DOMINIKA HOLUJ
ARTUR HOLUJ

Uniwersytet Ekonomiczny w Krakowie

DYLEMATY ZARZADZANIA
OBSZARAMI METROPOLITALNYMI W POLSCE
JAKO ELEMENT POLITYKI REGIONALNEJ

Abstract: Dilemmas of Metropolitan Areas Managing in Poland as an Element of Regional
Policy. The article is an attempt to outline the complexity of problems in adapting the functioning
of public administration to the requirements of complex organisms such as metropolitan areas.
The authors examined the operating practices in this area, indicating some examples of current
and former organizational patterns of metropolitan areas in the world. The study of prepared by
the Polish government in 2008 and 2009 projects of metropolitan areas management solutions
was also included. At the end, the authors added the context of the functioning of the manage-
ment of these particular areas in the strategic governmental documents, such as The Strategy for
Country Development or The National Strategy for Regional Development.

1. Charakterystyka obszarow metropolitalnych

Warunki ekonomiczne funkcjonowania osrodkéw metropolitalnych 1ich obsza-
réw metropolitalnych wymusity konieczno$¢ zmian w systemie funkcjonowania wiadz
publicznych dziatajacych na ich terenie, w tym w szczegolno$ci w zakresie sektora
samorzadowego'. W celu lepszego dostosowania zakresu jego dziatan do warunkow
ekonomicznych wyksztatcito si¢ w praktyce wicle rozwiazan, ktérych celem bylo
zniwelowanie dysproporcji migdzy obecnymi kompetencjami 1 zasiggiem przestrzen-
nym jednostek samorzadowych a stanem uwzgledniajacym racjonalnoéé zarzadzania
obszarem metropolitalnym. Niepowtarzalnos¢ miejskich uktadow funkcjonalno-prze-
strzennych oraz istniejace rozwiazania w tym zakresie przemawiaja za stusznoscia tezy
o koniecznosci ich dostosowania w kazdym przypadku do indywidualnych warunkow
danego miasta 1 jego obszaru metropolitalnego®.

" Jacobs (1989), s. 426.
* Sellers, Hoffimann-Martinot (2008), s. 265; Paytas (2001), s. 24; Ideas that Matter ... (2003), s. 16,
oraz Slack (2007). s. 3.
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Metropolie to aglomeracje miejskic majace rozwinieta strukturg strefowa,
gdzie centralng czg¢s¢ (rdzen) stanowi miasto, wokot zas jest uksztaltowany pierscien
suburbiow, utozsamiany bardzo czgsto ze strefa dziennych podrézy (w wigkszosci
dojazdéw do pracy)’. W literaturze odnajdujemy liczne proby delimitacji pojecia
metropolii. Niejednokrotnie, ze wzgledu na zmiany warunkow gospodarczych, de-
limitacje ulegaty 1 ulegaja przeksztalceniom. Procesy ewolucji tych poje¢ w okresie
ostatnich kilkudziesigciu lat sprowadzity jednak w konsekwencji dyskusj¢ na temat
delimitacji miast-metropolii do wykazania, czy dana jednostka spetnia trzy kryteria,
t).: ludno$ciowe, petnionych funkeji oraz zasiggu oddziatywania na otoczenie. Ujecie
statystyczne nie moze jednak by¢ samodzielna podstawa do orzekania o statusie me-
tropolil. Rownie istotne sg cechy miast-metropolii istniejace w $wiadomosci spote-
czenstwa. Bryce uwaza, ze legitymuja si¢ one wiclonarodowym charakterem (miasto
stanow1 metropoli¢ nie tylko w skali kraju, ale przede wszystkim w $wiadomosci oto-
czenia migdzynarodowego, w tym Swiatowego). Struktura funkcjonalno-gospodarcza
miasta w sposOb bezposredni determinuje strukturg spoteczna, przy czym nalezy za-
znaczy¢, ze zakres 1 sifa determinacji sa dwukierunkowe (struktura spoteczna wptywa
takZe na obraz gospodarki miasta).

Funkcje metropolitalne (wiclkomiejskie) pojawiaja si¢ w miescic na pewnym
etapiec rozwoju miasta. Osrodek osiaga odpowiednio duze znaczenie gospodarcze,
ktore tworzy popyt na specyficzne dobra. Odpowiedni stopien nagromadzenia takich
potrzeb decyduje o przekroczeniu bariery korzysci i1 optacalnosci ,uruchamiania”
okreslonego strumienia podazy. O rozwoju funkcji metropolitalnych w miescie de-
cydujq takze szeroko rozumiane zasoby w nim dostepne, lub tez mozliwe do sprowa-
dzenia. Do katalogu takich zasobdw zalicza si¢, szczeg6lnie obecnie, kapital mobilny,
w tym kapitat spoteczny. Dodatkowym procesem, wzmacniajacym rozwdj funkcji
metropolitalnych, jest efekt synergii, wynikajacy z komplementarno$ci funkeji miej-
skich. Nagromadzenie podmiotow, wypetniajacych funkcje o charakterze wielko-
micjskim, o znaczeniu ponadregionalnym owocuje wzrostem wzajemnej wspotpracy
migdzy nimi, ze wzgledu na mozliwos¢ zaspokojenia wzajemnych zapotrzebowan.
Skadinad wspohistnienie okreslonych podmiotéw na danym obszarze moze powo-
dowac¢ walke konkurencyjng, co z innej strony ksztattuje rozwoj bazy ekonomicznej
miasta®. Funkcje metropolitalne to funkcje wyspecjalizowane. Pojawienie si¢ funkcji
o charakterze metropolitalnym sprawia, ze miasto zaczyna umacnia¢ 1 sukcesywnie
zwigkszac swoja role w otoczeniu, poniewaz funkcje metropolitalne to zawsze funkcje
egzogeniczne. Miasto o cechach metropolitalnych musi spenia¢ rozne funkcje (di-
versified city), a szeroki wachlarz funkcjonalny wiaza¢ z klimatem innowacyjnosci
1 kreatywnosci (creative city)’.

