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ZARZADZANIE
OBSZAREM METROPOLITALNYM

Abstract: Management of Metropolitan Area. The concepts of metropolis and
metropolitan area, well known for a long time and in many countries function-
ing as the mainstays of space management, have not been incorporated into Pol-
ish spatial planning until a few yeas ago. It took place when laws were enacted
requiring plans to be made for areas, comprising Poland’s largest cities with their
contiguous suburbs.

Metropolitan areas are becoming institutionalized spatial-organizational
structures, assuming features specific to large economic regions. The character of
this process may be more or less formalized, but the experience of many countries
shows that central government intervention in the process of institutionalization of
the management of highly urbanized areas is very important.

In order to achieve the metropolitan status (i.e. development of the func-
tional structure adequate for integration of an urban region into a network of
global ties), it is necessary to take appropriate measures in the sphere of manage-
ment and create an efficient institutional structure.

Modern concepts of metropolitan areas management are based on the idea
of governance and various forms of corporate management, found in the private
sector. Managing urban regions requires partnership and cooperation between
many public and private organizations, which calls for the establishment of new
institutional forms, based on mutual trust between the partners.

Management of metropolitan areas in Poland should be based on long-term
spatial development plans, which points to the need for forecasting development
processes, anticipating problems involved in urbanization and operating within
flexibly delimited boundaries of a metropolitan region. The institutional structure
and management instruments should derive from a plan, and not vice versa.

Wprowadzenie

Przyczyna, jak i skutkiem narastania dysproporcji w rozwoju miast
s3, na coraz wigksza skale, zjawiska spoleczne pochodne globalizacji,
okreslane jako fragmentacja, wykluczalnos¢ i marginalizacja grup spotecz-



nych, czy catych jednostek terytorialnych z dziatalnosci spoteczneji gospo-
darczej. Zjawiska te staja sie przedmiotem zainteresowania i interwengji
wiadz publicznych, od szczebla lokalnego do nawet ponadnarodowego.
Jednym ze sposobéw przeciwdzialania fragmentacji, wykluczalnosci
i marginalizacji spotecznej, gospodarczej i przestrzennej jest wprowadza-
nie lub usprawnianie instytucjonalnych systeméw zarzadzania obszarami
metropoliami. Zagadnienie to staje sig strategiczna sprawa krajéw wysoko
rozwinietych, niestety zupeinie niedoceniana przez polskich politykéw.
Potrzeba zarzadzania obszarem metropolitalnym wynika z:
® nasilajacej sie dywersyjnej konkurencyjnosci podmiotowej wiadz lokal-
nych zainteresowanych wylaczenie wlasnym rozwojem w krétkim
okresie oraz wspéibieznej z tym interesem nasilajacej sie dywersyjnej
gry o przyciggnie inwestoréw;

® pulsarnego charakteru funkcjonowania metropolii w ujeciu dobowym
i sezonowym, co daje sie zaobserwowac juz w miastach amerykanskich;

® ponownej reurbanizacji centréw metropolii (powr6t funkcji miesz-
kaniowej do centréw miast, co jest zwigzane z coraz wigksza niewy-
dolnoscig systeméw transportowych i coraz wiekszym znaczeniem
czasu w jakosci zycia).

Procesy te diametralnie zmieniaja funkcjonalno-przestrzenne re-
lacje wspoéiczesnej metropolii i narzucaja potrzebe innego podejscia in-
stytucjonalnego.

Jednym ze sposobéw upowszechniania nowych metod zarzadzania
obszarami metropolitalnymi jest przenoszenie pozytywnych doswiad-
czen z krajéw wysoko rozwinietych do krajéw o nizszym poziomie roz-
woju. Popularyzacja najlepszych praktyk zajmuje sie OECD, ONZ i inne
organizacje dzialajace na arenie miedzynarodowej. Polska nie moze bier-
nie czeka¢ na ich wsparcie, gdyz gléwnie ze wzgledéw politycznych sa
one skierowane do metropolii krajéw ,III $wiata”. Chcgc szybko nadra-
bia¢ zaleglosci w rozwoju spoleczno-gospodarczym musimy sami korzys-
ta¢ z juz istniejacych doswiadczen, i na ich podstawie budowaé wlasne
rozwigzania organizacyjno-instytucjonalne.

1. Utomnos¢ instytucji publicznych
a mozliwosci usprawniania proceséw zarzadzania
obszarami metropolitalnymi

Zlozonos¢ i problemy obszaréw metropolitalnych przekraczaja
skale probleméw przecietnego regionu administracyjnego. Takie procesy,



jak wykazuja badania regionalistéw s3 rezultatem globalnej presji kon-
kurencyjnej zmuszajacej regiony do wystawiania swoich zasobéw w celu
konkurowania o kapitat i rozw¢j. Regiony zurbanizowane coraz czesciej
tworza struktury instytucjonalne poza sztywnymi terytorialnymi po-
dzialami na wojewddztwa. Obszary metropolitalne staja sie zinstytucjo-
nalizowanymi strukturami przestrzenno-organizacyjnymi. Proces ten
mozemy okresli¢ jako instytucjonalna regionalizacje zurbanizowanych
obszaréw. Tak zorganizowane jednostki terytorialne nabieraja cech cha-
rakterystycznych dla duzych ekonomicznych regionéw. Oczywiscie pro-
ces instytucjonalizacji moze by¢ sformalizowany lub nie. Praktyka naj-
bardziej rozwinigtych panstw (USA, Niemcy, Francja) pokazuje, ze
interwencja rzadu w instytucjonalizacje zarzadzania obszarami silnie
zurbanizowanymi jest, po pewnym okresie spontanicznej instytucjonali-
zacji — konieczna. Wynika to z naturalnych w tym procesie coraz wigk-
szych kosztéw zewnetrznych oraz zwigzanych z nimi kosztéw spolecz-
nych. (Takimi kosztami zewnetrznymi s konflikty miedzy jednostkami
terytorialnymi, blokady decyzyjne, brak wspéipracy i zaufania miedzy
dotychczasowymi partnerami, rywalizacja i rozrost biurokracji, powiela-
nie funkcji przez partneréw, rozpraszanie Srodkéw finansowych efc.).
W rezultacie niedoceniania tego zjawiska mamy w Polsce wyrazZne kon-
flikty intereséw i niewlasciwe struktury instytucjonalno-organizacyjne
niezdolne do zarzadzania regionami zurbanizowanymi.

