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Wspolpraca w ramach Zintegrowanych
Inwestycji Terytorialnych miast wojewodzkich
w Polsce — perspektywa lideré6w lokalnych

Zarys tre$ci: Artykul oparto na wynikach autorskich badan ankietowych przeprowadzo-
nych w 2018 r. wérdd prezydentéw, burmistrzéow, wojtéw, starostéw wspodipracujacych
w ramach struktur Zintegrowanych Inwestycji Terytorialnych utworzonych dla miast wo-
jewddzkich. Celem badania byto m.in. poznanie opinii lideréw lokalnych na temat czynni-
kéw determinujacych relacje w ramach kazdego z 17 partnerstw ZIT. W artykule podjeto
sie odpowiedzi na pytania: jak oceniana jest i o czym $wiadczy przyjeta forma prawna
ZIT, jakie czynniki determinujg relacje miedzy samorzadowcami w ramach wspétpracy
w ZIT, jak oceniana jest trwalos$¢ zawiazanych na potrzeby ZIT partnerstw, czy wspdlpraca
w miejskich obszarach funkcjonalnych o$rodkéw wojewddzkich bedzie kontynuowana po
zakonczeniu unijnego dofinansowania?

Stowa kluczowe: Zintegrowane Inwestycje Terytorialne, wspotpraca, miejskie obszary
funkcjonalne osrodkéw wojewddzkich

Wprowadzenie

Komisja Europejska wraz z wdrozeniem perspektywy finansowej 2014-2020 uru-
chomita instrument wsparcia dla obszaréw miejskich w postaci zintegrowanych
inwestycji terytorialnych (Integrated Territorial Investment — dalej ZIT) (Pro-
gramowanie... 2012, s. 47 i nast., Integrated... 2014). Celem tego mechanizmu,
obok zwigkszenia efektywnosci dzialan w ramach polityki spdjnosci!, wspdlnej
realizacji projektéw z dofinansowaniem UE, bylo zintegrowane terytorialnie,

ZIT mialy przyczynia¢ si¢ do zwigkszenia efektywnosci polityki spéjnosci poprzez: 1) sprzyjanie
rozwojowi wspolpracy i integracji w obszarach funkcjonalnych najwigkszych miast, 2) promowa-
nie partnerskiego modelu wspoétpracy réznych samorzadéw w ramach obszaréw funkcjonalnych,
3) realizacjg zintegrowanych projektéw odpowiadajacych na potrzeby i problemy miast i ich ob-
szaréw funkcjonalnych, 4) zwigkszenie wplywu miast i powigzanych z nimi obszaréw na ksztalt
i sposob realizacji dziatan wspieranych w ramach polityki spéjnosci (Zasady realizagji..., 2013, s.
3-4). Na temat terytorialnego wymiaru polityki spéjnosci zob. Szlachta (2011, s. 191-214).
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a nie dziedzinowo zarzadzanie w miejskich obszarach funkcjonalnych. Mechani-
zmowi ZIT przypisano zadanie stymulowania wspélpracy samorzadéw, szczegél-
nie w tych miejskich obszarach funkcjonalnych, gdzie dotychczas kooperacja nie
wystepowala albo wystepowata w ograniczonym zakresie, tak jak w przypadku
porozumien bilateralnych (Janas, Jarczewski 2017, s. 24). Samorzady mialy re-
alizowaé zintegrowane projekty tam, gdzie zamiast komplementarnosci dziatan
czesto wystepuje konkurencja samorzadéw (tj. w miejskich obszarach funkcjo-
nalnych). System zachet w postaci ZIT jako jeden z aksjoafektywnych czynni-
kéw? integracji miast wojewoddzkich, gmin potozonych w obszarze powigzanym
funkcjonalnie w zalozeniu mial przyczyni¢ si¢ do przetamania problemu niskiego
kapitalu spolecznego® i wynikajacych stad ograniczen woli wspoétpracy. Przedsta-
wiciele samorzadéw sa sklonni do wspoélnych dziatan w przypadku projektow
generujacych przeplywy finansowe (tukomska, Szmigiel-Rawska 2015, s. 87).
Dlatego w mysl teorii racjonalnego wyboru podejmuja dziatania optymalizujace,
tzn. maksymalizujgce zyski lub minimalizujace straty. W sytuacji miejskich ob-
szaréw funkcjonalnych osrodkow wojewddzkich postawe te determinuja rosnace
potrzeby i wyzwania zwigzane z procesami suburbanizacji oraz ich konfrontacja
z ograniczonymi zasobami (Lalman i in. 1994, s. 22).

Warunkiem skorzystania ze $rodkéw UE w ramach ZIT byta instytucjonaliza-
cja wspolpracy w postaci stowarzyszania, zwigzku badZ porozumienia komunal-
nego. Struktury ZIT powstaly dla wszystkich miast wojewddzkich w Polsce.

Celem artykutu jest przedstawienie wspoélpracy w strukturach Zintegrowa-
nych Inwestycji Terytorialnych utworzonych dla miast wojewddzkich w Polsce
z perspektywy samych zaangazowanych, tj. lideréw samorzadowych. Zweryfi-
kowaniu powyzszego celu postuzylo kilka pytann badawczych: jak oceniana jest
i 0 czym $wiadczy przyjeta forma prawna ZIT utworzonych dla miast wojewddz-
kich, jak uktadaja sie i co wplywa na relacje miedzy samorzadowcami w ZIT,

2 Czynniki aksjoafektywne to zespdt wartosci motywujacych wladze samorzadowe do podejmowania
wspoélnych dziatan celem rozwiazania wspoélnych probleméw, takie jak: 1) poczucie tacznosci (tery-
torialnej identyfikacji i tozsamosci), 2) akceptacja wspdlnego celu (programu), uzalezniona np. od
jego adekwatno$ci wobec potrzeb, 3) nieuchronnosé¢ kolektywnego dziatania (czy zaangazowania)
dla realizacji wspélnego celu/programu (Jacher 1976, s. 16-19, za: Obrgbalski 2014, s. 68).

