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ZARZADZANIE W OBSZARZE METROPOLITALNYM
~ PODEJSCIE INSTYTUCJONALNE

Abstract: Management in Metropolitan Areas — an Institutional Approach. Man-
agement in metropolitan areas is becoming a very important problem in the contem-
porary globalised economy. Poland and the biggest Polish metropolitan areas must
cope with those new challenges if they want to actively participate in the economic
and social development of today. The paper focuses on three aspects:
e identification of reasons which make it necessary to work out a new approach to
metropolitan management;

e analysis of institutional experiences in developed countries; and
e characteristics and specificity of Polish metropolitan areas.

These issues provide a background for a recommendation of institutional and
instrumental solutions for regional and spatial policy.
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Wprowadzenie

Obecnie metropolie sa miejscami najintensywniejszej restrukturyzacji, tj.
dopasowania do nowych wymagan gospodarczych gospodarki globalnej. We-
dhug statystyk w miastach powyzej 1 mln zyje ca 150 min ludzi, tj. 13% ludnosci
Europy. Sukces gospodarek krajowych zalezy od tego, co si¢ stanie w metropo-
liach. To one beda przyktadem do powielania najlepszych rozwiazan potwier-
dzonych na rynkach globalnych. Wspotczesnej metropolii towarzyszy nowy ja-
kosciowo proces urbanizacji okreslany metropolizacja przestrzeni (Markowski,
Marszat 2006; Liszewski 1999, 2001; Wolaniuk 1997 efc.). Sigga on daleko poza
administracyjny obszar miasta centralnego. De facto nie mozna rozwazac proce-
sow metropolitalnych w oderwaniu od obszaru metropolitalnego.
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W obszarach metropolitalnych powstaja nowego rodzaju ustugi odno-
szace si¢ do nowych potrzeb, ktorych lokalne wiadze nie saq w stanie zaspoko-
i¢. Wzrastajaca ztozono$¢ uktadow terytorialnych bedaca konsekwencja roz-
woju cywilizacyjnego sprawia, ze niezbedna jest zaréwno stata weryfikacja
kompetencji, jak i samych struktur zarzadzajacych.

Procesy urbanizacji XX w. doprowadzily do strukturalnego i trwate-
go braku zgodnosci migdzy obszarami administracyjnymi i funkcjonalnymi
wielkich uktadéw urbanistycznych. Z kolei sprzeczno$¢ miedzy rozwojem
funkcjonalnym iadministracyjnym doprowadzita do powstania zlozonego
otoczenia politycznego, w ktérym osiagniecie porozumienia w sprawach do-
tyczacych waznych, wieloptaszczyznowych, srednio i dlugookresowych ce-
low, jak: rozwdj gospodarczy 1 konkurencyjnosé, spojnosé spoteczna, wiasci-
we finanse publiczne i sprawne swiadczenie ustug publicznych obejmujacych
caty obszar miejski jest bardzo utrudnione.

Procesy dostosowawcze zawsze wystepowaty. W okresie industrializacji,
dynamiczne procesy urbanizacji powodowaty, ze miasta wchtaniaty lokalne wsie
10sady. W ten sposob nastepowata ekspansja terytorialna na nowe tereny, a nowe
potrzeby byly zaspokajane przez coraz silniejszy osrodek wiadzy. Mozna zadaé
pytanie, czy nie nalezaloby po prostu tego procesu kontynuowaé? Wydaje sie
Jjednak, ze gdyby tego typu ekspansja przyczyniata si¢ do wzrostu efektywnosci
ukfadéw metropolitalnych, to z pewnoscig taki proces bylby powszechnie kon-
tynuowany. Wielkie metropolie to pafnstwa w panstwie. Amerykanie wyrdzniaja
mikropolie, metropolie, megapolie. Nie jest to tylko moda na zastepowanie tra-
dycyjnych nazw zwiazanych z hierarchizacja osrodkéw miejskich, ale postrzega-
nie tego, ze wspotczesne systemy osadnicze s Inaczej zorganizowane i inaczej
oddziahuja i reagujq na globalizacje procesdéw spoteczno-gospodarczych. Wielkie
uktady zurbanizowanej przestrzeni napotkaty bariery w mozliwosciach scentrali-
zowanego zarzadzania. Wymagaja zbudowania zdekoncentrowanych systemow
zarzadzania pozwalajacych na zwigkszenie efektywnosci w zaspokajaniu potrzeb
przez wlaczenie do tego procesu lokalnych spotecznosei.

Z tej potrzeby wynikajg koncepcje partycypacyjnego wspotwiadania
(governance), dekoncentracji 1 decentralizacji wladzy. Z pelnym przekona-
niem mozemy powiedzie¢, ze zdynamizowane przez globalizacje gospodarek
procesy urbanizacji wymagaja nowych struktur wladania i zarzadzania. Po-
trzeba zarzadzania obszarem metropolitalnym wynika m.in. z:
® nasilajace] si¢ dywersyjnej konkurencyjnosci podmiotowej wiadz lokalnych

Jjednostek terytorialnych sasiadujacych z miastem metropolitalnym zainte-
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resowanych wylaczenie wlasnym rozwojem w krotkim okresie oraz wspot-
bieznej z tym interesem dywersyjnej gry o przyciagniecie inwestorow;

e pulsarnego charakteru funkcjonowania metropolii w ujgciu dobowym 1 se-
zonowym;

® ponownej reurbanizacji centréw metropolii (powrot funkeji mieszkanio-
wej do centréw miast, co jest zwiazane z coraz wieksza niewydolnoscia
systemow transportowych i coraz wiekszym znaczeniem czasu wolnego
w funkcji jakosci zycia).

Procesy te diametralnie zmieniaja funkcjonalno-przestrzenne relacje wspot-
czesnej metropolii 1 narzucaja potrzebe innego podejseia instytucjonalnego.

JesteSmy w interesujacym okresie poszukiwania nowych form organi-
zacyjno- instytucjonalnych w wigkszosci miast 1 panstw $wiata. Pojawiajq si¢
juz pewne ogdlne przemyslenia 1 sugestie. Daleko nam jednak do wypracowa-
nia uzgodnionych pogladéw. Na przykiad, jaka to ma by¢ jednostka zarzadza-
jaca? Jak si¢ ma do tego tradycyjny system terytorialnej organizacji pafnstwa?
Czy nasz polski system samorzadu terytorialnego sprzyja rozwojowi metro-
polii i gospodarki opartej na wiedzy, czy jest bariera?'

Przyjmujac zatozenie, ze wspdiczesne procesy urbanizacji w kluczo-
wych krajach $wiata zmienily swoje relacje przyczynowo-skutkowe, powsta-
je podstawowe pytanie: jak powinna wyglada¢ towarzyszaca tym procesom
struktura administracyjna 1 instytucjonalno-organizacyjna? Struktury te, na
tle coraz szybszych zmian gospodarczych, wykazuja relatywnie coraz wigk-
sza inercje. Zwigzana jest ona z konserwatywnym spofecznym 1 kulturowym
systemem wartosci, konfliktami miedzypokoleniowymi wynikajacymi m.in.
z wydhuzania sie zycia ludzkiego, itp. Obserwujac zachodzace zmiany struk-
tur administracji terytorialnej widzimy, ze sa one bardzo powolne. Na struk-
tury administracyjne ma takze wptyw uksztattowana sie¢ osadnicza. Charak-
teryzuje si¢ ona zdecydowanie wigksza inercja niz wewnetrzne procesy prze-
ksztalcen zagospodarowania w miastach. Nie trzeba nikogo przekonywac, ze
historycznie uksztaltowana sie¢ osadnicza w Polsce utrwalita i odtworzyta
terytorialny 1 trdjszczeblowy system osrodkdéw decyzyjnych. Z pewnoscia

! Niestety, naszym zdaniem, jest bariera. Mentalnie 1 organizacyjnie jeste$my uwstecz-
nieni. Przy konstruowaniu samorzadu terytorialnego bardziej czerpaliSmy z historycznych do-
$wiadczen niz antycypowanych proceséw urbanizacyjnych. Mamy silnie upolityczniony samo-
rzad terytorialny w wielkich miastach, gdy tymczasem kraje zachodnie ,,profesjonalizowaty”
administracj¢ wladz lokalnych juz w latach 90. XX w. Nad polskim samorzadem nadal beda
cigzyly podejscia doktrynalne, konstytucyjno-prawne.
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mozna to powiedzie¢ o wszystkich szczeblach administracji terytorialnej: od
wojewodzkiej do gminnej przez powiatows. We wspotczesnym podziale ad-
ministracyjnym kraju nadal odnajdujemy histori¢ Polski rozbiorowej, poroz-
biorowej 1 okres PRL.

1. Doswiadezenia wybranych krajow OECD

Problem niedopasowania struktur administracyjnych obszaréw metro-
politalnych 1 regionoéw silnie zurbanizowanych stat si¢ przedmiotem rozwa-
zan 1 analiz wielu organizacji migdzynarodowych, jak: OECD, Unia Europej-
ska, NAFTA.

W raporcie OECD dotyczacym reform zarzadzania metropoliami wy-
mienia si¢ trzy gldwne przeszkody w ich wprowadzaniu:
® Rozdrobnienie administracyjnych kompetencji, ktérego skutkiem jest brak

powiazan migedzy obszarami administracyjnymi a funkcjonalnymi.

® Ograniczenia finansowe i fiskalne wiadz lokalnych w obszarach metropo-
litalnych. Obszary metropolitalne musza dostosowac si¢ do decentralizacji
1 fiskalnego federalizmu, zwiekszy¢ lokalng autonomie¢ z jednoczesnym
ograniczaniem podatkowych zréznicowan w ramach obszaru metropoli-
talnego, poprawi¢ dostep do kapitatu inwestycyjnego oraz wiaczy¢ sektor
prywatny jako partnera w inwestycjach i dostawce ustug.

® Bak przejrzystych, zrozumialych procesow podejmowania decyzji. (Kto
co robi i na jakim szczeblu?) (Kamal-Chaoui 2003, s. 2).

Autorzy raportu jednoznacznie konstatuja, ze nie ma idealnych modeli
zarzadzania. Kazde miasto w ramach ogoélnej ,,filozofii” musi wypracowaé
wilasny model organizacyjno-instytucjonalny pasujacy do jego specyficznej
sytuacji 1 narodowego kontekstu.

Rzady panstw cztonkowskich OECD wypracowaly nastepujace kierun-
kowe rekomendacje:

1. Przyjecia takich struktur miejskich finanséw publicznych, ktére lepiej
pasowatyby do nowych, czy tez zmodyfikowanych struktur instytucjonal-
nych i podziatu odpowiedzialnosci miedzy roézne szczeble wiadzy.

