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WSTEP

Jednym z najwazniejszych proceséw ksztattujacych obecnie przestrzen
wielkich aglomeracji miejskich jest globalizacja oraz bedaca jej konsekwen-
cja metropolizacja. Procesy globalizacji i zwigzana z nimi liberalizacja ryn-
kéw spowodowaty wzrost znaczenia czynnikéw lokalizacji jednostek go-
spodarczych oraz ludno$ci w wielkich obszarach zurbanizowanych. Konse-
kwencja tego procesu sg przeksztatcenia wewnetrznych struktur miast,
a nierzadko zmiany w ksztattowaniu catych uktadéw osadniczych. Sg to
nastepstwa nie tylko zjawisk i proceséw gospodarczych, ale takze przemian
cywilizacyjnych, postepu techniczno-technologicznego, rozwoju komunika-
cji, ewolucji modelu konsumpcji, wzrostu poziomu wyksztatcenia, stylu
zycia, oczekiwan w zakresie warunkéw bytowych oraz zmieniajacego sie
znaczenia dostepnosci przestrzennej. Zjawiskom tym towarzyszy wzrost
i zréznicowanie cen ziemi i nieruchomosci zaréwno w miastach, jak i w ich
bezposrednim otoczeniu. W miastach zmieniajg sie formy zagospodarowa-
nia, nastepuje rozwdj funkcji dochodotwdrczych, metropolitalnych oraz
funkcji zwigzanych z obstuga ludno$ci. Wraz ze wzrostem poziomu docho-
dow ludnosci pogtebia sie zjawisko zréznicowania dochodéw, a takze, co
jest oczywistym nastepstwem tego faktu, pojawiajg sie odmiennos$ci w za-
kresie preferencji miejsca zamieszkania.

Metropolizacja przestrzeni nie jest wynikiem swiadomych dziatan plani-
stycznych. Jest efektem proceséw o podtozu ekonomicznym, w tym m.in.
mozliwosci pozyskiwania czynnikéw produkcji, obstugi instytucji otoczenia
okotobiznesowego i nizszych kosztéw pozyskiwania sity roboczej o poza-
danych kwalifikacjach. Metropolie odgrywaja kluczowa role w rozwoju
spoteczno-gospodarczym regionéw i krajéw. Bedgc miejscami skupiajacymi
bogactwo i wiedze, s3 gléwnymi podmiotami gospodarczego wzrostu
i przysztego dobrobytu spoteczenstw. Spowodowane jest to wzrostem
otwartosci gospodarki na handel zagraniczny i swobodny przeptyw kapita-
tu, wysoka innowacyjnos$cia, rozwojem nowych technologii, rozbudowg
wyspecjalizowanej infrastruktury, a takze rosnaca sktonnoscia spoteczen-
stwa do konsumpcji. Tutaj koncentruja sie nowoczesne gatezie produkcji
i wysoko wykwalifikowani pracownicy, specjalistyczne ustugi, instytucje
finansowe, kulturalne i naukowe. Proces koncentracji funkcji i kapitatu
powoduje szereg interakcji miedzy r6znymi aktorami. Polegaja one na
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wymianie informacji, débr, ludzi, komunikacji, kooperacji itp. Wymiana ta
sprzyja budowaniu sieci, ktére stanowia podstawe innowacji, wzrostu
gospodarczego i konkurencyjno$ci obszaréw metropolitalnych. Obszar
metropolitalny stanowi funkcjonalnie powigzana, wspdlng przestrzen
dziatan spoteczno-gospodarczych dla pewnej grupy podmiotéw publicz-
nych, prywatnych i spotecznych. Procesy rozwoju obszaré6w metropolital-
nych sag wypadkowa aktywnos$ci poszczegélnych podmiotéw funkcjonuja-
cych w rozpatrywanych obszarach, ktérych interesy, cele i dgzenia nie
zawsze pozostajg zbiezne.

Obszar metropolitalny cechuje sie duzym stopniem integracji gospodar-
czej, infrastrukturalnej, zwtlaszcza komunikacyjnej oraz spoteczno-
kulturowej. Wystepuja w nim naturalne cigzenia obszaru zewnetrznego do
centrum metropolii, ktéra oddziatuje na okoliczne obszary w sferze pracy,
obstugi, ksztatcenia, kultury, opieki zdrowotnej. Obszary metropolitalne sg
rowniez miejscami konfliktéw réznych grup intereséw i lokalnych wtadz.

W dobie postepujacej globalizacji i metropolizacji obszary metropolital-
ne konkuruja miedzy sobg o uzyskanie wiodgacej pozycji na arenie miedzy-
narodowej. Aby to konkurowanie byto skuteczne konieczne jest efektywne
wspotzarzadzanie terytorium, ktére sktada sie z wielu jednostek admini-
stracyjnych powigzanych ze sobg relacjami funkcjonalnymi. Kazda z tych
jednostek ma w pelni autonomiczne wtadze. Samorzady gmin, funkcjonuja-
ce w ramach jednego ukitadu funkcjonalnego, czesto ze soba konkuruja
(o kapitat, mieszkancéw, $rodki finansowe) zamiast wspotpracowac, przy-
czyniajgc sie do polaryzacji rozwoju obszaru metropolitalnego. Sytuacje
dodatkowo komplikuje silna fragmentacja polityczna na wszystkich pozio-
mach zarzadzania oraz kadencyjno$¢ wtadzy. Ten stan rzeczy powoduje, Ze
samorzady patrza na rozwdj jednostki terytorialnej przez pryzmat realizacji
swoich wiasnych celéw politycznych. Takie podejscie w dtuzszej perspek-
tywie jest kosztowne spotecznie, gdyZ prowadzi do rozwoju chaotycznego,
szeregu negatywnych zjawisk ekonomicznych, spotecznych, przestrzennych
i sSrodowiskowych. Aby temu zapobiec konieczna jest wspdipraca interesa-
riuszy, ktorzy funkcjonuja w obszarze metropolitalnym - poczawszy od
wtadz (lokalnych, regionalnych i centralnych), poprzez sektor prywatny po
organizacje spoteczenstwa obywatelskiego.

Globalizacja spowodowata tez zmiany w otoczeniu wtadz lokalnych. Po
pierwsze, zwiekszyta ich role i uwypuklita znaczenie lokalnych obszaréw
gospodarczych. Kapitat miedzynarodowy woli nawigzywa¢ kontakty go-
spodarcze z wladzami lokalnymi, a nie z rzadem centralnym, gdyz to one
dysponuja zasobami potrzebnymi do funkcjonowania przedsiebiorstw.
Druga zmiana w otoczeniu wyraza sie w rozwoju spoteczenstwa obywatel-
skiego i demokracji, ktéra zostata wzmocniona przez rozkwit organizacji
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pozarzadowych i spotecznych oraz daleko siegajace uczestnictwo spote-
czenstwa w administracji samorzadowe;j.

Trzecia zmiana spowodowana jest wprowadzeniem do polityki gospo-
darczej liberalnej zasady konkurencyjnosci i wzmocnieniem rynkowosci.
Wiazato sie to rowniez z dostarczaniem ustug publicznych, ktérych koszt
musieli ponosi¢ beneficjenci. Ze wzgledu na fakt, iz ostabione zostato zna-
czenie korzys$ci publicznych, zaczeto zwraca¢ uwage na utomnos$¢é rynku,
spowodowang przekonaniem, Ze jest on w stanie rozwigzywaé¢ wszelkie
problemy. Znéw pojawito sie zainteresowanie rownos$cig spoteczng oparta
na demokratycznych i publicznych wartos$ciach.

