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Streszczenie: Miejskie obszary funkcjonalne zazwyczaj wykraczaja poza granice administracyjne miasta.
W rezultacie pojawia sie problem koordynacji efektywnego $wiadczenia ustug publicznych pomiedzy
miastem a jego przedmiesciami. Przeglad swiatowych doswiadczen pokazuje, ze stosowane sa tu zazwy-
czaj dwa rozwigzania instytucjonalne — wspotpraca miedzygminna lub dostosowanie granic administra-
cyjnych do zasiegu strefy funkcjonalnej. Dotychczasowe badania nie daty jednak odpowiedzi na pytanie,
ktora metoda jest bardziej efektywna. Celem rozdziatu jest poréwnanie proceséw dostosowywania granic
administracyjnych do miejskich obszaréw funkcjonalnych. Sformutowano hipoteze, ze jednolite zarza-
dzanie catym obszarem funkcjonalnym sprzyja efektywnosci i trwatosci instytucjonalnej Swiadczenia
ustug publicznych. Jako studia przypadkéw wybrano Princeton w USA i Lubin w Polsce. Princeton jest
przyktadem udanej konsolidacji administracyjnej miasta z otaczajaca je gming wiejska, podczas gdy
w Lubinie niestety nie udato sie zrealizowac¢ takiego projektu. W konkluzji stwierdzono, ze wspodtpraca
miedzygminna nie zapewnia trwatych rozwigzan i jest narazona na kadencyjne zmiany decydentéw. Naj-
skuteczniejsza wydaje sie konsolidacja jednostek, ale jej powodzenie zalezy od bardzo dobrze przygoto-
wanej i transparentnej procedury.
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1. Wstep

Zagadnienie sprawnosci struktur samorzadowych byto przedmiotem wieloletniej
dyskusji naukowej, podejmowanej w interdyscyplinarnym gronie na cyklu konferencji
~Gospodarka przestrzenna XXI wieku”, ktére odbywaty sie w Miliczu. Gtéwnym ani-
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matorem tych inspirujacych i owocnych spotkan byt prof. dr hab. Stanistaw Korenik,
ktéremu ta ksiega jubileuszowa jest poswiecona. Niech zawarte w niniejszym rozdzia-
le tresci beda dedykacja dla mentora relacji, ktére doprowadzity do uksztattowania
tych refleks;ji.

Wieloletnia perspektywa funkcjonowania samorzadu terytorialnego w Polsce
daje podstawy do refleksji nad sprawnoscia jego funkcjonowania. Motywacja do ko-
rekt wynika takze ze zmieniajacych sie dynamicznie uwarunkowan. Wdrozone 30 lat
temu rozwigzania dzisiaj moga juz nie przystawac do potrzeb wspdlnot lokalnych.
Kazda epoka tworzy nowe uwarunkowania i konteksty, ktére maja rézny wptyw na
zastane procesy.

Jednym z takich kluczowych problemoéw jest proces rozlewania sie miast, ktory
powoduje, ze granice administracyjne zazwyczaj nie pokrywaja sie ze strefg oddziaty-
wania funkcjonalnego miast. Miejskie obszary funkcjonalne wykraczaja poza granice
administracyjne miasta. Taka sytuacja nie pozostaje bez wptywu na organizacje ustug
publicznych. Struktura tych ustug oraz ich jakos¢ powinna mie¢ charakter ciagty
w calej strefie funkcjonalnej. W rezultacie istnieje problem koordynacji efektywnego
Swiadczenia ustug publicznych pomiedzy miastem a jego przedmiesciami. Zarzadza-
nie w zamknietych granicami administracyjnymi obszarach nie odpowiada rzeczywi-
stym potrzebom mieszkancow, a tym samym zaktdca prawidtowos¢ procesu rozwoju
miasta. Istnieje zatem potrzeba rozwigzan, ktére by te dysfunkcje eliminowaty.

Przeglad doswiadczen swiatowych pokazuje, ze zazwyczaj stosuje sie dwa rozwig-
zania instytucjonalne — wspotprace miedzygminng lub dostosowanie granic admini-
stracyjnych do zakresu strefy funkcjonalnej. Jednak dotychczasowe badania nie do-
starczyly jednoznacznej odpowiedzi na pytanie, ktéra metoda jest bardziej efektywna.