2. Unowoczesnienia struktur administracyjnych w celu ulepszenia poziomu
1 jakosci ustug w obszarze metropolitalnym oraz oceny wptywu podejmo-
wanych dziatan przez wprowadzenie systemow oceny.

3. Zastapienia struktur hierarchicznych nowymi elastycznymi formami po-
ziomej 1 pionowej wspotpracy (partnerstwo wiaczajace kilka szczebli wia-
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dzy lub podobne jurysdykcje w obszarze metropolitalnym, czasami przy
wspolpracy sektora prywatnego 1/lub wolontariuszy).

4. Wdrozenia wigkszej przejrzystosci 1 odpowiedzialnosci w procesach po-
dejmowania decyzji, poprawienia dostgpu spolecznosci do informacji
1ustug publicznych, wzmocnienia lokalnej demokracji przez ulepszone
procedury wybordw.

5. Stworzenia lepszych ram dla dtugookresowego planowania strategiczne-
go, pozwolenia wladzom lokalnym na przejecie inicjatywy w dziedzinie
strategii rozwoju gospodarczego 1 pracy w ramach partnerstwa ze spotecz-
noscia biznesu 1 0s6b poszukujacych pracy (ibid., s. 3).

W trakcie prac nad wprowadzeniem struktur administracyjnych obej-
mujacych cate obszary metropolitalne, ktore posiadatyby prawne mozliwosci
do zarzadzania calym obszarem 1 wigksza wladzg, stato si¢ jasne, ze niemoz-
liwe jest stworzenie jednolitego modelu, ktéry mozna zastosowaé we wszyst-
kich krajach, a nawet w jednym z nich, dla wszystkich obszaréw metropoli-
talnych.

W panstwach OECD mozemy wyrdzni¢ kilka podejs¢ do tworzenia
wiadz metropolitalnych. Jednym zrozwiazan, najbardziej radykalnym, jest
fuzja gmin (amalgamation). Koncepcja ta bazuje na przekonaniu, ze silniejsze
wiadze metropolitalne poprawia konkurencyjnos¢ obszaréw metropolitalnych.
Utworzone, w wyniku fuzji, struktury administracyjne sprobuja przezwycie-
zy¢ ztozone trudnosci spowodowane rozdrobnieniem podatkowym w ramach
metropolii (w niektdrych przypadkach ograniczajac zakres odpowiedzialnosci)
1 ograniczong wiadza na poziomie lokalnym. Dalszym celem jest wyrownanie
wzrostu populacji 1 struktury spoteczenstwa w ramach obszarow metropolital-
nych. Zwolennicy tej koncepcji argumentuja, ze taka forma moze: ograniczy¢
powielanie tych samych dziatan, stworzy¢ efekty ekonomii skali 1 warunki do
dostarczania ustug, polepszyé odpowiedzialnos¢/jawnos¢ (accountability),
umozliwi¢ bardziej sprawiedliwy podziat wpltywdw z podatkow 1 poprawié
wydajnos¢ planowania przestrzennego (ibid., s. 3).

Krajem, ktéry ma najwigksze doswiadczenia we wdrazaniu fuzji gmin
w obszarach metropolitalnych jest Kanada. W wyniku fuzji powstaty m.in.: Me-
tro-Toronto, Miasto Ottawa 1 Nowe Miasto Montreal. Potaczenie gmin w Mont-
realu dato poczatek Nowemu Miastu Montreal, ktérego granice w dalszym cia-
gu nie pokrywaja si¢ z obszarem funkcjonalnym zdefiniowanym na podstawie
modelu dojazdéw do pracy i1 regionalnych klastrow. W styczniu 2001 r. zostato
utworzone nowe regionalne ciato zwane Metropolitalng Spotecznosciag Montrealu
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(Community of Metropolitan Montreal — CMM), obejmujace 82 gminy. CMM
przejeta odpowiedzialnos¢ w obszarach planowania przestrzennego, rozwoju
gospodarczego, mieszkalnictwa 1 transportu, ochrony Srodowiska 1 gospodarki
odpadami. Cialo to pelni raczej funkcje planistyczna i koordynujacg niz wyko-
nawcza, ktora pozostata na nizszych szczeblach wladzy. CMM jest finansowane
przez gminy czlonkowskie (75%) 1 prowincje (25%), a zarzadzane przez Rade

Dyrektorow ztozona z burmistrzéw kilku gmin. Gminy cztonkowskie zgodzity

si¢ podzieli¢ potowa przychoddéw z catego gminnego podatku od nieruchomosci

z CMM, ktdra ma réwniez mozliwosé naktada¢ dodatkowe optaty za nowe zago-

spodarowanie nieruchomosci (http://www.cmm.qe.ca...).

W zachodnich prowincjach Kanady rzad federalny utworzyt trojstron-
ne Porozumienia na Rzecz Rozwoju Miejskiego, w ktére zaangazowane sa
wiladze federalne, prowincje 1 gminy. Jednak ich sukces byt ograniczony ze
wzgledu na to, Ze z reguty byly one niedofinansowane.

Przeciwnicy fuzji preferuja bardziej rozdrobniony system wiadzy zta-
godzony przez techniczne struktury planistyczne (czesto zdominowane przez
witadze centralne). Sa oni przeciwni tworzeniu nowego szczebla wladzy na
poziomie metropolitalnym. Takie podejscie jest szczegolnie widoczne w Sta-
nach Zjednoczonych.

W Stanach Zjednoczonych zarzadzanie obszarami metropolitalnymi (me-
tropolitan governance) nie jest uregulowane ustawami. Mimo to istnieje 1 sta-
nowi dodatkowa plaszczyzne wladzy, chociaz nie jest ujete ani w konstytucji,
ani w przepisach stanowych. Zwiazki, wspotpraca i konflikty miedzy poszcze-
g6lnymi jednostkami terytorialnymi pojawialy si¢ tam stopniowo, w miare
jak spofecznosci sig rozrastaty. Wspdtpraca miedzy wtadzami lokalnymi byta
inicjowana, gdy pojawiata si¢ koniecznos¢ rozwigzania problemoéow o zasiegu
przekraczajacym granice pojedynczej jednostki terytorialnej. Bardzo diugo nie
istniaty zadne federalne, lub stanowe wytyczne regulujace sposdb tworzenia
takich struktur. Najwiecej instytucji zarzadzajacych obszarami metropolitalny-
mi powstato w latach 60. Konsekwencja dowolnosci w ich tworzeniu jest to,
ze agencje rzadzace obszarami metropolitalnymi rézniq si¢ swoja konstrukcja,
zakresem odpowiedzialno$ci 1 wladzami. Wsrdd nich mozna wyrézni¢:

1. Relatywnie niewielka liczbe rad metropolitalnych, ktorych cztonkowie
uzyskali mandaty od stanu (state-mandated councils) oraz potaczenia mia-
sto-powiat (county).

2. Bardziej liczne agencje zarzadzajace (governmment agencies) powofane
w konkretnym celu, zazwyczaj odpowiedzialne za $wiadczenie jednej lub
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kilku ustug obejmujacych zasiggiem caty obszar metropolitalny, jak np.:
zaopatrzenie w wode, gospodarka Sciekowa, obstuga ruchu 1 zarzadzanie
portami lotniczymi lub wodnymi.

3. Komisje rewizyjne uprawnien kompetencyjnych (jurisdictional boundary
review cOmmissions).

4. Dobrowolne stowarzyszenia lub rady regionalne (council of governments),
komisje planowania regionalnego oraz, wymagane przez panstwo, organi-
zacje planowania metropolitalnego (MPO) czesto, cho¢ nie zawsze, pota-
czone z radami regionalnymi (Shaffer 2004, s. 114). MPO zostaty utwo-
rzone na poczatku lat 70. 1 sa finansowane przez rzad federalny.

W badaniach nad amerykanskimi strukturami instytucjonalnymi zarza-
dzania metropoliami autorzy dochodza do wniosku, ze dotychczasowe dosé
powszechnie tworzone w latach 80. rady metropolitalne nie byly w stanie
wiasciwie zarzadzaé obszarami. Wewnetrzne mechanizmy destrukcyjne 1 mul-
tiplikowanie probleméw przez te struktury organizacyjne prowadzi autoréw
réznych raportdéw diagnostycznych do wnioskow, ze nalezy takie rady likwi-
dowac¢, a w to miejsce powolywac stanowe agencje rozwoju obszarow metro-
politalnych oraz eliminowaé powielenie dziatan przez wydziaty wiadz publicz-
nych wspottworzacych obszar metropolitalny (Task Force... 2003).

Oprocz fuzji istnieje wiele mozliwosci wspotpracy miedzy gminami. Jed-
ng z nich jest dobrowolna wspotpraca, ktora czesto jednak jest bardzo trudna.
Alternatywa dla niej jest rozwoj bardziej zinstytucjonalizowanych form mecha-
nizméw wspotpracy, jak np. system kontraktow programowych. Nowe systemy
zarzadzania, angazujace szerokie spektrum partnerdw, ktorzy dziatajg jako sie¢
moga w przysztosci zastapi¢ obecnie dziatajace hierarchiczne struktury wyko-
rzystujac zwiazki kontraktowe, jak: partnerstwo miedzy rzadem centralnym
a wladzami lokalnymi (wlaczajac réwniez szczebel regionalny). Na przyktad
Francja rozwineta mechanizm zwany kontraktem aglomeracyjnym.

We Francji istniejq trzy poziomy wiadzy: samorzady gmin, wladze de-
partamentow (100) 1 wiadze regionalne (26). Migdzy tymi szczeblami nie ma
okreslonej hierarchii, moga dziata¢ samodzielnie 1sg od siebie niezalezne.
Taka decentralizacja nie zostata dostosowana do istniejacego podziatu kom-
petencji, co spowodowato sytuacje, w ktorej trzy poziomy wiadzy zamiast
ze soba wspdlpracowad, konkuruja. Regiony sa silnie kontrolowane przez
panstwo, ktére do tego celu wykorzystuje czteroletnie kontrakty (Contract
de Plan Etat Région-CPER), w ktdre wpisuje giownie priorytety narodowe,
zamiast pozwoli¢ na inicjatywe ze strony regionow.
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Zarzadzanie aglomeracjami oparte jest w znacznym stopniu na dobro-
wolnej wspdipracy gmin. Obserwuje sie trzy formy wspotpracy:

1. Poziome zwiazki miedzy miastem centralnym i innymi gminami w regio-
nie.

2. Przekrojowe powiazania przez partnerstwo publiczno-prywatne.

3. Zwiazki pionowe miedzy réznymi poziomami wiadzy (departament, re-
gion, panstwo 1 UE) (Herrschel, Newman 2002, s. 83).