Kolejng zmiang jest zmiana w strukturze popytu na ustugi $wiadczone
przez administracje samorzadowa. W wieku XXI administracja za gtéwne
cele stawia sobie dystrybucje dobrobytu i poprawe jakosci zycia. Dlatego
pojawity sie nowe wymogi w zakresie dobrobytu, kultury i srodowiska.
Obecnie mieszkancy zglaszaja wiekszy popyt na edukacje, miejsca pracy
i zabezpieczenia socjalne. Ro$nie rowniez popyt na wysokie walory $rodo-
wiska naturalnego oraz zapotrzebowanie w obszarze ustug kulturalnych.

Nowe wymagania zmienity katalog zadan witadz lokalnych. Mimo tego, zZe
zadania majace na celu zaspokojenie popytu na nowe dobra i ustugi zajmuja
istotng pozycje w politykach wiekszosci samorzadéw, to obecne dziatania
wtadz lokalnych moga poprawi¢ jakos¢ zycia mieszkancow tylko pod wa-
runkiem stworzenia silnych powigzan miedzy obywatelami a wtadzami
lokalnymi. Potrzebe te juz dawno dostrzezono w obszarach metropolital-
nych Stan6éw Zjednoczonych i Europy Zachodniej, gdzie za najlepsza metode
zarzadzania uznano zarzadzanie metropolitalne (metropolitan governance)
uksztattowane na gruncie nowego zarzadzania publicznego. Zaklada ono
wlaczenie w proces zarzadzania rozwojem jak najwiekszej liczby podmio-
tow i podejmowanie decyzji na drodze szerokiego consensusu. Zaspokojenie
réznorodnych, czesto sprzecznych ze sobg, intereséw nie jest proste i wy-
maga dtugotrwatego nawigzywania relacji miedzy poszczegdlnymi podmio-
tami, opartych na wzajemnym zaufaniu. Jest to szczeg6lnie trudne w pan-
stwach, w ktérych mamy do czynienia ze stabo rozwinietymi instytucjami
spoteczenstwa obywatelskiego i niskim poziomem kapitatu spotecznego, do
ktérych zalicza sie Polska.

Polskie obszary metropolitalne skupiajg nie w peini wyksztatcone funk-
cje metropolitalne. Ich konkurencyjno$¢ na arenie $wiatowej jest staba.
Tylko Warszawa jest uznawana za metropolie europejska, pozostate obsza-
ry metropolitalne maja charakter krajowy czy regionalny. W zwigzku z tym
nalezy dazy¢ do rozwoju i umacniania funkcji metropolitalnych w innych
osrodkach. Tymczasem w Polsce, zgodnie z polityka spojnosci, przez lata
prowadzona byta polityka rownomiernego rozwoju wszystkich czesci kraju.
Nie byto jasno okres$lonej polityki w odniesieniu do duzych aglomeracji.
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Dokumenty planistyczne i strategiczne jakie powstaty w ostatnich latach na
szczeblu centralnym wyraznie wskazujg, Ze rola miast i obszar6w metropo-
litalnych jako centréw rozwoju spoteczno-gospodarczego kraju byta niedo-
ceniana. Co za tym idzie, brak jest uksztaltowanego, w peini sprawnego
i skutecznego systemu zarzgdzania rozwojem miast. Brak jest wielu uregu-
lowan dotyczacych wspétpracy réznych podmiotéw, gospodarki ziemia,
adekwatnego systemu podatkéw lokalnych, efektywnego zarzadzania prze-
strzeniag publiczng itp. Ta niekorzystna sytuacja wymaga podjecia aktyw-
nych dziatan zmierzajgcych do uregulowania - zaréwno od strony prawnej,
jak i instytucjonalnej - sfery planowania i zarzadzania obszarami zurbani-
zowanymi, ze szczegdlnym uwzglednieniem obszaréw metropolitalnych.

Zarzadzanie rozwojem ksztattujacych sie obecnie regionéw miejskich
wymaga w szczeg6lnosci odpowiedniej struktury instytucjonalnej, ktorej
dzisiejszym obszarom metropolitalnym w Polsce brakuje. S3 one bowiem,
w sensie administracyjnym, tworem nieupodmiotowionym, co stanowi
istotny problem w koordynacji procesé6w sterowania rozwojem. W sktad
obszaréw metropolitalnych (wytyczanych w Polsce wedtug réznych kryte-
riow) wchodzi szereg niezaleznych gmin lub powiatéw, ktére zgodnie
z istniejgcym ustawodawstwem stanowig autonomiczne podmioty wtadzy
samorzadowej, niepodlegajace zadnemu hierarchicznemu podporzadkowa-
niu. Oznacza to, ze nie ma jednego o$rodka wtadzy, ktéry mogiby podejmo-
wac decyzje administracyjne i ,narzuca¢” je wyodrebnionym, samorzadnym
gminom wchodzacym w sktad obszaru metropolitalnego. Nie ma zatem
metropolitalnego osrodka zarzadzania.

Gminy wprawdzie moga ze sobg wspotpracowac wykorzystujac dopusz-
czalne prawem formy organizacyjne, jak porozumienia, zwigzki miedzyg-
minne i stowarzyszenia, ale praktyka pokazuje, Ze nie sg one stosowane do
rozwigzywania problemdéw o zasiegu metropolitalnym.

Polska poszukuje nowego podejscia do zarzadzania obszarami metropo-
litalnymi, ktére uwzgledniatoby powigzania funkcjonalne zachodzace mie-
dzy poszczegoélnymi jednostkami i pozwalato na stworzenie elastycznych
struktur ponad podziatami administracyjnymi.

Majac na uwadze powyzsze problemy przyjeto hipoteze, iz zasady doty-
czace tworzenia struktur metropolitalnych, wynikajace z koncepcji gover-
nance, s3 w polskich warunkach wtasciwe. Sformutowano dwie hipotezy
pomocnicze:

— Samorzad Polski nie jest jeszcze przygotowany do instytucjonalizacji
obszaréw metropolitalnych.

— System zwigzkéw gminnych nie moze by¢ podstawg wdrozenia me-
tropolitalnego zarzadzania.
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Celem pracy jest przedstawienie przestanek dla tworzenia modelu za-
rzadzania obszarami metropolitalnym w Polsce i weryfikacja przydatnosci
zatozenn modelu metropolitan governance, ktory funkcjonuje w krajach
wysoko rozwinietych do warunkéw polskich.

Celowi gtéwnemu pracy podporzadkowane s3g nastepujace cele szczegotowe:

— pokazanie zwigzku miedzy globalizacja a rozwojem obszaréw metro-
politalnych,

— identyfikacja systemdw zarzadzania obszarami metropolitalnymi
w panstwach europejskich,

— analiza form wspotpracy w polskich obszarach metropolitalnych,

— rozpoznanie uwarunkowan prawnych oddziatujacych na zarzadzanie
polskimi obszarami metropolitalnymi.