Celem pracy jest poréwnanie proceséw adaptacji granic administracyjnych do
miejskich obszaréw funkcjonalnych na przyktadzie dwdch miast. Jedno z nich to Prin-
ceton w stanie New Jersey (USA), ktore jest przyktadem udanej konsolidacji admini-
stracyjnej miasta z otaczajaca je gming wiejska. Drugim przyktadem jest polskie mia-
sto Lubin, gdzie rozwijano wspotprace interkomunalng, a inicjatywa konsolidacji
dwoch jednostek administracyjnych nie zostata jak dotad zrealizowana. Analiza tych
dwoch odrebnych przypadkéw, pomimo ze pochodza zinnych kontynentéw i krajow,
powinna dowies¢ uniwersalnych prawidtowosci, ktore towarzysza procesom zarza-
dzania strefami funkcjonalnymi.

Deklaracyjnie wspotpraca miedzygminna jest w stanie wyeliminowac wiele pro-
blemoéw i dostosowac zakres realizowanych zadan do rozwijajacych sie stref funkcjo-
nalnych. Jednak w praktyce jest niewiele skutecznych i stabilnych przyktadéw takich
dziatan. Dominujg rozwigzania suboptymalne, ponadto ich trwatos¢ w duzej mierze
opiera sie na osobowosciach lideréw, a nie na rozwigzaniach instytucjonalnych. Wyni-
ka z tego hipoteza badawcza tego rozdziatu wyrazajaca przekonanie, ze jednolite
zarzadzanie calym obszarem funkcjonalnym sprzyja efektywnosci i instytucjonalnej
trwatosci $wiadczenia ustug publicznych. Ze wzgledu na to, ze wspétpraca miedzy-
gminna nie zapewnia trwatych rozwigzan i jest narazona na kadencyjne zmiany decy-
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dentoéw, najbardziej efektywna wydaje sie konsolidacja jednostek. W praktyce ozna-
cza to, ze zmiany granic administracyjnych powinny podaza¢ za zmianami w strefie
funkcjonalnej. Warto jednak zastrzec, ze ze wzgledu na inercje podziatéw administra-
cyjnych przeprowadzenie projektéw konsolidacyjnych nie jest proste — ich sukces za-
lezy czesto od dobrze przygotowanej procedury, wieloletnich konsultacji i transpa-
rentnosci w prezentowaniu skutkéw.

2.Tto problemu

Charakter wielu zadan publicznych wykonywanych przez jednostki samorzadu tery-
torialnego (JST) czesto wykracza poza ich granice administracyjne. Kwestiami tymi
zajat sie szczegdtowo Benett, rozrézniajac przestrzen administracyjng i funkcjonalng
(Bennett, 1997). Definiujac relacje miedzy tymi typami przestrzeni, wyréznit trzy sytu-
acje modelowe, ktére zostaty przedstawione narys. 1.

— - granice funkcjonalne

sssswnsssss - Zranice administracyjne

Rys. 1. Modele relacji miedzy przestrzenia administracyjng i funkcjonalng

Zrédto: opracowanie wtasne na podstawie (Bennett, 1997).

W pierwszym modelu (A) mate struktury administracyjne dzielg jednolitg prze-
strzen funkcjonalng, w drugim (B) struktura funkcjonalna jest w catosci zawarta w jed-
nostce administracyjnej i jest od niej znacznie mniejsza, a w trzecim (C) granice admi-
nistracyjne sa dopasowane do funkgcji spotecznych, gospodarczych i srodowiskowych.
W praktyce trzeci typ relacji, gdzie istnieje dobry zwigzek pomiedzy granicami admi-
nistracyjnymi a strefami grawitacyjnymi, jest bardzo rzadki. W przypadku systemoéow
aglomeracyjnych mamy zazwyczaj do czynienia z pierwszym typem, w ktérym mniej-
sza przestrzen administracyjna jest wtaczona do szerszego obszaru funkcjonalnego.
W takim przypadku sprawniejsze i skuteczniejsze Swiadczenie ustug publicznych wy-
maga koordynacji dziatan, instytucjonalnych form wspoétpracy lub zmian granic admi-
nistracyjnych.
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Obszar funkcjonalny to spojna geograficznie, przestrzennie i gospodarczo strefa
oddziatywania miasta, oparta nie tylko na istnieniu powigzan funkcjonalnych, ale
takze na zaawansowanych procesach urbanizacyjnych (Sleszyrski, 2013). Wedtug
OECD, miejskie obszary funkcjonalne rozpatrywane sg pod wzgledem gestosci zalud-
nienia, co pozwala okresli¢ rdzen miasta i strumienie przeptywdw (zmienna mobil-
nosc¢ ludnosci na co dzien) okreslajac strefe podmiejska (OECD, 2013). Innymi stowy,
jest to zwarty system osadnictwa miejskiego (rdzen) i funkcjonalnie powigzana strefa
zurbanizowana. Ten ztozony, spdjny gospodarczo, spotecznie i przestrzennie obszar
pozwala na koordynacje przeptywéw ksztattujgcych jakos$¢ zycia mieszkancéw (Han-
sen, 1959; Przybyta i in., 2014; Yangiang, 2014). Zasieg tych przeptywdéw wyznacza
zatem granice spdjnosci danego obszaru funkcjonalnego. Jego efektywne zarzadza-
nie wymaga zintegrowanego i horyzontalnego podejscia terytorialnego. Optymalizu-
je koszty, zwieksza efektywnosc i racjonalizuje ceny swiadczonych ustug, zapewniajac
sprawny przebieg procesu zarzadzania.