Istnieja jednak réwniez liczne instrumenty, ktére niecomal wymusza-
ja tworzenie zwiazkéw miedzygminnych. W 1999 r. Ustawa o wspdipracy
miedzygminnej utworzyla nowe, potaczone organy — zwiazki aglomeracyjne,
ktére sa odpowiedzialne za rozwoj gospodarczy, planowanie strategiczne oraz
polityke srodowiskowa na ich obszarze (Lefevre 2003, s. 296).

We Francji funkcjonuje obecnie 169 takich zwiazkow, z czego 22 wo-
kot wielkich aglomeracji (http:/fr.wikipedia.org/wiki/Communaut...)?. Po-
nadto, istnieje 16 spotecznosci miejskich (communautres urbaines) obejmu-
jacych miasto centralne i jego przedmiescia, utworzonych w latach 60. XX w.
Zazwyczaj na czele takiego zwigzku stoi mer gldwnego miasta aglomeracji
(0d 2007 r. przewodniczacy zwiazku ma by¢ wybierany w bezposrednich wy-
borach powszechnych). Z mocy prawa, zwiazki majq uprawnienia podatkowe
1 finansowane sa z podatkdéw od dziatalnosci gospodarczej gmin cztonkow-
skich. Podatki te sa najwiekszym zZrédiem dochodéw francuskich gmin. Pan-
stwo 1 rady regionow prowadza polityke wspierania takich zwiazkow, jezeli
sa one w stanie akceptowal plany strategiczne oraz opracowywac polityki
sektorowe w zakresie swoich kompetencji, zgodnie z wytycznymi planow
strategicznych. Wowczas zwiazki otrzymuja od panstwa dodatkowe srodki,
a ich priorytety sa brane pod uwagg podczas zawierania nowych CPER. Taki
zwiazek jest instytucja, ktora pozwala na uproszczenie procesu zarzadzania,
ale wiaze sie to z unifikacja wiadzy, co powoduje, Ze merowie miast staja sie
zalezni od siebie nawzajem.

Szwecja

W Szwecji istnieja trzy obszary metropolitalne wskazane przez Szwedz-
ki Urzad Statystyczny wokét trzech najwigkszych miast: Sztokholmu, Malméo
i Goteborga. Wszystkie trzy obszary wchodza w sktad wigkszych regionow
miejskich. Regiony te nie sg statystycznie wyodrgbnione, lecz zostaty ufor-

% Por. Borazz, Gales (2005).
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mowane w wyniku politycznych porozumien zawieranych miedzy gminami
i powiatami na rzecz wspolpracy metropolitalnej (http://en.wikipedia.org/
wiki/Metropolitan...). Sa to regiony funkcjonalne stworzone na podstawie
analizy dojazdéw do pracy, struktury osadniczej 1 rynku pracy 1 nie maja od-
powiadajacej im wiladzy publiczne;j.

Najwiecej wladzy spoczywa na szczeblu centralnym 1 lokalnym, nato-
miast najbardziej ograniczone kompetencje ma poziom regionalny. Ponadto,
istnieja zinstytucjonalizowane oraz zawierane ad hoc porozumienia 1 formy
wspdipracy miedzygminnej w zakresie jakosci powietrza, zarzadzania dziata-
mi wodnymi oraz dostarczania niektdrych ustug publicznych.

Niemniej jednak istnieje zgoda co do tego, ze obecnie istniejace zroz-
nicowanie aktordéw regionalnych doprowadzito do fragmentacji 1 nieskoordy-
nowanego systemu zarzadzania na poziomie regionalnym (regional gover-
nance). Na przyktad Rada Powiatu Sztokholmu i gminy w regionie wyrazity
potrzebe utworzenia stabilnej struktury na rzecz wspdtpracy regionalnej, nie
byly jednak w stanie osiagna¢ konsensusu co do nowej instytucji na rzecz za-
rzadzania rozwojem metropolitalnym.

W catej Szwecji toczy si¢ debata nt. wspotrzadzenia na poziomie regio-
nalnym. Jedni uwazaja, ze obecne granice powiatow sa zbyt mate, a instytucje
rzadzace sa zdominowane przez planowanie i przepisy w zakresie ochrony
zdrowia zamiast koncentrowa¢ si¢ na kompleksowym planowaniu rozwoju
regionalnego. Inni z kolei twierdza, ze przyktad regionu Sztokholmu udowad-
nia, ze proces planowania regionalnego moze z powodzeniem funkcjonowacé
w ramach struktur powiatowych zdominowanych przez sprawy zwigzane
z opieka zdrowotng. W toku tej debaty zostaty wypracowane dwie alternaty-
wy: utworzenie parlamentu regionalnego lub zwiazku gmin. Parlament bytby
wybierany w wyborach bezposrednich, ale mogloby mu brakowac kompeten-
cji planistycznych 1 doswiadczenia gmin.

Zwiazek gmin miatby cztonkow z kompetencjami planistycznymi, ale
moéglby z kolei skarzy¢ sie na brak uprawnien do egzekwowania plandéw re-
gionalnych.

Obu tym rozwiazaniom jest przeciwny rzad centralny, gdyz w praktyce
oznaczaja one ograniczong role zarzadéw powiatow w planowaniu rozwoju.
Jednak presja ze strony gmin 1 powiatow doprowadzita do tego, ze w 1999 r.
zdecydowat sie pilotazowo przetestowac je w roznych regionach. W 2001 r.
rozszerzyt czas trwania eksperymentu o kolejne cztery lata, ale nie wyrazit
zgody na nadanie nowym wiadzom regionalnym statusu trwatych organdéw.
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Zaproponowat tez utworzenie dodatkowych zwiazkéw gminnych, ktére mu-

sza obejmowac wszystkie gminy w danym regionie i moga zawiera¢ rade

powiatu. Bytyby one odpowiedzialne za tworzenie plandw rozwoju powiatu

1 koordynowanie wszelkich lokalnych inicjatyw majacych zrealizowaé cele

planu. Obejmowatoby to growth contracts, jak i plany rozwoju infrastruktury

regionalnej 1 wnioski o dofinansowanie z funduszy strukturalnych UE. Jedno-
czesnie rzad zaproponowat rozszerzenie odpowiedzialnosci zarzadéw powia-
tow w kwestii nadzorowania interesow panstwa na poziomie regionalnym.
Poniewaz bogate gminy i powiaty musza uczestniczy¢ w finansowaniu
jednostek biedniejszych, to moze ten aspekt wyjasnia, dlaczego rzad odnosit
si¢ negatywnie do silnych wladz regionalnych w obszarach metropolitalnych.

Moga one bowiem zagraza¢ polityce panstwa majacej na celu wspieranie

wszystkich czesci Szwecji. W przypadku regionu Sztokholmu, dodatkowa ba-

rierg jest przekazanie wiadzy ze szczebla centralnego, zdominowanego przez

Demokratow, na szczebel regionalny bedacy bastionem Konserwatystow.

Obecna struktura instytucjonalna na rzecz zarzadzania regionalnego
ogranicza zdolnos¢ regionéw funkcjonalnych do pelnego wykorzystania
tkwigcego w nich potencjatu, zwlaszcza ze wzgledu na niedopasowanie gra-
nic powiatéw do granic regionu funkcjonalnego. Jednak nie jest rowniez ja-
sne, ze stworzenie wyodrgbnionej struktury rzadzacej jest pozadane. Dlatego
tez uwaza sie, ze bardziej efektywne 1 mozliwe do zrealizowania ze wzgledow
politycznych sa nastepujace rozwiazania:

1. Silniejsza wspotpraca z sektorem prywatnym, co mogtoby zachecié¢ dewe-
loperéw 1 firmy do aktywnej pracy z samorzadami na rzecz rozwoju obsza-
row problemowych z jednoczesnym zaspokojeniem potrzeb inwestorow
prywatnych. Taka wspoipraca moze przewidywac bardziej formalng role
sektora prywatnego w opracowywaniu planow regionalnych, jak réwniez
publiczno-prywatnych przedsiegwziec na rzecz rozwoju celowych terendow.

2. Elastyczne instytucje planistyczne na réznych szczeblach. Najbardziej
efektywna forma wspdtrzadzenia moze by¢ kompleksowa sie¢ powiaza-
nych, czy nawet zazgbiajacych sie, formalnych i nieformalnych instytucji,
ktéra mogtaby sprosta¢ politycznym zmianom, cyklom gospodarczym
1 ekspansji rynku pracy (Harsman, Olsson 2003, s. 108).

Niemcy

Furst (2003, s. 7) wyrdéznia w Niemczech trzy dominujace modele zarza-
dzania metropolitalnymi obszarami: model o orientacji biznesowej, politycz-
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nej iz przewaga tzw. trzeciego sektora. Podstawg wyrdznienia teoretycznego
modelu jest kryterium motywacyjne gtéwnej sity sprawczej (kluczowej grupy
0sob lub organizacji) zainteresowanej instytucjonalizacjq zarzadzania obszarem
zurbanizowanym (motywacja i cele utworzonej struktury organizacyjnej). Sa
to okreslone grupy biznesu, politycy lub organizacje samorzadu terytorialnego
albo organizacje pozarzadowe. Na przyktad organizacje pozarzadowe najcze-
$ciej przyczyniaty sie do tworzenia systemu instytucjonalnego shuzacego opra-
cowaniu i wdrazaniu Agendy 21. W praktyce zarzadzania regionami metropoli-
talnymi nigdzie nie wystepuja czyste modele. Z reguty kazdy z modeli zawiera
wplywy innych rozwiazan i stale ewoluuje wraz ze zmiana okolicznosci.

Okreslania i wyznaczania obszardw metropolitalnych w Niemczech do-
konuje rzad federalny wspdlnie z krajami cztonkowskimi (landamu).

Metropolie sa okreslane w federalnej koncepcji zagospodarowania
przestrzennego (Raumordnungsbericht), przyjmowanej przez rzad federalny,
a wyznaczane w ustawach uchwalanych przez parlamenty panstw cztonkow-
skich. Zasada jest, ze obszary metropolitalne delimituje si¢ jako grupy po-
wiatow. Gdy leza one w roznych landach — jak np. w przypadkach Hambur-
ga, Berlina czy Regionu Rhein-Main — obszary metropolitalne sa okreslane
w umowach miedzy panstwami cztonkowskimi.