Konflikty intereséw — w relacji region administracyjny — wojewdédz-
two — region zurbanizowany, écieraja si¢ przede wszystkim w strefie real-
nego oddzialywania miasta dominujacego. W strefie tej, formalny zakres
kompetencji nalezy do réznych podstawowych jednostek samorzadu te-
rytorialnego. Jednak che¢ poznania tej strefg jest takze przedmiotem
zainteresowania dominujacego miasta oraz w naturalny sposéb, formal-
nej wladzy regionalnej. Jesli wladze regionalne interweniuja w sprawy
miasta centralnego obszaru metropolii, zgodnie z przystugujacymi kom-
petencjami, w imig interesu calego regionu, dochodzi takze do konfliktow
intereséw. Urzedy marszatkowskie, jesli nie moga interweniowad w spra-
wy miasta centralnego, bardzo czesto ingeruja w kwestie miast z obszaru
Scislego oddzialywania ,, metropolii”. Wynika to z tego, ze samorzadowe
wojewddztwa, jesli konkuruja z innymi regionami to szanse na wygrywa-
nie konkurencji maja przede wszystkim przez zaangazowanie si¢ w rozwoj
obszaréw strefy metropolitalnej. Obszar metropolitalny z natury rzeczy
ogniskuje uwage i dzialania wielu instytucji. Dlatego sprawne zarza-
dzanie calym obszarem daje wieksze szanse uzyskania przewagi konku-
rencyjnej regionu w pozyskiwaniu kapitalu stymulujacego dalszy jego
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rozwdj. Jakkolwiek chaos instytucjonalny, dywersyjne gry intereséw wiadz
publicznych itp. moga zniweczy¢ potencjalne rozwojowe zasoby obszaru
metropolitalnego. Proces ten moze zosta¢ sformalizowany i ustrukturali-
zowany przez madra polityke patistwa lub bedzie toczyt sie zywiolowo.
Symptomy tego zywiolowego procesu juz sa widoczne. Mamy do czynie-
nia z réznego typu terytorialnymi porozumieniami instytucji dla realizacji
doraznych celéw. Czasem cele dorazne sg ukryte pod pozorem realizacji
celéw uniwersalnych ponadczasowych, zwiazanych np. z ideami rozwoju
zréwnowazonego, ochrony srodowiska etc. W praktyce jednak motyw jest
bardziej prozaiczny, a jest nim che¢ uzyskania dotacji.

Do wprowadzania nowych systeméw instytucjonalnych nie
mozna podchodzié¢ w sposéb bezkrytyczny doszukujac sie w interwen-
¢ji publicznej Srodka zaradczego, ktéry moze wyeliminowaé wszystkie
ujemne skutki dzialania ulomnego mechanizmu rynkowego w zurbani-
zowanej przestrzeni. Bowiem obok naturalnej ulomnosci niektérych
rynkéw mamy do czynienia takze ze swoista ,,ulomnoscia” instytucji
publicznych. Uwzglednienie i zrozumienie tego zjawiska jest niezbed-
nym warunkiem do budowania sprawniejszych systeméw zarzadzania
rozwojem obszaréw metropolitalnych.

Wspolczesne koncepcje zarzadzania obszarami metropolitalnymi
nawiazuja do koncepcji New Public Management, koncepcji wdrazania
polityki na podstawie zasady wspdtwladztwa (governance) oraz do
réznych form zarzadzania korporacyjnego wystepujacego dos¢ po-
wszechnie w sektorze prywatnym.

Czym zatem jest regional governance? Fiirst (2003) napisal, ze jest
czym$ wiecej niz tylko miedzygminna kooperacja. Wspélrzadzenie re-
gionalne charakteryzuje si¢ mieszaning systemu instytucjonalnego
i prawnego o sieciowym charakterze, dalej kooperacja systeméw sub-
spolecznych w ukladzie panstwo — gospodarka — spoleczenstwo, a takze
opiera sie na paradygmacie zmiany w traktowaniu regionalnych prob-
leméw w kierunku troski o regionalny dobrobyt i gotowosé wprowa-
dzenia kooperacyjnych metod samozarzadzania.

Teoretycznie rzecz biorac samorzad wojewo6dzki od strony formal-
noprawnej powinien zarzadzac przez wspéiwiadanie regionem. Jest ono
rozumiane jako rzadzenie i zarzadzanie we wspoétpartnerstwie i w ukia-
dach sieciowych. Za tak rozumianym zarzadzaniem regionem zurbani-
zowanym przemawiaja tez zachodzace wspélcze$nie procesy urbani-
zacji spolecznej i przestrzennej, polegajace na fragmentacji obszaréw
miejskich, regionalizacji przestrzeni wielkich miast. Procesy te okresla
sie w literaturze przedmiotu metropolizacjg przestrzeni wokét wielkich
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Tabela 1

Roznice migdzy rzadzeniem i wspéiwladztwem (wspotzarzadzaniem)

nikéw, gldéwnie sg to agendy
panstwowe.

