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POLITYKA ROZWOJU OBSZAROW METROPOLITALNYCH

1 POZYCJA USTROJOWA OBSZAROW METROPOLITALNYCH

Obszary metropolitalne, podobnie jak wielkie aglomeracje miejskie w 0goé-
le, traktowane sg powszechnie jako weztowe obszary gospodarki przestrzennej
i rozwoju regionalnego kraju. Obszary te, mimo wielu negatywnych do-
stosowan strukturalnych w polskiej gospodarce, sa bardziej dynamiczne niz
miasta mate i sredniel Obszary metropolitalne znalazly sie jednak w Polsce
w pewnej prdézni ustrojowej i instytucjonalnej. Z jednej strony mozemy
mowi¢ o procesach metropolizacji przestrzeni miejskiej oraz o tym, ze
pojawiajg sie rzeczywiste i potencjalne obszary metropolitalne. Z drugiej za$
strony powstajgce obszary metropolitalne nie posiadajg swojej odrebnosci
prawno-ustrojowej2 Co wiecej, po okresie reform ustrojowych dotyczacych
funkcjonowania administracji publicznej, w tym samorzadu terytorialnego
na poziomie powiatowym i regionalnym zagadnienie ustroju metropolitalnego
zeszto niejako na plan dalszy.

Nowy podziat terytorialny kraju ustanowiony w 1998 r. i funkcjonujace
w jego ramach struktury samorzadu powiatowego i wojewoOdzkiego nie sg
w najmniejszym stopniu przystosowane ani do organizacji obszaréw (za-
rzadéw) metropolitalnych, ani do rozwigzywania probleméw rozwojowych
obszar6w metropolitalnych. Powiat jest zbyt matg jednostka przestrzenna,
aby mogt sta¢ sie formg organizacji i zarzgdzania obszarem metropolitalnym.

* Prof. dr hab., Katedra Badan Strategicznych i Regionalnych, Akademia Ekonomiczna
w Katowicach.

1T. Markowski, Gdwne tendencje rozwoju i problemy strukturalne polskich metropolii
w nowych warunkach ustrojowych, [w:] Gospodarka przestrzenna miast polskich w okresie
transformacji, red. T. Markowski, T. Marszat, ,,Biuletyn KPZK PAN” 1998, 182, s. 7-24.

1 Kwestie ustroju metropolitalnego jako jeden z pierwszych stawiat M. Kulesza m. in.
w opracowaniu Zagadnienie ustroju metropolitalnego. Kilka uwag wprowadzajgcych, [w:] Za-
rzadzanie rozwojem gminy w zespotach miejsko-przemyslowych, red. F. Kuznik, Katowice 1996,
materiaty konferencyjne, s. 8-15.



Co prawda mozna bytoby urzedowo przeprowadzi¢ pewng konsolidacje
powiatéw i, zgodnie z obowigzujacg ustawg o samorzadzie powiatowym,
potworzy¢ na obszarach metropolitalnych wieksze przestrzennie powiaty.
Mozna tu takze skorzysta¢ z koncepcji powiatu pierscieniowego dla poprawy
struktury administracyjno-organizacyjnej strefy metropolitalnej otaczajgcej
miasto metropolitalne. Nie gwarantuje to stworzenia czego$, co mozna
nazwa¢ wiladzag metropolitalng zdolng do prowadzenia wiasnej polityki
rozwoju obszaru metropolitalnego.

Samorzad wojewddzki jawi sie z kolei jako struktura administracyjno-
-decyzyjna wykraczajgca poza swoje obszary metropolitalne. Z jednej strony
moze wspiera¢ lub porzadkowaé, np. poprzez plany, przestrzenne dziatania
rozwojowe inicjowane na obszarze metropolitalnym. Z drugiej strony samo-
rzad terytorialny jest statutowo przeznaczony do transmisji przedsiewzieé
rozwojowych inicjowanych i zasilanych ze szczebla narodowego czy europej-
skiego. Nie moze jednak przeistoczy¢ sie w zarzad metropolitalny.

Polskie prawo samorzadowe posiada od roku 1990 takie sprawdzone
instytucje wspotdziatania samorzadéw terytorialnych, jak zwigzki komunalne
i porozumienia jednostek samorzadu terytorialnego. Zwigzek komunalny
jest z catg pewnoS$cig wysoce uzytecznag instytucjg dla organizacji proceséw
decyzyjnych w skali obszaréw metropolitalnych. Pomijajac szczeg6lne przy-
padki przewidziane prawem, zwigzek komunalny jest zasadniczo instytucjg
dobrowolnego i partnerskiego wspoétdziatania gmin czy powiatow. W okresie
minionych 14 lat funkcjonowania samorzaddw terytorialnych w Polsce
instytucja ta sprawdzita sie i dobrze przystuzyta sie polskim miastom i aglo-
meracjom miejskim. Wiele zwigzkéw komunalnych powstatych w aglomerac-
jach miejskich w takich dziedzinach jak organizacja transportu publicznego,
zaopatrzenie w wode, rozbudowa infrastruktury ochrony $rodowiska mozna
$Smiato nazwac¢ zarzagdami metropolitalnymi. Przy catym swoim sektorowym
rozbiciu te zwigzki komunalne skutecznie rozwigzujg problemy w skali catego
zespotu miejskiego. Obszar metropolitalny jest jednostkg przestrzenng wysoce
ztozong, w ktérej pojawiajg sie iscie strategiczne problemy i wyzwania
rozwojowe o0 znaczeniu wykraczajagcym poza dany obszar metropolitalny.
Tu nie wystarcza dobrowolne wspotdziatanie. Tu potrzebne sg rozwigzania
stabilne - trwala struktura organizacyjno-decyzyjna, stabilne w czasie i od-
rebne od gminnych i powiatowych kanaty zasilania finansowego.

