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Zarys tresci: W artykule podjeto probe analizy przestanek wspoéldziatania miedzygmin-
nego w Polsce, z uwzglednieniem kontekstu zagranicznego. W pierwszej czesci przedsta-
wiono najwazniejsze przestanki wspoéldziatania miedzygminnego: 1) fragmentacje tery-
torialng, 2) powiazania funkcjonalno-przestrzenne i 3) korzysci skali. W drugiej czesci
artykutu przedstawiono natomiast — przyjmujac perspektywe lokalnych lideréw politycz-
nych — przestanki wspoétdziatania w ramach chojnicko-cztuchowskiego zespotu miejskie-
go oraz wyodrebniono podstawowe bariery utrudniajace wspélng realizacje zadan.
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Wprowadzenie

Problem wspdétdziatania miedzygminnego, integracji terytorialnej czy poziomych
struktur zarzadzania w administracji publicznej nabiera wspoéliczesnie (zwlaszcza
w Polsce) coraz wiekszego znaczenia. Jest to zwigzane z wieloma réznymi oko-
liczno$ciami wplywajacymi na lokalne wspdlnoty, zaréwno o charakterze spotecz-
nym, ekonomicznym, politycznym, jak i prawno-administracyjnym. Szczegdlng
specyfika cechuje sie przy tym wspoéldzialanie miedzygminne w Polsce — wynika
to z relatywnie niewielkich tradycji wspdlnej realizacji zadan w administracji pu-
blicznej. Jak twierdzi Kulesza (2012, s. 96), ,,nie budzi watpliwosci, ze dzi$ de-
ficyt wspoldzialania stanowi piete achillesowg polskiego samorzadu, przy czym
dotyczy to zaréwno wspoéldzialania «w pionie» — pomiedzy samorzadami réznych
stopni (intergovernmental relations), jak i «<w poziomie» miedzy sasiadujacymi sa-
morzadami, a takze wspoéldziatania samorzadu, zwtaszcza lokalnego, ze srodo-
wiskami spolecznymi” (por. Korcelli 2006, s. 15, Lackowska 2009, s. 16, Swia-
niewicz 2009). Sytuacja ta jest przy tym zazwyczaj oceniana negatywnie — uwaza
si¢ bowiem, ze wspoéldziatanie miedzygminne jest sprawg konieczna i niezbedna.

Abstrahujac od oceny takiego stanu rzeczy, nalezy stwierdzi¢, ze na fakt za-
inicjowania wspdlnej realizacji okreslonych dziatan publicznych wplywaja rézne
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okolicznosci. W literaturze sg one zazwyczaj nazywane przestankami lub uwarun-
kowaniami wspoétdziatania. Przeslanki sa przy tym okolicznosciami sprzyjajacymi
realizacji pewnych zamiaréw — w tym przypadku zamiaru podjecia wspoélnych
dziatan, natomiast uwarunkowania sg okresleniem szerszym, uwzgledniajacym
réowniez okolicznodci nie sprzyjajace wspétdziataniu (nazywane czesto barierami
wspoldziatania). Nierzadko stosuje sie tez pojecia ,,czynnik” (Lackowska 2009)
czy ,przyczyna” (Ofiarska 2008), jednak te terminy sa czesciej uzywane do opisu
okolicznosci wptywajacych na proces (rozumiany jako ciag zmian) czy pojedyncza
zmiane — wspoldziatanie za$ jest raczej domena problematyki celowego dziatania
ludzkiego.

Celem niniejszego artykuly jest przedstawienie najwazniejszych uwarunko-
wan wspoéldziatania miedzygminnego pojawiajacych sie w dyskusji naukowej, a
takze odniesienie ich do polskiej specyfiki. Ponadto w drugiej czesci artykulu
zostana zaprezentowane uwarunkowania wspoétdziatania na przyktadzie chojnic-
ko-cztuchowskiego zespotu miejskiego. Autor juz wczes$niej przedstawial proble-
my powigzan funkcjonalnych i wspoétdziatania w ramach tej jednostki osadniczej
(Kotsut 2009, 2010, 2012), w zadnej z tych prac nie podejmowat jednak proby
analizy przeslanek i barier wspolnej realizacji zadan. W artykule zrezygnowano
ze szczegblowego omoédwienia istoty wspoldziatania oraz form kooperacji mie-
dzygminnej w Polsce, gdyz literatura dotyczaca tej problematyki jest wyjatkowo
bogata (por. m.in.: Kaczmarek 2005, Ofiarska 2008, Dolnicki 2012).

Przeslanki wspéldzialania miedzygminnego w dyskusji
naukowej

Podjeciu wspdlnej realizacji dziatan przez przynajmniej dwie jednostki samorza-
du terytorialnego na poziomie lokalnym sprzyjajg okreslone okolicznosci (Biernat
1979, Furmankiewicz 2002, s. 9, Kaczmarek 2005, Warner 2006, 2009, Fede-
le, Moini 2007, Hulst, van Mantford 2011, Kaczmarek, Mikuta 2011, s. 13-14).
Moga to by¢ przy tym zaréwno okolicznoéci systemowe, jak pewne specyficzne
przestanki wystepujace w konkretnym fragmencie struktury terytorialnej kraju.
Jako najbardziej znaczace okoliczno$ci wyodrebniono: 1) zbyt duzg fragmentacje
struktury terytorialnej kraju; 2) powiazania funkcjonalno-przestrzenne; 3) korzy-
$ci skali. Pierwsze dwie stanowig problemy z punktu widzenia organizacji teryto-
rialnej, natomiast trzecia jest okreslonym wyzwaniem, celem jaki stawiaja sobie
organizacje spoleczne starajace sie racjonalizowa¢ sposoby dzialan i realizowac je
w sposob mozliwie najbardziej efektywny.

