja zatem wydtuzeniu:

Wprowadzenie innych kryteriéw anizeli cenowe spowodowalo wydtuzenie procedury udzielenia
zamOwienia. Zdarza sie, ze w ramach postepowan skladane sg trzytomowe oferty z metodologia,
opisem procedur itp. Na dokumentacje przetargowg skladaja sie: cze$¢ formalna (,,dopuszcze-
niowa”), cze$¢ merytoryczna (z opisem przedmiotu zamoéwienia), czes¢ dotyczaca konsultacji
spolecznych - tacznie trzy tomy.

Po drugie, zastosowanie innych kryteriéw rodzi obawy samorzadéw dotycza-
ce mozliwosci zakwestionowania postegpowania m.in. pod zarzutem wykorzysty-
wania kryteriéw ograniczajacych wolng konkurencje. Temat ten wielokrotnie byt
przedmiotem dyskusji podejmowanej zaréwno przez przedstawicieli Urzedu Za-
mowien Publicznych, jak i strony samorzadowej. Zdaniem Porawskiego, obawy
samorzadowcow co do stosowania ,,pozacenowych” kryteriéw

sa spowodowane nie kontrolg Urzedu Zamodwien Publicznych, lecz wykorzystywaniem procedu-
ry zaméwien publicznych jako pretekstu przez rozmaitej masdci innych kontroleréw, ktérzy [...]
nachodzg nas ustawicznie i ktorzy wolg sami nalozy¢ korekte, zanim przyjdzie ich kontroler wyz-
szego szczebla i natozy na nich korekte, albo w ostatecznosci kontroler z Brukseli, ktéry natozy
korekte na kontrolera nizej, a ten jeszcze nizej, a na koncu na nas. Dzigki dziatalno$ci wszelakiej
masci kontroleréw wytworzyt si¢ swego rodzaju kult ceny [...] (Porawski, 2013, s. 21).

Najwigksze obawy samorzadowcdw rodza si¢ na etapie realizacji projektow
wspolfinansowanych z budzetu Unii Europejskiej:

7 Wmysl art. 2 pkt. 5 ustawy PZP ,poprzez najkorzystniejszg oferte nalezy rozumie¢ oferte,
ktora przedstawia najkorzystniejszy bilans ceny lub kosztu i innych kryteriow odnoszacych
sie do przedmiotu zaméwienia publicznego, w szczegdlnosci w przypadku zaméwien w za-
kresie dziatalnosci tworczej lub naukowej, ktérych przedmiotu nie mozna z goéry opisac
w sposob jednoznaczny i wyczerpujacy lub ktéra najlepiej spetnia kryteria inne niz cena lub
koszt, gdy cena lub koszt jest stata, albo oferte z najnizsza ceng lub kosztem, gdy jedynym
kryterium oceny jest cena lub koszt”.
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instytucja, ktora przydziela nam pienigdze z RPO, jednoczeénie nas kontroluje, przydziela korek-
ty finansowe, czesto z odsetkami, a te pieniadze, ktére nam zabierze, rozdaje nastepnym gminom,
uszczesliwia kolejnych (Porawski, 2013, s. 21).

Przypomnijmy, ze na problem trudnych relacji z instytucja zarzadzajaca w re-
gionie 16dzkim Regionalnym Programem Operacyjnym zwrocil uwage przedstawi-
ciel miasta Pabianic. Podniost on, zZe dokonujac zgtoszenia kolizji zapiséw zawar-
tej z Urzedem Marszatkowskim umowy i znowelizowanej ustawy o utrzymaniu
czystodci i porzadku w gminach, zwrdcit si¢ do Urzedu z prosba o interpretacje.
Nie tylko nie otrzymal odpowiedzi na zgtaszane watpliwosci i pytania, ale projekt
zostal poddany kontroli.

Na realizacje przez gmine przedsiewzie¢ istotnych z punktu widzenia jej roz-
woju i podejmowanych przez nig dziatan w partnerstwie maja wplyw réowniez
przepisy Ustawy o planowaniu i zagospodarowaniu przestrzennym, Ustawy Prawo
geodezyjne i kartograficzne, Ustawy o szczegélnych zasadach przygotowania i reali-
zacji inwestycji w zakresie drég publicznych oraz zasady przekazywania terenow
i ich komunalizacji.

Zgodnie z art. 17 pkt. 6 lit. a Ustawy o planowaniu i zagospodarowaniu prze-
strzennym, wojt, burmistrz albo prezydent miasta, po podjeciu przez rade gminy
uchwaly o przystapieniu do sporzadzania planu miejscowego, ma obowigzek m.in.
wystgpienia o opini¢ na temat projektu planu do wdjtéw, burmistrzéw gmin albo
prezydentéw miast, graniczacych z obszarem objetym planem, w zakresie roz-
mieszczenia inwestycji celu publicznego® i o znaczeniu lokalnym. Zapis taki ro-
dzi pewne wnioski w kontekscie planowania inwestycji mogacych mie¢ charakter
ponadgminny, a niekoniecznie zlokalizowanych na obszarze graniczacym z inna
gming. Zdaniem jednego z rozméwcow:

Gmina, ustalajac plan zagospodarowania przestrzennego, powinna mie¢ obowiazek zaciggniecia
opinii gmin nie tylko przy inwestycjach sasiadujacych z innymi gminami, ale rowniez i tych, ktére
beda mialy wplyw na sasiednia gmine. Jesli np. planujemy budowe oczyszczalni $ciekow, urucho-
mienie komunikacji miejskiej, powinni$my by¢ zobowiazani réwniez do zaciggniecia opinii gmin
sasiadujacych z nasza gmina.

W opinii jednego z rozméwcédw rozwdj hamowany jest przez brak mozliwosci
wydawania przez samorzady pozwolen na realizacj¢ inwestycji drogowych beda-
cych wich zarzadzie. W mysl art. 11a ust. 1 Ustawy o szczegdlnych zasadach przy-
gotowania i realizacji inwestycji w zakresie drég publicznych, organem uprawnio-
nym do wydawania zezwolen na realizacj¢ inwestycji drogowej w odniesieniu
do drég powiatowych i gminnych jest starosta, a w przypadku drég krajowych
i wojewddzkich - wojewoda. Cala procedura zwigzana z uzyskaniem pozwolenia
na realizacje tego typu inwestycji wymaga znacznych zasobdéw czasowych oraz

8  Definicja celu publicznego ujeta zostata w art. 6 Ustawy z dnia 21 sierpnia 1997 r. o gospo-
darce nieruchomosciami.
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koniecznosci przygotowania obszernej dokumentacji. Artykut 11d ust. 1 usta-
wy zawiera katalog dokumentéw skiadajacych si¢ na wniosek o wydanie decyzji
o zezwoleniu na realizacj¢ inwestycji drogowej, wsrdd ktérych znajduja si¢ nie
tylko mapy, analizy, ale réwniez wykaz nieruchomosci planowanych do przejecia
na rzecz jednostki samorzadu terytorialnego czy opinie okreslonych organow.
Realizacja zatem calej procedury nie tylko wymaga czasu, ale w przypadku inwe-
stycji planowanych na terenie niebedagcym w posiadaniu gminy, obarczona jest
znacznym ryzykiem.

W tym miejscu nalezy zwrdci¢ uwage na ustawe z dnia 10 maja 1990 r. Prze-
pisy wprowadzajgce Ustaweg o samorzgdzie terytorialnym i Ustawe o pracownikach
samorzgdowych, w my$l ktorej ustawodawca zobowigzal organy administracji rza-
dowej zarzadzajace majatkiem w imieniu skarbu panstwa do przekazania na rzecz
gmin nieruchomosdci i mienia ruchomego. Ustawa wskazala dwa tryby komuna-
lizacji, tj.: z mocy prawa (na podstawie art. 5 ust. 1, 2 lub art. 7 ustawy) - dla
nieruchomosci spelniajacych warunki okreslone w tych przepisach, albo na wnio-
sek (na podstawie art. 5 ust. 4) — dla nieruchomosci nie spelniajacych warunkow
umozliwiajgcych komunalizacje z mocy prawa, ale zwigzanych z realizacjg zadan
gminy. Trybem rodzacym nadal wiele probleméw zwigzanych z komunalizacjg
jest typ drugi. W opinii jednego z badanych proces komunalizacji ,na wniosek”
jest procesem niezwykle czasochfonnym. W sytuacji planowanej przez gmine re-
alizacji projektu turystycznego w obszarze rzeki (czesciowo na terenie obecnie na-
lezacym do skarbu panstwa), nalezy w pierwszej kolejnosci przeprowadzi¢ proces
komunalizacji, co trwa kilka lat. Sytuacja dodatkowo komplikuje sie w przypadku
mienia o nieuregulowanym stanie prawnym, gdyz przed rozpoczgciem tego pro-
cesu trzeba podja¢ czynnosci w celu uregulowania stanu prawnego. Problem ten
nabiera szczegdlnego znaczenia w kontekscie obecnych mozliwosci sfinansowa-
nia realizacji tego typu przedsiewzie¢ z funduszy strukturalnych. Przedtuzajace si¢
procedury negatywnie przekladaja si¢ na proces pozyskiwania przez samorzady
srodkéw zewnetrznych na realizacje projektow o charakterze rozwojowym (w tym
réwniez inwestycji o charakterze drogowym).

Ustawa majaca wpltyw na funkcjonowanie urzedu, cho¢ bezposrednio nie-
przektadajaca si¢ na podejmowanie przez samorzad wspoélpracy, jest ustawa
o dostepie do informacji publicznej, w mysl ktdrej kazda informacja o sprawach
publicznych stanowi informacje publiczng i podlega udostgpnieniu na zasadach
i trybie okreslonym w ustawie (art. 1 ust. 1). W przypadku jednego z urzedéw
uczestniczacych w badaniach ustawa ta traktowana jest jako narzedzie walki po-
miedzy przeciwnikami w radzie gminy, co negatywnie przeklada si¢ na funkcjo-
nowanie urzedu:

Radni nie majg odwagi, by zwréci¢ si¢ o udzielenie informacji publicznej, stad tez positkuja si¢
podstawionymi osobami. Kto$ zwrécit sie z prosba o udostepnienie wszystkich rachunkow, fak-
tur, umow itp. jednego z radnych z ostatnich 13 lat (imiennie wskazanego). Pracownik urzedu
musi przeanalizowad wszystkie faktury. Gmina ma obowigzek udostepni¢ informacje. Jesli to jest
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informacja przetworzona, to musi pokaza¢ szczegélny interes spoleczny (w tym przypadku nie
jest przetworzona). Jedli jeden radny jest zwasniony z drugim, to przez znajomych wyciagajg in-
formacje z urzedu. Swoje prywatne sprawy zalatwiaja przez urzad. Takie dzialanie szybko moze
sparalizowa¢ prace urzedu (kto$ musi sprawdzi¢, skserowac wszystkie dokumenty z 13 lat).

4.2.1.3. Bariery finansowe

Kolejng grupa barier s3 bariery finansowe. Podstawowymi aktami regulujacymi
zasady gospodarki finansowej samorzadu terytorialnego w Polsce sg Konstytucja
Rzeczpospolitej Polskiej, Ustawa o finansach publicznych oraz Ustawa o dochodach
jednostek samorzgdu terytorialnego. Wybrane kwestie z zakresu finanséw samorzg-
du reguluja réwniez ustawy ustrojowe, w tym odpowiednio ustawa o samorzadzie
gminnym, powiatowym i wojewddzkim. Dokonujac analizy struktury zrédet lokal-
nego prawa finansowego nalezy zwroci¢ ponadto uwage na Ustawe o zasadach pro-
wadzenia polityki rozwoju, okreslajaca zasady wspierania przez panstwo rozwoju re-
gionalnego, jak rowniez Europejskg Karte Samorzgdu Terytorialnego (dalej: EKST),
ktora zawiera zbior standardow w zakresie funkcjonowania samorzadu terytorialne-
go, w tym réwniez w czesci dotyczacej zasad finansowania spolecznosci lokalnych.
Zgodnie z art. 163 Konstytucji RP, samorzad terytorialny wykonuje zadania pu-
bliczne niezastrzezone przez konstytucje lub ustawy dla organéw innych wtadz
publicznych. Z samodzielno$cig w wykonywaniu zadan publicznych powigzana jest
samodzielnos¢ finansowa samorzadu terytorialnego, wyrazajaca si¢ m.in. w prawie
do udziatu w dochodach publicznych, odpowiednio do przypadajacych JST zadan,
prawie do subwencji ogolnej i dotacji celowych z budzetu panstwa (art. 167 ust. 1-2)
czy prawie do ustalania wysokoséci podatkéw i oplat lokalnych (art. 168). Wpro-
wadzenie zmian w zakresie zadan i kompetencji jednostek samorzadu terytorial-
nego moze nastgpi¢ z odpowiednimi zmianami w podziale dochodéw publicznych
(art. 167 ust. 4). Oznacza to, ze zgodnie z zasadg adekwatnosci kazde zwigkszenie
zadan i kompetencji samorzadu terytorialnego musi by¢ zwigzane z oceng mozliwo-
$ci ich sfinansowania, tak aby zostala zachowana wiasciwa proporcja migdzy wyso-
koscig dochoddéw JST a zakresem przypadajacych im zadan (Sawicka, 2013, s. 290).
Nalezy pamieta¢, ze ratyfikujagc EKST Polska zobowigzala sie do respektowania
podstawowych zasad dotyczacych funkcjonowania samorzadu terytorialnego. Ar-
tykul 9, poswiecony zasadom finansowym spolecznosci lokalnych, w swej istocie
odwoluje si¢ do zasady subsydiarnosci, zasady adekwatnosci i zasady elastyczno$ci’.

9 W mysl art. 9 EKST, spotecznosci lokalne uzyskaty prawo, w ramach narodowej polityki go-
spodarczej, do posiadania wtasnych wystarczajacych zasobdw finansowych, ktérymi moga
swobodnie dysponowaé w obszarze wykonywania swoich uprawnien (zasada subsydiarno-
$ci), wysokosc¢ tych zasobow powinna by¢ dostosowana do zakresu uprawnien przypisanych
przez Konstytucje lub przez prawo (zasada adekwatnosci), a systemy finansowe powinny by¢
zroznicowane i elastyczne, pozwalajac na dostosowanie do rzeczywistych zmian zachodza-
cych w poziomie kosztéw zwiazanych z wykonywaniem uprawnien (zasada elastycznosci).
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Podstawowym zrodlem finansowania rozwoju jednostek samorzadu sg przede
wszystkim ich dochody wlasne, udziaty we wptywach z tytulu podatkéw stanowia-
cych dochdd budzetu panstwa i pozostale dochody. Stuza one finansowaniu zadan
samorzadow terytorialnych, stanowig réowniez podstawe ubiegania si¢ o dofinan-
sowanie zewnetrzne. Czesto jednak nie wystarczajg na realizacje zadan biezacych,
stad jednostki samorzadu terytorialnego zostaty wyposazone w dochody transfe-
rowe (subwencje ogdlng i dotacje celowe). Dochodami mogg by¢ réwniez $rodki
pochodzace ze zrédel zagranicznych, niepodlegajace zwrotowi i srodki pochodzace
z budzetu Unii Europejskiej. W sytuacji ograniczonych wlasnych mozliwosci finan-
sowych, samorzady positkuja sie rowniez zrodtami obcymi, w szczegdlnosci kredy-
tami, pozyczkami czy obligacjami komunalnymi (Lukomska-Szarek, 2011, s. 76-78).

Na podstawie badan literaturowych przeprowadzonych w roku 2012, autorka wy-
tonila pie¢ kategorii barier natury finansowej, ktore — jej zdaniem — negatywnie prze-
ktadajg si¢ na funkcjonowanie samorzadéw lokalnych, jak réwniez na podejmowane
przez nie dzialania, w tym dziatania w partnerstwie. Do barier tych zaliczyla: problemy
zwigzane z dochodami wlasnymi jednostek samorzadu terytorialnego, problemy 1a-
czace sie z tzw. transferami, problemy wynikajace z realizacji przez samorzady zadan
wlasnych, nadmierny fiskalizm i powigzane z nim zbyt wysokie obciazenia podatkowe,
niejasne, skomplikowane i czgsto zmieniane przepisy prawa, jak réwniez wysoki po-
ziom zadluzenia polskich samorzadéw, przy jednoczesnym braku stabilnych docho-
déw i zdolnosci do splaty zadtuzenia (szerzej: Zak-Skwierczynska, 2012, s. 234-237).

Zdefiniowane w ten sposéb bariery zostaly poddane w roku 2015 badaniom
jakosciowym, a nastepnie desk research. Przeprowadzone badania potwierdzity
problemy finansowe, z jakimi borykaja si¢ polskie samorzady. Jak podkreslali roz-
mowcy, jednym z istotnych elementéw majacych negatywny wplyw na nawigzanie
wspolpracy i realizacje wspolnych dziatan przez jednostki samorzadu terytorial-
nego, s3 ograniczone mozliwosci finansowania przedsiewziec. Siedmiu przedsta-
wicieli samorzagdéw podniosto, ze brak srodkéw finansowych jest jednym z klu-
czowych problemdw, gdyz ,Jesli srodkdéw nie ma - wszystko tak szybko si¢ nie
dzieje”, a ,,Jesli mamy zrodla finansowania, to mozna wiele zrealizowa¢”. Zdaniem
rozmdéwcow, system finansowania dzialalnosci jednostek samorzadu terytorial-
nego, okreslony w drodze badann mianem ulomnego, jest jednym z zasadniczych
problemoéw funkcjonowania samorzadow.

Przeprowadzone badania jakosciowe pozwolily autorce na potwierdzenie tez
wysunietych w roku 2012, wyciggniecie nowych wnioskow oraz zdefiniowanie no-
wego katalogu problemoéw natury finansowej przekladajacych si¢ na funkcjonowa-
nie samorzaddow oraz podejmowanie wspdlnych dziatan.

Do kluczowych problemdéw natury finansowej autorka zalicza:

« problemy zwiazane z dochodami wlasnymi JST
Dochody wtasne przyznane zostaty gminom, w przypadku powiatéw stanowia
one jedynie uzupelnienie srodkéw pochodzacych z budzetu panstwa. Ponadto
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udzial wpltywéw z podatkéw lokalnych w ogdlnej strukturze dochoddw jest nie-
stety niewielki (Zak-Skwierczyniska, 2012, s. 235). Teza ta znalazta potwierdzenie
w danych opublikowanych przez Regionalng Izbe Obrachunkowa w Lodzi, do-
tyczacych wykonania budzetéow JST wojewddztwa todzkiego w 2015 r. Zgodnie
z udostepnionym opracowaniem, w przypadku gmin kluczowym zrédtem docho-
dow sa dochody wlasne, stanowiace 53,6% dochodéw ogétem. Udzial z wptywow
z podatkéw i optat lokalnych ksztaltuje si¢ na poziomie 26,20% dochodéw ogo-
tem. Kluczowym zrédtem dochodéw powiatéw sa subwencje (41,8% dochodow
ogotem). Udzial z wpltywoéw z podatkéw i optat lokalnych jest nieznaczny i stanowi
zaledwie 5,20% dochodow ogdtem.

Sukcesywne zmniejszanie dochodéw wtasnych samorzadéw oraz fakt, ze po-
wstale ubytki (wynikajace m.in. ze zmian ustawowych) nie s3 rekompensowane,
skutkuje niestabilnoscig systemu dochodéw jednostek samorzadowych. Ponadto
gminy majg ograniczone mozliwosci ingerowania w strukture dochodéw rozu-
miang jako mozliwo$¢ wygenerowania dochodéw wlasnych i niewielka swobo-
de w ksztattowaniu podatkéw lokalnych (Zak—Skwierczyr'lska, 2012, s. 235-236).
W tym kontekscie nalezy zwrdci¢ uwage na dwa rozwigzania. Po pierwsze, jest to
szansa uzyskania dochodéw wiasnych majatkowych ze sprzedazy nieruchomosci.
Po drugie, samorzady moga ubiega¢ si¢ o uzyskanie przychodéw zwrotnych w po-
staci np. srodkéw Unii Europejskiej. Zaréwno jedno, jak i drugie rozwiazanie rodzi
wiele watpliwosci i kontrowersji.

Sprzedaz majatku komunalnego uznawana jest za jedng z faktycznych metod
pozyskiwania przez samorzady dochodéw zwrotnych (Kotlinska, 2011, s. 67-
68). Nalezy jednak pamigta¢, ze sprzedaz nieruchomosci i naleznos¢ z tego tytu-
tu, uzalezniona jest m.in. od jej rodzaju, miejsca polozenia czy stanu. W wyniku
sprzedazy w budzecie jednostki samorzadu terytorialnego pojawi si¢ wpraw-
dzie dochdd, ale bedzie on mial charakter jednorazowego wptywu, a samorzad
pozbawia si¢ tym samym na przyszlos¢ statych (cho¢ nizszych) dochodow sta-
nowigcych podstawe budzetowania. Ponadto mozliwos¢ sprzedazy pojawia sie
w samorzadach bedacych w posiadaniu majatku komunalnego - w wiekszosci
przypadkéw powiaty nie dysponujg majatkiem, ktéry mozna bytoby spieniezy¢,
co wplynetoby na poprawe mozliwosci zaciggania zobowigzan. Sytuacja samo-
rzagdow niebedacych w posiadaniu takich aktywow dodatkowo si¢ zatem kompli-
kuje. Zgodnie z danymi prezentowanymi przez Regionalng Izbe Obrachunkowg
w Lodzi, w roku 2015 ze sprzedazy majatku pochodzilo jedynie 5,6% dochoddéw
majatkowych powiatéw (0,3% dochodéw ogdtem). Dla pordéwnania, sytuacja
korzystniej uklada si¢ w gminach — w 2015 r. ze sprzedazy majatku pochodzito
16,2% dochodéw majatkowych gmin (1,2% dochoddéw ogédtem), jedynie 29 gmin
nie skorzystalo z tego zZrédta dochodéw, a w gminie Brzeziny stanowily one az
42,6% dochodow majatkowych (12,4% dochoddéw ogoétem) (Wykonanie budze-
tow JST.., 2016, s. 10, 16).
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Uzyskanie przychodéw zwrotnych w postaci np. srodkéw UE jest procesem
ograniczonym w czasie'’, przysztym - niepewnym (o $rodki nalezy si¢ ubiega¢
w trybie konkursowym) i czesto obarczonym koniecznoscig wniesienia wkiadu
wlasnego (zwlaszcza w przypadku projektow inwestycyjnych). Odwolujac sie
i w tym miejscu do danych opublikowanych przez RIO za rok 2015, o 1,9 punktu
procentowego obnizyt si¢ udziat wydatkéw gmin zwigzanych z projektami wspot-
finansowanymi z budzetu UE w wydatkach ogélem i wynidst 5,1%. W przypadku
powiatéw udziat tych wydatkéw zmalat o 0,7 punktu procentowego w wydatkach
ogotem i wynidst 2,2% (Wykonanie budzetow JST..., 2016, s. 11, 17). Tendencja
spadkowa miewa rézne podloze. Moze by¢ ona zwigzana z opdznieniami w oglo-
szeniu konkurséw w ramach nowej perspektywy finansowej, rygorystycznymi wy-
maganiami odno$nie do ubiegania si¢ i wdrazania projektow wspotfinansowanych
ze zrodet zewnetrznych, jak réwniez zwigzanym z tym faktem zniecheceniem sa-
morzadow. Potwierdzenie tych tez wymaga dalszych badan.

Nalezy réwniez pamigta¢ i o tym, ze $rodki pochodzace z budzetu UE oraz
niepodlegajace zwrotowi $rodki z pomocy udzielanej przez panstwa cztonkow-
skie Europejskiego Porozumienia o Wolnym Handlu (wlasciwie: Europejskiego
Stowarzyszenia Wolnego Handlu - dalej: EFTA), jak réwniez inne $rodki pocho-
dzace ze zrodet zagranicznych niepodlegajace zwrotowi, stanowiag ponad polowe
dochodéw majatkowych JST. Stad tez maja one istotne znaczenie w stymulowaniu
aktywnosci inwestycyjnej samorzaddw oraz odgrywaja szczegolng role jako czyn-
nik determinujacy decyzje dotyczace zaciggania przychodéw zwrotnych na finan-
sowanie wkladu krajowego (Krajowa Rada Regionalnych Izb Obrachunkowych,
2016, s. 13).

« problemy zwiazane z tzw. transferami

Zgodnie z art. 49 ust. 1 Ustawy o dochodach jednostek samorzgdu terytorialnego,
samorzad wykonujacy zadania zlecone ,,otrzymuje z budzetu panstwa dotacje ce-
lowa w wysokosci zapewniajacej realizacje tych zadan”. Ustawodawca nie okreslil
jednak sposobu wyliczenia wielko$ci naleznych dotacji, a przepisy w tym zakresie
s3 »ani precyzyjne, ani zbyt logiczne”. Podziatu ,dokonuja dysponenci czgsci bu-
dzetowych, w ktorych zaplanowano dotacje”, co powoduje, iz ustalanie wysokosci
dotacji odbywa si¢ w sposéb arbitralny, a znaczna czgs¢ budzetéw JST zasilana jest
wplywami, na wysoko$¢ ktérych gminy nie maja wiekszego wptywu (Malinowska-
-Misiag, Misiag, 2006, s. 586).

« problemy zwiazane z realizacja przez samorzady zadan wlasnych
Kolejnym problemem jest sukcesywnie powigkszany katalog zadan nalozonych
na samorzady bez przyznawania im dodatkowych $rodkéw, przy jednoczesnym

10 Biezaca perspektywa finansowa obejmuje lata 2014-2020, obecnie trwaja prace nad
ksztattem polityki strukturalnej po zakonczeniu tego okresu.
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spadku dochodéw wlasnych. Wprawdzie w ustawowo okreslonych przypadkach
samorzady moga otrzymywac dotacje na finansowanie zadan wlasnych, niemniej
jednak

taki tryb finansowania zadan wiasnych stanowi istotne naruszenie samodzielno$ci finansowej
JST, gdyz udzielane [...] dotacje traktowane sa jako dotacje celowe [...]. W ten sposéb admini-
stracja rzadowa moze wplywac na strukture wydatkéw samorzadowych [...] silne uzaleznienie
samorzadow od transferéw finansowych z budzetu pafistwa czyni z samorzadnoéci fikcje (Mali-
nowska-Misiag, Misiag, 2006, s. 586).

Zwigkszajacy sie katalog zadan nakladanych na samorzady znalazl potwierdze-
nie w przeprowadzonych w roku 2015 badaniach jakosciowych. Zdaniem dwéch
rozmowcow:

Samorzady sa juz od wszystkiego.

Problemem sg niewystarczajace $rodki na realizacje wszystkich zadan.

Kwestia ta jest szczegdlnie eksponowana w przypadku przenoszenia na samo-
rzady zadan pozostajacych w obszarze dziatan administracji rzadowej, bez powia-
zania ich ze zZrédlami finansowania: ,,Problemem jest przejecie przez samorzady
drog z generalnej dyrekcji bez $rodkéw z budzetu panstwa”

Ograniczone mozliwoéci ingerowania w strukture dochodéw, ograniczenia
zwigzane z zacigganiem zobowigzan (o czym mowa ponizej) oraz niedobory srod-
kéw na realizacje zadan skutkuja koniecznos$cig poszukiwania przez samorzady
rozwigzan stuzacych ograniczeniu wydatkéw. Jak podnosi Kotlinska, ograniczenie
wydatkow biezacych najczesciej dotyczy placowek oswiatowych w czesci srodkow
przeznaczonych na remonty, zakup pomocy dydaktycznych itp. Ponadto tworzo-
ne s3 oddzialy z maksymalnie duza, dozwolong liczbg uczniéw (przy zmniejsze-
niu liczby oddzialéw, obnizce wynagrodzen nauczycieli czy likwidacji oddziatu).
W nastepnej kolejnosci obniza si¢ wysoko$¢ srodkéow przeznaczonych na remon-
ty drog i chodnikéw oraz na promocje gminy (Kotlinska, 2014, s. 56). Kwestia
ograniczenia $rodkéw na inwestycje omdowiona zostanie w dalszej czesci pracy.
W zwiazku z opisanymi zjawiskami samorzady poszukuja rozwigzan pozwalaja-
cych na zredukowanie wydatkéw biezacych, poprzez np. powolywanie centréw
ustug wspolnych.

Nalezy zauwazy¢, ze ograniczenie wydatkow biezacych JST jest trudnym pro-
cesem z uwagi na liczbe zadan, jakie ustawodawca przerzucil na te podmioty, nie
zapewniajac im jednocze$nie odpowiednich $rodkéw na ich realizacje. Zmusza to
podmioty samorzadowe do doptacania do ich wykonania (Kotlinska, 2014, s. 55).

» problemy zwigzane z zaciagganiem zobowiazan przez samorzady
Jedng z metod rdwnowazenia budzetu przez JST, proponowang w literaturze,
jest metoda oparta na pozyskiwaniu srodkéw ze zwrotnych zrédel finansowania.
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Do grupy tej mozna zaliczy¢ m.in. kredyty i pozyczki krajowe oraz zagraniczne
(Jastrzebska, 2012, s. 190, 192), a takze obligacje komunalne.

Poprzez zadluzenie jednostki samorzadu terytorialnego rozumie si¢ sume zo-
bowigzan JST (dtuznika), ktéry powinien zwrdci¢ pozyczone kwoty (kapitat) i od-
setki wierzycielom (bankom lub innym podmiotom), ktérzy na okreslony czas
powierzyli §rodki pieniezne JST. W tej sytuacji mamy do czynienia z ,,dtugiem pu-
blicznym samorzadu terytorialnego’, majacym charakter umowny (Borodo, 2012,
s. 166). Jak podnosi Krajowa Rada Regionalnych Izb Obrachunkowych (dalej:
KRRIO) poziom zadluzenia jednostek samorzadu terytorialnego w Polsce syste-
matycznie wzrasta'’,

Pomimo wzrostowej tendencji zadtuzenia samorzagdéw w Polsce, nalezy zauwa-
zy¢, ze zgodnie z opracowaniem opublikowanym przez RIO w Lodzi, poswigconym
wykonaniu budzetéw JST, w L6dzkiem w roku 2015 zauwazalne byto zmniejszenie
potrzeb pozyczkowych gmin, co wigzalo si¢ z ograniczeniem wydatkéw inwesty-
cyjnych. Sytuacja ta przyczynita si¢ do obnizenia facznej kwoty dlugu gmin o 5%
(w tym zobowigzan wymagalnych o 89%). Warto doda¢, ze w roku 2015 dlugu
nie wykazaly cztery gminy, tj.: Kleszczéw, Bedlno, Ladzice i Mastowice. Tenden-
cja spadkowa utrzymywala sie rowniez w powiatach — w roku 2015 taczna kwota
dlugu obnizyla sie o 3,3%, cho¢ nalezy zauwazy¢, ze w czterech powiatach dlug
wzrést, najwigcej — 2,8-krotnie - w powiecie opoczynskim (Wykonanie budzetow
JST.., 2016, s. 13, 19).

Samorzady maja mozliwo$¢ zaciggania dtugu, niemniej jednak zostata ona pod-
dana pewnym ograniczeniom prawnosystemowym, zapobiegajacym zadluzeniom
na duzg skale. Kwestie zaciggania zobowigzan przez samorzady reguluje m.in.
Ustawa o finansach publicznych (dalej: uofp). Na problemy wynikajace z ustawy
zwrdcilo uwage pieciu rozmdéwcoéw. Ustawa zawiera liczne zapisy dotyczace ra-
cjonalizacji finansowej dziatalnosci jednostek samorzadu terytorialnego, prze-
kiadajgce si¢ m.in. na biezace funkcjonowanie samorzadu, jego aktywnos¢ oraz
swobode planowania i realizowania przedsiewzie¢ réwniez z udzialem partneréw
zewnetrznych:

Ustawa o finansach publicznych ogranicza mozliwosci zadtuzania si¢, obecny wskaznik w duzej
cze$ci uniemozliwia zadtuzanie sie, ktdre jest niezbedne, by pozyskiwaé $rodki zewnetrzne.

Zgodnie z art. 46 ust. 1 ustawy, jednostki sektora finanséw publicznych moga
zaciggac zobowigzania do sfinansowania w danym roku do wysokosci wynikajacej
z planu wydatkéw lub kosztéw jednostki, pomniejszonej o wydatki na wynagro-
dzenia i uposazenia, skladki na ubezpieczenie spoteczne i Fundusz Pracy, inne

11 Poziom zadtuzenia JST w Polsce w latach 2007-2017 wzrést z 25,88 do 72,11 mlIn (Krajowa
Rada Regionalnych Izb Obrachunkowych, 2016, s. 7).
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skladki i optaty obligatoryjne oraz platnosci wynikajace ze zobowigzan zaciagnie-
tych w latach poprzednich'>.

Zgodnie z art. 242 ust. 1 jednostki samorzadu terytorialnego zobowiazane sa
do planowania i uchwalania budzetu, w ktérym planowane wydatki biezace maja
by¢ nizsze niz planowane dochody biezace, powigkszone o nadwyzke budzetowa
z lat ubiegtych i wolne $rodki, o ktérych mowa w art. 217 ust. 2 pkt 6, tj. stano-
wiace nadwyzke srodkéw pienieznych na rachunku biezagcym budzetu jednost-
ki samorzadu terytorialnego, wynikajace z rozliczen wyemitowanych papieréw
warto$ciowych, kredytdw i pozyczek z lat ubiegtych. Dane opublikowane przez
RIO w Lodzi potwierdzaja, ze w skali wojewddztwa tdédzkiego w 2015 r. gminy
i powiaty dochowaly obowigzku cigzacego na nich w tym zakresie i wynikajgcego
z art. 242 ust. 2 uofp (Wykonanie budzetow JST..., 2016, s. 9, 16). Na etapie wyko-
nania w roku 2015 wszystkie samorzady wojewodztwa tddzkiego zachowaly regute
zrownowazenia dziatalnosci biezacej zgodnie z art. 242 uofp, cho¢ we wczedniej-
szych latach obowiazek ten dochowywany byl z réznym skutkiem.