3 Wérdd determinant wplywajacych pozytywnie na integracje i wspotprace aglomeracyjng wymienia
si¢: wzajemne zaufanie, poszanowanie partneréw, odpowiednie migkkie kompetencje lideréw lokal-
nych, takie jak komunikatywno$¢ i cechy osobowe. Czynniki te wskazuja na opisywany w naukach
spolecznych wysoki poziom kapitatu spolecznego (kapitatu zaangazowanego). Sg trzy perspektywy
badan nad kapitatem spotecznym. Pierwsza geneze kapitatu spolecznego wyjasnia poprzez oddzia-
tywanie kultury. W pracach Putnama (1995, s. 258) kapital spoleczny koresponduje z cechami or-
ganizacji spoleczenstwa, takimi jak zaufanie, normy i powigzania przyczyniajace si¢ do zwigksze-
nia sprawnosci spoleczenstwa, ulatwiajace skoordynowane dziatania. Druga perspektywa kapitatu
spotecznego wiaze si¢ z teorig wyboru i pracami Colemana, dla ktérego kapital spoleczny stanowi
wielko$¢ emergentna: spontaniczny, nieplanowany z géry, nieuzgodniony calo$ciowy produkt bar-
dzo wielu strategii i racjonalnych dziatan jednostkowych (za: Trutkowski, Mandes 2005, s. 48).
Trzecia, historyczno-instytucjonalna, perspektywa kojarzona jest z pracami P. Bourdieu, u ktérego
kapitat spoteczny to ,zbidr rzeczywistych i potencjalnych zasobéw, jakie zwiazane sg z posiadaniem
trwalej sieci mniej lub bardziej zinstytucjonalizowanych zwigzkéw wspartych na wzajemnej znajo-
moéci i uznaniu lub cztonkostwie w grupie, ktéra dostarcza wsparcia kazdemu z cztonkéw w postaci
kapitatu posiadanego przez kolektyw, wiarygodnosci” (za: Zarycki 2004, s. 45-65).
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z czego wynikaja plaszczyzny podzialdw, jaka jest percepcja atmosfery wspotpracy
i wzajemnych relacji samorzadowcoéw w ramach tej kooperacji, jak oceniana jest
trwalo$¢ partnerstw zawiazanych na potrzeby ZIT, czy wspélpraca bedzie kon-
tynuowana po zakonczeniu unijnego wsparcia. Poznanie morfogenezy relacji
w ramach struktur ZIT moze przetozy¢ sie na praktyke, pozwoli woéjtom, burmi-
strzom, prezydentom identyfikowa¢ czynniki i rozwiazania, ktérych celem bedzie
przezwyciezanie trudnoéci we wspolpracy.

Problematyka Zintegrowanych Inwestycji Terytorialnych miast wojewodzkich
jest w Polsce przedmiotem kilku opracowan. Na temat charakterystyki i warun-
kéw wdrazania mechanizmu ZIT pisali: Zakrzewska-Péttorak (2013), Obrebalski
(2014), Szafranek (2015a, b; 2017) i Kozak (2016a, b). Artykuly Sleszynskiego
(2013), Kociuby (2017a; 2017b), Kaczmarka i Kociuby (2017) odnosza sie do deli-
mitacji miejskich obszaréw funkcjonalnych o$rodkéw wojewoddzkich na potrzeby
korzystania z instrumentu ZIT. Sg tez artykuly dotyczace zinstytucjonalizowanej
wspolpracy na potrzeby ZIT m.in. Kaczmarka (2017), Krukowskiej i Lackowskiej
(2016). Szersze opracowania odnoszace si¢ do oceny wdrazania tego narzedzia
to raport ,,Ewaluacja systemu realizacji instrumentu ZIT...” (Wolanski i in. 2018)
oraz ,Raport o stanie polskich miast...” (Janas, Jarczewski 2017). Problematyka
m.in. relacji miedzy samorzadowcami w ZIT zostala omoéwiona w pracy Ku¢-Czaj-
kowskiej (2019), a w tym artykule przyblizono niektére z watkéw tych badan.

Metodologia badan

W artykule wykorzystano wyniki autorskich badan ilosciowych — ankiety poczto-
wej przeprowadzonej w 2018 r. Ankiete wyslano do wojtéw, burmistrzéw, prezy-
dentéw miast, starostéw z 17 utworzonych dla miast wojewddzkich partnerstw
ZIT. Byly to obszary funkcjonalne: Bialegostoku, Bydgoszczy i Torunia (jeden
wspolny ZIT), Gdanska (Tréjmiasta), Gorzowa Wielkopolskiego, Katowic (ko-
nurbacji $laskiej), Kielc, Krakowa, Lublina, Lodzi, Olsztyna, Opola, Poznania,
Rzeszowa, Szczecina, Warszawy, Wroctawia i Zielonej Gory.

Badana zbiorowo$¢ i moment przeprowadzenia ankiety zostaly wybrane w spo-
sob celowy, tzn. kwestionariusz wystano do wszystkich wojtéw, burmistrzow,
prezydentéw, starostéw — czlonkéw struktur ZIT, ktoérzy pelnili funkcje w kaden-
¢ji 2014-2018. W sumie rozestano 368 ankiet, w tym do 171 gmin wiejskich
(tj. 46,5% uczestniczacych w badaniu), 80 gmin miejsko-wiejskich (tj. 21,7%),
95 gmin miejskich, w tym miast na prawach powiatu (tj. 25,8%) i 22 powiatow
(co stanowi 6% uczestniczacych w badaniu). Wypelniony formularz odestano
ze 194 samorzadodw, co oznacza zwrot na poziomie 52,7%. Wypelniong ankiete
(przynajmniej 2 sztuki) odestano ze wszystkich ZIT objetych badaniem. Bylo to
48% lideréw z gmin wiejskich, 25% miejsko-wiejskich, 13% miejskich, blisko
7% miast na prawach powiatu i 6% powiatéw. W przypadku 8 gmin ankiete w za-
stepstwie wdjta, burmistrza wypelnit koordynator ZIT w urzedzie gminy.

W kwestii czasu przeprowadzenia ankiet uznano, ze perspektywa konczacej sie
kadencji 2014-2018 wladz samorzadowych byta dobrym momentem na poznanie
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opinii na temat czynnikéw determinujacych relacje i percepcje atmosfery wspot-
pracy w ramach struktur ZIT*. Badanie spotkalo sie ze sporym zainteresowaniem.
Prawdopodobnie wplynat na to fakt, Ze byt to rok wyboréw samorzadowych i wiek-
sza liczba lideréw decydowala si¢ na udzial w ankiecie. Respondentom zalezalo
tez na podzieleniu sie problemami, jakie wystepuja w zwiazku z wykorzystaniem
narzedzia ZIT i wdrazaniem projektéw, co m.in. potwierdza cytat: ,,ankieta nie jest
do$¢ rozbudowania, zeby wyczerpaé temat tak ztozony jak ZIT” (K10).

