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Streszczenie:

Artykut jest prébg spojrzenia na wspétprace miedzynarodowg samorzgdéw lokalnych
jako na narzedzie realizacji lokalnych polityk publicznych. Analiza wszystkich
zidentyfikowanych przypadkow realnej wspotpracy gmin i powiatéw Matopolski,
Podkarpacia i wschodnich powiatéw Slgska z okresu 2004-2015 dowodzi, ze intensywng
wspolprace transgraniczng prowadzq te gminy, ktére potrafig uzywaé projektow
miedzynarodowych strategicznie, jako narzedzia osiggania celow politycznych. Poza
tg grupg samorzqdoéw postrzeganie wspolpracy miedzynarodowej jako aktywnosci
przynoszgcej korzysci, ale catkowicie marginalnej w stosunku do codziennej pracy
gmin i powiatéw popycha w kierunku skupienia sig na wspétpracy w dziedzinie kultury.
Ograniczone zasoby wlasne samorzgdéw powodujg, ze podstawowym kryterium
atrakcyjnosci partnera jest bliskos¢ geograficzna. Kluczowe znaczenie w prowadzeniu
wspolpracy miedzynarodowej majg zasoby instytucjonalne i kadrowe, co powoduje, ze
miasta duzo chetniej podejmujg wspélprace niz gminy wiejskie.
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Wspdlpraca miedzynarodowa jednostek samorzadu terytorialnego
(JST) nie budzi dzi$§ ani zdziwienia, ani emocji, bo stala si¢ standardows czescia
politycznego instrumentarium, jakie do swojej dyspozycji maja wladze lokalne.
W odrdznieniu od okresu przed przystapieniem Polski do Unii Europejskiej
nie budzi dzi§ jednak wielkich oczekiwan. O ile w latach 90-tych oczekiwano
po wspdlpracy z partnerami z krajow Europy Zachodniej konkretnych efektow
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w postaci pomocy materialnej, czy zdobycia know-how, dzi$ wielu dzialaczy samo-
rzagdowych nie spodziewa si¢ po niej zbyt wiele (Skorupska 2015; Skorupska 2005;
Swianiewicz 2005). Wspolprace miedzynarodowa wypada mie¢, bo wszyscy ja
prowadza, ale niezwykle rzadko pojawia si¢ ona jako element rzeczywistej strategii
rozwoju gminy, czy powiatu.

Réwniez badacze dyplomacji samorzadowej, czy relacji transgranicz-
nych pytanie o sens wspdlpracy miedzynarodowej JST stawiaja bardzo rzadko.
W obfitej juz polskiej literaturze przedmiotu dominuje podejscie etnogra-
ficzne: opis praktyk i regut (najczesciej formalnoprawnych) wspdtpracy i proba
odtworzenia subiektywnego postrzegania wspdlpracy przez zaangazowanych
w nig dzialaczy samorzadowych i urzednikéw za pomoca badania ankietowego
(Skorupska 2015; Skorupska 2005; Fuksiewicz, Lada, Wenerski 2012; Trzcielinska-
Polus 2015; Taczynska 2013; Szewczak, Ganczar, Jaszczuk 2016; Samorzadowy
wymiar 2013; Buczkowski, Zukowski 2014).

W efekcie, z badan o réznym zakresie czasowymi i geograficznym
uzyskujemy do$¢ spdjny obraz wspolpracy miedzynarodowej polskich JST.
Wspdlprace migdzynarodowa prowadzi okolo 2/3 polskich gmin, czesciej sa to
miasta niz wsie, im wigksze miasto, tym wigksze prawdopodobienstwo intensywnej
wspollpracy miedzynarodowej, polozenie na terenach przygranicznych (réznie
definiowanych) podnosi prawdopodobienstwo wspdtpracy. Najczestszymi
partnerami s3 samorzady zza najblizszej granicy a motorem napedzajacym
wspdlne dzialania sg srodki, w dominujacej mierze europejskie, przeznaczone na
projekty transgraniczne.

Gdy badacze probuja ustalic sens wspolpracy miedzynarodowej
polskich JST, a zatem jej cele i pozytki z niej plynace, obraz nie jest juz taki
jednoznaczny. Autorka najbardziej kompleksowych badan aktywno$ci miedzy-
narodowej polskich JST optymistycznie stwierdza, ze ,niektoérzy przedstawi-
ciele samorzadow postrzegaja swoje dzialania w kategoriach strategii badz tez,
nie uzywajac tego pojecia, méwia o gléwnych celach, priorytetach i ustalaja
pewne hierarchie dzialan. Inni, prezentujac swoje dzialania i cele, podkreslaja
ograniczone naklady, jakimi dysponujg, wpisuja relacje zagraniczne w szerszy
kontekst swoich zadan, czynigc te aktywno$¢ strategiczna. Istotna jest tu celowos¢
i dlugookresowa perspektywa” (Skorupska 2015: 45). Z drugiej strony niemal
wszystkie analizy wspolpracy miedzynarodowej, czy transgranicznej JST predzej
czy pOzniej zauwazajg, iz ,,stabo$¢ finansowa (w przypadku samorzadow lokalnych
polozonych w obszarach peryferyjnych) lub mala niezaleznos¢ finansowa
(samorzady regionalne, euroregiony) czyni je podatnymi na «szanse» wykorzysty-
wania zewnetrznych $rodkéw finansowych bez wzgledu na to, czy cele organizacji
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udzielajacej wsparcia wpisuja sie w kierunki rozwoju tych organizacji” (Dolzblasz
2017: 9). Samorzady réznie widza sens (cele i korzysci) prowadzenia wspotpracy
miedzynarodowej, ale wszystkie podkreslaja jej znaczenie i przydatnos¢ w
promocji i budowaniu wizerunku gminy, czy powiatu®. Jezeli wiec mozna mowi¢
o strategicznym podejsciu polskich JST do wspolpracy migdzynarodowej to
chyba ogranicza si¢ ono do strategii promocji gminy, czy powiatu, ,wspotpraca
zagraniczna jest cze$cia dzialalnosci promocyjnej gmin’, jak Jerzy Mikulowski-
Pomorski konstatowat wyniki badan polskich samorzadéw na progu cztonkostwa
w UE (Skorupska 2005: 1).