: ; Wspoiwtadztwo
Rzadzenie Cechy - wymiary (wsp6izarzadzanie)
Bardzo mata liczba wspéfuczest- Aktorzy Wysoka liczba uczestnikéw z sek-

tora publicznego i prywatnego.

Mato konsultaciji,

Brak wspoipracy przy formutowaniu
i wdrazaniu polityki,
Cele polityki szeroko formutowane.

Funkcjonowanie

Wigcej konsuitacii,

Mozliwos¢ kooperaciji przy formu-
towaniu i wdrazaniu polityki,

Wasko ujmowane cele polityki.

Zamknigte granice jurysdykciji,
Granice $cisle okreslone teryto-
rialnie,

Cztonkostwo regulowane lub przy-
musowe.

Struktury

Granice otwarte,
Granice okreslane funkcjonalnie,
Czionkostwo dobrowolne.

Witadza zhierachizowana,
Przywodztwo ograniczone,
Zwrotne interakcje,
Konfliktowe relacje,
Nieformalne kontakty,
Sekretnosé.

Formy interakcji

Horyzontalne konsultacje,

Mobilnoé¢ pracownikéw migdzy
organizacjami,

Konsensus w zakresie technicznych
norm,

Stosunki kooperacyjne,

Bardzo duzo nieformalnych kon-
taktow,

Otwartos¢.

Wysoka autonomia (struktury spo-
feczne sterowane),

Dominacja rzadu,

Ignorancja przez rzad spotecznych
interesow,

Brak réwnowagi lub symbiozy
miedzy aktorami.

Podziat wiadzy

Niska autonomia rzgdu (tendencja
do samoorganizacji spotecznej),

Rozmyta (rozproszona) dominacja
rzadu,

Wigksze zainteresowanie rzadu
spotecznymi problemami,

Réwnowaga lub symbioza migdzy
aktorami.

Zrédto: (Schwab, Kiibler 2001).

miast. Procesy te z natury rzeczy przekraczaja granice administracyjne.
Potrzeba zarzadzania tak wyksztalconymi regionami wymaga dzialania
partnerskiego i sieciowego miedzy wieloma organizacjami publicznymi
i prywatnymi. Takie zarzadzanie wymaga nowych form instytucjonal-
nych, zaréwno sformalizowanych, jak i niesformalizowanych, opieraja-
cych si¢ na wzajemnym zaufaniu partneréw. Méwiac o zarzadzaniu
obszarem metropolitalnym w formie sieciowej zakladamy, ze funkcje in-
stytucji sterujacej siecia przypiszemy szczegdlnej instytucji.

12



System wspbélrzadzenia mozemy wprowadzaé na kazdym pozio-
mie organizacji wladzy, tj. na poziomie krajowym regionalnym i lokal-
nym. W przypadku poziomu krajowego bedzie to dzielenie sie wiadza
i wspoétpraca miedzy wiladzami regionalnymi, w regionie dotyczy to
miedzygminnej wspélpracy. Na poziomie gminy schodzimy juz do
wspodlpracy, kooperacji i dzielenia sie wladza z instytucjami i organiza-
cjami publicznymi, spolecznymi itd. Wspélrzadzenie daje oszczednosci
na kosztach funkcjonowania i podnosi sprawnos¢ funkcjonowania sys-
temu terytorialnej organizacji spoleczeristwa. W kategoriach nas intere-
sujacych sprzyja podnoszeniu konkurencyjnosci obszaru metropolital-
nego, poniewaz potrzeby zbiorowe i indywidualne s3 zaspokajane po
nizszych kosztach, a region metropolitalny uzyskuje Zrédla trwalej prze-
wagi konkurencyjnej. Istnieje wiele definicji tego pojecia, ktdre jest glow-
nie rozwijane w ramach nauk politycznych. Schwab i Kiibler (2001, s. 9)
na podstawie literatury zestawili najwazniejsze réznice miedzy pojeciami
rzad, rzadzenie i wspdtwladanie (tab. 1). Poznanie tych réznic powala na
precyzyjniejsze okreslenie modelu interwencji.

Wspétwladztwo uwzglednia, w swojej koncepcji, wiele elemen-
tow zwigzanych z technikami zarzadzania, wypracowanymi w sekto-
rze prywatnym. Nie jest to wiec tylko dzielenie sie wladza z innym jed-
nostkami wladzy publicznej ale wlgczanie do procesu decyzyjnego
wielu aktoréw.

2. Przeszkody w doskonaleniu systemu zarzadzania
rozwojem metropolitalnym

W raporcie OECD (The Reform... 2000) dotyczacym reform zarza-
dzania metropoliami wymienia si¢ trzy gldwne przeszkody w ich
wprowadzaniu. Sg to: fragmentacja jednostek administracyjnych, (ktéra
powoduje braki w komunikacji miedzy jednostkami administracyjnymi
i obszarami funkcjonalnymi), ograniczenia finansowe i fiskalne wiladz
lokalnych w obszarach metropolitalnych oraz brak wiarygodnych
i transparentnych systeméw podejmowania decyzji.

Autorzy raportu jednoznacznie konstatuja, ze nie ma idealnych
modeli zarzadzania. Kazde miasto musi w ramach ogélnej , filozofii”
wypracowaé wlasny model organizacyjno-instytucjonalny, pasujacy do
jego specyficznej sytuacji i narodowego kontekstu.

W Swietle tych sugestii powstaje pytanie, czym tak naprawde
rézni sie £6dZ od innych miast w Polsce oraz innych miast na $wiecie?
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Czy zarzadzanie metropolia i obszarem metropolitalnym Lodzi musi
by¢ inne i pod jakiem wzgledem? Czy dlatego, ze jest blisko Warszawy?
Czy dlatego, ze ma tradycje przemystu tekstylnego? Czy dlatego, ze
spolecznosci tego obszaru maja inne systemy wartoéci np. brak wiary
w mozliwo$ci rozwoju wiasnego miasta, kompleksy, brak zaufania do
sasiadow itd.?