Kierujac sie art. 243 ust. 1, organ stanowigcy jednostki samorzadu terytorial-
nego nie moze uchwali¢ budzetu, ktdrego realizacja spowoduje, Ze w roku budze-
towym oraz w kazdym roku nastepujacym po roku budzetowym, relacja tacznej
kwoty przypadajacych w danym roku budzetowym:

- splat rat kredytéw i pozyczek (z wyjatkiem tych zwigzanych z finansowaniem
przejsciowego deficytu) wraz z naleznymi w danym roku odsetkami od kre-
dytow i pozyczek (réwniez zaciagnietych na finansowanie przej$ciowego nie-
doboru srodkéw);

- wykupo6w papieréw wartosciowych emitowanych na cele okreslone w art. 89
ust. 1 pkt 2—4 (tj. na sfinansowanie planowanego deficytu budzetu jednostki
samorzadu terytorialnego, splate wczesniejszych zobowiazan z tytulu emisji
papieréw wartosciowych oraz zaciggnietych pozyczek i kredytéw, jak row-
niez wyprzedzajace finansowanie dziatan finansowanych ze srodkéw pocho-
dzacych z budzetu Unii Europejskiej) oraz art. 90 (zwigzane z zacigganiem
pozyczek w panstwowych funduszach celowych na zasadach okreslonych

12 Ustawodawca wprowadzit w tym zakresie dwa zastrzezenia. Po pierwsze, zgodnie z brzmie-
niem art. 136 ust. 4 uofp, jednostki realizujace program wieloletni moga zaciggac zobowia-
zania w celu sfinansowania w poszczegélnych latach realizacji tego programu do wysokosci
tacznej kwoty wydatkéw okreslonych dla catego programu, a w sytuacji wspdlnej realizacji
programu wieloletniego przez dwa lub wiecej podmioty, zobowigzania zaciggane przez kaz-
dy podmiot nie moga przekroczy¢ kwoty planowanej dla tego podmiotu. Po drugie, zgodnie
z art. 153 ust. 1 minister finanséw, na wniosek dysponenta czesci budzetowej, moze udzie-
li¢ zapewnienia finansowania lub dofinansowania z budzetu panstwa w danym roku bu-
dzetowym, jezeli Srodki na ten cel zostaty ujete w rezerwie celowej, oraz w kolejnych latach
projektéw finansowanych z udziatem $rodkéw pochodzacych z budzetu Unii Europejskiej
i niepodlegajacych zwrotowi srodkéw z pomocy udzielanej przez panstwa cztonkowskie
EFTA, wydatkdw biezacych lub inwestycyjnych oraz programéw wieloletnich.
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w ustawie) wraz z naleznymi odsetkami i dyskontem od papieréw wartoscio-
wych emitowanych na wyzej okreslone cele;

- potencjalnych sptat kwot wynikajacych z udzielonych poreczen oraz gwaran-

cji do planowanych dochodéw ogétem budzetu
przekroczy $rednig arytmetyczng z obliczonych dla ostatnich trzech lat relacji jej
dochodoéw biezacych powigkszonych o dochody ze sprzedazy majatku oraz po-
mniejszonych o wydatki biezace, do dochodéw ogoétem budzetu, obliczong wedlug
zaproponowanego w art. 243 ust. 1 wzoru.

Nalezy réwniez zauwazy¢, ze zgodnie z art. 243 ust. 3 do kwoty dlugu ustawo-
dawca zaliczyt takze zobowigzania zaciagniete na wktad wilasny, jesli wykup pa-
pierow wartosciowych, splat kredytow i pozyczek stanowigcych to zobowigzanie
nastgpi po 90 dniach od zakonczenia programu, projektu lub zadania i otrzymania
refundacji z bezzwrotnych srodkéw zagranicznych.

Jak stwierdza Kotlinska, po $rodki zwrotne w postaci kredytéw i pozyczek,
w tym z obligacji komunalnych, nie maja mozliwosci siegniecia wszystkie jed-
nostki samorzadu terytorialnego. Zadluzenie, wynikajace réwniez z koniecznosci
pozyskania wkladu wlasnego na przedsigwzigcia realizowane przy wspotudziale
srodkéw unijnych, splaty kredytéw i odsetek, kupna wyemitowanych obligacji, od-
setek, obstuzy¢ beda mogly te samorzady, w ktérych wystepuje nadwyzka docho-
déw biezacych nad wydatkami biezacymi, i ktore sprzedaja majatek samorzadowy
(Kotlinska, 2011, s. 67-68).

Biorac pod uwage wprowadzony ustawowo formalnoprawny gorset dotyczacy
zaciggania zobowigzan przez samorzady oraz utrate mozliwosci zadluzania sie
przez cze$¢ z nich, niepokojacym zjawiskiem, dostrzezonym przez Krajowa Rade
Regionalnych Izb Obrachunkowych (2016, s. 66) jest zauwazalna alokacja dtugu
poza obszar dotychczas znanych instrumentéw dluznych, poprzez tworzenie no-
wych konstrukcji kreujacych zobowigzania o cechach kredytu lub pozyczki, ktore
nie mieszczg si¢ w sferze rozliczen przychodowo-rozchodowych. Moze to mie¢
wplyw na réwnowage i bezpieczenstwo finansowe samorzadu terytorialnego. Sa-
morzady podejmuja dziatania w celu zmian w harmonogramach splaty zadluzenia
(renegocjujac umowy kredytowe czy wydtuzajac okres splaty badz przeniesienie
splaty na koniec okresu kredytowania). ,Rolujac dlug” zdobywaly przestrzen do
nowych zobowigzan, ponoszac dodatkowe koszty obstugi. Ponadto produkty te sa
znacznie drozsze od typowych rozwigzan zwrotnego finansowania (tj. kredytow,
pozyczek, papierdw wartosciowych). Jak zauwaza KRRIO,

obecnie mamy do czynienia z zupelnie nowa jakoscia, ,,swoista inzynierig finansowq’, ktorej
zasadniczym zamierzeniem jest tworzenie i wprowadzanie na rynek produktow ,parafinan-
sowych’, o cechach instrumentéw zwrotnego finansowania. Odpornych na ustawowe ograni-
czania w zakresie m.in. zasadno$ci ich zaciagania, uzyskania stosownej opinii organu nadzoru,
czy wreszcie zachowania limitow mierzalnych wskaznikiem splaty zobowiazan przypadaja-
cych na dany rok. Nowe rozwigzania to szybkie, wolne od rygoréw przypisanych rezimowi
prawa publicznego, pieniadze dostepne prawie w kazdej chwili bez dodatkowych formalno$ci,
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o nieograniczonej dyspozycyjnosci przeznaczenia, takze na dzialalnos¢ biezacg. Uzasadnia to
rosngce zainteresowanie odbiorcow, zwlaszcza gdy wiodace na rynku instytucje finansowe,
a nawet niektore banki, zachecaja do korzystania z tego typu rozwiazan, wskazujac jako walory
produktéw m.in.: brak obcigzenia ustawowych wskaznikow, poprawe tych wskaznikow, brak
koniecznos$ci uzyskania opinii RIO w przedmiocie zdolnoéci splaty. W formule fortelu marke-
tingowego wskazuja nawet na rekomendacj¢ organu nadzoru i kontroli panstwowej (KRRIO,
2016, s. 66-67).

Do instrumentéw tych KRRIO zalicza m.in. sprzedaz zwrotna (leasing zwrot-
ny) i subrogacje (tj. wstapienie w prawa zaspokojonego wierzyciela). Staja sie
one interesujacym rozwiazaniem dla tych jednostek, ktére maja problem z za-
chowaniem ustawowej relacji splaty zobowigzan. Wedlug badan przeprowadzo-
nych przez KRRIO w roku 2015, biorgc pod uwage kontrowersyjnos¢ omawiane;j
formy finansowania oraz negatywna reakcje lokalnych spofecznosci, artykuto-
wang za posrednictwem mediéw oraz portali spolecznosciowych, samorzady sa
niechetne ujawnianiu stosowanych instrumentéw (KRRIO, 2016, s. 67, 69). Fakt
pojawienia si¢ nowego zjawiska charakteryzujacego gospodarke finansowa jed-
nostek samorzadu terytorialnego dowodzi braku adekwatnosci przepiséw o finan-
sach publicznych regulujacych zadluzenie jednostek samorzadu terytorialnego
do nowych formut finansowania samorzadu. Ponadto, jak podnosi KRRIO, nie-
zwykle niepokojacym zjawiskiem zwigzanym z tym procesem jest coraz bar-
dziej realna utrata mozliwo$ci monitorowania poziomu zadtuzenia samorzadéw
(KRRIO, 2016, s. 66).

Dokonujac analizy zagadnienia zwigzanego z zacigganiem zobowigzan nalezy
zwroci¢ rowniez uwage na spoczywajacy na JST obowigzek opracowywania wie-
loletniej prognozy finansowej (dalej: WPF), bedacej strategicznym dokumentem
wieloletniego planowania, stanowiagcym podstawe rozwoju samorzadéw (art. 122
ust. 2 uofp). Zgodnie z brzmieniem art. 226 ust. 1 uofp WPF powinna by¢ re-
alistyczna, sporzadzona na okres roku budzetowego oraz co najmniej trzech ko-
lejnych lat, przy zalozeniu, ze prognoze kwoty dlugu stanowiaca czes¢ WPF JST
powinna przygotowac na okres, na ktory zaciagnieto lub planuje si¢ zaciagnac zo-
bowigzania. WPF powinien stanowi¢ instrument planowania rozwoju samorzadu,
w tym réwniez planowania istotnych projektow i przedsiewzieé. Niemniej jednak,
jak ocenia KRRIO,

wieloletnie prognozy finansowe nie stanowig aktualnie podstawy do rzetelnych analiz odnosza-
cych si¢ do sytuacji finansowej jednostek samorzadu terytorialnego w kolejnych latach, ktorg to
sytuacje okresla¢ beda dzialania zwigzane z pozyskiwaniem srodkéw z budzetu UE, oraz dziala-
nia majace za cel zapewnienie sfinansowania wkladu wiasnego. Istotng determinante stanowi¢
bedzie dodatkowo splata zaciagnietego juz dtugu. Prognozy finansowe, w szczegolnosci ujete
w nich prognozy dlugu, nie prezentuja takze zjawiska, ktére moze by¢ jednym z bardziej cha-
rakterystycznych dla gospodarki finansowej samorzadu terytorialnego w przeciagu kilku najbliz-
szych lat, czyli zaciggania dtugu z wykorzystaniem niestandardowych instrumentéw finansowa-
nia potrzeb pozyczkowych jednostek samorzadowych (KRRIO, 2016, s. 13-14).
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« ulomny system finansowania powiatow
Problem utomnego systemu finansowania powiatéw i trudnej sytuacji, w jakiej
sie one znajduja, zostal przywotany w wypowiedziach pigciu rozméwcow:

Nie przewidziano, ze powiaty nie bedg mialy odpowiedniego finansowania. Ile mozna sprzeda-
wa¢ majatku, zeby funkcjonowac? Ile mozna ogranicza¢ administracj¢? Powiat nie moze obecnie
zarabia¢, nie ma dochodéw. To jest problem.

Obecny powiat skierniewicki jest niewydolny finansowano - bardzo staby.

Bariery finansowe zwigzane z budzetem powiatu, miasto moze regulowa¢ swoje dochody, powiat
nie. Problem systemu finansowania dzialalno$ci — problem szpitala.

Powiat ziemski jest biedniutki.

Miasto moze regulowaé swoje dochody, powiat nie. Mamy zadania zlecone, musimy utrzyma¢
szkolnictwo, nikt nam nie dotozy.

Na szczegdlnie trudna sytuacje, w jakiej znalazty sie polskie powiaty, ztozylo
sie kilka czynnikéw. Po pierwsze, zmiana systemu finansowania zadan wykony-
wanych przez samorzady wprowadzona 1 stycznia 2004 r., polegajaca na przeka-
zaniu powiatom, jako zadan wlasnych, czesci zadan wykonywanych jako zadania
z zakresu administracji rzadowej. Wéwczas powiaty utracity zrodto dotacji, przy
jednoczesnym zwigkszeniu katalogu zadan wtasnych (ten sam problem dotyczy
gmin). Po drugie, szeroki i kapitatochlonny zakres zadan publicznych o charak-
terze ponadgminnym, na ktéry sklada si¢ m.in. edukacja publiczna na poziomie
szkolnictwa $redniego, promocja i ochrona zdrowia (powiaty sg organami zalo-
zycielskimi dla szpitali) czy utrzymanie, modernizacja i budowa drég powiato-
wych. Po trzecie, brak samodzielnosci dochodowej powiatéw. Jak podniesiono
wyzej, do katalogu dochodéw powiatow ustawodawca zaliczyl dochody wtasne'
(przesadzajace de facto o skali samodzielnosci finansowej samorzadu terytorial-
nego), subwencj¢ ogélna oraz dotacje celowe z budzetu panstwa, ktore tacznie nie

13 Ustawa o dochodach jednostek samorzadu terytorialnego w art. 5 ust. 1 prezentuje kata-
log zrédet dochoddw wtasnych powiatu, do ktérych zalicza: wptywy z optat stanowiacych
dochody powiatu, uiszczane na podstawie odrebnych przepiséw; dochody uzyskiwane
przez powiatowe jednostki budzetowe powiatu oraz wptaty od powiatowych zaktadéw bu-
dzetowych i gospodarstw pomocniczych powiatowych jednostek budzetowych; dochody
z majatku powiatu; spadki, zapisy i darowizny na rzecz powiatu; dochody z kar pienieznych
i grzywien; 5% dochoddw uzyskiwanych na rzecz budzetu panstwa w zwiazku z realizacja
zadan z zakresu administracji rzadowej oraz innych zadan zleconych; odsetki od pozyczek
udzielanych przez powiat, o ile odrebne przepisy nie stanowig inaczej; odsetki od nieter-
minowo przekazywanych naleznosci stanowigcych dochody powiatu; odsetki od srodkéw
finansowych gromadzonych na rachunkach bankowych powiatu; dotacje z budzetéw in-
nych jednostek samorzadu terytorialnego; inne dochody nalezne powiatowi na podstawie
przepisow szczego6lnych.
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zapewniaja finansowania zadan przypisanych powiatom. Powiaty pozbawione sa
dochodéw z podatkow i optat lokalnych, ktore zasilaja budzety gmin. Jak zauwazyt
jeden z badanych:

Powiaty sa jednostkami pozbawionymi dochodéw wlasnych, musza korzysta¢ ze $rodkéw cen-
tralnych.

Od lat bezskutecznie prowadzona jest dyskusja na temat uzupetnienia docho-
dow powiatéw o cze$¢ wplywow z podatku od wartosci nieruchomosci - tzw.
podatku katastralnego. Jak wspomniano juz wcze$niej, powiaty ziemskie nie dys-
ponuja rowniez majatkiem, dla ktérego mozna byloby szuka¢ alternatywnego prze-
znaczenia (Kotlinska, 2011, s. 64). Ponadto zasadnicza cze$¢ budzetow powiatow
stanowig subwencje, nastepnie dochody wlasne i dotacje. Najbiedniejszym powia-
tem ziemskim jest powiat skierniewicki, ktérego wysokos$¢ dochodéw w roku 2015
ksztaltowala si¢ na poziomie ponad 18 mln (ogoétem), z czego 7,8 mln (tj. 42,54%)
stanowily subwencje, 7,7 mln - dochody wlasne (tj. 42,35%), a 2,8 mln (15,10%)
— dotacje. Dla poréwnania powiat belchatowski ziemski dysponowal w tym samym
czasie dochodami na poziomie niemal 121 mln, z czego prawie 65 mln stanowity
dochody wiasne (53,61%), 3,8 mln (tj. 31,85%) — subwencje, a 1,7 mln (14,53%)
- dotacje. Szczegdlnie trudna sytuacja powiatu skierniewickiego byta kilkakrotnie
podnoszona podczas prowadzonych wywiadow.

Analiza struktury wydatkéw nasuwa réwniez kilka wnioskow. Po pierwsze,
wydatki biezagce powiatow ksztaltuja si¢ na poziomie 85,6% wydatkéow ogoétem.
Zgodnie z art. 124 ust. 3 uofp, na wydatki te skladajg si¢: wynagrodzenia i upo-
sazenia osOb zatrudnionych w panstwowych jednostkach budzetowych, sktad-
ki naliczane od tych wynagrodzen i uposazen, zakupy towaréw i ustug, koszty
utrzymania oraz inne wydatki zwigzane z funkcjonowaniem jednostek budze-
towych i realizacjg ich statutowych zadan, koszty zadan zleconych do realiza-
cji jednostkom zaliczanym i niezaliczanym do sektora finanséw publicznych,
z wylaczeniem organizacji pozarzadowych. Analiza katalogu wydatkow bieza-
cych zwraca uwage na znaczny udzial wydatkéw na wynagrodzenia w ogdlnej
kwocie wydatkow biezacych. W przypadku powiatéw (z wylaczeniem miasta
Lodzi) wynosi on 60,61% (w powiatach ziemskich 64,46%) Dla poréwnania,
w gminach wydatki na wynagrodzenia wynosza 46,3% wydatkow biezacych sa-
morzadu.

Pozostate 14,4% wydatkéw biezacych powiatow wojewoddztwa todzkiego sta-
nowig tzw. wydatki majatkowe. Zgodnie z art. 124 ust. 4 uofp, wydatki majatko-
we obejmujg wydatki na zakup i objecie akcji oraz wniesienie wkladéw do spotek
prawa handlowego, jak réwniez wydatki inwestycyjne panstwowych jednostek
budzetowych, a takze dotacje celowe na finansowanie lub dofinansowanie kosz-
tow inwestycji realizowanych przez inne jednostki. Zgodnie z danymi RIO, 97%
wydatkéw majatkowych przeznaczanych jest na inwestycje i zakupy inwestycyjne.
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Dla poréwnania, w gminach wojewddztwa 16dzkiego 20,3% wydatkéw biezacych
stanowig wydatki majatkowe, z czego 96,90% srodkdw przeznaczanych jest na in-
westycje i zakupy inwestycyjne.

o rozbudowane struktury samorzadowe w obrebie miast

Z problemem tym zwigzane jest zagadnienie gmin i miast obwarzankowych,
ktore zostato oméwione w czesci poswigconej problemom ustrojowo-administra-
cyjnym. W tej czedci autorka chciataby jednak zwrdci¢ uwage na finansowe konse-
kwencje utrzymania obowiazujacego podziatu administracyjnego. Na problem ten
nalezy bowiem patrzec¢ zaréwno z perspektywy miasta centralnego, jak i sasiaduja-
cych jednostek samorzadu terytorialnego.

Z punktu widzenia miasta na pierwszy plan wysuwa si¢ nasilajacy si¢ efekt pa-
sazera na gape, czyli korzystanie z ustug miasta przez mieszkancéw innych gmin
odprowadzajacych swoje podatki do budzetu gminy wlasciwej ze wzgledu na miej-
sce zamieszkania. Na problem ten w trakcie prowadzonych badan zwrdcil uwage
przedstawiciel miasta Belchatowa. Gminy obwarzankowe nie partycypuja bowiem
w znacznie obcigzajacych budzet miasta kosztach utrzymania np. drég, komunikacji
gminno-miejskiej czy o$rodkéw kulturalnych. Z perspektywy poszczegdlnych jed-
nostek samorzadu terytorialnego, funkcjonujacych w obrebie miasta, nalezy zwrdci¢
ponadto uwage na zwiekszone koszty administracyjne funkcjonowania urzedéw,
wystepowania kilku organéw uchwatodawczych i wykonawczych czy brak koordy-
nacji wykonywania ustug publicznych (Ocena sytuacji samorzgdow lokalnych, 2013,
s. 36). Zaréwno pierwszy, jak i drugi problem wplywaja nie tylko na trudna sytuacje
finansowa miasta oraz innych samorzadéw, ale réwniez na nadmierng konkuren-
cje gmin, przejawiajacg sie¢ m.in. rywalizacja o przyciagniecie jak najwiekszej liczby
mieszkancéw, co pozwala na uzyskanie nowego zrédla dochodéw.

« ograniczenia wynikajace z podzialow administracyjnych
Jak zauwazyt jeden z rozmdéwcow, bedacy organem wladzy wykonawczej jednej
z gmin peryferyjnych:

Problemem jest wyj$cie poza granice wojewddztwa — bariere tworza instrumenty finansujace
przedsiewziecia.

Pomimo zalozen obecnej perspektywy finansowej, opracowanych na etapie
programowania i koncentrujacych sie¢ na wykorzystaniu potencjaléw i wspotpracy
podmiotéw roznych szczebli w ramach zarzadzania wielopoziomowego, w kluczo-
wych dokumentach okreslajacych mechanizm finansowania projektéw na pozio-
mie regionu nie uwzgledniono rozwigzan ,,pozwalajacych na wspoétfinansowanie
przedsiewzie¢ wspdlnie realizowanych przez samorzady dwodch lub kilku woje-
wodztw” (Zak-Skwierczyr'lska, 2016, s. 133). Problem braku instrumentéw w tym
zakresie szczegdlnie eksponowany byt przez samorzady ,,peryferyjne’, posiadajace
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potencjal endogeniczny wykraczajacy poza granice regionu. Dobrym przyktadem
odzwierciedlajacym zaistnialy na tym gruncie problem s3 obszary turystyczne do-
lin rzecznych Pilicy i Warty, zdefiniowane w SRWL. Zgodnie ze Strategig s3 to
obszary wyrdzniajace sie duzymi walorami przyrodniczymi i kulturowymi, be-
dacymi podstawg rozwoju réznych form turystyki. Do najwazniejszych wyzwan
rozwojowych tych obszaréw Strategia zaliczyta m.in. przygotowanie i realizacje
zintegrowanych produktéw turystycznych opartych na posiadanych walorach czy
stworzenie spdjnego wizerunku obszaréw jako atrakcyjnych turystycznie (SRWL,
2013, s. 58-60). Przeprowadzone przez autorke badania pozwalajg stwierdzi¢, ze
dzialania podejmowane przez samorzady, zwigzane z rozwojem turystyki, koncen-
trujg sie na wspdtpracy z innymi samorzadami, ale w granicach wojewddztwa (do-
tyczy to gminy Warta, ktora zainaugurowata wspoétprace w poprzednich okresach
programowania) lub tez dopiero teraz sa podejmowane (dotyczy gminy Gidle, ob-
szar rzeki Pilicy). Zaréwno w jednym, jak i drugim przypadku ,wychodzenie we
wspolpracy” poza granice wojewodztwa ma charakter szczatkowego i raczej nie-
zaplanowanego w dluzszej perspektywie czasowej dzialania, stuzacego rozwojowi
wiekszego ukladu terytorialnego o szczegélnych cechach.

Czy sa jakiekolwiek jaskotki na linii wspélpracy migdzy gminami innego wojewddztwa? To jest
trudne. Na przyklad Puszcza Marianska — tak naprawde wspotpracy (porozumienia szczegélne-
go) nie ma. Jest to spowodowane tym, ze wszystkie jednostki korzystaja z dofinansowania, kaz-
de wojewddztwo ma swoje instrumenty finansowe i inne warunki, trudno to zsynchronizowac.
Nawet gdyby gminy chcialy, to trudno to polaczy¢. W ramach dwoch powiatéow w tym samym
wojewddztwie, nie ma problemu (na przyktad powiat rawski i skierniewicki - kilka gmin stara sie
realizowa¢ spory projekt wzdluz trasy S8, nastawiony na poprawe drég). I to wychodzi - podpi-
sali porozumienie, jest koncepcja, ida projekty techniczne, gmina Skierniewice, Gluchéw, Nowy
Kaweczyn, Kowiesy, Rawa Mazowiecka, Czeladz, Zelechlinek, powiat rawski i skierniewicki przy-
gotowuja si¢ do rozdania srodkéw w nowej perspektywie.

Biorac pod uwage posiadany potencjal i zalozenia biezacej perspektywy, szcze-
golnie niezrozumialy jest brak instrumentéw finansowych pozwalajacych na reali-
zacje projektow partnerskich, o silnym potencjale rozwojowym, przekraczajacych
granice wojewddztw. Brakuje rowniez woli ze strony regionéw w zakresie promo-
wania i premiowania (np. na etapie ogtaszanych konkurséw) tego typu przedsie-
wziec. Nakladajac na to warstwe problemow zwigzanych ze znikomym wsparciem
finansowym ze strony samorzadu wojewddztwa gmin oddalonych znacznie od
stolicy wojewddztwa (gminy ,,peryferyjne’, lezagce na granicach wojewddztwa),
widag, ze rozwdj tych obszaréw przy wykorzystaniu srodkéw unijnych moze mie¢
charakter indywidualnego wsparcia poszczegolnych przedsiewzieé, nie za$ zinte-
growanego i zaplanowanego dzialania.

« koncentracja wspolpracy samorzadow na infrastrukturze drogowej
Ulomny system finansowania dzialalnosci samorzadéw lokalnych, pola-
czony z ich zachwiang samodzielnoscig finansows, przelozyl si¢ na potrzebe
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poszukiwania dodatkowych Zrédet finansowania zadan publicznych. Koncentra-
cja na pozyskiwaniu tych zrodet wymusza wspoétprace jednostek samorzadu te-
rytorialnego szczebla gminnego i powiatowego. Wspolpraca ta realizowana jest
z wykorzystaniem montazu finansowego opierajacego si¢ na partycypacji finanso-
wej stron, jak réwniez zewnetrznych zrédlach finansowania.

Dobrym przykladem odzwierciedlajagcym ten aspekt jest wspdlpraca samo-
rzadow koncentrujaca si¢ na infrastrukturze drogowej, wymuszona mozliwoscia
pozyskania srodkéw na realizacje zadan wlasnych, jak réwniez préba sprostania
oczekiwaniom spotecznosci lokalnych zwigzanych z potrzeba zapewnienia bez-
pieczenstwa ruchu i zwigkszenia dostepnosci transportowej. Po pierwsze, gminy
wspolfinansujg infrastrukture drogowyq zarzadzang przez powiaty i przebiegajaca
przez obszar gminy. Sze$¢ badanych samorzadéw zdecydowalo si¢ na ten rodzaj
wspOlpracy, cho¢ - jak podniost przedstawiciel powiatu:

Chetniej wspdtpracuja gminy zamozniejsze, mniej bogate maja wieksze problemy.
Niezamozne gminy majg trudnosci we wspoétfinansowaniu inwestycji (na przyklad drogi).
Jest to podyktowane przede wszystkim tym, ze — jak ocenili rozméwcy -

Niektore dotacje nie pokrywaja kosztow zwiazanych na przyklad z utrzymaniem drég. Zadanie
to zostalo zrzucone na gmine.

Po drugie, samorzady wspdlnie ubiegaja si¢ o srodki w ramach Narodowego
Programu Przebudowy Drég Lokalnych, udzielajacego dotacji celowych z budzetu
panstwa na dofinansowanie zadan wlasnych samorzadéw w zakresie przebudo-
wy, budowy lub remontéw drég powiatowych i gminnych (potocznie nazwanych
»schetynéwkami”). Cztery z badanych samorzadéow wspolpracowaly lub wspol-
pracuje w ramach Programu, cho¢ odnosi si¢ wrazenie, ze wspodlpraca ta ma cha-
rakter wymuszony i iluzoryczny:

Przy schetynéwkach - podpisujemy fikcyjne porozumienie tylko po to, by otrzymac $rodki.

Schetynowki - program rozwoju drég lokalnych (projekty partnerskie otrzymuja dodatkowe
punkty) — sztuka dla sztuki — miasto doklada jakies pienigdze do drogi, a powiat przekazuje mia-
stu te same pieniadze, ale na inny cel.

Niski poziom rozwoju infrastruktury technicznej, wynikajacy z wieloletnich
zaniedban inwestycyjnych, skutkuje tym, ze infrastruktura ta (w tym przypadku
infrastruktura drogowa), traktowana jest przez cz¢s¢ samorzaddw jako niezbedny
warunek rozwoju gminy czy wigkszego uktadu terytorialnego. Stad tez, jak stwier-
dzil jeden z rozméwcow:

Niezbedne sa wigksze $rodki na inwestycje, od infrastruktury nalezy wyj$¢. Infrastruktura jest
podstawa, jesli méwimy o rozwoju. Nalezy wyjs$¢ od tego, co jest podstawowe.
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Opinie w tej kwestii nie s3 jednak jednorodne. Zdaniem innego rozméwcy:

Niestety, Zle inwestujemy $rodki, jesli chodzi o rozwdj. Inwestujemy w infrastrukture, ktéra nie
napedzi rozwoju, jest tylko narzedziem do rozwoju. Infrastruktura jest konieczna, ale nig nie na-
pedzimy gospodarki. Jesli nie skupimy si¢ na rzeczach fundamentalnych, jak: produkeja, rozwoj
przemystu, to po 2020 roku, kiedy skoriczg si¢ srodki unijne, infrastrukture bedziemy mogli sobie
w kieszen zwing¢.

o uzaleznienie procesu tworzenia obszarow funkcjonalnych od finansowa-
nia zewnetrznego
Problem ten zostal szczegdlnie wyeksponowany w przypadku tworzenia obsza-
réw funkcjonalnych (Zloczewski Obszar Funkcjonalny oraz Obszar Funkcjonalny
Dolina Rzeki Pilicy). Samorzadowcy uczestniczacy w tych przedsiewzieciach bu-
dowanie obszaru funkcjonalnego postrzegaja przez pryzmat projektu i uzyskania
na jego realizacje zewnetrznych zrédet finansowania.

Gdyby nie bylo dotacji w ramach Programu Operacyjnego Pomoc Techniczna, nie byloby ich sta¢
na tworzenie obszaru funkcjonalnego.

W tym kontekscie $rodki zewnetrzne maja nie tylko pozytywny wymiar. Jak
podkreslil jeden z rozmdéwcow:

W poprzedniej perspektywie srodki nas sktdcity. Teraz na gwalt musimy si¢ nauczy¢ wspolpracy,
by otrzymac¢ dofinansowanie. Pytanie, na ile ta wspélpraca jest szczera.

Obecna polityka rozwoju koncentruje si¢ na wspotpracy, fundusze unijne po-
winny stymulowac t¢ wspdlprace, wspierac ja, niestety jak zauwazyl jeden z bada-
nych:

Srodki powinny zmusza¢ do wspélpracy, a tak nie jest.

Analizujac tematyke $rodkéw zewnetrznych, stanowigcych jeden z podstawo-
wych elementéw wymuszajacych wspotprace miedzy jednostkami samorzadu
terytorialnego, nalezy podkresli¢ istote pozyskania przez samorzady innych do-
chodéw, w tym przede wszystkim $rodkow z budzetu Unii Europejskiej. Zdaniem
trzech rozméwcéw srodki otrzymane przez samorzady z funduszy strukturalnych
i funduszu spdjnosci pozytywnie wplywaja na wspotprace stymulujac ja, pozwa-
lajg réwniez na realizacj¢ wielu inwestycji i dzialan. Niestety, zardwno na etapie
przygotowania projektow, jak i ich wdrazania, pojawiaja si¢ problemy, negatyw-
nie wplywajace nie tylko na same przedsigwzigcia, ale rowniez na funkcjonowanie
urzedu oraz relacje w uktadach partnerskich. Podczas prowadzonych badan roz-
mowcy zwrdcili uwage na nastepujgce problemy:
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« zmiany w przepisach prawa powszechnie obowiazujacego i powstale na

tym gruncie rozbiezno$ci z zapisami umowy na realizacje projektu

Realizacja projektéw finansowanych ze zrédet zewnetrznych nastepuje na pod-
stawie przepisOw prawa powszechnie obowiazujacego, umowy na realizacj¢ pro-
jektu, jak réwniez obowiazujacych w tym zakresie regulacji i wytycznych (opraco-
wanych np. na potrzeby programu).

W trakcie realizacji przedsiewziecia, z uwagi np. na zmiane przepiséw prawa,
moze nastgpi¢ zmiana warunkoéw istotnych z punktu widzenia zalozen projek-
tu. Przykladem moze by¢ projekt wdrazany przez jedng z gmin uczestniczacych
w badaniach, wspolfinansowany w ramach RPO WL, zwiazany z segregacja od-
padéw. Realizacja projektu rozpoczeta sie przed wejsciem w zycie Ustawy z dnia
25 stycznia 2013 roku o zmianie ustawy o utrzymaniu czystosci i porzgdku w gmi-
nach. W ramach projektu gmina zakupifa pojemniki do segregacji odpadow,
ktére zostaly rozstawione na terenie miasta w 200 punktach. Zgodnie z umo-
wa podpisang z Instytucja Zarzadzajaca'* (dalej: IZ), gmina nie mogta pobierac
oplat z tytutu zbierania odpadéw komunalnych oraz utrzymania pojemnikéw
w odpowiednim stanie sanitarnym, porzagdkowym i technicznym. Z dniem wej-
$cia w zycie nowelizacji ustawy, na gmine nalozono obowiazek pobierania oplaty
od segregowanych odpaddéw. Biorac pod uwage zaistnialg kolizje przepiséw pra-
wa z zapisami podpisanej umowy, gmina wystosowala pismo do IZ prezentuja-
ce zaistnialy problem oraz zawierajace prosbe o wskazéwki dotyczace dalszych
krokow w tej sprawie:

Pojawilo sie pytanie: Co mamy w tej sytuacji robi¢? Czy przestrzegaé ustawy, czy tez podpisanej
z urzedem marszatkowskim umowy, na podstawie ktorej kupilismy pojemniki?

Na skierowane pismo gmina otrzymala odpowiedZ po szesciu miesigcach.
Wynikalo z niej, ze jest wprawdzie zwigzana umowa na realizacje¢ projektu z 1Z,
jednakze przy jej wykonywaniu trzeba bra¢ pod uwage polskie prawo. Po trzech
tygodniach projekt zostal poddany kontroli.

Analiza powyzszej sytuacji pozwala na wylonienie kilku probleméw nega-
tywnie przekladajacych si¢ na realizowane przedsiewzigcia. Zaliczy¢ do nich
nalezy: zmiang przepiséw prawa i zaistniale na tym gruncie rozbieznosci z pod-
pisana umowa, opieszalo$§¢ w zajeciu przez Instytucje Zarzadzajaca stanowi-
ska w istotnych z punktu widzenia projektu sprawach, uruchomienie syste-
mu kontroli w niestabilnych warunkach realizacji projektu i czesto potaczone

14 Instytucja Zarzadzajaca dla Regionalnego Programu Operacyjnego Wojewddztwa tddzkiego
w okresie 2014-2020 jest Zarzad Wojewo6dztwa todzkiego realizujacy swoje zadania po-
przez Urzad Marszatkowski Wojewddztwa t6dzkiego; wiecej na stronie https://rpo.lodzkie.
pl/dowiedz-sie-wiecej-o-programie/dowiedz-sie-o-instytucjach-w-programie/instytucja-
-zarzadzajaca (dostep: 5.05.2018).



Bariery we wspétpracy podejmowanej przez jednostki samorzadu... 181

z nim konsekwencje finansowe. Sytuacja pogarsza si¢ w przypadku projektow
partnerskich, gdzie pojawia si¢ element relacji wzajemnych i odpowiedzialno-
$ci (w tym réwniez odpowiedzialnos$ci finansowej) miedzy liderem projektu
a partnerami.

 trudnosci w realizacji projektow partnerskich finansowanych ze zZrodel
zewnetrznych

W tej kategorii na uwage zastuguje kilka probleméw. Po pierwsze, rygorystycz-
ne zasady dotyczace rozliczania projektéw, wymagajace zaangazowania znacznych
zasobow czasowych iludzkich oraz skladania duzej liczby dokumentéw, wyjasnien
i potwierdzen zwigzanych z podejmowanymi dzialaniami i poniesionymi wydat-
kami. Po drugie, fluktuacja kadr instytucji zarzadzajacych i zwigzany z tym brak
ciaglo$ci wiedzy, zmiana stanowiska IZ co do kluczowych elementéw projektu,
przedluzajacy sie proces zwigzany m.in. z akceptacja rozliczen, uzyskaniem istot-
nych interpretacji. Restrykcyjny stosunek IZ do realizowanych projektéow znajduje
réwniez swoje odzwierciedlenie na etapie kontroli:

Zglaszaja zarzuty do dokumentacji przetargowych, ktére w opinii gminy nie s3 istotne i nie
powinny stanowi¢ podstawy do niekwalifikowania wydatkéw. W chwili obecnej gmina musi
oddac 800 tys. Sprawa byla w sadzie i przegrali. Podejscie w RPO - nie dyskutowa¢. Brak zro-
zumienia.