Dla 31% badanych kadencja 2014-2018 byla pierwsza na stanowisku wdjta,
burmistrza, prezydenta, starosty. Dwa razy wiecej — blisko 65% uczestniczacych
w ankiecie — sprawowalo funkcje przez dwie i wigcej kadencji®. Wéréd respon-
dentéw wiekszo$¢ (ponad 79%) stanowili mezczyzZni. Jedynie 17,5% uczestnikow
badania to kobiety. Wynika to m.in. z nadreprezentacji mezczyzn w stosunku do
kobiet petnigcych funkcje organu wykonawczego w gminie czy przewodniczacego
zarzadu powiatu.

Kwestionariusz ankiety skiadat sie z 15 pytan, w tym zamknietych, pétotwar-
tych, jednego otwartego i metryczkowych. W przypadku pytan poétotwartych
respondent byl proszony o uzasadnienie zaznaczonej odpowiedzi. W zwiazku
z gwarantowana badanym anonimowoscia wypowiedzi te przywolane sa w spo-
sob zakodowany. Duza grupa ankietowanych odniosla sie w sposéb wyczerpujacy
do badanych kwestii.

Ocena atmosfery wspélpracy ZIT

Liderzy lokalni w ramach partnerstw ZIT w wiekszosci sa zadowoleni, oceniajac
atmosfere wspotpracy, a szczegdlnie relacje miasto wojewddzkie—gminy, powia-
ty. Najwiecej — 79% — badanych okreslito atmosfere wspolpracy jako ,,przyjazna”.
Na ,rywalizacje” albo ,konflikt” wskazywalo niewielu, odpowiednio 7% i 4%.
Atmosfere wspotpracy jako ,,obojetna” zaznaczyto blisko 5% pytanych (ryc. 1).
Czes¢ samorzadowcoéw (w sumie 5%) unikala jednoznacznej deklaracji, uchyla-
jac sie od odpowiedzi albo zaznaczajac ,trudno powiedzie¢”. Prawdopodobnie
wynika to, z jednej strony, z przyjaznych stosunkéw interpersonalnych miedzy
liderami gmin wiejskich, miejsko-wiejskich, miejskich, co potwierdza wypo-
wiedz: ,fajni ludzie” (W5); a z drugiej z wystepowania sporéw i nie najlepszych
relacji z miastem wojewddzkim (np. Opole). Trudno wéwczas byto badanym jed-
noznacznie dookresli¢ charakter i atmosfere wspoétpracy. Mozliwy jest tez inny
powdd — badani (z sobie wiadomych powodoéw) nie chcieli odnosi¢ sie do oceny
relacji w ramach struktur ZIT.

*  Wazne bylo poznanie opinii lideréw lokalnych na temat wspoélpracy ZIT po blisko 4-letnim okre-
sie wspolpracy w miejskich obszarach funkcjonalnych poszczegélnych o$rodkéw wojewddzkich.

®  Liczba kadencji w przypadku respondenta byla istotna, gdyz mogla wplynaé na percepcje i ocene
wspolpracy w ramach ZIT (dyktujacy warunki, inicjator versus wycofany, obserwator). Jednocze-
$nie w pytaniu ograniczono liczb¢ odpowiedzi do jednej albo dwoch i wigcej kadencji, gdyz prace
nad powotaniem podmiotu ZIT albo podpisaniem porozumienia ZIT mogly poprzedza¢ 2014 r.,
ale juz wdrazanie i realizacja projektéw ograniczala si¢ do perspektywy finansowej UE 2014—
2020, czyli kadencji wiadz samorzadowych 2014-2018.
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Ryc. 1. Ocena atmosfery wspotpracy w ZIT
Zroédlio: badania wiasne.

W uzasadnieniu oceny atmosfery wspoétpracy jako ,,przyjazna” powotywano sie
na che¢ osiagniecia i zrealizowania obopdlnego celu, ,wspdlnego rozwiazywania
problemoéw” (H34), ,,checi zréwnowazonego rozwoju” (Z4) obszaru. Wskazywa-
no na: ,,poszanowanie partneré6w” (L6), ,,pozytywne nastawienie [...] stron” (A2),
~wzajemny szacunek” (L3), ,wzajemne zrozumienie” (S9), ,partnerskie podejscie
oraz dobrag komunikacje” (K5). Pytani liderzy byli zadowoleni ,,z przyjetych zasad
wspolpracy” (H23), ,wymiany do§wiadczen, wzajemnej pomocy w rozwigzywaniu
probleméw” (W2). Podkre$lali: ,jasne i przejrzyste warunki wspotpracy” (H7),
»jasne reguly funkcjonalne i finansowe” (T7), czyli wszystko to, czemu stuzy¢
miala kooperacja w ramach ZIT, tzn. budowaniu relacji, mechanizméw dzialania,
nabywaniu do$wiadczenia, zintegrowaniu samorzadéw polozonych w miejskim
obszarze funkcjonalnym osrodka wojewodzkiego. Wymienione charakterystyki
beda $wiadczy¢ o wysokim kapitale spotecznym opisywanym przez R. Putmana.

Ocena atmosfery wspotpracy jako ,,rywalizacja” byla uzasadniania, po pierw-
sze ,ograniczong pulg $rodkéow zewnetrznych” (A9), podkreslano: ,,$rodki [...]
ZIT sa zbyt mate, aby zaspokoié potrzeby inwestycyjne wszystkich samorzadow
i miasta wojewddzkiego” (P8), w konsekwencji nie wszystkie samorzady w ra-
mach konkretnego projektu otrzymaly dofinansowanie, jak w przypadku budowy
przystankow Poznanskiej Kolei Metropolitalnej. Po drugie, samorzadowcy skar-
zyli si¢ na ,,niezdrowy wyscig o $rodki UE” (P5) oraz fakt, ze ,kazdy chce ugra¢
wiecej dla siebie” (H19). Po trzecie, dosy¢ czgsto podnoszonym argumentem byt
»konkursowy charakter przedsiewzie¢ realizowanych w ZIT” (H45). Po czwarte,
,,0s0bowo$¢ lideréw” (T11).