Obszar metropolitalny w polskich warunkach prawno-ustrojowych jawi
sie bardziej jako przedmiot - czasami nawet nie jako zwarty obiekt - polityki
rozwoju. Czesto dostrzega sie i analizuje rézne problemy metropolitalne i to
przewaznie jedynie przez pryzmat metropolii jako jadra obszaru, a nie
obszaru metropolitalnego jako takiego. Formutowane przez kregi naukowe
czy dziataczy samorzgdowych problemy do rozwigzania na obszarach met-
ropolitalnych adresowane bywaja do blizej nieokreslonego podmiotu polityki



rozwoju lub do wiadzy szczebla centralnego (narodowego), co w rzeczywis-
tosci na jedno wychodzi. Rzad i jego wyspecjalizowane agendy zajmujace
sie politykg rozwoju sa jak najbardziej zainteresowane rozwojem obszarow
metropolitalnych. To, ze rzad pragnie wspiera¢ rozw6j obszaréw metropoli-
talnych nie musi oznacza€, ze takie wsparcie jest w stanie skutecznie prze-
prowadzi¢. Brak odpowiedzi ,z dotu”, wynikajagcy z braku zrozumienia
probleméw metropolitalnych, a co wazniejsze braku uznania tych problemoéw
za swoje i priorytetowe w gminach czy powiatach grodzkich, tatwo moze
spowodowac nieskuteczno$¢ wsparcia ze strony polityki centralnej. Co wiecej,
obszary metropolitalne niezorganizowane jako jednolite systemy dziatania,
w tym prowadzenia wiasnej polityki, nie uruchamiajg zazwyczaj nawet prac
studialnych i projektowych w dziedzinach, ktére wazne sg z punktu widzenia
rozwoju ich funkcji metropolitalnych. W takiej sytuacji, a jest na to wiele
dowodow w polskiej przestrzeni aglomeracyjnej, nawet istniejace $rodki na
rozwdj, adresowane potencjalnie przez rzad do obszarow metropolitalnych,
nie majg wiekszych szans na wykorzystanie.

Obszary metropolitalne, jezeli majg by¢ sensownym obiektem rzadowej
polityki metropolitalnej, a zarazem podmiotem wiasnej polityki dotyczacej
danego obszaru metropolitalnego musza wykazywa¢ minimum zorgani-
zowania metropolitalnego. To minimum zorganizowania na poziomie ob-
szaru metropolitalnego nie moze mie¢ wylgcznie charakteru dobrowolnego
i partnerskiego. Potrzebne sg rozwigzania prawno-ustrojowe, ktdre przy-
najmniej okresla:

» dopuszczalne/preferowane formy organizacyjne obszaréw metropo-
litalnych,

e zasady programowania rozwoju i planowania przestrzennego obszaréw
metropolitalnych,

» zasady finansowania rozwoju obszaréw metropolitalnych jako odreb-
nych jednostek sektora finanséw publicznych.

Organizacje obszaréw metropolitalnych w Polsce najlepiej uporzadkowata-
by specjalna ustawa metropolitalna, okreslajgca zasady i warunki funkcjono-
wania metropolitalnych struktur administracji publicznej, w tym obowigzkéw
natozonych na juz istniejagce struktury powiatowe i gminne. Przy obecnej
kondycji samorzagdow powiatowych i wojewddzkich ustawa metropolitalna
bytaby trudna do przeprowadzenia legislacyjnego i wdrozenia. Prosciej bytoby
skorzystac z juz istniejgcych ram prawnych i stworzy¢ w sposob indywidual-
ny, specjalng ustawg sejmows, kazdy konkretny obszar metropolitalny ijego
struktury administracji publicznej. Obszary metropolitalne zaczetyby powsta-
waé metodg swoistego pilotazu. Niezbedna bytaby tu inicjatywa oddolna.

Tworzenie obszaréw metropolitalnych w formie odrebnych tworéw ad-
ministracyjno-organizacyjnych ma sens, jezeli w pierwszej kolejnosci potrak-
towane zostang one jako specyficzne jednostki programowania rozwoju.