Zaréwno problem inflacji prawa, jak i stosunku IZ do realizowanych przedsie-
wzie¢ poteguje si¢ w przypadku projektow partnerskich. Pewne procesy zwigza-
ne z wyborem lidera, okresleniem wktadéw finansowych partneréw do projektu,
zajeciem wspolnego stanowiska przez partneréw, przygotowaniem dokumentacji
zwigzanej z realizacjg projektu (dotyczacego np. dokumentacji przetargowych) czy
wniosku o platno$¢, wymagaja dluzszego czasu.

Bariera we wspolpracy - trudno sie wspolpracuje w partnerstwie, miedzy innymi na etapie roz-
liczen, my dolozymy, wy dolozycie, nasza droga, wasz chodnik, kazdy jak najwiecej chce skorzy-
sta¢, jak najmniej dotozy¢. Bardzo trudno $ciagna¢ wktad z innych gmin, opinia: ,ciort” z tym
partnerstwem.

Ponadto w przypadku uznania na etapie weryfikacji wniosku o platnos¢ lub
kontroli czesci kosztow za niekwalifikowane, problematycznym zagadnieniem
staje sie odpowiedzialno$¢ partneréw i lidera, w tym przede wszystkim odpowie-
dzialnos¢ finansowa. W przypadku braku odpowiednich zapiséw w umowie part-
nerskiej, w najtrudniejszej sytuacji znajduje sie lider projektu. Stad tez, jak ocenit
jeden z rozmowcow:

Jest dosy¢ trudno o wspdlprace miedzy samorzadami, bo musi pojawic si¢ samorzad, ktory to

poprowadzi, musi by¢ lider - samorzad ktdry poprowadzi partnerstwo. Z reguly gminy nie sa
chetne do liderowania, bo muszg wzia¢ odpowiedzialno$¢ za caly projekt.
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Na przyktadzie gminy Zloczew mozna stwierdzi¢, ze w przypadku projektow
partnerskich szala obowigzkéw przechylona jest na strone lidera projektu. Zdo-
byte przez Ztoczew doswiadczenie pozwolilo na wysuniecie kilku wnioskéw na
przyszto$¢:

Nalezy bardziej doprecyzowa¢ prawa i obwigzki stron, nalezy bardziej precyzyjnie rozwazy¢ kwe-
stie finansowe i rozstrzygania sporéw, ktdre si¢ pojawiaja. Na etapie przygotowania projektu na
pewne rzeczy nie zwraca si¢ uwagi, dzialania sa prowadzone pod presja czasu, poza tym prioryte-
tem jest to, by wniosek przeszedl, a potem okazuje sie, ze pojawiaja si¢ problemy.

Rozmoéwcey uznali, Ze z punktu widzenia powodzenia projektu koniecznie na-
lezy zatrudni¢ osobe¢ do kontaktow roboczych z partnerami, do prowadzenia do-
kumentacji, pilnowania harmonogramu i finanséw - kogos$ w rodzaju sekretarza.
Gmina zdecydowata si¢ powierzy¢ te zadania trzem osobom bedacym pracowni-
kami urzedu, nie docenila jednak projektu — naktad pracy i obowigzkéw przekro-
czyl wstepne zalozenia. Nalezy pamietac, ze kwestia odpowiedzialnosci, finansow
i organizacji projektow traktowana jest jako jedna z istotniejszych wad projektow
partnerskich (Zak-Skwierczyﬁska, 2015, s. 339-340).

o poglebianie antagonizmow w rozwoju gmin

Realizacja projektéw wspoétfinansowanych ze srodkéw zewnetrznych z reguty faczy
si¢ z konieczno$cig wniesienia wktadu wlasnego, co jest zwigzane z zasada dodatko-
wosci (lub dodawalnosci). Trudna sytuacja finansowa polskich samorzagdéw powo-
duje, Ze gminy muszg sie zadluza¢, by zapewni¢ nie tylko wklad wiasny, ale réwniez
plynnos¢ finansowq projektu na etapie jego realizacji, co stanowi jeden z gléwnych
probleméw, zwlaszcza dla mniejszych jednostek samorzadu terytorialnego (Najwyz-
sza Izba Kontroli, 2012, s. 40). Problem ten jest bardziej odczuwalny w przypadku
projektow inwestycyjnych, realizowanych na podstawie duzych budzetow.

Zapewnienie odpowiedniego montazu finansowego, uwzgledniajacego powyz-
sze aspekty jest — w $wietlne przeprowadzonych przez autorke badan jakosciowych
- latwiejsze dla jednostek aktywnych i zamoznych, w przypadku ktérych pozy-
skanie srodkow z UE przeklada si¢ na ich dalszy rozwdj. W trudniejszej sytuacji
znajduja si¢ samorzady mniej zamozne, nie majace takich mozliwosci:

Aktywne jednostki walcza. Gminy bogate si¢ bogaca, gminy biedne sa nadal biedne lub nawet
bardziej biedne. Gminy biedne nie majg mozliwosci wniesienia wkladu wtasnego. Gdyby bylo
tak, ze w zaleznosci od dochodu gminy biedne dostaja 90%, gminy bogatsze 75%, a najbogatsze
50%, to jest OK, ale dodawanie kilku punkcikéw za niski poziom dochoddéw, nic gminie nie daje.
Poza tym w kilku gminach sa komisarze, gdyz nie poradzity sobie one z wydatkowaniem $rodkow
- biorg kredyty, a za chwile nie ma z czego splaci¢. Ponadto problemem jest presja spoleczna -
ludzie oczekujg zmian, a nie obchodzi ich, skad si¢ wezmie na inwestycje.

Problem faktycznego wplywu srodkéw unijnych na réznice w rozwoju samo-
rzagdéw wymaga dalszych badan.
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o kadencyjnos$¢ wladz

Kolejnym problemem zwigzanym z pozyskiwaniem srodkéw unijnych jest po-
noszenie konsekwencji za decyzje i dzialania podejmowane przez organ wiadzy
wykonawczej JST poprzedniej kadencji. Na sprawe te zwrocil uwage jeden z roz-
mowcow:

To tez jest kwestia podejmowania decyzji — decyzje podejmowat wczeéniejszy zarzad, ktory miat
do wyboru dwie opcje: 50% dofinansowania realizacji projektu lub 80% dofinansowania przy
zachowaniu trwalo$ci projektu po jego zakonczeniu. Podpisujac umowe z RPO, wybrany zostat
wariant drugi, bez patrzenia na konsekwencje w przysztosci. Trwalos¢ projektu nie plynie, bo nie
rozliczyli si¢ z urzedem marszalkowskim. Nadal prowadzone sa dyskusje, gdyz dokonane zostaty
zakupy, ktére nie powinny by¢ finansowane z RPO. Najpierw niekwalifikowanych byto 13 mln,
teraz jest juz tylko 3 mln. Negocjacje nadal trwaja.

W tym zatem przypadku decyzje majace konsekwencje finansowe w dluzszej
perspektywie czasowej, zostaly podjete bez analizy skutkéw przyjetego rozwigza-
nia w przysztosci. Z problemem projektu, w tym koniecznoscig znalezienia zrodet
finansowania, pozwalajacych na pokrycie wydatkéow niekwalifikowalnych oraz
kosztéw catego przedsiewzigcia, zmaga si¢ organ, ktory w kolejnych wyborach od-
nidst zwycigstwo.

Z problemami zwigzanymi z finansowaniem przedsiewzig¢ podejmowanych
przez JST borykaja sie nie tylko nowi wlodarze, ktérzy ponosza negatywne konse-
kwencje nie swoich decyzji, ale rowniez i ci, ktdrzy objeli stanowisko w samorzadach,
ktore ,,przespaly” poprzednia perspektywe finansowg i nie wykorzystaty mozliwosci,
jakie stworzyly fundusze strukturalne. Problem ten pojawit si¢ w przypadku miasta
Skierniewice. W opinii badanych (przedstawicieli gmin o$ciennych) Skierniewice
nie wykorzystaly swoich mozliwosci w odpowiednim czasie, tak jak zrobil to Unie-
jow, a nowy prezydent ma niewiele czasu, by zastanowi¢ si¢ nad strategicznymi pro-
jektami i mozliwo$ciami ich finansowania (wigcej: Zak-Skwierczynska, 2016).

Koncentracja na pozyskiwaniu srodkéw z budzetu UE sktonita autorke do spoj-
rzenia w przyszlo$¢ i zwrocenia podczas prowadzonych rozméw uwagi na finanso-
wanie dzialalno$ci samorzadéw z Funduszy Strukturalnych i Funduszu Spoéjnosci
po zakonczeniu biezacej perspektywy finansowej, tj. po roku 2020. W opinii dwoch
badanych wspoétpraca bedzie ukladata sie trudniej, a w gminach zostanie zahamo-
wany rozwoj gospodarczy. Wedtug nich jest to podyktowane przede wszystkim
faktem, ze $rodki zewnetrzne pozwalaja na realizacje wielu inwestycji i dziatan.
Zastanawiajac sie nad scenariuszami rozwoju, rozméwcy wyrazili zaniepokojenie
sytuacja, w jakiej znajda si¢ samorzady po roku 2020, wysuwajac rézne tezy i zapy-
tania, sposréd ktérych na uwage zastuguje kilka:

Skad wzig¢ $rodki, by utrzymac inwestycje?

Jesli nie bedziemy pozyskiwac¢ §rodkéw, infrastruktura padnie, gmina nie bedzie niczego budo-
wad, bo nie bedzie jej na to staé, cho¢ pozyskujac srodki, gmina zaciagga kredyty.
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Po 2020 przez pierwsze 2-3 lata gminy beda probowaly oddycha¢, nie beda braly kredytow, bo
beda splacacé stare. Nie bedg budowad. Nowa infrastruktura bedzie stuzyla. Wigkszy problem to rok
2025-2030 - rozsypie si¢ to, co zostalo zrobione, a rodkéw nie bedzie na utrzymanie i remonty.

Po roku 2020 bedzie pat.

Nie wystarczy, by utrzymac si¢ z podatkéw. Poza tym nie wiadomo, jak bedzie z subwencjami?
Obecnie gmina doklada dwa miliony do szkol.

W 2020 zmienig sie¢ diametralnie ustawy, bedzie inna polityka panstwa.

W kontekscie trudnej sytuacji finansowej polskich samorzadéw, utomnego
systemu finansowania ich dzialalnos$ci, samorzadowcy wyrazajg glteboki niepokoj
dotyczacy sytuacji po roku 2020, kiedy beda zmuszone splaca¢ zaciagnigte na bie-
zace inwestycje kredyty. Stanowiska samorzadowcéw w tym zakresie nie sg jednak
jednolite. Jeden z rozmoéwcow podkredlil, iz nie martwi si¢ kolejng perspektywa
finansowy i brakiem $rodkéw. Obecnie jego gmina kladzie nacisk na rozwoj, po
roku 2020 samorzad bedzie w zupelnie innej sytuacji.

Niniejsza czg$¢ opracowania zostata poswiecona problemom natury finansowej,
przektadajacym sie nie tylko na wspdlprace, ale w ogdle na funkcjonowanie samo-
rzadu terytorialnego w Polsce. W kontekscie tych rozwazan, jak réwniez obaw co
do sytuacji samorzadow lokalnych po roku 2020, na uwage zastuguje szczegélnie
jedna z wypowiedzi:

Finanse - to s3 ograniczenia, ale nie bariery, to nie gléwny $rodek stymulujacy wspotprace. Ich
zawsze jest za malo. Co by nie byto, jest ich za malo. Jesli mamy zrobi¢ droge wspélnie z wojtem
- to nie robimy drogi nie dlatego, ze go nie lubimy, ale dlatego ze mamy inng, wazniejszg inwe-
stycje. Istotg jest priorytetyzacja. Nalezy przyjrze¢ si¢ wlasnych dochodom i zoptymalizowaé wy-
datki, nalezy co$ zmieni¢ w wydatkowaniu $rodkéw. W mie$cie zastanawiamy si¢ nad systemem
administracyjnym szkoél. Po co pigtnascie ksieggowych w szkotach, po jednej w kazdej? Moze by¢
ich trzy. Trzeba dokonac¢ analizy kosztow i korzysci.

4.2.1.4. Bariera upartyjnienia samorzadow

Katalog barier zaleznych od JST otwiera bariera upartyjnienia samorzadéw. Biorac
pod uwage zakres przeprowadzonych wywiaddw, rozwazania w tej kategorii barier
nalezy rozpocza¢ od analizy terminu polityka, ktorym postugiwali sie rozmoéwcy.
Termin ten pochodzi od greckiego stowa poly rozumianego jako mnogos¢, rézno-
rodnos$¢ oraz polis, czyli miasto-panstwo.

W filozofii i mygli politycznej polityka byla rozumiana jako dazenie do: realizacji idei Dobra (Pla-
ton), osiagniecia szczescia pojmowanego jako eudajmonia (Arystoteles), zdobycia, zachowania
i umocnienia wtadzy (N. Machiavelli), wprowadzenia i utrzymania stanu pokoju spotecznego (XVI-
-wieczni francuscy les politiques), realizacji dobra wspolnego (nowozytna tradycja republikanska),
jako dzialanie podmiotu zbiorowego w sytuacji zagrozenia ze strony wroga (C. Schmitt), umiejet-
nos¢ osiagania kompromisu przez grupy kreujace sytuacje spoteczng (Encyklopedia PWN)®.

15 http://encyklopedia.pwn.pl/haslo/polityka;3959606.html (dostep: 29.03.2017).
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Analiza tego terminu z punktu widzenia nauk spotecznych wymaga zwrdcenia
uwagi na definicje zaprezentowang przez Maxa Webera, ktéry polityke rozumial
jako ,,dazenie do udziatu we wtadzy lub do wywierania wpltywu na podziat wladzy
czy to miedzy panstwami, czy tez w obrebie panstwa miedzy grupami ludzi, jakie
to panstwo tworzg” (Weber, 1998, s. 56).

Jak uwaza J. Regulski, w Polsce polityka czy przymiotnik polityczny maja, nie-
stety, zIa konotacje:

odziedziczyliémy pewna awersje do tych poje¢ z okresu, gdy polityka kojarzyla sie z dziatalnoscia
monopartii, a polityczny oznaczal partyjny. [...] Partie polityczne sa obecnie waznym elemen-
tem na scenie publicznej, ale nie jedynym. Istniejg dziatania polityczne poza- czy ponadpartyjne.
Odnoszg si¢ one, z jednej strony, do elementéw polityki zwigzanych z interesem narodowym, czy
racja stanu, a z drugiej — wlasnie do réznych polityk lokalnych, dotyczacych rozwoju gminy czy
hierarchii zaspokajania potrzeb ludnosci. I wcale te polityki nie muszg by¢ zwigzane z programa-
mi partii i ich walkg o wladze [...] (Regulski, 2000, s. 374).

Warto dodag, iz u podstaw tworzenia polskiego samorzadu na poziomie lokal-
nym lezala jego bezpartyjnos¢, co skutkowalo m.in. tym, ze pierwsza ordynacja
wyborcza nie dopuszczata mozliwoéci wystawiania kandydatéw przez partie po-
lityczne.

J. Regulski zwracajac uwage na upartyjnienie administracji podkreslal, ze jest
ona dziedzictwem dawnego ustroju PRL, podnoszac jednoczesnie, iz niezbedne
jest oddzielenie sfery politycznej, podlegajacej dziatalnosci partii, od sfery admi-
nistracyjnej, ktora powinna leze¢ w rekach profesjonalnej i niepartyjnej admini-
stracji. Upartyjnienie administracji, jego zdaniem, jest jednym z najwiekszych za-
grozen dla panstwa i spoleczenstwa, skutkujagcym m.in. obsadzaniem stanowisk
ignorantami nieposiadajacymi wysokich kwalifikacji urzedniczych (Regulski,
2005, s. 88-89). Z drugiej strony w tym miejscu nalezy przytoczy¢ wnioski wy-
suniete w literaturze, oparte na prowadzonych badaniach, ze polska polityka pro-
wadzona przez samorzady nalezy do najmniej upartyjnionych sposréd wszystkich
polityk w Europie (Swianiewicz, Mielczarek, 2005; Swianiewicz, 2010).

Element utozsamiania upartyjnienia samorzadu z jego upolitycznieniem zna-
lazt odzwierciedlenie w przeprowadzonych przez autorke badaniach, w ramach
ktérych wszyscy respondenci wypowiadajac si¢ w kwestii barier o podtozu po-
litycznym odnosili sie¢ do powiazan samorzadéw z partiami politycznymi. Biorac
réwniez pod uwage znaczenie problemowe poszczegdlnych wypowiedzi autorka
za niezbedne uznata oderwanie si¢ od dalszego nadawania terminowi polityka za-
barwienia partyjnego (za: Regulski, 2000, s. 374) i niniejsza cz¢s¢ poswiecita ba-
rierom zwigzanym z upartyjnieniem samorzadow. Analiza udzielonych podczas
wywiadéw odpowiedzi wskazuje, ze aspekt zwigzany z upolitycznieniem samorza-
dow postrzegany jest przez respondentéw w sposob uproszczony i uzywany w ro-
zumieniu jego upartyjnienia. Nalezy jednak podkresli¢, ze te dwa okreslenia nie
sg tozsame (za: Regulski, 2000, s. 374). Kontekst problemowy zawarty w poszcze-
gblnych wypowiedziach sklonit autorke do okreslenia tej kategorii jako bariery
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upartyjnienia samorzadu, cho¢ - jak pokazuja zaprezentowane ponizej wypowie-
dzi - nie jest on wiodacym okresleniem. Stad tez na potrzeby niniejszej czgsci pra-
cy, jak réwniez analizy udzielonych odpowiedzi, autorka termin ,,upolitycznienie”
(w tym pogladow politycznych) oraz ,upartyjnienie” moze traktowac tozsamo.

Dokonujac analizy barier o podlozu partyjnym autorka wyréznita dwa aspek-
ty, tj. wplyw polityki na relacje miedzy samorzadami oraz na uklady wewnatrz
urzedu, przekladajace sie na wspdtprace podejmowang przez samorzad ze $rodo-
wiskiem zewnetrznym. W przypadku pierwszej kategorii stanowiska badanych sa
rozbiezne. Zdaniem szesciu rozméwcéw, odmienne poglady polityczne organéw
wykonawczych gmin nie przekladaja si¢ na wspdlprace miedzy JST, zwlaszcza
w przypadku matych gmin. Tam bowiem nie ma miejsca na polityke z uwagi m.in.
na istote probleméw spotecznych, z jakimi zmagajg si¢ srodowiska lokalne. Jak
podkreslali ci rozmoéwcy:

Na samym dole w gminie nie ma miejsca na polityke. Jesli niektorzy czuja silng potrzebe prowa-
dzenia polityki, to niech prowadza.

Bariery polityczne — nie. Polityka tu zanika, istotne sa raczej problemy spoteczne. Polityke moze
uprawia¢ marszalek, a nie woijt.

W gminach do pieciu tysiecy mieszkancoéw specjalnie nie gra roli aspekt polityczny, bo nawet
jesli ktory$ z wojtéw pochodzi z danego ugrupowania politycznego, to po wyborach stara si¢
z tego wychodzi¢, gdyz w malej gminie nie da si¢ dziala¢ politycznie. Kazdy ma swoje preferencje
polityczne, takie lub inne, w zaleznosci od tego, z kim jeste$my bardziej zwigzani. W wigkszych
jednostkach trzeba szuka¢ dojécia, na przyklad do marszalka i aspekty polityczne sa istotne.
W malych gminach nie.

Jeden z rozmdéwcédw dodal, ze w przypadku faktycznych réznic w pogladach
politycznych, dtuzej trzeba rozmawia¢, by nabra¢ do siebie zaufania. Brak zaufania
nie jest jednak problemem, wplywa on jedynie na dlugo$¢ procesu dochodzenia
do konsensusu.

Odmienne stanowisko w tym obszarze zajeto siedmiu rozméwcéw. Zdaniem
badanych, polityka nie powinna wplywac na partnerstwo, ale — niestety — w przy-
padku istniejacych podobienstw w tym obszarze wspotpraca lepiej sie uktada.

Zawsze przekonania wplywaja na wspotprace.

Gminy nie wiedzg, co si¢ dzieje w gminach o$ciennych. Przy réznych opcjach — w ogoéle nie kon-
taktuja si¢ ze soba.

Mowi si¢ o tym, ze brakuje wspdlpracy miedzy miastem a powiatem. Ta wspolpraca jest, ale nie
wyglada tak jak powinna (pojawiaja si¢ tarcia samorzadowo-polityczne) - co jest pewna blokada.

Gminy z powiatu — uklada si¢ poprawnie, ale mozna dostrzec, ze nie wszystkim koniecznie po
drodze ze wzgledu na funkcje reprezentacyjne, polityczne. Ale to sg bariery, ktdre nie wptywaja
w zasadniczy sposob na wspodtprace.
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W przypadku odmiennych pogladéw zauwazalna jest nie tylko nieche¢¢ do
wspolpracy, ale wrecz antypatia wlodarzy ze wzgledu na przynaleznos¢ partyjna
potencjalnych partneréw.

Jeden z badanych uznal, ze aspekt polityczny ma wptyw na wspolprace, cho¢
jej nie determinuje i nie jest kluczowym problemem. Najwazniejszy, jego zda-
niem, jest czlowiek, jego $wiadomo$¢ i wiedza w zakresie korzysci wynikajacych
ze wspolpracy. Z drugiej strony nalezy zauwazy¢, iz aspekty polityczne wplywaja
na zatrudnienie w sektorze publicznym - zmiana opcji politycznej czgsto niesie
ze sobg rotacje na stanowiskach urzedniczych, co negatywnie przeklada si¢ na za-
chowanie cigglosci wspotpracy: ,Wraz ze zmiang opcji politycznej pojawiajg si¢
nowe osoby”. Préba wywolania tematu zwigzanego z koncepcja odpolitycznienia
samorzadu z uwagi na powstale na tym gruncie problemy, przyniosta natomiast
nastepujaca konstatacje:

Nie da si¢ odpolityczni¢ samorzadu. Polityka powinna si¢ jednak konczy¢ w momencie zakoncze-
nia wyboréw samorzadowych. Tylko wéwczas bedziemy mieli prawdziwy samorzad. Ale wszyscy
partnerzy muszg to zrozumiec.

Problemem podnoszonym przez czterech badanych s3 negatywne relacje mie-
dzy organem wykonawczym (wdjtem, burmistrzem i prezydentem) a stanowig-
cym (rada), co stanowito przedmiot rozwazan w tej czesci pracy, majace jednak
podloze polityczne. Rozmdwcy podkreslili, ze:

Jesli rada chce, moze sparalizowaé wdijta.

Samorzad wewnatrz opiera si¢ na grze politycznej, istotny jest uktad gloséw w radzie.

Zdaniem respondentéw, brak porozumienia miedzy tymi organami, a przede
wszystkim brak poparcia ze strony rady, przeklada si¢ na wszystkie aspekty funk-
cjonowania urzedu, w tym réwniez kwestie zwigzane z podejmowaniem wspot-
pracy z réznymi interesariuszami i realizacje wspdlnych przedsiewziec.

Przyklad absolutorium - prezydent jednego z duzych miast nie otrzymal absolutorium, gdyz
wiekszo$¢ w radzie jest odmiennej opcji politycznej. Komisja rewizyjna pozytywnie zaopinio-
wala wykonanie budzetu. Budzet zostal przestany do regionalnej izby obrachunkowej, ktora
réwniez zaopiniowala go pozytywnie. Rozgrywki polityczne na radzie spowodowaly, iz prezy-
dent nie otrzymal absolutorium. W takiej sytuacji mozna ogtosi¢ referendum. Zaskakujace do-
datkowo jest to, iz rada podwazyta decyzje poprzedniej rady - przyjety bowiem w poprzedniej
kadencji budzet zostal wykonany w 100%. Zatem jakie jest uzasadnienie braku absolutorium?
To bzdura. To RIO powinno mie¢ decydujace zdanie, gdyz zatrudnia specjalistow nieuwikla-
nych politycznie.

Brakuje wspdlpracy miedzy miastem a powiatem — ta wspolpraca jest, ale wystepuja zaleznosci
w radach, o charakterze politycznym. Grunt polityczny jest blokada — mogloby by¢ lepiej.
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Z drugiej natomiast strony rozmoéwca bedacy woéjtem malej gminy stwierdzit,
ze po wyborach:

Nawet jesli rada jest politycznie inna, to patrza na to jak si¢ ulozy¢, wychodzac z zalozenia: Ja po-
moge. Ale patrza, czy pdzniej mi pomoga. Radni dzialaja pod katem dobra swoich mieszkancow.
Wiec to jest wazniejsze niz dyscyplina i podzial polityczny.

4.2.1.5. Bariery psychospoteczne

Wyniki przeprowadzonych badan zwrdcily uwage autorki na nowg kategorie ba-
rier we wspodlpracy miedzy jednostkami samorzadu terytorialnego, tzn. barier
psychospotecznych. Autorka rozumie je jako bariery zwigzane z zachowaniem lub
postawami ludzi. Bariery te

utrudniaja przyjmowanie i rozpowszechnianie si¢ nowosci, czyli produktéw twoérczosci [...]
uniemozliwiaja wykorzystanie ich w praktyce nawet wowczas, gdy nie moze by¢ watpliwosci, ze
lepiej beda one zaspokaja¢ potrzeby ludzkie. [...] wprawdzie sa zlokalizowane w glowach ludzi,
to jednak funkcjonujg w grupach spotecznych i rzadzg nimi prawa socjologiczne (Dobrotowicz,
1993, s. 52).

Na podstawie analizy wynikéw badan autorka wylonitfa szes¢ typow barier psy-
chospotecznych, wérdd ktérych znalazly sie: koncentracja na wlasnych interesach
i korzysciach (dziesie¢ wskazan), ograniczone zaufanie lub jego brak (trzy wska-
zania), kierowanie sie¢ oczekiwaniami spotecznosci lokalnej (trzy wskazania), pro-
mowanie siebie i brak wiary w powodzenie przedsiewzigcia (po dwa wskazania)
oraz rozpad wiezi spotecznych i brak autorytetow (po jednym wskazaniu).

W trakcie dokonywania analizy barier psychospolecznych, wptywajacych na
wspolprace miedzy JST, na pierwszy plan wysuwa si¢ koncentracja samorzadow
na wlasnych interesach i korzysciach. Jak podkreslit jeden z badanych:

Kazdy w gminie ma priorytet i trudno dopasowac si¢ do celu innej gminy, trudno znalez¢ wspol-
ny cel i kompromis.

Na problem ten zwrdcito uwage az dziesieciu rozmoéwcow. Zasadniczym intere-
sem laczacym samorzady jest infrastruktura. Dla przykladu, jeden z rozméwcow
podkreslil, ze dla jego gminy najwazniejsza jest gospodarka wodno-sciekowa, dro-
gi i przedszkola. Inny natomiast ocenik:

Kazda mozliwo$¢ zrobienia projektu i zdobycia srodkéw na poprawe infrastruktury drogowej jest
na wagg zlota.

Dbalo$¢ o korzysci lokalnego srodowiska czesto laczy sie z zazdro$cig samo-
rzadow nie tylko o sukcesy innych, ale réwniez z niecheciag do dzielenia si¢ nimi:
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Gminy nie chcg ze sobg wspélpracowad — kazdy jest zazdrosny o swéj sukces. Kazdy gra do swojej
bramki.

Jeste$my za$ciankowi, kazdy chce dla siebie, kazdy ciggnie w swoja strone, by nie dzieli¢ sie suk-
cesem, cho¢ do$wiadczeniami dzielimy sie chetnie.

My jako Polacy $rednio wspotpracujemy ze soba — nasza cecha narodowa. Jak mi sie dzieje Zle,
niech jemu dzieje si¢ gorzej.

Wygdrowane oczekiwania wzgledem wtasnych korzysci s3 niewspoimierne do
wkladu, jakie samorzady s3 chetne wnies¢ do wspdlnych projektow:

Trudno wspolpracuje si¢ w partnerstwie m.in. na etapie rozliczen, kazdy jak najwigcej chce sko-
rzysta¢, jak najmniej doozy¢. Bardzo trudno $ciggna¢ wklad z innych gmin.

Problem ten nabiera szczegolnego znaczenia w przypadku przedsiewzigc reali-
zowanych na wigkszym terytorium, gdyz wowczas dochodzi do starcia wigkszej
liczby intereséw. W sytuacji odmiennej kultury organizacyjnej partnerdw, jak si¢
wydaje, problem ten jest nie do rozwigzania:

Jak jest wigkszy obszar, na przyklad dwie, trzy gminy, to jest to za duzo - jest zbyt duza réznica
intereséw. Kazda gmina inaczej funkcjonuje, ma inng koncepcje, inaczej rozwiazuje problemy;,
kazda robi inaczej. Ludzie majg inne przyzwyczajenia, strukture, mieszkancy sg inni. Nie da si¢
powieli¢ czesci koncepcji z gminy oéciennej, gdyz sg tam inne warunki.

W przypadku projektow partnerskich samorzady obawiajg si¢ wziecia na sie-
bie odpowiedzialnosci za realizacje¢ calego projektu oraz dzialan podejmowanych
przez partneréw. Podczas realizacji przez powiat i gminy wspdlnych przedsiewzigé
o charakterze drogowym pojawia si¢ problem roszczeniowosci wzgledem innego
samorzadu:

Czesto zdarza si¢ roszczeniowa postawa gminy wzgledem powiatu — niech powiat robi swoja
droge, co mnie to obchodzi, ja do cudzego nie bed¢ doktadac.

Nierzadko samorzagdom trudno jest dostrzec korzysci wynikajace ze wspolpracy
w wiekszych ukfadach terytorialnych, zwlaszcza w ramach obszaréw funkcjonal-
nych. Co wigcej, jeden z rozmoéwcdw wprost stwierdzil, ze korzysci takich nie ma
w ogole lub sg niewidoczne. Ponadto na etapie tworzenia obszaréw obiecuje sie gmi-
nom wiele, natomiast podczas wdrazania nic z obietnic nie wynika, nic si¢ nie dzieje.

Barierg majaca negatywny wplyw na wspolprace, podniesiong przez trzech ba-
danych, jest ograniczone zaufanie w relacjach partnerskich lub nawet jego brak.
Problem ten réznie uwidacznia sie¢ na poszczegdlnych etapach planowanych i re-
alizowanych przedsiewziec. Najbardziej widoczny jest na etapie budowania part-
nerstwa, gdyz:

Nie jest tak, ze jak kto$ si¢ pojawia, to my wiemy, ze ma dobre intencje. Jak kto§ chce ze mna
wspolpracowad, pewnie czegos chee i chce mnie oszukac.
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W kontekscie prowadzonych przez autorke badan, problem ten wydaje sie
szczegolnie niepokojacy w przypadku relacji zachodzacych miedzy miastem
a gminami o$ciennymi czy zaproszonymi do wspétpracy. Mniejsze jednostki
samorzadu terytorialnego z jednej strony nie widza dla siebie korzysci wyni-
kajacych ze wspotpracy, zakladajac jednoczesnie, ze odnosi je tylko i wyltacznie
miasto centralne, z drugiej natomiast strony obawiajg si¢ dominujacej jego roli:

Pojawily sie trudnoséci w rozmowach: duze miasto — gmina. Nikt nie chcial rozmawia¢ z duzym
miastem: to Wy macie interes, a my jesteSmy Wam potrzebni jako listek figowy. To obawa przed
interesami duzego miasta.

Po zawigzaniu partnerstwa, na etapie realizacji projektu czesto stosowana jest
zasada ograniczonego zaufania. Jeden z badanych podkreslit, iz:

Nie wynika to z fobii, ale ze ztozonosci probleméw, jakie pojawiaja si¢ na etapie realizacji. Re-
strykcyjne zalozenia dotyczace wdrazania projektow wspotfinansowanych ze Zrédel zewnetrz-
nych powodujg, iz realizujac nawet w dobrej wierze dzialania, mozemy spowodowac, iz na etapie
rozliczenia beda z nimi zwigzane negatywne konsekwencje.

Kolejng barierg podnoszong przez samorzady lokalne jest kierowanie si¢ ocze-
kiwaniami spotecznosci lokalnej:

Jesli jest przekonanie, ze Pabianice sa dumnym miastem, to niektérym wojtom bedzie trudno
podpisaé porozumienie z miastem, bo znowu gmina co$ chce da¢ Pabianicom. Przyklad Ksa-
werowa, bedacego gming przelotowa w kierunku Rzgowa. I tu pojawia si¢ watpliwos¢. Pabianice
muszg swoim mieszkanicom zapewni¢ dowdz do Rzgowa. Dlaczego w kosztach tych ma partycy-
powac gmina Ksawerow?

Koncentracja na oczekiwaniach mieszkancéw gminy polaczona jest czgsto z le-
kiem przed podejmowaniem decyzji niepopularnych wsrdéd spotecznosci lokalnej
oraz obawami, czy dzialania samorzadu s3 zgodne z oczekiwaniami i przekona-
niami wyborcow:

Strach - co ludzie powiedza, czy to si¢ spodoba obydwu stronom wyborcoéw (nalezy przemysleé
wspdlny temat do rozwigzania).

Zdaniem jednego z rozmoéwcow, z aspektem tym zwigzane sg bariery mentalne,
gdyz:

Moéwi¢ o zmianach, a chcie¢ zmian, s3 to dwie rézne rzeczy. Ludzie chcg zmian, ale u innych.

Istotg zatem staje si¢ zachecenie ludzi do wprowadzenia zmian i podejmowania
wspolnych dziatan.

Kolejng bariera majaca negatywny wplyw na wspoétprace jest promowanie sie-
bie, przypisywanie sukcesu zwigzanego z realizacja wspolnego przedsiewzigcia
sobie, nie liczac sie z opinig partneréw i umniejszajac ich role w projekcie. Czgsto
problem ten wigze si¢ z niewystarczajacg promocja wspolnych dziatan.
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Zbyt staba promocja wspdlnych dziatan - jesli promocja jest, to wychodzi w jednym kierunku. To
ja zrobilem - nie liczac si¢ z partnerem.

Zamykanie sie wladz gmin i promowanie siebie: ja jestem najwazniejszy, ja jestem gospodarzem,
ja decyduje.

