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METROPOLITALNE KOLORY EUROPEIZACJI.
INSTYTUCJONALIZACJA WSPOLPRACY
W FUNKCJONALNYCH OBSZARACH MIEJSKICH W POLSCE
W SWIETLE NOWYCH INSTRUMENTOW
POLITYKI sPOJNOscI UKE!

Streszczenie: W artykule przedstawiono rozwigzania instytucjonalne przyjete w poszczegdlnych
polskich aglomeracjach na potrzeby adaptacji do wymogu utworzenia tzw. zwigzkoéw Zintegrowa-
nych Inwestycji Terytorialnych (ZIT) w europejskiej perspektywie finansowej na lata 2014-2020.
Zjawisko analizowane jest w $wietle mechanizmow tworzenia i funkcjonowania struktur wspot-
pracy metropolitalnej oraz koncepcji europeizacji. Rozwazaniom przy$wieca zatozenie, ze wcze-
$niejsze — mniej lub bardziej udane — proby instytucjonalizacji wspolpracy w polskich miejskich
obszarach funkcjonalnych wplywaja na proces tworzenia i funkcjonowania w nich zwiazkow ZIT.
Artykut przedstawia dyskusje na temat mozliwych scenariuszy, analizuje ich zalety oraz wady, by
na tej podstawie przedstawi¢ prognozy co do dalszego dziatania poszczegolnych zwiazkow ZIT.

Stowa kluczowe: europeizacja, wspotpraca metropolitalna, Zintegrowane Inwestycje Terytorialne

METROPOLITAN COLOURS OF EKEUROPEANIZATION.
INSTITUTIONALIZATION OF COOPERATION IN FUNCTIONAL
URBAN AREAS IN POLAND IN THE CONTEXT OF NEw EU

COHESION POLICY INSTRUMENTS

Abstract: The paper focuses on the institutional solutions adopted in different Polish urban re-
gions as a response to the requirement to create the so-called ITI instrument in the framework of
2014-2020 EU financial perspective. This phenomenon is analyzed in the light of the mechanism
of launching and functioning of metropolitan cooperation structures and the concept of Europeani-
zation. The authors assume that former — more or less successful — attempts to institutionalize such
cooperation in Polish urban functional areas influence the process of creation and functioning of
ITI cooperation.
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' Artykul powstat w ramach badan prowadzonych na potrzeby projektu ,,Wspotpraca jedno-
stek samorzadu terytorialnego: wymiar ekonomiczny i polityczny”, finansowanego ze srodkoéw
Narodowego Centrum Nauki (grant nr 221504).
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Wprowadzenie

W ostatnich latach w programowaniu dziatan finansowanych z funduszy
strukturalnych UE coraz wigksza uwage zwraca si¢ na szczego6lna role miast.
Kluczowe jest przy tym traktowanie miasta wraz z jego otoczeniem w ujeciu
funkcjonalnym, a wigc jako catosci, w ramach ktdrej realizowane sa pewne specy-
ficzne funkcje, nie za$§ w ujeciu zamykajacym je w granicach administracyjnych
gtéwnego osrodka. Aby umozliwi¢ skuteczniejsza niz dotychczas odpowiedz na
wyzwania zwigzane z zarzadzaniem rozwojem tak rozumianych obszaréw funk-
cjonalnych, Komisja Europejska (KE) zaproponowata formule Zintegrowanych
Inwestycji Terytorialnych (ZIT, ang. Integrated Territorial Investment —ITI).

W Polsce zdecydowano si¢ nanarzucenie 17 osrodkom wojewo6dzkim? obowigz-
ku zarzadzania cze$cig funduszy polityki spojnosci nowej europejskiej perspek-
tywy finansowej na lata 2014-2020 wtasnie poprzez zwigzki ZIT?. Koniecznos¢
ich utworzenia spowodowata, ze wiele polskich miast musiato w bardzo szybkim
tempie nadrobi¢ zaleglos$ci zwigzane z brakiem lub niedostatecznym rozwojem
struktur wspotpracy metropolitalnej. Jedynie w kilku przypadkach rozwigzania
odpowiadajace wymogom formalnym ZIT mozna bylo oprze¢ na wczes$niej wy-
pracowanych instytucjach. W jeszcze mniej licznych przypadkach rzeczywiscie
wykorzystano t¢ mozliwos¢. Tym samym nowa formuta ZIT stala si¢ (czgsto
niezwykle trudnym do wprowadzenia*) instrumentem stymulujacym proces for-
mulowania wspdlnej polityki w odniesieniu do obszaréw funkcjonalnych miast.

Proces formowania zwigzkow ZIT i ich funkcjonowania to kolejna odstona
znanego od lat problemu zarzadzania obszarami metropolitalnymi: jak sprawnie
realizowac zadania, ktorych charakter wykracza poza granice poszczegdlnych
jednostek administracyjnych (gmin), nie powodujac jednoczesnie straty dla ich
autonomii i demokracji lokalnej? Sama formuta ZIT jest nowa, ale sposob jej
implementacji moze zosta¢ w znacznej mierze oparty o wczesniejsze doswiad-
czenia wspotpracy i wieloszczeblowego zarzadzania w metropoliach — przede
wszystkim zagranicznych, ale niekiedy takze i polskich.

W niniejszym artykule rozwazania o wspotpracy w ramach ZIT prowadzimy
w swietle dwoch koncepcji teoretycznych. Primo, wychodzac od teorii wspotpra-
cy zaktadamy, ze trwato$¢ struktur wspotdziatania jest zjawiskiem pozytywnie
wplywajacym na caly kontekst wspotpracy. Dlatego badamy nawigzania instytu-
¢ji ZIT do wezesniejszych form wspdlpracy metropolitalnej. Secundo, traktujemy
instrument ZIT jako doskonale laboratorium dla badan nad europeizacja. Z jednej
strony wprowadzenie ZIT stanowi przejaw odgornej europeizacji, ktora wptywa
na krajowe i lokalne rozwigzania, z drugiej — reakcje poszczegolnych obszarow
miejskich na te presje trzeba rozumiec¢ jako oddolny aspekt europeizacji, podob-

2 W wojewodztwie lubuskim powstaty odrgbne ZIT dla Zielonej Gory i Gorzowa Wielkopol-
skiego, podczas gdy Bydgoszcz i Torun musiaty stworzy¢ jeden zwigzek ZIT.

3 Termin ,,zwigzek ZIT” powstal na potrzeby funkcjonowania nowego instrumentu; zbiez-
no$¢ nazewnictwa sprawita, ze z poczatku zwiazki ZIT bywaly utozsamiane ze zwigzkami mig-
dzygminnymi dziatajacymi na podstawie ustawy o samorzadzie terytorialnym.

4 Szerokim echem odbity si¢ np. trwajace wiele miesigcy negocjacje formy i zakresu wspot-
pracy w ramach ZIT bydgosko-toruniskiego (zob. np. Ciechonski 2015).
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nie zreszta jak regulacje krajowe usScislajace propozycje Komisji Europejskie;’.
W $wietle tych dwoch perspektyw przedstawiamy rozwigzania przyjete wobec
instrumentu ZIT w polskich obszarach miejskich. Podsumowaniem tych analiz
sg rozwazania nad tym, jak zastosowanie instrumentu ZIT moze przetozy¢ si¢
na funkcjonowanie wspotpracy metropolitalnej w Polsce w najblizszych latach.

Podstawy teoretyczne rozwazan

Nasz artykut opieramy na dwoch grupach koncepcji teoretycznych. Pierwsza
z nich stanowig koncepcje dotyczace wspotpracy samorzaddw, w szczegdlnosci
tych potozonych w miejskich obszarach funkcjonalnych. Zagadnienie zarzadza-
nia metropolitalnego stanowi przedmiot debaty toczacej si¢ wérdd akademikow
i praktykow od niemal stu lat; byto takze niejednokrotnie omawiane w literaturze
polskiej (Swianiewicz 2006, Lackowska 2009, Sagan, Canowiecki 2011). Dla
naszej argumentacji najwazniejsze sa kwestie dotyczace czynnikdéw sprzyjaja-
cych wspotpracy i ja hamujacych. Dzigki nim mozna lepiej zrozumie¢ decyzje
lokalnych samorzaddéw o tym, czy przy tworzeniu struktur ZIT positkowano si¢
dawnymi formami wspotpracy metropolitalnej, czy tez nie.

W szeroko cytowanej monografii o zarzagdzaniu metropolitalnym pod redak-
cja Huberta Heinelta i Daniela Kiiblera (2005) wymieniono trzy gtéwne zmien-
ne wspierajace zawigzywanie ogolnometropolitalnego systemu koordynacji
i wspotpracy oraz jego pdzniejsze funkcjonowanie: wole i tradycje wspotpracy,
silne przywodztwo w regionie miejskim oraz zachety do wspolpracy. Dla ana-
lizy powigzan migdzy strukturami ZIT a wczesniejszymi formami wspotpracy
w obszarach miejskich najbardziej bezposrednie przetozenie maja dwa aspekty:
tradycja i zachety.

Tradycja wspotpracy w rozumieniu Heinelta i Kiiblera (2005) pozwala na wy-
ksztatcenie zwyczaju wspoétdziatania. Wypracowanie ustalonych i powszechnie
akceptowanych (nawet jesli niesformalizowanych) sposobow interakcji sprzyja
rozwigzywaniu biezacych probleméw, a sama kontynuacja wspdtpracy pozwala
na budowe zaufania miedzy partnerami. Dochodzimy w ten sposob do kwestii
kapitatu spotecznego (ktorego jednym z podstawowych miernikow jest zaufanie;
zob. Herbst 2008; Czapinski, Panek 2013) i jego roli w mechanizmach wspot-
pracy, takze metropolitalnej. Oczywiste jest, ze pomostowy kapital spoteczny
(a wigc ten, ktorego rezultatem sg wiezi nie wewnatrz-, lecz migdzygrupowe) jest
niezbedny do inicjowania wspolpracy. Pozwala przetamac egocentryzm, ktory
w przypadku relacji migdzygminnych objawia si¢ zamknieciem perspektywy po-
litycznej w lokalnych granicach. Co wigcej, wspotpraca wigze si¢ — szczegdlnie
na poczatku — z dodatkowymi kosztami politycznymi i organizacyjnymi, a takze

5 W tym miejscu nalezy nadmienié, ze artykut powstaje w potowie 2015 r., a wigc w momen-
cie, gdy regulacje europejskie i krajowe odnoszace si¢ do formowania zwiazkow ZIT podlegaja
ciggle interpretacji i adaptacji w warunkach lokalnych, niekiedy takze sa poddawane pewnym
modyfikacjom. Przykladowo z czasem okazato si¢, ze zwiazki ZIT najprawdopodobniej beda
musialy pelnié¢ funkeje instytucji posredniczacych, co z kolei moze wptyna¢ na zmiany struktur
instytucjonalnych i decyzyjnych, pierwotnie sformowanych na potrzeby zarzadzania ZIT.
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odracza zyski, o czym piszemy w dalszej czesci artykulu. Kapitat pomostowy
pomaga pogodzi¢ si¢ z tymi prawidlowo$ciami — celem partnerow jest wowczas
bowiem nie tylko dbato$¢ o wlasny interes, ale takze troska o rezultaty u innych.
Wedtug modelu podwojnej troski (por. Thomas 1976, Pruitt, Rubin 1986), takie
potaczenie najbardziej sprzyja otwartemu dialogowi, a w efekcie wypracowywa-
niu optymalnych wspolnych rozwigzan (Cai, Fink 2002).