Taki problem badawczy jest przedmiotem wielu dyskusji, polemik i koncepcji ba-
dawczych. Przedstawiciele tradycyjnej szkoty reform metropolitalnych, jak R. Ste-
phens i N.N. Wilkstrom (2000), sktaniajg sie ku rozwigzaniom formalnym, czyli konso-
lidacjom LGU. Natomiast komunitarysci, jak V. Ostrom, C. Tiebout i R. Warren (1961),
opierajac sie na teorii publicznego wyboru, wierzg, ze sytuacja moze by¢ kontrolowa-
na poprzez wspotprace interkomunalna.

Przypatrujac sie tendencjom Swiatowym w ciggu ostatnich kilkudziesieciu lat,
mozna zauwazy¢ wyrazny trend do zwigkszania wielkos$ci LGU poprzez ich konsolida-
cje. W Europie np. zdiagnozowat to Swianiewicz (2015), natomiast w USA Faulk i Hicks
(2011). Wyniki badan nad efektami tych konsolidacji nie sa jednak jednoznaczne.
Zaktadany efekt skali i obnizenie kosztéw funkcjonowania LGU w badaniach ex post
jest bardzo trudny do wykazania. Szerokiego przegladu wynikéw takich badan doko-
nat Tavares (2018). Wyniki ostatnich badan podjetych w USA (Bel i Warner, 2015;
Caprio i Pfeiffer, 2014), Holandii (Allers i Geertsema, 2016), Danii (Blom-Hansen i in.,
2016) czy w Polsce (Kachniarz, 2014) zalecajg ostroznos¢ w oczekiwaniach, a nie nie-
okietznany optymizm, ktéry czesto przebija z raportéw rzgdowych. Podobnie ocenia-
ne sa efekty wspotpracy miedzygminnej. Jak wykazaty badania przeprowadzone
m.in. w Holandii (Allers i de Greef, 2018), we Francji (Frére i in., 2014) czy w USA
(White, 2002), teoretyczne zatozenia rzadko przynoszg efekty w praktyce. Jak zauwaza
Swianiewicz (2018), taki ksztatt wynikow moze wynika¢ z faktu, ze wiekszos¢ reform
ma charakter przymusowy. Stosunkowo nieliczne sg konsolidacje oddolne, dobro-
wolnie inicjowane przez lokalne wiadze i spotecznosci. W takim przypadku konfor-
mizm moze by¢ mniejszy, a przez to korzysci wieksze. Swianiewicz wskazuje na luke
badawcza dotyczaca takich projektéw, ktérg opracowanie to stara sie, cho¢ w czesci,
wypetnic.
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3. Materiaty i metody

Aby osiggnac tak okreslony cel, w pierwszej czesci badan przeszukano materiaty zro-
dtowe w celu odtworzenia historii ksztattowania struktur przestrzennych zaréwno
w Princeton (USA), jak i w Lubinie (Polska). Zidentyfikowano w ten sposéb dynamike
funkcjonalng miast oraz przyczyny tych proceséw. W drugiej czesci przeanalizowano
metoda desk research literature i materiaty zrédtowe dotyczace procesu projektowa-
nia i wdrozenia projektéw konsolidacyjnych w obu miastach. Na tej podstawie
odtworzono przebieg i charakter proceséw decyzyjnych, ktére byty podstawa tych
przedsiewzie¢. Szczegdlna uwage zwrécono na role elementéw komunikacji i konsul-
tacji z liderami lokalnymi i mieszkaricami w osiggnieciu kluczowych decyzji. Wszystkie
te elementy poddano analizie komparatystycznej, by wysublimowa¢ cechy charakte-
rystyczne kazdego z proceséw, ktére mogtyby sie sta¢ uniwersalnymi dobrymi prak-
tykami.