Fragmentacja struktury terytorialnej kraju

Wspéldzialanie migdzygminne jest w zasadzie odpowiedzig na okreslone proble-
my organizacji terytorialnej kraju. Z punktu widzenia struktury danego systemu
terytorialnego, jednym z podstawowych probleméw jest zbyt duza fragmentacja
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jednostek administracji publicznej, obnizajaca efektywno$¢ $wiadczenia ustug
publicznych (Bucek 2008, Goodman 2012). Dotyczy to przede wszystkim ob-
szaréw wiejskich (Warner 2006, s. 223), ktére — przy niewielkiej powierzchni
i niskiej liczbie ludno$ci — maja problemy z efektywna realizacjg podstawowych
ustug publicznych. Fragmentacje struktury terytorialnej kraju, definiowana jako
podzial struktury na zbyt wiele czesci, mozna zatem okreéli¢ jako systemowg
przestanka wspoéldziatania — jej wystgpowanie wynika z okreslonego, historycz-
nego kontekstu organizacji terytorialnej kraju.

Jak twierdzi Swianiewicz (2009, s. 20), ,fragmentacja terytorialna jest czesto
wskazywana jako problem w budowie zdecentralizowanego systemu wykonywania
zadan publicznych”. Ma to zwigzek z tym, Ze mniejsze jednostki maja mniejsze
mozliwosci, by podejmowac sie wykonywania szerszego zakresu zadan, pogtebia-
jac tym samym decentralizacje. Zalezno$¢ te potwierdzaja badania zwigzku mie-
dzy konsolidacja terytorialng i decentralizacjg funkcjonalng w Europie Zachodniej
(Swianiewicz 2009, s. 7-8). Jednak Kaczmarek (2005, s. 107-108) twierdzi, ze
zwiazek ten, owszem, zachodzi, ale przede wszystkim w krajach skandynawskich.
Pewna specyfike w tym zakresie wykazuja kraje Europy Srodkowo-Wschodniej,
gdzie , poziom konsolidacji ma pewne znaczenie, ale nie ma decydujacego wptly-
wu na decentralizacje funkcjonalng. Wiele innych czynnikéw (...), takich jak poli-
tyczna wola decentralizacji, odgrywa znacznie wieksza role” (Swianiewicz 2002, s.
302). Wplyw fragmentacji na decentralizacje w zdecydowanie mniejszym stopniu
zaznacza sie w Polsce, poniewaz przy okazji reaktywacji samorzadu terytorialnego
przyjeto koncepcje gminy jednolitej, ktéra zaklada symetryczny model decentra-
lizacji — wszystkie gminy, bez wzgledu na ich wielko$¢, dysponuja tymi samymi
kompetencjami i wykonujg te same funkcje (Swianiewicz 2010, s. 8-9). Przyjecie
koncepcji gminy jednolitej wigze si¢ réwniez z okreslonymi konsekwencjami wply-
wajacymi na podjecie wspoldzialania, a przede wszystkim na jego przedmiot i kom-
petencje poszczegdlnych jednostek wykonujacych wspoélnie okreslone zadania.

W Europie problem zbyt duzej liczby niewielkich jednostek lokalnych (Good
practices..., 2007, s. 3-6, Kaczmarek 2005, s. 68) zaznacza si¢ przede wszystkim
w: Czechach (przecietna jednostke lokalng zamieszkuje ok. 1600 oséb), Francji
(8r. ok. 1600 os6b), Stowacji ($r. ok. 880 oséb) i Islandii ($r. ok. 2200 oséb). Po-
dobng sytuacje obserwuje sie rowniez w Stanach Zjednoczonych (Warner 2006,
s. 222). Jako konsekwencje takiego stanu rzeczy Warner (2006, s. 222) wskazuje
trudnosci w: uzyskaniu korzysci skali (economies of scale) $wiadczenia ustug pu-
blicznych, przyciagnieciu profesjonalnych menedzeréw oraz $wiadczenia ustug
publicznych na wysokim poziomie technologicznym (por.: Fedele, Moini, 2007, s.
132, Nieto Garrido, 2007, s. 178, West 2007, s. 87). Z drugiej strony, funkcjonujg
w Europie kraje, w ktoérych przecietnej wielkosci lokalne jednostki samorzadu
terytorialnego licza ponad 30 tys. mieszkancow (Litwa — 56 tys.; Portugalia — 35
tys.; Bulgaria — 35 tys.; Szwecja — 31 tys.). W kontekscie tych dwoéch skrajnych
grup struktura terytorialna w Polsce jest raczej zrownowazona — liczba ludnosci
przecietnej polskiej gminy wynosi 15 560 oséb. Mimo — wydawa¢ by si¢ mogto
— relatywnie dobrej sytuacji w tym zakresie, cze$¢ ekspertéw twierdzi, ze gmin
w Polsce jest zdecydowanie za duzo (,,Narastajace dysfunkcje...”, 2013, s. 23),
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zwlaszcza w perspektywie oczekujacej nas demograficznej depopulacji znacza-
cych obszaréw kraju. Jak twierdza autorzy raportu Narastajqgce dysfunkcje... (2013:
23), jedna z form korekty tego stanu rzeczy jest instytucja wspoétdziatania mie-
dzygminnego w formie zwigzkéw czy porozumien.

W ramach odpowiedzi na problem fragmentacji terytorialnej, w dyskusji na-
ukowej zaznaczajg sie dwa nurty badawcze, ktére porzadkuja dotychczasowe usta-
lenia oraz wyznaczaja o$ dyskusji pomiedzy przedstawicielami poszczegdlnych
koncepcji. Przyjete koncepcje nie maja przy tym charakteru wyjasniajacego (w
kazdym razie wyjasnianie nie stanowi o ich istocie), lecz — jak juz wczesniej wspo-
mniano — pelnig funkcje praktyczna i zmierzajg do optymalizacji modelu organiza-
cji przestrzennej dziatan poszczegdlnych instytucji publicznych (odpowiadajac na
powstate w praktyce funkcjonowania samorzadu terytorialnego problemy). Zasad-
niczo w badaniu wspoéltdziatania miedzygminnego wyréznia sie dwa gléwne podej-
$cia (Warner 2006, s. 222, Lackowska 2008, 2009, s. 5, Kaczmarek, Mikuta 2011,
s. 23). Pierwsze z nich czerpie z dorobku teorii wyboru publicznego (public choice
theory), natomiast drugie opiera sie¢ na koncepcji konsolidacji (reformy) terytorial-
nej. Reprezentantéw pierwszej koncepcji okresla si¢ mianem municypalistéw, na-
tomiast drugiej — reformistéw. Reformisci proponujg przy tym — jako rozwiazanie
problemu fragmentacji terytorialnej — konsolidacje terytorialna niewielkich jed-
nostek, natomiast municypalisci — dobrowolng wspotprace jednostek samorzadu
terytorialnego. Dlatego tez — z punktu widzenia celu artykulu — szczegélnie istotne
sg argumenty i ustalenia przedstawicieli koncepcji wyboru publicznego.