Innymi stowy, obszary metropolitalne musza by¢ postrzegane jako systemy,
w ramach ktdrych istnieje prawny obowigzek prowadzenia prac studialnych
i projektowych dla obszaru jako catosci, nieredukowalnego do sumy roz-
wigzan przyjmowanych w poszczegdlnych gminach czy powiatach. Potrzeba
programowania rozwoju i planowania przestrzennego w skali obszaru met-
ropolitalnego jest sprawg niebudzacg watpliwosci. Uzytecznos¢ takiego pro-
gramowania i planowania jest podwazana w momencie, gdy nie sg for-
mutowane klarowne i korzystne dla gmin i powiatdw metropolitalnych
zasady finansowania rozwoju.

Finansowanie rozwoju obszaréw metropolitalnych nie moze by¢ tra-
ktowane jako statutowy obowigzek cigzacy na budzetach gmin i powiatéw
tworzagcych ten obszar. Przy takim bowiem nastawieniu obszar metro-
politalny jawi sie jako dodatkowe obcigzenie i swoiste ,nieszczescie”
dla tych, ktédrym przyszio funkcjonowa¢ w jego strukturze. Rozwdj ob-
szaru metropolitalnego bedzie z entuzjazmem programowany i realizowany,
jezeli ustanowiony zostanie odrebny system finansowania tego rozwoju.
Odrebny, metropolitalny system finansowy nie musi oznacza¢ dodatkowego
zasysania $rodkow z juz istniejacych budzetéw samorzadowych czy rza-
dowego. Moze by¢ oparty na pewnym wewnetrznym mechanizmie - do-
datkowe korzysci finansowe, ktore generuje obszar metropolitalny jako
atrakcyjna przestrzen ekonomiczna, sg podstawg zasilania budzetu me-
tropolitalnego. W praktyce oznacza to uznanie w catosci lub w czesci
pewnych podatkéw i optat za podatki i optaty metropolitalne. Jezeli
nie ma lub nie dostrzega sie mechanizmu korzysci i kosztdw metropo-
litalnych i/lub nie ma woli politycznej ustanowienia systemu finanséw
metropolitalnych, to nie ma tez sensu méwi¢ o obszarach metropolitalnych
jako obiektach polityki. Mozna co najwyzej wierzyé, ze spontaniczne
procesy rozwojowe i dostosowawcze udowodnig wyzszo$¢ obszar6w me-

tropolitalnych nad innymi przestrzeniami aktywno$ci gospodarczej spo-
teczenstw.

2. OBSZAR METROPOLITALNY JAKO PODMIOT POLITYKI ROZWOJU

Zadna polityka wsparcia z zewnatrz dowolnego systemu przestrzennego
nie bedzie skuteczna, jezeli system ten nie bedzie zdolny do absorpcji dziatan
wspierajacych. Zdolno$¢ absorpcyjna obszaréw metropolitalnych jako sys-
teméw oczekujacych wsparcia polityki narodowej (rzadowej) zalezy w pod-
stawowym zakresie od tego, z jakim potencjatem rozwojowym i sprawnoscig
organizacyjng uda sie uruchomi¢ wewnetrzng polityke rozwoju obszaru
metropolitalnego. W tym rozumieniu podstawowym pytaniem jest pytanie



o0 to, czy i w jakim sensie obszar metropolitalny jest podmiotem polityki
rozwoju. Jakikolwiek nie bytby ustréj obszaru metropolitalnego i ja-
kakolwiek jego struktura organizacyjna, obszar metropolitalny zawsze
bedzie systemem wielopodmiotowym3. Wielopodmiotowo$¢ ma jednak
rézne oblicza.

W konwencji teorii strategii konkurencji mozna z pewnym uproszczeniem
powiedzie¢, ze wielopodmiotowo$¢ obszaru metropolitalnego moze charak-
teryzowaé sie przewaga zachowan konkurencyjnych badZz zachowan koope-
racyjnych. Moze takze generowac rézne typy alianséw strategicznych. Mini-
mum zorganizowania struktury metropolitalnej, o ktérym byta poprzednio
mowa, oznacza istnienie podmiotu metropolitalnego zdolnego wykorzystaé
tendencje do kooperacji i aliansow, i przeciwstawi¢ sie nadmiernym za-
chowaniom konkurencyjnym, chociaz te ostatnie zawsze bedg, a nawet
powinny, istnie¢. Kwestia rozstrzygnie¢c w zakresie ustroju metropolitalnego
jest wiec warunkiem wstepnym méwienia o podmiotowos$ci obszaréw met-
ropolitalnych.

Na obszarach metropolitalnych jako ztozonych systemach przestrzennych
zawsze bedg wystepowaé wszystkie podstawowe struktury decyzyjne adminis-
tracji publicznej. W polskich warunkach oznacza to wystepowanie gmin,
powiatéw i réznych przewidzianych prawem instytucji wsp6tpracy komunal-
nej, jak chocby zwigzkow komunalnych. Nie mozna budowa¢ metropolital-
nych struktur decyzyjnych przy zatozeniu eliminacji gmin czy powiatdw.
Rozwazania nad obszarem metropolitalnym jako podmiotem polityki rozwoju
mozna oprze¢ na dwoch skrajnych modelach:

* modelu z odrebng wiadzg metropolitalng, ktérej zakres zadan regulujg
przepisy prawa,

* modelu zaktadajgcym wytgcznie partnerskie wspétdziatanie ,starych”
organow i wyspecjalizowanych agend administracji publicznej.