Barierg negatywnie przekladajaca si¢ na podejmowanie wspotpracy i zwig-
zang z koncentracjg na wlasnych korzysciach, jest brak wiary w powodzenie
przedsiewziecia. Zjawisko to towarzyszy z reguly przedsiewzieciom duzym, roz-
ciaggnietym w czasie badz tez obarczonym niepewnoscia osiagniecia zatozonych
celéw i wypracowania zalozonych rezultatéw (dotyczy na przykltad projektéw in-
nowacyjnych). Konieczno$¢ oczekiwania na rezultaty projektéw (przyszte, odle-
gle i niestety niepewne), stanowi element zniechecajacy samorzady do realizacji
wspdlnych inicjatyw. Ludzie bowiem chcg mie¢ efekty szybko, najlepiej w ramach
jednego cyklu wyborczego. Temat kadencyjnosci i jej wpltywu na podejmowanie
przedsiewzie¢ o réznym charakterze, w tym w ukladach partnerskich, byt przed-
miotem rozwazan w ramach czesci pracy po$wigconej barierom prawno-ustrojo-
wym. Uswiadomienie korzysci poszczegolnym interesariuszom i proba zachecenia
ich w poczatkowej fazie do wspolnego dziatania, jest bardzo trudnym zadaniem.
W sytuacji gdy projekt otrzymat juz dofinansowanie i wszedt w faz¢ wdrazania,
wszelkie obawy zwigzane z powodzeniem przedsiewziecia s3 przetamywane. Nie-
mniej jednak, jak zauwazyl jeden z rozmdéwcow, zastepuje je wzrost oczekiwan
samorzadow wzgledem korzysci wynikajacych z udziatu w projekcie.

W3rod kolejnych barier o podiozu psychospotecznym, zastugujacych na uwage,
jest rozpad wiezi spolecznych oraz towarzyszacy mu brak autorytetow stabilizu-
jacych wiezi spoleczne:

Autorytetow zadnych nie ma, spoleczenstwo jest bardzo podzielone, zrobienie czegokolwiek
wspolnie jest niemozliwe,

przy czym istotne jest, ze badany wing za zaistnialg sytuacje obarcza przede wszyst-
kim media.

Ostatnig ze wskazanych barier natury psychospolecznej jest obawa samorza-
doéw przed inwestowaniem w nieswoje. Obawa ta jest zwigzana przede wszystkim
z odpowiedzialnoscig za naruszenie dyscypliny finanséw publicznych:

Kazdy boi si¢ inwestowaé w nieswoje — dyscyplina finanséw publicznych. Nie mozna wejs¢ w pry-
watng wlasnos¢, koscielna, we wlasnos¢ sasiedniej gminy™*®.

16 Dyscypline finanséw publicznych nalezy rozumiec¢ jako katalog zasad odnoszacych sie
do prawidtowego gospodarowania srodkami publicznymi okreslonymi w Ustawie z dnia
17 grudnia 2004 roku o odpowiedzialnosci za naruszenie dyscypliny finanséw publicznych,
ustawie o finansach publicznych oraz w przepisach szczegétowych prawa materialnego
(tj. ustawach ustrojowych jednostek samorzadu terytorialnego, ustawie o rachunkowosci,
ustawie Prawo zamdwien publicznych i innych).
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W mys$l przepisoéw art. 4 Ustawy o odpowiedzialnosci za naruszenie dyscypliny
finansow publicznych podlegaja m.in. osoby wchodzace w sklad organu wykonu-
jacego budzet lub plan finansowy jednostki sektora finanséw publicznych, kie-
rownicy jednostek sektora finanséw publicznych, pracownicy jednostek sektora
finanséw publicznych, ktérym powierzono okreslone obowiazki w zakresie gospo-
darki finansowej, pracownicy sektora finanséw publicznych, ktérym powierzono
okreslone czynnosci przewidziane w przepisach o zamoéwieniach publicznych (Re-
gionalna Izba Obrachunkowa w Bydgoszczy, 2006, s. 5-6). Oprocz zakresu pod-
miotowego, ustawa reguluje rowniez zakres przedmiotowy odpowiedzialnosci,
znamiona czynu naruszenia dyscypliny oraz system kar zwigzanych z jej narusze-
niem. Katalog czynow stanowigcych naruszenie dyscypliny finanséw publicznych
jest szeroki i zwigzany z réznymi aspektami funkcjonowania samorzadu (w tym
m.in. trybem dokonywania zmian w budzecie, realizacja projektéw lub progra-
mow finansowanych z udziatem $rodkéw pochodzacych z budzetu UE lub zagra-
nicznych, stosowaniem ustawy Prawo zamowien publicznych).

Wyniki przeprowadzonych przez autorke badan kieruja uwage na obawe wy-
nikajaca z art. 11 Ustawy o odpowiedzialnosci za naruszenie dyscypliny finanséw
publicznych, zgodnie z ktérym naruszeniem dyscypliny finanséw publicznych
jest dokonanie wydatku ze srodkéw publicznych bez upowaznienia okreslonego
ustawa budzetowa, uchwatg budzetows lub planem finansowym albo z przekro-
czeniem zakresu tego upowaznienia badz z naruszeniem przepiséw dotyczacych
dokonywania poszczegolnych rodzajow wydatkow.

W brzmieniu bowiem art. 216 ust. 2 uofp wydatki budzetu jednostki samorzadu
terytorialnego moga by¢ przeznaczone na realizacj¢ zadan okreslonych w odrebnych
przepisach, a w szczegélnosci na zadania wlasne jednostek samorzadu terytorialne-
go. Do katalogu tego ustawodawca zaliczyl réwniez zadania z zakresu administracji
rzagdowej, inne zadania zlecone ustawami jednostkom samorzadu terytorialnego,
zadania przejete przez jednostki samorzadu terytorialnego do realizacji w drodze
umowy lub porozumienia, zadania realizowane wspoélnie z innymi jednostkami sa-
morzadu terytorialnego, pomoc rzeczowg lub finansowa dla innych jednostek samo-
rzadu terytorialnego, okreslona odrebng uchwalg przez organ stanowiacy jednostki
samorzadu terytorialnego oraz programy finansowane z udzialem srodkéw z budze-
tu Unii Europejskiej. Katalog wprawdzie jest szeroki, niemniej jednak watpliwosci
rodzace si¢ na etapie realizacji poszczegélnych projektéw powoduja, ze samorza-
dowcy obawiajg si¢ uznania danego przedsiewziecia za czyn naruszajacy dyscypli-
ne finanséw publicznych. Dla przykladu, zgodnie z art. 8 jednym z czynéw naru-
szajacych dyscypling finanséw publicznych jest przekazanie lub udzielenie dotacji
z naruszeniem zasad badz trybu przekazywania albo udzielania dotacji — przepis
ten w swej istocie dotyczy m.in. dotacji udzielanych organizacjom pozarzadowym.
W ramach prowadzonych przez autorke wywiadéw jeden z rozméwcow stwierdzit:

Bariera sg przepisy prawa w czeéci dotyczacej finansowania organizacji pozarzadowych w kon-
kursach, co utrudnia zlecanie zadan. To powinno by¢ zreformowane.
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4.2.1.6. Bariery zwigzane z planowaniem i programowaniem rozwoju

Zgodnie z art. 4 Ustawy o zasadach prowadzenia polityki rozwoju, polityke rozwoju
prowadzi si¢ na podstawie strategii rozwoju, programoéw i dokumentéw programo-
wych, dopuszczajgc zarazem mozliwos¢ kierowania nig na podstawie instrumen-
tow prawnych i finansowych okreslonych w odrebnych przepisach. Ustawodawca
w katalogu strategii rozwoju ujal, obok dtugookresowej i sredniookresowej stra-
tegii rozwoju kraju, inne strategie rozwoju, bedace dokumentami okreslajagcymi
podstawowe uwarunkowania, cele i kierunki rozwoju, odnoszace si¢ do sektorow,
dziedzin, region6w lub rozwoju przestrzennego, w tym obszaréw metropolitalnych
i obszarow funkcjonalnych (art. 9 pkt 3 ustawy).

W wojewodztwie 16dzkim dokumentem zasadniczym w tym obszarze jest Stra-
tegia Rozwoju Wojewddztwa Lédzkiego 2020, ktéra

wskazujac wizje i misje oraz cele rozwoju wojewddztwa, pelni role kierunkowa dla wladz sa-
morzadowych wojewddztwa, jak rowniez samorzadéw powiatowych i gminnych, srodowisk na-
ukowych i biznesowych, organizacji pozarzadowych i innych instytucji, a takze dla wszystkich
mieszkancow regionu. Pelni réwniez wazna funkcje koordynacyjng dla pozostatych dokumentow
programowych i planistycznych na poziomie regionalnym (SRWZL, 2013, s. 8).

Dokumentem, w ktérym nastepuje konkretyzacja przestrzenna celéw sformu-
fowanych w Strategii Rozwoju jest Plan Zagospodarowania Przestrzennego Woje-
wodztwa Lédzkiego. Jest to drugi dokument istotny z punktu widzenia prowadze-
nia polityki rozwoju, ktéry odgrywa role koordynacyjna miedzy planowaniem
krajowym a miejscowym, ,,formuluje cele i kierunki polityki przestrzennej, dajac
podstawe do jej formulowania w programach operacyjnych i programach rozwo-
ju” (PZPWL, 2011, s. 1). Trzecim istotnym dokumentem planistycznym okreslaja-
cym nie tylko obszary, ale réwniez dzialania, jakie nalezy podja¢ w celu wspierania
rozwoju regionu, jest Regionalny Program Operacyjny Wojewdodztwa Lddzkiego na
lata 2014-2020. RPO WL

kieruje wsparcie na obszary istotne dla rozwoju wojewddztwa, w szczegdlnosci koncentrujac
$rodki na dziedzinach, w ktorych region charakteryzuje sie najwigkszym odchyleniem od celow
krajowych strategii Europa 2020, przy uwzglednieniu regionalnego potencjatu, a takze zapewnia
realizacj¢ wymaganych przez Komisj¢ Europejska pozioméw alokacji na cele tematyczne (ring-
fencing) (Szczegdtowy Opis Osi Priorytetowych..., 2016, s. 3).

Dokumenty te odgrywaja kluczows role nie tylko z punktu widzenia kierunkow
rozwoju wojewddztwa i jego poszczegolnych obszardw, ale réwniez z punktu wi-
dzenia mozliwo$ci finansowania przedsiewzig¢ pozwalajacych na osiagnigcie zalo-
zonych celow. Dokumenty te sg istotne dla samorzadu wojewodztwa, ale rowniez
innych podmiotéw, w tym m.in. dla samorzadéw powiatowych czy gminnych.

Biorac pod uwage szeroki i zréznicowany katalog adresatow tych dokumentéw,
powinny by¢ one sporzadzone w sposéb czytelny i przejrzysty. Analiza wypowiedzi
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czterech badanych pozwala stwierdzi¢, ze dokumenty te (dotyczy to zaréwno
strategii, jak i innych dokumentéw planistycznych), sg zbyt skomplikowane i na
»duzym stopniu ogélnosci” Trudny jezyk, ktérym si¢ postuguja, powoduje, ze sa
one niezrozumiale, a urzednicy niechetnie po nie siegajg. Ponadto ustawodawca
w art. 6 ustawy o zasadach prowadzenia polityki nalozyt na podmioty opracowuja-
ce projekty strategii obowigzek ich konsultacji, m.in. z JST czy partnerami spolecz-
nymi i gospodarczymi. Biorgc pod uwage obszerno$¢ dokumentéw poddawanych
konsultacjom, nadmiar obowigzkéw i niedobory kadrowe w gminach (zwtaszcza
mniejszych), samorzady nie maja mozliwosci ich rzetelnego przeanalizowania
i uczestniczenia w procesie konsultacji. Jak podnidst jeden z rozmoéwcow, w wie-
lu przypadkach dokumenty te sa wprawdzie opiniowane, ale — niestety — ludzie
przykladaja zbyt malo wagi do tego procesu i wnioski sg bardzo ogdlne. Na etapie
wdrazania strategii oznacza to, ze przyjeta w niej koncepcja jest niemozliwa do
zrealizowania i, z punktu widzenia gminy, ryzykowna.

Jesli wprowadzamy taka koncepcje, to okazuje sie, Ze o pewnych rzeczach na poziomie gminy
przestajemy decydowa¢, gdyz to, co chcemy zrobic, jest sprzeczne z koncepcja. Koncepcje powin-
ny by¢ plynne - powinnismy je weryfikowa¢. Jedli na poziomie gminy pojawi sie¢ nowy pomyst
niepasujgcy do koncepcji, jest pozamiatane, nie dostaniemy dofinansowania. Jesli nowy po-
myst nie mie$ci si¢ w koncepcji strategii — réwniez nie mamy szans na dofinansowanie.

Biorgc zatem pod uwage utomno$¢ systemu konsultacji, samorzadowcy nie
wierzg w nie i niechetnie w nich uczestnicza.

Obszerno$¢, mnogos$¢ i nieczytelnos¢ dokumentdéw o charakterze strategicz-
nym jest wykorzystywana przez samorzad wojewodztwa w relacjach z gminami.
W przypadku niepopularnych lub sprzecznych z koncepcja urzedu marszatkow-
skiego przedsiewzie¢ planowanych przez samorzady lokalne, jego przedstawiciele
twierdza, iz:

Unia Europejska nie pozwala, nie ma zapiséw w umowie partnerstwa. To jest tarcza urzedu.

Argument ten wysuwany jest zwlaszcza w przypadku wystepowania przez gmi-
ny do samorzadu wojewodztwa z wnioskiem o wspoétfinansowanie przez urzad
marszatkowski projektéw gminy.

Kolejnym problemem jest brak spojnosci miedzy dokumentem strategicznym,
wyznaczajacym kierunki rozwoju wojewddztwa, a systemem i dokumentami po-
zwalajacymi na finansowanie realizacji projektéw wpisujacych si¢ w koncepcje
rozwoju. SRWL w swej istocie koncentruje si¢ na obszarach funkcjonalnych, do-
konujac ich wnikliwej prezentacji. W dokumencie tym zdefiniowano pie¢ obsza-
réw funkcjonalnych, w tym: Lodzki Obszar Metropolitalny, Zaglebie Gorniczo-
-Energetyczne Belchatow-Szczercow-Zloczew, Zaglebie Ceramiczno-Budowlane
Opoczno-Tomaszéw, Obszar Rozwoju Intensywnego Rolnictwa, Obszary Tury-
styczne Dolin Rzecznych Pilicy, Warty i Bzury, a takze zwrécono uwage na obszary
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miejskie i wiejskie. Przechodzac jednak na poziom dokumentu operacyjnego, ja-
kim jest RPO WL, zauwazamy brak sp6jnosci pomiedzy wizja okreslong w SRWL
a systemem finansowania kluczowych dla regionu projektow, okreslonym w RPO.
Analiza zapiséw Programu Operacyjnego pozwala bowiem na wyciagniecie wnio-
sku, ze powigzania funkcjonalne moga tworzy¢ Lodz i LOM, a jesli w regionie
powstang inne powigzania, nie beda one wspierane finansowo. Zauwazalny jest
brak spdjnosci pomigdzy dokumentami o charakterze strategicznym na poziomie
regionu. Jak podniost jeden z rozméwcdw, polityka UE, zwigzana z tworzeniem
obszaréw wymagajacych nowych funkgcji, zostata splaszczona, wypaczona.

Ponadto, zdaniem trzech rozmdéwcdéw, SRWL w bardzo waskim zakresie odno-
si sie do elementow istotnych z punktu widzenia rozwoju poszczegélnych gmin,
w tym np. do kultury czy produktéw regionalnych, co stanowi o ich potencjale i co
pozwolitoby samorzagdom na ubieganie si¢ o finansowanie réznorodnych przed-
siewzie¢ ze zrdédet zewnetrznych.

Malo jest takich elementéw, ktdre moga gminom matym da¢ szans¢ ubiegania si¢ o dofinanso-
wanie.

Nie ma nic ludowego.

Radomsko probowato wypromowacé zalewajke. W Belchatowie nie znajdzie si¢ nic regionalnego.
Ale jest takie danie jak prazoki — w restauracji si¢ tego nie kupi. Prazoki sa regionalne. Nie mamy
szacunku do tradycji.

Co wigcej, utworzenie obszaré6w metropolitalnych i przypisanie im w RPO WL
odrebnej $ciezki finansowania projektdw uznane zostalo za proces uzurpowania
sobie przez obszary metropolitalne wigkszego prawa do $srodkéw unijnych niz ma
je gmina. Na aspekt ten zwrdcit uwage jeden z badanych. Analiza zalozen RPO
WL i Programu Rozwoju Obszarow Wiejskich na lata 2014 - 2020 (dalej: PROW)
moglaby potwierdza¢ wysunigtg przez rozmoéwce teze, zgodnie z ktdra:

RPO - 85% dofinansowania, VAT kwalifikowalny - gléwnie miasta biorg. PROW - 75% dofinan-
sowania, VAT niekwalifikowalny. Jest dyskryminacja wsi!

4.2.1.7. Bariera braku zdolnosci do wspétpracy miast $Sredniej wielkosci

Jednym z obszaréw bedacych przedmiotem prowadzonych badan bylo rozpa-
trzenie roli miasta subregionalnego (miasta $redniej wielkosci) w nawigzywaniu
i utrzymywaniu wspoétpracy z innymi JST. W trakcie badan aspekt ten byl pod-
stawg rozwazan zaréwno przedstawicieli miast, powiatdw majacych siedzibe na
terenie tych miast, jak rowniez gmin lezacych w granicach administracyjnych po-
wiatow z siedzibg w tych miastach.

Analiza udzielonych odpowiedzi wskazuje, ze rola miasta w kreowaniu i utrzy-
mywaniu wspdlpracy z innymi samorzadami jest bardzo staba, co znalazlo
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potwierdzenie w wypowiedziach dotyczacych pieciu miast wojewddztwa todzkie-
go, bedacych przedmiotem analizy w ramach prowadzonych badan. Odpowiedzi
zostaly zaprezentowane w tab. 4.1. W pozostalych przypadkach stanowiska roz-
méwcow okazaly si¢ niejednoznaczne, co cze$ciowo bylo efektem braku checi
samorzadéw w zakresie budowania zwigzkéw z miastem w ramach jego obszaru
funkcjonalnego. Problem jednak zostat zauwazony, a jego glebsza analiza wymaga
dalszych badan.

Tabela 4.1. Rola miasta Sredniej wielko$ci w kreowaniu wspétpracy z samorzadami

Miasto Wypowiedzi przedstawicieli gmin osciennych i przedstawicieli powiatow

Skierniewice szansg dla Skierniewic byto uzdrowisko, ale pomyst upadt

« autostrada omineta miasto, specjalna strefa ekonomiczna nie ma szans,
bo zbyt daleko od autostrady

« ciezko bedzie Skierniewicom stac sie czym$ wiecej niz sypialnia

« Skierniewice nie stana sie naturalnym osrodkiem

« w Skierniewicach nie ma pracy

« mobilnos¢ ludzi - ciezar potozony jest na £6dz i Warszawe. Zdecydowa-
nie mieszkancom blizej do todzi, ale jesli ktos ma wybér - wybiera War-
szawe, bo sie wiecej zarabia, stolica tworzy wieksze mozliwosci rozwoju,
widoczne jest parcie do Warszawy, cho¢ jest drozsza

« obecnie wspétpracy z miastem Skierniewice nie ma

» byta préba - bardzo dobry pomyst prezydenta Trebskiego z uzdrowi-
skiem - zwrdcit sie on z propozycja do okolicznych gmin, by staty sie
satelitami uzdrowiska w pozytywnym znaczeniu - z kazdej gminy chciat
wybradé to, co najlepsze i zaproponowac kuracjuszom. Rolg gmin byto
opracowanie oferty. Chciat zintegrowac samorzady w przestrzeni, nie
planowat tylko dziatan dla Skierniewic

« terazto sie zmienito, nic obecnie sie nie dzieje. Zmienita sie wtadza
i na razie cisza, nie wiadomo co bedzie dalej, kazdy zajat sie swoimi
sprawami

« gminy sa zapraszane na lecie miasta, Swieto owocédw, warzyw i kwiatow
- ale gminy czuja sie wykorzystane, bo duzo robia, wystawiaja stoiska két
gospodyn wiejskich i na tym wspétpraca sie konczy

« dzieki wspotpracy miasta z gminami korzysci odniostyby wszystkie gmi-
ny, to stymuluje do rozwoju wiekszego uktadu. Najwazniejsze jest stac
sie modnym. Kazde dziatanie stymulujace zainteresowanie ludzi i che¢
pozostania - to jest rozwdj. Gminy walczg o ,,PITmenow”

Radomsko « miasto Radomsko wytaczyto sie z dziatan, zyje swoim zyciem

« gminy obok s, bo s3

» drobne wspdlne rzeczy pojawiaja sig, ale miasto nie zacheca do wspot-
pracy

 Pani Prezydent nie zorganizowata zadnego spotkania z gminami okolicz-
nymi, by¢ moze zaktada, ze lezy to w kompetencjach powiatu

« miasto powinno by¢ wiodace i we wspétpracy z gminami powinno co$
organizowac
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Betchatéw

miasto Betchatéw nie ma zadnego oddziatywania na gminy oscienne, nie
robi nic na rzecz innych gmin (i nie musi robic)

wystepuja powigzania, jesli chodzi o mieszkancéw - elektrownia jest
pracodawca dla wielu mieszkancow Zelowa

Sieradz

obecnie nie ma wspétpracy miasta z gminami okolicznymi

powiat odpowiada za wspétprace pomiedzy gminami lezacymi w grani-
cach powiatu. Miasto nie ma przyczynkéw do takiej wspétpracy

miasto koncentruje sie na wykorzystaniu swojego potencjatu endoge-
nicznego

miasto jest w ZtOF i w projekcie dotyczacym potencjatu drogi S8
perspektywa rozwoju obszaru funkcjonalnego jest wieloletnia. To, co
obszary funkcjonalne osiggna w przysztosci, Sieradz ma juz w tej chwili
- ma zatem przewage. Sieradz jest rowniez w lekkiej przewadze przed
Ztoczewskim Obszarem Funkcjonalnym. Poziom realizacji strategii
Sieradza jest bardzo wysoki, ma bardzo wysoki potencjat strefy inwesto-
row. Potencjat ten jest ograniczony do kilkunastu hektaréw, uzbrojonych
terendw, to, co sie tworzy. W oparciu o te doswiadczenia, w Ztoczewie
tworzona jest taka strefa (dla 200 h, perspektywa minimum dziesie¢ lat).
Sieradz ten potencjat juz posiada, musi go tylko rozwija¢. Miasto uczest-
niczy w pracach m.in. nad ZOF - jak nie uczestniczy, nie posiada wiedzy
bezposredniej

Zgierz

Zgierz jest stolicg powiatu i tylko tu wida¢ powigzania z gminami lezacy-
mi w granicach administracyjnych powiatu, jesli Zgierz nie bytby stolica
powiatu, to powigzan nie bytoby

powiazania wystepuja ze stolicg wojewddztwa

cigzenie gmin jest raczej w kierunku todzi, wiecej intereséw i mozliwosci
daje ko6dz

Zgierz nie ma niczego do zaoferowania miastu Gtowno. Na jakiej podsta-
wie? To jest catkowicie inna jednostka samorzadowa. Co jest w Zgierzu,
co przyciaggatoby mieszkancéw innego miasta?

nie ma wspotpracy, mieszkancy gminy jezdza do Zgierza, bo to stolica
powiatu, tam jest siedziba starosty

nie ma zadnych dziatan podejmowanych przez tamtejszy samorzad, zeby
zintegrowac gminy oscienne i zobaczy¢, wymienic¢ sie doswiadczeniami.
Nie ma inicjatywy

Zrédto: opracowanie wtasne.

Analiza powyzej zaprezentowanych wypowiedzi pozwolila na tym etapie badan
na zdefiniowanie pufapki strukturalnej w postaci braku zdolnosci miasta srednie-
go do wspdlpracy, rozumianej przez autorke jako koncentracja na samodzielnym
rozwoju i widzialnym postepie, przy jednoczesnym niedostrzeganiu istoty i wply-
wu relacji z otoczeniem zewngtrznym na budowanie trwatych podstaw rozwoju.
Potwierdzeniem tak zdefiniowanej bariery moga by¢ ponizsze, zdefiniowane na
podstawie udzielonych wypowiedzi, problemy:

- ulomna struktura administracji miast w integrowaniu podmiotéw na rzecz

rozwoju nie tylko obszaru funkcjonalnego miasta, ale rwniez jego samego;

- orientacja na wewnetrzne sprawy;
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- ograniczanie si¢ miasta do osiggania wlasnych celow;

- koncentracja miasta na wlasnym rozwoju i wykorzystaniu wlasnych poten-

cjatow;

- brak celu wspolpracy i wizji rozwoju obszaru funkcjonalnego miasta;

- brak dominujacej funkcji uzasadniajacej wspolprace w ramach obszaru

funkcjonalnego miasta, stuzacej jego rozwojowi;

- brak zauwazalnych korzysci wynikajacych ze wspotpracy z gminami oscien-

nymi;

- brak wspdlnych inicjatyw wychodzacych poza granice miasta, istotnych

z punktu widzenia rozwoju innych samorzadow;

- rywalizacja o inwestorow oraz mieszkancow (podatnikow);

- brak oferty dla mieszkanicéw okolicznych gmin;

— brak dzialan integrujacych dzialania okolicznych gmin,

- brak komunikacji, wymiany informacji, doswiadczen.

W rezultacie tak zdefiniowanej pulapki pojawia si¢ brak skfonnosci do wspol-
pracy. Zauwazalna nieche¢ do wspolpracy nie jest zwigzana z faktycznym ,,za-
pleczem” miasta, w tym wypadku rozumianym jako ,wielko$¢” potencjalnych
partneréow wspoltpracy. Miasta $redniej wielkosci maja wewnetrzny rynek, do-
stosowaly sie w swych aktywnosciach do wtasnego rynku, skoncentrowatly si¢ na
swych potencjatach, w ich opinii nie sg uzaleznione od najblizszego otoczenia.
Na podstawie przeprowadzonych badan mozna stwierdzié, Ze otoczenie nie sta-
nowi dla nich istotnego i zauwazalnego elementu, majgcego wplyw na ich rozwo;.
W tym kontekscie niezbedne staje si¢ przeprowadzenie dalszych badan nad re-
lacja miasta z otoczeniem (w zakresie podstawowych funkgji), faktycznego od-
dziatywania miasta (jego rzeczywistego zasigegu) czy nad rynkowymi relacjami ze
srodowiskiem zewnetrznym (np. w zakresie rynkéw zbytu). Nalezy pamietac, ze
kazda dzialalnos¢, ktora sie rozwija, musi wej$¢ na wyzszy poziom korzysci skali
- wowczas nastepuje potrzeba wlaczenia innych zasobdw, zaangazowania innych
partnerdw. Jezeli aktywnosci, ustugi i produkcja koncentruja sie tylko na lokalnym
popycie, wowczas nastepuje wsobne zamkniecie, kazdy kto przychodzi z zewnatrz
tworzy problemy — w tej sytuacji wpadamy w putapke miasta $redniej wielkosci.

Analizy wptywu braku sklonnosci miast $redniej wielkosci do wspdtpracy na
rozwdj mozna dokonaé m.in. w powigzaniu z pulapka sredniego dochodu, oznacza-
jaca spowolnienie wzrostu gospodarczego przychodzacego po okresie relatywnie
szybkiego rozwoju. Srednie dochody JST wojewddztwa todzkiego w przeliczeniu
na jednego mieszkanca w poszczegolnych typach samorzadéw zostaly zaprezento-
wane w tab. 4.2. Dla poréwnania autorka zaprezentowala réwniez dane dotyczace
dochodéw w wojewddztwie mazowieckim (te dwa wojewddztwa wedtug Nomen-
klatury Jednostek Terytorialnych do Celéw Statystycznych NTS zostaly zaklasy-
fikowane jako region centralny). Dane statystyczne opublikowane przez Gléwny
Urzad Statystyczny wskazuja na roznice w dochodach przypadajgcych na jednego
mieszkanca na korzys¢ JST wojewddztwa mazowieckiego.



Bariery we wspétpracy podejmowanej przez jednostki samorzadu... 199

Tabela 4.2. Srednie dochody jednostek samorzadu terytorialnego wojew6dztwa todzkiego
i mazowieckiego przypadajace w roku 2015 na jednego mieszkanca

Jednostki Wojewodztwo todzkie Wojewodztwo mazowieckie
Gminy 3394 3559
Miasta na prawach powiatu 5343 7602
Powiaty 870 939
Wojewddztwo 299 518

Zrédto: Statystyczne Vademecum Samorzgdowca 2016, Wojewddztwo Mazowieckie (2016);
Statystyczne Vademecum Samorzgdowca 2016, Wojewddztwo ddzkie (2016)Y7.

Dochody badanych miast w roku 2015, w przeliczeniu na jednego mieszkanca,
ksztattowaly si¢ na srednim poziomie 2941 zi, przy czym najwyzszy dochéd odno-
towany zostal w Belchatowie (3120 z1) oraz Sieradzu (3076 zt). W pozostatych mia-
stach ksztaltowal sie nastepujaco: Radomsko 2957 z1, Tomaszéw Mazowiecki 2940 zi,
Skierniewice 2924 zt, Pabianice 2794 zt, Zgierz 2778 zI'8. Przytoczone wartosci
nakazuja zakwalifikowaé te miasta do grupy gmin uzyskujacych dochody na
jednego mieszkanca ponizej $redniej dla wojewddztwa 16dzkiego. W przypadku
miast o poréwnywalnej liczbie mieszkanicow na terenie wojewodztwa mazowiec-
kiego wartosci te w roku 2015 pozostawaly na zdecydowanie wyzszym poziomie
(tj. $rednio 3386,20 z - z wylaczeniem miast na prawach powiatu). Najwyzszy
poziom dochodéw odnotowano w Piasecznie (4184 z1), Legionowie (3539 z1) oraz
Zyrardowie (3204 z}), co moze by¢ efektem nieznacznej odlegtosci od Warszawy
(w przypadku wojewodztwa todzkiego taka zaleznos¢ nie wystepuje)'®. Podkre-
$lenia w tym miejscu wymaga, ze zdefiniowana bariera odnoszaca si¢ do struk-
turalnego braku zdolnosci do wspétpracy dotyczy miast wojewoddztwa t6dzkiego.

17 http://warszawa.stat.gov.pl/vademecum/vademecum_mazowieckie/portret_wojewodz-
twa/wojewodztwo_mazowieckie.pdf;http://lodz.stat.gov.pl/vademecum/vademecum_
lodzkie/portret_wojewodztwa/wojewodztwo_lodzkie.pdf (dostep:10.04. 2017).

18 W 2015 r. dochody ogétem jednostek samorzadu terytorialnego w wojewddztwie t6dz-
kim w przeliczeniu na jednego mieszkanca wyniosty przecietnie 4920,30 zt, w Polsce za$,
5175,43 zt. Przecietna wartos$¢ tego wskaznika dla gmin wojewodztwa tédzkiego w 2015 .
ksztattowata sie na poziomie 3393,93 zt (w Polsce: 3395,81 zt), przy czym w gminach wiej-
skich byt on 0 801,38 zt wyzszy niz w gminach miejskich i 0 543,59 zt wyzszy niz w gminach
miejsko-wiejskich. Z budzetéw miast na prawach powiatu na jednego mieszkanca przy-
padato przecietnie 5342,54 zt dochoddéw (w Polsce 5583,03 zt), w tym w Skierniewicach
- 4249,09 zt, w Piotrkowie Trybunalskim - 4924,56 i w £odzi - 5462,86 zt. Dochody ogétem
budzetéw powiatéw wyniosty Srednio 870,36 na jednego mieszkarca (w Polsce 917,31 zt).
Najwyzsza warto$¢ wystapita w powiatach: zdunskowolskim (1132,45 zt), teczyckim
(1092,36 zt) i betchatowskim (1069,60 zt), a najnizsza w: skierniewickim (479,71 zt), t6dzkim
wschodnim (657,24 zt) oraz piotrkowskim (720,10 zt) (BudZety Jednostek Samorzgdu Teryto-
rialnego w wojewddztwie todzkim w 2015 roku (2016), s. 1, 3, 4).

19 Dane zaczerpniete zostaty z informacji opublikowanych przez Gtéwny Urzad Statystyczny,
http://lodz.stat.gov.pl/statystyczne-vademecum-samorzadowca/.
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Kryterium to nie jest jednoznaczne i obiektywne, jest relatywne ze wzgledu na spe-
cyfike struktury osadniczej wojewodztwa 16dzkiego, charakteryzujacej sie znaczna
dysproporcja migdzy miastem duzym a miastem $redniej wielkosci. Nie nalezy za-
tem uogdlnia¢, ze wszystkie miasta w Polsce majg ten sam dylemat. Aspekt ten po-
winien zosta¢ poddany dalszej poglebionej analizie, na szerszej probie badawcze;.
Badania muszg koncentrowa¢ si¢ m.in. na analizie poziomu dochodéw przypa-
dajacych na jednego mieszkanca w poszczegolnych kategoriach miast wszystkich
wojewodztw, w powiazaniu z ich relacjami z otoczeniem w okreslonym kontekscie
powiazan funkcjonalnych.

Biorac pod uwage tak zdefiniowang bariere, polaczona z ogdlng niechecia do
wspolpracy miast sredniej wielko$ci, miasta te charakteryzuje zbyt maly potencjat
dyfuzyjny, czyli mozliwos¢ wplywania na otoczenie zewnetrzne. Nakladajac na
te plaszczyzne dodatkowo problem koncentracji na wewnetrznych sprawach JST,
zawezajaca sie relatywnie gospodarke, niekontrolowane wymywanie dochodéw
do stref zewnetrznych, przy jednoczesnym obarczaniu miast wyzszymi kosztami
utrzymania, jak réwniez hamowanie $rodkami finansowymi pochodzacymi z UE
procesdéw restrukturyzacji waznych dla przysztego rozwoju, osiggamy poziom
stagnacji i zamierania potencjatu miast i ich obszaréw funkcjonalnych. Ponadto
strukturalna bezradno$¢ miasta moze skutkowac réwniez tym, ze nie bedzie ono
w stanie ,wygenerowa¢” odpowiedniej grupy oséb (lideréw) zdolnych do inicjo-
wania wspolpracy i wdrazania wspdlnych dziatan.

Stad tez, w celu zapewnienia dalszego rozwoju tych miast, niezbednym dzia-
taniem w ramach prowadzonej polityki regionalnej staje sie nie tylko wskaza-
nie miast, ktérych bariera braku zdolnosci do wspétpracy dotyczy, ale réwniez
objecie ich specyficznymi instrumentami dlugotrwatego wsparcia, stuzacymi
przelamywaniu inercyjnego rozwoju opartego na koncepcji szerokiego obszaru
funkcjonalnego.

Na powyzsze zjawiska dodatkowo nalezy nalozy¢ problemy wynikajace z nie-
znacznej odleglosci miedzy miastem a stolicg wojewodztwa, co negatywnie prze-
kiada si¢ na wspdtprace miedzy owym miastem a pobliskimi gminami. Problem
ten dotyczy np. Zgierza czy Pabianic. Miasta te nie pelnia funkcji katalizujacej
procesy wspodtpracy miedzy osciennymi samorzadami traktowanymi jako obszar
funkcjonalny miasta. To w kierunku stolicy wojewddztwa zauwazalne jest cigzenie
mieszkancow gmin okalajacych, dla ktérych osrodkiem pozwalajacym na zaspo-
kajanie potrzeb wyzszego rzedu (np. potrzeb kulturalnych) jest £Lodz:

Miasta podobne pod wzgledem wielkosci do Pabianic majg teatry, kina, dyskoteki. W Pabiani-
cach nie ma sensu budowa¢ takich o$rodkéw. Bo kto przyjedzie? Wszyscy jada do Lodzi.