Za oceng atmosfery kooperacji jako ,konfliktowa” kryto sie nietraktowanie
przez wtadze miasta wojewddzkiego ,,okolicznych samorzaddéw jako partneréow”
(A4), atakze wspomniana juz wielko$¢ poszczegdlnych jednostek samorzadu w ra-
mach wspolpracy. Przy ,obojetnej” ocenie relacji miasto wojewoddzkie—okoliczne
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samorzady powolywano sie na: , kulture polityczna, nieufnos¢” (D4), ,narzucong
forme prawna wspotpracy” (T17).

Jak atmosfere wspdlipracy z miastem wojewddzkim oceniali samorzadowcy
w poszczegdlnych obszarach funkcjonalnych miast wojewddzkich? W przypad-
ku biatostockiego, gorzowskiego, kieleckiego, olsztynskiego i wroctawskiego ZIT
100% badanych okreslito atmosfere kooperacji jako ,przyjazng”. Zdecydowana
wiekszos¢ (miedzy 92% a 75%) pytanych zadowolonych ze wspétpracy byta tak-
ze w szczecinskim, warszawskim, lubelskim, 16dzkim, $laskim i zielonogdrskim
ZIT. Natomiast w: bydgosko-torunskim, gdanskim, krakowskim, opolskim, po-
znanskim i rzeszowskim obraz relacji na podstawie kwestionariuszy ankiet byt
niejednoznaczny. Wojtowie, burmistrzowie, prezydenci, starostowie skorzystali
z calej kafeterii odpowiedzi, zaznaczajac ,przyjazng” atmosfere wspolpracy, ale
tez wskazujac na ,,rywalizacje”, ,konflikt”, ,,obojetnos¢”® (tab. 1). Przyczyny ne-
gatywnych ocen mozna podzieli¢ na: zewnetrzne (niezalezne od wspodtpracuja-
cych liderdéw, takie jak: konkursowy charakter projektéw, $cisle reguty postepo-
wania w zwiazku z tym, zZe sa to $rodki publiczne) oraz wynikajace z rywalizacji
wewnetrznej, probleméw zaleznych od cztonkéw ZIT, np. zwiazanych z cechami
charakteru (osobowoscig) lideréw, antagonizmami miedzy samorzadowcami,
dzialaniami przylaczajacymi sasiednie solectwa. Nie bez znaczenia sa tez nie-
najlepsze relacje miedzy wiodarzami gmin, ktére przekiadaja si¢ na wspoétprace
z miastem wojewoddzkim: ,relacje wzajemne pomiedzy gminami [...] sa bardzo
roézne, co rzutuje na wspoélprace z miastem” (K10) (szerzej: Ku¢-Czajkowska,
2019, s. 263-268).

Analizujac ocene atmosfery wspodtpracy ze wzgledu na rodzaj jednostki samo-
rzadu, ,,przyjazna” zaznaczylo 77% wojtéw i 77% burmistrzéw gmin miejskich,
79% burmistrzéw z gmin miejsko-wiejskich, 85% prezydentow i 92% starostow.
Na ,rywalizacje” wskazalo 5% woéjtéw i w sumie 16% burmistrzéw. , Konflik-
towy” charakter relacji zaznaczyto 5% przedstawicieli gmin wiejskich i w su-
mie 8% gmin miejsko-wiejskich i miejskich. Atmosfere , rywalizacji” i , konflik-
tu” cze$ciej wskazywali woéjtowie i burmistrzowie niz prezydenci i starostowie.
Wspolpraca w strukturach ZIT jest zatem najlepiej oceniana przez prezydentow
i starostow, natomiast niewielki odsetek gloséw sceptycznych mozna zauwazy¢
w grupie przedstawicieli matych gmin. Na ocene wspéipracy w ramach ZIT ma
zatem wplyw wielko$¢ i rodzaj reprezentowanej jednostki samorzadu. To réwniez
przektada sie na percepcje kooperacji przez ankietowanych, co m.in. potwierdza
wypowiedzZ: ,,gminy [...] czasami uwazajg, zZe miasto juz przez sama swojg pozycje
jest w jaki$ sposob uprzywilejowane i dlatego nalezy z nim rywalizowa¢” (R4).

6 Szczegolnie opolski i rzeszowski obszar funkcjonalny wygladaja na wewnetrznie skonfliktowa-
ne. Przyczyng nie najlepszych ocen sa m.in. dziatania aneksyjne (szerzej: Ku¢-Czajkowska 2019,
5. 270-271).
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Interpersonalny wymiar wspoétpracy ZIT

Przyczyny negatywnej oceny wspolpracy w niektérych strukturach ZIT miast wo-
jewodzkich potwierdzily sie przy okazji odpowiedzi na pytanie, czy cechy charak-
teru zaangazowanych we wspolprace wojtéow, burmistrzéw, starostéw, prezyden-
ta miasta wojewodzkiego maja wplyw na wzajemne relacje. Potwierdzito ten fakt
17% badanych (ryc. 2). Blisko 24% zaprzeczyto, jakoby cechy charakteru liderow
byly przyczyna konfliktéw, 17% ankietowanych stwierdzilo, ze pytanie ich ,nie
dotyczy, nie wystepujg konflikty”.

[ tak

O nie

M trudno powiedzie¢

[ nie dotyczy (nie wystepuija konflikty)

M brak odpowiedzi

Ryc. 2. Osobowo$¢ lideréw (cechy charakteru) jako przyczyna konfliktéw we wspotpracy
ZIT
Zrédto: badania whasne.

Odpowiadajac na pytanie o cechy charakteru lideréw, ktére przyczyniaja sie do
powstawania konfliktéw i antagonizméw w ramach wspoélpracy, respondenci po-
twierdzili wystepowanie tego rodzaju sytuacji w: bydgosko-torunskim, tréjmiej-
skim, §laskim, krakowskim, t6dzkim i opolskim ZIT (tab. 2). Wyttumaczeniem
wplywu omawianego czynnika w przypadku: bydgosko-torunskiego, tréjmiejskie-
go, Slaskiego ZIT jest sam charakter o$rodka policentrycznego, w ktérym lokalny
egocentryzm, partykularyzmy nie sprzyjaja wspolpracy, potegujac wewnetrzna
konkurencje (zob. Janas, Jarczewski 2017, s. 20). Przyczyna mogg tez by¢ dziata-
nia aneksyjne, jak np. w opolskim ZIT.