Jednak promocjaibudowa wizerunku sg narzedziem a nie trescia strategii
rozwojowej, sposobem realizacji jakiego$ pomystu na gmine, a to badaczom dos¢
czesto wydaje si¢ podejrzane, bo oznacza instrumentalne traktowanie wspdtpracy
miedzynarodowej: ,aktorzy korzystajacy z funduszy na wspolprace transgra-
niczna czesto dbaja przede wszystkim o wlasne interesy, ktore nie zawsze maja
zwigzek z zakladanymi celami” (Dolzblasz, Raczyk 2011: 62) i ,generalnie
beneficjenci programoéw transgranicznych preferowali projekty skupione na
realizacji praktycznych potrzeb jednostek” (Dolzblasz 2017: 241).

Dla badacza polityki nie ma chyba bardziej oczywistego zalozenia, niz to,
ze aktorzy, réwniez zbiorowi, daza do realizacji wlasnych intereséw. W odréznieniu
od podejscia etnograficznego, czy interesujacych uje¢ wywodzacych sie z geografii
spolecznej, ktore rowniez sg dos¢ popularne w polskich border studies (Dolzblasz
2017: 24) pytanie o interesy i sposoby ich realizacji jest dla badacza polityki
poczatkiem analizy. Ze wzgledu na dominacj¢ innych perspektyw niewiele
jednak na podstawie dotychczasowych badan mozna powiedzie¢ o wspolpracy
miedzynarodowej jako narzedziu realizacji lokalnych polityk publicznych. Jakie
»praktyczne potrzeby jednostek” realizowane sa przy pomocy wspotpracy miedzy-
narodowej? Czym roznig sie JST, ktore dla realizacji lokalnych polityk publicznych
wykorzystuja wspdtprace miedzynarodowa od gmin, w ktérych ,,koncentracja na
biezacych potrzebach wspélnoty” (Buczkowski, Zukowski 2014: 53-54) jest uspra-
wiedliwieniem braku aktywnosci miedzynarodowej. W jaki sposéb dobiera si¢
partneréw i projekty, by wspdlnie rozwigzywac lokalne problemy publiczne?

Te kwestie byly punktem wyjscia do badania aktywnos$ci mig¢dzyna-
rodowej samorzadéw Polski potudniowej, ktére jako najogélniejszy cel miato

4 W badaniach samorzadéw wojewddztwa podkarpackiego 84 proc. badanych JST bylo
przekonanych, ze wspoltpraca przynosi korzysci dla promocji gminy, czy powiatu, 64%
méwito o korzysciach dla budowy wizerunku (Buczkowski, Zukowski 2014: 80). W badaniu
miast na promocje¢ jako cel wspdlpracy wskazywalo najwiecej, bo 60 proc. badanych
(Szewczak, Ganczar, Jaszczuk 2016: 6).

131



POGRANICZE. POLISH BORDERLANDS STUDIES TOM 7 NR 4

zademonstrowanie, jak mozna analizowa¢ wspolprace miedzynarodowa JST jako
cze$¢ lokalnej polityki publicznej®. Zasadniczym jednak, operacyjnym celem
badania bylo ustalenie czynnikéw wplywajacych pozytywnie na prowadzenie
przez JST trwalej wspdtpracy miedzynarodowej. Szczegoélowe pytania badawcze
dotyczyly intensywnos$ci wspélpracy miedzynarodowej JST Polski potudniowej,
doboru partneréw do wspoélpracy, jej przedmiotu, efektow, jakie przynosi oraz
zrddel jej finansowania. Najogolniejsza hipoteza, weryfikacji ktorej stuzy¢ miato
badanie zakladala, Ze intensywna i efektywna wspdlprace miedzynarodows
beda prowadzily te gminy i powiaty, ktore potrafity zaprzac wspotprace miedzy-
narodowa do realizacji swoich strategii rozwojowych, osiggania strategicznie
wybranych celéw z zakresu polityki publiczne;j.

Metodologia badania

Z punktu widzenia przyjetej perspektywy badawczej — ujecia wspdtpracy
miedzynarodowej jako polityki publicznej — kluczowe bylo unikniecie pulapki
traktowania informacji pozyskanych od aktoréw bedacych przedmiotem badan
jako obiektywnego opisu badanej rzeczywistosci. Dlatego przedmiotem analizy
staly sie tylko przypadki ,realnej wspdlpracy”, zdefiniowane jako wydarzenia,
w ktorych da sie zidentyfikowaé podmioty prowadzace wspodtprace, konkretne
dzialania skladajace sie¢ na wydarzenie i choc¢by najogolniej ujety efekt dzialania
(materialny lub nie: wystawa, wystep, seminarium, ktérego program jest
dostepny, sformalizowany projekt kolejnych dziatan). Z dotychczasowych badan
wynika bowiem, ze spora cze¢$§¢ wspolpracy miedzynarodowej JST sprowadza
sie do podtrzymywania kontaktéw z partnerem, ktéremu nie sposéb przypisaé
jakikolwiek efekt. Urzednicy i dzialacze samorzadowi sklonni sg taka aktywnos¢
uznawac za wspolprace, czesto nawet intensywng, ale w kategoriach polityki
publicznej nie ma ona znaczenia. Dobre relacje moga w przysztosci przynies¢
efekty w postaci wspdlnych projektow, ale dopoki aktywno$¢ ogranicza sie do
wymiany wizyt, nie jest ,,realng wspolpracg”

Przyjeta w projekcie procedura badawcza miala zatem dwa etapy.

Pierwszy polegal na zebraniu i analizie danych zastanych, drugi dazyl do
poglebienia rozumienia zjawiska wspdlpracy transgranicznej jako polityki

5 Badania zostaly przeprowadzone w ramach projektu Osrodka Myfli Politycznej w Krakowie
»Matopolska - brama do wspolpracy regionalnej w Europie Srodkowej. Stworzenie bazy
wiedzy i popularyzacja dobrych praktyk w zakresie wspolpracy samorzadéw panstw
Europy Srodkowej” wspélfinansowanego przez Ministerstwo Spraw Zagranicznych RP.
Autorzy pragng wyrazi¢ wdzieczno$¢ Teresie Tochowicz i Magdzie Raczce, ktore pomogty
zebrac i opracowa¢ dane bedace podstawg artykutu.
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publicznej poprzez wywiady z przedstawicielami wladz gmin szczegélnie aktywnie
prowadzacych wspolprace.