Wielu autoréw zajmujacych si¢ zarzadzaniem metropolitalnym podkresla,
Ze rozwigzania uwazane obecnie za sprawne 1 wzorcowe nie powstaty ex nihi-
lo (Négrier 2005, Heinelt i in. 2011). Trwato$¢ wspodtpracy uznawana jest po-
wszechnie za pozytywne zjawisko (por. Szmigiel-Rawska, Dotzbtasz 2012).

W mysl przyjetych przez nas koncepcji zaktadamy, ze funkcjonowanie struktur
ZIT zaleze¢ bedzie od wczesniejszych doswiadczen wspodtpracy. Spodziewamy
sig, ze te instytucje ZIT, ktore stanowig kontynuacj¢ wezesniej istniejagcych form
wspotdziatania samorzadoéw w polskich obszarach miejskich, bedg dziata¢ na za-
sadzie ,,niewymuszonej” wspotpracy. ZIT beda tam wszak tylko dodatkowym
instrumentem, wspierajacym i tak juz realizowane wspdlne dziatania badz roz-
szerzajagcym ich zakres. Dzigki temu maja wigksze szanse dziala¢ sprawniej (bo
partnerzy nawykli juz do wspotpracy) i obejmowac szersze spektrum zagadnien,
bez ograniczenia jedynie do projektow zwigzanych z instrumentem ZIT. Patrzac
na sposob, w jaki przekazanie wojewodzkim samorzadom zarzadzania regional-
nym komponentem polityki spojnosci UE w postaci Regionalnych Programow
Operacyjnych przyczynito si¢ do wzmocnienia tych samorzadoéw jako aktorow
politycznych, oczekiwaé mozna analogicznego wzmocnienia tych instytucji me-
tropolitalnych, ktore staty sie¢ odpowiedzialne za ZIT. Na obecnym etapie za-
awansowania prac nad ZIT hipotezy te musza niestety pozosta¢ bez ostatecznej
odpowiedzi. Jednak juz teraz warto zastanowi¢ si¢, jak wyglada obecnie polska
scena metropolitalna, jakie modyfikacje poczynil na niej wymodg wspotpracy
w ramach ZIT i wreszcie — co mogg one oznacza¢ dla zarzadzania metropolital-
nego w najblizszej przysztosci.

W tym miejscu rozwazan dochodzimy do drugiej zmiennej, wymienionej
przez Heinelta i Kiiblera (2005) jako sprzyjajaca wspotpracy, mianowicie do
zachet. Teorie wspotpracy podkreslaja, ze jej dobrowolno$¢ jest iluzoryczna.
Partnerzy musza by¢ przekonani o korzys$ciach ptynacych dla nich z zaangazo-
wania we wspotdziatanie, a to jest komplikowane przez tak zwany cien przyszto-
$ci (Axelrod 1984). Polega on na tym, ze korzysci z dziatania indywidualnego
(nawet jesli sa mniejsze niz w przypadku wspotpracy) pojawiaja sie szybcie;j.
Na zysk ze wspdlnego dzialania trzeba poczekaé (na poczatku raczej pojawiaja
si¢ koszty zwigzane z inicjowaniem i organizowaniem wspotpracy). Partnerzy
musza by¢ zatem $wiadomi tego pozytywnego cienia przysztosci. Z kolei w ak-
ceptacji odroczenia wlasnych korzysci pomaga pomostowy kapitat spoleczny.

Zewngtrzne zachety stanowia dodatkowy bodziec wzmacniajacy bilans korzy-
$ci. O mechanizmie ZIT trudno mowic jednoznacznie jako o zachecie, gdyz dla
miast wojewodzkich i ich zapleczy zawigzanie struktur ZIT bylo w praktyce obo-
wigzkowe. Z pewnoscig byt to silny impuls do wspotpracy. Literatura mowi cza-
sem o tak silnych ,,zachetach”, Ze stawiaja one pod znakiem zapytania dobrowol-
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no$¢ wspolpracy (por. system francuski, Négrier 2005, Lackowska, Swianiewicz
2013). Podobnie mozna traktowaé regulacje dotyczace ZIT. Dobrowolnos¢ (a
wiec kwintesencja ,,zachety”, w przeciwienstwie do odgoérnego nakazu) kryje
si¢ w dowolnosci, jaka pozostawiono lokalnym aktorom w kwestii szczego-
tow. Zarowno strona formalna ZIT, jak i realny ksztatt wspolpracy sa efektem
lokalnych uzgodnien. Méwimy zatem o procesie, ktory przebiega jednoczes$nie
w dwoch kierunkach: odgoérnie i oddolnie. Dochodzimy w ten sposob do drugiej
osi teoretycznej naszych rozwazan, mianowicie do koncepcji europeizacji.

Od lat dziewiec¢dziesigtych XX w. popularno$¢ tej koncepcji znacznie wzro-
sta, obejmujac nie tylko — jak to byto na samym poczatku — rozwazania na temat
relacji miedzy strukturami Unii Europejskiej a panstwami cztonkowskimi, ale
takze na temat oddziatywan migdzy UE a podmiotami subpanstwowymi (por.
Bache 2008). Pierwszymi jednostkami niepanstwowymi, na ktore zwrdcono
uwage w konteks$cie europeizacji, byly regiony, uwiklane w procesy integracji
europejskiej poprzez polityke regionalng (Borzel 2001). O ile poczatkowo (po-
dobnie jak w przypadku relacji UE — panstwa cztonkowskie) rozwazano tylko
wplyw odgoérny, czyli oddziatywanie UE na struktury, polityki, kulture zarza-
dzania i wartosci regionalne, o tyle z czasem dopuszczono takze odwrotny kie-
runek relacji (Roller 2002). Wynikato to z umocnienia roli regionéw na unijne;j
scenie politycznej, przejawiajacego si¢ m.in. zatozeniem Komitetu Regionéw po
Traktacie z Maastricht czy dopuszczeniem reprezentanta regionéw jako dodatko-
wego statego przedstawiciela przy Radzie UE.

W szerszym ujeciu za wyraz oddolnej europeizacji mozna uzna¢ nie tylko
(ograniczone, jak podkreslaja sceptycy) mozliwosci wplywu regionow na polity-
ki unijne, ale takze rozmaito$¢ regionalnych reakcji na t¢ samg presje¢ adaptacyj-
ng ze strony UE. Maria Green Cowles z zespolem (2001), opisujac to zjawisko
w kontekscie reakcji panstw na wymogi UE, nazwata je narodowymi kolorami
europeizacji (por. tez Bache 2008). W naszym badaniu dotyczacym roéznych roz-
wigzan ZIT zajmiemy si¢ metropolitalnymi kolorami europeizacji.

W literaturze niejednokrotnie pojawiaja si¢ odniesienia do wptywu UE na
funkcjonowanie miast i obszarow wielkomiejskich (Heinelt, Niederhafner 2008,
Atkinson, Rossignolo 2008, Hamedinger, Wolffhardt 2010). Wprowadzanie in-
strumentu ZIT sprawilo, ze przed badaczami ztozonej (czyli dwustronnej, Bache
2008) europeizacji otworzyto si¢ nowe pole do eksploracji. Odnoszac si¢ do tra-
dycji badan w tym nurcie, postanowity$my obja¢ analiza réznorodnosc¢ lokalnych
odpowiedzi na wymogi dotyczace ZIT. Zagadnienie jest o tyle ztozone, ze wska-
zowki Komisji Europejskiej o tworzeniu struktur ZIT zostaly dodatkowo dopre-
cyzowane przez rzad polski, o czym piszemy ponizej. Mamy zatem do czynienia
z wieloszczeblowym procesem odgornych regulacji, czyli jednym z przejawow
zarzadzania wielopoziomowego w UE (Hooghe, Marks 2001, Marks, Hooghe
2004). Na linii Komisja Europejska — Polska mozna mowi¢ o odgdérnym usta-
nowieniu mechanizmu i generalnych wytycznych co do jego uzywania. Ze stro-
ny panstwa cztonkowskiego obserwujemy proces oddolnego reagowania, czyli
zabarwiania wskazowek unijnych ,,narodowym” kolorem uszczegdtowionych
zasad. Z kolei w relacji wtadze Polski — obszary wielkomiejskie mamy do czy-
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nienia z odgornym oddziatywaniem na lokalnych aktorow, ktore pozostawito im
znacznie mniej swobody, niz uczynily to pierwotnie instytucje UE. Strategie ob-
szar6w metropolitalnych wobec tych dwuszczeblowych regulacji staja si¢ tym
ciekawsze.

Przy$wieca nam zalozenie, ze mimo tych dwupoziomowych regulacji lokalni
aktorzy utrzymali zdolno$¢ oddolnego ksztattowania rzeczywisto$ci w oparciu
o lokalny kontekst. Hipoteza wynika zatem z przekonania o istotnosci lokalnych
uwarunkowan (por. Sagan 2000, Zarycki 2002). Sprawdzajac, jak struktury ZIT
majg si¢ do wczesniej istniejagcych form wspotpracy, analizujemy istotnos¢ trady-
cji wspotpracy dla reakcji na odgorng presje adaptacyjng w kontekscie koncepcji
»zaleznosci od $ciezki” (path-dependency). W dos¢ daleko idacym uproszcze-
niu koncepcja ta zaktada, ze pula mozliwych decyzji i kierunkow rozwoju jest
wypadkowa ,,historycznego instytucjonalizmu”, a wigc wczesniejszych wyda-
rzen i decyzji®, ktore nadaja calemu procesowi samopodtrzymujacy charakter.
Zakladamy, ze odgoérne narzucenie warunku (przynajmniej w minimalnym za-
kresie) sformalizowanej wspotpracy w ramach ZIT stanowi wspo6lng okolicz-
no$¢ modyfikujaca ksztalt wezesniejszych procesow integracji metropolitalnej
w polskich miastach. Jednoczesnie trzeba zauwazy¢, ze, podczas gdy dla kilku
aglomeracji instrument ZIT rzeczywiscie stat si¢ skutecznym impulsem zapo-
czatkowujacym tworzenie formalnych struktur wspolpracy, to inne w momencie
pojawienia si¢ bodzca znajdowaly si¢ juz na okreslonej $ciezce’ rozwoju tych
struktur. Mozna zatem przyja¢, ze mimo nowos$ci samego instrumentu, pula moz-
liwych rozwigzan instytucjonalnych przyjmowanych na potrzeby wdrazania ZIT
nie bedzie identyczna, lecz bedzie determinowana wcze$niejszymi doswiadcze-
niami wspolpracy badz tez ich brakiem.

W powyzszych rozwazaniach koncepcyjnych przewijaly si¢ zatozenia doty-
czace naszego badania. Konfrontujac je z przedmiotem naszej analizy, mozna
sformutowaé nastgpujace pytania badawcze:

— Jak polskie miasta odpowiedziaty na presj¢ europeizacyjng w postaci instru-
mentu ZIT?