Ponadto podkresli¢ nalezy, ze miasta te borykaja si¢ z utrudnieniami hamujacy-
mi ich rozwdj. Przykladem mogg by¢ wlasnie Pabianice czy Betchatéw, ktore zma-
gaja sie z problemem ograniczonych terenéw inwestycyjnych czy przeznaczonych
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pod rozbudowe mieszkalnictwa. Powinno to sprzyja¢ budowaniu wlasciwych rela-
cji i wspdlnych partnerskich przedsiewzie¢ z pobliskimi samorzadami.

Ostatnim elementem wymagajacym uwagi jest rola powiatéw w integrowaniu
dzialan gmin na rzecz rozwoju wigkszego ukfadu terytorialnego. Analiza barier we
wspdlpracy, bedacych przedmiotem rozwazan w ramach niniejszego opracowa-
nia, jak réwniez analiza wspotpracy migdzy jednostkami samorzadu terytorialnego
MOE wskazujg na istotny udzial powiatow w kreowaniu wspotpracy miedzygmin-
nej. Jak juz autorka kilkakrotnie podkreslata, biorac pod uwage obecny stan prawny
i faktyczny, powiaty nie s3 umocowane, by odgrywac role koordynatora takiej wspot-
pracy. Wydaje sie réwniez, ze — z punktu widzenia rozwoju samego miasta — taka
rola powiatu nie jest uzasadniona. Analiza poszczegélnych wypowiedzi udzielonych
podczas wywiadow wskazuje, ze niejednokrotnie powiaty taka funkcje pelnia, co
wigcej cze$¢ gmin takiej roli od powiatu oczekuje. W tym miejscu podkreslenia wy-
maga fakt, ze niezauwazalna jest niestety wspolpraca miedzy samorzadem miasta
a powiatem, chociazby w zakresie wykorzystania doswiadczen powiatow w realizacji
wspolnych miedzysamorzadowych przedsiewzigé na rzecz rozwoju wigkszego ukta-
du terytorialnego, w tym rozwoju obszaru funkcjonalnego miasta.

4.2.1.8. Bariera kompetencji kadr samorzadowych

Obecnie do kluczowych zasobdw organizacji, istotnych z punktu widzenia nie tylko
podejécia do zarzadzania organizacja, ale réwniez jej rozwoju, zalicza si¢ ludzi, ich
zachowania i zdolnosci do wykonywania dziatan w okreslony sposéb. Do podstaw
nadania ram organizacyjnych dzialaniom strategicznym organizacji zalicza si¢ m.in.
zbudowanie modelu przywodztwa, wskazujacego kierunki rozwoju i angazujacego
kadre kierownikéw i specjalistéw w proces zarzadzania strategicznego, jak rowniez
koncentracje dziatan na ludziach (i ukladzie ich kompetencji) oraz ich zaangazowa-
niu w proces. Kompetencje zalicza si¢ do czynnikéw analizy wnetrza organizacj,
przy czym sa one weryfikowane przez jej otoczenie (Czapla, 2011, s. 5, 35).

Czynnik ludzki ma istotne znaczenie nie tylko z punktu widzenia rozwoju or-
ganizacji, ale réwniez podejmowanej przez nig wspolpracy, w tym wspolpracy na-
wigzywanej i realizowanej przez jednostki samorzadu terytorialnego, co znalazto
potwierdzenie w przeprowadzonych przez autorke badaniach. Zdaniem czterech
rozmowcow:

Nie ma ludzi, nie ma rozwoju.
Wszystko zalezy od rozsadnych ludzi.
Wspdlprace da sie pouklada¢ w zaleznosci od tego, kto jest po drugiej stronie.

Aspekt polityczny ma wplyw — nie determinuje wspolpracy, ale nie jest réwniez kluczowym pro-
blemem. Najwazniejszy jest czynnik ludzki, jezeli ludzie wiedzg, ze na wspdlpracy sie zyskuje.
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Potwierdzenie stanowi¢ moga wypowiedzi dwdch rozmdéwcow, ktorzy nie tylko
zwrdcili uwage na wplyw relacji miedzy organami wtadzy wykonawczej na wspot-
prace miedzy JST, ale rowniez na koniecznos¢ przyjecia przez nich postaw wspie-
rajacych dzialania urzednikow odpowiedzialnych za realizacje wspdlnych przed-
siewziec:

Wspolpraca z samorzgdami réznych szczebli roznie uklada si¢ na réznych etapach - lepiej, go-

rzej, w pewnych elementach si¢ poprawila zarébwno w obszarach wspdlnych dziatan, jak i relacji

personalnych. Jest to zwigzane przede wszystkim ze stosunkiem do siebie prezydenta i starosty,
wczesniejsze zle relacje wchodzity w obszary dzialan i funkcjonowania urzedéw.

Poziom decydentow, swiadomo$¢ tego, ze trzeba co$ zrobié, i wspieranie na etapie realizacji - to
kluczowe elementy. Nie poradzitbym sobie z zamknieciem projektu, gdyby kto$ si¢ nie zoriento-
wal, ze jesli projektu nie rozliczymy w terminie, to miasto bedzie musialo odda¢ $rodki.

Istotna role we wspolpracy odgrywa réwniez kadra kierownicza nizszego szcze-
bla oraz kadra urzednicza, ktéra angazowana jest we wspolne przedsiewzigcia na
réznych etapach, w réznym zakresie, z r6zng czestotliwoscig oraz z réznym zakre-
sem odpowiedzialno$ci. Przeprowadzone badania potwierdzaja, ze jakos¢ i kom-
petencje kadr samorzadowych w istotny sposoéb wplywaja na wspotprace. Nale-
zy w tym miejscu doda¢, ze trzech rozméwcow zwrécito uwage na coraz wyzsze
kompetencje kadr zatrudnionych w urzedach.

Rozmoéwcey wskazali cechy kadry urzedniczej, istotne z punktu widzenia na-
wigzywania wspolpracy i utrzymywania dobrych relacji z partnerami, do ktérych
zaliczyli: umiejetno$¢ nawigzywania relacji interpersonalnych, kreatywno$¢ oséb
zarzadzajacych jednostkami samorzadu terytorialnego oraz kompetencje kadry
urzedniczej, kluczowe z punktu widzenia wspodtpracy. Aspekty te wymagaja dal-
szych badan, zwlaszcza w kontekscie zdefiniowania kompetencji kluczowych na
poszczegdlnych stanowiskach, istotnych z punktu widzenia nawigzywania i utrzy-
mywania dobrych relacji z otoczeniem.

Analiza przeprowadzonych badan pozwolifa autorce na zdefiniowanie katalogu
barier ograniczajacych wspodlprace lub negatywnie przekladajacych si¢ na jej ja-
kos¢, do ktérego zaliczyla:

- brak kadry (w tym kadry menedzerskiej) posiadajacej kompetencje w zakre-
sie integrowania przedstawicieli roznych instytucji, zwlaszcza w wigkszych
ukladach terytorialnych, takich jak obszary funkcjonalne;

- brak kadr dostrzegajacych mozliwosci wspolpracy (brak swiadomosci w za-
kresie korzysci wynikajacych ze wspotpracy);

- brak umiejetnosci budowania ,,miedzysamorzadowych” i interdyscyplinar-
nych zespoléw posiadajacych wiedze i doswiadczenie niezbedne do realizacji
wspolpracy, zdolnych do zabezpieczenia intereséw wszystkich podmiotow,
z uwzglednieniem réznych aspektow zwigzanych z funkcjonowaniem samo-
rzadow:
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Tworzac obszar funkcjonalny, zbudowali$my zespot specjalistow z réznych samorzadéw wcho-
dzacych do partnerstwa w zakresie zarzadzania rozwojem, socjologdw, specjalistow do spraw
zamowien, do spraw terenéw zielonych, ochrony $rodowiska i inwestycji. Kazdy mial jaka$
wiedze z danego zakresu. Problemem okazal si¢ brak finansisty. Gdy na etapie konstruowania
umowy partnerskiej wkroczyly stuzby finansowe, nalezalo przemodelowaé cala wspolprace.
Przyjmujac bowiem jeden model wspolpracy, nalezy zaplanowa¢ wszystko w oparciu o usta-
we o finansach publicznych - wszystko musielismy zmieni¢, dostosowujac nasze zatozenia do

ustawy.

- ograniczone srodki finansowe samorzadow, nie pozwalajace na zatrudnienie
wysokiej klasy specjalistow oraz wdrozenie systemu podnoszenia kwalifika-
cji pracownikow urzedow:

Z kadrami jest problem - kadry mamy takie, na jakie nas sta¢. Nikt dobry nie przyjdzie do bu-
downictwa za oferowane wynagrodzenie, nikt z uprawnieniami nie przyjdzie za 2,5 tysigca brut-
to. Kadry powinny by¢ szkolone, ale samorzadéw nie sta¢ na to. Brakuje wyspecjalizowanych
kadr - na przyklad poszukiwalismy geologa, niestety, nie udalo si¢ znalez¢ takiej osoby. Finalnie
wynajelismy firme z Kielc.

Obecnie przygotowanie dobrego pracownika jest problemem.

Zatrudniamy, ale nie mozemy zatrudnia¢ na warunkach lepszych niz ustawa wskazuje.

- ograniczenia w dostosowaniu si¢ kadr do dynamicznie zmieniajacego si¢
otoczenia — turbulentne $rodowisko funkcjonowania polskich samorzadéw
wymaga zmian nie tylko w obszarze wiedzy, ale rowniez umiejetnosci do-
stosowania do zmieniajacych si¢ warunkéw spoteczno-gospodarczych oraz
funkcjonowania w ukladach powigzan i zaleznosci z ré6znymi podmiotami.
Z wypowiedzi dwdch rozmdéwcow wynika, ze najwigksze problemy w dosto-
sowaniu si¢ do zmian zachodzacych w srodowisku zewnetrznym maja doj-
rzali pracownicy, ktérzy czesto przyjmuja zachowawcze postawy, destrukeyj-
nie wptywajac na zachodzace procesy i tworzone relacje:

Wiedza i poziom 0s6b wspdlpracujacych jest duzy, ale niestety to sg osoby, ktore przez zasiedze-
nie pracujg wiele lat i niestety trudno si¢ z nimi wspdlpracuje, to raczej osoby administracyjne
niz menedzerskie.

Najgorsi sg starzy pracownicy — urzad im si¢ nalezy poprzez zasiedzenie.

- brak mechanizméw umozliwiajacych budowanie struktur organizacyjnych
na potrzeby realizacji projektow, w tym projektoéw partnerskich - realizacja
projektow partnerskich w wigkszosci przypadkow opiera si¢ na wykorzysta-
niu wlasnych zasoboéw ludzkich z zastosowaniem réznych modeli budowania
zespoldéw projektowych. Negatywne konsekwencje rodzi nieumiejetne bu-
dowanie zespoldéw projektowych, brak rozgraniczenia pomiedzy obowigzka-
mi wynikajacymi ze stosunku pracy oraz z dodatkowych zadan, jak réwniez
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ufomno$¢ mechanizméw wynagradzania pracownikéw z tytutu udziatu
w nowych przedsiewzigciach:

Bariery organizacyjne — trzeba powola¢ zespdl, trzeba wyja¢ pracownika ze struktur urzedowych
do zespotu. A jesli bedzie zaangazowany tu i tu, bedzie si¢ bronil. Powinny by¢ dodatkowe mecha-
nizmy wynagrodzen - tego nie ma. Przy projektach partnerskich dodatkowym problemem jest
miejsce spotkan - pojawia si¢ problem z dojazdami.

4.2.1.9. Bariery instytucjonalne zwigzane z prowadzeniem polityki
rozwoju

Ostatnig kategorig barier, ktérg autorka chcialaby zaprezentowad, sg bariery in-
stytucjonalne zwigzane z prowadzeniem polityki rozwoju. Jest to kategoria, ktdra
mozna przypisa¢ zaréowno do grupy barier zaleznych, jak i niezaleznych od JST,
dlatego tez zamyka ona cze$¢ opracowania po$wigcong wewnatrzsektorowym ba-
rierom we wspolpracy.

Zgodnie z art. 2 Ustawy o zasadach prowadzenia polityki rozwoju, przez te
polityke rozumie si¢ zespdl wzajemnie powigzanych dzialan podejmowanych
i realizowanych w celu zapewnienia trwalego i zréwnowazonego rozwoju kra-
ju, spdjnosci spoleczno-gospodarczej, regionalnej i przestrzennej, podnosze-
nia konkurencyjnosci gospodarki oraz tworzenia nowych miejsc pracy w skali
krajowej, regionalnej lub lokalnej. Polityke rozwoju prowadza: Rada Ministrow,
samorzad wojewddzki, zwigzki metropolitalne, samorzad powiatowy i gmin-
ny (art. 3 ustawy). Szczegélna rola administracji publicznej w realizacji poli-
tyki rozwoju oraz w kreowaniu wspolpracy znajduje odzwierciedlenie w opinii
dwdch badanych:

Administracja rzagdowa, wojewddzka, urzad marszatkowski powinny kreowa¢ i namawia¢ do
okreslonych rozwiazan, probowac zachecac, proponowac.

Od samorzadu wojewddztwa zalezy, jak bedzie dalej uktadac si¢ wspolpraca i jak bedzie prowa-
dzona polityka rozwoju danego wojewddztwa. To nie zalezy od takich matych miejscowosci jak
nasza. Polityke powinien kreowac samorzad wojewodztwa.

Analiza dalszych wypowiedzi w tej materii nie stawia jednak gléwnych interesa-
riuszy odpowiedzialnych za rozwoj w zbyt pozytywnym swietle. Zgodnie z opinia
jednego z respondentéw:

Panstwo odgrywa bardzo staba role w kreowaniu rzeczywistoéci i w proponowaniu okreslonych
rozwigzan. Przyktadem moze by¢ spotkanie organizowane przez wojewode dotyczace elektro-
nicznego obiegu dokumentéw. Spotkanie to powinno odby¢ si¢ piec¢ lat temu. Teraz wprawdzie
proponuja spojny produkt, ale odnosza si¢ do rzeczy juz przerobionych w gminach. Chcg zmie-
nia¢ co$, co w gminach funkcjonuje od pieciu lat. To jest jeden z wielu przykladow.
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Rozméwcy, odnoszac si¢ do roli samorzadu wojewddztwa we wdrazaniu polity-
ki rozwoju oraz budowaniu relacji miedzy réznymi podmiotami uczestniczacymi
w procesach rozwojowych na poziomie regionu, réwniez zajeli bardzo krytyczne
stanowisko (siedem opinii). Analiza udzielonych wypowiedzi pozwala na stwier-
dzenie, Ze samorzad wojewodztwa nie odgrywa roli instytucji integrujacej dzia-
lalnos¢ réznych interesariuszy w celu realizacji polityki rozwoju. Gminy dzialaja
na wlasng reke, starajac sie osiagna¢ wlasne partykularne cele czy ubiegajac sie
o $rodki w ramach funduszy strukturalnych. Co wiecej, brakuje lidera rozwoju na
poziomie regionu czy obszaru funkcjonalnego, aktywizujacego i zachgcajacego do
wspolpracy (Zak-Skwierczynska, 2016, s. 133). Sposréd udzielonych odpowiedzi
kilka zastuguje na szczegdlng uwage:

Lodzkie nikogo specjalnie nie taczy. Oprocz opracowania planéw (dotyczacych na przyklad Strate-
gii rozwoju) nalezatoby przypisa¢ do przyjetych zatozen linie finansowania, a nastgpnie zwrdcic si¢
do poszczegolnych samorzadéw z propozycja: ty dostaniesz na oczyszczalnie $ciekow, ale musisz
obstuzy¢ kilka gmin, ty dostaniesz na $ciezke rowerowa, pod warunkiem ze bedzie wpisywala si¢
w szlak $ciezki rowerowej wojewddztwa. Teraz jest wyrywanie, nie ma spojnosci i zwigzku.

Samorzad wojewddztwa jest jednostka rozdajaca, jesli chodzi o programy unijne - wspotpraca
wystepuje w tym zakresie. Jesli chodzi o finansowanie przez nich czegokolwiek innego - czarna
rozpacz w bialy dzien. Proponowalam s$rodki przy przebudowie ciggu rowerowego, nie sg zain-
teresowani. Odkad jestem burmistrzem, zarzad wojewddztwa nie zrobil nic. Albo w §mieszne
rzeczy si¢ angazujg, albo wcale.

Samorzad wojewodztwa zajmuje sie bardzo sobg.

Gmina sama musi sobie przetrze¢ szlak, nie ma instytucji na poziomie regionalnym, ktéra kreo-
walaby rzeczywisto$é. Srodki sg, ale kazdy dziata sam sobie.

Kto$ powinien kreowa¢ rzeczywisto$¢ w oparciu chociazby o posiadane zasoby.

Brak koordynujacej roli ze strony samorzagdu wojewodztwa powoduje, ze dziala-
nia podejmowane w regionie i wpisujace si¢ w kierunki rozwoju przyjete w SRWL
maja czg$ciowo niezaplanowany i chaotyczny charakter:

Rzeki - obecnie partyzantka - tu kupuja kajaki, tam robig cos innego, ale nie ma to spéjnego dzia-
fania. Brak finansowania, ulatwien prawnych. Trzeba zadba¢ najpierw o czystoé¢ rzek, by méc
turystycznie je wykorzystywac. Jesli chcemy rozwija¢ tego typu turystyke — nalezy finansowac,
wspiera¢ proces czyszczenia rzek — to bardzo duza bariera. A jesli czego$ nie chce sie zrobi¢, to
zawsze znajdzie si¢ uzasadnienie — bo Unia Europejska lub ekolodzy.

Analiza dwoch wypowiedzi dotyczacych powigzan miedzy samorzadem woje-
wodztwa a gminami pozwala stwierdzi¢, ze wspdtpraca uklada si¢ z wigkszymi
problemami w przypadku gmin oddalonych od stolicy regionu. Gminy na skra-
ju wojewddztw traktowane sie peryferyjnie, co objawia si¢ tym, iz samorzad wo-
jewddztwa nie chce angazowa¢ na ich obszarze zadnych $rodkéw. Sytuacja taka
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bardzo negatywnie przekiada si¢ na wspolprace i wspolne ubieganie si¢ samorza-
déw lokalnych o dofinansowanie, zwlaszcza w przypadku przedsiewzigé wykra-
czajacych poza granice wojewddztwa.

Jeden z rozméwcdw podkreslil, ze wspotprace z urzedem marszatkowskim
trudno jest oceni¢ w sytuacji, w ktorej w ogole ona nie wystepuje. Wspolpraca
miedzy samorzagdem wojewddztwa a gming wynika z zadan ustawowych i finan-
sowania przez samorzad réznych przedsiewzig¢. Inny rozméwca zauwazyt z kolei,
ze oficjalnie nikt nie przyzna sie, iz wspotpraca ta uktada sig zle, co - jego zdaniem
- moze by¢ podyktowane rolg samorzadu wojewddztwa we wdrazaniu polityki
strukturalnej.

4.2.2. Miedzysektorowe bariery we wspotpracy

Prezentacje miedzysektorowych barier we wspoélpracy autorka rozpocznie od ba-
rier zachodzacych w relacjach miedzy JST a organizacjami pozarzadowymi, z uwa-
gi na fakt, ze jest to grupa podmiotéw wspotpracujgcych z samorzadem lokalnym
w najszerszym zakresie (w ramach miedzysektorowej wspoélpracy prowadzone;
przez JST). Nalezy zwrdci¢ uwage, ze analiza wynikéw badan wskazata na nie-
pokojace zjawisko dotyczace niskiej aktywnosci nie tylko organizacji pozarzado-
wych, ale réwniez calego spoleczenstwa. Wnioski te zatem wykraczaja poza obszar
dotyczacy stricte barier we wspolpracy z NGO. Nastepnie zaprezentowane zostang
bariery we wspolpracy z przedsiebiorcami, a w ostatniej kolejnosci - z uczelniami.
Prezentacje wynikow badan poswieconych barierom we wspotpracy miedzysekto-
rowej zostang cze$ciowo poprzedzone krotka charakterystyka wspolnych dziatan
podejmowanych przez JST z poszczegélnymi grupami interesariuszy, istotnych
z punktu widzenia rozwazan prowadzonych w tej czesci opracowania.

4.2.2.1. Bariery we wspotpracy jednostek samorzadu terytorialnego
z organizacjami pozarzagdowymi

Wspotpraca miedzy organami administracji publicznej a sektorem pozarzadowym
stanowi przejaw zasady pomocniczosci, o ktorej mowa w preambule Konstytucji
RP. Zgodnie z nig organy panstwowe powinny wykazywaé aktywnos$¢ wytacznie
tam, gdzie obywatele, podmioty niepubliczne lub organy wyzszego rzedu nie sa
w stanie samodzielnie i skutecznie realizowa¢ okreslonych zadan i tylko w takim
zakresie, jaki jest konieczny do ich zrealizowania. Wspélpraca, jak réwniez dzia-
talno$¢ na rzecz podmiotéw trzeciego sektora, stanowi w mysl ustawy o samorza-
dzie gminnym i powiatowym zadanie wlasne jednostek samorzadu terytorialnego
(Baranski, Olejniczak, 2012, s. 183). Ogdlne ramy wspolpracy okresla jednak Usta-
wa z dnia 24 kwietnia 2003 r. o dziatalnosci pozytku publicznego i o wolontariacie
(dalej: udppw) oraz wydane na jej podstawie akty wykonawcze. Nalezy dodac, ze
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przewidziane w udppw regulacje nie wykluczajg mozliwosci wspotpracy na pod-
stawie innych przepiséw prawa powszechnie obowigzujacego.

Terminologia odnoszaca si¢ do organizacji pozarzadowych nie jest prawnie
uporzadkowana, cho¢ ustawodawca podjat sie proby ujecia definicji tego terminu.
W my$l art. 3 ust. 2 udppw poprzez organizacje pozarzagdowe rozumie si¢ nie-
bedace jednostkami sektora finanséw publicznych w rozumieniu Ustawy z dnia
27 sierpnia 2009 1. o finansach publicznych lub przedsiebiorstwami, instytutami ba-
dawczymi, bankami i spétkami prawa handlowego bedacymi panstwowymi badz
samorzadowymi osobami prawnymi, jak réwniez niedzialajace w celu osiggniecia
zysku osoby prawne czy jednostki organizacyjne nieposiadajace osobowosci praw-
nej, ktéorym odrebna ustawa przyznaje zdolnos¢ prawng, w tym fundacje i stowa-
rzyszenia. Ustawodawca wyklucza z tego katalogu partie polityczne, zwigzki zawo-
dowe i organizacje pracodawcow, samorzady zawodowe oraz fundacje utworzone
przez partie polityczne (art. 3 ust. 4 udppw).

Jak podnosi sie w raporcie Kondycja sektora organizacji pozarzgdowych w Polsce
w 2015 (2016), s. 27, najwieksza grupe organizacji pozarzagdowych stanowig sto-
warzyszenia i fundacje, tworzace rdzen sektora pozarzagdowego. Z uwagi na rézno-
rodnos¢ i dowolnos¢ w definiowaniu organizacji pozarzagdowych, nadal niepelna
wiedze dotyczaca tego sektora, jak rowniez ograniczong liczbe dostepnych danych
statystyki publicznej w tym zakresie®, na potrzeby niniejszego opracowania au-
torka postuzyla si¢ waska definicja organizacji pozarzadowych, ograniczajac sig
w swoich rozwazaniach do fundacji i stowarzyszen.

Na podstawie art. 3 ust. 1 udppw organizacje pozarzagdowe moga prowadzi¢
dziatalno$¢ pozytku publicznego spotecznie uzyteczng w sferze zadan publicznych
okreslonych w ustawie?'. Definicja ta zawiera trzy zasadnicze pojecia: dzialalnos¢
spolecznie uzyteczna, sfera zadan publicznych oraz organizacje pozarzadowe. Tyl-
ko dziatalnos$¢ odpowiadajaca tym trzem przestankom ma charakter pozytku pu-
blicznego (Ceglarski, 2005, s. 13).

W artykule 4 ust. 1 ustawodawca postuzyl sie katalogiem zadan publicznych
stanowigcych dziatalno$¢ pozytku publicznego, ktére moga by¢ realizowane przez
organizacje pozarzagdowe. Na podstawie analizy tego artykulu mozna stwierdzi¢,
ze ustawowa definicja sfery zadan publicznych uwzglednia zasadniczo wszystkie
wazne obszary zycia spolecznego.

20 Gtowny Urzad Statystyczny postuguje sie waska definicja sektora pozarzadowego, publiku-
jac dane dotyczace liczby fundacji, stowarzyszen, organizacji spotecznych, jak réwniez spét-
dzielni - w tym przypadku nie precyzuje jednak, czy chodzi tylko o spétdzielnie socjalne, czy
tez spotdzielnie w szerszym ujeciu.

21 Nalezy zauwazyd, iz dziatalnos¢ pozytku publicznego moze przyjac forme dziatalnosci nie-
odptatnej (za ktérg podmiot nie pobiera wynagrodzenia), jak rowniez odptatnej (za wyna-
grodzeniem), przy czym przychody uzyskane w zwiagzku z prowadzeniem takiej dziatalnosci
stuzy¢ moga wytacznie prowadzeniu dziatalnosci pozytku publicznego (za: Baranski, Olejni-
czak, 2012, s. 186).
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Organy administracji publicznej prowadzg dzialalno$¢ w sferze zadan publicz-
nych, o ktérych mowa powyzej, we wspdlpracy z organizacjami pozarzagdowymi
oraz podmiotami z nimi zréwnanymi, prowadzacymi odpowiednio do teryto-
rialnego zakresu dziatania organéw administracji publicznej dzialalnos¢ pozytku
publicznego w zakresie odpowiadajagcym zadaniom tych organéw (art. 5 ust. 1
udppw). Wspolpraca ta moze by¢ prowadzona w formach przejawiajacych sie
w realizacji zadan zleconych - formy ,,zadaniowe” oraz takich, ktdore opieraja sie na
innych podstawach niz zlecanie zadan - formy ,,niezadaniowe”, zaprezentowanych
w tab. 4.3 (za: Kledzik, 2013, s. 123).

Tabela 4.3. Zadaniowe i niezadaniowe formy wspotpracy

»sZadaniowe formy” ,Niezadaniowe formy”
(na podstawie art. 5 ust. 2 udppw) (na podstawie art. 5 ust. 2 udppw)
zlecanie organizacjom pozarzagdowym | wzajemne informowanie sie o planowanych kierun-
oraz podmiotom zréwnanym w pra- kach dziatalnosci

wach z tymi organizacjami realizacji
zadan publicznych na zasadach okre-
Slonych w ustawie

umowy o wykonanie inicjatywy lokalnej | konsultowanie z organizacjami pozarzagdowymi

na zasadach okreslonych w ustawie oraz podmiotami zrownanymi w prawach z tymi
organizacjami projektéw aktow normatywnych

w dziedzinach dotyczacych dziatalnosci statutowej
tych organizacji

umowy partnerskie okreslone w art. 28a | konsultowanie projektéw aktow normatywnych
ust. 1 Ustawy z dnia 6 grudnia 2006 . dotyczacych sfery zadan publicznych z radami

o zasadach prowadzenia polityki dziatalnosci pozytku publicznego, w przypadku ich
rozwoju utworzenia przez wtasciwe jednostki samorzadu
terytorialnego

tworzenie wspdlnych zespotow o charakterze
doradczym i inicjatywnym, ztozonych z przedsta-
wicieli organizacji pozarzadowych, podmiotow
zrownanych w prawach z tymi organizacjami oraz
przedstawicieli wtasciwych organéw administracji
publicznej

Zrédto: opracowanie wtasne na podstawie Kledzik, 2013, s. 123.

Przyjecie podziatu na zadaniowe i niezadaniowe formy wspdtpracy nie byto przy-
padkowe. Intencjg ustawodawcy bylo to, by wspotpraca nie koncentrowata sie na
przeptywie $rodkéw finansowych z samorzadu do organizacji pozarzadowych.
Istota bylo zagwarantowanie organizacjom pozarzadowym wigkszego wplywu na
dzialania podejmowane przez samorzad lokalny. Idac dalej, kolejno$¢ analizy po-
szczegdlnych form nie jest rowniez bez znaczenia. Wspotpraca miedzy samorzada-
mi a organizacjami pozarzagdowymi powinna zaczynac si¢ od form najprostszych
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z katalogu niezadaniowych form wspotpracy, tak by nastepnie przechodzi¢ do bar-
dziej rozwinigtych form w tej kategorii (stopniowanie poziomu trudnosci wspot-
pracy). Dopiero wéwczas powinny by¢ do niej wprowadzane $rodki finansowe.
Podsumowujac zatem, rozwigzania wypracowane w ramach form niezadaniowych
miaty by¢ przedmiotem wdrozen przy wykorzystaniu srodkéw finansowych w za-
kresie form zadaniowych (dla przykladu - oglaszane konkursy powinny stanowi¢
konsekwencje przeprowadzonych w gminie konsultacji). Koncepcja ta jednak sie
nie sprawdzita. Praktyka wskazuje, ze samorzady od lat oglaszaja konkursy we-
dlug tego samego schematu, w ktérych (w wiekszosci przypadkow) uczestnicza te
same organizacje. Proces ten pozbawiony jest jakichkolwiek konsultacji. Nierzad-
ko formy niezadaniowe przybierajg forme dziatan pozorowanych, nie posiadaja-
cych warto$ci dodanej. Ustawa koncentruje si¢ na koncepcji wspotdziatania, ktére
w rzeczywisto$ci skupia sie na zlecaniu zadan publicznych.

Analiza kolejnych zapiséw udppw nakazuje rozszerzy¢ powyzszy katalog form
wspolpracy o tworzenie programdéw wspolpracy oraz formy wsparcia pozadota-
cyjnego w postaci pozyczek, gwarancji i poreczen na realizacj¢ zadan w sferze po-
zytku publicznego na zasadach okreslonych w odrebnych przepisach.

Na podstawie wyzej zaprezentowanych form, w literaturze dokonuje si¢ réw-
niez podzialu na formy finansowe oraz niefinansowe (Baranski, Olejniczak, 2012,
s. 188-193), ktéry w zestawieniu z praktyka wydaje si¢ najbardziej odpowiedni.
Wspolpraca finansowa polega na pozyskiwaniu srodkow na realizacje zadan pu-
blicznych w drodze konkursu, na ubieganiu si¢ o tzw. maty grant czy tez zamawia-
niu przez samorzady ustug lub produktéw z pominieciem konkursu, co jest zde-
cydowang rzadkoscig. Wspolpraca pozafinansowa przybiera rézny charakter — od
spotkan poprzez konsultacje uchwat do udzialu w opracowaniu strategii i innych
dokumentéw (Kondycja sektora organizacji pozarzgdowych..., 2016, s. 86).

Biorac pod uwage wyniki przeprowadzonych badan, autorka chciataby zwréci¢
uwage na wprowadzony (w drodze nowelizacji w 2010 r.) w art. 19a udppw tzw.
tryb uproszczony lub tryb matych zlecen, umozliwiajacy zlecenie zadania z pomi-
nieciem trybu otwartego konkursu, inicjowany bezposrednio przez organizacje
pozarzadowe badz podmioty wymienione w art. 3 ust. 3 ustawy. Z trybu tego
mozna skorzysta¢ przy realizacji zadan o charakterze lokalnym lub regionalnym,
trwajacych do 90 dni, jesli wartos¢ dofinansowania nie przekroczy dziesieciu ty-
siecy ztotych. Dla tak zlecanych zadan ustawodawca wprowadzil dwa dodatkowe
ograniczenia. Po pierwsze, faczna kwota srodkéw przekazanych w tym trybie dla
jednej organizacji nie moze w danym roku kalendarzowym przekracza¢ kwoty
20 tys. zk. Po drugie, wysokos$¢ srodkéw przyznanych przez organ wykonawczy
w tym trybie nie moze przekroczy¢ 20% dotacji planowanych w roku budzetowym
na realizacj¢ zadan przez organizacje pozarzadowe oraz podmioty wymienione
w art. 3 ust. 3 udppw.

W ramach prowadzonych badan jakosciowych wszyscy uczestnicy wywiadow
stwierdzili, ze wspdtpraca samorzadu z organizacjami pozarzagdowymi koncentruje
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sie na sferze zadan publicznych okreslonych w udppw, przy czym w wiekszosci
przypadkéw przyjmuje ona forme wspierania zadania publicznego wraz z udzie-
leniem dotacji na jego realizacje. Wprawdzie wskazujac obszary wspotpracy tylko
o$miu rozmoéwcoéw wprost odwotalo sie do ustawy, ale analiza pozostatych wypo-
wiedzi pozwala stwierdzi¢, ze wigkszos¢ z nich ,wpisuje si¢” w katalog, o ktérym
mowa w art. 3 ust. 1 udppw (tj. wspieranie i upowszechnianie kultury fizycznej,
promocja, promocja obszaru funkcjonalnego, promocja aktywnego stylu zycia,
wypoczynek dzieci i mlodziezy, wspieranie rodziny i systemu pieczy zastepczej,
przeciwdzialanie uzaleznieniom i patologiom spofecznym, pomoc spoteczna, ak-
tywizacja spolecznosci lokalnej).

Ze wzgledu na zakres niniejszego opracowania w tym miejscu nalezy zwrdci¢
réwniez uwage na wypowiedz jednego z rozmoéwcow, ktéry wskazal na wspot-
prace JST i organizacji pozarzadowych przy promocji obszaru funkcjonalnego,
jak réwniez ich szczeg6lny udzial w tworzeniu przyjaznych warunkéw stuzacych
jego budowaniu:

Merytorycznie przy projekcie nie pomagaja, ale wspieraja promocyjnie. Tworzg przychylnoéé
mieszkancow.

Wyniki przeprowadzonych badan jakosciowych, w tym wysunieta na ich
gruncie teza dotyczaca koncentracji wspotpracy na zlecaniu zadan publicznych
w trybie konkursu ofert, sktonita autorke do przeprowadzenia wsrdéd JST, uczest-
niczacych w wywiadach, badan ankietowych. Badania zostaly przeprowadzone
w roku 2016 przy wykorzystaniu kwestionariusza ankiety. Sposréd siedemnastu
samorzadéw uczestniczacych w wywiadach, odpowiedzi udzielilo szesnascie.
Badanie pos$wigcone zostalo zlecaniu zadan publicznych w drodze otwarte-
go konkursu ofert — na potrzeby niniejszego opracowania nazwanego trybem
konkursowym, oraz zlecaniu zadan z pominigciem otwartego konkursu ofert
- okreslonego mianem pozakonkursowego trybu. Jak juz stwierdzono wczesniej,
zbadanie pozostalych form wspolpracy, o ktérych mowa w art. 5 ust. 2 pkt. 2-7
ustawy, wymaga dalszych badan.