Celem pierwszego etapu bylo stworzenie bazy wiedzy obejmujacej
wszystkie przypadki realnej wspdlpracy miedzynarodowej gmin i powiatow
z terenu wojewodztw malopolskiego i podkarpackiego oraz gmin z obszaru trzech
powiatow wojewodztwa Slaskiego (cieszynski, bielski, zywiecki) z okresu 2004-2016.
Taki wybdr terenu badan dawatl gwarancje duzej liczby przypadkéw poddajacej sie
analizie statystycznej, obejmowal obszary graniczgce z trzema panstwami, tereny
o zréznicowane;j sieci osadniczej i wspdlnej tradycji historyczne;j.

Wtaczenie do proby obszaru trzech powiatéw wojewodztwa $laskiego
pozwalalo zminimalizowa¢ spodziewany efekt jednego unijnego sasiada
(Stowacji), z ktéorym mozna relatywnie tatwo wspoélpracowaé. W tym kontekscie
nie bez znaczenia byt tez fakt, ze wspomniane powiaty Slaska Cieszyniskiego® sa
wlaczone w obszar dziatania programu Interreg Polska-Stowacja, najpopularniej-
szego zrodla finansowania wspétpracy migedzynarodowej samorzadéw Malopolski
i Podkarpacia.

Do badan wybrano okres rozpoczynajacy si¢ przystgpieniem Polski do
Unii Europejskiej, gdyz we wspdlpracy transgranicznej fakt ten tworzy wyrazna
cezure. Od formalnej - zniesienie wiekszosci barier w przemieszczaniu sig
ludnosci i towardéw, przez stopniowe zanikanie przedakcesyjnych programow
finansowania wspolpracy miedzynarodowej jednostek samorzadu terytorialnego,
po zmiane mentalna.

Na pierwszym etapie poszukiwanie informacji na temat projektow
dotyczacych wspdlpracy transgranicznej prowadzono przy wykorzystaniu
wyszukiwarek internetowych Google i Bing. Procedura wyszukiwania zakfadala
wpisywanie roznych zapytan, ktdre moga prowadzi¢ do uzyskania potencjalnie
interesujacej informacji np. ,gmina/powiat X + ... (mikroprojekt, fundusz
wyszehradzki, fundusze norweskie, program/mechanizm szwajcarski, comenius,
miasta partnerskie, wspolpraca, transgraniczne, wymiana mlodziezy, projekty
unijne, gminy partnerskie, fundusze unijne, partnerstwo, wspdtpraca mi¢dzyna-
rodowa” (osobno kazde z wymienionych). Dodatkowo kazda z objetych badaniem
gmin zostala sprawdzona w wykazie zrealizowanych projektéw unijnych
dostepnym pod adresem www.mapadotacji.gov.pl, a w miare mozliwosci gminy/
powiaty zostaty sprawdzone w dokumentach sprawozdawczych euroregionéw. Nie

6 Trzy powiaty wojewodztwa $laskiego, ktére weszly do badania beda tu nazywane dla
uproszczenia Slgskiem Cieszynskim, cho¢ historycznie powiat zywiecki do Slaska nigdy nie
nalezal, podobnie jak czg$¢ powiatu bielskiego.
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pomijano wynikow wyszukiwania, ktére wskazywaly na informacje zamieszczone
na stronach Ministerstwa Spraw Zagranicznych, Sejmu RP czy urzedéw marszat-
kowskich. Po wstepnej weryfikacji danych ogdlnodostepnych w Internecie (w tym
takze stron i portali mediow krajowych i regionalnych), nastepowalo analogiczne
przeszukiwanie oficjalnych stron gminnych. W kolejnym kroku badaniem objeto
strony instytucji podleglych samorzadom gminnym (domy kultury, szkoty,
biblioteki), organizacji pozarzadowych dzialajacych na terenie danej gminy
(OSP, kluby sportowe, inne stowarzyszenia) i lokalnych mediéw (lokalne portale
informacyjne, blogi, pdf-yiskanylokalnych gazet). W ostatnim kroku, w przypadku
watpliwosci, podejmowany byl kontakt telefoniczny z tymi gminami, co do ktérych
uzyskane informacje wskazywaly na realizowanie w badanym okresie projektow
transgranicznych, a byly niewystarczajace do precyzyjnego ich opisu i klasyfikacji.

Na drugim etapie badania przeprowadzone zostaly wywiady z 19
dzialaczami samorzagdowymi z gmin, o ktérych wspolpracy miedzynarodowej
pozyskano szczegélnie duzo informacji i ktére wskazywaly na szczegdlne zaan-
gazowanie danej gminy w projekty transgraniczne. Celem wywiadéw bylo lepsze
zrozumienie przyczyn i mechanizméw takiego zaangazowania. Nie tylko wiec
doboér rozméwcdw mial charakter celowy, ale i agenda byta rezultatem wczesniej-
szych ustalent na temat realnej wspolpracy konkretnej gminy, co minimalizo-
walo - jak si¢ wydaje — niebezpieczenstwo nieswiadomego przyjecia perspektywy
aktoréow bedacych przedmiotem badan.

W toku realizacji zalozonej procedury natrafiono na zasadnicze
przeszkody i problemy, ktére maja wplyw na interpretacje pozyskanych danych.
Przede wszystkim informacja dotyczaca projektéw miedzynarodowych jest
rozproszona i niepelna, traktowana jako ,,news dnia’, uznawana za oczywista dla
potencjalnych odbiorcéw. Po uplywie nawet relatywnie krétkiego czasu informacja
taka stawala si¢ wiec malo uzyteczna, a dodatkowo cze$¢ portali gminnych
przechodzi regularny proces ,odswiezania’, w konsekwencji ktérego strony
archiwalne czesto nie s3 przenoszone na nowy portal. W takich przypadkach
kontakt telefoniczny z gmina/powiatem rzadko rozwigzywal problem, gdyz dos¢
czesto osoby zwigzane z danym wydarzeniem juz nie pracowaly w urzedzie,
a pamig¢¢ instytucjonalna nie jest mocng strong wielu polskich samorzadoéw.
Problem ten dotyczyl przede wszystkim projektow z lat 2004-2011.