Aby stworzy¢ wiasciwy model zarzadzania i wypelni¢ go odpo-
wiednia treScia niezbedne jest poznanie i ustosunkowanie sig, co naj-
mniej do trzech barier ograniczajagcych wprowadzanie nowych
rozwiazan organizacyjnych: fragmentacji politycznej i spolecznej, bazy
finansowej obszaru metropolitalnego, istniejacych formalnych i niefor-
malnych struktur instytucjonalno-decyzyjnych.

3. Cele, kierunki i (dziedziny) obszar6w problemowych
predestynowanych do kompetencji
instytucji zarzadzajacych obszarem metropolitalnym

Jednym z kluczowych probleméw zarzadzania zurbanizowanymi
obszarami metropolitalnymi jest wlasciwa delimitacja obszaru. W wigk-
szos$ci przypadkéw mamy tendencje do sztywnego wyznaczania granic
obszaru metropolitalnego i tworzenia, dla tak administracyjnie wyzna-
czonego obszaru, okreslonego instytucjonalnego systemu zarzadzania.
W praktyce okazuje si¢, ze takie podejécie jest niewystarczajace. Jak po-
kazuja doswiadczenia amerykanskie na dluga mete nie zapobiega to
niekontrolowanym procesom ekspansji urbanistycznej, poza granice
wyznaczonego obszaru metropolitalnego. Jednocze$nie strefa centralna
tak zarzadzanej metropolii nadal przezywa wiele probleméw, ktére sa
nasilane (multiplikowane) przez decyzje w instytucjach, ktére powinny
tym patologiom przeciwdziata¢ (Task Force....2003). Na przyklad for-
malnoprawne represje majace za zadanie efektywniejsze wykorzystanie
juz zurbanizowanych obszaréw prowadza, wrecz przeciwnie, do eks-
pansji urbanistycznej poza wyznaczonymi granicami administracyj-
nymi metropolii. Dlatego wyprowadza sie¢ wnioski o potrzebie elas-
tycznego traktowania granicy obszaru metropolitalnego. Tymczasem
w polskich koncepcjach planowania obszaréw metropolitalnych jes-
teSmy na najlepszej (albo na najgorszej) drodze do usztywnienia granic
takich obszaréw.

Mozna sobie zada¢ pytanie, dlaczego nie nalezy usztywniac gra-
nic obszaréw metropolitalnych? Wynika to z kilku przyczyn. Po pierw-
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sze, z coraz wigkszej elastycznosci gospodarki, ktéra wymaga elastycz-
nego reagowania ze strony przestrzeni. Po drugie, demokratyczne
wspolzarzadzanie takze wymaga takiej otwartosci i stalego dzielenia
si¢ wladzg ponad sztucznymi granicami sprawowania wladzy. Gospo-
darka rynkowa nie uznaje sztucznych granic i wszelkie patologie wy-
wolane decyzjami administracyjnymi w zakresie gospodarki prze-
strzennej, natychmiast ujawnia i multiplikuje.

Tworzenie nowoczesnych systeméw zarzadzania metropoliami
bedzie wymagac obalenia wielu mitéw i stereotypéw, jakie towarzysza
pogladom wladz lokalnych wspéttworzacych takie obszary. Jednym
z nich jest poglad o wymywaniu rozwoju z obszaru oddalonego od ob-
szaru metropolizowanego, na rzecz miasta centralnego. Dlatego tez
wiele miast i gmin walczy o wlaczenie ich obszaru do metropolii, liczac
ze administracyjny przydzial bedzie stymulatorem rozwoju. Inne
z kolei uwazaja, ze znajdujac sie w granicach administracyjnych ob-
szaru metropolitalnego beda zdominowane przez centralny osrodek
wladzy, ktéry przejmie korzysci ekonomiczne, a z pewnoscia ograniczy
autonomie¢ malej jednostki. Obalenie takich stereotypéw i mitéw wy-
maga prowadzenia rzetelnych badan.

4. Doswiadczenia zagraniczne

Frst (2002, s. 7) wyréznia w Niemczech trzy dominujace modele
zarzadzania metropolitalnymi obszarami. Model o orientacji bizneso-
wej, politycznej i z przewaga tzw. trzeciego sektora. Podstawa
wyro6znienia teoretycznego modelu jest kryterium motywacyjne gtéw-
nej sily sprawczej (podstawowej grupy oséb lub organizacji) zaintere-
sowanej instytucjonalizacja zarzadzania obszarem zurbanizowanym
(motywacja i cele utworzonej struktury organizacyjnej). Sa to okreslone
grupy biznesu, politycy lub organizacje samorzadu terytorialnego albo
organizacje pozarzadowe. Na przyklad organizacje pozarzadowe naj-
czescie] przyczynialy sie do tworzenia systemu instytucjonalnego
stuzgcego opracowaniu i wdrazaniu Agendy 21. W praktyce zarzadza-
nia regionami metropolitalnymi nigdzie nie wystepuja czyste modele.
Z reguty kazdy z nich zawiera wplywy innych rozwiazan i stale ewo-
luuje wraz ze zmiana okolicznosci.

W badaniach nad amerykanskimi strukturami instytucjonalnymi
zarzadzania metropoliami autorzy dochodza do wniosku, ze dotych-
czasowe do$¢ powszechnie tworzone w latach 80. rady metropolitalne
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nie byly w stanie wlasciwie zarzadza¢ obszarami. Wewnetrzne mecha-
nizmy destrukcyjne i multiplikowanie probleméw przez te struktury
organizacyjne prowadzi autoréw réznych raportéw diagnostycznych
do wnioskéw, ze nalezy takie rady likwidowac, a w to miejsce powoly-
wacd stanowe agencje rozwoju obszaréw metropolitalnych. Nalezy
takze eliminowac powielenie dzialan przez wydzialy wladz publicz-
nych wspoéttworzacych obszar metropolitalny (Task Force... 2003).