Najnowsza federalna koncepcja zagospodarowania przestrzennego
z 2000 r. wyrdznia — biorac za kryterium znaczenie w gospodarce $wiatowe]
irole w integracji europejskiej — szes¢ metropolii: Berlin, Hamburg, Mona-
chium, Stuttgart, Rhein-Main (Frankfurt/M) i Rhein-Ruhr (Kolonia-Diis-
seldorf-Essen). Do metropolii o drugorzednym znaczeniu zalicza si¢ m.in.:
Hanower, Norymberge, a takze obszary metropolitalne Lipsk-Halle i Drezno-
Chemnitz. Planowanie metropolitalne jest elementem centralnego planowa-
nia panstwowego, wykonywanego podzielnie przez wiadze federalne i wia-
dze krajow cztonkowskich. Parlamenty oraz rzady federacji i landow ustalaja
w drodze przepiséw powszechnie obowiazujacych:
e ¢lowne elementy sieci transportowej panstwa;
e ciowne elementy sieci osiedlenczej (osrodki centralne o znaczeniu euro-

pejskim 1 krajowym);

e tereny chronione ze wzgledow krajobrazowych 1 kulturowych.

Powyzsze ustalenia staja si¢ elementem planu metropolitalnego z mocy
przepisOw ustawowych.

Plany metropolitalne, pod wzgledem formalnoprawnym, sa czesciami
planow zagospodarowania przestrzennego krajow cztonkowskich, uchwala-
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nymi odrebnie na podstawie ustalen planu panstwowego. Plany metropolital-

ne, poza ustaleniami przyjetymi w prawie landowym, okreslaja:

® sie¢ transportowg o znaczeniu regionalnym;

® siec osiedlenicza o znaczeniu regionalnym (osrodki centralne o znaczeniu
regionalnym);

® sie¢ handlu detalicznego, w tym lokalizacje hipermarketow;

® miejsca inwestycji o znaczeniu migedzynarodowym (targi, kongresy, parki
technologiczne) itp.

Ustalenia planow metropolitalnych sa wiazace dla planowania na
wszystkich szczeblach wladzy, a zawarte w nich zalecenia powinny byé
uwzglednione w innych planach publicznych.

Planowanie metropolitalne do poczatku lat 90. bylo wykonywane przez
zrzeszenia gmin 1 powiatow obszaréw metropolitalnych, jako zadanie zlecone
z zakresu administracji rzadowej. Od kilkunastu lat obszary metropolitalne
RFN staja si¢ jednostkami samorzadu regionalnego (Zachariasz 2004).

Uksztaltowaty si¢ dwa zasadnicze modele samorzadowego regionu me-
tropolitalnego, na wzor Stuttgartu i Hanoweru.

Region Stuttgart zostat utworzony w 1994 r. jako jednostka samorzadu
regionalnego. Zarzadza nim Rada Regionalna, ktdrej cztonkowie sa wybierani
przez mieszkancow regionu (Heeg 2003, s. 168). Do najwazniejszych zadan
rady nalezy: planowanie regionalne, planowanie transportu regionalnego, go-
spodarka odpadami, rozwoj gospodarczy, tworzenie miejsc pracy, marketing
terytorialny i turystyczny. Kadencja Rady trwa 5 lat. Rada powotuje na 8 lat dy-
rektora regionu. Kieruje on administracja regionu, ma prawo weta w stosunku
do uchwat Rady sprzecznych z interesem regionu i prawem (Stuttgart... 2006).

Region Hanower zostat powotany w 2001 r. Opiera sie na dwuszczeblo-
wym systemie wladzy: gminy —region metropolitalny z bezposrednio wybrana
rada metropolitalna, ktorej przewodzi bezposrednio wybrany marszatek regio-
nu, majacy prawo glosu w Radzie i kierujacy administracja regionu. Gmina
Hanower ma status taki sam, jak inne gminy regionu (Hanower ... 2006).

Oprocz tych dwoch modeli zarzadzania obszarami metropolitalnymi ist-
nieje trzeci, bazujacy na nieformalnej wspotpracy gmin i powiatow i nie ma-
Jacy formalnego organu wiadzy. Przyktadem tak zarzadzanego obszaru jest
Obszar Metropelitalny Monachium (OMM). Funkcjonuje jako catkowicie
dobrowolne porozumienie wladz 185 gmin, 8 powiatow i landu Bawarii. Jest
to uwazane przez wielu waznych aktoréow dziatajacych w ramach OMM za
korzys¢, a nie niedogodnosé.
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Brak struktur administracyjnych na poziomie OMM zostal, w pewne] mie-
rze, zastapiony organizacjami celowymi stworzonymi dla koordynowania dziatan
podmiotéw zaangazowanych w realizacje¢ przedsigwzigé waznych dla rozwoju
regionu. Jedna z pierwszych byto Stowarzyszenie Planistyczne Wielkiego Mo-
nachium utworzone w 1950 r., do ktorego zadan nalezato przede wszystkim pod-
niesienie poziomu profesjonalizmu w zakresie planowania przestrzennego (gtow-
nie uzytkowania gruntow), osadnictwa i infrastruktury, a takze koordynowania
proceséw rozwoju przestrzennego, szczegdlnie o charakterze ponadlokalnym.
W 1973 r., wraz z wprowadzeniem w Bawaril obowiazku planowania regional-
nego, utworzono Stowarzyszenie Planowania Regionalnego, w ktérego skitad
weszli przedstawiciele wszystkich okregdw i gmin. Do zadan stowarzyszenia na-
lezato przede wszystkim przygotowanie 1 zatwierdzenie planu regionalnego, jako
podstawy prawnej do tworzenia lokalnych planow uzytkowania gruntow.

Na poziomie operacyjnym, poczatek wspdlpracy miedzy jednostkami
terytorialnymi wchodzacymi w sktad OMM datuje sie na 1965 r., kiedy po-
wstato Stowarzyszenie na Rzecz Rozwoju Regionalnych Obszarow Rekre-
acyjnych. W wyniku jego dziatalnosci utworzono 30 duzych obszarow rekre-
acyjnych o catkowitej powierzchni ok. 600 ha. Natomiast w 1972 r. powotano
do zycia organizacje, ktorej dziatalnos¢ miata kluczowe znaczenie dla po-
prawy mobilnosci wewnatrz OMM — Wspdipraca na Rzecz Monachijskiego
Transportu Publicznego. Organizacja ta koordynuje funkcjonowanie kolejo-
wego 1 drogowego transportu publicznego, co daje mozliwos¢ ujednolicenia
biletéw 1 taryf wewnatrz OMM (Banachowicz, Danielewicz 2006, s. 46-47).

Obok wymienionych powyzej, w OMM funkcjonuje znaczna liczba
organizacji, ktorych dziatalno$¢ ma charakter sektorowy, np. w dziedzinie
ochrony przyrody, rekreacji czy rozwoju gospodarczego, 1 ktore koncentruja
swoje wysitki na wybranych obszarach regionu.

Uzupehiajacym elementem sg grupy robocze, ztozone z ekspertow
z réznych dziedzin, ktérych zadaniem jest wymiana informacji oraz przygo-
towanie nowych inicjatyw na poziomie ponadlokalnym. W ciagu ostatnich
kilku lat tworzono takze grupy robocze, w ktdérych sktad wchodzili burmi-
strzowie 1 ktérych zadaniem byto m.in. rozwigzywanie problemow w zakresie
wzrastajacej intensywnosci uzytkowania gruntow oraz formutowanie wytycz-
nych dla rozwoju regionalnego w dtugim czasie (Reiss-Schmidt 2004, s. 5).

Innymi instrumentami stosowanymi w przypadku dobrowolnej wspot-
pracy sa Konferencje Regionalne stanowigce platforme dla politykoéw i innych
aktoréw, ktérzy moga sie spotkac iprzedyskutowaé problemy i inicjatywy
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zwlazane z rozwojem regionalnym. Wdrazanie wypracowanych polityk bazuje
na dobrej woli wszystkich aktorow. Dziedzinami, w ktorych najczesciej po-
dejmowana jest wspotpraca sa: poprawa infrastruktury, marketing 1 wizerunek
miasta/regionu, rozwoj gospodarczy 1 konkurencyjnos¢, turystyka (Herrschel,
Newman 2002, s. 138).

Holandia

Najwigkszym regionem metropolitalnym Holandii jest Deltametropolis
znany wczesniej jako Randstad. Na jego terenie znajduja si¢ najwicksze mia-
sta Holandii: Amsterdam, Rotterdam, Haga 1 Utrecht. Ludnos¢ regionu liczy
7 mln mieszkancow.

W 2002 r. zostalo utworzone joint venture miedzy czterema gitowny-
mi miastami, czterema prowincjami, czterema regionami miejskimi i biurem
w Utrechcie. Porozumienie nosi nazwe Regio Randstad. Celem partneréow w tej
sieci jest wzmocnienie pozycji konkurencyjnej regionu na arenie miedzynaro-
dowej 1 poprawa jakosci zycia w regionie. W jej sktad wchodzi Rada regionu
1 komitet wykonawczy oraz Biuro Regionu Randstad (http://www.regio-rand-
stad...). Wladze te saq wybierane przez rady wchodzacych w ich sktad gmin.
Roéznia sie jednak od dobrowolnych zwiazkéw gmin tym, ze prawo przyznaje
im wieksze uprawnienia decyzyjne dotyczace przede wszystkim planowania
gospodarczego, planowania przestrzennego, infrastruktury technicznej, miesz-
kalnictwa 1 ochrony srodowiska (Swianiewicz 2006). Rada liczy 24 cztonkow
1 spotyka si¢ co najmniej dwa razy wroku. Do jej gltéwnych obowiazkow
nalezy stymulowanie 1 opracowywanie strategicznych polityk oraz ustalanie
budzetu. Komitet wykonawczy skfada si¢ z 5 cztonkow wybieranych sposrod
cztonkéw Rady. Do jego zadan nalezy monitorowanie integracji i spdjnosci
wewnatrz regionu oraz reprezentowanie Regionu w konsultacjach z rzadem
(http://www.regiorandstad.com...).

Wilochy

We Wioszech w koncu lat 80. potrzeba utworzenia specjalnych wiadz
metropolitalnych zostata dostrzezona przez szczebel krajowy. W 1990 r. przy-
Jjeto ustawe wprowadzajaca instytucje samorzadu metropolitalnego (Gualini
2003, s.252). Pojawifa sie mozliwos¢ przeksztatcenia prowincji we wiladze
metropolitalne dziatajace w nowych granicach 1 wyposazone w nowe upraw-
nienia. Okreslenia tych granic i zakresu dziatan miaty dokonaé¢ wiadze regio-
nalne. Okazato si¢, ze juz ten etap wywotat duzo konfliktow, dlatego nie udato
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sie przystapi¢ do kolejnych krokow reformy (Swianiewicz 2006). Samorzady
miaty by¢ wybierane bezposrednio przez mieszkanicow, mialy przeja¢ funkcje
wypekniane tam dotychczas przez rzady prowincji, zas obszar miast centralnych
miat by¢ podzielony na mniejsze dzielnice gminy. Jednak przez ponad 10 lat od
przyjecia ustawy nie powstat ani jeden samorzad.