Pewna czes¢ wspdlpracy miedzynarodowej prowadzona jest przez
stowarzyszenia gmin/powiatow, ale informacje na ten temat nie tylko nie trafiaty
na strony samorzaddw uczestniczacych, ale czasem trudno byto zidentyfikowac,
ktdre z gmin czlonkowskich rzeczywiscie braly udzial w projekcie.
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Wszystko to powoduje, zZe dane zebrane w wyniku realizacji opisanej
wyzej procedury nie moga sobie rosci¢ pretensji do zupelnosci, z pewnoscia
pomijaja bowiem fakty realnej wspotpracy, ktora mimo uptywu krétkiego czasu
ulegla relatywnemu zapomnieniu. Nie wydaje si¢ jednak, by z punktu widzenia
analizy wspdlpracy miedzynarodowej JST jako polityki publicznej byl to
zasadniczy problem, bowiem mozna zalozy¢, ze jezeli jakie$ dzialanie ma wplyw
na rozwigzanie probleméw publicznych dzialacze samorzadowi i urzednicy we
wlasnym interesie dazg do jego upublicznienia i zapamietania.

Analizowane tutaj badanie ma w istocie charakter pilotazowy. Pomijajac
nawet ograniczonosc¢ geograficzng badania, wybrane do etapu badan jakosciowych
gminy, ktére w analizie ilosciowej charakteryzowaly si¢ intensywna wspolpraca
miedzynarodowa byly bardzo réznorodne. Chociaz na etapie wywiadow
z dzialaczami samorzadowymi ujawily si¢ wspdlne czynniki pozytywnie
wplywajace na wspolprace, to rownoczesnie jej kontekst (wielkos¢ i charakter
gminy, gesto$¢ instytucjilokalnych, polityka szczegétowa szczegélnie doceniana na
polu wspoétpracy) byt na tyle zréznicowany, ze domaga si¢ dalszych badan. Dopiero
poglebione studia przypadkow intensywnej wspdtpracy miedzynarodowej gmin
w zakresie realizacji lokalnych polityk publicznych moga sta¢ si¢ podstawa do
bardziej niezawodnego opisu mechanizmoéw sprzyjajacych wspdtpracy miedzyna-
rodowej polskich JST (por. Wréblewski i Kasperek 2019; Dacko-Pikiewicz 2019).

Kto z kim wspolpracuje

Przy zastosowaniu opisanej wyzej procedury pozyskano informacje
0 630 przypadkach realnej wspolpracy gmin i powiatow Malopolski, Podkarpacia
i Slaska Cieszyniskiego z partnerami zagranicznymi’. Mialy one miejsce w 261 JST,
a zatem 36% nie prowadzilo realnej wspoélpracy miedzynarodowej. Wszystkie
miasta na prawach powiatu prowadzily taka dziatalno$¢, choc jej intensywnos¢ byta
rézna: od 17 wspdlnych projektéw w Kroénie, 16 w Krakowie, 14 w Bielsku-Bialej
do 2 w Nowym Saczu i Tarnowie. Najmniej chetnie wspolprace miedzynarodowa
prowadza gminy wiejskie. Ze 180 JST nie wykazujacych w publicznie dostepnych
zrodtach wspdtpracy az 149 to gminy wiejskie (ponad 82%), co oznacza, ze 58%
wszystkich badanych gmin wiejskich nie prowadzi wspoétpracy migdzynarodowej.
Ten sam wskaznik dla powiatéw wynosi niecate 25% a dla miast 11% (Grybow,
Jordanéw, Lezajsk, Radymno). Nie prowadzi wspdtpracy miedzynarodowej 88

7 Dane dostgpne sa na stronie http://wspolpracatransgraniczna.pl/index.php/baza. Raport
z badan, czesciowo wykorzystany w niniejszym artykule jest dostepny na stronie http://
wspolpracatransgraniczna.pl/index.php/raport.
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gmin Matlopolski (ponad 47%), 79 gmin Podkarpacia (48%) i niecata 1/3 gmin ze
Slaska Cieszyniskiego.

Jesli chodzi o intensywno$¢ wspolpracy, to JST prowadza srednio 3,03
projektu miedzynarodowego, a mediana wynosi 2. 78 gmin i 5 powiatéw miato
w badanym okresie tylko jeden projekt, a 10 lub wiecej projektéw przeprowadzito
9 JST: Cieszyn (18), Muszyna (17), Jarostaw (15), Krosno (14), Jasto (12), Rzeszéw
(11), Limanowa (10), Jablonka (10), Ustrzyki Dolne (10). Z odnotowanych
projektow ponad polowa byta realizowana w miastach i gminach miejsko-wiejskich
(332 przypadki), 216 w gminach wiejskich (34%), po 41 w powiatach i miastach
na prawach powiatéw (przyjeto kryterium gléwnego podmiotu, nie uwzgledniono
wiec wspdlnej realizacji projektow przez rozne JST lub ich jednostki organizacyjne).

Taka struktura JST prowadzacych wspolprace miedzynarodowa nie
budzi wielkiego zdziwienia, gdyz réwniez w innych badaniach aktywnos$¢ miast
na tym polu jest wieksza. Przyktadowo w duzym badaniu ankietowym Instytutu
Spraw Publicznych odnotowano, iz wspdtprace migdzynarodowa prowadzi 72%
samorzadow, z tego 95% miast, 86% powiatow i 52% gmin wiejskich (Fuksiewicz,
tada, Wenerski 2012: 7). Skadinad miasta na prawach powiatu sg kategoria
rézniacy si¢ od innych JST w niemal kazdym wymiarze, wigc szczegolng uwage
przykuwa fakt wlasciwie powszechnej i intensywnej wspdtpracy migdzynarodowej
mniejszych osrodkéw miejskich, z ktérych nie tylko prawie kazdy jaka$ dziatalnos¢
transgraniczng prowadzi, ale tez wykorzystuje w tym celu rézne jednostki organi-
zacyjne samorzadu, a cze¢sto i wspdlprace z organizacjami pozarzadowymi.