Teorie wyboru publicznego rozwineli w ramach tzw. nowej ekonomii instytucjo-
nalnej reprezentanci nauk spolecznych zorganizowani wokét zalozonego w 1965 r.
The Public Choice Society oraz czasopisma ,Papers in Non-Market Decision-Ma-
king” (od 1968 r. ukazuje sie pod nazwg ,,Public Choice”). Jako artykuly inicjujace
powstanie tego nurtu teoretycznego wymienia sie (por. Hill 1999, Mueller 2008, s.
33, Kozun-Cieslak 2011, s. 23) prace: Blacka (1948), Buchanana (1949) i Arrowa
(1951). Koncepcja wyboru publicznego zaktada, z filozoficznego punktu widzenia:
1) podejscie indywidualistyczne i racjonalne, nawigzujace do koncepcji homo oeco-
nomicus (Keating 1995, s. 123, Hill 1999, s. 1); 2) zastgpienie struktur hierarchicz-
nych strukturami poziomymi opartymi na sieciach i partnerstwach (Airaksinen,
Haveri 2003, s. 5) oraz 3) podejscie utylitarne (Keating 1995, s. 123). Municypa-
lisci twierdza, Ze nie ma powodu, aby w analizie teoretycznej politykdéw traktowac
inaczej niz konsumentdéw, pracownikéw czy przedsiebiorcow — politycy rowniez
kieruja si¢ zasada maksymalizacji wlasnych korzysci, a nie blizej nieokreslonym
sinteresem publicznym” (Krajewska 2005, s. 217). Ponadto jako wartos¢ nadrzed-
na traktuja oni samodzielno$¢ i suwerennos¢ jednostek samorzadu terytorialnego
oraz twierdza, ze odgdérne ingerencje w podzial terytorialny wplywaja negatywnie
na lokalng tozsamos¢ i poziom zaufania do instytucji publicznych.

W ramach teorii wyboru publicznego problematyke wspoétdziatania lokalnych
jednostek samorzadu terytorialnego, rozwineli gtéwnie amerykanscy politolodzy
Elinor i Vincent Ostrom. Jak twierdza Aligica i Boettke (2011, s. 34), przyczynili
sie oni do ozywienia (w latach 60. i 70.) dyskusji na temat teorii wyboru publicz-
nego. Zasadniczym postulatem praktycznym municypalistow jest to, ze korzy-
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$ci skali (economies of scale) rozdrobnionych jednostek lokalnych mozna osiagna¢
bez konsolidacji terytorialnej, zastepujac ja dobrowolna wspdtpraca samorzadow
(Bish, Ostrom 1973, Parks, Oakerson 1993). Tak postulowany kierunek osiaga-
nia korzysci skali zapewnia bowiem stabilno$¢ dwoéch bardzo waznych kwestii
spotecznych: lokalnej tozsamosci i kontroli realizacji zadan publicznych (Warner
2006, s. 222). Konstrukcja systemu prawnego w Polsce opiera sie raczej na propo-
zycjach municypalistow. Proponowane sg co prawda rozwiazania konsolidacyjne,
jednak do tej pory pozostaja one w grupie potencjalnych rozwigzan i stanowia
przedmiot dyskusji, gléwnie akademickiej.

Powigzania funkcjonalno-przestrzenne

Za jedng z istotnych przestanek wspoldziatania Kaczmarek i Mikula (2011, s.
13-14) uznajg wysoki stopien powigzania funkcjonalnego podmiotéw terytorial-
no-administracyjnych. ,,Dynamiczny rozwdj relacji funkcjonalno-przestrzennych
miedzy miastem a jego coraz dalszym otoczeniem (space of flows) stwarza prze-
stanki nie tylko do bardziej intensywnej wspoipracy miedzy jednostkami komu-
nalnymi, ale takze dla rozbudowy prawnoorganizacyjnych i mniej lub bardziej
zinstytucjonalizowanych form wspétpracy. Kooperacja miasto-region staje sie
coraz istotniejszym warunkiem rozwoju spoleczno-gospodarczego, w obliczu ro-
snacej konkurencji miast i regionéw” (Kaczmarek 2005, s. 249). Przeslanka ta
jest szczegdlnie widoczna w obszarach metropolitalnych, ale réwniez w mniej-
szych aglomeracjach miejskich i zespotach osadniczych.

Problematyke badan powiazan funkcjonalno-przestrzennych w kontek$cie
organizacji terytorialnej kraju rozwijano gtéwnie w oparciu o analizy dotyczace
obszaréw metropolitalnych. Réwniez w Polsce wida¢ wyraznie wzrost zaintere-
sowania ta tematyka (por. Kaczmarek 2008, 2010, Gorzelak, Jatowiecki 2010,
Kaczmarek, Mikula 2010, 2011). Sytuacje, ktéra ma miejsce na tzw. obszarach
funkcjonalnych, w bardzo prosty sposéb przedstawil Bennett (1997; por. Le-
emans 1970, Bennett 1994). Uwzgledniajac dwie kategorie przestrzeni (funkcjo-
nalng i administracyjna), wyréznit trzy zaleznosci, jakie zachodzg miedzy nimi:
1) gdy granice administracyjne znajdujg si¢ wewnatrz przestrzeni funkcjonalnej
(under-bounded), 2) gdy granice administracyjne otaczaja przestrzen funkcjonal-
na ,,z nadmiarem” (over-bounded) oraz 3) gdy otaczaja ja ,,zgodnie” (truly-bounded).
Szczegblnie sprzyjajace integracji terytorialnej sa takie struktury, w ktérych po-
wigzania (przestrzen funkcjonalna) wykraczaja poza granice administracyjne danej
jednostki. Wspoélczesnie taki uktad zaleznosci wystepuje gléwnie w ukladzie mia-
sto-strefa podmiejska. Zwiazane jest to z procesem suburbanizacji, ktéry zachodzi
gtownie w obszarach metropolitalnych, ale réwniez w mniejszych zespotach osad-
niczych. Innym przykladem wykraczania powigzan poza granice administracyjne sg
uktady bipolarne (dwubiegunowe) i policentryczne (wielobiegunowe).