— Jaki wpltyw na ksztalt rozwigzan przyjetych w ramach ZIT mialy wezesniejsze
doswiadczenia wspotpracy w polskich metropoliach i aglomeracjach?

— Jak poszczegdlne rozwiazania przyjete na potrzeby zarzadzania ZIT prze-
ktadajg si¢ na perspektywy jakosci tej wspotpracy? Jakie szanse i zagrozenia
moze generowa¢ w tym kontekscie instrument ZIT?

¢ W klasycznym ujeciu koncepcja path dependency zaktada daleko idaca autonomi¢ podmio-
tow zaangazowanych w dany proces, ktora warunkuje mozliwo$¢ oddolnego wptywu na jego
przebieg (zob. Szmigiel-Rawska, Dotzbtasz 2012). W ramach obligatoryjnie tworzonych ZIT taka
autonomia byla w pewnym stopniu ograniczona. Mimo to przyjmujemy zatozenie, ze zakres au-
tonomii wladz lokalnych w odniesieniu do adaptacji instrumentu ZIT byt na tyle daleko idacy, ze
koncepcja zaleznos$ci od $ciezki z powodzeniem moze znalez¢ zastosowanie do analizy procesow
konstytuowania si¢ nowych (badz modyfikacji istniejacych) instytucji wspotpracy metropolital-
nej.

7 W literaturze w tym kontekscie pojawia si¢ termin /ock-in (Szmigiel-Rawska, Dolzbtasz
2012), okreslajacy zjawisko ,,utknigcia na $ciezce”, czyli sytuacji, w ktorej wczesniejsze zdarze-
nia przesadzaja o puli dostgpnych rozwiazan.
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Na potrzeby naszego opracowania sformutowalysmy dwie hipotezy. Pierwsza
z nich (H1) zaktada, ze mimo obecnosci dwupoziomowych regulacji (unijnych
i krajowych), lokalni aktorzy utrzymali zdolno$¢ oddolnego ksztaltowania rze-
czywistosci, w oparciu o lokalny kontekst. W efekcie mamy do czynienia z roz-
norodnoscig form prawnych ZIT w polskich aglomeracjach, czyli z metropolital-
nymi kolorami europeizacji. Druga, uzupetniajaca hipoteza (H2) moéwi, ze mozna
zaobserwowa¢ tendencje do jak najstabszej formalizacji wspolpracy, szcze-
golnie na obszarach charakteryzujacych si¢ brakiem wcze$niejszych doswiadczen
w tym zakresie, i tych, gdzie doswiadczenia te nie byly pozytywne. Zatozenie
to wynika zardwno bezposrednio z danych mowiacych o stabo wyksztatconych
i odartych z tradycji formach wspotpracy metropolitalnej, jak i z opracowan
$wiadczacych o niskim poziomie kapitatu spolecznego w Polsce (zob. ,,Kraina
nieufnosci...”, Herbst 2008, por. Czapinski, Panek 2013). Niskie zaufanie do lu-
dzi spoza kregu rodziny i przyjaciol zmniejsza cheé silnego angazowania si¢ we
wspolprace i przyczynia sie do syndromu ,,zostawiania uchylonej furtki” — mozli-
wosci fatwego wycofania si¢ ze wspotpracy przy minimalnych startach.

Kontekst badania
Doswiadczenia wspotpracy metropolitalnej w Polsce

Kwestia zarzgdzania metropolitalnego w Polsce nadal nie jest uregulowana
prawnie®, cho¢ juz w 2004 r. autorzy reform samorzadowych sygnalizowali, ze
nie rozwigzaty one problemu zarzadzania specyficznymi obszarami funkcjonal-
nymi: regionami miejskimi i terenami parkéw narodowych (Izdebski, Kulesza
2004, s. 243). Dziesig¢ lat pdzniej ich opinia wydaje si¢ nadal aktualna: ,,rozwig-
zania o charakterze metropolitalnym, aczkolwiek typowe dla wielkich metropolii
w panstwach wysoko rozwinigtych, w naszym kraju nie sg jeszcze wystarczajaco
znane i rozumiane” (Izdebski, Kulesza 2004, s. 243).

Od lat dziewiecdziesigtych XX w. pojawiajg si¢ ,,metropolitalne” inicjaty-
wy ustawodawcze’, podejmowane zarowno przez lokalne $srodowiska zwigzane
z poszczeg6lnymi obszarami metropolitalnymi, jak 1 przez instytucje central-
ne, jednak zadna nie zyskata szerszego uznania. Jednym z czynnikéw hamujg-
cych wdrazanie takich rozwigzan, nie tylko w Polsce, ale i w innych panstwach
(Lackowska, Norris 2014), jest mata polityczna istotnos¢ problemu zarzadzania
metropolitalnego. Wobec trudnosci, jakie wigza si¢ z ustalaniem odgoérnych ram

8 1 stycznia 2016 r. weszta w zycie ustawa metropolitalna opublikowana w Dz.U. z 18.11.2015
(jako Ustawa z dnia 9 pazdziernika 2015 r. o zwigzkach metropolitalnych), ktora zezwala na
tworzenie specjalnych zwigzkoéw metropolitalnych. Nadal jednak parlament nie wydat rozporza-
dzen uszczegotawiajacych ustawe, przez co korzystanie z niej jest do tej pory niemozliwe (stan
na koniec marca 2016 r.).

? Sa to np. dokumenty: Samorzadowy region Gdanska (Mazewski 1997), Ustawa o tworzeniu
i wykonywaniu zadan przez zwigzki aglomeracyjne (Cybulski, Dzedzyk 2007), Projekt usta-
wy o Regionalnym Zwiazku Komunalnym ,,Silesia” (2008), Projekt ustawy o polityce miejskiej
panstwa... (2009), Biata ksigga obszarow metropolitalnych (2013), Projekt ustawy o powiecie
metropolitalnym (2013).
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prawnych dla terenéw wielkomiejskich, czgsto wybierana jest opcja zaniechania
dziatan odgormych (do nothing option, Goldsmith 2005), w nadziei, ze samorza-
dy jakos sobie z problemami organizacyjno-funkcjonalnymi poradza.

W Polsce samorzady na obszarach wielkomiejskich mogg albo przyjaé stra-
tegi¢ zaniechania, albo wspotpracowa¢ w ramach dopuszczonych prawnie ogol-
nych form: porozumien, stowarzyszen czy zwiazkéw miedzygminnych. Jak
wynika z tabeli 1, do$¢ popularna jest tez wspolpraca nieujeta w zadng z istnie-
jacych form prawnych — takie luzne fora wspotpracy metropolitalnej odnotowa-
ty$my (obecnie lub w przesztosci) w Kielcach, Olsztynie, Krakowie, Wroctawiu
(KPSAW; skroty rozwinigte w tab. 1) i Trojmiescie (RMZG i NORDA). Ich ewi-
dencja jest o tyle trudna, ze fora te zwykle nie figuruja w zadnych rejestrach,
a czgsto nie maja tez wlasnych stron internetowych'?. Jesli dodatkowo wzmianki
o nich nie pojawiaja si¢ w serwisach gmin cztonkowskich, mozna zatozy¢, ze
ich aktywnos¢ jest minimalna. Luzno powigzane systemy (Orton, Weick 1990)
sa tez w wiekszym stopniu anizeli te sformalizowane narazone na zamarcie. Bez
osobowosci prawnej trudno realizowac konkretne dziatania (choéby ze wzgledu
na brak odpowiednich zasoboéw finansowych), trudno tez egzekwowac¢ zaanga-
zowanie od partnerow, a wobec braku efektow wzrasta tendencja do ,,jazdy na
gapeg”, czy, uzywajac retoryki Elinor Ostrom (Ostrom i in. 1994), optymalizacji
reguly wynikow poprzez minimalizacj¢ wlasnych naktadéw. Dodatkowo, samo
zaprzestanie dziatan nie wymaga wowczas podjecia zadnych krokdéw prawnych.

Bardziej sformalizowane s porozumienia i stowarzyszenia. Poglebiona analiza
przypadkow pokazuje jednak, ze nawet dla stowarzyszen aktywnos¢ nie jest oczy-
wista. Takim negatywnym przykladem jest niewatpliwie warszawski obszar me-
tropolitalny, w ktorym od 2000 r. dziata (a przynajmniej istnieje) Stowarzyszenie
Metropolia Warszawa. Stolica, ewidentnie niezainteresowana taka wspotpraca
z sasiadami, do 2006 r. pozostawala poza Stowarzyszeniem, dostarczajac fascynu-
jacego przyktadu instytucji metropolitalnej bez udziatu miasta centralnego. Taki
stan rzeczy sprzyjat traktowaniu Stowarzyszenia jako organizacji lobbingowej
gmin podwarszawskich, skierowanej przeciwko centrum aglomeracji. W 2006 r.
Warszawa wprawdzie formalnie wstapita do Stowarzyszenia, ale jej stosunek do
tej instytucji nie ulegt znacznej zmianie — miasto ewidentnie nie traktuje tego gre-
mium jako waznego politycznie. Stowarzyszenie, ostabione ambiwalentna posta-
wa stolicy, nie dziata preznie. Podejmowane inicjatywy majg raczej charakter opi-
niodawczy i ekspercki niz zwigzany z konkretnymi dziataniami.

Zastrzezenia mozna tez sformutowa¢ wobec Stowarzyszenia Samorzadow
»Aglomeracja Rzeszowska”. Analiza strony internetowej wskazuje, ze wspol-
praca polega glownie na realizacji dwoch projektow, w tym przede wszystkim
projektu zwiazanego z szerszg wspotpraca polsko-stowacka. Co wigcej, nie jest
tajemnicg, ze Rzeszow od lat prowadzi polityke aneksacji obszaréw okolicznych
gmin, co trudno pogodzi¢ z idea wspodtpracy miedzygminnej (por. argumenty

107 tego wzgledu nie mozemy wykluczy¢, ze w badanych miastach istniaty w poprzednich
latach jakie$ inicjatywy wspotpracy metropolitalnej, ktore nie zostalty wskazane w naszym zesta-
wieniu, jednak na podstawie badan desk research nie udato nam si¢ dotrze¢ do informacji o nich.