*Meyer (1998). s. 85.
* Hotuj, Holuj (2006), s. 47-50.
* Purchla, Sepiol (1998).s. 15.
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Rozpatrywanie koncepcji zmian w systemie zarzadzania obszarami metropolital-
nymi powinno uwzgledniaé wiele aspektow. W szczegolnosei nalezy do nich zaliczy¢:
podziat kompetencji 1 funkeji migdzy wiadza samorzadowa 1 rzadowa, liczbg jednostek
wiladz lokalnych oraz wzajemne stosunki migdzy wtadza lokalna, sublokalna i regio-
nalna. Ponadto, w opracowaniach dotyczacych tematu zarzadzania obszarami metro-
politalnymi podkreslane sa kwestie uwzgledniania lokalnych, regionalnych 1 krajowych
tradycji zwigzanych z funkcjonowaniem 1 kompetencjami wtadz lokalnych.

W opracowaniach analitycznych dotyczacych funkcjonujacych juz rozwiazan
w zakresie zarzadzania obszarami metropolitalnymi powtarzaja si¢ nastgpujace po-
stulaty wzgledem nowo tworzonych uktadéw wiadzy lokalnej 1 sublokalnej: zapew-
nienie finansowej niezaleznos$ci, swobody dziatania, whaczenie w proces zarzadzania
tymi obszarami osob o wilasciwych kompetencjach 1 uprawnieniach’. Wystarczajaca
baza finansowa potaczona z wynikajacym z potrzeb obszaru katalogiem zadan 1 kom-
petencji stanowi baz¢ do rozpoczecia procesu dostosowywania sposobu zorganizowa-
nia i funkcjonowania wladzy publicznej do potrzeb natury spoteczno-gospodarczej®.
W dalszym etapie, do rozwiazania pozostaje kwestia wlaczenia do tzw. wspotrzadze-
nia (governance) innych kluczowych grup z punktu widzenia rozwoju obszaru (np.
sektora prywatnego). Przy konstruowaniu systemu zarzadzania nalezy precyzyjnie
okresli¢ wzajemne stosunki miedzy wladzami lokalnymi, sublokalnymi i regional-
nymi a wiadza rzadowa. Rozwazania nad ksztattem systemu zarzadzania obszarami
metropolitalnymi powinny zmicrza¢ do nadania mu takiego ksztattu organizacyjno-
kompetencyjnego, aby byt zdolny wypetniac¢ nastepujace funkcje wzgledem obszaru’:
zapobiega¢ niezrownowazonemu rozwojowi, chroni¢ obszary problemowe i zagro-
zone, zapewnia¢ planowanie, wdrazanie 1 monitorowanie dtugoterminowych celow
rozwojowych, zaréwno w ramach planowania strategicznego, jak 1 przestrzennego.

2. Zarzadzanie obszarami metropolitalnymi

W Raporcie przygotowanym na zaméwienic Banku Swiatowego przez Uniwer-
sytet w Toronto pt. The Role of Metropolitan Governance, dokonano usystematyzo-
wania funkcjonujacych rozwigzan w zakresie zarzadzania obszarami metropolitalny-
mi na swiecie. Wyrézniono trzy gtéwne rodzaje systemow usankcjonowanych prawnie
Jako podmioty wladzy metropolitalnej. Nalezg do nich'®: model jednopoziomowy roz-
drobniony (one-tier fragmented government model), model jednopoziomowy skon-
solidowany (one-tier consolidated government model), model dwupoziomowy (two-

® Paytas (2001), s. 25.
"Read (2003), s. 5.

¥ Slack (2007), s. 4.

? Read (2003), s. 6.

1" Slack (2007).
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tier government model). Sa one przyktadami zorganizowanego dzialania w ramach
obszarow metropolitalnych, zgodnie z wytycznymi tradycji reformy metropolitalnej,
ktora traktuje rozdrobnienic administracyjne za bariere rozwoju. Nalezy jednak za-
uwazyc, ze przytoczona delimitacja modeli jest tylko przyktadowa''.

W modelu jednopoziomowym rozdrobnionym w ramach obszaru metropolital-
nego funkcjonuja odrebne jednostki terytorialne tego samego poziomu decentralizacji
wiadzy samorzadowej. Jak wskazuje praktyka, wada tak skonstruowanego systemu jest
utrudniona komunikacja i koordynacja zadan miedzy jednostkami. Zalety modelu to
lepsze dostosowanie planowanych dziatan do potrzeb poszczegolnych jednostek oraz
wigksza, bardziej przejrzysta, odpowiedzialno$¢ za podejmowane dzialania wiadz
obszaru, na ktory skladajg si¢ przedstawiciele organéow poszczegolnych jednostek.
Model ten jest popularny w Stanach Zjednoczonych oraz w krajach rozwijajacych sig.
Nalezy jednak zauwazyc¢, ze czgsto alternatywnie do tak skonstruowanego systemu
wladzy metropolitalnej wybierana jest jedna z dobrowolnych form wspotpracy jako
bardziej elastyczna (w sytuacji zmian uwarunkowan 1 potrzeb) oraz wytwarzjaca
mniejsze koszty funkcjonowania'?.

Model jednopoziomowy skonsolidowany powstaje przez polaczenie dotych-
czas odrebnych jednostek jednego szczebla wiadzy lub tez przylaczenie do miasta
centralnego jednostek oSciennych. Niewatpliwg zaleta takiego systemu jest lepsza
koordynacja dzialan w ramach catego obszaru metropolitalnego, zwigkszenie bazy
dochodowej tego obszaru przez potaczenie sit wiaczonych jednostek, spojnosc polityk
1 systemu planowania, osigganic efektow skali 1 niwelowanie efektow zewngtrznych.
Bardzo trudnym problemem jest znalezienie rozwiazania, ktore pozwala na optyma-
lizacj¢ wykorzystania zasobow 1 wytwarzanych kosztow oraz zniwelowanie efektow
zewnetrznych. Potaczenie jednostek moze bowiem wywotywac negatywne efekty, np.
przeciazenie biurokratyczne (bureaucratic congestion). Rozwiazaniem problemow
zwiazanych z tym zjawiskiem jest tworzenie np. urzedow satelickich. Tym samym
ostabiane lub zupeinie niwelowane sa jednak korzysci skali.