Przyczyna takiej sytuacji moze by¢ to, ze kompetencje prowincji byty
bardzo ograniczone i niektorzy uwazali, ze jedynym powodem ich istnienia
jest to, ze sa zapisane w konstytucji (Toniolo, Pugliese 2003, s. 252). Nie-
mniej jednak reforma ta stworzyta warunki do zmiany relacji miedzy wtadza-
mi w kierunku wspolnego podejscia do koordynacji. Pierwszym posunigciem
byto wprowadzenie narzedzi do wypracowanej na drodze negocjacji koordy-
nacji w relacjach publiczno-publicznych i publiczno-prawnych, ktére miaty
zapewni¢ zgode miedzy rdznymi instytucjami, programami iregulacjami
podczas realizacji kompleksowych zadan.

W Wenecji i jej otoczeniu juz w 1973 r. dostrzezono koniecznos¢ spo-
rzadzenia planu zagospodarowania przestrzennego dla catego obszaru me-
tropolitalnego. Zostata powolana specjalna rada zlozona z przedstawicieli
wytypowanych przez gminy wchodzace w skfad OM, ktéra miata za zadanie
zatwierdzenie tego planu. Plan zostat opracowany w 1978 r., ale nie zostat
zatwierdzony przez rade w zwiazku ze zmianami politycznymi, ktére zaszty
w 1975 r. w wyniku wyboréw lokalnych.

Kolejnym krokiem do koordynacji dziatan w catym obszarze byto opra-
cowanie przez wiadze regionalne planu regionalnego obejmujacego rowniez
obszar metropolitalny Wenecji. Jednak, gdy doszto do uzgodnien technicz-
nych na poziomie rady, ponownie zostata potwierdzona niezdolnos¢ wiadz
lokalnych do osiagnigcia porozumienia w zakresie rozwigzywania wspolnych
problemdéw dotyczacych obszaru metropolitalnego.

W 1994 r. prawie wszystkie gminy OM osiagnely porozumienie doty-
czace stworzenia wiadz obszaru metropolitalnego, ale z kolei wiadze regio-
nalne nie uznaty tego porozumienia. Zrédta kolejnego niepowodzenia upatru-
je sie w konfliktach politycznych 1 instytucjonalnych.

Gdy ta proba oficjalnej wspotpracy nie udata sig, zawarto nieformalne
porozumienia miedzy burmistrzami Padwy 1 Wenecji w celu koordynacji ta-
kich kwestii, jak: udogodnienia transportowe obejmujace pociagi dla codzien-
nie dojezdzajacych do pracy oraz zarzadzanie przejazdami. Jednak porozu-
mienia opieraly sie tylko na dobrej woli partnerow 1 okazaty si¢ nieskuteczne,
gdy pojawily si¢ powazne konflikty interesow.
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W tym samym czasie znaczny wysitek zostal wlozony przez nowa ad-
ministracje w planowanie przestrzenne. Zaowocowato to stworzeniem nowego
planu miejscowego dla Wenecji polaczonego ze strategia rozwoju miasta. Waz-
nym celem planu bylo wzmocnienie zwiazkéw Wenecji z obszarem metropo-
litalnym 1 catym regionem Veneto. Jednoczesnie administracja prowincji pro-
jektowata swdj wiasny plan zagospodarowania przestrzennego. Wiadze gminy
1 prowincji zgodzity si¢ koordynowaé te dwa plany na drodze nieformalnej,
elastycznej wspdtpracy. W tym zakresie osiggnigto pierwsze sukcesy.

Wenecja czuje potrzebe integracji jej obszaru metropolitalnego, za-
rowno w zakresie poprawy warunkow zycia, jak i zmian instytucjonalnych.
Jednak kwestia ta jest kontrowersyjna wsrdd spotecznosci, w ktorych lokalnie
zorientowane podejscie jest silnie reprezentowane. Przyczynia si¢ do tego nie
tylko konserwatyzm obywateli, ktdrzy sa nieswiadomi pojawiajacych si¢ pro-
blemoéw, ale rowniez postawa liderow, ktorymi sa dawno wybrani obywatele,
ktérych codzienne dziatania sa bardzo ograniczone lokalnie 1 ktdrzy ignoruja
zwiazki z bezposrednim otoczeniem.

Sprzeciw w rozwiazywaniu probleméw metropolitalnych wymagajacych
zmian instytucjonalnych, pojawia si¢ rowniez ze strony urzedujacych wiadz,
ktore obawiaja sig utraty swoich uprawnien na rzecz innych organow. W dodat-
ku, dziatajace w Wenecji ruchy spoteczne nie tylko sprzeciwiajg sie integracji
obszaru metropolitalnego, lecz optuja za podziatem istniejacego miasta.

W ciagu ostatniego dwudziestolecia byty podejmowane liczne proby osig-
gniecia bardziej Scistej integracji 1 jej utrzymania. W dalszym ciaggu ten proces
wystepuje. Wysitki te angazowaly takie instrumenty, jak: reforma instytucjo-
nalna, porozumienia instytucjonalne dotyczace bardziej lub mniej kluczowych
problemow, dziatania promujace efektywna integracje w kategoriach zaréwno
zintegrowanego planowania, jak 1 zarzadzania. Jednak do tej pory zadne waz-
ne zmiany nie zostaly w zadnym z tych obszaréw wprowadzone. Dlatego tak
istotna jest rola planowania przestrzennego, ktérego zapisy moga da¢ poczatek
zintegrowanemu Srodowisku metropolitalnemu. Plany zazwyczaj obowiazujg
dtuzej niz dobra wola wiadz (Toniolo, Pugliese 2003, s. 252-262).

2. Metropolizacja a wyzwania wobec miast UE
— Karta Lipska

24-25 maja 2007 r. w Lipsku (Niemcy) odbylo si¢ Nieformalne Spotkanie
Ministréw Panstw Cztonkowskich Unii Europejskiej ds. Spdjnosci Terytorialnej
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1 Rozwoju Miast. Tematem przewodnim spotkania byto Wzmocnienie europej-

skich miast i regionéw — promowanie konkurencyjnosci, spéjnosci spotecznej

i przestrzennej w Europie oraz w jej miastach i regionach. Efektem koncowym

spotkania bylo przyjecie dwoch dokumentéw politycznych:

1. Karty Lipskiej nt. Zréwnowazonych Miast Europejskich.

2. Agendy Terytorialnej Unii Europejskiej (Territorial Agenda of the Euro-
pean Union — TAEU) (http://www.mrtr.gov.pl...).
W Agendzie Terytorialnej zostaly wyznaczone nastgpujace priorytety:
1. Wzmacnianie rozwoju policentrycznego oraz innowacji przez tworzenie
sieci wspolpracy regionéw miejskich i miast.

2. Nowe formy partnerstwa 1 zarzadzania terytorialnego miedzy obszarami
wiejskimi 1 miejskimi.

3. Wspieranie regionalnych klastrow (gron) konkurencyjnosci 1 innowacji
w Europie.

4. Wzmacnianie i rozbudowa sieci transeuropejskich.

5. Wspieranie transeuropejskiego zarzadzania ryzykiem, z uwzglednieniem
efektéw zmian klimatycznych.

6. Wzmacnianie struktur ekologicznych 1 zasobow kulturowych jako warto-
$ci dodanej dla rozwoju.

Z priorytetow tych wynika, ze jednym z bardziej istotnych zagadnien, ktére
ma si¢ przyczyni¢ do rozwoju spdjnosci terytorialnej, jest wspotpraca regionow
miejskich, w co niewatpliwie wpisuja si¢ obszary metropolitalne. Zwraca sie
tez uwagg na koniecznos¢ znajdowania nowych form partnerstwa i zarzadzania
w obszarach metropolitalnych. ,,Osiagnigcie spojnosci terytorialnej mozliwe jest
wylacznie poprzez intensywny i staly dialog miedzy wszystkimi interesariuszarmni
rozwoju terytorialnego. Tego rodzaju proces wspdlpracy nazywamy zarzadza-
niem terytorialnym. Sektor prywatny (a zwlaszcza przedsiebiorstwa dzialajace
w danym regionie lub miejscowosci), srodowisko naukowe, sektor publiczny
(w szczegolnosci wladze lokalne i regionalne), organizacje pozarzadowe, a takze
poszczegolne sektory muszg dziata¢ wspdlnie na rzecz lepszego wykorzystania
najwazniejszych inwestycji w europejskich regionach i rozwigzywania proble-
mow zwigzanych ze zmianami klimatycznymi (Agenda. .. 2007, s. 1).

Agenda zaleca, aby miasta centralne danego obszaru wspoipracowaty
jako elementy skladowe systemu policentrycznego, aby umozliwi¢ korzysta-
nie z generowanej przez nie warto$ci dodanej innym osrodkom potozonym
w sasiedztwie. W celu ulatwienia tego procesu konieczne jest rozszerzenie
1 state aktualizowanie sieci infrastruktury.
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Zgodnie z zasada partnerstwa, odpowiednie wiadze, jako wzajemnie
zalezni od siebie partnerzy, powinny rozpozna¢ wspolne aktywa, opracowac
wspdlne strategie rozwoju na szczeblu regionalnym 1 lokalnym 1 w ten sposob
wspolnie stworzy¢ podstawy zwigkszania atrakcyjnosci obszaru metropoli-
talnego oraz warunki zachecajace do podejmowania decyzji inwestorskich
zarowno ze strony sektora prywatnego, jak i publicznego (ibid., s. 4). Decyzje
o ulokowaniu inwestycji powinny by¢ podejmowane wspoélnie przez aktorow
z sektora prywatnego i publicznego. W tym kontekscie konieczne jest two-
rzenie, np. przez lokalne wladze, wspoélnych stowarzyszen, majacych na celu
wspdlna promocje oraz opracowanie strategii rozwiazywania wspdlnych pro-
bleméw. Ze wzgledu na zmiany demograficzne (starzenie sie spoteczenstw),
jak rowniez migracje miedzy rynkami pracy 1 wewnatrz nich, wtadze musza
Scisle ze soba wspolpracowaé, aby by¢ w stanie utrzymaé, na atrakcyjnym
poziomie, ustugi uzytecznosci publicznej 1 infrastrukturg, co moze przycia-
gna¢ miodych obywateli. Tego rodzaju wspodlpraca jest nowym zjawiskiem
w upolitycznionych strukturach wiadzy 1 w celu jej wzmocnienia niezbgdne
staje si¢ zastosowanie nowych form zarzadzania publicznego (governance)
w obszarach metropolitalnych.