JOANNA KRUKOWSKA, MARTA LACKOWSKA

90

‘ulwb
0Z 99kz91| aluszsAziemols ouejomod 1 €10z niupnib pp “fenysjodo 1foesswolbe yoewel m Aoeidiodsm aimerds m

L ajuaiwnzoiod ouesidpod "1 L0z m ‘ulwb nyzeimz eluejomod emAlelolul z tpazshim ejodQ JuspAzaid 1 LLOZ M aj0odo
(euhyzs|O zaq ‘obapjsuhizsio njeimod Aulwb Aoklezseziz ‘ulwo yazeimz
z sulwIep) femouofoyuny i 2661 po) AulAoesawolBy JezsqQ Msulyzs|o Aujewlosaiu ouejomod ‘1 600Z M uhyzs|o
‘.xobaujeyjod
0 -0J39|\ naezsqQ obanjzpo yoewes m Aoeidiodsm ejuezeimeu aimelds m AulAouaul isi) ouesidpod 1 Z2L0Z M Zpot
0 (1LS3ANIgGN] "du ‘femouopias Aoeidiodsm Awuoy auzn|) obaulfoelawo|be wnuoy yelg ulgn
‘obauusaziisazid ejuemoue|d ensemy alumoib
L ais aoklhwlez ‘obaujeyijodosiay niezsqQ obalsmoyely| ulwo wnio4 ofemouofoyuny 900z—00Z Yoeie| M Moy eIy
z (emAjefoiul eujewuoyaiu) Aujepijodoayajy JezsqQ 123)81y aldiulst 4 G002 PO aolaIy
S ‘Aujeyrjodoujay NazeIMZ Disk|SouIo9 eteizp slumApie 1 2002 PO 2oIMO}eY|
"I
0 [oujeyjodosiaw Aoeudiodsm [ezsleiusazom yelg MOZI0S)
‘117 nyzeimz 3loxuny giuped ew Aigpy ‘Jodog—eiu
-Apo—ysuepo Aujejjodosay 1eZSqQ d1USZSAZIEMOIS M BU0ZOEBI0d Are}Ssoz afonjAisul 1o “J GLOZ amorod A\
‘'VAHON MojuapAzaid | mozisiwing ‘mojfopp winio4 aujeyjodoayay diukps zazid suemoldiuiez | (NOD)
obaujeyjodouya|y niezsqQ obanpjsuepon aluazsAziemols ysueps) zazid sauozorez :afoeziueblo amou aImp
a)6ajoumou Areysmod wisleiw aiuoibal m 0y Apary “J 110z 991uoy pod 0X10Jy BU 3IS BiIMAZQ "1osoumApie [euem
¢ :1foesawo|be 9sore) -oyJelwn yoeje| ny|iy od epewez 97N fesueps poiez Aufhoexiunwoy yezeimz Aujeyjodonsiy 1 9002 M
¥ INOD teysmod AmAjefoiul ol 7 “(9zINY) fenisuepo 1jojez kujeyijodosjaly dpey Bujewojsiu ouozorez 4 €00z M suepo
‘lwepijuoy
1wAuzemod ks auozoeuzeu IwAmoluazpl iwejselw Azpdiw afoejal e ‘femojaulaiul Auodis ew alu ‘B}BIUIMZOl
eje)soz aju eoeudiodspy “(lwesuozo s aokleleyo Ajeimod oyA} 1seiw z001do) NO wiysunlo] -ox3sobpAg o aiys unJoJ +
L -1auped aiuaiwnzoiod ouesidpod ‘1§00z M ‘lwelselw Azpdiw (ox|A)) Aoeidiodsm [aysiauped o mown ey zozsobpAg
1 (b gz sezomom oremoleapez Aoeidiodsm 9dyo) Aujeyijodosyapy JezsqQ oojsoelg oueromod 1 6002 M yoishtelrg
LBuUad 11.0Z pazid eujeyjodosow eoeidjodspp 11Z

117 waluazpemoidm pazid yoeloesswolbe yopisjod m [aujeyjodonow Aoeidiodsm afonifisul *| "qel



91

METROPOLITALNE KOLORY EUROPEIZACII...

"aUSEM 81uemooe.do :ojpoIZ

‘wanjol {10z pazid 1psoudaqo [af owiw ‘Aoeidiodsm euado eysiu alupd|bzm pels | |7 Agaziod eu Aoeidjodsm
9S0UZO3IUOY BlUSeIM BIAQ BluezEBIMEZ [af Wwasindwi wAumolb 8z ‘exiuAm moresiew yoAuemozijeue z yeupal 0} ‘1 g0z e631s wixzpo} aiuofes m eaeidiodsm 8z oWl ..
("1 1,02 pazid 031043 9S0p ‘| |Z O BIsAw z alujuapima euozojez ewloy gn|) feueyjodosiow Aoeidiodsm [ezsleiusezom yelq — o
‘eluejeizp eu anyazid JUe ‘DUBMOZI[BWIO)S IUB BUO Aje)soz alu ale ‘Ifoelepap Azo uajeisn yoAujodsm Apozids (s qn) AtAq obaujeyjodosjaw niezsqo 1oisiy m — |
‘Auemoziienpie isaf alu Amojaulaiul SIMISS aPjAmz
‘(uereizp yoAujodsm Aqoud 3is Areimelod) BumAieleiap 01sAzo dmisiem ezod 91zpoyoAm eoklnqoud aje ‘(aiu za) zpeq BuBMOZIEWIO)S) BUMASUSIUI Ofew eoeidjodsm — g
{(Ifoezijeas dzey m 1wAokzpoyoszidaiu ‘feuzokisiueld-oumAesepap aimisiem m lwAokleysozod 01sdzo) iwemAefdiul iwAujodsm iwAzouhkpalod ‘emorauisiul
Buoys Bujenpie ofew apiAmz ‘moyuoszo jwelueyjods 1wAulenbalaiu dis [eoklnzAlepeseyod ‘losoumApie feuemoyieiuun o ‘eluszsAziemols ajwio) m eoeldiodsm — ¢
{(yoAmouails)} uepeq zeio [emolauiaiul Auolis aimelspod Bu BUS0) EMojaulaiul Buolis oklereizp
Zelo MOYU04zZo Iweluexjods IwAulenbal ‘npjaloid obaujodsm obaupal feluwleu 0o Bloezijeas "urrw 3is eokleimelqo ‘elusazsAziemols ajwio) m eoeldipdsm eumipe — 4
{(emojiew e601p nyzeimz moyiumooeld po yoAu
-eysAzn ifoewuojul zelo femojaulaiul Auols aimelspod eu euad0) wAmolaulaiul wasimias WAMAZ | eoluelb ez efoowoud Bujodsm ‘faujeljodosaw Aseid waiuemepim
‘MOYUOfZO Iwelueyjods 1wAulenbal ‘mopalold yoAujodsm kloezijeas urw 3is eokleimelqo ‘9soumApie ezsydimleu | efoezijewsoy ezslaiujisfeu :eusdso ezszAmleu — g
:21zpb ‘G10Z2—900Z yoeie| m mopjaloid yoAuzold yoewels m ydAuozp
-emoidazid yoAmouals) uepeq zelo 1 GL0Z M Apualtomy aimelspod eu eueuoyAim [aujenjodosiow Aoeidiodsm eluemosuBMEEZ | I0SOUMASUSIUI BUSDO BUMAPBIQNS |,
‘o)sejwfoi] apjsnqn- aluszsAziemols oyel eloo
L aoklereizp 1 900z PO ‘emoyos|ng | 110S lemopN ‘A9 [euojaiz :3selw yosziy siusiwnzolod ouesidpod 1 00z M euojalz
(Mvyv) fanis
-Mmepoup) Ifoesawo]By nfomzoy efouaby emoljuepezoupal ereizp 1 900z PO "erlewez emAjelolul eujewsolaiu
L wajod ‘(MVSdM) ferismeroosp ifoesawo|By obauzolbajesis nueld 18)wWoY tereizp G00Z—6661 Uoele| M MEIOOIAN
‘Auiwb auzoljoyo—emezsiepn liul| eu Apjij
-uoy eoklnzeyod doeidiodsm ziu [aide) ‘efoniAisul eoklereizp ogeys ozpieg ‘AulAoenpinyy 1sal niuazsAziemols m
L Amezsiep) feizpn “eysmezsiepp efoesawo|By aluazsAziemols (aleiuyst leluwleudAzid e) ereizp 1 000Z PO eMBZSIEAN

‘faujeuoibay Aoeidiodspp eluszsAziemols obamopeziowes 6002—S00Z Uoele| m obasklnuoloyuny aizeq eu au
v -emopngz ‘(INOSS) obaujeyjodoaiajy niezsqQ obanjsui0azozg aluazsAziemolg ereizp alumApie 1 6002 PO ul09zozg

Z * BYSMOzsazy efoelawo|By“ mopkzioweg aiusazsAziemols ouejomod ‘1 g00Z M MOZSBZY

(fesueuzod Ifoelswo|by
¥ epey oyel ofemouofdyuny 1 1L0Z Op 200 PO) ueuzod eijodoujaly aluazsAziemo)s ejeizp ajumApe I L0z PO ueuzod



92 JOANNA KRUKOWSKA, MARTA LACKOWSKA

Kuleszy 2006). Sam serwis internetowy Stowarzyszenia budzi watpliwosci w za-
kresie wiarygodnosci informacji — wérdod wymienionych czlonkoéw znalazto sig
11 gmin i powiat rzeszowski, a Rzeszéw o dziwo pominigto.

Funkcjonuja witasciwie tylko dwa stowarzyszenia metropolitalne, ktore mozna
oceni¢ jako aktywne i oparte na poprawnych stosunkach mi¢dzy partnerami — po-
znanskie i (w nieco mniejszym stopniu) szczecinskie. Stowarzyszenie Metropolia
Poznan (SMP) ma koordynowa¢ i stymulowac¢ wspotprace sektorows, ktéra do-
celowo beda realizowaty organizacje jednozadaniowe o r6znych zasi¢gach prze-
strzennych: od 2010 r. dziata Zwiazek Miedzygminny ,,Gospodarka Odpadami
Aglomeracji Poznanskiej” (GOAP), podejmowane sg proby utworzenia Zwigzku
Migdzygminnego ,,Transport Aglomeracji Poznanskiej” oraz kolejnego, zajmu-
jacego sie gospodarka wodno-$ciekowa. Tworzenie zwigzkow napotkalo jednak
trudnosci 1 zaczgto byé przesuwane w czasie. Stowarzyszenie realizuje m.in.
z funduszy unijnych projekt dotyczacy planowania przestrzennego oraz projekt
Poznanska Kolej Metropolitalna.

Stowarzyszenie Szczecinskiego Obszaru Metropolitalnego (SSOM) powstato
na bazie funkcjonujacego w latach 2005-2009 Samorzadowego Stowarzyszenia
Wspolpracy Regionalnej. Przykladowe realizowane zdania obejmuja: projekt
,Polsko-niemieckie spotkania na szlakach rowerowych”, corocznie przyznawang
Nagrod¢ Gospodarczag SSOM, wydawanie Kuriera Metropolitalnego, opracowa-
nie kilku dokumentéw strategicznych dla obszaru metropolitalnego. Podobnie
jak SMP, SSOM takze w ramach poprzedniej perspektywy finansowej byto bene-
ficjentem $rodkow unijnych.

Najbardziej zaawansowana, ale zarazem obejmujaca wielce specyficzny teren,
forma wspolpracy metropolitalnej jest Gornoslaski Zwigzek Metropolitalny, ko-
rzystajacy tez z nazwy marketingowej Silesia. Jest to jedyny w Polsce przyktad
instytucji metropolitalnej w randze zwigzku miedzygminnego. Silesia preznie
dziata w zakresie pozyskiwania srodkow UE (np. na portal Pelnia kultury i po-
wigzane z nim inicjatywy, np. Metropolitalng Noc Teatrow, Metropolitalng Gre
Miejska), realizowata miedzynarodowy projekt Serpente, organizuje wspdlng
promocje miast cztonkowskich na targach w Cannes i Monachium, wydaje mie-
siecznik Metropolia Silesia, wdraza metropolitalny system rowerowy.