O ile w badaniu nie zawsze udawalo si¢ ustalenie podmiotu odpowie-
dzialnego za prowadzenie danego projektu, o tyle bardzo wyraznie wida¢, ze bogata
infrastruktura instytucjonalna gminy sprzyja prowadzeniu wspétpracy miedzyna-
rodowej. Oczywiscie najczesciej wspotprace koordynuja urzedy gmin (w ponad
51% przypadkéw), ale gama wlaczanych do wspétpracy instytucji gminnych
jest bardzo szeroka od placéwek oswiatowych (12% wszystkich przypadkow
wspolpracy) przez kluby sportowe i osrodki sportu i rekreacji, instytucje kultury,
po stowarzyszenia i parafie. Jest to szczegolnie widoczne w miastach na prawach
powiatéw i miastach, ktore o wiele czesciej dysponuja siecia wyspecjalizowanych
gminnych jednostek organizacyjnych.

Drugim oprécz typu osadnictwa czynnikiem wyraznie wplywajacym
na intensywno$¢ wspotpracy miedzynarodowej JST jest bliskos$¢ granicy. Badanie
pokazalo, ze istnieje statystyczna zalezno$¢ (mierzona testem x2) miedzy
odlegloscia od granicy a faktem podejmowania wspotpracy migedzynarodowej. Jesli
podzieli¢ wszystkie gminy na bezposrednio lezace przy granicy, gminy sasiadujace
z gminami przygranicznymi i pozostale, to okaze sig, Ze gminy przygraniczne

136



NIJANDER-DUDZINSKA, WOJAKOWSKI, WOLEK: WSPOLPRACA MIEDZYNARODOWA...

i sasiadujgce bardzo wyraznie czesciej prowadza wspdlprace miedzynarodowa
(zaleznos$¢ na poziomie x2(1)=15,37; p<0,001). Warto przy tym dodac¢, ze z 42
gmin przygranicznych i kolejnych 48 sasiadujacych z nimi ponad 3/4 to gminy
wiejskie statystycznie mniej chetne do podejmowania wspotpracy zagranicznej,
co jeszcze wzmacnia argumentacj¢ o bardzo istotnej roli geograficznej bliskosci
granicy dla decyzji prowadzenia wspolpracy. Do podobnych wnioskéw dochodzi
zreszta Sylwia Dolzblasz analizujaca wszystkie projekty wspolpracy transgra-
nicznej w Polsce finansowane ze $rodkow europejskich w latach 2007-2013
(Dotzbtasz 2017: 246).

Zdecydowanie najczesciej wybieranym partnerem zagranicznym JST
Polski potudniowej jest Stowacja (49% przypadkéw wspdlpracy), nastepnie Czechy
(15%) i Wegry (prawie 14%). Na czwartym miejscu pod wzgledem zrealizowa-
nych przedsiewzie¢ znajduje si¢ Ukraina (6%) i dopiero na pigtym Niemcy, jedyny
kraj starej Unii Europejskiej w zauwazalny sposéb obecny jako partner polskich
samorzadow (37 przypadkéw wspodlpracy, czyli 5% wszystkich). Pozostale kraje,
ktére zwyklo si¢ okresla¢ jako zachodnie s3 reprezentowane w duzo mniejszym
stopniu: Francja - 13 przypadkéw wspolpracy, Hiszpania - 9, wszystkie pozostate
kraje UE (gléwnie Wlochy i kraje skandynawskie) - 26. W sumie odnotowano
86 przypadkéw wspotpracy z krajami zachodnimi (13% wszystkich). Jedynym
nowym czlonkiem UE spoza Grupy Wyszehradzkiej, ktory pojawia si¢ jako partner
samorzadow z Polski potudniowej jest Rumunia. Liczba wspdlnych projektow nie
jest duza (20 przypadkow), ale biorac pod uwage relatywnie duza odleglos¢ dzielaca
Matopolske od Rumunii (przy ztych drogach) i stereotyp tego kraju w Polsce, to
wigksza liczba wspolnych projektow niz z Francja robi wrazenie. Rumunia czesto
przy tym pojawia sie jako partner troj- i wielostronnych projektéw z udzialem
parteréw zachodnich.

W wielu przypadkach zreszta wspolpraca z partnerem zachodnim
jest w istocie wspolpraca wielostronng wiaczajaca réwniez partnera z Europy
Srodkowej. Tak jest z ponad polowa dziatan polsko-niemieckich, w ktérych
uczestnicza najczesciej rowniez partnerzy ze Stowacji i Wegier.

Uzyskane wyniki zdajg si¢ potwierdza¢ zjawisko, zauwazone przez
Adriang Skorupska, w ktérej badaniu z 2014 r. opartym na wywiadach
pogtebionych w 64 JST rdéznego szczebla wcigz Niemcy sa najpopularniej-
szym partnerem polskich samorzadéw (15 proc. wszystkich relacji, z ktorych
blisko 30 proc. okreslana jest jako bardzo aktywna). Pojawiajg si¢ jednak glosy
o ,wyczerpaniu si¢ formuly wspdtpracy z Niemcami i swoistym «rozleniwieniu
sie» wladz lokalnych zza Odry, przynajmniej w niektérych regionach przygranicz-
nych. W poréwnaniu z programami wspolpracy transgranicznej realizowanymi
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na pograniczu z Czechami i Stowacja programy polsko-niemieckie pod wzgledem
intensywnosci kontaktéw i jako$ci wnioskdw oceniane sg jako stabsze” (Skorupska
2015: 28).

Wybdr partneréw do wspdlpracy ze Slowacji, Czech i Wegier
bardzo wyraznie pokazuje, Zze przestrzenna odleglos¢ ma zasadnicze
znaczenie. Z wywiadéw z urzednikami i dzialaczami samorzadowymi wylania
sie bardzo mocne przekonanie, ze partner zlokalizowany dalej niz w odleglosci
mozliwej do pokonania samochodem w ciagu kilku godzin zdecydowanie
przestaje by¢ atrakcyjny. Jest to kwestia kosztéw materialnych, ale tez traktowania
wspolpracy zagranicznej jako zajecia dodatkowego, rzadko bedacego gtéwnym
obowigzkiem stuzbowym konkretnego dzialacza, czy urzednika samorzadowego.
W takiej sytuacji 2-3 dni poza §wiatem codziennych obowigzkéw to maksimum
tego, na co moze pozwoli¢ sobie polski samorzadowiec.