Wspéldziatanie miedzygminne inicjowane w zwiazku z powigzaniami funk-
cjonalnymi moze sie sprowadzaé przede wszystkim do wspdlnej realizacji zadan
wynikajacych z sieciowego charakteru zjawisk (Kaczmarek, Mikula 2011, s. 12)
oraz zadan o charakterze planistycznym, strategicznym czy programowym (Hulst,
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van Mantfort 2011). U podstaw takiego stanowiska lezy przekonanie, ze ,,(...)
miedzygminne planowanie i koordynacja umozliwiaja uwzglednienie wzajemnych
wspolzaleznosci i zwiekszenie zdolnosci do rozwigzywania probleméw politycz-
nych, ktére wykraczaja poza granice jednej gminy (...) pozwalaja rowniez unikna¢
nieefektywno$ci i wzmocni¢ skutecznos$¢ lokalnych polityk” (Hulst, van Mantfort
2011, s. 11, por. Ostrom i in. 1961, s. 842). Dogtebne badania wspétdziatania mie-
dzygminnego pokazuja jednak, ze nie jest to proste — bardzo czesto proby koordy-
nacji lokalnych polityk staja si¢ gra o sumie zerowej: interesy lokalnych aktoréw
generuja konflikty, przynajmniej czesciowe (Hulst, van Mantfort 2011, s. 11).

Korzysci skali

Warner (2011), przedstawiajac wyniki analiz dla Stanéw Zjednoczonych, podaje,
ze gléwnymi motywacjami podjecia wspoéldziatania miedzygminnego przez lo-
kalnych lideréw politycznych sa: oszczednosci kosztow (64,8% ankietowanych
jednostek uznato te motywacje za istotng) oraz korzysci skali (63%). Korzysci
skali sa chyba najczesciej pojawiajaca sie motywacja decydujaca o dobrowolnym
podjeciu wspolnej realizacji zadan. Opieraja si¢ one na prostej zasadzie — wraz ze
wzrostem skali produkeji maleja koszty jednostkowe. Jak twierdzi Smith (2009,
s. 183), korzysci skali wynikaja z kilku czynnikéw wewnetrznych: 1) niepodziel-
nodci (indivisibilities), polegajacej na zwiekszaniu kosztéw jednostkowych wraz
z podzialem podmiotéw realizujacych zadanie; 2) specjalizacji i podziatu pracy
(specialization and division of labour), ktére moga zwiekszy¢ efektywnos¢, a tym sa-
mym obnizy¢ koszty; 3) proceséw zwigzanych z kosztami ogélnymi (overhead pro-
cesses), np. projektowaniem produktu, ktére musi by¢ zrealizowane, a jego koszt
nie zalezy od skali produkcji — jest mniejszy na jednostke, im wigksza jest liczba
wyprodukowanych ustug/produktow.

We wspoéldziataniu jednostek terytorialnych widzi sie korzysci skali, polegaja-
ce na poszerzeniu oferty swiadczonych uslug, podwyzszeniu ich standardu i ob-
nizeniu kosztéw (Dutkowski, Korona 1996, s. 4; za Kaczmarkiem 2005, s. 234).
Kaczmarek i Mikuta (2011, s. 13) twierdza, ze oprécz efektu skali ze wspoéldzia-
faniem terytorialnym wiaza sie réwniez efekty aglomeracji i synergii, ktére w za-
sadzie opierajg sie na podobnych przestankach, z tym ze pojecie korzysci skali
wypracowali gtownie ekonomisci, efekty aglomeracji sa dorobkiem geografow,
natomiast efekt synergii wigze sie przede wszystkim z badaniami socjologow.
Osiagniecie korzysci skali moze mie¢ dwojakiego rodzaju motywacje: 1) zwiazane
z trudnos$ciami w samodzielnej realizacji zadania (Biernat 1979, Furmankiewicz
2002, s. 9) oraz 2) zwiazane z racjonalizacjg $wiadczenia ustug i wzrostem efek-
tywnosci (Furmankiewicz 2002, s. 9). Ponadto w literaturze (Hulst, van Mantfort
2011, s. 2) podkresla sie czasami, ze wspolne $wiadczenie ustug publicznych,
procz korzysci skali, pozwala osiggnaé tzw. korzysci réznorodnosci (economies of
scope)! zwiazane z internalizacja dziatan (Gertler 2009: 184) oraz wzajemnym
przejmowaniem pozytywnych wzorcow.

! Tlumaczenie terminu economies of scope przyjeto za Stryjakiewiczem (1999, s. 48).



Uwarunkowania wspdtdziatania migdzygminnego w Polsce 93

Przeslanki i bariery wspotdzialania w chojnicko-
czluchowskim zespole miejskim

Chojnicko-cztuchowski zespét miejski to uklad osadniczy, ktérego ogniwa stano-
wia dwa miasta polozone w odleglo$ci okolo 15 km — Chojnice (liczace ok. 40 tys.
mieszkancéw) oraz Czluchéw (liczacy ok. 14 tys. mieszkancoéw). Ponadto miedzy
miastami znajduje sie terytorium dwoch gmin wiejskich okalajgcych miasta —
gminy Chojnice (ok. 17 tys. mieszkancéw) oraz gminy Czluchéw (ok. 10 tys.
mieszkancéw). Caly ukiad stanowi subregionalny osrodek rozwoju w potudnio-
wo-zachodniej czeéci wojewddztwa pomorskiego. W ramach artykutu zostang
przedstawione wyniki badania ankietowego przeprowadzonego metoda audyto-
ryjng wérod radnych badanych gmin oraz wywiadéw swobodnych przeprowadzo-
nych z burmistrzami i wojtami. Wszystkie badania odbyly si¢ na przetomie 2009
12010 r. Opis stosowanych metod oraz wielkosci proby zawiera wczeséniejsza pra-
ca autora (Kotsut 2012). Dodatkowo badania zostaly uzupetnione o wypowiedzi
lideréw gmin dla lokalnych mediéw w okresie po 2010 r.