W ramach powyzszych badan wykorzystano wiele réznych zrédet pierwotnych
i wtérnych. Byty to przede wszystkim statystyczne bazy danych zagregowane w Ban-
ku Danych Lokalnych Gtéwnego Urzedu Statystycznego (BDL GUS) oraz zaczerpniete
z portalu City Data i New Jersey State Data Center (NJSDC). Bardzo duzo informacji
pozyskano takze z analiz i raportéw przygotowywanych w obu miastach jako uzasad-
nienie projektéw konsolidacyjnych. W Princeton byto to przede wszystkim opracowa-
nie Komisji Konsolidacyjnej pt.,Borough of Princeton and Township of Princeton Joint
Consolidation/Shared Services” (Summary Report, 2011). W Lubinie podstawa byt
z kolei raport ekspercki pt. ,Funkcjonalno-przestrzenne uwarunkowania rozwoju
Lubina”(Czamara i in., 2019). Podstawa oceny skutecznosci tych projektéw byta anali-
za opracowan i raportéw ewaluacyjnych, ktére tworzone byly przez rézne gremia.
Znalazty sie tu materiaty tworzone przez organy wykonawcze samorzadow (executive
boards), opracowania niezaleznych ekspertéw az po analizy naukowe. W celu okresle-
nia nastrojow, jakie towarzyszyty tym projektom, dokonano analizy medialnej wy-
dawnictw prasowych (np.,New Jersey Monthly” i ,Gazeta Wroctawska”), portali infor-
macyjnych (np. njspotlight.com; lubin.pl) oraz programoéw radiowych i telewizyjnych
(np. PCTV; NJTV; TVP3; Radio Wroctaw).

4. Rezultaty i ich interpretacja

Pierwszym przedmiotem analiz jest Princeton — miasto (city) i gmina (borough’s) po-
tozone w stanie New Jersey w USA.

Obie gminy Princeton miaty podobng wielkos¢. Liczba mieszkancédw miasta wy-
noszaca 16 200 byta poréwnywalna z liczbg mieszkancéw gminy wynoszaca 12 300.
Miasto i okoliczne obszary mieszkalne pod wzgledem wieku, rasy, dochodéw i $red-
niej wielkosci gospodarstw domowych byty poréwnywalne.

Funkcjonowanie Princeton University, czotowej uczelni w USA, powoduje, ze mia-
sto pod wieloma wzgledami wyréznia sie na tle pozostatych obszaréw New Jersey.
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W strukturze zatrudnionych dominuje przede wszystkim klasa kreatywna - pod
wzgledem ludnosci posiadajacej stopnie magisterskie i doktoranckie Princeton zaj-
muje 4. miejsce w catych Stanach Zjednoczonych. Nalezy takze do czotéwki amery-
kanskich miast o najwiekszym odsetku ludnosci pracujacej w zawodach edukacyj-
nych z zakresu nauk o zyciu, nauk $cistych oraz nauk spofecznych. Z tego takze
wzgledu na tym terenie wyzsze sa Srednie zarobki, wartos¢ nieruchomosci czy tez
wptywy z podatku od nieruchomosci. Sita przyciggania przejawia sie w codziennych
migracjach - dojezdzajacy do pracy oraz korzystajacy z ustug stanowig tu niemalze
100% liczby miejscowej ludnosci.

Cecha charakterystyczng jest, ze zurbanizowana strefa funkcjonalna rozwijata sie
niezaleznie od historycznie uksztattowanego uktadu granic. Przyktadem byt chociaz-
by kampus uniwersytecki, ktéry do momentu konsolidacji byt przeciety granica tych
dwoch gmin.

Drugim przedmiotem analiz jest Lubin - miasto w wojewodztwie dolnoslgskim
w potudniowo-zachodniej Polsce. Lubin jest stolicg Zagtebia Miedziowego, zduza do-
minacjg funkgcji przemystowych (gérnictwo i hutnictwo miedzi). Liczace ok. 80 tys.
mieszkancéw miasto i 15-tysieczna gmina wiejska sprawiaja, ze miasto jest znacznie
wiekszym osrodkiem niz otaczajace je obszary wiejskie. Zdiagnozowane tu procesy
urban sprawl sa typowe dla wielu podobnych osrodkéw, wiec to studium przypadku
moze by¢ reprezentatywne dla wielu miast europejskich.