Problem poprawy funkcjonowania obszaréw metropolitalnych
przez tworzenie nowych rozwigzan instytucjonalnych zostal uznany,
w krajach nalezacych do OECD, za wazny cel strategiczny. Organizacja
ta pokusila sie o opracowanie kierunkowych zasad i rekomendacji,
ktére majg przyswieca¢ budowaniu sprawniejszych systeméw instytu-
cjonalnych zaréwno w krajach OECD, jak i w krajach rozwijajacych sie.
Moga one stanowi¢ podstawowy zbiér wytycznych oraz weryfikator
przy opracowywaniu indywidualnych rozwiazan.

5. Zasady zarzadzania metropoliami wedtug OECD

Zasada koherencji oznacza, ze sposéb wladania musi by¢ jasny,
przejrzysty i zrozumialy dla elektoratu.

Zasada konkurencyjnosci oznacza, ze wladanie musi by¢ na-
stawione na pobudzanie konkurencyjnosci regionu, a struktury orga-
nizacyjne tak uksztaltowane, aby sprzyjaly dzialaniom wzmacniaja-
cym konkurencyjnoé¢ regionalnych zasob6éw, a nie konkurowaniu
przez tworzenie korzysci politycznych. Poniewaz regiony zurbanizo-
wane staja sie gléwnym ukiadami walki konkurencyjnej we wspoéi-
czesnej gospodarce, to przy wzrastajacej mobilnosci kapitatlu, trwate
wzmacnianie konkurencyjnosci regionu zurbanizowanego odbywa
sie w drodze inwestycji w tzw. migkkie czynniki, tj. rozwéj kapitatu
ludzkiego i spolecznego, a nie przez uznaniowe obnizki podatkéw
i dotacje.

Zasada koordynacji - jej potrzeba respektowania wynika z tego,
ze w obszarach zurbanizowanych mamy do czynienia z duza fragmen-
tacja polityczna, spoleczng i administracyjna. Bez koordynacji niemo-
zliwe jest stworzenie wiasciwych podstaw do strategicznego planowa-
nia w obszarze metropolitalnym.

Zasada uczciwosci i réwnosci — wszelkie uzgodnienia i aranzacje
struktur finansowych i instytucjonalnych musza by¢ tak budowane,
aby zapewni¢, jak najwyzszy poziom uczciwosci i réwne szanse dla
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wszystkich miejscowosci 1 gmin, grup spotecznych wspéttworzacych
region metropolitalny.

Zasada fiskalnej poprawnosci oznacza taka organizacje systemu
finansowego, ktéra zapewnia prawidlowa korelacje miedzy kosztami
zarzadzania obszarami a otrzymywanymi przychodami. Z reguly bo-
wiem w wielkich miastach krajéow OECD dtugi i obcigzenia podatkowe
sa najwyzsze w obszarach centralnych. Taki stan nie moze by¢ utrzy-
mywany, jesli obszary te maja mie¢ odtworzong zdolnos¢ do konkuro-
wania o inwestycje na globalnych rynkach.

Zasada elastyczno$ci — elastycznos$c jest niezbedna instytucjom, aby
mogly wlasciwie reagowaé na gwaltowne zmiany w zakresie wzrostu
urbanizacji i gwaltowne wahania koniunkturalne powodowane wpty-
wami globalnymi.

Zasada holizmu, czyli calodciowego spojrzenia na system me-
tropolitalny. Chodzi w niej o to, aby widzie¢ i analizowaé wszystkie
skutki wzajemnie powiazanych jednostek urbanistycznych i uwzgled-
nia¢ je w systemie decyzyjnym. Holistyczno$¢ nie oznacza jednak jed-
nolitoéci systemu zarzadzania obszarem metropolitalnym, musi by¢
powigzana z zasada subsydiarnosci.

Zasada szczeg6lnosci, oznacza zachete do tworzenia unikalnych
rozwigzan organizacyjnych i instytucjonalnych przystajacych do
zréznicowanych potrzeb obszaréw wspéttworzacych obszar metropoli-
talny, z jednoczesnym poszanowaniem uniwersalnych zasad demokra-
tycznych i praw cziowieka.

Zasada partycypacji (udzialu) — rozumiana zaréwno jako
uwzglednianie intereséw réznych grup, jak i zachecanie ich do udziatu
w zarzadzaniu obszarem. Nowe technologie informacyjne stwarzaja
nowe mozliwosci interaktywnej komunikacji spoteczne;.

Zasada spofecznego nastawienia w organizowaniu struktur za-
rzadzania - oznacza nastawienie na zaspokojenie ludzkich potrzeb.
Taka orientacja w konsekwencji musi oznaczaé¢ miedzysektorowe po-
dejscie do zarzadzania ograniczajgce biurokratyczna i funkcjonalna sek-
torowos¢.

Zasada subsydiarnosci, rozumiana jako zaspokajanie potrzeb
przez mozliwie, jak najnizszy poziom organizacyjny, a jednoczesnie
ograniczajaca nakladanie si¢ kompetencji réznych pozioméw organiza-
cyjnych JST.