Rozprawa sktada sie z pieciu czesci. Rozdziat pierwszy, poswiecony jest
analizie gléwnych zjawisk, bedacych przejawem wszechobecnej globalizacji,
zwlaszcza w dziedzinie gospodarki i polityki. Szczeg6lng uwage zwrdcono
na oddziatywanie proceséw globalizacji gospodarczej na konkurencyjnos¢
uktadow terytorialnych. W dalszej kolejno$ci omoéwiono zjawisko urbaniza-
cji zachodzace w Polsce na tle analogicznych proceséw obserwowanych na
Swiecie, wskazujgc na potrzebe wprowadzenia zmian w zarzgdzaniu ukta-
dami funkcjonalnymi, jakimi sg obszary metropolitalne.

Rozdziat drugi koncentruje sie na identyfikacji podstawowych pojec
zwigzanych z metropolizacja przestrzeni. Dokonano w nim analizy réznych
podejs¢ do delimitacji obszaréw metropolitalnych, w kontekscie ich przy-
datnosci do tworzenia systemu zarzadzania metropolitalnego, uwzglednia-
jac problemy jakie wystepuja w metropoliach. Na koniec ukazano pozycje
polskich wielkich miast na tle metropolii §wiatowych, gtéwnie europejskich.

Rozdziat trzeci jest rozdziatem Sci$le teoretycznym i przedstawia ewolu-
cje koncepcji metropolitan governance jako najlepiej przystajacej do zarza-
dzania obszarami metropolitalnymi. Wskazano gtéwne zasady governance,
ktérych nalezy przestrzega¢ w zarzadzaniu jednostkami administracji
terytorialnej oraz bariery, ktore trzeba pokona¢ w celu wdrozenia modelu
metropolitalnego zarzadzania.

Tematyka rozdziatu czwartego koncentruje sie na analizie sposobow za-
rzadzania w obszarach metropolitalnych w wybranych panstwach OECD.
Przesledzono jak w czasie zmienialy sie modele zarzadzania metropoliami.
Przedstawiono dziedziny tej wspétpracy i gtdbwne instrumenty stymulujace
rozwoj catych uktadéw. Oméwiono rézne podejscia (oddolne i odgérne) do
instytucjonalizacji obszar6w metropolitalnych.

Ostatni rozdziat stanowi empiryczng warstwe pracy i bezposrednio dotyka
polskich doswiadczenn w zakresie zarzadzania obszarami metropolitalnymi.
Dokonano w nim analizy podejscia do zarzadzania w uktadach funkcjonalnych
od strony dokumentéw tworzonych na szczeblu panstwowym, uwzgledniajac
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roéwniez projekty ustaw metropolitalnych. Przedstawiono formy wspotpracy
podejmowane przez samorzady wchodzace w sktad obszaru metropolitalnego
zaréwno formalne, jak i nieformalne. Dokonano podsumowania przeprowa-
dzonych badan oraz weryfikacji postawionych hipotez.

Catos¢ rozwazan konczy podsumowanie zawierajace rekomendacje dla
wiladz centralnych w zakresie wdrazania systemu zarzadzania uktadami
funkcjonalnymi oraz wskazujace kierunki dalszych prac badawczych. Pod-
kresla sie konieczno$¢ odejscia od sektorowego planowania rozwoju na
rzecz zintegrowanego terytorialnego podej$cia w tworzeniu polityk i stra-
tegii rozwoju oraz znaczenie zachet finansowych dla stymulowania wspo6t-
pracy w obszarach metropolitalnych.

Podstawowa metodg badawcza zastosowang w cze$ci teoretycznej jest
analiza opisowa. Opierajac sie na analizie literatury dotyczacej globalizacji,
metropolizacji oraz zarzadzania w sektorze publicznym dokonano:

— wskazania jak globalizacja w sferze spoteczno-gospodarczej wptywa
na obszary metropolitalne,

— syntetycznej charakterystyki zjawisk metropolizacji przestrzeni,

— analizy rozwoju koncepcji mertropolitan governance,

— inwentaryzacji istniejacych na $wiecie inicjatyw i dobrych praktyk
zwigzanych z zarzadzaniem w obszarach metropolitalnych,

— analizy podejs$¢ do delimitacji obszar6w metropolitalnych.

Czes$¢ empiryczna pracy polegata na przeanalizowaniu realnych proce-
soéw zarzgdzania w wybranych obszarach metropolitalnych w Polsce. W ra-
mach przeprowadzonych prac dokonano:

— inwentaryzacji podejmowanych w Polsce inicjatyw zwigzanych z za-
rzadzaniem w obszarach metropolitalnych,

— inwentaryzacji zwigzkdw miedzygminnych utworzonych przez gminy
potozone w obszarach metropolitalnych,

— analizy Zrédet i dokumentéw zastanych, takich jak: dokumenty Komi-
sji Europejskiej, projekty ustaw metropolitalnych, dokumenty o charakterze
strategicznym przyjete badz tworzone przez rzad, gtdwnie przez Minister-
stwo Rozwoju Regionalnego i Ministerstwo Administracji i Cyfryzacji.

Istotng cze$¢ badan stanowity badania ankietowe przeprowadzone
w gminach funkcjonujgcych na terenach obszaré6w metropolitalnych. Miaty
one na celu zidentyfikowanie dziedzin i form wspoétpracy podejmowanych
przez gminy oraz opinii samorzagdow na temat instytucjonalizacji obszaréw
metropolitalnych.

Dziekuje Przedstawicielom Ministerstwa Rozwoju Regionalnego za po-
moc w przeprowadzeniu badania ankietowego. Serdecznie dziekuje prof.
zw. dr. hab. Tadeuszowi Markowskiemu za wsparcie i motywacje do pro-
wadzenia badan oraz za cenne rady, ktére wywarty istotny wptyw na osta-
teczny ksztalt pracy. Pragne rowniez wyrazi¢ wdzieczno$¢ za pomoc
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i wsparcie wspotpracownikom z Katedry Zarzadzania Miastem i Regionem
UtL. Szczegoblne stowa podziekowania kieruje do recenzenta pracy, prof. dr.
hab. Floriana KuZnika za zyczliwo$¢ i trafne sugestie dotyczace tresci niniej-
szego opracowania. Powstanie tej publikacji nie bytoby mozliwe bez wspar-
cia mojej Rodziny i Przyjacio6t za co jestem im niezmiernie wdzieczna.