Podsumowujac, na 17 aglomeracji objetych badaniem u progu powstawa-
nia zwigzkow ZIT, w trzech (Gorzoéw Wielkopolski, Lublin, w pewnym stop-
niu tez 1.6dz) nie dziatata zadna forma wspotpracy metropolitalnej, w kolejnych
dziesigciu wspotpraca jest albo bardzo znikoma (Rzeszow), albo sektorowa
(Wroctaw), albo wreszcie naznaczona powaznymi konfliktami (Bydgoszcz-
Torun, Trojmiasto, Warszawa). Jest to niewatpliwie zroznicowana grupa, w czg-
$ci z tych aglomeracji mozna spotkac inicjatywy zaawansowanej wspotpracy
wspolistniejagce z mniej chlubnymi przyktadami (np. Tréjmiasto). Do najbardziej
zaawansowanych (jak na polskie warunki) form zaliczamy kolejno Katowice,
Poznan i Szczecin (doktadniejszy opis inicjatyw: zob. Lackowska 2014).

Ostatnie lata przyniosty ozywienie w politycznej dyskusji na temat metropolii.
W Koncepcji przestrzennego zagospodarowania kraju 2030 (KPZK 2030) wyzna-
czono miejskie obszary funkcjonalne trzech rzedéw, do najwyzszego zaliczajac
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dziesie¢ miast (Warszawa, Krakow, L.odz, Katowice, Wroctaw, Poznan, Gdansk,
Szczecin, Bydgoszcz, Lublin), ktore ,,posiadaja swoje obszary metropolitalne”
(charakterystyczne dla polskiego dyskursu politycznego jest unikanie stowa ,,me-
tropolia”, zmigkczanie czy uzywanie omowien, jak w tym przypadku). Regulacje
dotyczace ZIT daty konkretny impuls do wspotpracy wokot wojewodzkich stolic,
a ustawa metropolitalna z konca 2015 r. wprowadzita (przynajmniej de iure) ko-
lejny instrument zarzadzania metropolitalnego (por. ,,Podsumowanie i wnioski”,
s. 102).

Zintegrowane Inwestycje Terytorialne — nowy instrument polityki spdjnosci
stymulujacy wspolprace w miejskich obszarach funkcjonalnych

Odrebne instrumenty adresowane do miast po raz pierwszy pojawity si¢ w po-
lityce spojnosci na poczatku lat dziewiecdziesigtych XX w., tuz po reformie po-
lityki regionalnej z konca poprzedniej dekady, a zarazem rownolegle z wejsciem
w zycie Traktatu o UE'. Pionierskie przedsigwzigcie adresowane do aglomeracji
miejskich stanowit konkurs na zintegrowane inwestycyjne projekty pilotazowe
(Urban Pilot Project — UPP), realizowane w latach 1990-1993. Ogromne zainte-
resowanie miast'> w obu fazach konkursu UPP §wiadczyto o potrzebie rozwijania
nowych instrumentow polityki miejskiej. Z tego wzgledu w 1994 r. powotano
inicjatywg URBAN, ktorej celem byto w szczegolnosci rozwigzywanie proble-
mow odnowy miast, zwigkszanie ich wewnetrznej spdjnosci, ochrona $rodowi-
ska naturalnego, rozwdj zaplecza eksperckiego w miastach, pomoc dla malych
i $rednich przedsigbiorcow oraz podnoszenie bezpieczenstwa. Inicjatywa na wie-
le lat stata si¢ waznym elementem polityki spojnosci (pozniej jako URBAN I1'%).
Roéwnolegle utworzono sie¢ wspotpracy URBACT, ktora miata na celu wspiera-
nie wymiany do$wiadczen 1 wiedzy pomiedzy miastami europejskimi.

Dopiero perspektywa finansowa na lata 2007-2013 przyniosta zasadnicze
zmiany w podejsciu instytucji wspolnotowych do polityki miejskiej. Podjeto
w znacznie wigkszym niz dotad zakresie wlaczono problematyke miejska do pro-
gramowania dzialan w ramach gléwnych funduszy i programéw polityki spojno-
sci. Na potrzeby zarzadzania ztozonymi problemami obszaré6w miejskich powo-
tano inicjatywe wspolnotowa JESSICA (Joint European Support for Sustainable

' Juz wezeéniej pojawialy si¢ proby przekazania Komisji kompetencji zwigzanych z zarzg-
dzaniem polityka miejska, jednak taka mozliwos¢ byla konsekwentnie odrzucana przez wigk-
szo$¢ panstw cztonkowskich.

12 W pierwszej fazie UPP zrealizowano 33 projekty w 11 panstwach cztonkowskich. W dru-
giej fazie sposrod 503 zlozonych aplikacji miast, jedynie 26 uzyskato dofinansowanie. Tym ra-
zem projekty byly realizowane we wszystkich éwczesnych 14 panstwach cztonkowskich za wy-
jatkiem Luksemburga. (Zob. http://ec.europa.eu/regional policy/archive/urban2/urban/upp/src/
frame4.htm).

' Druga edycja byta skierowana do obszaréw miejskich dotknigtych problemami struktu-
ralnymi i liczacych przynajmniej 20 tys. mieszkancow. Jej celem bylo wspieranie formutowania
i realizacji innowacyjnych strategii miejskiego rozwoju spoteczno-ekonomicznego.
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Investment in City Areas), ktora umozliwiata realizacj¢ skomplikowanych pro-
jektéw rozwoju miast przy udziale srodkow zwrotnych.

Jednak mimo daleko idacych zmian ksztattu i zakresu instrumentow polityki
spojnosci adresowanych do miast, w badaniach ewaluacyjnych wcigz zwracano
uwage na problem deficytu terytorialnej koordynacji przedsiewzig¢ wspoltfinan-
sowanych ze srodkow Unii Europejskiej. Migdzy innymi z tego wzgledu dotych-
czas obowigzujace zapisy Traktatow mowiace o dazeniu Wspdlnoty do spdjnosci
spotecznej i gospodarczej zostaty uzupetnione o jej wymiar terytorialny. Wskutek
niedostatecznej terytorialnej koordynacji dziatan polityki spojnosci nie uzyski-
wano bowiem wystarczajacej warto$ci dodanej (zob. np. Barca 2009). Czgsto ob-
serwowano tak zwany paradoks mikro-makro (Olejniczak 2001, Uusikyla 2009,
Howes i in. 2011): bardzo sprawnie realizowane i pozytywnie oceniane projekty
lokalne nie realizowaly w sposob efektywny celow calej polityki, ktorej byty
elementem. Brak koordynacji szczegdlnie wyraznie dawat o sobie zna¢ wtasnie
w przypadku projektéw realizowanych w otoczeniu miast. Co wiecej, jednocze-
$nie zdawano sobie sprawe, ze to dzialania podejmowane w miastach majg klu-
czowe znaczenie dla przebiegu i dynamiki procesow rozwojowych (Barca 2009).

W perspektywie 2014-2020 Komisja Europejska zaproponowata zatem pan-
stwom cztonkowskim mozliwos¢ wdrazania polityki spojnosci za pomocg nowe-
go instrumentu'* — tak zwanych Zintegrowanych Inwestycji Terytorialnych.
Instrument ZIT dzieki swojemu kompleksowemu i elastycznemu charakterowi
miat pomdc w wyeliminowaniu niekorzystnych zjawisk zwigzanych z niedosta-
teczng koordynacjg dziatan finansowanych z funduszy UE, skutkujaca niepeing
ich efektywnoscig. Wedle propozycji Komisji Europejskiej, ZIT to ,,narzedzie
wdrazania strategii terytorialnych w sposob zintegrowany. Nie jest dziataniem
ani priorytetem programu operacyjnego. Przeciwnie, ZIT pozwala panstwom
cztonkowskim na wdrazanie programéw operacyjnych w sposob kompleksowy,
poprzez finansowanie z réznych osi priorytetowych réznych programéw opera-
cyjnych w celu zapewnienia wdrazania zintegrowanej strategii dla danego te-
rytorium. Obecno$¢ ZIT zapewnia panstwom cztonkowskim elastyczno$¢ pod
wzgledem ustalania ksztattu programéw, a takze umozliwi efektywne wdraza-
nie zintegrowanych przedsiewzig¢ poprzez uproszczenie ich finansowania”
(European Commission... 2014).

Zgodnie z bardzo ogdlnymi zaleceniami KE, ZIT moga by¢ tworzone na ob-
szarach, na ktorych pojawiajg si¢ wspolne problemy do rozwigzania. Tym samym
formuta ZIT wymusza nawiazanie badz wzmocnienie wspotpracy roznych jedno-
stek administracyjnych (zaleznie od lokalnego i krajowego kontekstu).

Najbardziej oczywistym i najpowszechniejszym obszarem stosowania ZIT
sa aglomeracje miejskie. Jednak ZIT moga powstawa¢ tez w innych uktadach
terytorialnych, np. w rejonie wybrzezy, badz stanowi¢ instrument skierowany
do okreslonego typu jednostek, np. osrodkow subregionalnych (woéwczas ZIT

4 W toku negocjacji u progu nowej perspektywy duza popularnoscia cieszyla si¢ idea przy-
znania miastom tak zwanych grantow globalnych, jednak w ostatecznej propozycji Komisji nie
znalazta ona zastosowania.
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moze mie¢ charakter nieciggly przestrzennie). W praktyce polskiej i wielu in-
nych panstw cztonkowskich ZIT sg jednak tworzone jako instrument skierowany
wiasnie do osrodkoéw miejskich i ich otoczenia. Ze wzgledu na fakultatywnos¢
instrumentu, czg$¢ panstw w ogole nie zdecydowata si¢ na jego wprowadzenie.
W Belgii, Niemczech i Wielkiej Brytanii ZIT zastosowano tylko w wybranych
czgsciach krajow (odpowiednio we Flandrii, Badenii-Wirtembergii, Szlezwiku-
Holsztynie i Anglii), a kilka panstw najprawdopodobniej catkowicie zrezygnuje
ze stosowania tego instrumentu w latach 2014-2020 (np. Austria, Dania, Estonia,
Hiszpania, Irlandia, Szwecja).

Ministerstwo Infrastruktury i Rozwoju dos¢ dalece doprecyzowato sposdb
funkcjonowania ZIT w Polsce. Wyjatek na skale europejska stanowi fakt, ze wska-
zano 17 obszaréw otaczajacych miasta wojewodzkie, na ktorych utworzenie ZIT
jest praktycznie obowigzkowe, jezeli w danym obszarze metropolitalnym majg
by¢ na szeroka skale wykorzystywane $rodki UE na lata 2014-2020. Okreslono
tez, ze to gmina jest podstawowa sktadowa ZIT. Na etapie przygotowan do two-
rzenia ZIT ministerstwo w lipcu 2013 r. opublikowato dokument Zasady reali-
zacji ZIT w Polsce, a w zalaczniku do tego opracowania wskazato propozycje
delimitacji terytorialnej poszczegodlnych miejskich obszaréw funkcjonalnych
stanowigcych punkt odniesienia przy debacie nad terytorialnym zasiggiem po-
szczegdlnych ZIT'. Nastepnie zapisy dokumentu zostaly uszczegotowione m.in.
poprzez Ustawe o zasadach realizacji programow w zakresie polityki spojnosci
finansowanych w perspektywie finansowej 2014-2020 z sierpnia 2014 r. oraz
przez szereg wytycznych ministerialnych.