Zasada trwalosci (sustensywnosci), czyli rozwoju uwzglednia-
jacego ochrone srodowiska, ale w zintegrowanej triadzie celéw ekono-
micznych, spotecznych i srodowiskowych.
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6. Przestanki budowania
nowoczesnych systeméw organizacyjno-instytucjonalnych
w zarzadzaniu obszarami metropolitalnymi
w Swietle doswiadczen zagranicznych
— postulaty i rekomendacje

. Instytucja zajmujaca sie rozwojem obszaru metropolitalnego, musi

posiada¢ kompetencje do sterowania siecig partnerskich powiazan
wynikajacych z rozpoznanych wiasciwosci tego systemu. Jak dotad,
te wlasciwosci nie sa dobrze znane, a szczegdlnie w sytuacji, kiedy
system jest ulomny (brak jest niektérych elementéw i powiagzan,
a bardzo czesto wystepuja tylko jego fragmenty o nieczytelnych, bar-
dzo stabych powigzaniach lub nawet zupelnym ich braku). Rézny
stopiefi zaawansowania powiazan oznacza potrzebe réznego za-
kresu interwencji ze strony wladzy regionalnej i rzadowej.

. Musimy sobie zdawac¢ sprawe, ze nasz system sprawowania wladzy

jest nastawiony raczej na rzadzenie hierarchiczne, a nie partnerskie —
sieciowe. Nowego sposobu zarzadzania musimy si¢ dopiero na-
uczy¢ mimo jego ewidentnej potrzeby i teoretycznej przydatnosci.
Dotyczy to nie tyko gospodarek okresu transformacji ustrojowej, ale
takze rozwinietych gospodarek rynkowych. Marshall (2003) opisujac
regionalne systemy wspéirzadzenia w Wielkiej Brytanii udowadnia,
ze wiele regionéw szkockich, walijskich czy potozonych w Irlandii
Pin., dazac do stworzenia federacji w latach 90. tez nie radzito sobie
z takim zarzadzaniem, raczej starajac si¢ centralizowa¢ i hierarchizo-
wac system zarzadzania administracyjnymi regionami, pozostajac
przy zasadzie rzadzenia niz wspoéltrzadzenia.

. Nasza wiedza o przyczynach wspoélczesnych proceséw urbanizacji

jest niestety niepelna. W wielu przypadkach przebieg proceséw ur-
banizacji jest wypadkowa gry sit rynkowych, ubocznych skutkéw
patologicznych systeméw regulacyjnych, spekulacji gruntami, ko-
rupcji etc. Zarzadzanie obszarem metropolitalnym przez oddzia-
lywanie na negatywne skutki nie zawsze prowadzi do oczekiwa-
nych rezultatéw. Dlatego przy wprowadzaniu nowych systeméw
instytucjonalnych i organizacyjnych, budowanie adekwatnego sys-
temu monitorowania zaréwno przyczyn, jak i skutkéw dziatania ta-
kich systeméw jest takze niezbedne. Inaczej, po pewnym czasie, za-
miast stalego doskonalenia instytucji i proceséw zarzadzania
przestrzenia obszaréw metropolitalnych bedziemy mieli do czynie-
nia z chaotycznymi i przypadkowymi, a czasem (radykalnymi) pré-



bami zmian rozwiazan instytucjonalnych (opartych na niepelnej
wiedzy, zawodnej intuicji badZ populistycznej ideologii), ktére nie
tylko nie poprawia systemu zarzadzania przestrzenia metropoli-
talng, ale wrecz nasila negatywne zjawiska. Grozi to dalsza des-
trukcja i kompromitacja planowania przestrzennego w Polsce takze
na poziomie planowania obszaréw metropolitalnych.

. Istota zarzadzania obszarem metropolitalnym polega na daniu
mozliwosci uzytkownikom tej przestrzeni, realizacji inwestycji pu-
blicznych i prywatnych w diugim okresie. W szczegétach oznacza to
muin. takie zarzadzanie systemami infrastruktury, aby jednostki gos-
podarujace i konsumenci mogli maksymalnie wykorzystywac pozy-
tywne efekty zewnetrzne oraz mie¢ mozliwos¢ wykorzystywania
zaleznych od nich korzysci skali w zakresie dostepu do publicznych
oraz specyficznych débr , klubowych”, wynikajaca z przynaleznosci
do metropolitalnej sieci.

. Gléwnymi urzadzeniami infrastruktury wymagajacymi koordynacji
na poziomie metropolitalnym sa transport publiczny, gospodarka
wodno-$ciekowa, gospodarka odpadami, systemy cieplownicze.
W celach i zadaniach zarzadzania obszarem metropolitalnym ujete
s tez zagadnienia zwigzane z ochrona srodowiska, w tym ksztalto-
wanie terendw otwartych, parkéw oraz metropolitalna polityka
mieszkaniowa.

. Zagadnienie mieszkalnictwa z reguly bylo traktowane jako domena
wladz lokalnych i rzadu centralnego. Okazuje si¢ jednak, ze to wiasnie
budownictwo mieszkaniowe jest jednym z najsilniej przeksztat-
cajagcych przestrzen metropolitalng, a zatem decyduje o wiekszosci
proceséw zagospodarowania przestrzennego. Wiasnie wiele pulapek
spolecznych, w jakie wpadaja konkurujace miedzy soba wiadze lo-
kalne sprawia, ze nasilaja sie patologiczne formy urbanizacj.