I. GLOBALIZACJA A ROZWOJ OBSZAROW
ZURBANIZOWANYCH

1. Obszary zurbanizowane wobec globalizacji ekonomicznej

Zyjemy w czasach globalizacji. Zjawisko to objeto wszelkie aspekty zycia,
we wszystkich krajach $wiata. W literaturze znajduje sie rézne definicje
tego pojecia. Jedna z nich moéwi, iz globalizacja jest procesem, z jednej stro-
ny spowodowanym, a z drugiej prowadzacym do, rosnacymi przeptywami
miedzy granicami panstw produktéw, ustug, pieniedzy, ludzi, informacji
i kultur [Held, McGrew, Goldblatt, Perraton 1999, s. 16]. Efektem rozwoju
zaawansowanych technologii informacyjnych i komunikacyjnych sg zwiek-
szone przeplywy technologii, ludzi, kapitatu, towaréw i idei ponad granica-
mil. Globalizacja powoduje ,kompresje czasu i przestrzeni, kurczenie sie
Swiata” [Mitellman 1996]. G. Gereffi pisze o globalnych taficuchach towarow
przez co produkcja koordynowana jest w skali globalnej [Gereffi 1994].
S. Kobrin opisuje globalizacje jako zjawisko spowodowane nie przez handel
i inwestycje zagraniczne, lecz przez rosnaca skale technologii i przeptywy
informacji [Kobrin 1997, s. 147-148]. R. Gilpin okresla globalizacje jako
rosngcg wspoétzaleznosé gospodarek narodowych w dziedzinie handluy,
finanséw i polityki makroekonomicznej [Gilpin 1987, s. 389]. Socjolog
R. Robertson twierdzi, iz globalizacja odnosi sie zaré6wno do kurczenia sie
Swiata, jak i intensyfikacji poczucia jednosci $§wiata jako catos$ci [Robertson
1992, s. 8]. M. Albrow definiuje globalizacje jako rozprzestrzenienie sie
praktyk, wartosci i technologii, ktére ma wptyw na zycie ludzi na catym
Swiecie [Albrow 1997, s. 88]. Z kolei M. Guillen uwaza ja za proces prowadza-
cy do wiekszej wspoétzaleznosci i wzajemnej Swiadomosci wsréd ekonomicz-
nych, politycznych oraz spotecznych jednostek Swiata i generalnie wsrod
réznych podmiotéw [Guillen 2001, s. 236]. Wedtug Barbary Liberskiej

globalizacja gospodarki $wiatowej jest procesem poszerzania i pogltebiania sie
wspotzaleznosci miedzy krajami i regionami wskutek rosnacych przeptywéw mie-
dzynarodowych oraz dziatalnosci korporacji transnarodowych, co prowadzi do ja-

1 Wiecej na ten temat pisali: Castells 1996; Appadurai 2005; McMahon 2004.
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ko$ciowo nowych powigzan miedzy firmami, rynkami i gospodarkami. W tym ujeciu
procesy globalizacji majg dwa $ciSle ze sobg powigzane wymiary: iloSciowy - gdy
wskazuje sie na zmiany w zasiegu i wielko$ci, intensywnosci czy szybkosci réznego
rodzaju przeptywoéw globalnych (towaréw, ustug, technologii, kapitatu, informacji)
oraz jako$ciowy - gdzie wskazuje sie na nowy charakter wspoétzalezno$ci i powigzan
strukturalnych oraz technologicznych miedzy rynkami i gospodarkami [Liberska
2002, s. 20].

Miedzynarodowy Fundusz Walutowy (MFW) definiuje globalizacje jako
historyczny proces bedacy wynikiem ludzkiej innowacji i postepu technolo-
gicznego. Odnosi sie to do coraz wiekszej integracji miedzy gospodarkami
Swiata, odbywajacej sie szczegoblnie poprzez handel i przeptywy finansowe,
ale rowniez przeptywy sily roboczej i wiedzy. MFW dostrzega takze kultu-
rowy, polityczny i Srodowiskowy wymiar globalizacji.

Istote globalizacji sprowadzié mozna do wzrostu zasiegu, zakresu, wielo-
$ci i intensywnosci wzajemnych przeptywoéw, oddziatywan i wspétzalezno-
$ci w wymiarze przekraczajgcym granice panstw, regiondw i kontynentéw.
Kojarzona jest z usuwaniem granic, liberalizacjg przeptywoéw, dyfuzja ob-
cych wptywow i deterytorializacjg coraz wiekszej liczby zjawisk i proceséw
[Polak 2009, s. 8].

Ideologicznym podtozem globalizacji jest neoliberalne podejscie do kwe-
stii gospodarczych [zob.: Nesadurai 2002]. Wspédiczesna globalizacja nie
bytaby mozliwa bez promowania idei wolnosci i konkurencji.

Wspdlnym mianownikiem wszystkich definicji globalizacji jest stwier-
dzenie, iZ powoduje ona rosnace interakcje miedzy panstwami narodowymi
i spotecznosciami (spoteczenstwem) poprzez przeptyw débr, pieniedzy,
ludzi, idei i informacji w procesie, ktory powoduje, Ze granice terytorialne
staja sie mniej widocznez2.

Obecnie globalizacja jest postrzegana jako ogélny paradygmat w wymia-
rze ekonomicznym, spotecznym, kulturowym i politycznym, ktéremu towa-
IZyszy poszerzenie, poglebienie i przyS$pieszenie powigzan o zasiegu $wia-
towym we wszystkich aspektach wspétczesnego zycia [Oner et al. 2010,
s. 2]. Z uwagi na te powigzania, globalizacje mozna réwniez definiowac jako
rozwoj sieci o wielorakich relacjach miedzy r6znymi aktorami o multikon-
tynentalnym zasiegu [Keohane, Nye 2000, s. 2]. Globalizacja jest najbardziej
dynamiczna w sferze gospodarczej. Jej nastepstwem jest stopniowa integra-
cja, standaryzacja, a nawet unifikacja gospodarki $wiatowej. K. Zorska
definiuje globalizacje gospodarcza jako proces integrowania coraz wiekszej
liczby krajowych gospodarek ponad ich granicami, dzieki rozszerzeniu oraz
intensyfikowaniu wzajemnych powigzan (inwestycyjnych, produkcyjnych,

2 Przegladu definicji i przyczyn globalizacji dokonata A. Zorska, zob.: Zorska
2000, s. 13-43.
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handlowych, kooperacyjnych) [Zorska 2000]. L. Zabinski okresla globaliza-
cje ekonomiczng jako

dtugotrwaty proces integrowania, scalania dziatalnosci gospodarczej wielu pod-
miotéw (organizacji gospodarczych, jak roéwniez organizacji non-profit) dla osiaga-
nia, efektywniejszego niz konkurenci, celéw rozwojowych, spotecznych, ekonomicz-
nych, w tym celéw rynkowych i finansowych. Podmiotami tymi moga by¢ odpo-
wiednio gospodarki narodowe, regiony, sub- czy ponadnarodowe, przedsiebiorstwa.
W wyniku tego procesu powstaja globalne, czesto otwarte, wielopoziomowe syste-
my ponadnarodowe czy ponadkontynentalne, o wspédtzalezno$ciach wewnetrznych
i zewnetrznych. Dzieki tym wspoétzaleznosciom i odbywajacej sie syntezie wielu,
nierzadko przeciwstawnych proceséw, takich jak: uniwersalizacja vs. regionalizacja,
integracja vs. fragmentacja, homogenizacja vs. dyferencjacja pojawiaja sie nieznane
dotad co do rozmiaréw i zasiegu efekty synergii, dyfuzji, transferu, upodobniania,
kompresji czasu i przestrzeni [Zabinski 2003, s. 119].

Z ekonomicznego punktu widzenia globalizacja oznacza, Ze granice mie-
dzy narodowymi panstwami i réznice miedzy rynkami finansowymi staty
sie duzo mniej wazne.

Do przyczyn tej sytuacji naleza:

— globalizacja finans6w,

— rosngace znaczenie przedsiebiorstw miedzynarodowych,

— globalne bezposrednie inwestycje zagraniczne (BIZ) z Ameryki Po6t-
nocnej, z Zachodniej Europy i Azji Wschodniej (gtéwnie Japonii),

— globalna specjalizacja w lokowaniu produkcji (nowy miedzynarodo-
wy podzial pracy),

— globalizacja trzeciego sektora gospodarki,

— globalizacja funkcji biurowych,

— globalna turystyka [Graizbord, Rowland, Aguilar 2003, s. 503].