L aczenie jednostek terytorialnych byto wzglednie popularnie w pierwszej potowie
XX w.* Obecnie jest to typ modelu wystepujacy bardzo rzadko w praktyce ze wzgledu
na istotnos¢ argumentéw ekonomicznych oraz pojawicnic si¢ dodatkowych utrudnien
procesow laczenia jednostek w zwiazku z prawna ochrona autonomii gminy zapisana
w Europejskiej Karcie Samorzadu Terytorialnego 1 w warunkach Polskich — w Konsty-
tucji RP™. Przyktady wspotczesnych realizacji tego modelu to: Metro Louisville w Sta-
nach Zjednoczonych oraz organizacja obszaru metropolitalnego Szanghaju'®.

'"Na przyklad METREX dzieli rodzaje zarzadu obszarow metropolitalnych ze wzgledu na obej-
mowane nim obszary (zadania), za: Potoczna (2008), s. 141.

2 Slack 2007), s. 14.

B Ibidem, s. 16.

"* Lackowska (2007).

'3 Slack (2007), s. 16.
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Model dwuwarstwowy sktada si¢ ze szczebla wyzszego (whadza regionalna, sub-
lokalna lub metropolitalna) oraz szczebla nizszego (poszczegolnych jednostek teryto-
rialnych szczebla lokalnego). Zadania wyzszego szczebla sg zwiazane ze sprawami
dotyczacymi catego obszaru, zapewniajac osiagnigcie efektow skali 1 ograniczajac
efekty zewngtrzne. Kwestie natury lokalnej pozostaja w kompetencjach szczebla niz-
szego. Model ten wdrazano m.in. w Toronto (w latach 1954-1998), Londynie (obec-
nie), Cape Town (do 2000 r.), Stuttgarcie (od 1994 r.) oraz w Hannoverze (od 2001 r.).
Niewatpliwymi wadami tego systemu sa: koszt jego funkcjonowania przewyzszajacy
ten wystepujacy w systemach jednowarstwowych oraz roztozenie (zatarcie) odpo-
wiedzialnosci poszezegdlnych decydentow, a takze mniejsza przejrzystos¢ finansow
publicznych'®.

Oprocz wymienionych powyzej rozwigzan, wramach ktérych funkcjonuja
prawnie ukonstytuowane wladze metropolitalne, na $wiecie wyksztatcilo si¢ wiele
form wspdlpracy dobrowolnej, opartej m.in. na wzajemnych umowach, porozumie-
niach czy tez ramach funkcjonowania ustanowionych w przepisach prawa, jednak
tworzonych na zasadach dobrowolnej deklaracji jednostek terytorialnych. Modele do-
browolnej wspotpracy pozwalaja na osiagnigcie efektow skali z jednoczesnym zacho-
waniem niezaleznosci. W przypadku niepowodzenia wspotpracy proces powrotu do
stanu sprzed jej rozpoczgcia jest znacznie prostszy 1 mniej kosztowny niz w modelach
ustanawiajacych nowe jednostki 1 wladze metropolitalne'’. Rozwiazania te wpisuja si¢
w teorie wyboru publicznego, zgodnie z ktora wspotpraca migdzy jednostkami powin-
na mie¢ charakter deklaratywny, zapewniajac zachowanie konkurencji migdzy nimi'®.
Taka koncepcja wywodzi si¢ z podejscia do zarzadzania obszarami metropolitalnymi
zgodnego z nurtem tzw. nowego regionalizmu, unikajacego tworzenia formalnych
struktur administracyjnych i instytucjonalnych opartych na szczeblach wiadzy sa-
morzadowej'?. Skrajne podejscie do obszardw metropolitalnych odrzuca jakakolwiek
forme ingerencji w juz funkcjonujace systemy. Argumentem za takim podejsciem jest
powstanie silnych konfliktow przy projektowaniu rozwigzan systemowych w zakresie
obszaréw metropolitalnych, gdzie implementacja tych rozwiazan, traktowana jako
narzucona z zewnatrz, nie przyniostaby oczekiwanych rezultatow ekonomicznych.
Na s$wiecie wyksztalcily si¢ rozmaite formy wspolpracy dobrowolnej. Przyktadem
szeroko rozwinigtej sieci obszarow metropolitalnych funkcjonujacych na podstawie
dobrowolne;j deklaracji sa utworzone we Francji: wspélnoty gminne — communautés
urbaines (obejmujace najwigksze miasta) oraz wspolnoty aglomeracyjne — commu-
nautés d’agglomération (obejmujace mniejsze o$rodki)?’. We Wtoszech od 1990 r. na

1 Ibidem, s. 20 oraz The Revised Metrex Practice... (2004); wersja elektroniczna (www.eurome-
trex.org/Docs/Expert_Groups/Governance /EN_Revised Metro_Gov_Benchmark.pdf).

7 Competitive Cities... (2006), s. 165, 169.

S Lackowska (2007).

Y Ibidem.

2 Ihidem oraz Kaczmarek, Mikuta (2007), s. 56.
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mocy uprawnien przekazanych regionom mogtly tworzyc¢ si¢ obszary metropolitalne
(tzw. citta metropolitana). Uprawnienie to nie spotkato si¢ jednak z dobrym przyje-
ciem. Regiony uznawaty bowiem obszary metropolitalne za potencjalnych rywali.
Dodatkowym hamulcem reformy byt brak dodatkowych funduszy przekazanych do
dyspozycji ewentualnie tworzonym miastom metropolitalnym?. W Stanach Zjedno-
czonych funkcjonuja tzw. special purpose districts, formy wtadzy lokalnej zajmujace
si¢ dostarczaniem jednego rodzaju ustugi. Podobnie w Szwecji wystepuja zwiazki sa-
morzadow prowadzace wspolny system oswiaty. Ogolny podzial ww. rozwigzan moz-
na wigc przeprowadzi¢ na podstawie kryterium ilosci obstugiwanych tacznie funkeji,
dzielgc je na zwiazki: monofunkcyjne oraz wielofunkcyjne.