W pierwszej czesci analiz ankietowych autorka podjeta probe zbadania aktyw-
nosci organizacji pozarzadowych. Respondenci wypowiedzieli sie¢ w czterech ob-
szarach dotyczacych liczby organizacji i podmiotdw, ktore ztozyly oferty w ramach
konkurséw oglaszanych przez samorzad, liczby organizacji i podmiotéw, ktore
otrzymaly dofinansowanie, jak réwniez liczby zlozonych ofert i tych, ktére otrzy-
maly dofinansowanie.

Analiza uzyskanych dzigki badaniom ankietowym danych pozwala stwierdzi¢,
ze aktywnos¢ organizacji pozarzadowych roénie z roku na rok w kazdym z czte-
rech badanych obszaréw, przy czym w przypadku podmiotow, ktdre zlozyty oferty,
wzrost nastgpit o 3,85 pp.; podmiotdw, ktére otrzymaly dofinansowanie — wzrost
nastapit 0 4,02 pp.; liczba ztozonych ofert zwiekszyla si¢ 0 7,75 pp.; liczba za$ ofert,
ktére otrzymaly dofinansowanie wzrosta o 8,15 pp., czego potwierdzeniem moga
by¢ dane zawarte na wykresie 4.1.
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Wykres 4.1. Aktywno$¢ organizacji pozarzadowych w badanych JST w latach 2012-2015
Zrédto: opracowanie wtasne

Potwierdzeniem tego zjawiska moze by¢ rowniez analiza wspotczynnika zin-
stytucjonalizowanej aktywnosci spolecznej oraz wspotczynnika aktywnosci or-
ganizacji pozarzagdowych. Zinstytucjonalizowana aktywno$¢ spolteczna opiera sie
m.in. na przynalezno$ci do réznego typu organizacji spotecznych, udziale w pra-
cach tych organizacji (Encyklopedia PWN)*. Na potrzeby niniejszych rozwazan
autorka aktywno$¢ te rozumie jako dzialania spofecznosci lokalnych w ramach
zinstytucjonalizowanych podmiotéw. Statystyka publiczna udostgpniajac dane
dotyczace poszczegdlnych JST podaje informacje m.in. w zakresie liczby fundacji,
stowarzyszen i organizacji spolecznych, jak réwniez spdtdzielni zarejestrowanych
w danej gminie czy powiecie. Informacje dotyczace obszaru dzialalnosci organiza-
cji pozarzadowych, w tym dziatalnosci na rzecz spotecznosci lokalnej, rozwoju JST
czy tez wiekszych uktadow terytorialnych, nie znajduja sie réwniez w posiadaniu
samorzadow (lub sg, ale w ograniczonym zakresie). Stad tez, w celu wstepnego
rozpoznania zjawisk zachodzacych w relacjach miedzy samorzadami a organiza-
cjami pozarzagdowymi, autorka skoncentrowata si¢ na danych dotyczacych liczby
fundacji, stowarzyszen i organizacji spotecznych dostgpnych w Banku Danych Lo-
kalnych (dalej: BDL)>.

22  http://encyklopedia.pwn.pl/haslo/aktywnosc-spoleczna;3867107.html (dostep: 22.04.2017).

23 Dokonujac analizy autorka brata pod uwage waska definicje sektora pozarzadowego, stad
tez nie uwzglednita spotdzielni, co byto podyktowane brakiem informacji GUS w zakresie
charakteru prowadzonej przez spétdzielnie dziatalnosci.
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Wspdlczynnik zinstytucjonalizowanej aktywnosci spolecznej informuje o sto-
sunku liczby organizacji (w tym fundacji, stowarzyszen i organizacji spolecznych
zarejestrowanych w BDL) do ogétu ludnosci faktycznie zamieszkujacej na terenie
JST. Wspolczynnik ten autorka sformutowata nastepujaco:

Op
as = L_l’
gdzie:
a, - wspolczynnik aktywnosci spoteczenstwa,
O, -liczba stowarzyszen, fundacji i organizacji spotecznych zarejestrowanych
w BDL,
L, - liczba ludnodci faktycznie zamieszkujacej na terenie JST.

Wspdlczynnik aktywnosci organizacji pozarzadowych informuje o stosun-
ku liczby organizacji, ktore skladaja oferty w ramach otwartych konkursow ofert
oglaszanych przez samorzady na realizacje¢ zadan publicznych, do liczby organiza-
cji zarejestrowanych w BDL (zawezonych do fundacji, stowarzyszen i organizacji
spolecznych). Ten wspotczynnik autorka sformulowata jako:

Oof
0,’

a, =

gdzie:

a, —wspolczynnik aktywnosci organizacji pozarzagdowych,

O, -liczba stowarzyszen, fundacji i organizacji spotecznych zarejestrowanych
w BDL,

O, - liczba organizacji, ktore ztozyly oferty w ramach otwartych konkurséw ofert
oglaszanych przez samorzady na realizacje zadan publicznych.

Zaréwno wspodlczynnik zinstytucjonalizowanej aktywnosci spofecznej, jak
i wspolczynnik aktywnosci organizacji pozarzadowych w poszczegdlnych latach
i typach badanych jednostek samorzadu terytorialnego ma tendencje wzrostowa.
W tym jednak miejscu nalezy zwroci¢ uwage, ze wspolczynnik zinstytucjonalizo-
wanej aktywnosci spotecznej jest najwyzszy w gminach miejsko-wiejskich. Na po-
réwnywalnym poziomie ksztaltuje sie¢ w gminach miejskich i wiejskich, natomiast
najnizej — w miastach na prawach powiatu (tab. 4.4.).

Tabela 4.4. Wspotczynnik zinstytucjonalizowanej aktywnosci spotecznej w badanych JST
w latach 2012-2015

a 2012 2013 2014 2015
Gminy miejskie 0,0025 0,0026 0,0027 0,0029
Gminy miejsko-wiejskie 0,0035 0,0037 0,0037 0,0039
Gminy wiejskie 0,0029 0,0031 0,0031 0,0031
Miasta na prawach powiatu 0,0006 0,0006 0,0006 0,0007
Powiaty ziemskie 0,0027 0,0028 0,0029 0,0031

Zrédto: opracowanie wtasne.



Bariery we wspétpracy podejmowanej przez jednostki samorzadu... 213

Analiza danych dotyczacych wspdlczynnika aktywnosci organizacji pozwala
natomiast stwierdzi¢, ze najbardziej aktywne sg organizacje pozarzadowe sklada-
jace oferty w ramach otwartych konkurséw ogtaszanych przez miasta na prawach
powiatu. W nastepnej kolejnosci aktywnoscig wykazuja si¢ organizacje pozarza-
dowe skladajace oferty w konkursach ogtaszanych w gminach miejskich i miej-
sko-wiejskich, najmniej aktywne s3 organizacje dzialajace w gminach wiejskich,
a nastepnie w ramach konkursoéw oglaszanych przez powiaty ziemskie (tab. 4.5).

Tabela 4.5. Wspotczynnik aktywnosci organizacji pozarzadowych w badanych JST
w latach 2012-2015

a, 2012 2013 2014 2015
Gminy miejskie 0,3152 0,3461 0,3143 0,2909
Gminy miejsko-wiejskie 0,2552 0,2657 0,26341 0,2883
Gminy wiejskie 0,1012 0,1060 0,0992 0,1562
Miasta na prawach powiatu 2,7667 2,6250 2,7500 2,7812
Powiaty ziemskie 0,0567 0,0479 0,0433 0,0424

Zrédto: opracowanie wtasne.

Nalezy dodac¢, ze organizacje pozarzadowe skladajace oferty w ramach konkur-
sow oglaszanych przez gminy miejskie, skladaja ich $rednio ponad dwie rocznie.
Wskaznik ten jest najnizszy w gminach miejsko-wiejskich i wiejskich, potwierdze-
niem czego s3 dane zawarte w tab. 4.6. Zjawisko to moze stanowi¢ potwierdzenie
niskiej aktywnosci organizacji pozarzadowych na tych obszarach, jak réwniez ich
waskiego zakresu dzialania.

Tabela 4.6. Srednia liczba ofert sktadanych przez organizacje pozarzadowe
w ramach konkurséw ogtaszanych przez JST w latach 2012-2015

Srednia liczba ofert 2012 2013 2014 2015
Gminy miejskie 2,32 2,11 2,13 2,42
Gminy miejsko-wiejskie 1,08 1,13 1,14 1,04
Gminy wiejskie 1,00 1,33 1,33 1,33
Miasta na prawach powiatu 1,57 1,58 1,53 1,61
Powiaty ziemskie 1,33 1,29 1,19 1,19

Zrédto: opracowanie wtasne.

W tym miejscu podkreslenia wymaga wysoka skutecznos¢ sktadanych w otwar-
tych konkursach ofert. Dofinansowanie otrzymuje 96,20% ofert skladanych
w konkursach ogtaszanych przez gminy miejsko-wiejskie. W gminach wiejskich,
miejskich i miastach na prawach powiatu wartos¢ ta ksztaltuje si¢ na poréwny-
walnym poziomie, tj. okolo 88%. Najmniejsza skuteczno$¢ organizacje osiagaja
w konkursach ogtaszanych przez powiaty — okoto 77% ofert zlozonych otrzymuje
dofinansowanie - tab. 4.7.
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Tabela 4.7. Skutecznosc sktadanych ofert w konkursach ogtaszanych przez JST w latach
2012-2015 (procent wnioskow ztozonych w konkursach, ktére uzyskaty dofinansowanie)

Skutecznos¢ sktadanych ofert 2012 2013 2014 2015
Gminy miejskie 88,84 85,45 89,95 88
Gminy miejsko-wiejskie 100 91,11 97,62 96,08
Gminy wiejskie 75 100 87,5 91,67
Miasta na prawach powiatu 91,57 85,71 89,77 88,76
Powiaty ziemskie 77,23 73,33 78,61 79,49

Zrédto: opracowanie wtasne.

Analiza poréwnawcza wspolczynnika zinstytucjonalizowanej aktywnosci spo-
tecznej oraz wspolczynnika aktywnosci organizacji pozarzadowych dowodzi, ze
w przypadku gmin wiejskich a_ksztaltuje sie na wysokim poziomie, przy jedno-
czesnej niskiej wartosci a . Sytuacja prezentuje si¢ odwrotnie w przypadku miast
na prawach powiatu. W opinii autorki stan taki moze by¢ podyktowany kilkoma
czynnikami. Po pierwsze, niska aktywno$cig organizacji pozarzadowych z terenu
gmin wiejskich (o czym mowa powyzej) lub jej brakiem - zjawisko ,organizacji
widm?’, tj. takich, ktore s3 zarejestrowane w Krajowym Rejestrze Sagdowym, ale fak-
tycznie nie prowadzg dzialalnosci. Po drugie, koncentracja wiekszych samorzg-
déw na przestrzeganiu zasady uczciwej konkurencji (polegajacej na poszukiwaniu
jak najwigkszej liczby ofert odpowiadajacych na faktyczne potrzeby spoteczne),
przy jednoczesnym przekonaniu spotecznosci matych gmin, ze srodki w ramach
oglaszanych konkursow sg z gory ,,podzielone”, stad tez bezcelowe staje sie uczest-
niczenie w oglaszanym przez urzad konkursie (teza ta wymaga jednak dalszych
badan). Po trzecie, samorzady wigkszych miast przeznaczaja znacznie wigksze
srodki na realizacj¢ zadan publicznych - dla przyktadu w roku 2015 w Skiernie-
wicach wydatki przeznaczone na realizacj¢ zadan publicznych w trybie otwartego
konkursu ofert stanowily 1,02% wydatkéw JST ogélem, a w gminie Dobron - zale-
dwie 0,03%. Dalsza analiza tej problematyki wykracza jednak poza ramy niniejsze-
go opracowania i wymaga przeprowadzenia dalszych poglebionych badan.

Kluczowymi obszarami zlecania przez samorzady zadan publicznych w trybie
otwartego konkursu ofert sa:

- pomoc spofeczna, w tym pomoc rodzinom i osobom w trudnej sytuacji zy-

ciowej oraz wyréwnywanie szans tych rodzin i os6b — wspieranie rodziny
i systemu pieczy zastepczej, na ktérg badane samorzady w latach 2012-2015
przekazaly ponad 29% $rodkéw w ramach trybu konkursowego,

- wspieranie i upowszechnianie kultury fizycznej — 27% $rodkow,

- przeciwdzialanie uzaleznieniom i patologiom spotecznym - 10%,

- dzialalno$¢ na rzecz oséb niepetnosprawnych - 7%,

- ochrona i promocja zdrowia, w tym dzialalnos¢ lecznicza — 6%,

- dzialalno$¢ na rzecz dzieci i mlodziezy, w tym wypoczynek dzieci i mlodzie-

zy - 5%,
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— kultura, sztuka, ochrona débr kultury i dziedzictwa narodowego - 3%,

- ekologia i ochrona zwierzat oraz ochrona dziedzictwa przyrodniczego — 2%.

Samorzady uczestniczace w badaniach ankietowych w latach 2012-2015 prze-
kazaly tacznie 0,82% swojego budzetu na realizacje zadan publicznych w trybie
otwartego konkursu ofert. Srodki przeznaczane przez samorzady na realizacje
poszczegolnych zadan publicznych wzrastaja w kolejnych latach. Pomimo jednak
kwotowego wzrostu $rodkéw przeznaczanych na realizacje zadan publicznych
w trybie konkursowym, ich procentowy udziat w acznej sumie wydatkéw w po-
szczegolnych latach ma charakter niestabliny — cze$ciowo wzrostowy, czgsciowo
spadkowy lub tez utrzymujacy si¢ na tym samym poziomie. Po drugie, najwigksze
$rodki na realizacje zadan publicznych w trybie konkursowym (stanowiace pro-
cent ogolnej kwoty wydatkéw JST) przeznaczaja powiaty ziemskie (co, biorac pod
uwage niski wskaznik a, jest zaskakujacym wnioskiem), jak réwniez miasta na
prawach powiatu.

Jak autorka stwierdzila na wstepie, drugim typem powierzenia realizacji zadan
publicznych jest zlecenie z pominigciem otwartego konkursu ofert. Nalezy w tym
miejscu podkresli¢ jednak, Ze samorzady nadal niechetnie przekazuja srodki w ra-
mach dotacji pozakonkursowych (stanowiacych 0,012% wydatkéw ogétem), co
z uwagi na brak jednoznacznych podstaw prawnych jest podyktowane obawami
m.in. o procedury wyboru podmiotu odpowiedzialnego za realizacje zadania. Naj-
wieksza aktywnos$ciag w tym zakresie wykazaly si¢ gminy miejskie oraz powiaty
ziemskie - $rednio dwa samorzady w kazdym roku stosujg ten tryb. W ramach
wspomnianego trybu zorganizowano konkurs grantowy w gminie, realizowano
dziatania z zakresu pomocy spolecznej, masowego sportu, kultury fizycznej i tury-
styki, jak réwniez podejmowano wspolprace z miastami partnerskimi.

Zgodnie z raportem opublikowanym przez Klon/Jawor, gtéwnym partnerem
organizacji pozarzadowych, z ktérym najczesciej utrzymuja one kontakty (obok
kontaktéw z innymi organizacjami pozarzadowymi — 92%) sa samorzady, rozu-
miane jako starostwo/urzad gminy, urzad miasta, w ktérym organizacja ma sie-
dzibe (92%). Dla 46% organizacji sg to relacje o trwalym i regularnym charakterze.
Co wiecej, w opinii tych organizacji, ktore nie kontaktuja si¢ z samorzadem lokal-
nym, powodem takiego stanu rzeczy jest fakt, ze ich aktywnos¢ nie pokrywa sig
z dzialaniami administracji samorzadowej (33%) (Kondycja sektora organizacji po-
zarzgdowych..., 2016, s. 83-85). W ramach prowadzonych badan podjeto rowniez
probe dokonania oceny jakosci wspolpracy z samorzadem lokalnym. Trudnosci
we wspdlpracy (majace rézne podloze) dostrzeglo 70% fundacji i stowarzyszen.
Wirdd problemoéw szczegdlnie utrudniajacych kontakty oraz wspolprace organi-
zacje wymienialy przede wszystkim brak wystarczajacych srodkéw finansowych
(42%), brak elastycznosci (21%) i zrozumienia ze strony urzedu (17%) oraz skom-
plikowane wymogi formalnoprawne (22%). Ponadto pewna role odegraty rowniez
trudnosci zwigzane z réznym stylem pracy oraz nastawieniem do finansowania
dziatan organizacji czy tez koncentracja samorzadéw na kontynuacji starych
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projektow. W opinii czesci organizacji, samorzad jest strukturg przywigzang do
wlasnych pomystow i rozwigzan, konserwatywna i niechetng zmianom (Kondycja
sektora organizacji pozarzgdowych..., 2016, s. 92-93). Wyniki przeprowadzonych
badan w tym zakresie zostaly zaprezentowane na wykresie 4.2.
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Wykres 4.2. Problemy w kontaktach organizacji pozarzadowych z samorzadem lokalnym
w opinii NGO
Zrédto: Kondycja sektora organizacji pozarzgdowych..., 2016, s. 93.

Wspolpraca miedzy samorzadami a organizacjami pozarzadowymi znacz-
nie lepiej oceniana jest przez te pierwsze. Analiza wynikéw badan jakosciowych
przeprowadzonych przez autorke w roku 2015 wsréd wybranych samorzadow
nie wykazata wigkszych probleméw w tym zakresie. Zdaniem o$miu rozméwcow
(50% badanych) bariery takie nie wystepuja, a czterech spoéréd nich uznalo, ze
wspOlpraca uklada si¢ nie tylko bardzo dobrze, ale organizacje pozarzadowe po-
wierzone zadania wykonujg lepiej, taniej i szybciej niz samorzad.

Analiza pozostalych wypowiedzi przedstawicieli JST w tym obszarze pozwolila
autorce na zdefiniowanie katalogu barier we wspotpracy, wéréd ktorych znalazty
sie: niska aktywnos¢ spolecznosci lokalnej, waski zakres dzialalno$ci oraz rosz-
czeniowos¢ organizacji pozarzagdowych (co bylo juz przedmiotem rozwazan w tej
cze$ci opracowania), ograniczenia formalnoprawne zwigzane ze zlecaniem zadan,
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upolitycznienie organizacji pozarzadowych, jak roéwniez niska kreatywno$¢ w po-
zyskiwaniu zewnetrznych zrédet finansowania dziatalno$ci. Wyniki badan zostaly
zaprezentowane na wykresie 4.3.

niska aktywnos¢ spolecznoéci lokalnej 4

roszczeniowosé 3

ograniczenia formalnoprawne zwigzane ze ‘
zlecaniem zadan ‘

upolitycznienie 2

waski zakres dzialalnosci 2

niska kreatywnos$¢ w pozyskiwaniu zewnetrznych

zrddet finansowania dzialalnosci

0 1 2 3 4 5
Wykres 4.3. Bariery we wspotpracy miedzy jednostkami samorzadu terytorialnego
a organizacjami pozarzadowymi w opinii badanych JST

Zrédto: opracowanie wtasne.

Analiza zaprezentowanych wyzej wypowiedzi pozwala stwierdzi¢, ze zasadni-
czym problemem jest niska aktywnos¢ spolecznosci lokalnej, rozumiana jako
dobrowolne, bezinteresowne i celowe dzialania nakierowane na innych (Mularska-
-Kucharek, Swiqtek, 2011, s. 69). Rozmoéwcy uznali, ze organizacje pozarzadowe nie
sa zbyt aktywne i dziataja sporadycznie. Po drugie, spoleczno$¢ lokalna nie wykazuje
zainteresowania sprawami istotnymi z punktu widzenia gminy czy jej mieszkancow
- dla przykladu jeden z rozméwcédw zauwazyl, ze na organizowane przez miasto
konsultacje przychodzi zaledwie kilka oséb. Ponadto, zdaniem innego z rozmdw-
cow, w przypadku aktywnosci spolecznosci lokalnej istotne znaczenie ma nie tylko
kreatywno$¢, ale réwniez ,,checi’, z ktérymi jest coraz trudniej. Wyniki przeprowa-
dzonych wywiadéw pokrywaja si¢ zatem z wynikami badan ankietowych.

W kontek$cie angazowania organizacji pozarzadowych we wspdtprace w ra-
mach wiekszego obszaru terytorialnego, na uwage zastuguje wypowiedz jednego
z rozmowcow, w ktorej pojawia sie problem wytaniania lideréw:

Coraz wigcej 0sob nakreca sig, ale trudno znalez¢ osobe, ktora chce by¢ liderem. Liderami sg

pojedyncze osoby, co jest przerazajace, ciagle widaé te same twarze.

Drugim problemem wymagajacym uwagi jest roszczeniowos¢ organizacji po-
zarzadowych, rozumiana jako nieuzasadnione lub nadmierne zadanie (Stownik
jezyka polskiego PWN)*. Problem ten byt juz wielokrotnie przedmiotem rozwazan

24 http://sjp.pwn.pl/sjp/roszczeniowy;2515802 (dostep: 16.04.2017).
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(Diagnoza stanu wspélpracy organizacji pozarzgdowych w Matopolsce, 2010, s. 87;
Karwacka, 2013, s. 31). W ramach prowadzonych przez autorke badan zwrécilo na
niego uwage trzech rozmdéwcow. Potwierdzeniem takiego stanu rzeczy moze by¢
jedna z wypowiedzi:

Wszystkie organizacje spoteczne chciataby mie¢ wigcej pieniedzy i s3 nastawione na ,daj” — sa
roszczeniowe.

Trzecim aspektem przekladajacym si¢ na wspdtprace miedzy JST a organiza-
cjami pozarzadowymi jest waski zakres dzialania tych drugich (dwa wskazania),
co réowniez stanowilo przedmiot wczesniejszych rozwazan autorki (w czesci po-
swieconej wynikom badan ankietowych). Element ten jest szczegélnie istotny nie
tylko gdy bierzemy pod uwage rozwdj danego samorzadu, ale réwniez wigkszego
obszaru terytorialnego. Zdaniem jednego z rozméwcow:

Nie ma zadnego NGO stricte gospodarczego i od dawna nie byto.

Barierg we wspoétpracy jest rowniez upolitycznienie organizacji pozarzado-
wych (podobnie jak to dzialo si¢ w przypadku samorzadéw lokalnych, rozu-
miane jako zachowania powigzane z okreslonymi upodobaniami partyjnymi).
Zdaniem rozmdéwcow, problem ten pojawil si¢ po wyborach samorzadowych
i zwigzany byl z budowaniem relacji z samorzadem lub wycofywaniem si¢ z ak-
tywnosci na rzecz spotecznosci lokalnej. Potwierdzeniem tego moga by¢ dwie
wypowiedzi:

Niestety NGO upolityczniajg sie. Najpierw nawigzuja pozytywne relacje z politykami (przypina-
jac sobie plakietke), a nastepnie okazuje sie, Ze zmienia si¢ wladza i opcja polityczna.

Co jest niepokojace, po wyborach przy zmianie opcji czes$¢ 0sdb nie bierze udzialu w zyciu spo-
tecznym.

W tym miejscu rodzi si¢ pytanie, czy to zjawisko nowe, czy tez zauwazalna jest
na przestrzeni lat tendencja wzrostowa (lub spadkowa) w tym zakresie.

Kolejnym problemem we wspdlpracy sa ograniczenia formalnoprawne zwia-
zane ze zlecaniem zadan, co zostalo podniesione przez dwdch rozméwcdw. Ana-
liza wynikow badan pozwala stwierdzi¢, iz zdecydowanie najpopularniejsza forma
zlecania zadan jest tryb konkursowy. Taki stan faktyczny znalazl odzwierciedlenie
w wypowiedzi jednego z rozmdéwcow:

Trudno jest pomagaé organizacjom pozarzadowym w inny sposéb niz $rodki konkursowe.
Finansowanie organizacji pozarzagdowych w konkursach - to utrudnia wspétprace i powinno by¢
zreformowane.

Ponadto czgsto w przypadku organizacji pozarzadowych - ktére poswiecaja
swoj czas, $rodki finansowe lub inne zasoby w celu realizacji zadan na rzecz spo-
tecznosci lokalnych i ktére napotkaja problemy zwigzane ze wspétfinansowaniem
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przez samorzad ich dziatalnoéci — pojawia si¢ niezadowolenie, a nastepnie znie-
checenie do dzialania, co réwniez negatywnie przektada si¢ na wspdtprace.

Ostatnig z barier we wspolpracy, na ktora zwrdcil uwage tylko jeden z roz-
mowcow, jest niska kreatywnos¢ w pozyskiwaniu zewnetrznych Zrodel finan-
sowania dzialalno$ci. Bariera ta jest powigzana z problemem roszczeniowych
postaw organizacji pozarzadowych, o czym mowa byta powyzej. Pomystem na
ograniczenie tego zjawiska jest powigzanie wsparcia finansowego, udzielonego
przez gmine, z pobudzeniem postaw przedsiebiorczych wsréd NGO. Miasto
planuje przeszkoli¢ organizacje pozarzadowe w zakresie pozyskiwania srodkow
i uzalezni¢ wsparcie finansowe od znalezienia przez NGO innych zrédet finan-
sowania swojej dziatalnosci:

Jesli nie znajda wspotfinansowania - to nie otrzymaja $rodkow z gminy (bedzie nacisk na szkole-
nia plus podwdjny montaz finansowy).

Konczac rozwazania tej czesci opracowania, nalezy zwroci¢ rowniez uwage na
dwie niezwykle wazne kwestie. Istotg wspotpracy miedzy JST a organizacjami po-
zarzagdowymi jest wykreowanie wspétodpowiedzialnosci za dziatania podejmowa-
ne przez gming, bo:

Na gming nalezy patrze¢ jako na calo$¢.

Ponadto w przypadku dzialan realizowanych w ramach obszaru funkcjo-
nalnego, w budowaniu partnerstwa trzeba zachowa¢ réwnowage miedzy roz-
nymi partnerami reprezentujacymi interesy réznych stron. Dla przykladu,
tworzac obszar funkcjonalny Tomaszowa Mazowieckiego partnerzy zrezygno-
wali z zaproszenia do wspdlpracy organizacji pozarzadowych, gdyz uznano, ze
dzialajg one w szczegdlnosci na terenie miasta, stad tez obawiano sig, ze zdo-
minuja wszystkie inicjatywy podejmowane w ramach projektu. Ponadto orga-
nizacje pozarzadowe czesto sg organizacjami lobbujacymi, reprezentujacymi
w wigkszosci przypadkow interes poszczegoélnych grup w spoleczenstwie, nie
za$ interes spoteczny. Ten aspekt wymaga jednak dalszych badan, zwlaszcza
w kontekscie wplywu zjawiska na relacje zachodzace w wigkszych ukladach
terytorialnych.

Na koniec wypada podkresli¢, ze w kontekscie stworzenia pelnego obrazu re-
lacji zachodzacych migdzy samorzadami a organizacjami pozarzadowymi, nie-
zbednym elementem staje si¢ zbadanie tych drugich. Badania nalezaloby prze-
prowadzi¢ w ukfadzie horyzontalnym, koncentrujac si¢ na pewnych kategoriach
barier wystepujacych po dwoch stronach, np. zwigzanych z brakiem zaufania czy
niepokojacymi relacjami zachodzacymi pomiedzy przedstawicielami tych dwéch
sektorow.
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4.2.2.2, Bariery we wspotpracy jednostek samorzadu terytorialnego
z przedsiebiorstwami

Analiza aktywnosci samorzadéw w ramach PPP w poszczegoélnych regionach
uklada si¢ niestety niekorzystnie dla wojewodztwa todzkiego. Wedlug danych
opublikowanych na stronie internetowej partnerstwa publiczno-prywatnego, do-
tyczacych stanu z 31 grudnia 2016 r., na 122 umowy PPP, zaledwie jedna zawarta
zostala w regionie t6dzkim (tj. 0,82%). Ponadto w bazie zamierzen inwestycyj-
nych PPP ukazujacych stan z 29 marca 2017 r. w Lédzkiem planowanych jest
pie¢ przedsiewziec (na 145 w Polsce, co stanowi 3,45%), w tym m.in. przez Urzad
Miasta Zgierza (na wykonanie prac termomodernizacyjnych i remontowo-bu-
dowlanych w budynkach oswiatowych) oraz Urzad Miejski w Pabianicach (na
przeprowadzenie termomodernizacji oraz zarzadzanie gospodarka energetyczng
w budynkach uzytecznosci publicznej podlegtych gminie miejskiej Pabianice)
(Baza projektow PPP>).

Kontrola przeprowadzona przez NIK w okresie 2009-2012 - sluzgca ocenie
podejmowanych przez podmioty publiczne przedsiewzie¢ w systemie partner-
stwa publiczno-prywatnego — wykazala, ze podstawowa przestanka korzystania
z PPP przy osiaganiu celéw publicznych byt brak innych zrédet ich finansowa-
nia. Skutkiem takiego podejscia bylo przywigzywanie niedostatecznej wagi do
innych korzysci plynacych z partnerstwa (w tym np. szybszego i taniszego proce-
su budowy obiektéw przez partnera prywatnego, lepszej jakosci zarzadzania czy
bardziej efektywnej eksploatacji inwestycji) (Najwyzsza Izba Kontroli, 2013, s. 6).
NIK w opublikowanym raporcie wskazal réwniez, iz najczesciej popetnianym
bledem w skontrolowanych przedsigwzigciach PPP bylo niedostateczne przy-
gotowanie (w tym niedostateczne rozpoznanie ryzyk i brak analiz dotyczacych
najlepszego sposobu realizacji zadania), a jednostki samorzadu terytorialnego,
realizujgce jednostkowe przedsiewzigcia PPP, nie miaty dostatecznej wiedzy i do-
$wiadczenia w przygotowaniu tego typu uméw. W kontekscie dalszych rozwazan
nalezy rowniez podkresli¢, ze tryb wyboru partneréw prywatnych stosowany byt
prawidiowo (z wyjatkiem dwoch na 43 badane postgpowania) (Najwyzsza Izba
Kontroli, 2013, s. 6-7).

Wyniki przeprowadzonych przez autorke badan jakos$ciowych wsrod jednostek
samorzadu terytorialnego, w czesci poswieconej wspdtpracy miedzy samorzadami
a przedsiebiorcami, pozwalaja zauwazy¢, ze jest ona realizowana w réznych obsza-
rach, wykraczajacych poza ramy partnerstwa publiczno-prywatnego. W sferze tej
znajduja si¢, obok dziatan podejmowanych w ramach zadan wlasnych samorzadu,
réwniez dzialania zwigzane z lokalnym rynkiem pracy czy inne dziatania dotycza-
ce promocji lub wymiany wiedzy i doswiadczen. Obszary wspdtpracy okreslone
w drodze badan ujete zostaly w tab. 4.8.

25 http://www.ppp.gov.pl/baza/Strony/baza_projektow_ppp.aspx/ (dostep: 4.04.2017).
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Tabela 4.8. Obszary wspotpracy jednostek samorzadu terytorialnego i przedsiebiorcéw

Obszary wspétpracy Zakres
Sfera zadan wtasnych |edukacja

samorzadu rynek pracy

gospodarka odpadami

polityka prorodzinna

sport

kultura

gospodarka odpadami

Sfera lokalnego rynku | organizacja praktyki ptatnych stazy

pracy organizacja gietd pracy

pozyskiwanie pracownikéw
Dziatalnos$¢ pomoc przedinwestycyjna, pomoc poinwestycyjna, pomoc w trakcie
inwestycyjna stworzenie dedykowanej oferty

udostepnienie terenow

wspotpraca w ramach t6dzkiej Specjalnej Strefy Ekonomicznej
Inne promocja (trzy wskazania)

konsultacje (dwa wskazania)

sponsoring

udziat w spotkaniach

wymiana wiedzy, do$wiadczen oraz dyskusja pomiedzy Swiatem
administracji samorzadowej i biznesu

organizacja imprez okoliczno$ciowych

kurtuazyjne wizyty, rozmowy, z ktérych niewiele wynika

Zrédto: opracowanie wtasne.

Wyniki przeprowadzonych przez autorke badan pozwalaja na wysuniecie tezy,
iz wspolpraca ta jest raczej trudna. Opinig takg wyglosito dziesigciu rozmowcow.
Problemy zglaszane przez badanych moga uzasadnia¢ brak zainteresowania po-
dejmowaniem przedsigwzie¢ w ramach PPP. Analiza rezultatéw badan pozwolila
autorce na wylonienie trzech kategorii barier w tym obszarze, tj.:

(I)  bariery wystepujace po stronie samorzadu,

(II)  bariery wystepujace po stronie przedsigebiorcow,

(IIT) bariery ze strony spotecznosci lokalnych.

Wiréd barier lezacych po stronie samorzadu kluczowe znaczenie ma obawa
przed zarzutami, ze wspotpraca podejmowana przez urzad z przedsiebiorcami
bedzie nosi¢ znamiona dzialan korupcyjnych - na problem ten zwrdcito uwage
siedmiu rozméwcéw. Ponadto do katalogu barier we wspdlpracy nalezy dolaczy¢:

- wniejasny sposdb skodyfikowane przepisy prawa, dotyczace partnerstwa pu-

bliczno-prywatnego (PPP),

— brak dobrych praktyk we wspdtpracy,
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- brak wiedzy i $wiadomosci gmin w zakresie korzysci wynikajacych z part-
nerstwa publiczno-prywatnego,
- niepewno$¢ i nieprzewidywalnos¢ wspotpracy (niedotrzymywanie warun-
kéw umowy przez przedsigbiorcow),
- bardzo waski obszar wspélnych dziatan,
- obawy przed zarzutami dotyczacymi wyboru przedsigbiorcy (w tym trybu
i uzasadnienia, m.in. zgodnie z ustawa Prawo zamowie# publicznych),
- trudnos$ci w rozliczaniu kosztéw biezacej wspdlpracy z przedsiebiorcami
(np. w rozliczaniu faktur za organizowane spotkania).
Na uwage zastuguje kilka wypowiedzi rozmdéwcodw potwierdzajacych powyzsze
tezy, przy czym nalezy zauwazy¢, ze wszystkie koncentruja sie¢ wokot problematyki
PPP:

PPP - bardzo fajny temat, ale PPP = CBA. Gminie trudno si¢ przetamac.
Wspdlpraca jest podejrzana — zwykle ociera si¢ o sady, prokuratora.

Partnerstwo publiczno-prywatne - sa tak pogmatwane przepisy o PPP, ze kazdy wojt, burmistrz
podnosi, iz brakuje tam czwartego P. Gdyby to bylo wyjasnione i skodyfikowane w sposéb jasny
i rzeczowy, samorzady korzystatyby wiecej. Teraz to jest ogromna bariera. Samorzady obecnie si¢
boja. Nie ma dobrych praktyk (byt Torun, ale tam siedzi CBA). Miasto zastanawia si¢ nad gospo-
darkg komunalng, rozglada sie za wybudowaniem mieszkan socjalnych, ma pomyst - ale wyglada
to tak: przetarg — prokurator, wybdr — prokurator, odbiér — prokurator.