W badaniu ankietowym starano si¢ ustali¢, czy maja miejsce konflikty miedzy
wojtami, burmistrzami, starostami a prezydentem miasta wojewodzkiego w zwigz-
ku z realizacja projektéw ZIT (ryc. 3). Do wystepowania konfliktéw przyznato sie
jedynie 4% respondentéw, w tym z: bydgosko-torunskiego, tréjmiejskiego, kra-
kowskiego, opolskiego, poznanskiego i szczeciniskiego ZIT. Byly to partnerstwa,
ktére majg doswiadczenie wspdltpracy aglomeracyjnej poprzedzajace ZIT (np. po-
znanski, szczecinski, tréjmiejski obszar funkcjonalny) oraz utworzone na potrzeby
korzystania z tego instrumentu (krakowski, opolski). Duza grupa — 32% — uchylila
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Tabela 2. Osobowos¢ lideréw jako przyczyna konfliktéw we wspdtpracy ZIT w podziale na
obszary funkcjonalne miast wojewddzkich

Osobowo$¢ lideréw jako przyczyna réznicy stanowisk

nie doty-

Wyszczegdlnienie brak od- tak nie ggﬁg czy (nie Ogdlem
powiedzi dziec wystepuja
konflikty)

N % N % N % N % N % N %

biatostocki - - - - 50,0 - - 1 500 2 100
bydgosko-torunski - - 9 52,9 3 17,6 4 23,5 1 59 17 100
gdanski 1 11,1 4 444 1 11,1 3 333 - - 9 100
gorzowski - - - - - - 1 20,0 4 80,0 5 100
katowicki 2 3,6 6 10,7 11 19,6 25 44,6 12 21,4 56 100

2 kielecki - - - - 1 500 - - 1 500 2 100
Té krakowski - - 3 250 3 250 4 333 2 16,7 12 100
f? lubelski 1 77 1 7,7 7 538 3 23,1 1 7,7 13 100
é tédzki - - 4 235 4 235 7 41,2 2 11,8 17 100
5 olsztyfiski - - - - 1 500 1 500 - - 2 100
g opolski - - 3 300 1 100 5 500 1 10,0 10 100
O poznanski - - 1 91 2 182 7 636 1 91 11 100
rzeszowski - - 1 167 - - 2 333 3 50,0 6 100
szczecinski 1 83 - - 5 41,7 5 41,7 1 83 12 100
warszawski - - - - 2 222 6 667 1 11,1 9 100
wroctawski - - 1 14,3 3 429 2 28,6 1 14,3 7 100
zielonogérski - - - - 1 25,0 2 50,0 1 25,0 4 100
Ogodlem 5 2,6 33 17,0 46 23,7 77 39,7 33 17,0 194 100

V Cramera wynosi 0,327.
Zroédlo: Kué-Czajkowska (2019, s. 512).

si¢ od odpowiedzi lub zakre$lila ,,trudno powiedzie¢”. W tym ostatnim przypadku
moze to oznaczal, ze spory/konflikty wystepujg (np. miedzy gminami), ale nie
dotycza wprost relacji wojtowie, burmistrzowie, starostowie—prezydent miasta
wojewddzkiego. Inne prawdopodobne wyttumaczenie to fakt, Ze ankietowani zwy-
czajnie takich sytuacji nie doswiadczyli. Duza grupa — 64% pytanych — zaprzeczyla
wystepowaniu sporéw na linii wojt, burmistrz, starosta—prezydent.

W przypadku odpowiedzi potwierdzajacej wystepowanie sporéw podawano
powody, ktére odnosily sig, po pierwsze, do dziatan aneksyjnych: ,dziatania przy-
taczajgce tereny kilku gmin do miasta” (A8), m.in. Rzeszéw i Opole. Po drugie
dotyczyly braku satysfakcji z wysokosci uzyskanego dofinansowania i ,,podziatu
$rodkéw miedzy cztonkami” (D6). Po trzecie, powolywano sie na interpersonal-
ny kontekst, jak: ,0osobowos$¢ liderow” (T11), ,ambicje polityczne prezydenta”
[miasta] (A8) czy ,konflikt intereséw: kazdej ze stron zalezy na realizacji wia-
snych projektéw, zazwyczaj (ze wzgledu na niewystarczajace $rodki) kosztem
partneréw” (P8). Przywolana argumentacja, w tym cechy charakteru liderow,
ambicje prezydenta miasta wojewddzkiego, dazenie do realizacji projektow na
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[ tak
O nie
M trudno powiedzie¢

64% @ brak odpowiedzi

Ryc. 3. Wystgpowanie sporéw miedzy woéjtami/burmistrzami/starostami i prezydentem
_ miasta wojewddzkiego w zwiazku z realizacjq projektéw ZIT
Zroédtio: badania wiasne.

terenie konkretnej jednostki samorzadu poteguja wewnetrzna konkurencje i nie
sprzyjaja budowaniu zaufania miedzy samorzadowcami.

Ocena przyjetej formy prawnej ZIT

W przypadku 8 obszaréw funkcjonalnych miast wojewddzkich (bydgosko-torun-
skiego, gorzowskiego, kieleckiego, lubelskiego, olsztynskiego, warszawskiego,
wroctawskiego, zielonogoérskiego) wladze samorzadowe na potrzeby korzystania
z mechanizmu ZIT zdecydowaly si¢ na forme porozumienia, a w 9: bialostockim,
tréjmiejskim (in. gdanskim), katowickim (in. $laskim), krakowskim, t6dzkim,
opolskim, poznanskim, rzeszowskim, szczecinskim — stowarzyszenia. Nie utwo-
rzono zadnego zwigzku komunalnego.

Przyjetg forme prawna ZIT jako dobrg ocenilo 86% uczestniczacych w badaniu
(ryc. 4), 3% respondentéw zmienitoby na inna, cytujac — zapewniajaca ,wieksza
kolektywnos$¢” (T11), albo zaproponowalo zastapienie stowarzyszenia ,zwigz-
kiem migdzygminnym” (K10) czy zmiang¢ formy prawnej z porozumienia na sto-
warzyszenie (L7). Oznacza to, ze badani liderzy dazyliby do wiekszej instytucjo-
nalizacji i zacie$nienia wspodtpracy. Byt tez odosobniony przyktad wypowiedzi,
gdzie zastosowang forme prawna porozumienia zastgpiono by inna, ,,umozliwia-
jaca samodzielne aplikowanie o $rodki” (D2).