W ramach dobrowolnych form wspotpracy istnieje tzw. soft governance, ktéry
polega na zawieraniu porozumien mi¢dzy dowolna liczba jednostek z roznych szczebli
samorzadu, podejmujacych wspotprace w kwestiach istotnych dla wszystkich objetych
nia jednostek. Przyktadem tej wspolpracy jest powotanie w 1989 r. The Lyon Urban
Region, ktérego zakres zadan objetych umowa dotyczy: planowania, atrakcyjnosci
regionu oraz rozwijania infrastruktury. Taka wspotprace podejmujg rowniez obszary
policentryczne, majace na swoim obszarze kilka silnych o$rodkow miejskich (Metro-
polregion Rhein-Ruhr)*.

Ksztalt systemu zarzadzania obszarami metropolitalnymi powinien by¢ trakto-
wany jako wiasciwy dla danego etapu rozwojowego miasta 1 jego otoczenia. Wraz ze
zmieniajacymi si¢ czynnikami ekonomicznymi powinien on odpowiednio si¢ do nich
przystosowywac. Praktyka wskazuje jednak, ze niekiedy niestety zmiany w systemie
zarzadzania obszarami metropolitalnymi wynikaja z przyczyn natury politycznej®.
Przyktadem zmiany w organizacji systemu zarzadzania obszarem metropolitalnym
o podtozu politycznym byta likwidacja w 1986 r. The Greater London Council czy
tez zmiana systemu obowigzujacego w Toronto z dwuwarstwowego na jednowarstwo-
wy, cho¢ przeprowadzone analizy ekonomiczne wskazywaty na inne korzystniejsze
rozwiazania®*, Pojawienie si¢ zarzutow narzucenia przez wladze centralng systemu
organizacji wiadz obszaru metropolitalnego przemawia za koniecznoscia przeprowa-
dzania konsultacji spotecznych przed wprowadzeniem planowanych zmian. Organi-
zacja zmian systemu zarzadzania poparta konsultacjami na szczeblu lokalnym wydaje
sic by¢ dodatkowym elementem w realizowaniu zasady subsydiarnosci, poniewaz
jednostki najnizszych szczebli samorzadu bgda mogly same wypowiedzie¢ si¢ co
do przysztego pozadanego ksztattu zmian w ich funkcjonowaniu, wyrazajac swoje
potrzeby 1 oczekiwania.

Podejmujac prace nad zmianami w organizacji systemu zarzadzania obsza-
rem metropolitalnym nalezy dokona¢ delimitacji tego obszaru, uwzgledniajac takie

2 Lackowska (2007) oraz Competitive Cities... (2006), s. 202.
= Competitive Cities (2000), s. 176.
** Slack (2007), s. 3.

* Ibidem., s. 49-30.
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kryteria, jak: korzysci skali wynikajace z polaczenia lub wspolnego dzialania po-
szcezegblnych jednostek terytorialnych oraz niwelacjg efektow zewnetrznych. Analiza
praktycznego funkcjonowania obszarow metropolitalnych wskazuje na znaczne skom-
plikowanie procesu osiagania korzysci skali. Okazuje si¢ bowiem, ze dla poszczegol-
nych zadan czy ustug obszar, dla ktorego osigqgane sa najwyzsze korzysci obejmuje
inne jednostki terytorialne. Ponadto, nadmierna koncentracja prowadzi nickiedy do
osiaggnigcia efektu odwrotnego (kosztow skali). Za przyktady podawanc sa: nadmierne
skoncentrowanie urzedow, skutkujace paralizem obstugi petentéw; faczenie placowek
oswiatowych, powodujace dodatkowe koszty dowozu uczniow. Kazdy z takich przy-
ktadow powoduje réwniez wzrost natgzenia ruchu komunikacyjnego. Ponadto, do
kosztu funkcjonowania systemu zarzadzania nalezy réwniez doda¢ obciazenia finan-
sowe zwigzane z jego utworzeniem. Ostabiona zostaje takze konkurencja, ze wzgledu
na skonsolidowanie ustug, a takze wytwarzane sg koszty zwiazane z rownaniem ja-
kosci $wiadczonych ustug do poziomu miejskiego oraz wyrownywaniem ptac miedzy
miastem a pozostalymi jednostkami terytorialnymi*. Wobec takich doswiadczen
praktycznych za wilasciwe uznaje si¢ poszukiwanie mozliwosci osiggnigcia korzysci
skali w przypadkach wystgpowania niewykorzystanych sit wytwdrczych np. zaktadu
komunalnego, ktory dzigki rozszerzeniu zakresu przestrzennego swiadczenia ustug
obnizy koszt jednostkowy ich $wiadczenia®.

W poszukiwaniach optymalnego zasiggu systemu zarzadzania obszarem me-
tropolitalnym napotyka si¢ takze na kwestie zwigzane z dysproporcjami przestrzen-
nymi migdzy kosztami ponoszonymi przez okreslone jednostki (np. kapitalochtonna
budowa infrastruktury komunikacyjnej w miescie) a grupa jednostek, ktore czerpig
z efektow tych naktadow okreslone korzysci. Postulat potaczenia obu tych grup jed-
nostek wydawac si¢ moze oczywisty, ze wzgledu na to, ze zapewnia zniwelowanie
wystepujacych efektow zewnetrznych. Nalezy jednak réwniez uwzglednia¢ kwestie
korzysci skali, ktore mogg nie by¢ mozliwe do osiagnigcia w ramach tej samej grupy
jednostek terytorialnych, ktére pozwolityby na zniwelowanie opisanych powyzej efek-
tow zewnetrznych.