Powigzania funkcjonalno-przestrzenne

Pierwszg istotng przestankg wspotdziatania w ramach chojnicko-cztuchowskie-
go zespolu miejskiego jest struktura powigzan. We wczesdniejszych badaniach
(Kotsut 2012) wykazano, ze wystepujg tu dwie ptaszczyzny powigzan. Pierwsza
z nich to relacje pomiedzy miastem a gming wiejska — wyraznie zaznaczajg sie
w codziennych dojazdach obszary chojnickiego i cztuchowskiego zespotu osad-
niczego. Drugg plaszczyzng sa przeplywy miedzy miastami, a takze miedzy gmi-
na wiejska Czluchéw a Chojnicami. Tak uksztattowany uktad powigzan generuje
dyskusje dotyczaca organizacji ustug publicznych oraz wspélnego planowania
i koordynowania polityki przestrzennej.

Widac¢ tez, ze lokalni liderze zdaja sobie sprawe z istniejacego ukladu powia-
zan. Jak twierdzi burmistrz Czluchowa, ,trzeba réwniez nadmienié, ze w spo-
sob naturalny mieszajg sie nasze spotecznosci, poniewaz cze$¢ ludzi mieszka
w Czluchowie, a pracuje w Chojnicach i odwrotnie — sporo chojniczan dojezdza
do pracy do Czluchowa”. Ponadto w diagnozie wykonanej na potrzeby strategii
rozwoju gminy wiejskiej Czluchéw zapisano, ze ,gmina Czluchéow jest gming
wiejska otaczajacg miasto Cztuchdw i $cisle z nim powigzang gospodarczo. Ko-
lejne powigzanie zwigzane jest ze zlokalizowanym w odleglosci 13 km miastem
Chojnice. Zespdt miejsko-wiejski Cziuchéw-Chojnice o lacznej liczbie 80,9 tys.
mieszkancéw, wyrdzniony zostal w planie zagospodarowania przestrzennego wo-
jewodztwa pomorskiego jako o$rodek subregionalny” (Strategia zrownowazone-
go... 2005, s. 13).

Biorac pod uwage wystepujacy uktad powigzan w ramach zespotu, pierwsza
forma wspoldziatania mogtaby by¢ wspoélna organizacja komunikacji publicz-
nej, co w tego typu ukladach osadniczych jest kwestia podstawowa. Réwniez
w Chojnicach i Cztuchowie podjeto rozmowy na ten temat, jednak nie zakonczyty
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sie one nawigzaniem wspolpracy. Wynika to z jednej strony z réznych sposo-
béw organizacji transportu publicznego w obu miastach (a przede wszystkim
finansowania ulg) oraz z drugiej strony ze zdecydowanej przewagi transportu
indywidualnego nad publicznym w komunikacji miedzy miastami. Ten drugi ar-
gument potwierdzaja badania ruchu samochodowego (Koisut 2012). Problem
roznej specyfiki obu miast w tym zakresie podkreslaja natomiast burmistrzowie.
Jak twierdzi burmistrz Czluchowa, ,,Cztuchéw doptaca do komunikacji miejskiej
dziatajacej na obecnych zasadach ok. 70 000 zi, a Chojnice ok. 1,5 mln zi . Dla
nas te sumy sa do$¢ astronomiczne. Uwzgledniajac nawet proporcje co do liczby
mieszkancéw, to wygladatoby to tak, ze musieliby$my poszuka¢ ok. 500 000 zi,
a jest to zadanie nie do przeskoczenia”. Burmistrz Chojnic dodaje, ze ,,autobusy
miejskie nie mogg jezdzi¢ do Czluchowa dlatego, ze PKS obstuguje linie miej-
skie w Czluchowie, natomiast u nas jest to spétka prawa handlowego, do ktorej
my dokladamy, utrzymujac system ulg. Cztuchéw nie byt zainteresowany, zeby
doktada¢ — musieliby$my doktada¢ my”. Dodatkowym argumentem za niezmie-
nianiem obecnego stanu rzeczy mogta by¢ ochrona czluchowskiego przewoznika
(a tym samym konkretnej liczby miejsc pracy) przed konkurencjg ze strony duzo
wiekszego i wyspecjalizowanego w przewozach miejskich przewoznika z Chojnic.

Stanowisko burmistrzéw dotyczace wspoélnej organizacji transportu publiczne-
go odzwierciedlajg wyniki badania w$rdd radnych. Na pytanie dotyczace katalogu
potencjalnych zadan realizowanych wspdlnie przez cztery gminy wigkszo$¢ rad-
nych z Czluchowa odpowiedziala negatywnie (za wspolna organizacja transportu
publicznego opowiedziato sie 42% radnych) — w przeciwienstwie do pozostatych
radnych (radni Chojnic — 64%; gminy Chojnice — 54% i gminy Cztuchéw — 75%).

Analizujgc powigzania funkcjonalno-przestrzenne jako przestanke wspotdzia-
tania, nalezy jeszcze wspomnie¢ o najbardziej aktualnych wydarzeniach w choj-
nicko-czluchowskim zespole miejskim. Chodzi mianowicie o podpisanie 25
stycznia 2013 r. przez obu burmistrzéw, staroste chojnickiego oraz burmistrzéow
gmin, s. Brusy i Czersk i wéjtéw gmin: Chojnice, Cztuchéw, Konarzyny, Brusy
listu intencyjnego w sprawie utworzenia Chojnicko-Cztuchowskiego Miejskiego
Obszaru Funkcjonalnego. W tym przypadku przestankg wspoétdziatania okazat sie
udzial w konkursie ogloszonym przez Ministerstwo Rozwoju Regionalnego na
dziatania wspierajace jednostki samorzadu terytorialnego w zakresie planowania
miejskich obszaréw funkcjonalnych (por. List intencyjny... 2013, art. 1). Zatem
tym razem formalng intencja wspdlnego dziatania samorzadéw byta identyfikacja
powiazan funkcjonalno-przestrzennych, a tym samym obszaru funkcjonalnego.
Jednak w rzeczywistoséci w zainicjowaniu konkretnej formy wspoétdziatania decy-
dujace znaczenie miata mozliwos$¢ pozyskania srodkéw finansowych na dziatania
zwigzane z planowaniem i programowaniem rozwoju w ramach jednostki funk-
cjonalne;j.