Wspolpraca samorzad — przedsiebiorstwa: zbyt duze ryzyko, samorzady moga by¢ posadzane
o korupcje, to niepewna wspolpraca, nieprzewidywalna (nie dotrzymuja warunkéw umowy),
o bardzo waskim obszarze dzialalno$ci. Od razu pojawiaja si¢ pytania: dlaczego z tym?

Istotne znaczenie z punktu widzenia wspoélpracy maja réwniez ograniczenia
wystepujace po stronie przedsigbiorcow. Analiza udzielonych wypowiedzi pozwa-
la stwierdzi¢, ze zasadniczym problemem jest nieznajomos$¢ warunkéw prawnych
funkcjonowania samorzaddw oraz brak zaufania w relacjach urzednik - przedsie-
biorca. Na podstawie wynikéw przeprowadzonych badan autorka sformutowata
nastepujacy katalog barier lezacych po stronie przedsigbiorcow:

- nieufnos$¢ w stosunku do urzedu i jego pracownikéw,

- nieznajomo$¢ zasad i regul funkcjonowania samorzadéw (w tym m.in.

w czesci dotyczacej finansowania i budzetowania),
- nieznajomo$¢ przepisow prawa istotnych z punktu widzenia wspotpracy
(np. ochrony danych osobowych i danych wrazliwych),

- brak zrozumienia dla obowigzujacych przepiséw prawa,

- brak wymiany informacji,

- kierowanie sie zasadg ,,0ko za oko, zab za z3b”,

- roszczeniowos$¢ w stosunku do urzedu.
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W tej kategorii barier na uwage zastuguje kilka wypowiedzi:

Jedli Generalna Inspekcja Drog nie chciata udzieli¢ przedsigbiorcom jakiej$ informacji, to pdzniej
przedsigbiorcy w odwecie nie udzielili ich miastu. Nieznajomos¢ regul.

Niewiedza w zakresie ochrony danych osobowych i danych wrazliwych: na dwadziescia firm
transportowych w badaniach w zakresie generowania ruchu, tylko dziesie¢ udzielito szczatko-
wych informacji - odpowiedz brzmiata, Ze nie udziela odpowiedzi, bo to jest ochrona danych,
ze nie wiedzga do czego informacje pozyskane przez urzad zostana wykorzystane. Bariera w do-
stepie do informacji.

Nieufno$¢ — urzednik oznacza nieufno$¢, jezeli urzad przychodzi do przedsiebiorcy to znaczy,
ze czego$ chee. Cho¢ z drugiej strony jak urzad przeprowadzil badania, wyszto ze na wspotprace
z nim nikt nie narzekal.

Biznes jest albo roszczeniowy, albo nie znajacy zasad funkcjonowania samorzadu [...]. My¢la, ze
budzet miasta to co$ takiego, ze mozna sobie dowolnie §rodki przekaza¢. Nie wiedzieli, ze jesli on
chce, to komu$ innemu trzeba zabraé.

Przedsigbiorca patrzy na urzednika i nie rozréznia szczebli samorzadowych, instytucji itp.

Do trzeciej kategorii barier autorka zaliczyta ograniczenia tkwigce w spoteczno-
$ciach lokalnych, ktére z jednej strony oczekuja rozwoju dziatalnosci gospodarczej
(stad lawinowo powstajace w regionie strefy ekonomiczne®), z drugiej natomiast
czuja niechec i obawe przez rozwojem réznych form przedsigbiorczosci (zwlaszcza
na terenach wiejskich). Przykladem tego moze by¢ jedna z wypowiedzi:

Wielu przedsiebiorcow zglasza sie do gminy, bo chce co§ budowa¢: wiatraki, fotowoltaike, zre-
alizowa¢ inwestycje zwigzane z zagospodarowaniem odpadéw czy budowa wyrobisk (kopalnia
zwiru, piasku), budowa chlewni, kurnikéw. Ale ludzie si¢ nie zgadzajg (sktadaja petycje), bo na
przyklad: ,krowy nie beda mleka dawaly’, ,,nie bedzie §wiezego powietrza’, ,w spalinach dzieci
nie beda zyly”, ,dzieci beda sie z dwoma gtowami rodzity”

Czterech rozmoéwcow sadzilo, ze na terenie ich gminy nie wystepuja zad-
ne bariery we wspoélpracy, co - ich zdaniem - jest zwigzane przede wszystkim
z przejrzystoécig regul w relacjach urzad-przedsigbiorcy, réwnym traktowaniem
wszystkich przedstawicieli biznesu, jak rowniez otwartym (wspierajacym i zindy-
widualizowanym) podejsciem gminy do problemdw przedsigbiorcow. Potwierdze-
niem tego moze by¢ jedna z wypowiedzi:

26 Wedtug danych opublikowanych na stronie Polskiej Agencji Inwestycji i Handlu, £6dzka
Specjalna Strefa Ekonomiczna zajmuje obecnie powierzchnie 1416 ha i obejmuje swoim
zasiegiem wojewodztwo tddzkie, wschodnia czes¢ wojewodztwa wielkopolskiego i zachod-
nig cze$¢ wojewodztwa mazowieckiego, tworzac na tym obszarze 45 podstref; http://www.
paiz.gov.pl/strefa_inwestora/sse/lodz (dostep: 4.04.2017).
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Miasto nie boi sie zarzutu dotyczacego korupcji, stosuje czyste reguly gry we wspolpracy, nie ma
obawy przed zjawiskiem korupcji. Przedsigbiorcy przychodzac do urzedu, wiedza, ze po drugiej
stronie nie ma zadnych oczekiwan. Najwigcej takich zarzutéw maja mali przedsigbiorcy.

Wyniki przeprowadzonych przez autorke badan pozwalajg rowniez stwierdzi¢,
ze wérdd samorzadowcow coraz bardziej zauwazalna jest potrzeba nawigzywania
lub rozwijania wspélpracy z przedsigbiorcami. Dzigki srodkom pochodzacym
z budzetu UE na wspdtfinansowanie partnerskich przedsiewzie¢ wspdtprace te
traktuja jako poligon do$wiadczalny wykorzystywany w celu wspdlnego uczenia
sie wspoldzialania oraz budowania zaufania. Na uwage zastuguje w tym wymiarze
wypowiedz jednego z rozmowcow:

Jesli teraz nie dogadamy sie z przedsiebiorcami i nie zrobimy czego$ wspdlnie, to po dwa tysiace
dwudziestym roku bez pieniedzy przedsigbiorcéw i ich zaufania — nic nie zrobimy. Traktujemy
ten czas jako nauke wspodtpracy.

4.2.2.3. Bariery we wspotpracy jednostek samorzadu terytorialnego
z uczelniami i jednostkami B+R

Uczelnie i jednostki naukowo-badawcze stanowia ostatnig grupe podmiotow,
z ktérymi samorzady nawigzuja wspotprace, omawiang w niniejszym opracowa-
niu. Tematyka wspotpracy miedzy nimi, zwlaszcza w kontekscie jej wplywu na roz-
woj jednostki czy wigkszego obszaru terytorialnego, jest tematem wymagajacym
glebszej analizy i rozwazan. Zdaniem M. Sidor wspoélpraca taka istnieje i przybiera
réznorodne formy, niemniej jednak niezbedne staje si¢ poglebienie badan m.in.
nad liczba i jakoscig tych powigzan, jak réwniez nad oczekiwaniami stron w zakre-
sie tej wspotpracy (Sidor, 2013, s. 18).

Wyniki przeprowadzonych przez autorke badan poniekad potwierdzaja te teze,
cho¢ zwracaja uwage na inny bardzo istotny aspekt. Analiza udzielonych odpo-
wiedzi pozwala stwierdzi¢, ze wspotpraca miedzy jednostkami samorzadu tery-
torialnego a uczelniami przybiera nie tylko sporadyczny, ale nierzadko réwniez
i iluzoryczny charakter. Zdaniem jednego z rozméwcow:

Poza usciskami dloni, nic si¢ nie dzieje.

Wspolpraca JST ze swiatem nauki zostala odnotowana zaledwie w trzech przy-
padkach, przy czym analiza obszaréw wspodlpracy zaprezentowanych w tab. 4.9.
pozwala stwierdzi¢, ze koncentruje sie ona w zasadzie na dzialaniach zwigzanych
z rozwojem kapitatu ludzkiego (tj. m.in. podnoszeniem wiedzy, umiejetnosci czy
rozwijaniem okreslonych postaw).

Nalezy zaznaczy¢, ze na role uczelni w ksztalceniu kadr na potrzeby administra-
cji samorzadowej zwrdcilo uwage dwoch rozméwcedéw. W tym kontekscie wskazali
oni na konieczno$¢ podjecia dziatan w dwoch obszarach. Po pierwsze, niezbed-
ne jest wyposazenie w odpowiednie kompetencje tych osob, ktére w przysztosci
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Tabela 4.9. Obszary wspotpracy jednostek samorzadu terytorialnego i uczelni

Obszary wspoétpracy
« podnoszenie kwalifikacji pracownikéw
» realizacja projektow finansowanych ze zrédet zewnetrznych
» udziat pracownikéw urzedu w studiach podyplomowych
« prezentacje studentéw Ut na terenie gminy
» wspo6tpraca w ramach obserwatorium astronomicznego
« udziatu w konferencjach
« organizacja stazy zawodowych
» organizacja wspoélnych rozgrywek sportowych

Zrédto: opracowanie wtasne.

chcg zosta¢ politykami. Po drugie, nalezy ksztalci¢ radnych w poszczegolnych
aspektach zwigzanych z funkcjonowaniem samorzadu, zwlaszcza tych, ktorzy pet-
nig swoja funkgcje, jako reprezentanci wspolnoty samorzadowej, po raz pierwszy.
Wydaje si¢, ze w kontekscie nierzadko wystepujacych trudnych relacji w ukladach
pomiedzy radg gminy a (odpowiednio) wéjtem, burmistrzem czy prezydentem,
aspekt ten nabiera szczegdlnego znaczenia.

4.2.2.4. Podsumowanie

W powyzej zaprezentowanych i omdéwionych wynikach badan skoncentrowano
sie na barierach we wspoélpracy realizowanej przez jednostki samorzadu teryto-
rialnego z czterema zasadniczymi grupami interesariuszy, tj. innymi jednostkami
samorzadu terytorialnego (zaré6wno szczebla gminnego, powiatowego, jak i regio-
nalnego), organizacjami pozarzadowymi, przedsiebiorcami oraz uczelniami i jed-
nostkami B+R.

Zaprezentowany powyzej katalog, podzielony na wewnatrzsektorowe i miedzy-
sektorowe bariery, pozwolit na usystematyzowanie analiz, a takze wyprowadzenie
wnioskow dotyczacych ograniczen we wspdlpracy podejmowanej przez jednost-
ki samorzadu terytorialnego MOF. Uogoélnione wnioski zostaly ujete w ostatniej
cze$ci opracowania, zawierajacej dodatkowo rekomendacje stuzace usprawnieniu
wspOtpracy nie tylko w ramach miejskich obszaréw funkcjonalnych, ale ogdlnie
podejmowanej przez samorzady lokalne.

W tym miejscu nalezy zwrdci¢ uwage, ze ze wzgledu m.in. na specyfike wspol-
pracy podejmowanej z poszczegdlnymi grupami, jej zakres, podstawy formalnopraw-
ne czy cele, wystepujace bariery maja nie tylko roézny charakter, ale przede wszyst-
kim z r6zng sitg przektadajg si¢ na podejmowanie wspdlnych dziatan w miastach
i ich obszarach funkcjonalnych. W przypadku wspolpracy realizowanej z innymi
jednostkami samorzadu terytorialnego maja one najszerszy zakres. Obok bowiem
barier o charakterze ustrojowo-administracyjnym, prawnym czy finansowym,
znalazly sie¢ ograniczenia wynikajace z braku zdolnosci miast do wspoétpracy, pla-
nowania i programowania rozwoju. W grupie tej znalazly si¢ rowniez bariery psy-
chospoteczne czy tez braku kompetencji kadr samorzadowych.
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Dla wspolpracy z organizacjami pozarzadowymi charakterystyczne sa ogra-
niczenia wynikajace z niskiej aktywnosci spotecznosci lokalnej, roszczeniowosci
organizacji pozarzagdowych, przy jednoczesnej niskiej kreatywnosci w pozyskiwa-
niu zewnetrznych Zrédet finansowania. W grupie tej znalazly si¢ rowniez bariery
formalnoprawne wynikajace ze zlecania zadan, waski zakres prowadzonych przez
NGO dziatan oraz ich upolitycznienie. Wspolpraca z przedsiebiorstwami oce-
niania jest jako bardzo trudna, co jest przede wszystkim zwigzane z niejasnymi
przepisami regulujacymi ten obszar aktywnosci, przy jednoczesnym braku wie-
dzy oraz dobrych praktyk i doswiadczen w tym aspekcie. Istotne jest, ze bariery
we wspOlpracy z tymi dwoma grupami interesariuszy generowane sg nie tylko po
stronie samorzadow lokalnych, ale réwniez instytucji partnerskich czy spoteczno-
$ci lokalnych.

Najmniej ograniczen dotyczy wspotpracy podejmowanej z uczelniami, co jest
jednak efektem sporadycznego charakteru jej wystepowania i koncentracji na bar-
dzo waskim obszarze wspolpracy.



Whnioski koncowe
i rekomendacje

Wzmacnianie konkurencyjnosci terytoriow, w tym miejskich obszaréw funkcjo-
nalnych, traktowanych jako bieguny wzrostu, tj. miejsca dynamizacji proceséw
rozwoju gospodarczego, nastepuje poprzez koncentracje dziatan na rzecz wspot-
pracy w celu wykorzystywania zasobow endogenicznych i wspdlnego wytwarzania
synergicznego i relacyjnego zasobu w formie kapitatu terytorialnego na wyodreb-
nionym obszarze funkcjonalnym. Koncepcja obszaréw funkcjonalnych zasadza
sie na strategii dlugofalowego budowania kapitalu terytorialnego, bedacego rezul-
tatem partnerskiej, publiczno-prywatnej wspotpracy jednostek samorzadu teryto-
rialnego, jednostek gospodarczych, akademickich, naukowo-badawczych i organi-
zacji obywatelskich, wyodrebnionego obszaru cechujacego si¢ wysokim stopniem
procesow urbanizacji i nasycenia szeroko rozumiang infrastrukturg komunikacyj-
ng (za: Markowski, 2016, s. 115). Przeszkoda w wykreowaniu konkurencyjnego
kapitalu terytorialnego sa réznego typu bariery, bedace przedmiotem wnikliwej
analizy w ramach niniejszego opracowania.

Szczegdétowa analiza barier we wspodlpracy pozwolila na zaprezentowanie
negatywnych zjawisk wystepujacych nie tylko w miejskich obszarach funkcjo-
nalnych, ale w ogdle w funkcjonowaniu samorzadu terytorialnego, istotnych
z punktu widzenia rozwoju. Bioragc pod uwage zakres przeprowadzonych ba-
dan, wyciagniete wnioski majg charakter eksploracyjny i wymagaja dalszych
poglebionych studiow, czesciowo wskazanych przez autorke w poszczegdlnych
fragmentach podejmowanych rozwazan. Dokonujgc oceny zachodzacych w sa-
morzadzie zjawisk, autorka podjela sie proby wyciagniecia wnioskow dotycza-
cych dalszych dzialan interwencyjnych w celu usprawnienia wspoélpracy w ra-
mach miejskich obszaréw funkcjonalnych, przekladajacych si¢ na ich rozwoj
oraz osiggniecie wyzszej konkurencyjnosci. Przeprowadzone badania stanowily
podstawe oceny wybranych aspektéw wspolpracy JST z innymi samorzadami,
przedsiebiorcami, organizacjami pozarzadowymi i uczelniami na rzecz rozwoju
miast i ich obszaréw funkcjonalnych. Pozwolily one na zweryfikowanie posta-
wionych hipotez badawczych.
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Hipoteza pierwsza: Wspotpraca miedzy jednostkami samorzgdu terytorialnego
jest stabo rozwinigta - motywy i cele podejmowanej wspolpracy, jej zakres, zasieg
i formy, jak rowniez cechy budowanych partnerstw, nie stuzq osiggnieciu efektow
rozwojowych miejskich obszarow funkcjonalnych, a koncentrujq sie na zaspokojeniu
biezgcych potrzeb i interesow partneréw.

Przeprowadzone badania w pelni potwierdzily postawiong hipoteze. Co do za-
sady, wspolpraca traktowana jest jako istotna nie tylko z punktu widzenia rozwoju
jednostki samorzadu terytorialnego, ale rowniez calego obszaru funkcjonalnego.
Obserwacja zjawisk zachodzacych na poszczegdlnych szczeblach samorzadu tery-
torialnego nakazuje jednak uznac, ze w praktyce jednostki samorzadu terytorial-
nego (w tym miasta) prowadzac polityke rozwoju w zasadzie koncentruja sie na
wiasnym terytorium, rywalizujgc z okolicznymi samorzadami nie tylko o inwesto-
réw, ale réwniez o mieszkancow, czyli zrédla dochodéw. Wspdlpraca w ramach
MOF (i generalnie podejmowana miedzy samorzadami) pojawia sie w przypadku
wystgpienia pewnych funkgji faczacych miasto centralne z s3siadujacymi samo-
rzadami, realizacji ustug publicznych czy podwyzszenia jakosci zycia mieszkan-
cow, rzadziej natomiast w zwigzku z potrzebg osiggniecia wspolnych celéw o cha-
rakterze rozwojowym, zwlaszcza istotnych z punktu widzenia wigkszego ukladu
terytorialnego.

Za zasadniczy problem wspdlpracy podejmowanej przez miasto z innymi samo-
rzadami (w tym tworzacymi jego obszar funkcjonalny), jak réwniez innymi pod-
miotami (przedsiebiorcami, organizacjami pozarzagdowymi czy uczelniami), nalezy
uzna¢ brak zdolnosci miast do wspolpracy, w tym réwniez integrowania pod-
miotéw z sektora publicznego, jak i spoza niego, na rzecz rozwoju miasta i jego ob-
szaru funkcjonalnego. Analiza zarysowanych w trakcie przeprowadzonych badan
problemow pozwala stwierdzi¢, ze genezy takiego stanu rzeczy trzeba upatrywac
m.in. w koncentracji na interesach wlasnych miasta (i innych samorzadéw oraz
partnerow), a takze w braku wspolnych celow zwigzanych z tworzeniem i rozwo-
jem obszaru funkcjonalnego, o czym mowa byla powyzej. Problemem jest tez brak
wiedzy i potrzeby w zakresie podejmowania wspolpracy wykraczajacej poza grani-
ce administracyjne miasta, rywalizacja migdzy miastem a okolicznymi gminami,
jak réwniez brak komunikacji, wymiany wiedzy, informacji i doswiadczen.

Stad tez istotnym dzialaniem staje si¢ uswiadomienie stronom wspotpracuja-
cym, tj. JST oraz partnerom, koniecznosci podejmowania wspolpracy oraz wywo-
tania dziatan stuzacych okresleniu wspdlnych celéw, wizji rozwoju, a takze korzy-
$ci wynikajacych ze wspoétpracy, istotnych nie tylko z punktu widzenia miasta czy
poszczegolnych samorzadow, ale przede wszystkim wiekszego ukladu terytorial-
nego, stanowigcego miejski obszar funkcjonalny.

Hipoteza druga: Podejmowanie i prowadzenie wspolpracy przez jednostki samo-
rzgdu terytorialnego ograniczone jest istniejgcymi barierami o charakterze ustro-
jowo-administracyjnym, prawnym, finansowym, psychospotecznym i politycznym.
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Hipoteza ta zostala poddana weryfikacji na plaszczyznie wspolpracy miedzy
jednostkami samorzadu terytorialnego (wspotpraca wewnatrzsektorowa). W tym
przypadku nalezy uzna¢ ja za w pelni potwierdzong. Wspoétpraca samorzadow
z innymi podmiotami, w tym przedsiebiorcami, organizacjami pozarzagdowymi,
jak rowniez uczelniami (wspdtpraca miedzysektorowa), zostata poddana weryfi-
kacji na podstawie hipotezy czwarte;.

Z punktu widzenia zarysowanych probleméw o podtozu ustrojowo-admini-
stracyjnym, zwlaszcza w kontekscie slabej roli miasta w kreowaniu i prowadzeniu
wspolpracy, kluczowym aspektem staje sie¢ wylonienie jednostki odpowiedzialnej
za zarzadzanie miejskimi obszarami funkcjonalnymi. Analiza obecnego podziatu
administracyjnego i zjawisk zachodzacych w tym zakresie na poziomie lokalnym
nakazuje rozwazania skoncentrowa¢ na dwéch podmiotach - samorzadzie miasta
i samorzadzie powiatu. Z uwagi przede wszystkim na zakres ustawowo okreslo-
nych zadan, obecnie reprezentuja one rézne interesy, a tym samym rézne postawy
w ksztaltowaniu polityki rozwoju i realizowaniu zadan publicznych. Jak juz wspo-
minano, za zasadniczy problem wspélpracy podejmowanej przez miasta nalezy
uzna¢ brak zdolnosci do wspolpracy, rozumianej jako koncentracja na samodziel-
nym rozwoju i widzialnym postepie, przy jednoczesnym niedostrzeganiu istoty
i wplywu relacji z otoczeniem zewngtrznym na budowanie trwalych podstaw
rozwoju. Czesto role podmiotu odpowiedzialnego za kreowanie czy prowadzenie
wspolpracy na rzecz wigkszego ukladu terytorialnego odgrywaja powiaty, ,,inte-
grujac” dzialania samorzaddw lokalnych, co jest podyktowane przede wszystkim
realizacja przez nie zadan o charakterze ponadgminnym. Wiekszo$¢ samorzadow
wypracowata wlasne mechanizmy wspéldzialania, koncentrujace si¢ na wspdlnym
podejmowaniu dzialan przy zastosowaniu finansowej partycypacji kazdej ze stron
(w tym zaréwno powiatow, jak i gmin). Wspolprace te z punktu widzenia rozwoju,
w tym rozwoju miast i ich obszaréw funkcjonalnych, nalezy uznac za ,,utomng”. Po
pierwsze, koncentruje si¢ ona w wigkszosci przypadkéw na infrastrukturze drogo-
wej, ograniczajac si¢ (z oczywistych wzgledéw) do granic administracyjnych po-
wiatu. Po drugie, jest wymuszona mozliwoscig wspodtfinansowania przedsiewzigé
istotnych z punktu widzenia spolecznosci lokalnych.

W tym kontekscie zasadnicza staboscia wydaje si¢ zbytnie rozdrobnienie po-
wiatow. Po pierwsze, jak zostalo juz powiedziane, przede wszystkim przeklada sig
ono na stabg kondycje finansowg powiatow ziemskich, ktore staja si¢ mato rozwo-
jowymi jednostkami. Po drugie, ich rozdrobnienie nie sprzyja realizacji projektow
o wigkszym zasiegu terytorialnym. W tym kontekscie rozwazenia wymagaloby
podjecie dzialan stuzacych weryfikacji obecnego podziatu administracyjnego kra-
ju z uwzglednieniem kryterium dotyczacego wielkosci poszczegoélnych jednostek,
co pozwolitoby na likwidacje tak znacznego rozdrobnienia, jakie wystepuje aktu-
alnie. Na rozwage zasluguje rowniez koncepcja faczenia gmin i powiatow ziem-
skich w jedna strukture organizacyjng na wzoér miast na prawach powiatu. Inte-
resujacym rozwigzaniem wydaje si¢ ponadto zalozenie, zgodnie z ktérym powiat
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stanowi nie tylko wspdlnote samorzadowa mieszkancow, ale rowniez zwigzek
gmin sktadowych (Heller, 2011, s. 12).

Nalezy pamigta¢, ze obecnie miasta (bedace przedmiotem rozwazan w ramach
niniejszego opracowania) stanowig siedzibe gminy miejskiej, powiatu, nierzad-
ko réwniez i gminy wiejskiej. W ich granicach doszlo zatem do multiplikowania
instytucji odpowiedzialnych za realizacje zadan publicznych, czemu towarzysza
negatywne zjawiska w postaci np. zwiekszenia kosztéw administracyjnych, wyste-
powania kilku organéw uchwalodawczych i wykonawczych, nasilenia si¢ efektu
»pasazera na gape~ czy braku koordynacji wykonywania ustug. Z punktu widzenia
osiggniecia efektow rozwojowych wiekszych ukladow terytorialnych, utrzymanie
takiego rozwigzania rodzi dodatkowe trudnosci, wynikajace z réznic w reprezen-
towanych przez poszczegolne samorzady celach badz interesach. Stad tez szczegol-
nej rozwagi wymaga koncepcja likwidacji gmin ,,obwarzankowych” i wlaczenia ich
w struktury miejskie. Rozwigzanie takie pozwoliloby na obnizenie kosztéw zwia-
zanych z utrzymaniem podwojnej administracji, zniwelowaniem zjawiska ,,pasa-
zera na gape’, ulatwiloby rowniez zarzadzanie terytorium, na ktérym wystepuja
faktyczne powiazania funkcjonalne z miastem centralnym. W tym kontekscie pod
dyskusje nalezy podda¢ dalsze utrzymanie powiatéw grodzkich, bedacych kolejna
instytucja odpowiedzialng za realizacje zadan publicznych w granicach admini-
stracyjnych miasta. Trzeba pamietac, ze wlaczenie w proces zarzadzania danym te-
rytorium kilku instytucji (odpowiedzialnych za zarzadzanie ré6znymi sferami zycia
publicznego) znacznie go utrudnia. Dobrym przykladem s3g drogi — przypisanie
odpowiedzialnosci za proces zarzadzania nimi kilku podmiotom (nawet na tere-
nie malej gminy) negatywnie przeklada si¢ m.in. na zachowanie spdjnosci w po-
dejmowanych dzialaniach przekladajacych si¢ na rozwdj samorzadu czy wigkszego
ukladu terytorialnego. W przypadku obszaréw funkcjonalnych dochodzi do eska-
lacji takich probleméw. Konieczne staje si¢ zatem wdrozenie rozwigzan stuzacych
upraszczaniu nie tylko struktur administracyjnych, ale réwniez proceséw zwigza-
nych z poszczegdlnymi sferami zycia publicznego.

Istotne znaczenie dla podejmowania dziatan przez kilka samorzagdéw w ramach
wigkszych ukladéw terytorialnych, w tym obszaréw funkcjonalnych, maja relacje
zachodzace miedzy wladza wykonawcza a organem stanowigcym i kontrolnym
(czyli radg). Z obserwacji wynika, ze w wigkszosci przypadkow ksztaltuja si¢ one
w sposob negatywnie przekladajacy sie rowniez na dzialania w ramach przedsie-
wziec o charakterze partnerskim. W obecnie obowigzujacym stanie prawnym uza-
leznienie decyzji realizowania wspolnych przedsiewzig¢ od stanowiska rady (odpo-
wiednio rady gminy lub powiatu) uznaje sie za paralizujace i czgsto blokujace. Stad
tez samorzadowcy postuluja wdrozenie rozwiazan utatwiajacych podejmowanie
decyzji przez JST w tym obszarze. Pierwszym z nich jest utworzenie rady jako ciala
(zawodowego) skladajacego sie ze specjalistow w zakresie administracji publicz-
nej. Takie rozwigzanie sprzeczne byloby jednak z ideg wylaniania radnych jako
reprezentantéw spofecznosci lokalnych. Drugie rozwigzanie zaklada podnoszenie



Whioski koricowe i rekomendacje 231

kompetencji radnych w wybranych sferach funkcjonowania samorzadu, w tym
réwniez jego rozwoju, co zdaniem autorki wymaga szczegélnej uwagi. Istotnym
zagadnieniem wydaje si¢ réwniez przypisanie radnym odpowiedzialnosci z ty-
tulu podejmowanych przez nich decyzji. W kontekscie uproszczenia wspolpracy
(w tym podejmowania decyzji z nig zwigzanych) by¢ moze wart rozwazenia jest
powrdt do rozwigzania zakladajacego polaczenie funkcji przewodniczacego rady
z funkcjg organu wykonawczego, w ktérym kierunki rozwoju wyznaczane bytyby
przez organ wykonawczy, przy jednoczesnym zaopiniowaniu przez rade.

W tym miejscu nalezy zwrdci¢ uwage rowniez na problem kadencyjnosci wladz,
ktéry wskazany zostal na poszczegélnych etapach badan jako zjawisko negatyw-
nie przekladajgce si¢ m.in. na kontynuacje wizji rozwoju miasta, a tym samym
wigkszego uktadu terytorialnego. Zmiany zachodzace na stanowisku (w tym przy-
padku) prezydenta miasta, nierzadko przektadajg si¢ na zmiang koncepcji wspol-
pracy realizowanej z okolicznymi gminami, czego przykladem moze by¢ miasto
Skierniewice. Utrzymujac obecne rozwiazanie, ze rada wybierana jest w wyborach
bezposrednich, w celu zapewnienia ciaglosci podejmowanych przez samorzad
dzialan godna rozwagi bylaby koncepcja obsadzania na stanowiskach wojtow,
burmistrzéw, prezydentéw oséb o wysokich kompetencjach menedzerskich, po-
siadajacych szeroka wiedze dotyczaca funkcjonowania administracji samorzado-
wej, wybieranych np. przez rade na podstawie merytorycznych kryteriow. War-
to w tym zakresie pochyli¢ si¢ nad wykorzystaniem kontraktu menedzerskiego,
stanowigcego specyficzng forme zatrudnienia ksztalttowang na podstawie kodek-
su cywilnego. Aspekt ten wymaga przeprowadzenia poglebionych badan i analiz.
Wydaje sig, iz wdrozenie w roku 2018 przepiséw nowej ordynacji wyborczej moze
skutkowa¢ powrotem do dyskusji na temat wymuszonych ustawowo zmian na naj-
wyzszych stanowiskach w gminach i ich wplywu na rozwoéj poszczegélnych JST.
Z jednej bowiem strony kadencja zostala wydluzona z czterech do pigciu lat, co
mogloby przelozy¢ si¢ na ograniczenie problemu, o ktérym mowa. Z drugiej nato-
miast strony ustawodawca wprowadzil jednoczesnie ograniczenie liczby kadencji
prezydentow, burmistrzow i wojtow do dwoch.

Rozwigzania o charakterze prawnym wypada rozpocza¢ od konstatacji, iz lata
praktyki we wspolpracy podejmowanej przez samorzady zaowocowaly réznorod-
nymi ich formami, czesto uzaleznionymi od przyjetych celéw wspoétpracy. Stad
tez (jak wynika w przeprowadzonych badan) zaréwno formalne, jak i nieformalne
formy wspolpracy cieszg si¢ zainteresowaniem, przy czym te drugie uznawane sg
za bardziej odpowiednie na pierwszym etapie wspotpracy. Sformalizowana wspot-
praca nabiera znaczenia przy wlaczeniu mechanizmoéw stuzacych finansowaniu
przedsiewzie¢, zwlaszcza ze zrodel zewnetrznych. Bez wzgledu na przyjeta forme,
zasadniczym jej warunkiem staje si¢ zapewnienie stabilnych, czytelnych i niebu-
dzacych watpliwosci podstaw prawnych funkcjonowania samorzaddéw, reguluja-
cych poszczegdlne aspekty prowadzonej wspdtpracy. W przypadku pojawienia
sie rozbieznosci w wyktadni, niezbednym elementem jest stworzenie jednolitego
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i spdjnego systemu interpretacji prawa, bez precedenséw rozwigzania probleméw
w poszczegolnych wojewodztwach, jak to dzieje si¢ obecnie. Na wspolprace mie-
dzy poszczegdélnymi JST maja réwniez wplyw ustawy (przepisy) szczegdtowe. Bio-
rac pod uwage wplyw np. ustawy Prawo zamoéwien publicznych na nawiazywanie
przez samorzady relacji z innymi podmiotami, kluczowe staje si¢ stworzenie przej-
rzystych zasad udzielania zamdwien, zwlaszcza z uwzglednieniem innych kryte-
riéw anizeli cenowe, np. jako$ciowych. Wprowadzenie takich rozwiazan zredu-
kuje obawy samorzadéw, co do wyboru wykonawcéw gwarantujacych najwyzsza
jakos¢ $wiadczonych ustug.

Problemy finansowe, z jakimi borykaja sie JST, stanowig konsekwencje rosnace-
go katalogu zadan naktadanych na samorzady bez przyznawania im dodatkowych
srodkéw, przy jednoczesnym ulomnym systemie finansowania ich dzialalnosci.
Wiekszo$¢ samorzadowcdw nie uwaza ich za typowe bariery ograniczajace wspot-
prace, uznajac, iz wielko$¢ srodkéw finansowych zawsze jest niewystarczajaca, by
zaspokoic wszystkie potrzeby. Z punktu widzenia wspolpracy za bariere nalezy na-
tomiast uznac ograniczone mozliwosci zaciggania zobowigzan, jak réwniez wplyw
tych zobowigzan na kondycje finansowg samorzadéw w przyszlosci. Aspekt ten
ma istotne znaczenie w przypadku przedsigwzie¢ finansowanych z budzetu Unii
Europejskiej. Po zakonczeniu biezacej perspektywy finansowej samorzady pozo-
stang z infrastrukturg generujaca koszty zwigzane z utrzymaniem, jednoczesnie
dokonujac dalszej splaty zobowigzan zaciggnietych na jej sfinansowanie. Sytuacja
taka moze nie tylko negatywnie przelozy¢ si¢ na aktywnos¢ poszczegélnych JST,
realizowanie wspolnych dzialan, ale ogélnie na ich rozwdj.

Za barier¢ we wspolpracy trzeba réwniez uzna¢ trudng sytuacje finansowa po-
wiatéw odpowiedzialnych za realizacj¢ szerokiego i kapitalochlonnego zakresu
zadan publicznych o charakterze ponadgminnym. Ograniczone mozliwosci do-
chodowe powiatéw stawiajg te jednostki w niezwykle klopotliwej sytuacji, ktora
dalej negatywnie przeklada si¢ na wsparcie finansowe inicjatyw ponadgminnych.
Niezbedne staje si¢ zatem wprowadzenie mechanizmoéw finansowych pozwalaja-
cych na wzmocnienie kondycji finansowej powiatéw. Godne rozwazenia jest np.
wprowadzenie podatku zwigzanego z warto$cia gruntéw oraz udzialem powiatéw
(a takze docelowo - wojewddztw) w wartosci jednostek terytorialnych wycenia-
nych przez warto$¢ gruntu lub zastosowanie innych mechanizméw finansowych
tworzacych mozliwosci generowania dochodéw wlasnych przez powiaty.

W kontekscie rozwazan podejmowanych przez autorke w ramach niniejszej
pracy, jak réwniez powyzej zaprezentowanych probleméw o charakterze finanso-
wym (generalnie negatywnie wplywajacych na sytuacje polskich samorzadéw),
nalezy opracowac i wdrozy¢ pakiet rozwigzan i instrumentéw o charakterze finan-
sowym, wspierajacych wspdtprace w ramach miejskich obszaréw funkcjonalnych.