Idea wspdirzadzenia wiacza w proces zarzadzania obszarami metropolitalnymi
podmioty, ktére sg waznymi graczami na scenic gospodarczej obszaru, tj. m.in.: kapi-
tal prywatny oraz instytucje zajmujgce si¢ rozwojem regionalnym 1 lokalnym. Wspol-
ne dziatania wladz samorzadowych z przedstawicielami sektora prywatnego podparte
jest najezescie] wspotpraca w luznej formic (soft governance). Przyktadami takiej
wspoOtpracy sa zwiazki utworzone na okolicznos¢ igrzysk olimpijskich 1 wynikajacej
z ich organizacji koniecznos$ci szybkicgo wybudowania kosztownej 1 nowoczesnej in-
frastruktury (taka wspolprace podjely: Barcelona, Turyn 1 Ateny)?’.

> Ibidem, s. 39-41.
¢ Slack (2007).s. 9-11.
T Competitive Cities... (20006), s. 176-181.
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3. Propozycje regulacji formalnoprawnych
niezbednych do usankcjonowania obszarow

Istotnym etapem tworzenia systemu samorzadu terytorialnego w Polsce, po
wprowadzeniu w 1999 1. szczebla wojewddzkiego 1 powiatowego, jest ustalenie zasad,
na jakich beda funkcjonowaty wiadze obszaréw metropolitalnych. Celem ustalenia
sformalizowanych zasad ich funkcjonowania jest wskazanie podmiotow, ktére nie tyl-
ko beda zapewnia¢ sprawna realizacj¢ zadan sieciowych na terenie obszaru, ale takze
prowadzi¢ jego polityke rozwojowa*.

Dyskusja nad ksztattem Ustawy o polityce miejskiej panistwa i wspolpracy jed-
nostek samorzqdu terytorialnego (tzw. Ustawy metropolitalnej) jest procesem poszu-
kiwania kompromisu mi¢dzy dostosowaniem systemu funkcjonowania administracji
samorzadowej do warunkéw ekonomicznych ich rozwoju a zaspokojeniem potrzeb au-
tonomii poszczegolnych jednostek samorzadu. W praktyce rozdzwigk ten, podobnie
jak w przypadku reformy administracyjnej kraju z 1999 r., sprowadza si¢ do niemoz-
nosci ujecia pod wspolnym mianownikiem argumentéw ekonomicznych 1 politycz-
nych. Dlatego tez w dyskusjach, ktore rozgorzaty nad projektem Ustawy o polityce
miejskiej panstwa i wspotpracy jednostek samorzqdu terytorialnego w 2008 12009 r.
dwie gldwne osie réznic zdan dotycza: liczby metropolii (w tym takze kwestii, czy
powinny one by¢ enumeratywnie okreslone w Ustawie oraz ich statusu prawnego.

Projekt z 15 wrzesnia 2008 r. wprowadzat w zycie istnienie dwoch obszarow
metropolitalnych: warszawskiego oraz gornoslaskiego, natomiast w nowszym projek-
cie (z maja 2009 r.) okreslono wymagania dotyczace liczby mieszkancow i gestosci
zaludnienia dla obszardw, ktére na mocy Ustawy stana si¢ obligatoryjnymi obszara-
mi metropolitalnymi (2 mln mieszkancow, 200 mieszkancow na 1 km?). Pozostate
obszary tworzone bylyby fakultatywnie, za$ ich formalny status sankcjonowatoby
stosowne rozporzadzenie.

W latach 2008-2009 pojawiato si¢ wiele koncepcji dotyczacych liczby obligato-
ryjnie tworzonych metropolii. Przyktadowo w marcu 2009 r. na spotkaniu Zwiazku
Miast Polskich wicepremier G. Schetyna potwierdzil, ze w planach rzadu przewiduje
si¢ obligatoryjne utworzenie trzech metropolii, dwdch juz wezesniej ujetych w projekcie
oraz dodatkowo — metropolii trojmiejskiej”. Projekty z poczatku 2008 r., zaktadaty licz-
b¢ 7 metropolii (aglomeracja slaska, Warszawa, Trojmiasto, £6dz, Krakow, Wroctaw,
Poznan). Nastepnie, pod naporem lobby samorzadowego, zmieniono zatozenia reformy
ustalajac liczb¢ metropolii o ustawowym statusie na poziomie 12°.

3 Kulesza (2008), s. 356.

2 Koziet (2009); wersja elektroniczna (http:// wiadomosci. gazeta.pl /Wiadomosci/ 1,80708,
6403532, Pomysl_rzadu na metropolie trzy teraz__inne_miasta.htm).

W Konczq si¢ prace nad ustawq... (2008); wersja elektroniczna (http://prawo.gazetaprawna.pl/
artykuly/18364 koncza_sie_prace nad _ustawa metropolitalna_na_razie_7_metropolii.html); Co = usta-
waq metropolitalng?. serwis internetowy: Wprost24, informacja z 9 czerwcea 2008 r., (www.wprost.pl).
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Zgodnie z zalozeniami projektu z maja 2009 r. pozostate obszary metropoli-
talne (poza tworzonymi obligatoryjnie) miatyby powstawaé na wniosek gminy lub
gmin o tacznej liczbie mieszkancow nic mniejszej niz 500 tys. Zgodnie z art. 10
projektu Rada Ministrow moglaby utworzy¢ obszar metropolitalny, gdy okreslony
teren charakteryzowaltby sie taczna liczbg mieszkancow na poziomie minimum
500 tys. oraz gestoscia zaludnienia nie mniejszq niz 200 mieszkancow na 1 km?.
Utworzenie obszaru metropolitalnego miatoby zosta¢ poprzedzone dwoma niezalez-
nymi ekspertyzami, wskazujacymi, w jakich granicach moégiby by¢ utworzony ob-
szar metropolitalny. Nalezy dodaé, ze w omawianych projektach wyznaczono dwie
formy wspoétdziatania jednostek samorzadu terytorialnego: zespél metropolitalny
(dziatajacy na terenie obszaru metropolitalnego) oraz zespol miejski (stanowiacy
forme¢ wspotpracy gminy miejskiej lub miejsko-wiejskiej z inng sasiadujaca gming
lub powiatem)*'. Dla statusu zespotu szczegdlnie istotne sg postanowienia, okresla-
jace ramy jego funkcjonowania jako podmiotu publicznego (art. 17 projektu z 15
wrzesnia 2008 r.; art. 24 projektu z 8 maja 2009 r.), a takze ustalenia wyznaczajace
organa zespotu oraz zasady ich wyboru. Projekty Ustawy wskazuja, ze zespdt bedzie
posiadat osobowos¢ prawng oraz wykonywat zadania publiczne w imieniu wlasnym
1 na wiasna odpowiedzialnos¢. Zespot metropolitalny nic bedzie stanowit jednostki
samorzadu terytorialnego.