Przedmiot wspélpracy

Analiza dziedzin, w ktérych przebiega wspoélpraca miedzynarodowa
podpowiada, ze atrakcyjno$¢ Stowacji, Czech i Wegier moze leze¢ nie tylko
w bliskosci geograficznej, ale i kulturowej. Okazuje si¢ bowiem, ze gros transgra-
nicznych przedsiewzie¢ polskich samorzaddw to inicjatywy kulturalne. Prawie 40%
wszystkich przypadkéw wspdtpracy przypada na sfere kultury. Pozostale obszary
wspolpracy sg popularne w poréwnywalnym stopniu: o$wiata (79 przypadkow,
czyli 12,6%), infrastruktura (11,7%), turystyka (10,4%), sport (10%). Wyraznie
mniej wspolnych przedsiewzie¢ dotyczy ekologii i Srodowiska oraz — co bardzo
znamienne - gospodarki (zaledwie 12 przypadkéow).

Bardzo ciekawe rezultaty przynosi rozbicie wspolpracy w poszczegol-
nych kategoriach na kraje, z ktérych pochodzg partnerzy polskich samorzadéw.
Nie dziwi ponadprzecietny udzial projektéow infrastrukturalnych realizowa-
nych z partnerami stowackimi (79% wszystkich dziatan w tej sferze), bo projekty
takie najczesciej oznaczaja tworzenie wspolnej infrastruktury (drogi, zabez-
pieczenia przeciwpowodziowe, oczyszczalnie), a zatem przestrzennag bliskos¢
(wspolnie z Czechami zrealizowano pozostale projekty w tej sferze). Jezeli
jednak prawie polowe projektéw w dziedzinie kultury zrealizowano wspdlnie
z podmiotami stowackimi, to $wiadczy to chyba o poszukiwaniu partneréw
bliskich rowniez kulturowo. Na drugim miejscu w tej kategorii znajduja si¢ Wegry
z niemal trzykrotnie mniejsza liczbg wspdlnych przedsigwzie¢ (50 przypadkow,
czyli 18,3% wszystkich w tej sferze), 29 razy nawigzano wspdtprace kulturalng
z Czechami, a z wszystkimi krajami Europy zachodniej zaledwie 28 razy (niecale
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12 % wszystkich projektow). W tej sferze czesto zdarzaly sie przyklady kooperacji
laczacej partnera zachodniego z partnerem z Europy Srodkowej (13 przypadkéw
wobec 29 projektow z udzialem krajéw zachodnich).

Zupelnie inaczej wygladala struktura partneréw uczestniczacych
w projektach o$wiatowych. Bylo ich duzo mniej niz ze sfery kultury (79), ale
najwiecej partneréow pochodzilo z Europy zachodniej (ponad 1/3) a Stowacja,
Wegry i Czechy byly mniej wigcej rdwno reprezentowane wsréd partneréw
polskich samorzadowych placéwek oswiatowych, ktore najczesciej koordynowaty
te wspoltprace. W tej sferze zauwazalna jest obecnos¢ projektow polsko-rumun-
skich (a czesto polsko-rumunsko-zachodnich), ktére stanowig prawie polowe
wszystkich wspolnych projektow polsko-rumunskich. By¢ moze relatywnie duza
liczba partneréw zachodnich w projektach oswiatowych wiaze si¢ z istnieniem
wyspecjalizowanej $ciezki finansowania dzialan z tej dziedziny w postaci programu
Unii Europejskiej Erasmus+ (Erasmus/Comenius). By¢ moze tez — i nie jest to
wyjasnienie alternatywne - w sferze oswiaty przekonanie o potrzebie uczenia
sie od partneréw zachodnich jest silniejsze od barier, ktore trzeba przezwycigzy¢
w realizacji projektow (fagodzonych przez finansowanie z UE).

Dziedziny podejmowanej wspdlpracy do pewnego stopnia determinuja
grupe odbiorcéw prowadzonych projektow, ale warto zapytaé, jak sami tworcy
projektow okreslaja grupe docelowa, ktdrej maja stuzy¢ podejmowane dzialania.
Okreslenie odbiorcy jest dobrym narzedziem do ustalenia, w jakim stopniu
dzialania samorzaddw sg realizacjg jakich$ zamierzen z zakresu polityki publicznej,
majacych na celu zaradzenie jakiemu$ problemowi publicznemu dotyczacemu
konkretnych grup, ich potrzeb. Jest to tez dobry wskaznik myslenia strategicznego
w ogole, gdyz dzialanie na rzecz jasno sprecyzowanej grupy docelowej najczesciej
$wiadczy o rozpoznaniu intereséw/celéw w lokalnej spolecznosci i racjonalnym
tworzeniu polityk publicznych. Niemal w potowie przypadkow, gdzie dalo sig
ustali¢ grupe docelowa projektu byli nig... wszyscy mieszkancy gminy, czy powiatu.
Niekoniecznie $wiadczy to o stabym rozpoznaniu potrzeb lokalnej spolecznosci,
czy przygodnym traktowaniu wspolpracy miedzynarodowej. Jednak w potaczeniu
z niemal nieobecno$cia wspdtpracy miedzynarodowej w uchwalonych przez
gminy strategiach rozwoju kaze przypuszczacd, ze do rzadkosci nalezy traktowanie
wspOlpracy transgranicznej jako narzedzia realizacji strategicznych celéw gminy.

Programy kierowane do wszystkich mieszkancéow s3 zapewne
odpowiedzig na oferte od partnera zagranicznego, wynikiem wykorzystania
nadarzajacej si¢ okazji wspdlnego dzialania z dotad ,u$pionym” oficjalnym
partnerem, czy wreszcie wynikiem pasji gminnych aktywistow majacych wptyw na
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proces tworzenia lokalnych polityk publicznych (ten ostatni przypadek ttumaczy
tak duza liczbe przyktadow transgranicznej wspoétpracy kulturalne;j).