W przypadku Lubina zdefiniowano silne zewnetrzne procesy suburbanizacji,
w ktorych miasto traci mieszkancéw na rzecz sasiednich gmin. Wigze sie to z efektami
przestrzennymi (,rozlewanie sie” miasta), ekonomicznymi (relokacja podatnikéw)
oraz spotecznymi (,wymywanie” aktywnych grup spotecznych z istniejacych struktur
miejskich). Konsekwencja sa, wyraznie zdefiniowane, trudnosci w zintegrowanym za-
rzadzaniu tym obszarem funkcjonalnym. Po 1988 r., pomimo rozszerzenia strefy funk-
cjonalnej, zarzadzanie pozostawato w dawnych granicach administracyjnych. Wczes-
niej, wraz z procesem rozwoju przestrzennego Lubina, rozszerzono réwniez jego
granice. W efekcie dawne obszary wiejskie przeszty istotne przemiany nie tylko pod
wzgledem infrastrukturalnym, ale takze spotecznym. Stanowia one baze mieszkalng
Lubina, a ich mieszkancy zwigzani sa z miastem zaréwno praca, jak i codziennymi
migracjami w celu spetnienia swoich funkcji zyciowych.

W obu przypadkach wptyw miasta jest zatem w rzeczywistosci szerszy niz granice
administracyjne, ktére w wielu miejscach wydaja sie dos¢ przypadkowe. Zaréwno
w Princeton, jak i w Lubinie ksztatt gminy wiejskiej przypomina obwarzanka (dough-
nut), ktéry w catosci otacza miasto.

Pojawia sie zatem pytanie o efektywnos¢ logistyki catego obszaru funkcjonalne-
go, ktéra jest podstawg jego proceséw rozwojowych. Z punktu widzenia logistyki
miejskiej i spotecznej jest to obszar pozwalajacy na dtugofalowe ksztattowanie i koor-
dynowanie odpowiedniej organizacji ustug publicznych. Ani miasto oddzielone od
swoich przedmies¢, ani obszary podmiejskie oddzielone od miasta nie sg w stanie
spetnic takiego warunku. Tylko spdjne zarzadzanie strefa funkcjonalng moze potaczy¢
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te dwa potencjaty. Moze odby¢ sie ono w formie wspétpracy dwédch samorzadoéw lub
konsolidacji administracyjnej.

W obu przypadkach mozna zidentyfikowac préby wspélnego zarzadzania ustu-
gami. W przypadku Princeton gminy miaty juz wiele wspolnych ustug (w sumie trzy-
nascie kategorii). Wsréd nich znajduja sie: inspekcja weterynaryjna, pomoc spoteczna
(The Corner House), straz pozarna, pierwsza pomoc i ratownictwo, ochrona zdrowia,
turystyka i rekreacja, planowanie rozwoju oraz biblioteki. Ponadto obie gminy dzielity
niektére okregi i fundusze szkolne. Wspoétdzielenie ustug miato tu szeroki zakres i dtu-
ga tradycje.

Zupetnie inaczej wygladata sytuacja w Lubinie. Podejmowano wprawdzie wspét-
prace w wielu zakresach (np. oswiata, komunikacja, rozwéj gospodarczy, planowanie,
gospodarka komunalna), ale praktyki wspotdzielenia ustug okazaty sie zaskakujaco
niestabilne. Wiele ustug taczono, nastepnie rozdzielano, by po kolejnych wyborach
znoéw je potaczyc. Wyrazny wptyw na te decyzje miata kadencyjnosc i brak wzajemne-
go zaufania wiadz. Podejmujac wiele inicjatyw koordynacyjnych, nie uniknieto roz-
wigzan nieoptymalnych nie tylko z punktu widzenia kosztéw, ale takze jakosci ustug
oferowanych obywatelom.

Mozna zatem uznag, ze inicjatywa konsolidacji gmin w przypadku Princeton poja-
wifa sie dzieki wieloletniej wspotpracy w wykonywaniu ustug, podczas gdy w Lubinie
byto dokfadnie odwrotnie - to problemy we wspotpracy doprowadzity do pomystu
potaczenia. Konsolidacja automatycznie wyeliminowataby problemy koordynacji
dziatan na obszarach, ktére dotychczas znajdowaty sie pod rézna jurysdykgja.