Organami zespotu miatyby zostaé: zgromadzenie zespotu — organ stanowiacy
1 kontrolny oraz zarzad zespotu — organ wykonawczy. Do obstugi zespotu powotane
byloby biuro zespotu. W sktad organu stanowiacego 1 kontrolnego weszliby delegaci
wszystkich jednostek samorzadu terytorialnego nalezacych do zespotu (kazdej jedno-
stce przystugiwatoby prawo reprezentacji przez jednego delegata, z tym Ze delegatami
zmocy prawa stawaliby si¢: wojt, burmistrz lub prezydent miasta, starosta). Gtos
doradczy przystugiwalby staroscie powiatu, ktory w czgsci polozony jest w obszarze
metropolitalnym. W skiad zarzadu zespotu weszliby prezydenci miast na prawach
powiatu 1 przedstawiciele powiatow nalezacych do zespotu. Przewodniczacym zarza-
du zespotu bytby prezydent najwigkszego pod wzgledem liczby mieszkancow miasta
zespotu.

W art. 25 projektu z 8 maja 2009 r. wskazano katalog zakresu spraw nalezacych
do wiasciwosci zespotu, tj.: programowanie strategii rozwoju i zagospodarowania
obszaru metropolitalnego; opracowywanie 1 uchwalanie programéw lub planéw me-
tropolitalnych; przedsigwzi¢é, w tym o charakterze infrastrukturalnym; inicjowanie
1 rozwijanie wspotpracy jednostek samorzadu terytorialnego w celu realizacji zadan
majacych znaczenie dla obszaru metropolitalnego; pozyskiwanie 1taczenie srodkow
publicznych 1 prywatnych niezbednych do realizacji zadan zespotu; promocj¢ obszaru
metropolitalnego, a takze koordynowanie dziatan jednostek samorzadu terytorial-

*UArt. 1.1 5. rzadowego projektu Ustawy o polityce miejskiej parnstwa (2008) oraz art. 6. projektu
z 8 maja 2009 r. (wersja clektroniczna: www.sejm.gov.pl).
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nego nalezacych do zespotu w sprawach: fadu przestrzennego, ochrony dziedzictwa
kulturowego 1 ochrony srodowiska; zaopatrzenia w encrgi¢ elektryczna, cieplna oraz
w gaz, wodociagow 1 zaopatrzenia w wodg, kanalizacji 1 oczyszczania $cickow komu-
nalnych, wysypisk 1 unieszkodliwiania odpadow komunalnych; komunikacji 1 trans-
portu zbiorowego; rynku pracy. W celu realizacji zadan zespot moglby zawierac po-
rozumienia z jednostkami samorzadu terytorialnego nalezacymi do zespotu, a takze
wspdtpracowaé z jednostkami samorzadu terytorialnego nie nalezacymi do zespotu,
organami administracji rzadowej oraz organizacjami samorzadowymi.

Gospodarka finansowa zespotu oparta zostalaby na budzecie, ktorego strong
dochodowa tworzytyby: sktadki jednostek samorzadu terytorialnego, dochody z ma-
jatku, odsetki od $rodkow finansowych zgromadzonych na rachunkach bankowych.
Dochodami zespotu moga by¢: wplaty jednostek samorzadu terytorialnego, dotacje
z budzetu panstwa lub funduszy celowych, wpltywy ze zbidrek publicznych, spadki,
zapisy 1 darowizny, inne dochody (w tym $rodki pochodzace z Unii Europejskiej 1 in-
nych zrodet zagranicznych).

Zadaniem zgromadzenia zespotu byloby uchwalenie strategii rozwoju 1 za-
gospodarowania obszaru metropolitalnego, ktora stanowitaby bazg¢ dla tworzenia
ustalen wiazacych gminy nalezace do zespolu w zakresie sporzadzania przez nie
miejscowych planéw zagospodarowania przestrzennego, a takze ustalenia obszarow,
dla ktorych gminy nalezace do zespotu zobowigzane sa sporzadzi¢ miejscowe plany
zagospodarowania przestrzennego. Nalezy jednak podkresli¢, ze wstgpne ustalenia
strategii podlegatyby uzgodnieniom z jednostkami samorzadu terytorialnymi naleza-
cymi do zespotu. W projekcie przewidziano dla zespotu uprawnienia koordynacyjne
w zakresie dziatan okreslonych w art. 19 ust. 2. Moga one obejmowac: opiniowanie
projektow uchwal organdéw stanowigcych jednostek samorzadu terytorialnego doty-
czacych danej sprawy; dokonywanie (wraz z przedstawicielami jednostek samorzadu
terytorialnego) wspolnych ustalen w sprawach bedacych przedmiotem koordynacii;
ustalaniec wymagan 1 standardow sprawozdawczych 1przyjmowanie od jednostek
samorzadu terytorialnego sprawozdan 1 informacji o przebiegu prac oraz zrealizowa-
nych dziataniach (art. 27 projektu z 8 maja 2009 r.).

Dodatkowo, dla zapewnienia spdjnosci 1 koordynacji dziatan samorzadu wo-
jewodztwa oraz zespotu w zakresie strategii rozwoju 1 zagospodarowania obszaru
metropolitalnego, a takze ustalen wiazacych gminy przy sporzadzaniu planéw miej-
scowych planuje si¢ utworzenie statej komisji metropolitalnej (art. 39 projektu z 8
maja 2009 r.). Ustalenia projektu dotyczace uspojnienia planowania przestrzennego
w obszarach metropolitalnych zostaty uznane przez Uni¢ Metropolii Polskich za naj-
waznicjsza ,wartos¢ dodana” nowych rozwiazan prawnych?.