Znowu wyjatkiem sg projekty oswiatowe, ktdre majg jasno sprecyzowa-
nych odbiorcéw (dzieci — 20% wszystkich projektow, szkoly 2%), grupe profesjo-
nalistéw osobiscie zainteresowanych i posiadajacych odpowiednie umiejetnosci
(szczegolnie kompetencje jezykowe) prowadzenia wspdlpracy miedzynaro-
dowej, zaplecze instytucjonalne w postaci sieci placowek oswiatowych, wreszcie
wspomniane wyzej specjalne zZrédlo finansowania.

Druga grupa jasno okreslonych odbiorcow wspétpracy miedzynarodowej
charakteryzujaca si¢ podobnymi cechami (zainteresowanie, kompetencje, zaplecze
instytucjonalne w postaci urzedu i udzial w decydowaniu o funduszach gminy) to
urzednicy samorzadowi. Stad 11% odnotowanych projektow jest skierowana na
réznego rodzaju dzialania zwigkszajace potencjal administracji samorzadowe;j.

Ponad 10% inicjatyw nakierowane jest na turystéw i tu mozemy chyba
mowic o strategicznym uzyciu wspolpracy migedzynarodowej do realizacji celow
rozwojowych gminy w rodzaju budowania wizerunku atrakeji turystycznej,
poprawy warunkow uprawiania turystyki itp.

Potwierdzeniem odmiennego podejscia samorzadéw do projektow
skierowanych do wszystkich mieszkancéw (najczesciej kulturalnych) i projektéw
wpisujacych sie w konkretng strategie rozwojowa jest ich odmienna widoczno$é
w sferze publicznej. Nie jest to kryterium ostre, czasem trudno powiedzie¢, co
oznacza, ze projekt jest dobrze widoczny w mediach, czy Internecie, ale duzo
tatwiej powiedziec, ze projekt jest stabo widoczny, gdy istnieje tylko w sprawozda-
niach JST, czy programéw europejskich, z ktorych byl finansowany.

Jezeli zatem wykonawcy projektu nie dbajg o jego naglo$nienie nawet na
skale lokalng, to albo jest to projekt niszowy, skierowany do $cisle okreslonej grupy
odbiorcéw i jego upublicznienie nie ma znaczenia (taki charakter ma wiekszos¢
projektow oswiatowych skierowanych do uczniéw konkretnej placéwki), albo nie
jest traktowany jako wazny dla szerszej spotecznosci. Nieprzypadkowo wigc chyba
jedyne dziedziny, w ktérych mniej niz potowa dzialan zostala zaklasyfikowana
jako stabo widoczna to projekty infrastrukturalne i turystyczne.

Przytlaczajaca wigkszos$¢ analizowanych projektéw finansowana jest ze
srodkéw Unii Europejskiej (ponad 62% przypadkéw, kolejne zrodto to ,$rodki
wlasne” — prawie 31%, ale nalezy pamietac, Ze mowimy o odsetkach liczy wydarzen
a nie wydatkowanych $§rodkéw). Szczegélna role wéréd programéw europejskich
odgrywa Interreg, z ktérego finansowane sa wylacznie wspdlne dzialania m. in.
Samorzadéw Polski i Stowacji oraz Polski i Czech. Mimo relatywnie niewielkiego
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budzetu (w obecnej edycji w 6-letnim okresie realizacji 212 mln EUR Interreg
Polska-Republika Czeska i 155 mIn EUR Polska-Stowacja) program odgrywa role
niezwykle stymulujacag do wspolpracy transgranicznej wspolfinansujac prawie
1/4 wszystkich dzialan miedzynarodowych samorzadéw na badanym terenie.
Interesujace jest, ze w polsko-czeskim Interregu z terenu objetego badaniami moga
uczestniczy¢ tylko trzy powiaty wojewddztwa $laskiego, a mimo to program ten
wspotfinansowal ponad 32% projektow realizowanych w ramach Interregu w ogéle
(niewielka liczba projektéw finansowanych z polsko-stowackiego Interregu byta
projektami tréjstronnymi z udziatem partnera czeskiego).

Przewazajaca czes¢ s$rodkdw z innych niz Interreg programéw
europejskich polskie samorzady przeznaczaja réwniez na wspoétprace z krajami
Europy Srodkowej, przede wszystkim Stowacja (45,9% wszystkich projektéw finan-
sowanych z funduszy europejskich innych niz Interreg) i Wegrami (17,7%), ale tez
jest to jedyne zrodto, z ktorego w istotnym stopniu finansowana bywa wspoétpraca z
partnerami zachodnimi (ponad 16% wszystkich projektow, szczegolnie istotny jest
tu program Erasmus+ i jego wczesniejsze wersje). Inne zZrédta, ktére mozna wyko-
rzystywac do pokrycia kosztow projektow miedzynarodowych, zaréwno krajowe,
jak i zagraniczne, sa wykorzystywane przez polskie JST w bardzo niewielkim
stopniu (w sumie 25 przypadkdw, czyli niecate 4% odnotowanych dziatan).

Z analizy pozyskanych danych wylania si¢ wigc nastepujacy obraz
wspolpracy miedzynarodowej samorzadéw Polski potudniowej. Poza miastami na
prawach powiatu, ktére sa wyraznie kategoria specyficzng, wspdtpraca migdzynaro-
dowaoznaczawspolpracez partneramize Stowacji (rzadziejz Czechamii Wegrami).
Dotyczy przede wszystkim kultury, rzadziej os$wiaty, infrastruktury, turystyki,
prawie nigdy gospodarki. Finansowana jest z funduszy europejskich, szczegdlnie
wyraznie sprofilowanych geograficznie (Interreg) lub przedmiotowo (Erasmus+).
Samorzady gotowe s3 jednak rdwniez inwestowa¢ wlasne srodki w przedsiewziecia
miedzynarodowe, jezeli widza w tym strategiczny interes.

Komu i dlaczego si¢ udaje

Na podstawie przedstawionych wyzej badan ilosciowych wyloniono
grupe gmin, w ktorych wspotpraca miedzynarodowa jest szczegélnie intensywna.
W wybranych gminach przeprowadzono poglebione wywiady z urzednikami
i dzialaczami samorzagdowymi, ktérych celem bylo ustalenie czynnikéw wspiera-
jacych wspdtprace miedzynarodowa.