Karta Lipska stanowi uzupetnienie Agendy 1 podejmuje temat polityki
zintegrowanego rozwoju obszaréw miejskich jako zadania o wymiarze euro-
pejskim. Autorzy Karty wskazuja na koniecznos¢ tworzenia ,,zintegrowanych
strategii i skoordynowanego dziatania wszystkich oséb 1 instytucji zaanga-
zowanych w proces rozwoju miast, ktore siegaja poza granice pojedynczych
miast 1 wspdlnot lokalnych™(Karta... 2007, s. 3). Wiaze si¢ to z angazowa-
niem aktorow spoza administracji, w tym mieszkancow, ktorzy moga odgry-
waé aktywna role w ksztaltowaniu otoczenia, w ktorym zyja. Karta zaleca tez
wzmocnienie koordynacji dziatan migedzy miastem 1 regionem. Ma to na celu
osiagniecie partnerstwa w ramach regionéw miejskich 1 metropolii. Zasady
polityki rozwoju miast powinny zosta¢ okreslone na szczeblu krajowym.

3. Gléwne wyzwania stojace przed zarzagdzaniem
w polskich obszarach metropolitalnych

Polskie prawo po raz pierwszy zdefiniowato pojgcie obszaru metropo-
litalnego w Ustawie o planowaniu i zagospodarowaniu przestrzennym z 27
marca 2003 r. Zgodnie z nig obszar metropolitalny to obszar wielkiego miasta
oraz powiazanego z nim funkcjonalnie bezposredniego otoczenia, ustalony
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w Koncepcji Przestrzennego Zagospodarowania Kraju. Rada Unii Metropolii
Polskich doprecyzowata te definicje dodajac kolejne stowa ... zgodnie z za-
sadniczym podzialem terytorialnym panstwa na powiaty, stanowiacy kom-
pleks osiedlenczy zamieszkany przez ponad 500 tys. 0sdb, skupiajacy insty-
tucje wspotpracy miedzynarodowej” (Swietlik, Lubiatowski 2004).

W Projekcie Aktualizacji Koncepcji Polityki Przestrzennego Zago-
spodarowania Kraju obszary metropolitalne zostaty okreslone na podstawie
kryterium liczby ludnosci oraz poziomu i dynamiki rozwoju gmin przylega-
Jacych do miasta rdzeniowego. W dokumencie tym wyznaczono 12 obszarow
metropolitalnych (9 istniejacych 1 3 potencjalne). Zaznaczono jednak, ze wy-
znaczonych w ten sposéb obszardw metropolitalnych nie nalezy traktowac
Jjako ich ostatecznej delimitacji. Powinna ona zosta¢ przeprowadzona podczas
sporzadzania planow przestrzennego zagospodarowania wojewodztw, a za-
proponowane tu granice nalezy traktowaé w sposéb indykatywny. W osta-
tecznym okresleniu granic obszaréw metropolitalnych nalezy uwzglednié
wewnetrzne wiezi funkcjonalne zachodzace w tych obszarach (Zaktualizowa-
na... 2005, s. 96).

W praktyce mozna wyr6zni¢ nastepujace podejscia do delimitacji:

1. Na podstawie miernikéw mobilnosci ludnosci: dojazdy do pracy i migra-
cje state (Obszar Metropolitalny Krakowa).

2. Bazowanie na jednostce statystycznej NTS-3 i tworzenie obszaru metro-
politalnego na podstawie grupy powiatow bezposrednio sgsiadujacych
z miastem centralnym (Wroctawski Obszar Metropolitalny, Rzeszowski
Obszar Metropolitalny).

3. Dobrowolne przystapienie poszczegoélnych gmin i powiatow do obszaru
metropolitalnego (Szczecin).

4. Na podstawie czynnikow spotecznych, gospodarczych, dostepnosei do me-
tropolii oraz warunkéw przyrodniczych (Poznanski Obszar Metropolitalny).

Polskie obszary metropolitalne nic maja jednolitej struktury zarzadza-
nia, niemniej jednak mozna zauwazy¢ pewne formy wspotpracy, ktore maja
na celu zaangazowanie, jak najwigkszej liczby aktorow funkcjonujacych
w danym obszarze. Wspolpraca jest najczesciej inicjowana przez proces
opracowywania plandéw zagospodarowania przestrzennego wojewddztwa,
gdyz zgodnie z art. 39 Ustawy o planowaniu i zagospodarowaniu przestrzen-
nym, (z 27 marca 2003) dla wyznaczonych dziewigciu obszaréw metropolital-
nych nalezy przygotowac¢ 1 uchwali¢ plan zagospodarowania przestrzennego
obszaru metropolitalnego jako cz¢$¢ planu zagospodarowania przestrzennego
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wojewodztwa. W proces ten zostaly wiaczone, oprocz interesariuszy bezpo-
srednio zwiazanych z terenem, aktorzy zewnetrzni, do ktorych nalezaty ze-
spoly eksperckie 1 zespoty konsultantow.

W niektorych obszarach wspotpraca taka wystepowata juz wezesdniej

1 przyjmowata nastepujace formy:

1.
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Komitet Planu Strategicznego Aglomeracji Wroclawskiej sktadajacy sie
z wojtow, burmistrzow, starostow i prezydenta Wroctawia. Przystapienie
do niego byto w pelni dobrowolne. W drodze wspolnych konsultacji zo-
stata wypracowana wspolna Strategia rozwoju, przyjeta przez Komitet 12
lipca 2001 r., a wigc po dwoch latach wspdlnych konsultacji. Nastepnie
strategia zostala przyjeta w formie uchwaty przez Wroctaw, 7 powiatow
124 gminy. Przyjecie Strategii oraz powotanie Komitetu daje mozliwos¢
koordynacji rozwoju 1 integrowania planowania przestrzennego, a takze
decydowania o kierunkach 1 tempie realizacji wspdlnych przedsiewzieé.
Jest w nim zastosowana zasada zarzadzania poziomego, a nie sektorowego.
Zostat wyznaczony koordynator, ktory monitoruje dziatalnos¢ wydziatow
urzedu miasta zaangazowanych w realizacje konkretnych przedsiewzieé.
W rozwoju catego obszaru stosowane jest zarzadzanie przez cele. Dziata-
nia dotyczace realizacji konkretnego celu koordynuje jedna gmina. Czesto
jest to jednostka niezainteresowana bezposrednio skutkami danego przed-
sigwzigcia. Takie podejscie pozwala na zwiekszenie zaufania migdzy po-
szczegodlnym stronami (Ossowicz 2005).

Od 2003 r. dziata Rada Metropolitalna Zatoki Gdanskiej, ktorej celem
Jest poprawa koordynacji dziatan 1 wspétpracy w takich obszarach proble-
mowych metropolii tréjmiejskiej, jak wspotdziatanie samorzadéw miast,
gmin i1 powiatdéw oraz samorzadu wojewddztwa na rzecz rozwiazywania
wspolnych probleméw metropolii Tréjmiasta (Pankau, Markesi¢ 2006).
30 pazdziernika 2006 r. przedstawiciele Wojewddztwa Zachodniopomor-
skiego, Miasta Szczecin oraz okolicznych gmin i powiatow przystapili do
porozumienia dotyczacego partnerstwa w dziataniach na rzecz Szczecin-
skiego Obszaru Metropolitalnego (http://bip.um.szczecin.pl...).
Porozumienie Partnerskie podpisane przez Marszatka Wojewodztwa Ku-
Jawsko-Pomorskiego, prezydentéw Bydgoszczy i Torunia oraz starostow
powiatow bydgoskiego i torunskiego, 20 kwietnia 2005 r. w Toruniu. Za-
warte porozumienie daje poczucie zaciesnienia wspotpracy miedzy samo-
rzadami, kierunkuje wspdlne dziatania samorzaddéw na rzecz metropolii
oraz powotuje Kolegium B-TOM (http://www kujawsko-pomorskie.pl...).



23 listopada 2005 r. marszatek woj. podlaskiego, prezydent Biategostoku
oraz starosta biatostocki podpisali porozumienie partnerskie w sprawie
Bialostockiego Obszaru Metropolitalnego. Powotano kolegium na rzecz
Biatostockiego Obszaru Metropolitalnego, w ktorego sktad wchodza:
marszatek woj. podlaskiego, prezydent Miasta Biategostoku oraz starosta
biatostocki. Postanowiono, ze prace Kolegium beda organizowane przez
marszatka, a jego spotkania beda si¢ odbywaé co najmniej raz na kwartat.
Porozumienie ma charakter inicjujacy wspotprace 1 nie pociaga bezposred-
nio zobowiazan prawnych, natomiast wszelkie umowy lub porozumienia
komunalne w sprawie jego realizacji, zwlaszcza zawierajace zobowiazania
majatkowe, w zaleznosci od biezacych potrzeb beda dokonywane zgodnie
z wlasciwymi przepisami (Internetowy Serwis... 2005)

W maju 2005 r. zawarto Porozumienie Partnerskie dotyczace wspotdzia-
fania na rzecz zarzadzania Rzeszowskim Obszarem Metropolitalnym,
ktore podpisali starostowie powiatow wchodzacych w sklad OM (http:
/f'www.pbpp.rzeszow.pl...

. Prace nad Regionalnymi Strategiami Innowacyjnymi lub strategiami rozwoju
wojewodztwa. Opracowanie strategii rozwoju wojewddztwa byto pierwszym,
najwazniejszym etapem, zmuszajacym do S$cistej wspolpracy samorzady
1 spotecznosci Bydgoszezy 1 Torunia. Powotana przez Marszatka Wojewodz-
twa Rada Konsultacyjna pomogta znalez¢ konsensus w okresleniu kierunkow
rozwoju kazdego z tych dwoch miast, czego wyrazem stato sie opracowanie,
w 1999 r., Wizji rozwoju wojewddztwa kujawsko-pomorskiego.

. Zwiazki komunalne utworzone na potrzeby realizacji zadan o znaczeniu
istotnym dla catego obszaru (Gorny Slask). Organami Goérnoslaskiego
Zespotu Metropolitalnego (GZM) sgq Zgromadzenie Zwiazku oraz Zarzad
Zwiazku, ktorych kadencja ma pokrywacd sie z kadencja rad miast. Gminy
uczestniczace w Zwiazku beda miaty dwdch przedstawicieli w Zgroma-
dzeniu (w tym prezydenta miasta) z wyjatkiem Katowic, ktore beda miaty
trzech przedstawicieli. Delegatéw do Zgromadzenia powotuja rady miast.
Zgromadzenie wybiera sposrdd siebie Przewodniczacego Zgromadzenia
1 dwoch Wiceprzewodniczacych Zgromadzenia oraz Zarzad.