2 Stanowisko Unii Metropolii... (2008).
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4. Obszary metropolitalne
w wybranych dokumentach rzadowych

Z punktu widzenia dyskutowanego problemu istotne wydaja si¢ by¢ zapisy przy-
Jetej przez Rade¢ Ministrow w lipcu 2010 r. Krajowej Strategii Rozwoju Regionalnego
2010-2020: Regiony, Miasta, Obszary Wiejskie (KSRR). Dokument ten okresla cele
1 strategie dziatania podmiotow publicznych w odniesieniu do polskiej przestrzeni,
niezbedne do osiagniecia strategicznych celow rozwoju kraju. KSRR identyfikuje cele
rozwoju regionalnego oraz okresla znaczenie polityki regionalnej wraz z innymi po-
litykami publicznymi dla ich wdrazania i realizacji. Cel strategiczny polskiej polityki
regionalnej to efektywne wykorzystanie przez regiony specyficznych terytorialnie po-
tencjatow rozwojowych dla osiagnigcia celow rozwoju kraju — wzrostu, zatrudnienia
1 spojnosci terytorialnej w horyzoncie dtugookresowym?:. Obok celu gléwnego KSRR
uwypukla trzy cele szczegdtowe do 2020 r.: 1. Wspomaganie wzrostu konkurencyjno-
$ciregiondw; 2. Budowa spojnosci terytorialnej i przeciwdziatanie procesom margina-
lizacji na obszarach problemowych; 3. Usprawnienie proceséw planowania i realizacji
polityk publicznych majacych wplyw terytorialny. Przedstawiono takze potencjalne
efekty realizacji polityki regionalnej do roku 2020, w tym przedstawionych trzech
celow 1 sg to m.in.: wzrost rangi Warszawy 1 innych obszarow metropolitalnych oraz
najwickszych miast Polski na tle innych osrodkéw miejskich Europy oraz potaczenie
w uktadzie krajowym 1 europejskim wszystkich osrodkdéw metropolitalnych i najwaz-
niejszych miast autostradami lub drogami ekspresowymi oraz siecia kolei o wysokich
predkos$ciach przejazdu. Zwrdcié nalezy takze uwage na zatozenie, ktore stanowi
0 objeciu miejscowymi planami zagospodarowania przestrzennego catej przestrzeni
polskich miast z uwzglednieniem struktur przestrzenno-funkcjonalnych metropolii
oraz rozwoju specyficznej infrastruktury wielkomiejskie;.

Realizacja wszystkich celow szczegélowych ma niewatpliwe znaczenie, jednak
wspomaganie wzrostu konkurencyjnos$ci regionow (cel 1) wymaga bardziej wnikliwego
yjecia. W dzisiejszej sytuacji spoleczno-gospodarczej sitami sprawczymi rozwoju na-
szego kraju oraz poszczegolnych regiondw sg najwigksze osrodki miejskie. To gtowne
osrodki miejskie wptywaja na pozycj¢ konkurencyjng poszczegoélnych regionéw w ukta-
dach migdzynarodowych 1 krajowych. Uwzgledniajac europejski model gospodarczy
najwigksze znaczenie oraz mozliwosci tworzenia wzrostu 1 zatrudnienia osiagaja najczg-
sciej te regiony, w ktdrych zlokalizowane sa najdynamicznicjsze osrodki metropolitalne
funkcjonujace w uktadach migdzynarodowych i krajowych. Dlatego tez po uwzglednie-
niu policentrycznej struktury gtéownych weztow uktadu osadniczego w Polsce, zaklada
si¢, ze polityka regionalna bedzie koncentrowac si¢ przede wszystkim na wykorzystaniu
dynamizmu rozwojowego najwigkszych osrodkow w kraju — metropolii oraz regiondw
— stolic wojewodztw. Przez to osiagnie si¢ wspomaganie konkurencyjnosci kraju oraz

¥ Krajowa Strategia... (2010), s. 86.
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poszczegolnych regiondw, niezbedne do budowy warunkow do tworzenia mechanizmow

dyfuzji 1 absorpeji wzrostu w relacjach krajowe obszary metropolitalne — obszary me-

tropolitalne na $wiecie, a takze na poziomie krajowym i regionalnym?®. Przyjmuje sig,
ze zaproponowana polityka regionalna doprowadzi do przenikania zasobow z osrodkow
metropolitalnych 1 regionalnych do pozostatych obszarow, m.in. osrodkéw o znaczeniu

subregionalnym 1 lokalnym. Prowadzona krajowa polityka regionalna w ramach celu 1

bedzie wymagata od decydentéw przede wszystkim:

— wzmacniania funkcji metropolitalnych najwigkszych osrodkéw miejskich kraju;

— tworzenia warunkow do dyfuzji proceséw rozwojowych z osrodkdow wojewoddz-
kich 1 ich absorpcji poza miastami wojewddzkimi;

— budowy podstaw konkurencyjnosci wojewddztw; w projekcie KSRR rozrézniono
trzy podstawowe typy najwickszych osrodkow miejskich, w stosunku do ktérych
beda réznicowane cele szczegdtowe i typy krajowej polityki regionalnej™:

1. Warszawa jako gléwny osrodek metropolitalny kraju — stolica panstwa;
2. Pozostate osrodki wojewddzkie.

Wzmacnianie funkcji metropolitalnych ma niewatpliwie sprowadzaé si¢ do
oddziatywania na wszystkie te czynniki rozwojowe, ktore stanowia o sile konkuren-
cyjnej miast, atym samym regiondw 1 koncentruja si¢ gtownie na*®: wzmacnianiu
funkcji metropolitalnych w sferze gospodarki, nauki i kultury (tworzenie warunkow
dla gospodarki opartej na wiedzy); wspieraniu rozwigzan integrujacych przestrzen ob-
szarow metropolitalnych w zakresie zagospodarowania przestrzennego, efektywnego
zbiorowego transportu multimodalnego, ustug komunalnych oraz rozwijaniu powia-
zan infrastrukturalnych 1 instytucjonalnych mi¢dzy wszystkimi miastami-weztami
sieci w ukfadzie migdzynarodowym i krajowym.