Jako cele ZIT w Polsce okres$lono: (1) sprzyjanie rozwojowi wspotpracy i in-
tegracji na obszarach funkcjonalnych najwickszych polskich miast, (2) realizacje¢
zintegrowanych projektow odpowiadajacych w sposob kompleksowy na potrze-
by i problemy miast i ich obszaréw funkcjonalnych oraz (3) zwigkszenie wptywu
miast 1 ich obszaréw funkcjonalnych na ksztalt i sposob realizacji dziatan pode;j-
mowanych na ich obszarze w ramach polityki spdjnosci. Samorzady planujace
realizowac ZIT zostaly zobligowane do zawigzania zinstytucjonalizowanej for-
my partnerstwa (np. porozumienia, stowarzyszenia, zwigzku migdzygminnego)
i przygotowania wspoélnej strategii dla ZIT. Co wazne, w roli tej strategii nie
moga wystepowac dotychczasowe dokumenty strategiczne — nawet jesli takowe
juz istniejg, musi powsta¢ odrgbny dokument przygotowany na potrzeby ZIT.
Samorzady muszg takze podpisa¢ porozumienie o wdrazaniu ZIT z zarzadem
wojewddztwa, aby umozliwi¢ przekazanie srodkow na realizacje ZIT z puli
Regionalnego Programu Operacyjnego. Kluczowym elementem zapewniajagcym
kompleksowos¢ przedsiewzig¢ realizowanych w ramach ZIT powinna by¢ moz-
liwos¢ taczenia réznych typow dziatan i zrédel finansowania, takich jak m.in.
Europejski Fundusz Rozwoju Regionalnego, Europejski Fundusz Spoteczny,
Fundusz Spdjnosci, a takze zwrotne instrumenty finansowe. W Polsce przyjeto
jednak, ze podstawowym i gwarantowanym zrodtem finansowania przedsigwzigc

15 Jak wskazujemy w dalszej czg$ci artykutu, tylko w nielicznych przypadkach ZIT powstaty
doktadnie w granicach zaproponowanych w tym dokumencie.



96 JOANNA KRUKOWSKA, MARTA LACKOWSKA

prowadzonych w ramach ZIT beda poszczegolne RPO, a pozostate programy
begda miaty charakter uzupetniajacy. Co wazne, ministerstwo okreslito, ze ZIT
muszg obejmowac co najmniej kilka dziedzin wspolpracy. Takie rozwigzanie
uniemozliwilo proste przekazanie zadan zwigzanych z zarzadzaniem ZIT wcze-
$niej istniejacym, lecz dziatajacym w ramach tyko jednego sektora instytucjom
wspoOlpracy miedzygminnej (takim jak np. goérnoslaski Komunikacyjny Zwiazek
Komunalny — KZK GOP).

Wszystkie te regulacje wprowadzone przez rzad polski w odpowiedzi na nie-
zobowiazujaca propozycje Komisji Europejskiej, znacznie zwiekszyly odgorng
presje narzucong na samorzady lokalne. W efekcie przeregulowania Polska stata
si¢ unijnym ,,pupilkiem” — najlepszym w klasie uczniem, ktory gorliwie wdraza
instrument zaoferowany przez UE.

Adaptacja Zintegrowanych Inwestycji Terytorialnych w polskich
aglomeracjach

Jak juz wspominaly$Smy, w Polsce rzadzacy pozostawili wtadzom lokalnym
pewien zakres swobody w ustalaniu formy prawnej zwigzku ZIT. W toku prac
okazato si¢, ze rzad bedzie dazyl do przekazania zwigzkom ZIT kompetencji
instytucji posredniczacych, co w pewnym stopniu przelozylo sie¢ na modyfika-
cje ustalen dotyczacych powoltywanych instytucji wspotpracy miedzygminnej'.
Warto zatem przyjrze¢ si¢, na jakie formy zdecydowano si¢ w poszczegodlnych
wojewddztwach i osrodkach.

Powyzsze zestawienie pokazuje, ze mimo wspomnianej, dos¢ daleko idacej do-
wolnosci w nadawaniu charakteru formalno-prawnego zwigzkom ZIT, przewaza
tendencja do ich mozliwie najstabszej instytucjonalizacji. Chociaz ministerstwo
dopuszczato mozliwos¢ przekazania zadan zwigzku ZIT takze zwigzkom mig-
dzygminnym, a nawet spotkom, to w dziewigciu przypadkach zdecydowano si¢ na
formg¢ porozumienia, a w o$miu na niewiele bardziej wigzacg forme stowarzysze-
nia. Swiadczy to o rezerwie samorzadowcow wzgledem silnej instytucjonalizacji
nowych podmiotow politycznych sceny metropolitalnej. Odgérny nakaz wspotpra-
cy nie napotkat silnego oporu, jednak nie sktonit tez do zmiany sposobu myslenia
o wspolpracy w skali ogolnometropolitalnej. Dowodza tego réwniez stosunko-
wo czgste glosy krytyczne formutowane w odniesieniu do strategii ZIT. Krytycy
zwracajg uwage na tendencje do wplatania w ten dokument licznych, ale niepo-
wigzanych ze soba projektow o lokalnej skali oddziatywania (Kozak 2015). Do
pozytywow $swiadczacych o pewnej elastycznosci decydentéw szczebla centralne-
go mozna jednak zaliczy¢ fakt, ze tylko w pieciu przypadkach zasigg terytorialny
zwiagzkow ZIT pokrywa si¢ z zasiegiem miejskich obszarow funkcjonalnych wska-

16 W przypadku stowarzyszenia, ktore posiada osobowos¢ prawna, to wlasnie samo stowarzy-
szenie moze wzia¢ na siebie funkcje instytucji posredniczacej. Z kolei w przypadku porozumie-
nia przyjeto, ze taka role odgrywa miasto centralne aglomeracji. Nalezy podkresli¢, ze instytucja
posredniczaca jest odpowiedzialna m.in. za wybor projektow do realizacji (cho¢ model decyzyjny
moze by¢ indywidualnie dopasowany do warunkéw lokalnych). Dlatego rozwiazanie, w ktorym
taka funkcje pelni jeden z partneréw, moze generowac konflikty na kolejnych etapach prac.
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zanych przez ministerstwo jako podstawa delimitacji (Biatystok, Gorzow Wikp.,
Olsztyn, Wroctaw, Zielona Gora, zob. tez Frankowski, Szmytkowska 2015). Tym
samym w wigkszosci aglomeracji zostal on zmodyfikowany, przy czym przewaz-
nie — rozszerzony. Powazne ograniczenie liczby samorzadéw objetych zwigzkiem
ZIT nastgpito tylko w przypadku Warszawy i Krakowa — obu metropolii, w kto-
rych wspolpraca albo nie uktadata si¢ najlepiej (Warszawa), albo niemal nie istniata
(Krakow). Wedlug teorii wspotpracy, im wigksza liczba partnerow, tym trudniej
o wspolprace (ros$nie zréznicowanie interesow, liczba gloséw do pogodzenia, licz-
ba partnerow do skoordynowania i zaktywizowania). Ta konstatacja pozwala inter-
pretowac zmniejszenie liczby gmin uczestniczacych w warszawskim i krakowskim
zwiazku ZIT w kategoriach pewnej porazki, a przynajmniej §wiadomosci wlasnych
problemow ze wspolpraca i w zwigzku z tym wybrania fatwiejszej (bo mniej licz-
nej) konfiguracji grupy partnerow.

Tab. 2. Liczba cztonkéw i forma prawna ZIT w o$rodkach wojewddzkich w Polsce!’

Liczba gmin wg

Ostatecznie przyjeta

21T delimitacji MRR liczba cztonkow Forma prawna
Biatystok 9 9 gmin stowarzyszenie
Bydgoszcz + Torun 19 24 gminy porozumienie
Gdansk 19 30 gmin + 6 powiatow* stowarzyszenie**
Gorzéw Wikp. 5 5 gmin porozumienie
Katowice 46 73 gminy + 8 powiatéw stowarzyszenie
Kielce 10 12 gmin porozumienie
Krakow 23 14 gmin stowarzyszenie
Lublin 15 16 gmin porozumienie
todz 19 23 gminy + 4 powiaty stowarzyszenie
Olsztyn 7 7 gmin porozumienie
Opole 12 21 gmin stowarzyszenie
Poznan 21 22 gminy + 1 powiat stowarzyszenie
Rzeszow 14 13 gmin porozumienie
Szczecin 9 13 gmin + 1 powiat + stowarzyszenie
wojewddztwo
Warszawa 50 40 gmin porozumienie
Wroctaw 15 15 gmin porozumienie
Zielona Gora 6 6 gmin porozumienie

* Dodatkowo wiele gmin i powiatéw ma status obserwatoréw.

** Struktury instytucjonalne w tréjmiejskim obszarze metropolitalnym byty modyfikowane w tym sa-
mym czasie, gdy pisaty$my nasz artykut, wobec czego opisane przez nas rozwigzania mogty przybra¢
ostatecznie inng forme. Podobne zastrzezenie nalezy poczyni¢ wzgledem wszystkich opisywanych
przypadkéw, cho¢ daleko idgce zmiany ksztattu instytucjonalnego pozostatych ZIT wydajg sie mniej
prawdopodobne.

Zrédto: opracowanie wiasne.

17"W niektorych przypadkach nawet wtedy, gdy pisaty$my artykut, a wigc w potowie 2015 r.,
nie bylo jeszcze ostatecznie przesadzone, w jakiej formie prawnej bedzie dziatal zwiazek ZIT
(np. ZIT bydgosko-torunski).
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Wzigwszy pod uwagg opisane wczesniej do§wiadczenia wspotpracy metropoli-
talnej w Polsce oraz obostrzenia sformutowane przez Ministerstwo Infrastruktury
i Rozwoju wobec zastosowania instrumentu ZIT, mozna wskaza¢ kilka poten-
cjalnych scenariuszy rozwigzan przyjmowanych w poszczegdlnych osrodkach.
Zgodnie z koncepcjami teoretycznymi przytoczonymi w poczatkowej czgsci ar-
tykutu, mozemy zalozy¢, Zze rozwigzania przyjete na potrzeby ZIT zmodyfikuja
lokalny kontekst polityczno-instytucjonalny. Warto zatem przyjrzeé¢ si¢ blizej,
z jakimi sytuacjami mozemy mie¢ do czynienia w poszczegélnych osrodkach
i jakie reperkusje moga one nie$¢ dla przysztosci wspotpracy metropolitalne;j.