. Stowarzyszenia i zwigzki komunalne utworzone na rzecz realizacji za-
dan istotnych dla kilku gmin. W OM Warszawy istnieje np. ok. 10 takich
zwiazkow 1 stowarzyszen. Sprawy, jakimi sie zajmuja, to gtdéwnie ochrona
przyrody (doliny rzek), gospodarka odpadami.

Dziedziny wspotpracy najczesciej dotycza nastepujacych obszardw:
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® planowanie przestrzenne,

® planowanie nowych inwestycji,

® podejmowanie wspolnych inicjatyw w zakresie promocji (biznesowej
1 turystycznej),

® pozyskiwanie funduszy unijnych (wspdlne projekty),

® przyciaganie inwestycji zagranicznych,

® komunikacja i transport (Bydgosko-Torunski, Katowice, Trojmiasto).

Jednym z kluczowych probleméw zwiazanych z zarzadzaniem obszarami

metropolitalnymi jest kwestia finansowania. Wiekszo$¢ jednostek teryto-

rialnych zanim zdecyduje sig¢ przystapi¢ do struktur metropolitalnych, wy-

maga informacji, z jakimi dokladnie kosztami nalezy sie liczy¢ (wysokosé

sktadek, wspoifinansowanie opracowywania planu zagospodarowania, do-

datkowe obciazenia).

Jasno okreslony sposéb finansowania przyjat GZM. Na majatek zwiazku

sktadaja si¢ m.in.:

e wklady cztonkowskie;

® roczne sktadki cztonkow (1 zt od kazdego mieszkanca miasta cztonkow-
skiego);

e skiadniki majatkowe przekazane przez poszczegdlne gminy stuzace

realizacji zadan przejetych przez zwiazek;

skiadniki nabyte przez zwiazek;

dochody z majatku 1 urzadzen zwigzku;

dochody z dziatalno$ci gospodarczej zwiazku;

subwencje, dotacje, darowizny, zapisy;

dotacje celowe narealizacje zadan powiatowych przejetych przez

zwiazek (http://www.um.gliwice.pl...).

Wspolpraca migdzy réznymi jednostkami terytorialnymi najczesciej jest

ograniczona do waskich probleméw irzadko sg tworzone organy, ktore

kompleksowo koordynowatyby wszelkie dziatania podejmowane w ob-

szarze metropolitalnym.

4. Ustawa aglomeracyjna

W Polsce mozemy zaobserwowac tendencje do odgérnego wprowadze-
nia jednolitego systemu ,,wladz” obszarow metropolitalnych, ktére miatyby
realne kompetencje do rozwiazywania wspdlnych problemow. Czy takie
podejscie jest wlasciwe, trudno jednoznacznie przesadzi¢. Wydaje sie, ze
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z punktu widzenia krotkookresowych zyskéw chwilowa przewage uzyskuja
te obszary metropolitalne, ktére maja scentralizowana administracje. Jest to
mozliwe do wprowadzenia w panstwach scentralizowanych i totalitarnych
(metropolie chinskie). Wprowadzenie kapitalizmu panstwowego oraz ogra-
niczanie praw obywatelskich dato tym metropoliom krétkookresowg przewa-
ge w mozliwosciach szybkiej restrukturyzacji w poréwnaniu do metropolii
w systemach demokratycznych, a w szczegodlnosci metropolii z krajow byte-
go ,,.Bloku Wschodniego”.

Bardzo wiele polskich obszaréw metropolitalnych wstrzymuje si¢ z po-
dejmowaniem jakichkolwiek dziatan, czekajac na ustawe aglomeracyjna.
Maja one nadzieje, ze nowe prawo sformalizuje dopuszczalne formy wspot-
pracy 1 okresli sposob finansowania dziatan.

Nowa ustawa aglomeracyjna ma da¢ zwiazkom komunalnym m.in.
prawng mozliwo$¢ wystgpowania jako samodzielny organ, o ktorego dziata-
niu wspotdecyduja tworzace go gminy.

Wstepne zalozenia projektu ustawy aglomeracyjnej zaktadaja stwo-
rzenie instytucji obligatoryjnych komunalnych zwiazkéw gmin zwanych
Zwiazkiem Metropolitalnym — z obwarowana zastrzezeniami mozliwoscia
opuszczenia ich przez samorzady. Cze$¢ kompetencji zwigzkow ma byé
nadana moca ustawy. Naleza do nich: opracowywanie wspolnego studium
uwarunkowan i kierunkdéw zagospodarowania przestrzennego, plan roz-
woju komunikacji publicznej i zarzadzanie drogami waznymi dla zwiaz-
ku (Mironowicz 2007, s. 31). Pozostate uprawnienia majg by¢ stopniowo
przejmowane z nizszych szczebli. Projekt Ustawy przewiduje wyznaczenie
konkretnej liczby takich zwiazkéw. Organem stanowiacym zwiazku, zgod-
nie z Ustawq, miataby by¢ rada ztozona w potowie z wéjtow, burmistrzow
1 prezydentéw 1w potowie z przewodniczacych rad gmin wchodzacych
w skfad zwiazku. Decyzje podejmowaliby tzw. podwdjng wigkszoscia gho-
sow, droga rownolegtych glosowan — w pierwszym kazdy z cztonkéw dys-
ponowatby jednym gtosem, a w drugim o wadze gtosu decydowataby liczba
mieszkancow gminy.

Organ wykonawczy ma by¢ jednoosobowy — funkcje te sprawowatby
menedzer wybierany w drodze konkursu na dwuletnia kadencje (bez ograni-
czenia ich liczby). To on dysponowatby finansami zwiazku, a do jego odwo-
fania potrzebna bylaby wiekszos$é 2/3 gloséw w organie stanowiacym. Trze-
cim organem metropolii bytaby instytucja arbitrazowa, powotana do rozwia-
zywania sporow miedzy cztonkami zwiazku (Borkowski 2007).

8o



Na etapie prac projektowych przewidywane sa dwa sposoby finansowa-
nia zwiazku:

1. Subwencja z budzetu panstwa na zadania obligatoryjne transferowana
bezposrednio do zwigzku.
2. Subwencjonowanie za posrednictwem czlonkdéw zwiazku.

Zadania nieobligatoryjne mialyby by¢ finansowane ze sktadek gmin
cztonkowskich. Aby zacheci¢ gminy do wspétpracy, autorzy Ustawy pro-
ponuja utworzenie specjalnej subwencji metropolitalnej, ktdrej wysokosé
bytaby wprost proporcjonalna do dobrowolnych sktadek wniesionych przez
cztonkow (Mironowicz 2007, s. 32).

Przygotowane zatozenia mogg w wielu kwestiach budzi¢ duzo watpli-
woscl. Na przyktad propozycja przejecia od samorzadéw lokalnych kompe-
tencji w zakresie opracowywania studium uwarunkowan i kierunkow zago-
spodarowania przestrzennego jest niezgodna z obowiazujacym porzadkiem
prawnym organizacji samorzadu terytorialnego. Jedyne co mogitby taki
zwigzek zrobi¢ to opracowac strategie rozwoju przestrzennego o charakterze
fakultatywnym, tj. rekomendujacym pewne rozwiazania do uwzglednienia
w studiach lokalnych. Mimo wielu stabosci tego dokumentu moze on stano-
wi¢ dobra podstawe do dalszej dyskusji nad problematyka zarzadzania obsza-
rami metropolitalnymi.

Whioski i rekomendacje

W $wietle przeprowadzonych rozwazan teoretycznych i doswiadczen
zagranicznych mozna si¢ pokusi¢ o sformutowanie nastgpujacych wnioskow
1 rekomendacji.

Tworzenie nowoczesnych systemow zarzadzania metropoliami bedzie
wymagac obalenia wielu mitdéw 1 stereotypow, jakie towarzysza pogladom
wiladz lokalnych wspottworzacych takie obszary. Jednym z nich jest poglad
0 wymywaniu rozwoju z obszaru oddalonego od obszaru metropolizowanego
na rzecz miasta centralnego. Dlatego tez wiele miast 1 gmin walczy o wiacz-
nie ich obszaru do metropolii, liczac ze administracyjny przydziat bedzie
stymulatorem rozwoju. Inne z kolei uwazaja, ze znajdujac si¢ w granicach
administracyjnych obszaru metropolitalnego beda zdominowane przez cen-
tralny osrodek wiadzy, ktoéry przejmie korzysci ekonomiczne, a z pewnoscia
ograniczy autonomi¢ matej jednostki. Obalenie takich stercotypow i mitow
wymaga prowadzenia rzetelnych badan.
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Kluczowym problemem w zarzadzaniu zurbanizowanymi obszarami
metropolitalnymi jest ich wiasciwa delimitacja. W wigkszosci przypadkow
mamy tendencje do sztywnego wyznaczania granic obszaru metropolitalne-
go 1tworzenia, dla tak administracyjnie wyznaczonego obszaru, okreslone-
go instytucjonalnego systemu zarzadzania. W praktyce okazuje sig, ze takie
podejscie jest niewystarczajace. Jak pokazuja doswiadczenia amerykanskie
takie podejscie na dluga mete nie zapobiega niekontrolowanym procesom
ekspansji urbanistycznej poza granice wyznaczonego obszaru metropolitalne-
go. Jednoczesnie strefa centralna tak zarzadzanej metropolii nadal przezywa
wiele problemow, ktore sa nasilane (multiplikowane) przez decyzje w insty-
tucjach, ktore powinny tym patologiom przeciwdziata¢ (Task Force... 2003).
Na przyktad formalnoprawne represje majace za zadanie efektywniejsze wy-
korzystanie juz zurbanizowanych obszarow prowadza, wrecz przeciwnie, do
ekspansji urbanistycznej poza wyznaczonymi granicami administracyjnymi
metropolii. Stad wyprowadza si¢ wnioski o potrzebie elastycznego traktowa-
nia granicy obszaru metropolitalnego. Tymczasem w polskich koncepcjach
planowania obszaréw metropolitalnych jestesmy na najlepszej (albo najgor-
szej) drodze do usztywnienia granic takich obszarow.

Mozna zada¢ pytanie, dlaczego nie nalezy usztywniaé granic obszarow
metropolitalnych? Wynika to z kilku przyczyn: po pierwsze, z coraz wigkszej
elastycznosci gospodarki, ktoéra wymaga elastycznego reagowania ze strony
przestrzeni, po drugie, demokratyczne wspdtzarzadzanie takze wymaga takiej
otwartosci 1 statego dzielenia si¢ wtadza ponad sztucznymi granicami spra-
wowania wiadzy. Gospodarka rynkowa nie uznaje sztucznych granic i wszel-
kie patologie wywotane decyzjami administracyjnymi w zakresie gospodarki
przestrzennej natychmiast ujawnia 1 multiplikuje.