Oproécz wspotzaleznosci kolejng cecha globalizacji gospodarczej jest

rozszerzanie sie skali ponadnarodowych operacji - sprzedazy towaréw i ustug,
przeptywu réznych form kapitatu, inwestycji, transferu technologii, podrézy bizne-
sowych, potaczen komunikacyjnych, migracji zwigzanych z pracg itd. [...] Towarzy-
szaca temu homogenizacja wzoréw i metod zarzadzania prowadzi do konwergencji,
czyli upodobniania sie struktur gospodarczych [Wascinski 2004, s. 20].

W kurczacym sie $wiecie spadajg koszty transportu i komunikacji ponie-
waz kompresja czasu i przestrzeni zbliza r6zne miejsca3. Jednym z przejawéw
globalizacji jest z jednej strony niespotykane na taka skale rozprzestrzenianie
sie innowacji, a z drugiej strony absorpcja wszelkiego rodzaju nowosci.

Globalne korporacje sprzedaja standardowe produkty w taki sam sposob
na calym S$wiecie. Korporacje wielonarodowe, ktére dziataty w réznych

3 Zob.: Harvey 1989; Krugman, Venables 1995.
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krajach i dostosowaty swoja oferte do oczekiwan danego spoteczenstwa,
staja sie organizacjami przestarzatymi. Ogélno$wiatowy przeptyw informa-
cji spowodowat, Ze obecnie te same kraje, ktére apeluja o uznanie i posza-
nowanie ich lokalnych tozsamosci kulturowych, jednoczes$nie nalegajg na
sprzedawanie im tych samych nowoczesnych produktéw, ustug i technolo-
gii. Nawet w najbardziej odleglych zakatkach $wiata oczekuje sie takich
samych produktow, ktére maja te sama jakos¢, sa tak samo zaawansowane
technologicznie. Minely czasy, kiedy przedsiebiorstwa mogty sprzedawac
zeszloroczne modele lub gorsze wersje zaawansowanych produktow
w mniej rozwinietych krajach. OczywiScie ma to réwniez przelozenie na
poziom kosztéw funkcjonowania przedsiebiorstw, ktére w korporacjach
globalnych s3 nizsze niz w korporacjach wielonarodowych, dostosowuja-
cych swoja oferte do rynkéw krajowych [Levitt 1983, s. 92-93]. Mechani-
zmem regulujacym zachowania uczestnikow gry ekonomicznej jest konku-
rencja, a doktadniej rzecz ujmujac, dazenie do wyeliminowania konkuren-
tow po uzyskaniu korzystnej pozycji na rynku. Tradycyjne metody uzyski-
wania przewag konkurencyjnych (przywodztwo kosztowe, innowacyjnosé,
marketing, reklama) nie wystarczajg juz na konkurencyjnym rynku. Ele-
mentem gry rynkowej staje sie walka o redukcje wtasnych zobowigzan,
uzyskanie uprzywilejowanych warunkéw dziatania i preferencyjnych regu-
lacji prawnych oraz ograniczenie dostepu dla innych do poszczegdlnych
rynkéw. Dotyczy wiec ona nie tylko podmiotéw gospodarczych, ktére zaw-
sze miedzy soba rywalizowaty, jej efekty coraz bardziej zaleza od polityki
panstwa. Jednym z warunkoéw globalizacji w gospodarce jest redukcja in-
terwencjonizmu panstwowego, deregulacja w zakresie gospodarczych
i spotecznych przepisow prawa oraz prywatyzacja sektora publicznego.
Prywatyzacji ulegaja tak nierynkowe dziedziny, jak energetyka, wodociagi,
stuzba zdrowia, edukacja, transport miejski, wieziennictwo, opieka spotecz-
na [Polak 2009, s. 84]. Panstwo wprowadza ulgi i zwolnienia podatkowe,
sktada zamowienia publiczne, przydziela subwencje, dysponuje narzedzia-
mi polityki handlowej, wspoétfinansuje badania naukowe, stanowi przepisy
gospodarcze, spoteczne, pracownicze, ekologiczne itp. Twierdzi sie wrecz,
Ze korporacje nie mogg istnie¢ bez panstwa [Bakan 2006, s. 176]. Panstwa
réwniez zostaly wiec wiaczone w te walke konkurencyjng. W zwigzku
z rosngcg mobilno$cig, sila i uniezaleznieniem kapitatu od lokalnych uwa-
runkowan sg one zmuszone do ciagtych ustepstw i walki o jego pozyskanie
[Polak 2009, s. 86]. Korporacje globalne przeciwstawiaja konkurentom caty
swoj ogoblnoswiatowy system wyrobow i pozycji na rynku. W nowych wa-
runkach tworzy sie sie¢ powigzan produkcyjnych miedzy przedsiebior-
stwami w réznych krajach. Globalne strategie dziatania przedsiebiorstw
pozwalaja na rozdzielenie poszczegdlnych etapéw produkcji oraz innych
funkcji realizowanych w przedsiebiorstwie w zakresie tworzenia wartosci
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dodanej na réznych rynkach. Prowadzi to czesto do ujednolicenia struktur
organizacyjnych, metod zarzadzania, systemow produkcji, sposobéw prze-
twarzania danych, systeméw prawnych oraz wzoréw konsumpcji w skali
catego Swiata. Znikajg rowniez odwieczne réznice w sposobach prowadze-
nia intereséw. Jednolito$¢ oczekiwan konsumentéw prowadzi do standary-
zacji produktéw, metod produkcji oraz instytucji handlowych. Mate naro-
dowe rynki zmieniajg sie i rozszerzaja. Sukces osiaggniety w konkurencji
Swiatowej przektada sie na sprawnos¢ w produkcji, dystrybucji, marketin-
gu, zarzadzaniu i nieuchronnie znajduje odzwierciedlenie w cenie.

Pod wplywem globalizacji zmienia sie rola poszczegélnych czynnikow
produkcji. Ro$nie znaczenie kapitatu a maleje - ziemi i pracy. Wspétczesny
rozwdj naukowo-techniczny, dominujgca rola informacji, wiedzy i kwalifi-
kacji tworza nowy paradygmat rozwoju - gospodarke opartg na wiedzy
[Maczynska 2003, s. 15]. Coraz wiekszego znaczenia nabiera prawo do
wtasnosci intelektualnej i jednym z kluczowych elementéw nowego tadu
miedzynarodowego jest globalny system ochrony wtasnosci intelektualne;.

Globalizacja i wyzwania zwigzane z gospodarkg oparta na wiedzy wy-
znaczaja nowe priorytety, do ktérych nalezy nowoczesny system edukacyj-
ny, szybki wzrost sektora badan i rozwoju, rozbudowa infrastruktury.
Zglobalizowana konkurencyjna gospodarka coraz bardziej wymaga tworze-
nia nowych zasobéw wiedzy obejmujacych zaréwno kreatywnos¢, jak
i systematyczne badania i rozw6j nowych produktéw i proceséw. Wbrew
niektérym teoriom, w tych obszarach nie zmniejsza sie, lecz wzrasta rola
panstwa i wiadz lokalnych, ze wzgledu na fakt, Ze te majgce fundamentalne
znaczenie dla dalszego rozwoju priorytety z reguly przynosza korzysci
w dluzszej perspektywie czasowej [Maczyniska 2003, s. 19] i czesto wyma-
gaja zainwestowania §rodkéw publicznych.