. Musimy sobie zdawac sprawe, ze o skutecznoéci zarzadzania i for-
mach instytucjonalnych beda decydowaly historyczne konflikty
1 uprzedzenia, dotychczasowe formy urbanizacji, itd. Inaczej bedzie
wygladala organizacja i zarzadzanie w regionach policentrycznych,
a inaczej w regionach monocentrycznych. £6dzki region urbanis-
tyczny jest ewidentnie regionem monocentrycznym. Problem braku
zaufania do wladz miasta dominujgcego ciagle przejawia sig, przy
okazji podejmowania instytucjonalnych préb rozwigzywania, wspdl-
nych dla obszaru, probleméw. (Patrz zwiagzek gmin regionu tédz-
kiego, zwigzek gmin nadpilicznych, zwiazek gmina Bzura itd.). Uzy-
teczne lekcje mozemy pod tym wzgledem wyciaga¢ z przykladéw
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niemieckich. Tworzeniu struktur organizacyjnych zawsze towarzy-
sza formalne i nieformalne cele. Moze to by¢ np. potrzeba wspélnego
planowania, ale moga tez, niezaleznie od celéw formalnych, pojawié
si¢ cele nieformalne np. potrzeba centralizacji i profesjonalizacji
zarzadu wigkszym obszarem, aby mie¢ mozliwo$ci skuteczniejszego
pozyskiwania dotacji z budzetu centralnego czy UE.
Otwartos$¢ ukladu, transparentnoéc¢ i elastyczno$¢ na zmiany w oto-
czeniu musza przy$wieca¢ budowaniu struktur organizacyjnych. No-
wotworzone struktury organizacyjne musza przede wszystkim gwa-
rantowad wysoka elastyczno$¢ na zmiany. Sztywny uklad bedzie
z géry skazany na niepowodzenie, gdyz bedzie mial wkomponowany
w sobie mechanizm samounicestwiajacy. Jesli zakladamy, ze bedzie to
demokratyczny model zarzadzania, oparty na koncepcji wspétwiada-
nia obszarem przez réinych interesariuszy, to musimy zbudowaé
strukture réwnowazaca czynniki polityczne i profesjonalnie, tak aby
uklad instytucjonalny zagwarantowal odnawianie sie¢ systemu war-
tosci, czyszczenie z patologii i biurokratycznych nalecialosci, ale jed-
noczeénie zachowal najwazniejsze cechy wspélczesnej struktury orga-
nizacyjnej, tj. posiadajacej mozliwosci stalego uczenia sie.
Tworzenje systemu zarzadzania metropolitalnym obszarem nie
moze by¢ sprowadzone do reformowania istniejgcych instytucji lub
powolywania nowych organizacji. Nowy system zarzadzania to nie
tylko nowe organizacje, ale moze nawet w jeszcze wigkszym stopniu
zmiana postaw, wartosci i kultury sprawowania wladczych funkcji.
Praktyka krajéw wysoko rozwinietych pokazuje, ze model partycy-
pacyjny, integrujacy wielu aktoréw, daje lepsze wyniki niz trady-
cyjne systemy sterowania odgérnego — hierarchicznego.
Tworzenie nowej kultury zarzadzania nalezy do tych instrumentéw,
ktére maja sprzyja¢ budowaniu tozsamo$ci mieszkancéw obszaru
metropolitalnego oraz najblizszego miejsca zamieszkania. Jesli cho-
dzi o zamiane kultury zarzadzania najczesciej wskazywane sa naste-
pujace kierunki reformowania:
® wprowadzanie systemu wyboréw bezposrednich zaréwno w od-
niesieniu do rad, jak i burmistrzéw;
e rozwijanie umiejetnosci przywédczych w lokalnych elitach poli-
tycznych;
® modernizowanie procedur glosowania;
e zachecanie do nowych form spotecznej partycypacji i wprowa-
dzanie coraz bardziej przejrzystych procedur decyzyjnych, ktére
beda angazowaty mieszkancow;



11.

12.

13.

14.

e dostarczanie mieszkaricom odpowiedniej informacji pod wzgle-
dem iloSciowym i jakosciowym;

® stosowanie zasad partnerstwa przy osigganiu pozadanych celow
i realizacji miedzysektorowych programéw zaréwno w ukiadach
publiczno-publicznych, jak i publiczno-prywatnych. (np. rozwoju
zréwnowazonego, regeneracji terenéw poprzemystowych, obsza-
réw z problemami spotecznymi itd.).

Podstawowymi instrumentami prowadzenia zintegrowanej metropo-

litalnej polityki i zarzadzania zdelimitowanym obszarem sg, przede

wszystkim, instrumenty planistyczne. Szczegélna rola takich instru-

mentéw wynika z tego, ze system planowania metropolitalnego daje

podstawy do koordynacji rozwoju i zarzadzania calym obszarem

przez stosowanie technik i metod charakterystycznych dla New Pu-

blic Governance (czyli publicznego wspétwladztwa lub nowego pu-

blicznego zarzadzania).

Dzieki wiasciwie rozumianemu wspétwiadztwu, w odpowiednio do-

branych procedurach planistycznych i planach miejscowych istnieje

mozliwo$¢ identyfikacji miedzygminnych konfliktéw, koordynowa-

nia miedzygminnych dzialan, wypracowanie wspdlnych celéw

i wspéizaleznych lokalnych strategii rozwoju przestrzennego, gospo-

darczego i spolecznego.

Aby planowanie metropolitalne pelnilo funkcje instrumentu public

governance musi spelniaé wiele kryteriéw przystajacych do koncepcji

zarzadzania przez wspétwladztwo; takimi kryteriami sg m.in.:

® demokratycznos¢ procedur;

partycypacyjnosc;

kompromisowos¢;

wiarygodnos¢;

przejrzystosé;

sprawiedliwo$¢ (spoteczna i ekonomiczna);

sprawnos$¢ (rozumiana jako skuteczno$é, korzystnosé, efektyw-

nosd);

® otwartos¢ na zmiany;

® elastycznosé.

Jednym z wazniejszych instrumentéw, silnie powigzanym z plano-

waniem przestrzennym moze i powinna by¢ metropolitalna poli-

tyka gruntowa polegajaca m.in na:

® tworzeniu banku ziemi pod katem celéw rozwoju;

® przygotowywaniu nowych terenéw pod budownictwo mieszka-
niowe, uslugowe;
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e dzialaniu na rynkach terenéw budowlanych i rolnych takze poza
formalnymi granicami obszaru metropolitalnego.