Obydwa modele zaktadajg wielo$¢ rozwigzan prawno-ustrojowych. Po-
zwalajg jednak pokaza¢ podmiotowe uwarunkowania prowadzenia wiasnej,
wewnetrznej polityki rozwoju obszaru metropolitalnego.

W modelu pierwszym pojawia sie organ administracji publicznej jako
Lurzedowy” inicjator i organizator proceséw rozwojowych, réwniez jako
czynnik administracyjno-decyzyjny, ktéry moze nie tylko opracowac strategie,
plany i programy rozwojowe, ale takze moze zacza¢ budowac wiasne in-
strumentarium realizacyjne polityki, w tym wykorzysta¢ wiasne zasoby,
gtéwnie srodki finansowe w celu ubiegania sie o zewnetrzne $rodki wsparcia

3 Szerzej na temat mozliwych form organizacji obszaréw metropolitalnych w opracowaniu:
F. Kuznik, Problemy zarzadzania Katowickim Zespolem Metropolitalnym, [w:] Obszary met-
ropolitalne a rozwdj regionalny i lokalny, red. K. Szolek, A. Zakrzewska-Péttorak, Wydawnictwo
Katedry Polityki Ekonomicznej i Europejskich Studiéw Regionalnych Akademii Ekonomicznej
im. O. Langego we Wroctawiu, Wroctaw 2004, s. 61-70.



uruchomienia montazu finansowego. Tak rozumiany administrator proce-
sow rozwojowych moze by¢ z ekonomicznego i politycznego punktu widze-
nia podmiotem silnym lub stabym. Moze mie¢ szerokie lub waskie upraw-
nienia decyzyjno-administracyjne, a takze bardzo rozny zakres samodzielno-
sci finansowej. Pewne minimum jego sitly decyzyjnej polega na tym, ze jest
zdolny uruchomi¢ wilasne projekty rozwojowe i wokot nich zorganizowad
wspodtdziatanie gmin, powiatéw czy zwigzkéw komunalnych, a w dalszej
kolejnosci wspétdziatanie z sektorem biznesu w ramach procedur partners-
twa publiczno-prywatnego. Przeciwiefstwem jest sytuacja, gdy statutowy
organ wiadzy metropolitalnej w swoich dokumentach programowych jedy-
nie rejestruje, a nastepnie ulatwia realizacje gminnych czy powiatowych
projektow rozwojowych. W tym przypadku nie ma juz sensu méwi¢ o ob-
szarze metropolitalnym jako podmiocie polityki rozwoju. Mozna jedynie
moéwi¢ o koordynacji réznych polityk lokalnych w przestrzeni obszaru
metropolitalnego.

W modelu zakladajgcym jedynie partnerskie wspoétdziatanie organdw
i agend administracji lokalnej kluczowym pojeciem staje sie pojecie interesu
metropolitalnego. Gdyby na danym obszarze metropolitalnym istniata
Swiadomos$¢ probleméw i wyzwan metropolitalnych oraz wola polityczna
ich wspélnego rozwigzywania, to nic by nie stalo na przeszkodzie, aby
umawiajagce sie podmioty gminne i powiatowe uruchamiaty polityke roz-
woju swojego obszaru metropolitalnego. W praktyce trudno jest nawet
wyobrazi¢ sobie sam proces definiowania og6lnego interesu metropolital-
nego. CzeSciej mamy do czynienia z uSwiadamianiem sobie réznych czast-
kowych interesow wsp6lnych, ktérym mozna przypisa¢ znaczenie met-
ropolitalne. Efektem tego jest formalizacja i instytucjonalizacja wspoé}-
dziatania, a w dalszej kolejnosci powotywanie do zycia takich instytucji, jak
zwigzki komunalne.

Kazda instytucja organizujaca jaki$ sektor (segment) gospodarki publicz-
nej w skali metropolitalnej jest sama w sobie uzyteczna, jako skitadowa
wspierania procesOw rozwojowych w przestrzeni obszaru metropolitalnego.
Moze sama by¢ zdolna prowadzi¢ wiasng polityke rozwoju i uczestniczy¢
jako beneficjent w procesie realizacji polityk wiadz publicznych wyzszych
szczebli decyzyjnych. Nie oznacza to jeszcze, ze jest ona podmiotem we-
wnetrznej polityki metropolitalnej lub ze wiele takich sektorowych instytucji
(agend) metropolitalnych pozwala mowi¢ o obszarze metropolitalnym jako
podmiocie wiasnej polityki rozwoju. Wspotdziatajace ze sobg sektorowe
instytucje, agendy czy zarzady metropolitalne sktadajg sie na podmiotowos¢
obszaru metropolitalnego w sensie podmiotu polityki rozwoju jedynie wtedy,
gdy sa w stanie wykreowac i wspolnie zrealizowaé¢ interdyscyplinarne i po-
nadlokalne projekty rozwojowe.