Wszyscy rozmoéwcy podkreslali, Zze chociaz inicjatywa wspolpracy
zawsze bierze poczatek w lokalnych elitach, to dla jej trwalosci istotna jest
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realizacja projektow przynoszacych wyrazne korzysci lokalnej spolecznosci
(drogi, miejsca pracy, infrastruktura dla turystyki i wypoczynku). Po drugie,
o ile urzad gminy moze by¢ inicjatorem i koordynatorem wspolpracy, to dla jej
trwalosci i rozwoju konieczne jest aktywne dziatanie urzedu na rzecz wlaczania
lokalnych stowarzyszen i grup w projekty wspolpracy a pdzniej wspieranie
samodzielnej aktywnosci lokalnych stowarzyszen z obu stron granicy. Wiaze si¢
to z rozwijaniem tematycznej réznorodnosci projektow, dzigki ktorej mozliwe
jest wykorzystywanie wspolpracy z partnerem zagranicznym do zaspokajania
kolejnych potrzeb publicznych. Umozliwia réwniez istnienie ciaglej wspotpracy
odbywajacej sie rownolegle do wspotpracy projektowej (np. szkoty, kluby seniora).

Wszyscy rozméwcey zwracali tez uwage na kluczowa role zasobow
personalnych dla stabilnosci i rozwoju wspotpracy miedzynarodowej, chocby
w postaci jednej osoby w ramach urzedu na stale zajmujacej si¢ taka dzialal-
noscig. Jej kompetencje i usieciowienie sg praktyczng strong strategicznego
podejscia do wspotpracy, budujg tez wiarogodnos¢ w oczach partneréw zagra-
nicznych. Zwracano réwniez uwage, ze istotne jest posiadanie ,wyprobowanego
partnera zagranicznego” (liderka wspolpracy z Zarszyna) i wykorzystywanie go do
poszerzania wspolpracy na inne podmioty zagraniczne.

Podsumowanie

Obraz miejsca wspolpracy transgranicznej w dzialalnosci polskich
samorzadow jest niejednoznaczny. Znajduje sie ona gdzie$ pomie¢dzy okazyjna
dzialalnoscig uboczng pasjonatéw a narzedziem realizacji strategii rozwojowych
lokalnych spolecznosci. Ograniczone zasoby wlasne powoduja, ze podstawowym
kryterium atrakcyjnosci partnera jest blisko$¢ geograficzna. Postrzeganie
wspolpracy miedzynarodowej jako aktywnosci przynoszacej korzysci, ale
calkowicie marginalnej w stosunku do codziennej pracy samorzadéw popycha
w kierunku wspolpracy kulturalnej. Mozna ja bowiem prowadzi¢ ,przy okazji”
wykorzystujac zasoby lokalnych pasjonatow, licznych w tej sferze. Inaczej
rzecz si¢ ma z dzialaniami z dziedziny infrastruktury, oswiaty i turystyki, ktére
wyraznie wpisywane s3 w lokalne strategie rozwoju i w ten sposéb wspoétpraca
transgraniczna staje si¢ narzedziem uzyskiwania realnych korzysci przez jasno
sprecyzowane grupy docelowe. Dla sukcesu wspotpracy migdzynarodowej
kluczowe wydaje si¢ jednak strategiczne podejscie samorzadow do tej dziedziny
spraw publicznych. Wyraza si¢ ono w jasnym wyznaczaniu celéw wspdtpracy
powigzanych z celami lokalnych polityk publicznych, stabilnoéci dziatan, czy
zrozumieniu dla koniecznosci alokowania zasobéw na rzecz wspodtpracy miedzy-
narodowej: i finansowych i ludzkich.
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W do$¢ paradoksalny sposéb te ustalenia koresponduja z nielicznymi
badaniami wspolpracy migedzynarodowej samorzadow, ktore przyjmuja podejscie
badania jej jako polityki publicznej. Svensson (2013), ktora probowata zastosowac
do euroregionéw z pogranicza Szwecji i Norwegii, Austrii i Niemiec, Wegier
i Stowacji perspektywe zarzadzania wielopasmowego, stwierdzita, ze lokalne
samorzady przystepuja do euroregionéw raczej z pobudek normatywno-tozsamo-
$ciowych niz po to, by rozwigzywac konkretne problemy z zakresu lokalnej polityki
publicznej. Prezentowane tu badanie potwierdza, ze en masse jest tak rowniez
w przypadku samorzadow Polski potudniowej. Wydaje sie jednak, ze intensywna
wspolprace miedzynarodows prowadza te gminy, ktore potrafig uzywac projektow
miedzynarodowych strategicznie, jako narzedzia osiggania celéw politycznych.

Zwazywszy na pilotazowy charakter prezentowanego w niniejszym
artykule badania jest to zarazem konkluzja stawiajagca nowe wyzwania badawcze
i aplikacyjne. O ile bowiem wstepnie udalo sie zidentyfikowaé czynniki
wspierajagce wspotprace miedzynarodowa samorzadéw Polski poludniowej,
to nadal odpowiedzi domagajg si¢ pytania dlaczego relatywnie niewiele gmin
gotowych jest wykorzystywac wspolprace miedzynarodowa do lokalnego rozwoju
i osiggania celéw z zakresu lokalnych polityk publicznych i jak wtadza publiczna
moze wspierac lepsze wykorzystanie tego typu narzedzi.
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Cross-border cooperation of communes and
poviats in southern Poland

Abstract:

The article studies cross-border cooperation of local self-governments as an instrument
of local public policies. The article is based on an analysis of all identified cases of real
cooperation projects of communes and poviats of Matopolska, Podkarpacie and the
eastern part of Silesia from the period of 2004-2015. The research suggests that an
intensive cross-border cooperation correlates with a strategic approach to international
cooperation on the part of communes and those local governments that are able to use
international projects to achieve their policy goals have more projects, versatile partners,
and different areas of cooperation. Other local governments perceive international
cooperation as beneficial but marginal to their core activities which presses them to
focus on projects from the area of culture and to choose geographically close partners.
Human and institutional resources seem to be crucial for the cross-border cooperation
and, as a consequence, urban local governments are much more eager to cooperate than
rural communes.
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cross-border cooperation, local self-government, public policy, Central Europe,
Malopolska, Podkarpacie, Interreg
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