Zarzadzanie obszarem metropolitalnym wymaga stworzenia wiasci-
wych podstaw prawnych pozwalajgcych na realizacje waznych
celow o charakterze publicznym. Cele publiczne moga by¢ wyra-
zone w formie explicite i egzekwowane w ramach systeméw regulaciji
prawnej, ale jednoczesnie, co nalezy podkresli¢, dobrze skonstruo-
wany system zarzadzania metropolia pozwoli realizowa¢ diugo-
okresowe cele prywatne. Diugookresowe cele rozwoju z natury maja
cechy publiczne, poniewaz przyczyniaja sie do bardziej réwnomier-
nego rozlozenia dobrobytu i daja gwarancje osiagania trwalego roz-
woju. Aby jednak takie cele realizowa¢ uklad instytucjonalno-orga-
nizacyjny musi mie¢ mozliwo$¢ eliminowania dywersyjnych dziatan
zwigzanych z konkurowaniem o krétkotrwale korzysci ekono-
miczne i polityczne.

Podstawa zarzadzania powinny by¢ strategiczne dlugookresowe plany
zagospodarowania przestrzennego, przygotowywane przez profesjo-
nalne agencje. To wskazuje na koniecznos¢ prognozowania proceséw
rozwoju, antycypowanie probleméw zwiazanych z urbanizacjg oraz
dzialania w elastycznie, a nie sztywnie wyznaczonych granicach geo-
graficznego obszaru.

Struktura organizacyjno-instytucjonalna i instrumenty zarzadzania po-
winny by¢ pochodna planu, a nie odwrotnie. W przypadku, kiedy
mamy apriorycznie i w gléwnej mierze politycznie wyznaczony obszar,
wytworzone w ten sposéb problemy funkcjonowania obszaru narzu-
caja spos6b planowania i rozgrywania intereséw. Cele funkcjonalno-
-przestrzenne obszaru zaczynaja wéwczas odgrywac role wtérng.
Proces instytucjonalizacji, w regionach metropolitalnych w Polsce,
nie jest zupelnie rozpoznany. Konieczne jest podjecie dalszych syste-
matycznych badan w tym zakresie, jesli zamierzamy usprawniac
procesy zarzadzania rozwojem aglomeracji przez sprawne zarzadza-
nie, aby konkurowac o rozwéj na poziomie europejskim i globalnym.
Zycie nie lubi prézni, a demokratyzacja zycia zaklada, ze struktury in-
stytucjonalne beda ewoluowaly w zaleznosci od potrzeb i interesow
identyfikowanych przez interesariuszy w regionie. Rezultatem oddolnej
spontanicznej instytucjonalizacji, poza chwilowa poprawa funkcjonowa-
nia obszaru, jest jednak dalsze podtrzymywanie politycznej i spolecznej
fragmentadji. NajczeSciej stosowanym instrumentem, ktéry ma przeciw-
dziala¢ negatywnm skutkom ewoluujacego systemu wspdtwladztwa
jest préba skoordynowania dzialan przez planowanie obszar6w metro-



politalnych. Odbywa sie to najczesciej przez administracyjne wyzna-
czanie takich obszaréw, powolywania agencji planistycznych lub po-
wierzanie tych zadan, jak w przypadku naszej ustawy, urzedowi mar-
szalkowskiemu. Skutecznos¢ takich rozwigzan jest jednak watpliwa,
i po chwilowej pozornej poprawie pojawiaja si¢ nowe problemy. Dla-
tego tez wydaje sie stuszne, aby postulowac aktywna rolg dla urzedu
marszatkowskiego jako obserwatora i ,, wspieracza” proceséw, a cza-
sem i inicjatora wspélnie z rzadem i parlamentem niektérych
rozwigzah formalno-prawnych kierujacych ewolucja systemu insty-
tucjonalnego w pozadanym kierunku i inicjatora przenoszenia najlep-
szych praktyk z jednego obszaru metropolitalnego do drugiego.

20.Z pewnoscia jednym z wazniejszych probleméw jest okreslenie funkcji
i celéw planéw zagospodarowania przestrzennego obszaru metropoli-
talnego. W tej materii nie ma ujednoliconych pogladéw; czym ma by¢
planowanie obszaréw metropolitalnych. Na ile plan obszaru - od
strony formalnoprawnej — ma sie przeklada¢ na lokalne plany uzytko-
wania terenéw i plany szczegétowe. Czy ma by¢ planem hierarchicz-
nym, czy nie? Kto jest podmiotem tego planu? Czy wdrazanie odbywa
sie na drodze indykatywnej, informacyjnej czy przez instrumenty ad-
ministracyjne? Czy jest planem wyznaczenia inwestycji celu publicz-
nego w ramach metropolii, tak jak plan zagospodarowania wojewédz-
twa, czy ma inne funkcje? Jedli tak, to powstaje pytanie, czy obszar
metropolitalny jest odrebnym planem, czy czescia planu wojewddztwa,
czy uszczegdlowieniem problematyki planu wojewédzkiego itd.?

21.W dyskusji nad wdrazaniem nowych systeméw terytorialnego zarza-
dzania niezbedne jest uwzglednianie lokalnych systeméw spoteczno-
politycznych. Rozpoznanie ich, ulatwia zbudowanie systemu wyko-
rzystujacego lokalne sily i kierujacego energie i dzialania do realizacji
pozadanych funkgji celu. Wdrazanie innych systeméw, sprzecznych
z istniejacym system wartosci bedzie wywolywac reakcje przeciwna.
Dlatego przy wdrazaniu nowych modeli niezbedne jest dobre rozpo-
znanie proceséw zalazkowych i uszanowanie lokalnych spoleczno-
-kulturowych warunkéw.
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