Jak w przypadku lideréow kazdego z obszaréw funkcjonalnych miast woje-
wodzkich oceniona zostala przyjeta forma prawna ZIT? Badani samorzadowcy
byli zdecydowanie zadowoleni z zastosowanej formy porozumienia badz stowa-
rzyszenia (100% odpowiedzi ,jest dobra”) w: bialostockim, gorzowskim, kielec-
kim, olsztynskim, szczecinskim i wroctawskim obszarze funkcjonalnym. Odpo-
wiedz ,jest dobra” zaznaczyla tez wiekszo$¢ pytanych (miedzy 94% a 70%) w:
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1%

[ jest dobra

O zmienitabym/zmienitbym na inng

M trudno powiedziec¢

[ brak odpowiedzi
86%

Ryc. 4. Ocena przyjetej formy prawnej wspétpracy ZIT miast wojewodzkich w Polsce
Zrédlo: badania wiasne.

tédzkim, krakowskim, poznanskim, bydgosko-torunskim, $laskim, rzeszowskim,
warszawskim, lubelskim, zielonogérskim i opolskim ZIT. W wyrdzniajacym sie¢
do$wiadczeniem wspodlpracy tréjmiejskim partnerstwie tylko 56% pytanych pozy-
tywnie ocenialo przyjeta forme prawng stowarzyszenia. Pojedynczy respondenci
z: bydgosko-torunskiego, gdanskiego, krakowskiego, lubelskiego i poznarnskiego
ZIT sugerowali zmiane i zastapienie porozumienia stowarzyszeniem czy stowa-
rzyszenia zwigzkiem komunalnym. Glosy niezadowolenia z zastosowanej formy
prawnej pojawily sie w aglomeracjach wyrdzniajacych sie tradycja wspotpracy,
takich jak poznanski i trojmiejski ZIT.

Biorac pod uwage rodzaj jednostki samorzadu terytorialnego, ktéra reprezen-
towali respondenci, zdecydowana wiekszo$¢ pytanych byta zadowolona (akcep-
towala przyjeta forme prawna ZIT). Jedynie kilku przedstawicieli gmin wiejskich
i miejsko-wiejskich sugerowalo zmiane i np. zastapienie porozumienia stowarzy-
szeniem (tab. 3). Wiaze sie to prawdopodobnie z autousytuowaniem danego sa-
morzadowca w strukturze ZIT i upatrywaniem w postulowanej zmianie korzysci
dla gminy’.

Wspolpraca samorzadéw w miejskich obszarach funkcjonalnych osrodkéow
wojewoddzkich na potrzeby korzystania z mechanizmu ZIT przyjeta niezinstytu-
cjonalizowang (porozumienie) albo stabo zinstytucjonalizowana (stowarzysze-
nie) forme prawna. Jest to tzw. syndrom pozostawienia uchylonej furtki i ozna-
cza ,mozliwo$¢ ucieczki”, tzn. wycofania si¢ ze wspdlpracy przy minimalnych
stratach (Krukowska, Lackowska 2016, s. 88, 96, Ku¢-Czajkowska 2019, s. 253),
co wydaje sie zrozumiale w kontekscie teorii racjonalnego wyboru, o ktoérej

7 Warto doda¢, ze w przypadku niektérych granic ZIT ich obszar zostal powigkszony o gminy, po-

wiaty duzo slabiej powiazane funkcjonalnie, co oznacza koniunkturalne podejscie do ZIT i cheé
powigkszenia grupy samorzadéw korzystajacych z funduszy UE. Potwierdza to przyklad nie tylko
$laskiego ZIT (szerzej: Kué-Czajkowska 2019, s. 403-408).
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pisze Olson?, ale nie najlepiej $wiadczy o samej wspdtpracy i podstawach do jej
kontynuowania.

Tabela 3. Ocena przyjetej formy prawnej ZIT w zaleznosci od rodzaju reprezentowanej
jednostki samorzadu terytorialnego

Ocena przyjetej formy prawnej

S brak . zmie.rnilhabym/ trudno Ogodtem
Wyszczegoélnienie s jestdobra  zmienilbym e
odpowiedzi . powiedzie¢
na inng
N % N % N % N % N %
brak odpowiedzi 0 0 1 50 0 0 1 50 2 100
wiejska 1 1,1 81 87,1 2 2,2 9 9,7 93 100
miejsko-wiejska 0 0 38 79,2 3 6,3 7 14,6 48 100
miejska 0 0 23 88,5 0 0 3 11,5 26 100
miasto na prawach 0 0 13 100 0 0 0 0 13 100
powiatu
powiat 0 0 12 100 0 0 0 0 12 100

V Cramera wynosi 0,148.
Zrodto: badania wtasne.

Trwalo$¢ wspélpracy

Biorac pod uwage trwalo$¢ kooperacji, nalezy stwierdzi¢, ze ponad polowa pyta-
nych, nie warunkujac odpowiedzi dostepnoscig $rodkéw UE, zamierza ja prze-
dluzy¢ poza perspektywe finansowa 2014-2020 (ryc. 5). Blisko 38% lideréw uza-
leznito kontynuowanie wspdtpracy od mozliwosci pozyskania funduszy UE na
ten cel. Nikt w sposéb kategoryczny nie zaprzeczyl perspektywie przedluzenia
wspolpracy. Dosé¢ duza grupa — 10% ankietowanych — zaznaczyta ,,trudno powie-
dzie¢” albo nie zakreslita zadnej odpowiedzi. Prawdopodobnie liderzy uczestni-
czacy w badaniu w 2018 r. nie zastanawiali si¢ jeszcze nad przyszioscig kooperacji
w miejskim obszarze funkcjonalnym.