Podkresli¢ nalezy, ze pomimo réznych uwarunkowan decyzji o konsolidacji,
w obu przypadkach byfa to decyzja oddolna, ktéra zrodzita sie w bezposrednio zain-
teresowanych LGU. To istotna uwaga, gdyz wiele reform konsolidacyjnych na swiecie
jest wymuszonych przez rzady centralne. W tym przypadku rola rzagdéw ograniczata
sie do stymulowania procesu. W przypadku Princeton stan New Jersey zadeklarowat
pokrycie znaczacej czesci kosztéw potaczenia, w przypadku Lubina za$ rzad udziela
systemowej zachety w postaci bonusu finansowego'.

Propozycje konsolidacji w obu przypadkach miaty by¢ takie same - poprzez amal-
gamacje dwoch gmin i powstanie jednej LGU. Sam proces przebiegat jednak odmien-
nie, przez co mamy dzis do czynienia z réznymi jego efektami.

W Princeton takie propozycje nie byty nowe - po raz pierwszy pytanie o konsoli-
dacje pojawito sie na kartach wyborczych w 1953 roku, propozycja ta zostata jednak
wtedy zdecydowanie odrzucona zaréwno w gminie, jak i w miescie. Kolejne referen-
dum konsolidacyjne w 1979 roku zakoriczyto sie wynikiem pozytywnym w miescie
oraz negatywnym w gminie wiejskiej. W 1996 roku nastepna propozycja konsolidacji
zostata odrzucona niewielka liczba gtoséw w gminie, natomiast w miescie uzyskata
bardzo silne poparcie (Raport podsumowujacy, 2011).

' Potaczone gminy przez 5 lat otrzymuja zwiekszone o 5% udziaty w podatku PIT.
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W przypadku Lubina pierwsze konkretne propozycje miasta dotyczace potacze-
nia pojawity sie w 2003 r., niestety zostaty jednoznacznie odrzucone przez gmine
wiejska. Ponownie propozycja zostata ztozona przez miasto w 2011 r.,, po zmianie
wtadz w gminie wiejskiej, oraz w 2015 r. Niestety, do obu propozycji gmina ustosun-
kowata sie negatywnie, kreujac narracje medialng, ze miasto chce ,anektowac” gmine
wiejska.

Jak wida¢, doswiadczenia Princeton byly podobne do tych z Lubina, ale ten drugi
przypadek miat znacznie krétszy horyzont czasowy.

Kluczowe decyzje o potaczeniu obu gmin Princeton zapadty w 2009 roku, kiedy to
wtadze gminy (borough) i miasta (township) rozpoczety proces badania potencjalnych
korzysci z konsolidacji w jedng gmine. W celu dogtebnego zbadania tej kwestii powo-
tano wspdlng komisje ztozonga z przedstawicieli obu gmin. Komisja opracowata kilka
przejrzystych raportéw prezentujgcych rézne wersje rozwigzan. Duzy nacisk poto-
zono na bezposrednie dotarcie do mieszkancéw z obiektywnga informacja. Przypo-
minato to kampanie wyborcza. Princeton - jako miasto uniwersyteckie - szczyci sie
wysokim kapitatem intelektualnym, wyrazajacym sie niezwykta aktywnoscia i zaan-
gazowaniem obywateli. Utatwito to obsadzenie réznych komisji wolontariuszami
badajacymi, promujacymi i wprowadzajacymi w zycie konsolidacje. Na przyktad jed-
na z typowych grup badawczych zajmujacych sie konsolidacja odbyta okoto 70 spo-
tkan publicznych w ciggu 16 miesiecy — najpierw w celu zebrania opinii, a nastepnie
wyjasnienia, jak konsolidacja bedzie dziata¢ (Municipal Consolidation, 2013).

Princeton Township

Princeton Boroug

Rys. 2. Granice Princeton - przed konsolidacja i po konsolidacji

Zrédto: opracowanie wiasne.
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W trakcie catego procesu korzystano réwniez ze wsparcia ekspertéw — Stano-
wego Centrum Badan Samorzadowych (Center for Governmental Research, CEG). Po
prawie roku intensywnych badan i $cistej wspétpracy z konsultantem (CEG) 25 maja
2011 roku komisja przyjeta projekt uchwaty o konsolidacji. W listopadzie 2011 roku
wyborcy zarbwno w miescie, jak i w gminie zdecydowanie zaakceptowali konsolida-
cje obu jednostek. 1 stycznia 2013 roku, po 13-miesiecznym procesie wdrozeniowym
prowadzonym przez przejsciowa grupe zadaniowga, nowy burmistrz i rada objeli
urzad i powstato nowe Princeton.