Nasza wiedza o przyczynach wspotczesnych proceséw urbanizacji
jest niestety niepetna. W wielu przypadkach przebieg procesow urbaniza-
cji jest wypadkowg gry sit rynkowych, ubocznych skutkow patologicznych
systemow regulacyjnych, spekulacji gruntami, korupcji etc. Zarzadzanie
obszarem metropolitalnym przez oddzialywanie na negatywne skutki nie
zawsze prowadzi do oczekiwanych rezultatow. Dlatego niezbedne jest, przy
wprowadzaniu nowych systemoéw instytucjonalnych 1 organizacyjnych, tak-
ze budowanie adekwatnego systemu monitorowania skutkdéw ich dziatania.
Inaczej, po pewnym czasie, zamiast statego doskonalenia instytucji i pro-
cesOw zarzadzania przestrzenig obszaréw metropolitalnych bedziemy mie-
li do czynienia z chaotycznymi i przypadkowymi (a czasem radykalnymi)
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prébami zmian rozwiazan instytucjonalnych (opartych na niepetnej wiedzy,
zawodnej intuicji, lub populistycznej ideologii), ktére nie tylko nie poprawia
systemu zarzadzania przestrzenig metropolitalng, ale wrecz nasila negatywne
zjawiska.

Musimy sobie zdawaé sprawe, ze nasz system sprawowania wiadzy jest
raczej nastawiony na rzgdzenie hierarchiczne a nie partnerskie — sieciowe.
Problemem w reformowaniu samorzadu terytorialnego bedzie mentalnosc¢
ludzi dziatajacych w $wiecie polityki, dgzacych do odtworzenia systemu per-
misywnego: prawnie nakazujacego i dopuszczajacego dziatanie — w miejsce
subsydiarnego. Nagminne jest tez dazenie politykéw do umacniania si¢ pro-
cedur administrowania w miejsce procedur zarzgdzania. Politycznie atrakcyj-
na ,,walka z korupcja” przez programy zwalczania skutkow, a nie przyczyn,
bedzie jednym z wigekszych probleméw wpychajacych lokalna administracje
w mechanizmy biurokratyczne sprzyjajace tworzeniu patologicznych struktur
administracyjnych.

Nowego sposobu zarzadzania musimy si¢ dopiero nauczy¢ mimo jego
ewidentnej potrzeby i teoretycznej przydatnosci. Instytucja zajmujaca sig roz-
wojem obszaru metropolitalnego, musi posiada¢ kompetencje do sterowania
siecig partnerskich powiazan wynikajacych z rozpoznanych wtasciwosci tego
systemu. Jak dotad, te wlasciwosci nie sa dobrze znane, a szczegdlnie w sy-
tuacji, kiedy system jest utomny (brak jest niektérych elementdéw 1 powiazan,
a bardzo czesto wystepuja tylko jego fragmenty o nieczytelnych, bardzo sta-
bych powigzaniach lub nawet zupelnym ich braku). Rozny stopien zaawan-
sowania powiazan oznacza potrzebg réznego zakresu interwencji ze strony
wiladzy regionalnej i rzadowe;j.

[stota zarzadzania obszarem metropolitalnym polega na daniu uzytkow-
nikom tej przestrzeni mozliwosci realizacji inwestycji publicznych 1 prywat-
nych w dhugim okresie. W szczegoétach oznacza to m.in. takie zarzadzanie
systemami infrastruktury, ktore zapewnia jednostkom gospodarujacym i kon-
sumentom maksymalne wykorzystywanie pozytywnych efektéw zewnetrz-
nych.

Gléwnymi urzadzeniami infrastruktury wymagajacymi koordynacji na
poziomie metropolitalnym sa: transport publiczny, gospodarka wodno-scie-
kowa, gospodarka odpadami, systemy cieplownicze. W celach 1 zadaniach
zwigzanych z zarzadzaniem obszarem metropolitalnym znajdg si¢ tez zagad-
nienia zwiazane z ochrong srodowiska, w tym ksztattowaniem terenow otwar-
tych, parkow oraz metropolitalna polityka mieszkaniowa.
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Zagadnienie mieszkalnictwa zreguly bylo traktowane jako domena
wiladz lokalnych irzadu centralnego. Okazuje si¢ jednak, ze to wiasnie bu-
downictwo mieszkaniowe jest jednym z najsilniej przeksztatcajacych prze-
strzen metropolitalna, a zatem decyduje o wigkszosci proceséw zagospodaro-
wania przestrzennego. Wtasnie wiele putapek spotecznych, w jakie wpadaja
konkurujace migdzy sobg wtadze lokalne sprawia, ze nasilajg sie patologiczne
formy urbanizacji.

O skutecznosci zarzadzania i formach instytucjonalnych beda decydo-
waly historyczne konflikty i uprzedzenia, dotychczasowe formy urbanizacii,
itd. Inaczej bedzie wygladata organizacja i zarzadzanie w regionach policen-
trycznych a inaczej w regionach monocentrycznych. Pod tym wzgledem uzy-
teczne lekcje mozemy czerpac z przyktadow niemieckich.

Tworzeniu struktur organizacyjnych zawsze towarzysza formalne i nie-
formalne cele. Na przyktad moze to by¢ potrzeba wspdlnego planowania, ale
mogg tez, niezaleznie od celéw formalnych, pojawié si¢ cele nieformalne np.
potrzeba centralizacji 1 profesjonalizacji zarzadu wigkszym obszarem, aby
mie¢ mozliwoscl skuteczniejszego pozyskiwania dotacji z budzetu central-
nego czy UE.

Otwartos¢ uktadu, transparentnosé i elastycznosé na zmiany w otocze-
niu musza przys$wiecac¢ budowaniu struktur organizacyjnych. Nowo tworzone
struktury organizacyjne musza przede wszystkim gwarantowaé wysoka ela-
styczno$¢ na zmiany. Sztywny uktad bedzie z gory skazany na niepowodze-
nie, gdyz bedzie miat wkomponowany w sobie mechanizm samounicestwia-
jacy. Jesli zaktadamy, ze bedzie to demokratyczny model zarzadzania, oparty
na koncepcji wspotwladania obszarem przez réznych interesariuszy, to musi-
my zbudowa¢ strukturg rownowazaca czynniki polityczne 1 profesjonalne, tak
aby ukfad instytucjonalny zagwarantowat odnawianie sie systemu wartosci,
czyszczenie z patologii 1 biurokratycznych naleciatosci, ale jednoczesnie za-
chowat najwazniejsze cechy wspolczesnej struktury organizacyjnej, tj. maja-
cej mozliwosci stalego uczenia sie.

Tworzenie systemu zarzadzania metropolitalnym obszarem nie moze
by¢ sprowadzone do reformowania istniejacych instytucji lub powotywania
nowych organizacji. Nowy system zarzadzania to nie tylko nowe organizacje,
ale moze nawet jeszcze w wiekszym stopniu zmiana postaw, wartosci i kul-
tury sprawowania wladczych funkcji. Praktyka krajow wysoko rozwinietych
pokazuje, ze model partycypacyjny integrujacy wielu aktoréw daje lepsze
wyniki niz tradycyjne systemy sterowania odgoérmego — hierarchicznego.

99



Niezbedne jest wprowadzanie nowej kultury zarzadzania. Ma ona
sprzyja¢ budowaniu tozsamosci mieszkancow obszaru metropolitalnego oraz
najblizszego miejsca zamieszkania. Jesli chodzi o zamiane kultury zarzadza-
nia najczesciej wskazywane sa nastepujace kierunki reformowania:
® wprowadzanie systemu wyborow bezposrednich zaréwno w odniesieniu

do rad, jak i burmistrzéw;

® rozwijanie umiejetnosci przywodczych w lokalnych elitach politycznych;

modernizowanie procedur gtosowania;

e zachecanie do nowych form spotecznej partycypacji i wprowadzanie co-
raz bardziej przejrzystych procedur decyzyjnych, ktére beda angazowaly
mieszkancow;

® dostarczanie mieszkancom odpowiedniej informacji pod wzgledem ilo-
sciowym 1 jakosciowym;

® stosowanie zasad partnerstwa przy osiaganiu pozadanych celéw i realizacji
migdzysektorowych programéw zaréwno w uktadach publiczno-publicz-
nych, jak 1 publiczno-prywatnych. (np. rozwoju zréwnowazonego, regenera-
cji terendw poprzemystowych, obszarow z problemami spotecznymi itd.).

Podstawowymi instrumentami prowadzenia zintegrowanej metropo-
litalnej polityki 1 zarzadzania zdelimitowanym obszarem sa przede wszyst-
kim instrumenty planistyczne. Szczegoélna rola takich instrumentéw wynika
z tego, ze system planowania metropolitalnego daje podstawy do koordyna-
cji rozwoju 1 zarzadzania calym obszarem przez stosowanie technik i metod
charakterystycznych dla New Public Governance (czyli publicznego wspot-
wiladztwa lub nowego publicznego zarzadzania).

Aby planowanie metropolitalne petnito funkcje instrumentu public go-
vernance musi spetnia¢ wiele kryteriow przystajacych do koncepcji zarzadza-
nia przez wspotwiadztwo. Takimi kryteriami sq m.in.:
demokratycznos¢ procedur,
partycypacyjnosc,
kompromisowos¢,
wiarygodnos¢,
przejrzystosé,
sprawiedliwos¢ (spoteczna 1 ekonomiczna),
sprawnos¢ (rozumiana jako skutecznosé, korzystnosé, efektywnosé),
otwartos¢ na zmiany,
elastycznosc.
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Nalezy wskaza¢ na koniecznos¢ wypracowania zasad 1 podstaw do pro-
wadzenia polityki gruntowej w skali obszaru metropolitalnego. Metropolital-
na polityka gruntowa powinna polega¢ m.in. na:

e tworzeniu banku ziemi pod katem celow rozwoju metropolii;

® przygotowywaniu nowych terendw pod budownictwa mieszkaniowe,
ustugowe;

® dzialaniu na rynkach terendw budowlanych i rolnych takze poza formalny-
mi granicami obszaru metropolitalnego.

W procesie tworzenia nowych systemow terytorialnego zarzadzania
obszarami metropolitalnymi niezbedne jest uwzglednianie lokalnych syste-
mow spoteczno-politycznych. Rozpoznanie ich, utatwia zbudowanie systemu
wykorzystujacego lokalne sity i kierujacego energie 1 dziatania do realizacji
pozadanych funkcji celu. Wdrazanie innych systemdw sprzecznych z istnieja-
cym systemem wartosci bedzie wywotywato reakcje przeciwna. Dlatego przy
wdrazaniu nowych modeli niezbedne jest dobre rozpoznanie proceséw zalaz-
kowych 1 uszanowanie lokalnych spoteczno-kulturowych uwarunkowan.
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