Ze skorelowania odpowiedzi na to pytanie z konkretnym obszarem funkcjonal-
nym wynika, ze w przypadku bydgosko-toruniskiego, krakowskiego, lubelskiego,
todzkiego, poznanskiego, szczecinskiego i warszawskiego ZIT zapytani liderzy
w wiekszoéci (ponad 50% odpowiedzi) potwierdzaja kontynuowanie wspolpracy
nawet przy braku $rodkéw UE. Z kolei nie najlepsze relacje miedzy samorzadow-
cami, dzialania aneksyjne miasta wojewddzkiego, nieche¢ albo rozczarowanie
wspolpracg potwierdzajg odpowiedzi w: opolskim i rzeszowskim obszarze funk-
cjonalnym, gdzie przewazajaca wiekszo$¢ respondentéw nie zamierza kontynu-
owac wspdtpracy bez dofinansowania UE. Podobnie porozumienia w gorzowskim

8 ,Czlowiek kieruje si¢ przede wszystkim wlasnym interesem i poki nie zaistnieja mechanizmy

wymuszajace, to jako jednostka racjonalna nie podejmuje dziatan w grupie na rzecz wspélnego
interesu. Jezeli grupy organizuja si¢ i wspéldzialaja, to tylko po to, zeby zapewni¢ sobie réznego
rodzaju dobra publiczne” (Olson 2012, s. 47; Ptak 2016, s. 21). Dobrem publicznym w tym przy-
padku sa fundusze UE, do ktérych dostep byt warunkowany cztonkowstwem w strukturze ZIT.



Wspdlpraca w ramach Zintegrowanych Inwestycji Terytorialnych miast wojewddzkich 87

1%
0%
[ tak, o ile bedg srodki UE

38% [ tak, nawet jak nie bedzie srodkéw UE
0

M nie bedzie kontynuowana
E trudno powiedzie¢

M brak odpowiedzi

Ryc. 5. Deklaracja kontynuowania wspétpracy w miejskim obszarze funkcjonalnym o$rod-

 ka wojewddzkiego po zakonczeniu perspektywy finansowej UE 2014-2020
Zroédlio: badania wiasne.

i wroctawskim ZIT podpisano jedynie na czas wykorzystania srodkéw UE. Prze-
dtuzenie wspoltpracy (sadzac tylko na podstawie ankiet) nie jest tez pewne w trdj-
miejskim ZIT, gdyz identycznie roztozyly si¢ glosy badanych warunkowane korzy-
staniem ze $rodkéw UE (44%) albo kontynuowaniem wspodtpracy niezaleznie od
dostepnosci tych funduszy (44%). W tym przypadku najbardziej prawdopodobny
scenariusz to powr6t do modelu podmiotéw integrujacych wspotprace sprzed
instrumentu ZIT, tzn. odrebnie dziatajgcego Stowarzyszenia Gdanski Obszar Me-
tropolitalny i by¢ moze w bardziej zinstytucjonalizowanej formie prawnej — Me-
tropolitalnego Forum Wéjtéw, Burmistrzéw, Prezydentéw i Starostéw NORDA.
Podobnie do trojmiejskiego roztozyly sie odpowiedzi w biatostockim, kieleckim,
olsztynskim i zielonogérskim ZIT, gdzie badani po polowie zadeklarowali dalszg
wspolprace z dofinansowaniem zewnetrznym albo bez tego wsparcia. W bydgo-
sko-torunskim ZIT blisko 60% pytanych jest zainteresowanych przediuzeniem
funkcjonowania zawiazanej wspolpracy nawet bez wsparcia UE. Wobec antago-
nizmdéw miedzy prezydentami gléwnych miast najbardziej prawdopodobny sce-
nariusz to funkcjonowanie dwéch odrebnych podmiotéw aglomeracyjnych, jeden

— Bydgoszcz, powiat bydgoski i gminy wokoét miasta, i drugi skupiajacy gminy

wokot Torunia, samo miasto i powiat torunski.

Ze wzgledu na trwalo$¢ wspolpracy mozna wyodrebnié nastepujace kategorie
osrodkow:

* kontynuatorzy wspotpracy (Gdansk-Gdynia-Sopot, przy czym Gdansk i Gdy-
nia jako organizatorzy oddzielnych podmiotéw, Poznan — w ramach Stowa-
rzyszenia Metropolia Poznan, Szczecin — w Stowarzyszeniu Szczecinskiego
Obszaru Metropolitalnego, Zielona Géra w Stowarzyszeniu Aglomeracja Zie-
lonogorska oraz Goérnoslasko-Zagtebiowska Metropolia — z racji obowigzywa-
nia ustawy o zwigzku metropolitalnym w wojewddztwie §lgskim);
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* potencjalni kontynuatorzy wspolpracy (Lublin — podpisanie aneksu do poro-
zumienia albo w ramach sugerowanej przez badanych zinstytucjonalizowanej
formy prawnej, Olsztyn w Stowarzyszeniu Olsztynski Obszar Aglomeracyjny,
Wroctaw w ramach istniejacych, zinstytucjonalizowanych form wspoipracy
w tym obszarze funkcjonalnym, Bydgoszcz i Torun bedg koordynowa¢ wspot-
prace ponadlokalng oddzielnie, kazdy z cigzacymi ku miastu wojewddzkiemu
»Swoimi” samorzgdami, np. Stowarzyszenie Metropolia Bydgoszcz, Warszawa
— w ramach Stowarzyszenia Metropolia Warszawa, £6dZz — w Stowarzyszeniu
Loédzki Obszar Metropolitalny);

* potencjalni dezerterzy, czyli samorzady, ktére prawdopodobnie zrezygnuja ze
wspolpracy w miejskim obszarze funkcjonalnym po wyczerpaniu unijnego do-
finansowania (Krakow, Biatystok);

e dezerterzy, czyli samorzady, ktore zrezygnujg ze wspoélpracy w miejskim ob-
szarze funkcjonalnym po wyczerpaniu unijnego dofinansowania (Gorzéw
Wielkopolski, Kielce, Opole, Rzeszéw) (Kué-Czajkowska 2019, s. 440-441).
Wspéldziatanie samorzadéw to przede wszystkim korzy$ci — budowanie

przewagi konkurencyjnej, minimalizowanie kosztéw, bardziej efektywne wyko-

rzystywanie zasobéw, zwiekszanie potencjalu rozwojowego, integrowanie sfery
ustug publicznych, takich jak np. transport (Janas, Jarczewski 2017, s. 21). Jezeli
wspoldziatanie w strukturach ZIT nie przyczynilo si¢ do zacie$niania kooperacji,
bedzie to potwierdzalo, ze samorzadowcy ,spotkali si¢” jedynie w celu absorpcji
$rodkow UE, a sama wspolpraca przestanie istnie¢ wraz z wyczerpaniem tego fi-
nansowania. Kontynuowania partnerstw mozna spodziewac sie szczegdlnie tam,
gdzie przekladalo si¢ to na powstanie wspélnych inicjatyw w innych (poza ZIT),
obszarach, takich jak grupy zakupowe, kampanie antysmogowe, wspolne reali-

zowanie przedsiewzie¢ gminno-powiatowych (szerzej: Ku¢-Czajkowska 2019, s.