»,Nowy paradygmat rozwoju wymusza zmiany w relacjach miedzy bizne-
sem a wtadzami oraz instytucjami” [Maczynska 2003, s. 20]. W tej sytuacji
tworza sie nowe teorie i kierunki badan w ekonomii, wéréd ktérych do
wazniejszych nalezy ekonomia instytucjonalna. Ukazuje ona zaleznosci
miedzy funkcjonowaniem tradycyjnych rynkéw a pozaekonomicznymi
obszarami zycia spotecznego. Zaktada, iz sposéb funkcjonowania gospodar-
ki wyznaczony jest przez pewne ramy prawne zwane instytucjami -
uksztattowane normy i zasady postepowania o charakterze prawnym,
spotecznym lub ekonomicznym. Ich podstawowa funkcja jest zmniejszanie
nieprzewidywalno$ci zachowan podmiotéw gospodarczych i oséb oraz
ograniczanie deformacji strukturalnych i wynaturzen rozwojowych*.

Atutem w globalnej gospodarce jest niezalezno$¢ od konkretnego miej-
sca i lokalnych uwarunkowan, mobilno$¢ i elastycznos$¢ dziatania. Kosmo-

4 Zob.: Maczynska 2003; Wilkin 2012; Furubotn, Richter 2000; Hodgson 2003.
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polityzm przestat by¢ domeng wyksztatconej czesci spoteczenstwa (elity
intelektualnej), stat sie w zamian cechg wszystkich sektor6w na catym
Swiecie [Levitt 1983, s. 101]. Dziatalno$¢ gospodarcza w coraz wiekszym
stopniu dokonuje sie w przestrzeni, a nie w miejscu. Wtasciwg dla niej
forma organizacyjng staje sie raczej wielopodmiotowa, wielocentryczna
i wielowymiarowa sie¢, nie za$ pojedyncza firma, nastawiona na efekty
skali. W tej skomplikowanej i dynamicznej ,nowej gospodarce” tradycyjne,
scentralizowane, odgérne zarzadzanie staje sie coraz mniej przydatne
,Globalizacja prowadzi do swoistej relatywizacji przestrzennego wymiaru
dziatalnos$ci gospodarczej” [Hausner 2001, s. 7]. Skala krajowa przestaje by¢
najwazniejsza, a nie zyskuje tej rangi Zadna inna - lokalna, regionalna,
miedzynarodowa czy globalna. Intensyfikacja dziatalnos$ci gospodarczej
w wielkiej skali powoduje, ze przeciwwagg dla niej staje sie mobilizacja
aktywnosci w skalach mniejszych - lokalnej i regionalnej. Wspétczesny
regionalizm oznacza jednocze$nie dostosowanie sie do globalizacji, jak
i opdr wobec niej [Jessop 1999].

2. Globalizacja i polaryzacja przestrzeni

Mimo postepujacej globalizacji gospodarki swiatowej nadal utrzymuja
sie wyrazne rdéznice pomiedzy poszczeg6lnymi krajami i narodami w zakre-
sie ich systemdw ekonomicznych, prawnych, spotecznych oraz kulturowych
[Jezak 2010]. Korzysci z globalizacji rozktadajg sie nier6wnomiernie. Nie
wszystkie kraje na niej zyskuja. Globalizacji towarzyszy coraz silniejsza
peryferyzacja, ktéra ma dwa aspekty.

Po pierwsze nastepuje marginalizacja wielu krajow, ktére pozostaja poza
zasiegiem globalnych przeptywo6w kapitatu i technologii. Coraz gto$niej méowi
sie o rosnacej przepasci miedzy bogata P6inocg a biednym Potudniems.

Potudnie jest gtéwnym dostawca taniej sity roboczej na potrzeby P6tno-
cy. Gospodarki krajéw uprzemystowionych coraz bardziej rozbudowujac
sektor ustug, przenosza produkcje wielu towaréw do krajow rozwijajacych
sie w celu obnizenia kosztow sily roboczej [Berry, Conkling, Ray 1997;
Bauman 1998; Held et al. 1999; Beck 2000]. Do krajow Potudnia przenie-
siono nie tylko te galezie przemystu przetwoérczego, ktére bazuja na inten-
sywnym wykorzystaniu sity roboczej, ale r6wniez sektor ustug oraz techno-
logii informacyjno-komunikacyjnych (ICT). Nowy podziat sily roboczej
pociaga za sobg inwestycje kapitalowe na Potudniu (przejawia sie to przede
wszystkim w bezposrednich inwestycjach zagranicznych w sektorze ustug
oraz w gateziach przemystu nastawionych na eksport), zagraniczne inwe-
stycje posrednie w przedsiebiorstwa panstwowe, banki i budownictwo oraz

5 Zob.: Polak 2009.
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rosngcg podaz taniej sity roboczej dzieki miedzynarodowym migracjom
[Kampen, Naerssen 2008, s. 942]. Pomimo Ze wiezi gospodarcze z krajami
rozwijajacymi sie w ostatnich latach ulegly wzmocnieniu, ciggle wielkich
obszaréw i skupisk ludzkich nie dotyczg gtéwne procesy kreujgce zjawisko
globalizacji [Wascinski 2004, s. 20]. Korzysci z globalizacji odnosza pan-
stwa, ktore selektywnie przyjmuja jej reguty gry, przy tym nie rezygnujac
z interwencjonizmu panstwowego. Natomiast na zjawisku tym traca pan-
stwa, ktore bezkrytycznie godza sie na zalecang im ,terapie szokowg”
(w przesztosci Rosja, Ameryka tacinska), powodujac gwattowne zubozenie
spoteczenstw [Polak 2009, s. 30].

Po drugie marginalizacji ulegaja regiony wewnatrz krajéow, w ktérych
pojawia sie mato nowych inwestycji kapitalowych. Zaré6wno w krajach
OECD, jak i bedacych na przeciwnym biegunie rozwoju panstwach Afryki
Subsaharyjskiej wiele elit czerpie korzysci z globalizacji, podczas gdy
w kazdym z tych krajow istniejg spotecznosci, ktére czuja sie wykluczone
z tego nurtu.

Uprzemystowione regiony metropolitalne przyciagaja kapitat i wykwalifi-
kowang site robocza z regionéw o stabszym poziomie rozwoju (zapdZnio-
nych) [Chakravorty 2003, s. 358-360]. W rezultacie wzrost jest skoncentro-
wany w kilku miejscach na $wiecie i s3 nimi obszary metropolitalne. Globali-
zacja jest wiec procesem wysoce asymetrycznym [McGrew 2009, s. 22].

Jednym z przejawéw globalizacji jest segmentacja gospodarki globalnej,
ktéra polega - w uproszczeniu - na powstaniu dwoch segmentow:

— tzw. wysokiego, w ktérym przewage konkurencyjng osigga sie dzieki
innowacjom,

— tzw. niskiego - w ktérym Zrédtem przewag komparatywnych sa niskie
koszty wytwarzania produktéw i ustug, co przektada sie na ich niska cene.