Lubin ztozyt w 2015 r. propozycje potgczenia obu gmin, jednak brak zgody wtadz
gminy wiejskiej uniemozliwit kontynuowanie tego procesu. Wobec tego gmina miej-
ska przygotowata analizy dotyczace funkcjonalno-przestrzennych uwarunkowan
rozwoju miasta (Czamara et al., 2019). Na tej podstawie w grudniu 2018 roku rada
miasta podjeta jednostronnie uchwate intencyjna o wtgczeniu do miasta czesci ob-
szaru gminy wiejskiej. Jak nietrudno sie domysli¢, spowodowato to protest wiadz
gminy wiejskiej, ktéra miataby utraci¢ najbardziej zurbanizowane obszary. Zaktywi-
zowata ona swoich mieszkancéw, ktdrzy w konsultacjach wyrazili swoéj sprzeciw wo-
bec takiego rozwigzania. Zorganizowano tez wiele demonstracji oraz rozpetano
kampanie medialng bazujaca na emocjonalnych oskarzeniach, a nie na rzeczowych
argumentach. W podobnych sondazach mieszkarcy miasta byli za przytaczeniem
wskazanych obszaréw.

Pomimo takiej atmosfery, w marcu 2019 r. wkadze miasta ztozyty wniosek o zmia-
ne swoich granic. Zgodnie z obowigzujaca w Polsce procedurg ostateczng decyzje
w takich sprawach podejmuje rzad centralny. Tym samym gra o zmiane granic prze-
niosta sie na poziom polityki centralnej, a wazniejsza od opinii lokalnych mieszkan-

wlaczenia do miasta |

Projektowany obszar f’—\/

A

Lubin
gmina

miejska
ey

Lubin
gmina
miejska

Lubin
gmina wiejska

Rys. 3. Granice gminy miejskiej i wiejskiej Lubin — z projektowanym do wtaczenia obszarem

Zrédto: opracowanie whasne.
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cow stata sie gra interesow gtéwnych partii politycznych. W odréznieniu zatem od
Princeton, gdzie lokalni decydenci bardzo zabiegali o poparcie mieszkancéw, w Lubi-
nie liczyt sie political power w dotarciu do ucha prezesa rzadzacej partii polityczne;j.

5. Konkluzje

Ani miasto oddzielone od swoich przedmies¢, ani obszary podmiejskie oddzielone od
miasta nie sg w stanie spetni¢ warunku dtugofalowego ksztattowania i koordynacji
wiasciwej organizacji ustug publicznych. Dopiero spdjne zarzadzanie strefa funkcjo-
nalng moze potaczyc te dwa potencjaty. Moze sie ono odbywac w formie wspotpracy
dwoch samorzadéw lub konsolidacji administracyjnej. Analizowane tu miasta sa
przypadkami, w ktérych problemy koordynacji w strefie funkcjonalnej udato sie roz-
wigzac dzieki wspotpracy miedzygminnej. Oba przypadki miaty rézne doswiadczenia,
ale zaréwno w Princeton, jak i w Lubinie nie przyniosto to zadowalajacych efektéw.
Potwierdzita sie zatem przyjeta we wstepie hipoteza badawcza, ze wspdtpraca mie-
dzygminna nie daje trwatych rozwiazan i jest narazona na kadencyjne zmiany decy-
dentoéw, co sprawia, ze konsolidacja podmiotéw wydaje sie najlepszym rozwigzaniem.
W praktyce oznacza to, ze zmiany granic administracyjnych powinny podaza¢ za
zmianami w strefie funkcjonalnej.

Dlatego tez inicjatywa konsolidacji gmin w przypadku Princeton pojawita sie po-
mimo wieloletniej wspoétpracy w zakresie swiadczenia ustug, natomiast w Lubinie
byto doktadnie odwrotnie - krotkotrwate problemy ze wspétpracg doprowadzity do
powstania pomystu potaczenia. W obu przypadkach cel konsolidacji byt jednak taki
sam - wyeliminowanie probleméw z koordynacja na obszarach, ktére wczedniej znaj-
dowalty sie w réznych jurysdykcjach. W artykule przeprowadzono analize poréwnaw-
cza dwoch takich projektéow konsolidacyjnych, dostosowujac granice administracyjne
do miejskich obszaréw funkcjonalnych. W ten sposéb osiagnieto cel pracy, okreslony
we wstepie. Wyniki przeprowadzonych prac pozwalajg réwniez na sformutowanie kil-
ku podstawowych wnioskow.