357-359). Niemierzalnym efektem ZIT jest tez sie¢ kontaktdw, spotkanie, pozna-

nie sie, budowa relacji. Kontekst interpersonalny, pozytywne do$wiadczenia po-

zwalajg budowaé zaufanie i sa naturalng zacheta dla kolejnych wspolnych przed-
siewzied i inicjatyw kooperacyjnych.

Zakonczenie

Celem badan byta odpowiedzZ na pytania, jak wyglada wspotpraca w strukturach
ZIT utworzonych dla miast wojewddzkich z perspektywy lideréw lokalnych. Jak
uktadajg sie i co wplywa na relacje miedzy samorzadowcami w ramach tego ro-
dzaju partnerstw? Jakie sa i z czego wynikaja ptaszczyzny podziatow? Rozwdj we-
wnetrznie sfragmentaryzowanych miejskich obszaréw funkcjonalnych o$rodkéw
wojewddzkich w Polsce — jak wynika z badan — ma swoje Zrédlo w podziatach ad-
ministracyjno-terytorialnych, podzialach dyktowanych afiliacjami politycznymi,
osobowoscig lideréw, fluktuacja personalng na stanowiskach wspoétpracujacych
wojtéw, burmistrzéw, prezydentdw, starostow. Dodatkowo obok o$rodkéw wia-
dzy lokalnej wystepuja nietatwe do pogodzenia interesy i partykularyzmy (por.
Barlow 1991, s. 18, Hamilton 1999, s. 31 i nast., Henton 2001, s. 392). TrudnoSci
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te w przypadku ZIT potegowane sa kwestiami zwiazanymi z przestrzeganiem
procedur realizowania projektéw unijnych.

Wynikajaca z badan ankietowych o$ podziatu to takze dysproporcje miedzy
jednostkami samorzadu: ,,inna optyka priorytetéow i potrzeb miast duzych i gmin
malych (wiejskich)” (H6). Przektada sie to na autousytuowanie, poczucie spraw-
czodci lidera lokalnego w ramach partnerstwa ZIT. Szczegélnie wéjtowie i burmi-
strzowie w ramach tej kooperacji wystepuja w roli stabszego, mniej znaczacego
partnera. Nalezy pamieta¢ o negatywnych konsekwencjach takiej sytuacji. Za-
miast klimatu zaufania mogg pojawia¢ sie: strach przed utratg podmiotowosci czy
nieche¢ do wspotdziatania z potencjalnym konkurentem. Samorzadowcy, gléwnie
z miast wojewodzkich, w relacjach z woéjtami, burmistrzami nie powinni nad-
uzywaé wielkosci, sity ekonomicznej swoich jednostek itd., gdyz nie bedzie to
sprzyjalo budowaniu partnerskich relacji.

Wspolpraca miedzysamorzadowa oznacza tez okreslone wyzwania, po pierw-
sze, ,wspoélne projekty dyktuja terminologie inwestycji” (Z1); ,wspélpraca [...]
zalezna jest od zorganizowania wszystkich czlonkéw, [...] szybkiego rozwiazy-
wanie probleméw”(W2). Po drugie, istotna staje sie¢ ,,motywacja partneréw do
preznego dzialania” (WS8); ,synchronizacja dziatan” (S8); , komunikacja” (D4);
»terminowos$¢” (H51). Nie dziwi zatem fakt, ze zapytani wojtowie, burmistrzo-
wie, prezydenci, starostowie — czlonkowie struktur ZIT, obok probleméw wyni-
kajacych ze wspolpracy i realizacji projektéw, wskazywali na wyzwania, wsrdd
ktorych najwazniejsze to: ,ustalenie wspodlnych priorytetéw dla catego obszaru”
(S11) oraz ,jasne i sprawiedliwe zasady wspotpracy” (P8).

Wérod lideréw daje sie wyodrebni¢ dwa rodzaje postaw: pierwsza realistycz-
na, materialistyczna. Samorzadowcy traktuja strukture ZIT jako mozliwo$¢ po-
zyskiwania dofinansowania na zaspokojenie potrzeb (modernizacje, rozbudowe
drég, szpitale, uzbrojenie terenéw) i drugg — spojrzenie dtugofalowe, ideowe, gdy
lider jest swiadomy istoty wspotpracy, zdaje sobie sprawe z korzysci rozwoju nie
tylko swojej gminy, ale calego miejskiego obszaru funkcjonalnego, co potwierdza-
ja wypowiedzi: ,trzeba zaczaé mysle¢ przez pryzmat calego ZIT i oderwac sie od
myélenia o tym, ze kazda gmina musi mie¢ wszystko” (A1) albo ,,wyzwaniem jest
[...] stworzenie trwatej platformy wspdtpracy samorzadéw niezaleznie od dofi-
nansowania UE” (C6). W ramach polskiej polityki miejskiej nadal powinien by¢
wykorzystywany system zachet do wspotpracy przy jednoczesnym zapewnieniu
przez administracje centralng odpowiednich rozwigzan prawnych dla obszarow
funkcjonalnych miast wojewddzkich. W ten sposéb bedzie wzrasta¢ liczba wéj-
téw, burmistrzéw, prezydentéw zainteresowanych utrzymaniem kooperacji wy-
kraczajacej poza perspektywe finansowg UE i korzysci z tym zwigzane.
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Cooperation within the framework of Integrated Territorial
Investments of provincial capitals in Poland - the perspective
of local leaders

Abstract: The paper was based on the author’s survey research conducted, in 2018, among executive
bodies of municipalities and districts which cooperate within the framework of Integrated Territorial
Investments (ITIs) for provincial capitals. The goal of the research was i.a. to get to know local lead-
ers’ opinions about factors which determine relations within each of 17 ITI partnerships. In the paper
the attempt was made to answer the following questions: how is the legal form of an ITI evaluated
and what does it prove? What factors determine relations between representatives of local govern-
ments as part of cooperation? How is durability of ITI partnerships evaluated? Will cooperation in
urban functional areas of provincial capitals be continued after the end of EU funding?

Key words: Integrated Territorial Investments, cooperation, urban functional areas of provincial cap-
itals