Kolejnym istotnym aspektem przekladajacym si¢ na wspotprace sg bariery psy-
chospoleczne, rozumiane jako koncentracja na wlasnych interesach i korzysciach,
ograniczone zaufanie w relacjach partnerskich lub wrecz jego brak, promowanie
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siebie, brak wiary w powodzenie przedsigwzigcia. Proba ich ograniczenia wyma-
ga podjecia wielotorowych dzialan o charakterze miekkim, majacych - niestety
— charakter dlugotrwalego procesu powigzanego z rozwojem kapitatu ludzkiego
i spolecznego. Do pierwszej grupy niezbednych dzialan nalezy wyposazenie kadr
samorzgdowych w wiedze i kompetencje utatwiajace nawigzywanie i prowadzenie
wspOlpracy oraz zwigzane z budowaniem relacji partnerskich. Po drugie, istotne
jest stworzenie platformy wymiany wiedzy, dos§wiadczen i dzielenia si¢ dobrymi
praktykami. W proces ten trzeba wlaczy¢ inne samorzady, podregiony, jak row-
niez instytucje spoza sektora samorzagdowego, w tym przedsiebiorcéw, uczelnie
czy organizacje pozarzadowe. Istotng role w procesie zwigzanym z budowaniem
kapitatu spotecznego odgrywa¢ moze powolanie think tanku odpowiedzialnego
za propagowanie informacji dotyczacych m.in. wspolpracy na rzecz rozwoju miej-
skich obszaréw funkcjonalnych (czy innych obszaréw funkcjonalnych), rozwoju
poszczegdlnych gmin, wspierajacego proces wymiany doswiadczen czy rozwia-
zania probleméw dotyczacych spraw publicznych, $wiadczacego pomoc na po-
szczegllnych etapach realizacji przedsigwzig¢ o istotnym znaczeniu rozwojowym.
Think tanki moglyby sta¢ si¢ naturalng platformg wymiany wiedzy i doswiadczen,
jak réwniez miejscem pozyskania istotnych informacji na temat rozwoju miast, ich
obszaréw funkcjonalnych, jak réwniez poszczegélnych samorzadoéw, przedsigbior-
cOw czy organizacji pozarzadowych.

Ostatni z problemdéw podejmowanych w tej czesci opracowania jest poswieco-
ny wplywowi relacji miedzy ugrupowaniami partyjnymi na stosunki partner-
skie miedzy JST. W poczatkowym etapie badan bariera ta zostala zdefiniowana
jako bariera polityczna, cho¢ u jej podstaw lezaly poglady partyjne i ogélna nie-
che¢ wystepujaca miedzy poszczegdlnymi ugrupowaniami. Zdaniem wiekszosci
rozmowcow proba odpartyjnienia samorzadu nie jest mozliwa, co jest zwigzane
m.in. z ordynacja wyborcza i spotecznymi mechanizmami wytaniania kandydatow
do poszczegdlnych organéw. Ciekawa konstatacjg jest to, ze w przypadku mniej-
szych JST ideologia partyjna nie odgrywa wigkszej roli. Rozbieznosci wystepujace
miedzy partnerami, pojawiajace si¢ na tym gruncie, wymagaja natomiast wigcej
czasu potrzebnego, by partnerzy nabrali do siebie zaufania, wypracowali konsen-
sus. Aspekt ten w tym kontekscie nie wydaje si¢ problematyczny. Bezwzglednych
zmian wymaga natomiast obecna praktyka zatrudniania w samorzadach wedlug
klucza (nadania) partyjnego. Zjawisko to jest charakterystyczne w ogole dla me-
chanizmoéw zatrudniania w sektorze publicznym. Dlatego tez nalezy wdrozy¢ roz-
wigzania umozliwiajace zatrudnienie w samorzadach kadr o najwyzszych kom-
petencjach, co przetozy si¢ na sprawnos¢ ich funkcjonowania, wspotprace przez
nich podejmowana, jak réwniez rozwoj wykraczajacy poza granice pojedynczego
samorzadu.

Jak podniesiono we wstepie, druga postawiong hipotez¢ autorka uznala za
w pelni potwierdzong. Analiza udzielonych odpowiedzi nakazuje jednak rozsze-
rzenie jej o trzy dodatkowe aspekty zwigzane z procesem programowania rozwoju,
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realizacji koncepcji multilevel governance, jak réwniez realizacji polityki struktu-
ralnej, negatywnie przektadajace sie na wspolprace w ramach miejskich obszaréow
funkcjonalnych.

Po pierwsze, badania ujawnity bariery na gruncie planowania i programowa-
niarozwoju, w tym zwlaszcza zwigzane z ulomna rolg rzadu oraz wladz samorzado-
wych na poziomie regionu. Stad tez niezbedne jest wdrozenie rozwigzan stuzacych
zapewnieniu spdjnosci dokumentéw o charakterze planistyczno-strategicznym,
np. poprzez ich konsultacje na poszczegélnych poziomach planowania i progra-
mowania, zakladajace zwiekszenie zaangazowania przedstawicieli poszczegolnych
samorzadéw. Wlasciwy proces konsultacji pozwolitby na uwzglednienie w nich
w wiekszym zakresie aspektow istotnych dla miast i ich obszaréw funkcjonalnych.
W konsekwencji sklanialoby to samorzady do zachowania spéjnosci dokumentéw
tworzonych na poziomie ponadlokalnym i lokalnym, z dokumentami strategicz-
nymi szczebla regionalnego czy krajowego, co w konsekwencji stanowiloby solid-
ne podstawy m.in. do ubiegania si¢ o dofinansowanie zewnetrzne. Rozwigzanie
takie pozwolifoby réwniez na tworzenie atmosfery faktycznego wptywu na rozwdj
kraju, regionu i jego poszczegolnych obszaréw w ujeciu funkcjonalnym. Po dru-
gie, istotne znaczenie (z punktu widzenia wdrazania) ma jako$¢ opracowywanych
dokumentéw planistycznych. Powinny by¢ one sporzadzone w sposéb czytelny
i przejrzysty, z wykorzystaniem prostego stownictwa. W przeciwnym razie staja si¢
niezrozumiatle, kadra urzednicza niechetnie do nich siega, co oznacza, ze z prak-
tycznego punktu widzenia stajg si¢ nie tylko zbiorem martwych zalozen, ale w do-
datku pozostajacych w sprzecznosci ze soba.

W zwiazku z zalozeniami koncepcji multilevel governance, proces wspotpracy
w ramach miejskich obszaréw funkcjonalnych powinien by¢ bezwzglednie wspie-
rany dzialaniami podejmowanymi przez administracj¢ wyzszych szczebli
(w tym administracj¢ rzadowa i samorzad wojewddztwa). To one powinny nie
tylko wyznacza¢ kierunki rozwoju, ale réwniez stymulowaé wspotprace stuzaca
temu rozwojowi poprzez migkkie dzialania (np. o charakterze informacyjnym)
oraz twarde dzialania majace wymiar finansowy. Zgodnie z koncepcja uczacego
sie regionu, to wladzy publicznej przypisano funkcje stymulatora wszystkich czyn-
nikéw odpowiedzialnych za rozw¢j nauki, badan, doskonalenie kadr i aplikowanie
wysokiej techniki w przedsigbiorstwach takiego regionu. Przypomnienia wymaga
w tym miejscu, ze MOF sg adresatem regulacji Krajowej Polityki Miejskiej, a w ra-
mach Strategii Rozwoju Wojewddztwa Lédzkiego zostaly wskazane jako jeden z od-
biorcéw polityki terytorialno-funkcjonalnej regionu 16dzkiego. Praktyka jednak
wskazuje, ze dzialania podejmowane przez poszczegolne samorzady w wigkszosci
przypadkéw koncentruja sie na osiggnieciu wlasnych celéw. Samorzady podkre-
slaja, iz na etapie wdrazania polityki rozwoju rola samorzadu wojewodztwa jest
znikoma. Do miast nie docierajg informacje dotyczace np. kierunkéw rozwoju
i mechanizmdéw wspierajacych ten rozwoj, a koncepcja utworzenia i przypisa-
nia subregionom roli ,lacznika” migdzy samorzadami lokalnymi a samorzagdem
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wojewddztwa, w praktyce jest martwa. Ponadto w rzeczywistosci nie zostaly
wdrozone twarde mechanizmy finansowe (ani na szczeblu rzgdowym, ani samo-
rzadowym) wspierajace proces wspolpracy w ramach miejskich obszaréw funk-
cjonalnych czy w podejmowaniu wspélnych dzialan stuzacych rozwojowi innych
obszaréw funkcjonalnych.

W obecnym okresie programowania, wspolpraca jednostek samorzadu te-
rytorialnego miala by¢ wspierana srodkami finansowymi pochodzacymi z bu-
dzetu Unii Europejskiej (w postaci m.in. funduszy strukturalnych). Tak tez si¢
stalo w przypadku Zintegrowanych Inwestycji Terytorialnych. Jak wiadomo, maja
one jednak do$¢ zawezony obszar oddzialywania (co do zasady dotycza obszaréw
metropolitalnych) oraz zawezony krag podmiotéw uprawnionych do korzysta-
nia z tych $§rodkéw. Na poziomie regionéw nie powstaly skuteczne mechanizmy
wspierajace wspolne dzialania o charakterze strategicznym, istotnym z punktu
widzenia wigkszych ukladéw terytorialnych, w szczegélnosci miejskich obszarow
funkcjonalnych (cho¢ podkreslenia wymaga, ze problem ten dotyczy réwniez
innych obszaréw funkcjonalnych okreslonych w SRWL). Nie zapewniono skutecz-
nych rozwigzan, ktére zachecalyby samorzady do aplikowania o $rodki na realiza-
cje wspdlnych przedsiewzigé. Brak koordynujacej roli samorzadu wojewddztwa
w tym zakresie powoduje, ze dzialania podejmowane w regionie i wpisujace si¢
w kierunki rozwoju przyjete w Strategii Rozwoju Wojewddztwa Lédzkiego maja
czg$ciowo niezaplanowany, chaotyczny i ,partyzancki” charakter. W szczegdlnej
sytuacji znajduja si¢ gminy oddalone od stolicy regionu, ktére traktowane sg pery-
feryjnie, samorzad wojewddztwa srodki na ich obszarze angazuje w ograniczonym
stopniu. Negatywnie przeklada si¢ to na wspdlprace i wspolne ubieganie sie
samorzadow lokalnych o dofinansowanie projektéw ze zrédel zewnetrznych,
zwlaszcza w przypadku przedsiewzig¢ wykraczajacych poza granice wojewodz-
twa. Niezbedne zatem jest opracowanie i wdrozenie mechanizméw finansowych
pozwalajacych na realizacje projektow partnerskich o silnym potencjale rozwo-
jowym, przekraczajacych granice podzialéw administracyjnych (w tym réwniez
granice regionu). W tym zakresie istotng role odgrywa¢ powinny samorzady
wojewddztw, zwlaszcza biorgc pod uwage wdrozenie nowego narzedzia polityki
rozwoju, stuzacego zwigkszeniu jej skutecznosci, w postaci kontraktéw terytorial-
nych, jak rowniez obecnie obowiazujacy system wdrazania funduszy struktu-
ralnych i zarzadzania regionalnymi programami operacyjnymi. Wsparcie rozwoju
o$rodkow miejskich i ich obszaréw funkcjonalnych nie powinno mie¢ charakteru
indywidualnego wsparcia gminnych (pojedynczych) przedsiewzigé, ale zintegro-
wanego i zaplanowanego dzialania wykraczajacego poza granice podzialow ad-
ministracyjnych, istotnego z punktu widzenia obszaru funkcjonalnego, regionu
czy kraju. Fundusze strukturalne wymuszaja wspolprace miedzy samorzadami,
jednoczesnie tworzac trudne srodowisko tej wspotpracy. Nalezy podjac kroki stu-
zace uproszczeniu zasad wydatkowania $rodkow, a tym samym realizacji projek-
tow partnerskich, wdrozeniu elastycznych rozwigzan pozwalajacych samorzadom
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na urzeczywistnienie projektéw zgodnie z obowigzujacym stanem prawnym, od-
biurokratyzowaniu procesu i stworzeniu skutecznych mechanizméw pozwalaja-
cych na sprawna i bezpieczng realizacje projektow. Jak zostato juz powiedziane,
szczegodlna jest rola w tym zakresie samorzadu wojewddztwa — niezbedna jest jego
otwartos$¢, postawa wspierania samorzadow na poszczegolnych etapach realizacji
projektow, w tym dzielenia si¢ informacjami na temat dobrych praktyk. Rozwia-
zania takie pozwolilyby na stworzenie przyjaznego srodowiska, sprzyjajacego re-
alizacji projektow partnerskich.

Konczac rozwazania w tej czesci opracowania nalezy zwrdci¢ uwage na fakt,
ze wewnatrzsektorowe bariery majg charakter dominujacy nad miedzysektoro-
wymi. Wydaje sie, ze w tej grupie wiodgce znaczenie maja bariery o charakterze
finansowym i ustrojowo-administracyjnym, co jest zwiazane przede wszystkim
z faktem, Ze wywieraja one wplyw na wszystkie sfery funkcjonowania samorzadu
terytorialnego, a tym samym na prowadzong wspolprace. Nie nalezy im jednak
przypisywac wiodacego charakteru.

Hipoteza trzecia: Wspélpraca jednostek samorzgdu terytorialnego wokot osrod-
ka wojewéddzkiego (obszaru metropolitalnego) dezintegracyjnie wplywa na proces
wspolpracy miedzy jednostkami samorzgdu terytorialnego w pozostatej czgsci woje-
wodztwa, zwlaszcza w obszarach przygranicznych.

Hipoteze t¢ nalezy uznac za potwierdzong. Na podstawie przeprowadzonych
badan zostala ona rozszerzona o nowe aspekty, zwigzane z rozwojem miejskich
obszaréw funkcjonalnych.

Analiza przeprowadzonych przez autorke badan wskazuje na fakt, ze wspotpra-
ca w ramach obszaru metropolitalnego zasadza si¢ na mozliwosci realizacji przed-
siewziec¢ finansowanych z budzetu UE. W tym kontekscie z procesem tworzenia
obszaru metropolitalnego wigzalo sie wiele nadziei i emocji zaréwno na etapie
jego delimitacji, jak i okreslania projektow dofinansowywanych w ramach ZIT.
Srodki dedykowane tej wspotpracy traktowane s przez samorzady spoza obszaru
metropolitalnego nierzadko w kategoriach §rodkéw pomniejszajacych pule srod-
kéw postawionych im do dyspozycji. Samorzadowcy podkreslaja réwniez koncen-
tracje polityki strukturalnej na wsparciu obszaru metropolitalnego, przy jedno-
czesnym braku instrumentéw wspomagajacych proces wspolpracy w pozostaltych
obszarach funkcjonalnych (okreslonych np. w SRWL), traktujac proces realizacji
polityki rozwoju z uwzglednieniem wymiaru terytorialnego jako ulomny.

Analizujac relacje miejskich obszaréw funkcjonalnych osrodkéw subregio-
nalnych ze stolica wojewodztwa, z uwzglednieniem kryterium odleglosci, do-
strzegamy dwa problemy. Pierwszy z nich dotyczy relacji z miastem centralnym
(stanowigcym rdzen osrodka metropolitalnego). Miasta polozone w nieznacznej
odlegtosci od Lodzi nie pelnig funkcji katalizujgcej procesy partnerstwa (i wspot-
pracy) miedzy okolicznymi samorzagdami. W przypadku tych samorzadéw cha-
rakterystyczne jest cigzenie w kierunku stolicy wojewddztwa, ktéra dla ich
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mieszkancow jest osrodkiem oferujacym prace czy pozwalajacym na zaspokajanie
potrzeb wyzszego rzedu. Drugi zwigzany jest z relacjami: miasto centralne jako
siedziba samorzadu wojewddztwa a miasta Sredniej wielkosci, bedace osrodkami
subregionalnymi oddalonymi od stolicy wojewddztwa. W tym przypadku podkre-
$lane jest zjawisko peryferyjnego traktowania osrodkéw subregionalnych przez sa-
morzad wojewddztwa w sytuacji np. realizacji przedsiewzie¢ o istotnym znaczeniu
dla rozwoju calego regionu. W praktyce koncepcja tworzenia osrodkéw subregio-
nalnych, bedacych acznikiem miedzy samorzadem wojewddztwa a poszczegdl-
nymi subregionami, jest martwa. Miasta zwracaja uwage, ze nie s3 informowane
m.in. o kierunkach rozwoju, instrumentach finansowych umozliwiajacych wspot-
prace i przektadajgcych si¢ na rozwdj. Ponadto brak mechanizmdéw wspierajacych
wspOlprace wewnatrzsektorows, jak rowniez zamkniecie funduszy strukturalnych
do granic administracyjnych wojewddztwa (dotyczacych RPO), negatywnie prze-
kiada si¢ na podejmowanie wspdtpracy miedzy samorzadami, zwlaszcza przekra-
czajgcej granice wojewodztwa.

Hipoteza czwarta: Wspotpraca miedzy jednostkami samorzgdu terytorialnego a in-
nymi podmiotami (tj. przedsigbiorcami, uczelniami, jednostkami B+R, NGO) jest
znikoma i koncentruje si¢ wokét realizacji przez samorzgdy zadan wlasnych.

Wyniki badan w tym zakresie nie sg jednoznaczne. Analiza barier wystepu-
jacych we wspotpracy samorzadéw lokalnych z organizacjami pozarzadowymi
pozwala stwierdzi¢, ze wspolpraca miedzy nimi w zasadzie koncentruje si¢ na
realizacji zadan wynikajgcych z ustawy. Zjawisko to podyktowane jest przede
wszystkim niska jako$cig kapitalu ludzkiego i kapitatu spotecznego. Istotna role
odgrywa tu réwniez postawa samorzadow, ktore nierzadko traktuja wspolprace
z NGO instrumentalnie, ograniczajac ja do realizacji form zadaniowych w okre-
$lonych ustawowo ramach. Co wigcej, obawiaja sie one zlecania realizacji zadan
w innym trybie niz konkursowy. W wigkszosci przypadkéw formy niezadanio-
we nie sg tak rozpowszechnione badz majg iluzoryczny charakter. Niska jako$¢
kapitalu spotecznego w tym przypadku objawia si¢ m.in. nieznaczng aktywno-
$cig spolecznosci lokalnych, jak réwniez ograniczong aktywnoscig i sporadycz-
noscig dziatania organizacji pozarzadowych. Zakres dzialania tych organizacji
jest waski, powigzany z roszczeniowymi postawami wzgledem administracji sa-
morzadowej, przy jednoczesnej niskiej kreatywnosci w pozyskiwaniu zewnetrz-
nych zrédet finansowania. Uwagi wymaga rowniez lokalny charakter wspétpracy
(tj. prowadzonej na obszarze gminy) rzadko wykorzystywanej na rzecz obszaru
funkcjonalnego miasta.

Analiza zjawisk zachodzacych na tym gruncie nakazuje opracowac pakiet dzia-
tan (w szczegdlnosci o diugofalowym charakterze), stuzacych pobudzeniu aktyw-
nego spoleczenstwa obywatelskiego, budowaniu relacji spotecznych, wykreowaniu
wspolodpowiedzialnoséci za dziatania podejmowane przez gmine, poprawie me-
chanizmow partycypacji. Niezbedne jest rowniez odwrdcenie filozofii wspdtpracy
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prowadzonej przez samorzady z NGO. Nacisk nalezy polozy¢ przede wszystkim
na realizacj¢ niezadaniowych form wspoélpracy, koncentrujacych sie np. na roz-
wijaniu mechanizméw komunikacji, konsultacji i tworzeniu wspoélnych zespo-
téw majacych charakter doradczy i inicjatywny, powotanych do opracowania czy
realizacji projektow o charakterze rozwojowym, przekraczajacych granice gmin,
wiaczajacych do wspélpracy innych partneréw, w tym samorzady, partneréw biz-
nesowych czy spotecznych. Wspdlpraca opierajaca si¢ na aspektach finansowych
powinna stanowi¢ istotny element stuzacy realizacji przedsigwzie¢ wypracowa-
nych w ramach konsultacji. Wsparcie finansowe ze strony samorzadéw winno by¢
uzupelniane z innych zZrédel zewnetrznych. Podsumowujac, dla rozwoju obszaréw
funkcjonalnych miast kluczcowym aspektem jest pobudzenie aktywnosci organi-
zacji pozarzagdowych na rzecz ich rozwoju, jak réwniez stworzenie stalych sieci
powiazan wykraczajacych poza granice miasta bedacego rdzeniem OF

Takie zalozenia wymagaja réwnoczesnej realizacji dziatan adresowanych do
mieszkancow, organizacji pozarzadowych, jak i kadr administracji samorzadowej.
W przypadku pierwszej grupy niezbedne sa dzialania upowszechniajace, polega-
jace m.in. na prezentowaniu dobrych praktyk (np. w zakresie wdrazania budzetow
partycypacyjnych czy innych form wspierania aktywnosci obywatelskiej), jak row-
niez wykorzystujace nowe formy partycypacji spotecznej. Istotnym elementem jest
prezentowanie korzysci wynikajacych ze wspolpracy nie tylko dla mieszkancow,
gminy, ale rowniez srodowiska zewnetrznego. Dzialania powinny by¢ kierowane
do réznych grup wiekowych, przede wszystkim przy zaangazowaniu szkoél. Po-
nadto nalezy podja¢ niezbedne kroki stuzace wyposazeniu urzednikéw samo-
rzagdowych w kompetencje sprzyjajace budowaniu zaangazowania spoltecznosci
lokalnych, wdrazaniu proceséw szeroko rozumianej partycypacji, rozwijaniu ko-
munikacji i konsultacji spofecznych, jak réwniez rozwigzywaniu spotecznych kon-
fliktéw. Z punktu widzenia wspotpracy w ramach MOF kluczowym elementem
staje si¢ wyposazenie w umiejetnosci wlaczania w proces wspodtpracy przedstawi-
cieli réznych grup, reprezentujgcych rézne (by¢ moze sprzeczne) interesy, w spo-
sOb gwarantujacy zaspokojenie potrzeb kazdej z nich.

Wspdlpraca z przedsigbiorcami nie ma charakteru powszechnego. Zjawisko
to jest podyktowane barierami wystepujacymi po stronie samorzadoéw, przed-
siebiorcéw i spolecznosci lokalnych. W pierwszej grupie pojawiaja si¢ z jednej
strony obawy co do wyboru podmiotéw wspdtpracujacych, z drugiej natomiast
brak wiedzy w zakresie korzysci wynikajacych z podejmowania wspolnych dzia-
tan i dobrych praktyk w tym zakresie. Przedsiebiorcéw cechuje przede wszystkim
nieufnos¢, nieznajomos¢ zasad i regul funkcjonowania samorzadu, nieznajomosé
przepiséw prawa i roszczeniowo$¢ w stosunku do urzedu. Spotecznos¢ lokalna
natomiast oczekuje zaangazowania przedsigbiorcow, oceniajac jednak wspolprace
z nimi w do$¢ powierzchowny sposoéb. W tym miejscu nalezy dodatkowo zwroci¢
uwage na zjawisko miedzygminnej rywalizacji w celu zainteresowania przedsie-
biorcéw prowadzeniem dzialalnosci na terenie gminy. Koncentracja samorzadéw
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na pozyskaniu inwestoréw nierzadko przystania mozliwo$¢ tworzenia sieci powia-
zan wykorzystujacych potencjaly okolicznych JST.

Zatem, podobnie jak w przypadku wspolpracy z organizacjami pozarzadowy-
mi, wystepujace bariery we wspolpracy wymagaja podjecia dziatan adresowanych
do spotecznosci lokalnych, przedsigbiorcow i samorzadéw. Dzialania te powinny
mie¢ charakter upowszechniajgco-informacyjny (np. w zakresie zasad funkcjo-
nowania administracji samorzadowej, przepisow prawnych regulujacych relacje
miedzy administracjg publiczng a przedsiebiorcami, korzysci wynikajacych ze
wspolpracy). Kluczowym elementem jest jednak zbudowanie srodowiska zaufa-
nia, zrozumienia, wymiany informacji, jak réwniez komunikacji. Dziafania te po-
winny by¢ kierowane do wszystkich grup i mie¢ charakter zaplanowanych i zinte-
growanych dzialan, wlaczajacych rézne grupy interesow.

Wspolpraca z uczelniami w zasadzie ma charakter znikomy. W wiekszosci sa-
morzaddow nie wystepuje. Zjawisko to jest efektem braku wspdlnych celéw, intere-
sOw 1 potrzeb. Biorac pod uwage dotychczasowe doswiadczenia w tym obszarze,
jak réwniez wnioski i propozycje rozwigzan w zakresie wspdtpracy miedzy po-
szczegblnymi grupami (samorzadami, przedsiebiorcami i organizacjami pozarza-
dowymi), nalezy uznad¢, ze uczelnie powinny petni¢ funkcje ekspercka w zakresie
wdrazania np. innowacyjnych rozwigzan. Przede wszystkim powinny by¢ instytu-
cjami odpowiedzialnymi za rozwdj kapitatu ludzkiego (w obszarze np. podnosze-
nia wiedzy, umiejetnosci, rozwijania systemu wartosci czy tez postaw, zwlaszcza
postaw obywatelskich) w powiazaniu z oczekiwaniami srodowiska. Istotne jest, by
dzialania podejmowane przez uczelnie stanowily zintegrowang oferte, uwzgled-
niajaca nie tylko potrzeby bezposrednich adresatéw, ale rowniez uwarunkowania
srodowiska zewnetrznego, jak tez kierunki rozwoju wyznaczane na poziomie kra-
jowym czy regionalnym.

Hipoteza piata: Brak aktoréw strategicznych wsréd instytucji samorzgdowych (lide-
réw, menedzeréw samorzgdowych) w miejskich obszarach funkcjonalnych jest istot-
ng przyczyng stabosci wspélpracy.

Wyniki badan nie pozwalaja w pelni na potwierdzenie tej hipotezy. Ich analiza
wskazuje wprawdzie na bariere zwigzang z niskg jakoscig kapitatu ludzkiego za-
trudnionego w sektorze samorzagdowym, odpowiedzialnego za kreowanie proce-
s6w rozwojowych, podejmowanie i realizacje wspolpracy, niemniej jednak wniosek
ten nie dotyczy wprost (w wiekszosci przypadkow) lideréw samorzadowych (ro-
zumianych tu jako organ wykonawczy JST), co by¢ moze jest podyktowane udzia-
lem tej grupy w badaniach. Analiza ich wynikéw pozwolita na wskazanie zjawiska
braku (lub niewystarczajacych) kompetencji kadr uczestniczacych w procesach
rozwojowych, zajmujacych stanowiska urzednicze, w tym kierownicze. Analiza
zachodzacych zjawisk wskazuje, Ze samorzady nie dysponuja kadrami posiada-
jacymi wystarczajace kompetencje w zakresie angazowania réznych srodowisk
i instytucji w proces budowania miedzyinstytucjonalnych i interdyscyplinarnych
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zespolow, zwlaszcza w wiekszych uktadach terytorialnych. Nie dysponujg kadrami
dostrzegajacymi mozliwosci i korzysci wynikajace ze wspotpracy, posiadajacymi
umiejetnosci dostosowania si¢ do zmieniajacych sie warunkéw zewnetrznych.

Dlatego tez tak istotne staje si¢ stworzenie skutecznych mechanizméw pozwala-
jacych na wyposazenie obecnych i przyszlych kadr w kompetencje umozliwiajace
sprawne zarzadzanie rozwojem wigkszych uktadéw terytorialnych, nawigzywanie
i prowadzenie wspolpracy, budowanie sieci powigzan/kontaktéw i relacji miedzy
réznymi instytucjami i grupami intereséw. Oferta ta powinna opiera¢ si¢ na roz-
maitych formach stuzacych podniesieniu wiedzy i umiejetnosci.

Podsumowujgc nalezy podkresli¢, ze obszary funkcjonalne sg predestynowane
do wywotlania masy krytycznej rozwoju — bez wspdlpracy i interwencji stymulu-
jacej ze strony panstwa i regionu, miasta i gminy beda dryfowaly i utrzymywaty
kraj w putapce $redniego wzrostu. W celu przejscia na wyzszy poziom rozwoju nie-
zbedne jest podjecie zespotu dziatan, w tym zwigzanych z budowaniem podstaw
wspotpracy i stuzacych tworzeniu sieci relacji. Przelamanie barier we wspoélpracy
stuzy¢ bedzie rozwojowi spoteczno-gospodarczemu i zapewnieniu konkurencyjno-
$ci miast i ich obszaréw funkcjonalnych. Rozwdj ten uzalezniony jest od zbioru
zjawisk, ktére mozna podzieli¢ na trzy grupy. Do pierwszej autorka zalicza te uwa-
runkowania, ktére maja generalnie istotny wptyw na funkcjonowanie samorzadow
lokalnych, w tym na wspdlprace przez nie podejmowang, a ktore sg od nich nie-
zalezne. W tej kategorii znajduja sie rozwigzania o charakterze ustrojowo-admini-
stracyjnym, prawnym i finansowym. Druga grupa zjawisk to terytorialne uklady
sprzyjajace wspolpracy, odnoszace si¢ do sfery prowadzenia polityki rozwoju w sto-
sunku do miast i obszaréw funkcjonalnych, to obszar planowania i programowania
rozwoju, jak réwniez realizowania polityki rozwoju na szczeblu rzadowym i regio-
nalnym, przektadajacych sie na funkcjonowanie samorzadow lokalnych i podej-
mowang przez nie wspolprace. Trzecia grupa to instytucjonalne uwarunkowania
sprzyjajace wspolpracy (pola kompetencji podmiotéw wspolpracujacych), ktore
odgrywaja zasadniczg role na etapie inicjowania wspolpracy i jej realizacji. Z punk-
tu widzenia rozwoju oraz zapewnienia konkurencyjnosci MOF niezbedne staje sie
podjecie dziatan w kazdej z tych trzech kategorii. Przetamanie wystepujacych barier
stuzy¢ bedzie uzyskaniu kapitatu terytorialnego na terenie miasta i jego otoczenia.

Podkreslenia wymaga raz jeszcze, ze podstawg rozwoju jest jego oparcie na ka-
pitale terytorialnym. Zagadnienie kapitatu terytorialnego jest tezg implicite. Zgod-
nie z przyjetym w ramach niniejszej pracy twierdzeniem, wspotczesne przewagi
konkurencyjne, decydujgce o rozwoju spoteczno-gospodarczym, w coraz wigkszej
mierze sqg determinowane wspotpracqg miedzy administracjg samorzgdowg oraz
innymi interesariuszami, opartg na relacjach formalnych i pozaformalnych, silnie
powigzanych z wysokim poziomem kapitatu spotecznego. Wspodlpraca ta jest instru-
mentem ($rodkiem) do tworzenia nowej jakosci zasobu rozwojowego, jakim jest
kapital terytorialny, bedacy podstawa nowej fazy rozwoju.
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W zwigzku z tym niezbedne jest stworzenie warunkow sprzyjajacych wilacze-
niu réznych podmiotéw reprezentujacych sfere administracji publicznej, sektora
prywatnego oraz partnerdw spotecznych, ktére wspdlnie stworzg sieci powigzan
kooperujacych ze sobg instytucji na rzecz rozwoju obszaru. Szczegélna rola w tym
zakresie przypada wladzy publicznej, ktora jest stymulatorem rozwoju na pozio-
mie lokalnym, ponadlokalnym, regionalnym i krajowym. Zasadniczym aspektem
staje sie uswiadomienie sobie relacji zachodzacych w miejskich obszarach funk-
cjonalnych, ale réwniez ich glebsze poznanie w celu wdrozenia zmian w funkcjo-
nowaniu $rodowiska wewnetrznego i zewnetrznego. Istotne jest tez zidentyfiko-
wanie i skomunikowanie tych sieci, a nastgpnie zagwarantowanie trwalosci ich
funkcjonowania. Wspdtprace bowiem nalezy osadzi¢ na trwatych, czytelnych pod-
stawach, majacych swoje zZrédlo w formalnych umowach/porozumieniach/kon-
traktach. Uwagi w tym kontekscie wymaga koncepcja konsorcjum terytorialnego,
w rozumieniu ukladu pozwalajacego na kontrole generowanego dobra klubowe-
g0, jako zbiorowy podmiot zawieranego kontraktu oraz swoisty uklad partnerstwa
publiczno-prywatnego (za: Kudlacz, Markowski, 2018, s. 52). Niezbedne staje si¢
przyjecie rozwigzan sluzacych wejsciu na wyzszy poziom trwalosci wspolpracy
w ramach MOE, zasilanej stalym zrédlem finansowania (np. w postaci skladek
czfonkowskich, czesci dochodéw JST), z podmiotem koordynujacym, okreslonym
pakietem zadan. Struktury te powinny by¢ budowane wokdt kapitalu terytorialne-
go, stanowigcego nowy jakosciowo czynnik rozwoju.

Jak juz podkreslano kilkakrotnie, przeprowadzone przez autorke badania maja
charakter badan eksplanacyjnych. Ztozonos¢ i szeroki wachlarz omawianych zja-
wisk powoduja, iz wymagaja one dalszych prac badawczych, koncentrujacych sie
na miastach $redniej wielkosci i ich obszarach funkcjonalnych w Polsce. Kierunki
badan byly sygnalizowane przez autorke w poszczegdlnych czesciach pracy. U pod-
staw dalszych badan i rozwazan winna leze¢ réwniez koncepcja fazowego rozwoju
zakladajaca, ze proces zmian spoleczno-gospodarczych czy politycznych ma cha-
rakter nieciagly i przebiega fazami. W tym kontekscie niezbedna staje si¢ proba
udzielenia odpowiedzi na kilka pytan. Po pierwsze, kiedy miasto $rednie uzyskuje
mase krytyczng i przechodzi na wyzsza faz¢ rozwoju. Po drugie, jakie czynniki
o tym decyduja (np. potencjal ekonomiczny w postaci dochodéw na mieszkanca,
zarobkow ludnosci, struktury gospodarczej czy wielkosci zaplecza, ktére miasto
obstuguje). Po trzecie — biorgc pod uwage obecny okres programowania — w jaki
sposob uruchomié¢ procesy rozwojowe miast przy wykorzystaniu srodkéw finan-
sowych i jak dlugo interwencja publiczna powinna by¢ realizowana. Dylematem
interwencji publicznej jest bowiem proba okreslenia, jak dtugo i w jaki sposob na-
lezy wspierac rozwdj, gdyz uklad samoistny nie jest w stanie wyjs¢ ponad przeciet-
no$¢. W tym kontekscie nalezy réwniez mie¢ na uwadze, ze po wycofaniu wsparcia
finansowego (tj. w nastepnym okresie programowania) moze nastgpi¢ wtérna za-
pas¢. Kluczowym dziataniem staje si¢ zatem przygotowanie nowych programoéw,
instrument6w i rozwigzan stanowigcych podstawe ekonomicznego rozwoju.
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