Istniejg dwie podstawowe trudnosci w tak rozumianym procesie przygo-
towania polityki rozwoju i zarzadzania projektami metropolitalnymi. Pierwsza
trudnos$¢ wigze sie ze wzmiankowanym juz w niniejszym opracowaniu poje-
ciem ogo6lnego interesu metropolitalnego. Kazda instytucja metropolitalna,
zorganizowana np. w formie zwigzku komunalnego, ma swoja sektorowg
specjalizacje i tym samym sektorowe, czyli czastkowe widzenie spraw met-
ropolitalnych. ,,Mysli” kategorig interesu metropolitalnego, ale specjalistycz-
nie, poprzez pryzmat swoich zadan i swojego znaczenia w przestrzeni obszaru
metropolitalnego. Za tym idg procedury dysponowania zasobami, ktére takze
rodzg sektorowe bariery. Przyktadowo, S$rodki finansowe przeznaczone dla
instytucji organizujacej transport publiczny na obszarze metropolitalnym beda
obwarowane wewnetrznymi przepisami nakazujgcymi wydatkowanie ich na
transport, a nic na co$ innego. Wszystko to utrudnia, chociaz rzecz jasna
nie wyklucza, wspotdziatanie i zawigzywanie wspélnych przedsiewziec.

Druga trudnos$¢ dotyczy tego, co nazywa sie fragmentacjg instytucjonalng
obszaru metropolitalnego4. Fragmentacja instytucjonalna, wychodzaca z wie-
losci publicznych podmiotéw decyzyjnych, operujacych w przestrzeni met-
ropolitalnej, oznacza wystepowanie silnych barier w procesie tgczenia tych
podmiotdw i tworzenia struktur bardziej zlozonych - metropolitalnych.
Wielo$¢ podmiotow decyzyjnych rodzi wihasnie zjawisko mnozenia sie réznych
»~Sektorowych” polityk szukajacych wsparcia decyzyjnego i finansowego na
wyzszych szczeblach wadz publicznych. Rozdrobnieniu sektorowemu polityk
towarzyszy centralizacja decyzji politycznych.

Podobna ztozono$¢ struktur polityczno-decyzyjnych, jak przedstawiona
wyzej, wystepuje w kazdym wiekszym miescie i rodzi problem zdolnosci
rzagdzenia miastami (la gouvernabilité des villes). Problem ten jest szczeg6lnie
istotny na obszarach metropolitalnych5 Obszary metropolitalne nie sg w sta-
nie osiggna¢ nawet takiego stopnia przejrzystosci swojej struktury polityczno-
-decyzyjnej, jaka mimo wszystko jest do osiggniecia w gminach miejskich. Jak
zauwaza M. Bassand, metropolie nie majg swojej instytucji politycznej6.
Oznacza to innymi stowy wielkg trudno$¢ z ustanowieniem struktury politycz-
nej, majacej swojg legitymacje demokratyczng - podmioty decyzyjne pocho-
dzace z wyborow, stata obecno$¢ instytucji demokracji bezposredniej, np.
referendum, konsultacje, partycypacja obywatelska itp. Zdolno$¢ do rzadzenia
obszarem metropolitalnym mozna przedstawi¢ jako zdolno$¢ do prowadzenia
catosciowej, jednolitej polityki rozwoju tego obszaru, a nie tylko jako
zdolno$¢ do rozwigzywania wybranych, fragmentarycznych jego problemow.

4 Villes, métropoles. Les nouveaux lerriioires du politique, red. B. Jouve, Ch. Lefévre,
Anthropos, Economica, Paris 1999, s. 21.

5 Ibidem, s. 13-20.

6 M. Bassand, Les six paramétres de la métropolisation, ,,Cahiers de la métropolisation”
2001, 1, s. 33-39.



3. PROBLEMY ROZWOJU OBSZAROW METROPOLITALNYCH

Obszary metropolitalne w Polsce, ciagle jeszcze bardziej potencjalne niz
rzeczywiste, wymagajg wsparcia ze strony polityki rozwoju. Trafniej byloby
powiedzie¢, ze wymagajg wsparcia ze strony wielu réznych polityk, prowa-
dzonych dla obszar6w metropolitalnych i przez obszary metropolitalne. Aby
unikng¢ rozproszenia czy niespojnosci dziatan prowadzonych przez rézne
poziomy decyzyjne, spetnione powinny by¢ dwa warunki. Pierwszy, o ktd-
rym byta poprzednio mowa, dotyczy podmiotowosci obszar6w metropolital-
nych. Obszary metropolitalne nie moga by¢ wytacznie obiektami ,uszczes-
liwianymi” przez rozne dzialania i akcje zewnetrzne. Drugi warunek to
umiejetno$¢ koncentracji dziatan na najwazniejszych problemach rozwojo-
wych obszaréw metropolitalnych. Wysoce pomocna moze tu by¢ kategoria
wyzwan rozwojowych, przed ktorymi stojg obszary metropolitalne w Polsce,
przy zatozeniu, ze wyzwania s indywidualizowane dla poszczegélnych
obszardw.