Po pierwsze, w $wietle przedstawionych badan skuteczniejszym rozwigzaniem
dylematu zastosowania instrumentéw miekkich (wspétpraca komunalna) lub twar-
dych (zmiany granic administracyjnych) wydaje sie zastosowanie tych drugich. Wielo-
letnia wspétpraca w Princeton nie doprowadzita do w petni satysfakcjonujacych roz-
wigzan. W przypadku Lubina wspétpraca nie byta trwata i zalezata od kadencji wtadz.

Po drugie, reformy konsolidacyjne wydaja sie bardziej skuteczne, jesli s3 podej-
mowane oddolnie. Wéwczas istnieje wieksza szansa na rozwigzania koncyliacyjne,
a nie sitowe. Te pierwsze sa w stanie lepiej wykorzysta¢ lokalne uwarunkowania, ktére
czesto sg niedoceniane przez rozwigzania odgoérne.

Po trzecie, jedynym sposobem na osiggniecie konsensusu na rzecz konsolidacji
jest bardzo aktywna i przejrzysta kampania spoteczna z umiejetnosciag dotarcia z rze-
telna informacja do szerokich grup interesariuszy. W przeciwnym razie demagogiczna
propaganda wypetni te luke.



218 “ Cze$¢ II. Samorzad terytorialny i obszary funkcjonalne

Po czwarte wreszcie, jak pokazat przypadek Princeton, warto zaangazowac¢ do
projektu obiektywnego konsultanta. Jego zadaniem jest poprowadzenie procesu do
sukcesu, co wymaga nie tylko przygotowania dokumentacji, ale takze towarzyszenia
we wszystkich etapach projektu.

Niniejsze studium przypadku jest wyraznym sygnatem dla polityki rzagdéw. Biorac
pod uwage uwarunkowania instytucjonalne, mozna przyja¢, ze moze by¢ ono istotne
z punktu widzenia miedzynarodowych rozwazan dotyczacych zarzadzania obszarami
funkcjonalnymi.

Nowy wymiar polityki spojnosci, a takze polska polityka rozwoju kfada coraz
wiekszy nacisk na terytorialny charakter polityk publicznych. Oznacza to odejscie od
zarzadzania sektorowego na rzecz zarzadzania zintegrowanego terytorialnie, wyraza-
jacego sie w integracji dziatann réznych podmiotéw na rzecz terytoriéw zdefinio-
wanych nie administracyjnie, lecz funkcjonalnie. Rozwdéj strefy funkcjonalnej miasta,
poza jego granicami administracyjnymi, powoduje koniecznos¢ koordynacji polityki
przestrzennej, logistyki miejskiej i wtasciwego zarzadzania infrastruktura. W swietle
prezentowanych tu badan dylemat stosowania rozwigzan miekkich (wspdtpraca gmin-
na) lub rozwiagzan twardych (zmiany granic administracyjnych) rozstrzyga sie na ko-
rzy$¢ tych ostatnich.
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The Effectiveness of Administrative Consolidation
in Urban Functional Areas.
Case Studies from Poland and the USA

Abstract: Urban functional areas usually extend beyond the city’s administrative boundaries. As
a result, there is a problem of coordinating effective public service provision between the city and
its suburbs. A review of world experience shows that two institutional solutions are usually applied
here — intercommunal cooperation or adaptation of administrative borders to the scope of the
functional zone. However, the studies so far have not provided an answer as to which method
is more effective. The objective of the paper is to compare the processes of adapting administrative
borders to urban functional areas. The hypothesis was formulated that uniform management of the
entire functional area favors effectiveness and institutional sustainability of public service provision.
Princeton in the USA and Lubin in Poland were selected as case studies. Princeton is an example
of successful administrative consolidation of the city with the surrounding rural commune, while
in Lubin, unfortunately, such a project was not implemented. In the conclusion was found that
intercommunal cooperation does not provide sustainable solutions and is exposed to cadenza
changes of decision-makers. The most effective seems to be the consolidation of individuals, but its
success depends on a very well prepared and transparent procedure.

Keywords: urban functional area, administrative consolidation, public services, intercommunal
cooperation.
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