Korzysci skali

U podstaw rozméw dotyczacych wspoétdziatania w ramach chojnicko-cztuchow-
skiego zespotu miejskiego lezata przestanka wzmacniania pozycji osrodka lokal-
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nego w drodze budowania korzysci skali — ,wiekszy moze wiecej”. Jak twierdzi
burmistrz Chojnic, ,w roku 1999, kiedy powstawala Strategia rozwoju woje-
wodztwa pomorskiego, dazyliSmy do tego, by byl w niej zapis o tym, ze Chojnice
wraz z Czluchowem stanowia potudniowy biegun rozwoju wojewodztwa pomor-
skiego — to ze wzgledu na uwarunkowania przestrzenne tego wojewodztwa” (por.
Dutkowski 2001, s. 237). Uzasadnieniem takiego dziatania byly gtéwnie motywy
finansowe i inwestycyjne — ,wéwczas widzialem, ze jezeli nie bedzie zapisu, ze
Chojnice wraz z Czluchowem sa potudniowym biegunem rozwoju wojewoddztwa
pomorskiego, to nie bedzie pieniedzy ani na obwodnice Chojnic, ani na rozwoj
regionalny z Unii Europejskiej”. Ponadto tej perspektywie towarzyszyta réwniez
inna, ktéra jako punkt wyj$cia traktowata pozycje konkurencyjng Chojnic i Cztu-
chowa w regionie pomorskim - ,zauwazylem (burmistrz Chojnic), ze w woje-
wodztwie pomorskim — poza metropolia tréjmiejska — jest Stupsk i nastgpnie
miasta wielko$ci Chojnic, ktore rywalizujg o rozwdj spoteczno-gospodarczy. Gdy-
by doszto do powotania ,,dwumiasta” (dwa miasta: Chojnice i Cztuchéw i dwie
gminy wiejskie), to bylibySmy bardzo konkurencyjni - uwzgledniajac zasoby
ludzkie, przestrzen publiczna, potencjal ekonomiczny, intelektualny i finansowy
— wobec Stupska”.

Do tej pory koncepcja ,,dwumiasta” nie zostala zrealizowana — zwigzane to
bylo przede wszystkim z réznymi barierami opisanymi w kolejnych rozdzia-
tach. Jednak istnieja juz przyktady wspotdziatania w celu osiggania korzysci skali
w kwestii gospodarki odpadami. Jest to sytuacja specyficzna, gdyz w tym przy-
padku zasadniczg motywacja gmin byla polityka regionalna (zaréwno polityka
panstwa wobec regiondw, jak i polityka wtadz regionalnych wyrazona w regional-
nym planie gospodarki odpadami), wynikajaca z dostosowywania systemu gospo-
darki odpadami w Polsce do warunkéw unijnych. Trudno wiec méwi¢ o podjeciu
dobrowolnego wspotdziatania miedzygminnego.

W ostatnim czasie pojawit sie jednak kolejny przyktad budowania porozumie-
nia wérdd lokalnych wiadz w celu uzyskania korzystnych dla tego obszaru roz-
wigzan w polityce organéw wyzszego rzedu — co wazne, tym razem inicjatorem
wspolnego przedsiewziecia bylo miasto Cztuchéw. Pod koniec 2012 r. odbyto sie
zorganizowane z inicjatywy burmistrza Cziuchowa spotkanie w sprawie przeciw-
dziatania likwidacji polaczen kolejowych z Chojnic i Cztuchowa. Deklaracje bur-
mistrza Cztuchowa w zwigzku z tym spotkaniem byty jednak duzo szersze: ,jest
tyle wspélnych spraw i kierunkéw dzialania, ze powinni$my powola¢ subregion
poludniowy” (Chojnice i Cztuchéw... 2012). Burmistrz Chojnic potwierdzil, ze
»~wazne jest, by nasz glos byt slyszany w Gdansku” oraz nazwat burmistrza Cztu-
chowa ,,twércg nowego otwarcia we wzajemnej wspoipracy” (Burmistrz Szybajto:
Ustawa... 2012).

Bariery wspoéldziatania w chojnicko-czluchowskim zespole miejskim

Bioragc pod uwage niewielki zakres dotychczasowej wspotpracy w chojnicko-
-czluchowskim zespole miejskim, w kontekscie istniejacych przestanek mozna
podja¢ prébe identyfikacji barier wspoétdziatania, czyli takich okoliczno$ci, ktore
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nie sprzyjaja podjeciu wspolnej realizacji zadan przez poszczegédlne gminy. Jako
zidentyfikowane bariery zostang przedstawione problemy wptywu: 1) hierarchii
nieformalnej; 2) silnej tozsamosci lokalnej; 3) wiekszej legitymizacji lokalnych
lideréw politycznych oraz 4) konkurencji lokalnej.