Do najwazniejszych probleméw wymagajagcych rozwigzania na obszarach
metropolitalnych mozna zaliczy¢:

» problem dostepnosci komunikacyjnej obszardw metropolitalnych,

e problem przebudowy urbanistycznej przestrzeni centralnych obszaréw
metropolitalnych,

e problem rozwoju funkcji metropolitalnych o randze ponadnarodowej,

» problem wzmocnienia wewnetrznych potencjatéw rozwojowych, w tym
potencjatu innowacyjnego,

e problem poprawy warunkow zycia wedtug standardéw cywilizacyjnych
przyjmowanych w metropoliach europejskich.

Kwestia nowoczesnej infrastruktury komunikacyjnej i informatycznej jest
kwestig podstawowg istnienia obszaru metropolitalnego. Bez dogodnych
powigzan komunikacyjnych typu: porty lotnicze, autostrady, koleje duzych
predkosci czy infostrady trudno jest w og6le méwié o obszarach metropolital-
nych w kategoriach definicyjno-klasyfikacyjnych. Ta kwestia ma znaczenie
og6lnopolskie, gdyz na dobrg sprawe zaden polski obszar metropolitalny
nie spetnia kryterium ,metropolitalnej dostepnosci komunikacyjnej.

Struktury urbanistyczne obszaréw metropolitalnych wymagajg rewitalizacji
i modernizacji. Dotyczy to zar6wno nowych i nowoczesnych przestrzeni
biurowych, ktorych brakuje, jak i starych, centralnie potozonych przestrzeni
handlowo-ustugowych, ktére wymagajg przebudowy. W sumie jest to prob-
lem centralnych przestrzeni metropolitalnych. Odrebng kwestig, ale wspdt-
zalezng z wymieniong powyzej jest kwestia nowoczesnego zagospodarowania
przestrzennego stref podmiejskich i obrzeznych obszaréw metropolitalnych.
Z jednej strony nie mozna dopusci¢, by pojawiaty sie tam duze przestrzenie



zdewastowane i niechciane. Z drugiej za$ strony cze$¢ funkcji metropolital-
nych bedzie mozna lub bedzie trzeba przesuwaé¢ do stref obrzeznych.

@] jakosci i znaczeniu danego obszaru metropolitalnego przesadzajg jego
specjalistyczne funkcje zewnetrzne. Chodzi tu najogélniej biorgc o ustugi
wyzszego rzedu adresowane do odbiorcow w przestrzeni krajowej, a przede
wszystkim miedzynarodowej. Polskie obszary metropolitalne cierpig na nie-
dorozwo6j funkcji metropolitalnych, ktéry ma rdézne przyczyny i oblicza
- chroniczne niedoinwestowanie infrastrukturalne (we wszystkich dziedzi-
nach), batagan systemowy (specjalistyczne ustugi medyczne), negatywne skutki
przeksztatcen i otwarcia sie gospodarki polskiej (specjalistyczne ustugi nauko-
wo-badawcze i badawczo-rozwojowe).

Trwaly rozw6j obszaréw metropolitalnych, w tym wzmacnianie si¢ ich
funkcji metropolitalnych, zaleze¢ bedzie od endogenicznych potencjatow
rozwojowych, ktore tkwig w kapitale ludzkim i spotecznym tych obszardw.
Kwestia wzmacniania endogenicznych, wewnetrznych potencjatldw rozwojo-
wych jest w pierwszej kolejnosci sprawg wewnetrzng elit i struktur wiadzy
na tych obszarach. Dotyczy to w pierwszej kolejnosci szeroko pojetej edukacji
- szkolnej, pozaszkolnej, wiedzy i swiadomosci obywatelskiej, a takze upo-
wszechniania kultury. Chroniczny niedorozw6j infrastruktury ksztatcenia
i kultury wymagac bedzie takze wsparcia Srodkami zewnegtrznymi. Podobnie
wyglada sprawa nowoczesnej infrastruktury wzmacniajgcej procesy dyfuzji
innowacji. Jak dotychczas, z trudem rodza sie takie urzadzenia, jak centra
czy parki technologiczne, centra transferu innowacji, inkubatory techno-
logiczne.

Warunki zycia mieszkancOw na obszarach metropolitalnych nie majg
bezposrednio znaczenia dla rozwoju funkcji zewnetrznych tych obszaréw.
Oddziatujg jednak na przycigganie kapitatu intelektualnego i inwestycje
w dziedzinach zaawansowanych technologicznie. Ponadto, zte warunki zycia
przejawiajgce sie¢ w istnieniu substandardowych zespotéw mieszkaniowych,
przecigzeniu systemow transportowych czy w og6lnie ztym stanie Srodowiska
degradujg caty obszar metropolitalny.

Powyzsze problemy nie s3g jednoznacznie przypisane do konkretnego
poziomu decyzyjnego. Kazdorazowo wymagaja zgodnego wspoétdziatania
réznych czynnikéw decyzyjnych.