W segmencie wysokim nastepuje proces koncentracji, poniewaz wytwa-
rzanie innowacji wymaga innowacyjnego Srodowiska, czyli odpowiednich
warunkow spotecznych i gospodarczych, mogacych zaistnie¢ tylko w miej-
scach juz silnie rozwinietych, ktore dzieki poniesionym dotad inwestycjom
dysponuja bogata infrastruktura materialng i instytucjonalng oraz zaple-
czem badawczo-rozwojowym. W krajach relatywnie wyzej rozwinietych
kapital zainwestowany w segmencie niskim, zazwyczaj ulokowany w regio-
nach nieco stabiej rozwinietych, ale z dtugimi tradycjami przemystowymi,
przenosi sie do taniszych lokalizacji w innych krajach. Nie dotyczy to seg-
mentu wysokiego, gdyZ ten pozostaje w metropoliach. W rezultacie najbo-
gatsze o$rodki metropolitalne powiekszaja swoja przewage nad pozostaty-
mi regionami, co prowadzi do dalszej peryferyzacji przestrzeni [Gorzelak
2008, s. 78].
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Konwergencja zachodzi wsréd krajow najbardziej rozwinietych, podczas
gdy w przypadku krajéw o nizszym poziomie rozwoju mozna méwic raczej
0 postepujacej dywergencji.

Globalizacja zmniejszyta poczucie izolacji istniejace w wielu krajach
rozwijajacych sie i zapewnita ich mieszkancom dostep do wiedzy nieosig-
galny wcze$niej nawet w krajach rozwinietych, jednakze wielu ludziom
z tych krajéow nie przyniosta spodziewanych korzysci ekonomicznych.
Pomimo licznych obietnic zmniejszenia ubéstwa w krajach Trzeciego Swia-
ta coraz wieksza liczba oséb zyje w skrajnej nedzy, podczas gdy catkowity
dochdéd $wiatowy caty czas ro$nie [Stiglitz 2004, s. 22-23].

Do najbardziej zauwazalnych korzysci, jakie miasta czerpia z globalizacjj,
wskazywanych w literaturze, naleza:

— wzrost bezposrednich inwestycji zagranicznych,

— zwiekszenie dostepnosci do innych osrodkéw spowodowane obnize-
niem kosztéw transportu i czasu podrozy,

— spadek kosztéw telekomunikacji,
dostep do informacji, nowoczesnych technologii,
powiekszenie rynkéw zbytu,
rozszerzenie rynkowej oferty produktow,

— zwiekszenie presji na modernizacje i wzrost efektywnos$ci dziatalno-
$ci gospodarczej,

— ozywienie inwestycyjne,

— powstanie nowych miejsc pracy,

— pobudzenie eksportu,

— udzial w miedzynarodowym podziale pracy,

— wzrost gospodarczy,

— podniesienie poziomu Zycia,

— awans cywilizacyjny [Hansen, Andersen, Clark 2001; Kuklinski et. al.
2000; Jatowiecki 2002].

Jednak globalizacja to nie tylko korzy$ci, ale rowniez pewne koszty
i ograniczenia, do ktérych w sferze ekonomicznej mozemy zaliczy¢:

— rosnacy role pozapanstwowych, niewybieralnych i niedemokratycz-
nych osrodkéw wiladzy gospodarczej,

— koncentracje wtadzy wynikajaca z dominacji jednego hipermocarstwa
i coraz wiekszej koncentracji bogactwa,

— grozbe niestabilno$ci ekonomicznej w skali krajowej i miedzynarodo-
wej wynikajaca z potegi i rosnagcej autonomii kapitatu miedzynarodowego,

— oddzielenie $wiata finanséw od realnej gospodarki,

— wzrost dystansu pomiedzy poszczegdlnymi segmentami rynku pracy,

— ekonomiczng polaryzacje spotecznos$ci miedzynarodowej oraz po-
szczegblnych panstw i miast,

— uznanie rynku za jedyny sposob selekcji ludzi,
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— niekontrolowang prywatyzacje sektora publicznego i przestrzeni pu-
blicznej,

— prywatyzacje problemoéw spotecznych,

— zwiekszenie kosztéw spotecznych,

— urbanizacje (problem ten szerzej oméwiono w dalszych czeSciach pracy),

— koncentracje, trwatos$¢ i izolacje ub6stwa oraz konflikty z tym zwigzane,

— dla panstw przyjmujacych kapitat zagraniczny:
* mozliwo$¢ odptywu czesci zyskoéw z dziatalnosSci gospodarczej,
* niszczenie rodzimego przemystu i sieci handlowych,
 unikanie ptacenia podatkéw przez zagranicznych inwestorow,
* obcigzenia bilansu ptatniczego,
» wzrost bezrobocia,
* obcigzenie budzetu panstwa z powodu preferencyjnego traktowa-
nia zagranicznych firm,
» uzaleznienie sfery gospodarczej i politycznej od kapitatu ponadna-
rodowego [Jatowiecki 2007; Majer 2010; Polak 2009; Oduwaye 2006].
Podczas gdy w ciagu kilku ostatnich dekad rozwdj technologii informa-
cyjnych oraz transportu i komunikacji pomaga przezwycieza¢ bariery prze-
strzenne poprzez ,zblizenie” wszystkich czesci §wiata, na wszystkich kon-
tynentach w dalszym ciggu rozrastajg sie i zyskuja na znaczeniu geste aglo-
meracje miejskie. Wzrost gospodarczy - w tym pobudzony przez globaliza-
cje - prowadzi do urbanizacji, ostabiajac tradycyjne spotecznosci wiejskie.
Jednakze kluczowym efektem globalizacji jest pojawienie sie globalnych
miast - Nowy Jork, Miami, Londyn, Singapur - o roli i pozycji przewyzszaja-
cej pozycje i role kraju, w ktorym te miasta powstaty [zob.: Sassen 1991].

Miasta naleza do obszaréw strategicznych, w ktérych szczegdlnie wi-
doczne s3 efekty globalizacji. Saskia Sassen twierdzi, iz

Globalne miasta sa osrodkami obstugi i finansowania handlu miedzynarodowe-
go, inwestycji i operacji siedzib przedsiebiorstw. A zatem ré6znorodno$¢ wyspecjali-
zowanych czynnosci, ktére wystepuja w miastach globalnych, odgrywa gtéwna role
w odniesieniu do waloryzacji czotowych sektoréw dzisiejszego kapitatu. I w tym
wilasnie sensie globalne miasta s3 strategicznymi obszarami produkcyjnymi dzisiej-
szych gtéwnych sektoréw gospodarczych. Niezwykle duze zageszczenie, dajace sie
zauwazy¢ w centrach biznesowo-finansowych tych miast, jest jednym z przejawéow
przestrzennych tej logiki; innym przejawem jest decentralizacja wielu spos$réd tych
czynno$ci na szerszych obszarach metropolitalnych, a nie ich powszechne rozpro-
szenie[Sassen 2007, s. 5].