1. Spéznieni pionierzy. W sytuacji, gdy w metropolii nie byto dotychczas
sformalizowanej instytucji wspolpracy, ZIT stanowily impuls do jej zawigzania.
Z jednej strony takie rozwigzanie niesie za soba ryzyko dlugotrwalego docierania
mechanizmoéw wspotpracy, a takze mozliwos¢, ze u aktorow lokalnych wytworzy
si¢ poczucie, ze narzuca si¢ im odgornie rozwigzania, ktorymi wczesniej w ogole
sie nie zajmowali (por. plytki typ europeizacji zwany adaptacja, Bache 2008).
Moze to prowadzi¢ do fasadowego czy czysto instrumentalnego wdrozenia in-
strumentu ZIT, ktory bedzie wykorzystywany tylko o tyle, o ile to konieczne
do uzyskania dostepu do dodatkowego finansowania. Z drugiej strony pozwala
uksztattowa¢ model wspotdziatania w sposob odpowiadajacy standardom ZIT
bez obcigzenia dotychczasowymi doswiadczeniami i zastanymi mechanizmami
kontaktow i kooperacji. O takiej sytuacji mozemy moéwi¢ w przypadku Lublina,
a takze w obu stolicach wojewodztwa lubuskiego: Zielonej Gorze i Gorzowie
Wielkopolskim. We wszystkich trzech przypadkach struktury ZIT przyjety naj-
luzniejsza mozliwa forme — porozumien. Co charakterystyczne, wobec braku tra-
dycji wspolpracy w tych regionach miejskich, ostateczna delimitacja pokrywata
si¢ z propozycja ministerstwa (tylko dla Lublina nastapito poszerzenie ZIT o jed-
ng gmine). Z podobna sytuacja mamy tez do czynienia w L.odzi i Opolu. Mimo
ze inicjatywy wspotpracy, ktore doprowadzily do powstania obu stowarzyszen
(Lodzki Obszar Metropolitalny oraz Aglomeracja Opolska) siggaja 2012 r., to
jednak zostaty zinstytucjonalizowane w przededniu powotania ZIT i z dokumen-
tow strategicznych znajdujacych si¢ na ich witrynach internetowych wynika, ze
zakres ich dziatalnosci (poki co) nie wykracza wtasnie poza obstuge ZIT.

Pozostale scenariusze dotycza odmiennych uwarunkowan wyjsciowych,
w ktorych metropolia i sgsiadujace z nig gminy w poprzednich latach podejmo-
waty — z rozng skuteczno$cia — proby wspolpracy, zanim pojawita si¢ perspek-
tywa wprowadzenia ZIT. Mozemy wzig¢ wowczas pod uwage trzy mozliwosci.

2. Odnowiciele. W kilku osrodkach w ostatnich latach podejmowano inicja-
tywy zinstytucjonalizowania wspotpracy, ktore z czasem okazywaty si¢ mato
efektywne. Cze$¢ z nich zamarta, co polozylo kres wspoétdziataniu (Krakow,
obszar bydgosko-torunski), a w kilku przypadkach powstaty nowe organizacje,
ktore jednak trudno okreslic mianem ,,0ogélnometropolitalnych”. Taka sytuacja
ma miejsce we Wroctawiu, gdzie ,,zamarty” KPSAW zostal zastapiony jedno-
zadaniowa ARAW. Z kolei w Warszawie Stowarzyszenie Metropolia Warszawa
utrzymato minimalng aktywno$¢, ale ewidentnie nie stanowi istotnego forum
wspoOlpracy w regionie. W tych przypadkach trudno uzna¢ ZIT za impuls do na-
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wiazania wspolpracy; nalezy mowié raczej o jej nowym poczatku. Ow scena-
riusz niesie za sobg ryzyko obarczenia partnerow negatywnymi do§wiadczenia-
mi poprzednich epizodow wspodlpracy, przenoszeniem zadawnionych konfliktow,
obaw i mechanizméw na strukture ZIT. Taka sytuacja dotyczy np. Biategostoku,
gdzie w 2009 r. deklaracje o wspolpracy w ramach Biatostockiego Obszaru
Metropolitalnego podpisato az 20 samorzadéow. Co prawda porozumienie byto
zawierane przede wszystkim witasnie z mysla o perspektywie pozyskiwania srod-
kow UE po 2013 r.'¥, jednak ostatecznie biatostocki zwigzek ZIT zostal powo-
fany w zupelnie innym, wezszym zasiegu terytorialnym. Z kolei w przypadku
Warszawy wiadze stolicy specjalnie staraty si¢ nie nawigzywac do istniejacego
Stowarzyszenia Metropolia Warszawa, bo przypominato ono gminom osciennym
o dlugoletnim lekcewazacym stosunku Warszawy do wspolpracy z sgsiadami
(por. Dabrowska, Szmigiel-Rawska 2015). Postanowiono odcig¢ si¢ od przeszto-
$ci 1 zacza¢ pisa¢ nowg karte.

3. Konkurenci. Stosunkowo liczne sg przypadki, w ktorych zwigzek ZIT po-
wstal rownolegle do juz istniejacych form wspolpracy metropolitalnej. Niekiedy
ma ona nawet zblizony zasigg terytorialny do zwigzku ZIT. Jednak obie instytucje
(ZIT i weze$niejsza forma wspotpracy) dziataja rownolegle, odrebnie. Przyktady
takich sytuacji mozemy znalezé na Gornym Slasku (ZIT vs. Goérnoslaski
Zwigzek Metropolitalny), w Rzeszowie (ZIT vs. stowarzyszenie ,,Aglomeracja
Rzeszowska™) czy na Warmii (ZIT vs. Olsztynski Obszar Aglomeracyjny vs.
Warminski Zwigzek Gmin). W tej grupie warto wyr6zni¢ dwa podtypy w zalez-
nosci od natezenia wspolpracy metropolitalnej: (a) obszary, w ktorych instytucja
metropolitalna dziata do§¢ preznie (np. Gorny Slask i Silesia), oraz (b) obszary,
w ktorych jej dziatalnos¢ jest znikoma (Kielce, Olsztyn). W pierwszym przypad-
ku mozemy spodziewac si¢ konkurowania obu instytucji, przy czym los organi-
zacji metropolitalnej pozbawionej potencjalnej wladzy nad srodkami ZIT wydaje
si¢ do$¢ niepewny. W kontekscie Silesii mogloby wrecz dziwié, Ze najsilniejsza
instytucja metropolitalna w Polsce nie zostata wykorzystana do realizacji instru-
mentu ZIT, jednak spojrzenie na histori¢ regionalnego programu operacyjnego
na Slasku wyjasnia te decyzje. Juz w ubieglej perspektywie finansowej na lata
2007-2013 w wojewodztwie wdrozono bowiem koncepcje zarzadzania znaczng
czesciag srodkéw UE poprzez cztery programy subregionalne obejmujace w su-
mie swoim zasi¢giem caly obszar wojewodztwa (zob. Swianiewicz i in. 2013,
Krukowska 2014). Po 2014 r. zdecydowano si¢ na kontynuacje¢ tego rozwigza-
nia, przy czym ZIT konurbacji gorno$laskiej zostal objety programem rozwoju
subregionu centralnego. Okazuje si¢ zatem, ze rezygnacja z umocnienia Silesii
poprzez wprowadzenie jej zbieznosci z ZIT nie byta zamierzonym ciosem w site
zwigzku metropolitalnego, ale raczej postawieniem na inng tradycje wspolpracy
w regionie — t¢ zwigzana z wypracowanym juz wcze$niej na Slasku mechani-
zmem zarzgdzania RPO. W drugim przypadku (tam, gdzie wspotpraca byta zni-
koma) organizacja metropolitalna raczej nie zagraza zwiazkowi ZIT. Bardziej

18 Zob.:  http://www.pb.pl/1745920,86351,20-samorzadow-deklaruje-wspolprace-w-ramach-
-bialostockiego-obszaru-metropolitalnego.
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prawdopodobne, ze z czasem zostanie przez niego zupetnie wyparta z lokalnej
sceny politycznej. W Kielcach aktorzy lokalni juz rok temu sygnalizowali, ze
prawdopodobnie dziatalno$¢ Kieleckiego Obszaru Metropolitalnego (KOM,
zatozonego w 2005 r.) zostanie ,,przejeta” przez Kielecki Obszar Funkcjonalny
(KOF) ukonstytuowany w 2012 r. w zwiazku z instrumentem ZIT (Jakubowska
2014). Wiekszos¢ rozmowcoéw objetych badaniem Jakubowskiej uwazata, ze
KOM nie bedzie si¢ juz rozwijal, co ich zdaniem bylo oczywista konsekwencja
faktu, ze gtéwnym motywem wspotpracy w ramach KOM bylo pozyskiwanie
zewnetrznych srodkow.

4. Spadkobiercy. W kilku przypadkach mamy wreszcie do czynienia z sy-
tuacja, w ktorej zadania zwigzku ZIT zostaty przekazane istniejgcej wczesniej
instytucji wspotpracy metropolitalnej. Takie rozwigzanie zostato przyjete w petni
jedynie w dwoéch przypadkach: w Poznaniu (Stowarzyszenie Metropolia Poznan)
i w Szczecinie (Stowarzyszenie Szczecinski Obszar Metropolitalny). Z jednej
strony z pewno$cig mozna wowczas mowi¢ o najwickszej trwalosci struktur
wspoOtpracy 1 wzglednie wysokim poziomie zadowolenia partneréw z dotychcza-
sowego dziatania tych instytucji (skoro zdecydowali si¢ powierzy¢ im zadania
zwiazku ZIT). Z drugiej, takie rozwiazanie niesie za sobg ryzyko komplikacji
zwigzanych z dostosowywaniem ksztattu zastanych struktur do wymogow for-
malnych zwigzku ZIT. Konsekwencjg tego rozwigzania jest tez brak mozliwo-
$ci manipulacji zasiegiem terytorialnym ZIT, ktory jest automatycznie tozsamy
z zasiggiem wczesniej obecnego na metropolitalnej scenie podmiotu. Ten ostatni
problem dal o sobie zna¢ szczeg6lnie wyraznie w przypadku poznanskiego ZIT,
ktorego zasieg terytorialny bardzo dalece odbiega od ministerialnej delimitacji
obszaru funkcjonalnego (mimo ze liczba samorzadoéw cztonkowskich jest niemal-
ze taka sama, zob. tab. 2). W poréwnaniu do innych osrodkéw proces organizacji
prac przygotowawczych do ZIT w obszarze metropolitalnym Poznania przebiega
wyjatkowo sprawnie — juz w marcu 2015 r. udalo si¢ podpisa¢ porozumienie
miedzy urzgdem marszatkowskim a stowarzyszeniem, dotyczace realizacji ZIT,
w tym takze przekazania stowarzyszeniu zadan instytucji posredniczacej RPO.