4. POLITYKA NARODOWA WSPIERANIA OBSZAROW METROPOLITALNYCH

Obszary metropolitalne w Polsce, w stanie, w jakim sie obecnie znajduja,
z calg pewnoscig wymagajg wsparcia ze strony szczebla narodowego. Skala
probleméw do rozwigzania, przed ktorymi stojg obszary metropolitalne,



wymaga od wiadz rzgdowych przywigzywania szczegélnej wagi do umiejet-
nosci koncentracji zasobdw i dziatan administracyjno-regulacyjnych na kwes-
tiach najwazniejszych. Umiejetno$¢ koncentracji zasobdw i dziatan, czyli
umiejetnos¢ formutowania priorytetow polityki oznacza takze twardg koniecz-
no$¢ rezygnacji z rozwigzywania problemdw waznych, ale nie najwazniejszych
w danym czasie. Brak rozwigzan systemowych, dotyczacych ustroju obszaréw
metropolitalnych, zla organizacja i niespojno$¢ roznych sektorowych za-
rzadow i agend metropolitalnych, mogg fatwo spowodowac, ze srodki finan-
sowe transferowane do obszaru metropolitalnego zostang de facto wykorzys-
tane na rozwigzywanie ,,.zwyktych” probleméw funkcjonowania gmin wcho-
dzacych w skiad danego obszaru.

Narodowa (rzadowa) polityka rozwoju wzgledem obszaréw metropolital-
nych powinna mie¢ bardzo wyraznie sformutowane priorytety. Priorytety
narodowej polityki dotyczy¢ moga:

» wybranych obszardw metropolitalnych - koncentracja $rodkéw na
obszarach uznanych za najwazniejsze w S$wietle przyjetych celow polityki
narodowej,

» wybranych dziedzin funkcjonowania i rozwoju obszaréw metropolital-
nych - koncentracja $srodkéw na wybranych funkcjach metropolitalnych,
sektorach ustug, dziedzinach zycia itp.,

» wybranych programdw i projektéw - koncentracja srodk6éw na projek-
tach rozwojowych o pewnym uniwersalnym znaczeniu lub projektach i pro-
gramach poddanych daleko idgcej standaryzacji.

Priorytet wyznaczany wedtug kryterium przestrzennego odpowiada na
pytanie typu: ile i ktdre obszary metropolitalne powinny by¢ w pierwszej
kolejnosci obiektami wsparcia? Pytanie tego typu jest zawsze wazne dla
kazdej polityki. W polskich warunkach nabiera ono szczeg6lnej ostrosci.
Jest to w pierwszej kolejnosci kwestia ustanowienia obszaru metropolitalnego
wedtug procedury zapisanej w ustawie o planowaniu i zagospodarowaniu
przestrzennym. W planach zagospodarowania przestrzennego wojewodztw,
ktére w Swietle tej procedury wnioskujg o ustanowienie obszaru metropolital-
nego, juz zaznaczyt sie trend do swoistego mnozenia obszar6w metropolital-
nych. Mozna sie spodziewaé, ze kazde wojew0Odztwo zaproponuje ustano-
wienie swojego obszaru metropolitalnego. Ograniczanie takiego rozmnozenia
obszarow metropolitalnych mozna osiggng¢ metodami analiz naukowych.
Chodzi o precyzyjne okreslenie kryteriow identyfikacji i delimitacji obszaréw
metropolitalnych. Polskie doswiadczenia, chociazby KPZK PAN z lat 70.
dotyczace identyfikacji i delimitacji aglomeracji miejskich, wskazujg, ze mozna
precyzyjnie, metodami naukowymi wyznaczy¢ liste takich jednostek prze-
strzennych.

W procesie wyznaczania priorytetowych obszarbw metropolitalnych jako
obszaréw wsparcia polityki rozwoju chodzi o co$ wiecej. Tu jest potrzebne



wskazanie, ze ze zbioru ,prawdziwych” obszaré6w metropolitalnych lub
potencjalnych obszarow metropolitalnych wybieramy podzbidr obszarow
priorytetowych, ktdre zastugujg na specjalne potraktowanie. Kryterium takiej
selekcji moze wynikac jedynie z przyjetych celéw polityki. Jako przyktadowe,
alternatywne cele narodowej polityki wspierania obszaréw metropolitalnych
mozna podac:

» stworzenie narodowych centréw rozwoju technologicznego i innowacji
stanowigcych podstawe rozwoju gospodarki opartej na wiedzy,

e zapewnienie zrbwnowazonego przestrzennie rozwoju kraju - na podo-
bieAstwo dawnej francuskiej koncepcji metropolii rownowagi,

» uzyskanie europejskiego standardu dla wybranych, zapewne niewielu
polskich obszarow metropolitalnych.

Powyzsze zapisy celéw sg jedynie wybranymi przyktadami. Pokazujg one
jednak bardzo wyraznie, ze w zaleznosci od przyjetych celéw wybor priory-
tetowych obszar6w metropolitalnych moze byé bardzo rézny.