Bariera wplywu hierarchii nieformalnej polega na tym, ze - jak wcze$niej
wskazano — wszystkie jednostki gminne w Polsce majg te same uprawnienia
i kompetencje — z punktu widzenia administracji s3 podmiotami réwnorzedny-
mi, a zatem niezhierarchizowanymi. Jednak istotny wplyw na negocjowanie wa-
runkéw wspoéldzialania, jego charakteru i konkretnych form maja takie kwestie,
jak wielkos¢ jednostki, dynamika rozwoju, wielko$¢ budzetu itp. Ksztaltujg one
rowniez relacje miedzy potencjalnymi podmiotami wspétdziatania. Jak twierdzi
burmistrz Chojnic, propozycja wspoéltdzialania w ramach ,,dwumiasta” nie zosta-
ta dobrze przyjeta w Cztuchowie, poniewaz ,Czluchéw jest przeszto dwa razy
mniejszy od Chojnic - czyli potencjaly nie sa podobne (...) kolejnym problemem
byt rozwoj spoteczno-gospodarczy. Chojnice bardzo szybko w ostatnich dziesie-
ciu latach rozwinely sie jako o$rodek miejski. Cztuchéw réwniez, jednak wolniej,
relatywnie wolniej niz miasto Chojnice. Stad pojawily sie obawy, ze Chojnice bedg
korzysta¢ z Czluchowa, a nie odwrotnie”. Diagnoze tej bariery moze potwierdza¢
stanowisko burmistrza Cztuchowa: ,,Czy powinien powsta¢ taki podmiot (dwu-
miasto)? Ja mam mieszane uczucia. Wydaje mi sie, ze jesli jest partnerska wspot-
praca, wskazuje sie gtéwnego beneficjenta to jest to zupelnie wystarczajace”. Po-
nadto wyraznie — z punktu widzenia dynamiki proceséw spotecznych - na sile
zyskuja obszary podmiejskie, ktére w koncepcji ,,dwumiasta” byty uwzglednione,
chociaz w rozmowach nad nia nie uczestniczyly tak intensywnie jak miasta. Jak
twierdzi wojt gminy Cztuchdw, ,Ja reprezentuje gmine wiejska i nie mam zwy-
czaju wchodzi¢ komus$ do jego podwoérka (w odpowiedzi na wigczenie sie do ini-
cjatywy powolania ,,dwumiasta” — przyp. autora). Tak sie sklada, Ze coraz wiecej
ludzi przenosi sie teraz na wie$. Moze dojs¢ do takiej sytuacji, ze gmina wiejska
Cztuchoéw bedzie liczy¢ wiecej mieszkancéw niz miasto. Pod wzgledem dochodow
juz zréwnali$my sie z miastem, a w przeliczeniu na 1 mieszkanca ta wartos¢ jest
wieksza w przypadku gminy wiejskiej. Gminy wiejskie posiadaja rowniez rezerwy
terenowe pod rozwoj budownictwa.” Gmina Czluchéw jest najmniejsza sposrod
czterech gmin zespolu, a radni tej gminy w badaniu ankietowym byli najbar-
dziej sceptycznie nastawieni do podjecia wspdlnej realizacji zadan (67% radnych
opowiedzialo si¢ za wspéldzialaniem — w pozostatych gminach byty to wartosci
bliskie 100%)?. Podobne utrudnienia wystepuja w wiekszych jednostkach osadni-
czych. Kaczmarek i Mikula (2011, s. 14), podajac problemy integracji metropoli-
talnej uwazaja, ze ,wynikaja one czesto z samej istoty aglomeracji, ktorg cechuje
zréznicowanie wewnetrzne jednostek sktadowych, ich statusu administracyjne-
go, potencjaléw gospodarczych, priorytetéw ekonomicznych i politycznych”.

?  Radni poszczegélnych gmin odpowiadali w tym przypadku na pytanie: Czy gminy chojnicko-cztu-
chowskiego zespotu miejskiego powinny ze sobg wspdtpracowaé — a zatem bylo to ogélne pytanie
o relacje miedzy jednostkami. Osobne pytanie dotyczylo instytucjonalizacji tego wspétdzialania.
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Okoliczno$cia nie sprzyjajaca podjeciu wspoéldziatania jest silna lokalna
tozsamo$¢é. Na obszarze chojnicko-cztuchowskiego zespotu miejskiego kwe-
stie tozsamosci lokalnej sg bardzo silnie ugruntowane. Cho¢ burmistrz Chojnic
zaproponowal, by ,, dwumiasto tworzy¢ w oparciu o zachowanie suwerennosci
terytorialnej, samorzadowej”, to burmistrz Cztuchowa, méwiac o instytucjona-
lizacji wspoétdzialania, stwierdzil, ze ,troche inne sa korzenie chojniczan, inne
cztuchowian. W Czluchowie jest zdecydowanie wiecej oséb przyjezdnych, a w
Chojnicach o0s6b z tradycjami, zyjacych tu z pokolenia na pokolenie i zwigzanych
w duzym stopniu z tradycja kaszubska. To trzeba uszanowaé. Mozemy podgladac
sie wzajemnie, uczy¢ sie od siebie, korzystniejsze rozwiazania przenosi¢ na swoj
grunt. Jednak nie stoje na stanowisku, by jedna ze stron uszczesliwiala druga na
sile”. Kwestie tozsamosci lokalnej, ktéra w Polsce jest wyjatkowo ugruntowana,
poteguje efekt wynikajacy z istnienia niegdy$ na tym obszarze granicy oddzielaja-
cej oba miasta i gminy wiejskie (panstwowej, a pdzniej regionalnej) — obecnie nie
istniejacej, ale funkcjonujacej w $wiadomosci mieszkancéw jako granica reliktowa
(por. Rykiel 1991, Banski 2010, s. 497) — potwierdzaja to stowa burmistrzéw, ale
réowniez badania $wiadomo$ci spotecznej wykonane przez autora (Kotsut 2012).

Kolejng barierg utrudniajgca podjecie wspoétdziatania miedzygminnego w choj-
nicko-cztuchowskim zespole miejskim jest wplyw wiekszej legitymizacji lo-
kalnych lideréw politycznych wynikajacej z wprowadzenia bezposrednich wy-
boréw wojta, burmistrza i prezydenta miasta (por. Swianiewicz, Klimska 2003,
s. 23-24). Wspoéldziatanie miedzygminne to bowiem przede wszystkim proces
zachodzacy miedzy ,wspoélizaleznymi organizacyjnie aktorami, ktérzy uzgadniajg
rozwiazanie wspélnych probleméw” (Gray 1989, s. 12-13, za: O’Leary, Vij 2012,
s. 2). Jak twierdza autorzy raportu o stanie polskiej samorzadnosci (Narastaja-
ce dysfunkgcje... 2013, s. 14), ,wprowadzenie w 2002 r. do ustroju samorzadu
gminnego modelu prezydenckiego, dodatkowo niezgodnie z podstawowymi dla
systemu tego regutami, przyczynilo sie do poglebienia juz wczesniej wystepu-
jacych stabosci w zakresie demokracji samorzadowej lub zaowocowato nowymi
negatywnymi trendami: (...) nadmiernej dominacji wiadzy wykonawczej kosz-
tem dziatania mechanizmu kontrolowania i rownowazenia (checks and balances),
a gléwnie kompetencji kontrolnych rad gmin; (...) ograniczenia zatem odpowie-
dzialnosci wiadzy wykonawczej wobec obywateli gléwnie do aktu wyboréw po-
wszechnych”. Burmistrz Chojnic, identyfikujac bariery instytucjonalizacji wspot-
dziatania, stwierdzil: ,pod koniec XX w. w samorzadzie funkcjonowaty zarzady
miast z burmistrzami powolywanymi przez rad¢ miejska. Potem, po 2002 r., decy-
dowaly juz wybory bezposrednie, czyli legitymizacja tych ,, nowych” burmistrzéw
jest wieksza. Dlatego ja oczekiwalem wiekszej skutecznos$ci. Jednak mam takie
przeswiadczenie, ze na poczatku bylo lepiej niz teraz, tak to wyglada z mojej per-
spektywy. (...) Skad biorg si¢ takie problemy? Przede wszystkim z tego, ze ryzyko
Scistej wspolpracy z Chojnicami, w przypadku jakiej$ porazki, byloby dla Pana
burmistrza Czluchowa stosunkowo duze. Na pewno miatby problemy ze spo-
tecznoscig lokalng w Czluchowie”. Warto réwniez wspomniec, ze wszyscy czterej
liderzy lokalnych spolecznos$ci maja bardzo silny mandat wyborczy — w ostatnich
wyborach samorzadowych zostali wybrani juz w pierwszej turze z bardzo duzg