Do tej grupy zaliczamy takze przypadek Trojmiasta, cho¢ nalezy go wyodrgb-
ni¢ jako osobng podkategorie. Wobec braku aktywnosci Rady Metropolitalne;j
Zatoki Gdanskiej (RMZG, zob. tab. 1) pod koniec 2012 r. w aglomeracji trjmie;j-
skiej powstaly dwie organizacje metropolitalne: jedna zatozona przez prezydenta
Gdanska (GOM), druga powotana przez prezydenta Gdyni (NORDA). Trudno si¢
dziwié, ze zadna z tych trzech form wspolpracy nie zostata zaakceptowana jako
podstawa do tworzenia ZIT, skoro jedna z nich (RMZG) byta od lat nieaktywna,
a z dwoch nowych form zadna nie pokrywa catego obszaru metropolitalnego
(w GOM nie byto Gdyni, w NORDA — Gdanska). W potowie 2015 r. zdecydowa-
no o potaczeniu obu instytucji dla celéw ZIT. Nowo utworzone stowarzyszenie
Obszar Metropolitalny Gdansk—Gdynia—Sopot bedzie instytucja posredniczaca
ZIT. W ten sposob przyktad Trojmiasta dowodzi, ze europeizacja moze wywierac
potezny wplyw na zarzadzanie lokalne i prowadzi¢ do znacznych zmian w struk-
turach metropolitalnych — w tym przypadku pogodzita (a przynajmniej sprowa-
dzita pod wspolny szyld) dwa konkurujace ze soba miasta.
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Podsumowujac, nalezy zwrdci¢ uwage, ze w Polsce wszystkie powyzsze wa-
rianty wystepuja ze zblizona czgstoscig. Nieznacznie przewaza sytuacja, w ktorej
de iure istnialy pewne formy wspotpracy (czesto zupetnie luzne), ale de facto
wspotpraca miata charakter dalece ograniczony. Kazdy z wymienionych scena-
riuszy potencjalnie pocigga za sobg zard6wno negatywne, jak i pozytywne konse-
kwencje dla powodzenia wspolpracy metropolitalnej. Ich syntetyczne zestawie-
nie, podsumowujace nasze rozwazania, zawiera tabela 3.

Podsumowanie i wnioski

Jestesmy $wiadkami bardzo interesujacych przeksztatcen polskiej sceny me-
tropolitalnej. Po raz pierwszy od wejscia Polski do Unii Europejskiej srodki unij-
ne wykorzystano jako bezposredni mechanizm forsujacy wspotprace w regionach
wielkomiejskich. Jest to jednoczes$nie pierwsza w Polsce centralna inicjatywa
wymuszajaca wspolprace metropolitalng. Zadna z wcze$niejszych propozycji
rozwiazan prawnych nie zostata przyje¢ta. Dopiero zachgta unijna w postaci in-
strumentu ZIT podziatata mobilizujaco na rzad polski.

Trudno powiedzie¢, w jakim stopniu ustawa metropolitalna z 2015 r. stanowi
poklosie ozywienia debaty, ktore zawdzigczamy instrumentowi ZIT. Teze popie-
ra korelacja czasowa — prawo, ktérego wprowadzenie (mimo wielu prob) nie
udawato si¢ przez ostatnie lata, przyjeto rok po wprowadzeniu tego instrumentu.
Natomiast przeciwko takiej interpretacji §wiadczy fakt, ze ustawa metropolitalna
W sposob wrecz zaskakujacy zupetnie nie nawigzuje do regulacji ZIT. Dokument
zdaje si¢ nie tyle wywazaé otwarte drzwi, co wybija¢ nowe obok niedawno zbu-
dowanych, co sugeruje niezrozumiatg dwutorowos¢ rozwoju zarzadzania metro-
politalnego w Polsce.

W kontekscie ZIT trzeba pamigtaé, ze nie wszystkie panstwa cztonkowskie
podchwycity sugestiec Komisji Europejskiej. W przypadku Polski na szczeblu
krajowym dokonano daleko idacego doregulowania unijnych wytycznych — jed-
nym z bardziej brzemiennych w skutkach doprecyzowan przepiséw byto wpro-
wadzenie obowigzku korzystania z ZIT przez regiony stoteczne wojewddztw.
Robigc znacznie wigcej niz oczekiwata Komisja Europejska, Polska stata sie
w tej polityce szkolnym prymusem. Mamy zatem do czynienia ze specyficznym
mechanizmem podwdjnej presji odgornej, ktorg retoryka europeizacji kaze na-
zwac double top-down. Poniekad nawigzuje to do obserwacji intergovernmenta-
listow! o odgrywaniu przez panstwa roli ,,furtiana” (gate-keeper) wobec szczebli
subpanstwowych (Grosse 2009). Roznica polega na tym, ze w klasycznym ujeciu
bycie furtianem dotyczyto selekcji elementdéw integracji makroregionalnej do-
puszczanych na sceng¢ krajowa, natomiast w analizowanym przypadku moéwimy
o selekcji (pozytywnej) polaczonej ze znaczng modyfikacja unijnych propozy-

19 Wspotpraca migdzyrzadowa (jak czasem probuje si¢ thumaczy¢ intergovernmentalizm, por.
Zielinska-Glegbocka 1999) to koncepcja wyjasniajaca integracje panstw (gtéwnie w Europie), kto-
ra podkresla jej pierwiastek konfederacyjny, uznajac, ze rzady panstwowe (jako ,.bramkarze”.
»furtianie” — gatekeepers) sa w stanie w petni kontrolowac integracje i zapobiegac jej niechcia-
nym konsekwencjom.
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cji. W ten sposob zmaterializowata si¢ koncepcja zespotu Marii Green Cowles
(2001) o narodowych kolorach europeizacji. Jednak i tu przyktad polskich zwigz-
kéw ZIT idzie dalej — dowolnos¢ w wybieraniu formy prawnej pozostawiona
lokalnym aktorom przez decydentow centralnych zaowocowata duzg réznorod-
noscig przyjetych rozwigzan, ilustrujac juz nawet nie krajowe, ale lokalne czy
nawet metropolitalne kolory europeizacji. Nasze rozwazania dostarczaja ko-
lejnego przyktadu na to, ze europeizacja nie zawsze prowadzi do konwergencji
w panstwach czlonkowskich, jak spodziewano si¢ na poczatku studiéw nad inte-
gracja europejska (Lodge 2006). Mozna mie¢ nadzieje, ze znajdujemy si¢ zatem
coraz blizej postulowanego przez Tanj¢ Borzel (1999) modelu sklasteryzowanej
konwergencji (clustered convergence), zgodnie z ktorym europeizacja moze pro-
wadzi¢ do zbieznosci efektow polityki (cho¢ przyjdzie nam jeszcze poczekaé na
ich oceng), przy jednoczesnej dywergencji pod wzgledem zachodzacych proce-
sow, stosowanych instrumentéw oraz szczegolowych rozwigzan systemowych.
Positkujac sie koncepcja rozwoju zaleznego od $ciezki stwierdzi¢ nalezy, ze lo-
kalne uwarunkowania zdeterminowaty reakcj¢ regionow miejskich wobec po-
dwdjnej odgdrnej presji.

Na zagadnienie instytucjonalizacji ZIT patrzylysmy jednak nie tylko przez
pryzmat europeizacji, ale tez z perspektywy zarzadzania metropolitalnego.
Do$wiadczenia zagraniczne pokazuja, ze najlepsze efekty w trwatym wdrazaniu
instytucji metropolitalnych daje potaczenie odgornych regulacji (nadajacych od-
powiednie kompetencje, sankcjonujacych prawnie wspolprace) z oddolnymi ini-
cjatywami potwierdzajacymi gotowos¢ i wole wspotpracy lokalnych partnerow
(Lackowska 2009). W Polsce takie idealne zestawienie obu czynnikow spotyka-
my tylko w dwoch miejscach — w Szczecinie 1 Poznaniu (spadkobiercy w naszej
typologii). W przypadku regionow miejskich typu trzeciego (konkurentow) moz-
na mowi¢ o czesciowym spehnieniu tych kryteriow — tradycja wspotpracy istnia-
fa i, nawet jesli dawna organizacja metropolitalna nie zostata wykorzystana do
budowy ZIT, mechanizmy wspotdziatania migdzy partnerami beda zatem nolens
volens wykorzystywane. Najwigkszych trudnosci we wdrazaniu funkcjonowania
ZIT spodziewamy si¢ tam, gdzie wczesniej albo nie byto wspdtpracy metropo-
litalnej (spdznieni pionierzy), albo do§wiadczenie takiej wspolpracy bylo nega-
tywne (odnowiciele). Ta ostatnia sytuacja uzmystawia, ze tradycja wspotpracy,
zwykle w literaturze postrzegana jako korzystnie wptywajaca na zarzadzanie
metropolitalne, moze sta¢ si¢ jego hamulcem, jesli za jej sprawa doszto do nisz-
czenia, a nie budowania wzajemnego zaufania partneréw.

Zastanawiajac si¢ nad tym, jak potocza si¢ dalej losy instytucji ZIT, trzeba
z niepokojem zauwazy¢, ze w znacznej czgsci przypadkow wybrano dla nich
najluzniejsza z mozliwych forme porozumien migdzy samorzadami. Trudno nie
dopatrywac¢ si¢ w tym obaw przed silniejsza instytucjonalizacja narzuconej od-
gbrnie wspolpracy czy wrecz niechgci wobec niej. Wydaje si¢ zreszta, ze w kra-
ju o tak niskich wskaznikach ogdlnego zaufania i kapitatu spotecznego (Herbst
2008) te nieche¢¢ do sformalizowanej wspolpracy mozna byto stosunkowo tatwo
przewidzie¢. W tym kontek$cie nalezy zada¢ pytanie, czy takie stabe struktury
instytucjonalne beda trwale po zaprzestaniu funkcjonowania ZIT w perspektywie
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2014-2020 i czy w przyszlosci stang si¢ forami szerszej, wykraczajacej poza
zadania ZIT, wspotpracy.

Wobec tych pytan oraz zidentyfikowanych zagrozen warto te kilka lat, kto-
re pozostaty do zakonczenia aktualnej perspektywy finansowej, przeznaczy¢ na
wypracowanie stabilnych instrumentéw wspierajacych wspotprace w aglomera-
cjach po 2020 roku. By¢ moze taka rolg bedg mogly odegra¢ zwiazki metropoli-
talne zaproponowane w nowo przyjetej ustawie (o ile uzupetnione zostang braki
legislacyjne hamujace jej stosowanie i o ile znajdzie odzew wsrod samorzadow).
Instytucje ZIT, traktowane czesto do$¢ instrumentalnie i tworzone pod presja
czasu, mogg nie stanowi¢ dobrej bazy dla dalszej wspotpracy. Mozliwe, ze za
sprawg srodkow unijnych takze i w tym zakresie z perspektywy lat zaobserwuje-
my pewnego rodzaju dywergencje¢ sytuacji w polskich miastach: te sposrod nich,
ktore umiaty wspoldziata¢ w skali metropolitalnej bez zewnetrznej stymulacji
w postaci ZIT, wykorzystaja najblizsze kilka lat do poglebienia i utrwalenia tej
wspolpracy. Z kolei te, w ktorych ZIT zastosowano instrumentalnie, po kilku la-
tach powro6cg do rutyny indywidualnego zarzadzania w obrebie wlasnych granic
administracyjnych. To z kolei jeszcze bardziej zréznicowatoby obraz wspotpracy
wokot gtdéwnych osrodkéw w Polsce i utrudnitoby wdrozenie uniwersalnych roz-
wigzan metropolitalnych, jak na przyktad te proponowane przez ustawe metro-
politalng z 2015 roku.
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