W Eksperckim Projekcie Koncepcji Przestrzennego Zagospodarowania Kraju
do roku 2033 zaproponowano ide¢ Centralnego Szesciokata, ktorego wspoizalezny
otwarty uktad bedzie obejmowat sie¢ najwickszych miast Polski (Warszawy, Krakowa,
konurbacji gornoslaskiej, Wroctawia, Poznania, Lodzi, i Gdanska/Gdyni). To wzajemne
powiazanie giéwnych miast Polski da podstawy tworzenia efektow synergii i rozwoju
dzialalnosci wysokiej rangi. Wykazano, ze realizacja Centralnego Szesciokqta jest
mozliwa dzigki policentrycznej lokalizacji gtownych miast oraz peinionych przez te
miasta waznych funkcji o zasiegu krajowym, niewiclkiej dominacji miasta stotecznego
nad pozostatymi osrodkami regionalnymi oraz braku barier przyrodniczych utrudniaja-
cych interakcje migdzy osrodkami miejskimi. Zaktadana maksymalnie czterogodzinna
wzajemna dostepnosé centrow gtownych miast ma da¢ podstawy do rozwoju bezposred-
nich kontaktow gospodarczych oraz rozszerzenia zasiggu rynku dobr kultury. Ponadto,
bedzie to miato duze znaczenie dla rozwoju funkeji metropolitalnych, zlokalizowanych

¥ Krajowa Strategia... (2010), s. 96.
“ Ibidem, s. 98, 100.
“ Krajowa Strategia... (2010), s. 100-102.
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w kilku osrodkach, funkeji konkurencyjnych wzgledem petnionych przez duze miasta
innych krajow europejskich. Nalezy podkresli¢, ze dojdzie do ograniczenia kosztow
zewngtrznych, ktore niekiedy stanowig barier¢ rozwojowa dla intensywnie zagospo-
darowanych duzych aglomeracji miejskich®. Funkcjonalne zespoty Warszawy, Lodzi,
Krakowa 1 konurbacji gornoslaskiej, bedq najwazniejszymi sktadowymi Centralnego
Szedciokata obejmujacego ok.: 1/3 obszaru Polski; 2/3 ogolnej liczby ludnosci oraz wy-
twarzajacego 4/5 PKB, a jego charakter metropolii sieciowej daje podstawy do rozwoju
struktury gospodarczej opartej na wiedzy. Zwroci¢ nalezy szczegdlng uwage na system
przyrodniczy kraju, ktorego wigkszos¢ najcenniejszych komponentow zlokalizowana
jest w strefie zewnetrznej obszaru Centralnego Szesciokata. Zachowa on wewnetrzng
Integracj¢ oraz pozostanic systemem otwartym wspotpracujacym z krajowymi osrod-
kami miejskimi, zlokalizowanymi poza jego zasiggiem, jak 1 innymi europejskimi sku-
piskami osrodkéw metropolitalnych.

Pozostate, nieuwzglgdnione w omawianej strukturze osrodki miejskie, tj. Szcze-
cin, Lublin, Biatystok, Rzeszéw oraz Olsztyn beda si¢ rozwijaty wykorzystujac obowia-
zujace politykiregionalne 1 przestrzenne. Zgodnie z zasadami zréwnowazonego rozwoju
beda przeprowadzane 1 kontrolowane procesy urbanizacji 1 metropolizacji. Mate miasta
ulegna istotnemu przeksztatceniu (spadek liczby mieszkancow, szybszy proces starzenia
si¢ mieszkancéw). Moga takze zaistnieé zwigkszenia zréznicowan migdzyregionalnych
oraz wewnatrzregionalnych. Obszary metropolitalne w perspektywie 2033 r. stang si¢
podstawowymi strefami docelowych inwestycji zagranicznych w Polsce, natomiast
glowne osrodki miejskie obszarami docelowymi migracji wewngtrznych. Ponadto, me-
tropolizacjg przestrzeni przyspieszaja roznorakie procesy globalizacji (duze miasta wraz
z otaczajacymi je obszarami sa miejscem styku globalnych rynkéw produkcji, finansow
1 konsumpcji z rynkami regionalnymi 1 lokalnymi®®,

Z.akonczenie

Mimo szerokiej dyskusji nad zarzadzaniem obszarami metropolitalnymi, do
czerwea 2010 r. nie zostaly uchwalone przepisy prawa sankcjonujace funkcjonowa-
nie w Polsce struktury samorzadowej tych obszarow. Jest to zjawisko niepokojace ze
wzgledu na konieczno$¢ podejmowania dobrowolnej wspotpracy w ramach obowia-
zujacych przepisow przez wladze samorzadowe jednostek potozonych na terenie ob-
szarow metropolitalnych. Na uwage zastuguje jednak uwzglednianie w strategicznych
dokumentach rzadowych tej tematyki (KSRR 1 KPZK), a takze proby jej usystematy-
zowania w warunkach polskich. Konsultacje spoteczne przeprowadzane w zwiazku
z implementacja powyzszych dokumentéw pochtaniaja jednak wiele czasu, dlatego
tez na wersje ostateczne tych opracowan nalezy jeszeze poczekacd.

¥ Ekspercki Projekt... (2008), s. 146.
S Ihidem, s. 153.
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Wprowadzenie przemyslanych rozwigzan w zakresie zarzadzania obszarami
metropolitalnymi moze znacznie poprawic sytuacje konkurencyjng polskich metro-
polii, w szczegolnosci wobec wymagan 1 uwarunkowan procesow globalizacyjnych.
W zwigzku z tym, nalezy mie¢ nadziejg, ze¢ mimo prezentowanych odmiennych sta-
nowisk przez rézne grupy interesu oraz wobec wielu dyskutowanych szczegotowych
aspektow konstrukcyjnych wiladz obszaréw metropolitalnych, w niedalekiej przy-
szfosci zostanie jednak znaleziony konsensus w przedmiotowym temacie wsrod elit
rzadzacych w Polsce.
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