98 Barttomiej Kotsut

przewaga nad kontrkandydatami. Podjecie wspolnej realizacji dziatan mogtoby
prowadzi¢ do komplikacji politycznych: ,,(...) w pewnym momencie pojawilby
sie¢ problem: czy ja to zrobilem, czy to zrobilo «dwumiasto». Polska specyfika
jest taka, a nie inna” (stowa burmistrza Chojnic). Z punktu widzenia politykéw
odpowiadajacych za zaspokojenie lokalnych potrzeb spotecznych, wspoéidziatanie
moze by¢ réwniez forma utraty kontroli na realizacjg tych ustug, co potwierdzajg
badania Warner (2011).

Istotng barierg ksztaltujacg poziom wspotdziatania miedzygminnego jest lo-
kalna konkurencja. Wéréd samorzadowcow panuje wyrazne i do$¢ silne prze-
konanie o tym, ze relacje miedzy samorzadami opieraja sie w znacznej czesci
na konkurencji. Jak twierdzi burmistrz Czluchowa, ,trzeba sobie jednak jasno
powiedzie¢, ze w przypadku ubiegania sie o $rodki unijne, wiasciwie poza ZZO
jestesmy jako jednostki samorzadowe konkurentami i rywalizujemy ze sobg”. Po-
twierdza to burmistrz Chojnic, ktére dodaje, ze ,dla nas cztuchowianie to natu-
ralny rynek konsumencki, ktéry my przyciagamy do Chojnic. Taka jest strategia
mojego dziatania od 11 lat — wykorzystuje to, ze duze miasta sg oddalone od
Chojnic o ok. 100 km, a wokét Chojnic sg mniejsze miasta. Stad takie inicja-
tywy, jak: park wodny, uktad drogowy Chojnice-Charzykowy, port jachtowy. To
wszystko ma przyciagaé ludzi z tych mniejszych miast do Chojnic. (...) obecnie
musimy (samorzady chojnicko-cztuchowskiego zespotu miejskiego — przyp. au-
tora) ze soba konkurowag, a to jest réwniez w pewien sposéb mobilizujace. Co do
przyszlosci, na koniec postawmy wiec znak zapytania”.

Podsumowanie

Przedstawione w artykule przestanki i bariery wspoéldziatania miedzygminnego
bardzo czesto wystepujg rownoczes$nie. Majg one — z punktu widzenia lokalnych
i krajowych organéw wladzy publicznej — podstawowe znaczenie dla charakteru
podjetych dziatan zwiazanych z organizacja terytorialng kraju. Oproécz perspek-
tywy podmiotéw decydujacych o funkcjonowaniu administracji publicznej wazne
jest natezenie wystepowania poszczeg6lnych przestanek — gdy powiazania funk-
cjonalno-przestrzenne sa bardzo silne lub gdy fragmentacja terytorialna jest bar-
dzo duza, konieczne jest wprowadzenie rozwiazan organizacyjnych niwelujacych
te problemy, zmierzajgcych do uzyskania korzysci skali.

Sytuacja prawnoorganizacyjna w Polsce umozliwia realizacje tych postulatéw
w drodze dobrowolnego wspoétdziatania. Zdaniem Kuleszy wszystkie mozliwosci
wspolpracy/konsolidacji powinny opierac sie na zasadzie dobrowolnosci i uzgod-
nien lokalnych (Kulesza 2012, s. 101). Potwierdzaja to Kaczmarek i Mikuta (2011,
s. 24), ktorzy zauwazaja, ze jak na razie najbardziej skuteczng metoda dochodze-
nia do zintegrowanego zarzadzania w obszarze metropolitalnym sa dzialania ini-
cjowane przez podmioty lokalne. Warto w zwigzku z tym skupié sie w badaniach
nad instrumentami pos$rednimi, motywujacymi samorzady lokalne do podjecia
wspolnej realizacji dzialan - sa nimi m.in. réznego rodzaju zachety finansowe
(por. Korcelli 2006, s. 15, Swianiewicz 2009, s. 15). Istnieje réwniez duza po-
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trzeba badan empirycznych dotyczacych wspoldziatania komunalnego w Polsce
— liczne prace administratywistéw i prawnikéw na temat form wspoldzialania
jednostek samorzadu terytorialnego wymagaja bowiem weryfikacji na podstawie
podejmowanych przez samorzady inicjatyw.
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Conditions of inter-communal cooperation

Abstract: Article attempts to analyze the conditions for inter-communal cooperation in Poland, tak-
ing into account the international context. In the first part of the paper presents a discussion on the
key for inter-communal cooperation: 1) territorial fragmentation, 2) functional and spatial linkages
and 3) economies of scale. In the second part of the paper but — taking into consideration the local
political leaders — evidence of cooperation in the framework of the Chojnice-Cztuchéw urban complex
and isolated primary barriers to adoption of the common tasks.

Key words: public administration, inter-communal cooperation, conditions of inter-communal coop-
eration, Chojnice, Czltuchow