Wyznaczanie priorytetdbw wedtug kryterium przestrzennego jest trudne
i rodzace konflikty. Nikomu w regionach nie mozna zabroni¢ posiadania
aspiracji metropolitalnych. Nie nalezy tego robi¢, tym bardziej jezeli elity
regionalne chcg angazowaé w rozwdéj swojej metropolii wiasne zasoby. Inny
charakter ma priorytet dziedzinowy. W miejsce priorytetowych obszaréw
metropolitalnych mozna wyznaczy¢ priorytetowe dziedziny czy funkcje met-
ropolitalne. W tym przypadku mozna przyjaé, ze np. funkcje metropolitalne
petnione mogg by¢ nie tylko na obszarach metropolitalnych, ale i w innych
zespotach miejskich, ktére z czasem majag prawo sta¢ sie obszarami met-
ropolitalnymi7. Takie postawienie problemu tagodzi potrzebe identyfikacji
obszaré6w metropolitalnych. W polskich warunkach mozna przyktadowo
przyjaé, ze priorytetowg dziedzing metropolitalng jest infrastruktura trans-
portowa typu autostrady, lotniska, kolej wielkich predkos$ci lub infrastruktura
Srodowisk innowacyjnych.

Ustalanie priorytetu narodowej polityki wspierania obszarOw metropo-
litalnych moze takze odnosi¢ sie do wybranych typoéw projektow i pro-
graméw. W ramach europejskiej polityki regionalnej, czy tez polityk na-
rodowych krajow dysponujacych ,doswiadczonymi” obszarami metropo-
litalnymi o znaczeniu miedzynarodowym istnieje wiele przyktadéw kon-
kretnych, sprawdzonych projektow czy programéw, ktdre nadajg sie do
szybkiej aplikacji w innych warunkach. Do takich kompaktowych pro-
jektéw mozna zaliczy¢ centra czy parki technologiczne, centra kongresowe
czy tez standardowe rozwigzania infrastruktury transportowej. Za stan-
dardowe programy wiasciwe dla obszarow metropolitalnych mozna uznaé

7 Pour un rayonnement européen des métropoles. Eléments de diagnostic et orientations,
DATAR, CIADT du 18.12.2004.



programy renowacji (rewitalizacji) urbanistycznej centrdw miejskich czy tez
programy rozbudowy infrastruktury ochrony S$rodowiska.

Odrebnym zagadnieniem polityki wspierania obszarow metropolitalnych
i to nie tylko ze szczebla narodowego pozostaje dobdr instrumentéw tego
typu polityki. Polityka wzgledem obszaréw metropolitalnych nie musi posia-
dac¢ petnej odrebnosci organizacyjnej. Nie trzeba od razu kreowaé narodowej
strategii rozwoju obszaréw metropolitalnych. Moze to by¢ z powodzeniem
segment narodowej strategii rozwoju regionalnego. Trzeba modyfikowac
niektore akty prawne, jak chociazby ustawe o planowaniu i zagospodarowa-
niu przestrzennym. Co sie za$ tyczy ,,zwyczajnych” instrumentow polityki,
takich jak np. instrumenty finansowe, informacyjno-indykatywne czy na-
kazowo-zakazowe, to wolno przyja¢, ze w tej kwestii istniejg w Unii Euro-
pejskiej sprawdzone doswiadczenia do zaadaptowania w warunkach polskich.
Sprawg najwazniejsza sg regulacje dotyczgce statusu prawno-administracyj-
nego obszarow metropolitalnych, o czym poprzednio byta juz w tym opra-
cowaniu mowa. Bez podmiotowosci obszardw metropolitalnych nie ma
wiekszych szans na skuteczng polityke wpierania ich rozwoju. To za$ dotyka
szerszej problematyki, a mianowicie problematyki decentralizacji panstwa8
Kwestia decentralizacji panstwa to niestety aktualnie (koniec 2004 r.) takze
swoisty obszar regresu cywilizacyjnego Polski.

Florian Kuznik

METROPOLITAN AREAS DEVELOPMENT POLICY

The paper assumes that metropolitan areas should be organised as entities entitled to their
own, internal policy-making. The metropolitan areas policy should also be run by regional and
national authorities. The legal and political issues must be decided on, in order to make
established metropolitan area the subject of development policy. Those issues determine:

« allowed/preferred organisational forms of metropolitan areas,

« rules for metropolitan areas development planning and spatial planning,

« financial framework for metropolitan areas, being the separate entities of public finance.

The model solutions concerning metropolitan authorities’ entitlements and rules for co-
ordination of different bodies’ activities in the metropolitan area can be discussed with regard
to the above mentioned issues.

Development challenges that are characteristic for metropolitan areas are the rationale
behind running the policy by metropolitan decision-makers as well as behind the existence of
metropolitan areas policies. The related issues of high strategic importance, that can be easily
listed, will in the future determine development possibilities of Polish metropolitan areas as
well as their position in European perspective.

8 F. Kuznik, Decentralizacja jako podstawa partnerstwa w regionie, [w:] Zarzadzanie
rozwojem lokalnym i regionalnym w konteks$cie integracji europejskiej, red. A. Klasika, ,,Biuletyn
KPZK PAN” 2003, 208.