Z jednej strony niezwykta mobilno$¢ informacji, sity roboczej i kapitatu
umozliwia maksymalne rozproszenie, z drugiej zas rozwija sie proces aglo-
meracji czynnosci centralizujgcych, ktére koncentruja sie wtasnie w mia-
stach globalnych i w obszarach metropolitalnych.
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Zjawisko to swiadczy o wzroscie roli miejsc (miast i obszaréw funkcjo-
nalnych) w rozwoju gospodarczym i zaprzecza tezie o deterytorializacji
gospodarki lansowanej przez licznych autoréw [zob.: Appadurai 2005; Held
et al. 1999; Holland 1991; Tomlinson 1999; Wojtyczek 2005]. Stuszne s3 ich
twierdzenia méwigce o zanikaniu granic administracyjnych rozumianym
jako zmniejszenie kosztéw pokonania oporu powodowanych tymi granica-
mi, natomiast btedne jest zatoZenie o braku powigzan dziatalnosci gospo-
darczej z potencjatem miejsca.

Koncentracja dziatalnos$ci gospodarczych jest szczegoélnie widoczna
w tych sektorach, w ktorych jednocze$nie wystepuja trzy typy powiazan. Po
pierwsze tam, gdzie koszty transakcji zwigzane z pokonywaniem przestrze-
ni po stronie produkcyjnej sa wyjatkowo wysokie, firmy dziatajace w danej
branzy sa sktonne lokowac sie wokét ich wiasnego srodka ciezkosci. Po
drugie tam, gdzie koszty transakcji produktéw uzaleznione od przestrzeni
s3 niskie, a rynki sie rozrastajg, pierwotne aglomeracje wykazuja tendencje
do wzrostu i poglebiania lokalnego spotecznego podziatu pracy. Po trzecie,
rosngce zyski spowodowane formalnymi i nieformalnymi wspétzalezno-
$ciami producentéw wzmacniajg aglomeracje i daja gwarancje, Ze wzrost
bedzie prowadzil do dalszego rozwoju [zob. Romer 1986]. We wspotcze-
snym $wiecie tego typu relacje stanowig jeden z gtéwnych czynnikéw pro-
wadzacych do formowania sie superskupisk (superklastréw) przedsie-
biorstw i pracownikéw, ktére formuja ekonomiczne oblicze globalnych
region6w miejskich. Rozw6j miast i regionéw na tak wielkg skale tworzy
réwniez negatywne efekty zewnetrzne, ktore jednak wtadze lokalne staraja
sie ogranicza¢/kontrolowac, aby nie zatrzymaty one kolejnej fazy miejskie-
go rozwoju. Zatem obecnie obszary zurbanizowane maja wieksze znaczenie
w geografii i gospodarce $wiata niz kiedykolwiek wcze$niej w historii.
W ciggu ostatnich kilku dekad wiele osrodkéw miejskich na catym $wiecie
przeksztatcito sie w superklastry, ktérych ekspansja na tak szeroka skale
wynika z faktu, iz wiele wiodgcych sektoréw gospodarki kapitalistycznej
jest zorganizowanych jako geste i silnie zlokalizowane sieci producentéw
z silnymi endogenicznymi mechanizmami wzrostu i z rosngcym globalnym
zasiegiem rynkowym (rosnaca pozycja na globalnym rynku).

Koncentracja ma istotnie pozytywny wptyw na zdolno$¢ miast do dzia-
tania jako osrodki ksztatcenia, kreatywnosci i innowacji ze wzgledu na fakt,
Ze miasta tworzone sg jako silnie zageszczone centra z wykorzystaniem
intensywnych transakcji zachodzacych miedzy licznymi wspéizaleznymi
aktywnos$ciami réznych podmiotéw. Sg réwniez miejscami, w ktérych bez
konca pojawiaja sie nowe do$wiadczenia i w ktdrych codziennie tworzona
i rozpowszechniana jest olbrzymia ilo$¢ informacji. Procesy te rozktadaja
sie na wiele matych, czesto nie odnotowanych zdarzen, ale skumulowane
stanowig wazny fundament zlokalizowanej energii innowacyjnej i przedsie-
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biorczos$ci. Dominujg one w wielkich miastach ze wzgledu na niezliczong
liczbe kombinacji, jakie mogg wystapi¢ w miedzyludzkich relacjach, z kté-
rych moga wyniknaé niespodziewane i nieprzewidywalne formy kreatyw-
nego dziatania [Scott 2001, s. 819]. W rezultacie wielkie miasta sg zazwy-
czaj waznymi oSrodkami przedsiebiorczosci i innowacji dla wszystkich
sektoréw gospodarkié. I wreszcie ten ,turbo” wzrost jest wzmocniony przez
czeste tworzenie wielu klastrow lub kompleksé6w w jednym regionie miej-
skim, zwtaszcza gdy wystepuja tam silne efekty uboczne miedzy réznymi
sektorami wchodzacymi w ich sktad. Regionalne skupianie sie tworzy naj-
lepsze ramy dla promocji, zlokalizowanego uczenia sie, kreatywnoSci
i innowacji [Asheim, Clark 2001, s. 806].

3. Zmiany w sferze politycznej a funkcjonowanie obszaréw zurbani-
zowanych

Wraz ze wzrostem potegi podmiotéw ekonomicznych maleje znaczenie
i sita organizacji politycznych. W sferze politycznej proces globalizacji
zachodzi duzo wolniej niz w sferze ekonomicznej, jest on tylko czeSciowy
i nieskonczony. Jedng z kluczowych kwestii jest wptyw tego procesu na
funkcjonowanie struktur politycznych. Miedzynarodowy, terytorialnie
zakorzeniony system polityczny wydaje sie zagrozony, nie zostat on jednak
jeszcze zastgpiony niczym zblizonym do spoéjnego miedzynarodowego
porzadku. Nie istnieje miedzynarodowy system spoteczny czy spotecznos¢
polityczna, w ktérej mozna by osadzi¢ zintegrowana globalng gospodarke
[Kobrin 2009, s. 7]. Demokracja globalna wymagataby uksztattowania
globalnego spoteczenistwa obywatelskiego i opinii publicznej, a moze nawet
LSwiatowego rzadu” [Olszewski 2009, s. 15]. O ile utworzenie globalnego
rzadu pozostaje raczej w sferze fantazji, o tyle w zakresie rzadzenia $wia-
tem obserwujemy rozwoj tzw. global governance.

6 Badacze proceséw zachodzgcych w miastach postuluja, by menadzerowie
miast, ktérzy chca uczestniczy¢ w globalnym wzrosScie i rozwoju, ulokowali je
w tym globalnym systemie tak, aby utatwi¢ przeptywy kapitatu, towardéw i ludzi.
Miasta muszg by¢ wlaczone w ,przestrzen przeptywow”, w ktdrej tworza kluczowe
wezly w ogdélnoswiatowej sieci i funkcjonujg jako punkty przekazu, taczace to, co
globalne z poziomem regionalnym i lokalnym. Globalizujace sie miasta musza
sprosta¢ oczekiwaniom globalnego kapitatu, jesli chcg wykorzysta¢ mozliwosé
ekonomicznego wzrostu. Musza wiec wybudowa¢ odpowiednig infrastrukture -
miedzynarodowe lotniska, autostrady, przetwodrcze strefy eksportowe czy piecio-
gwiazdkowe hotele. Jednocze$nie muszg konkurowac z innymi miastami, przez co
sa wilaczone w niekonczacy sie proces restrukturyzacji infrastruktury fizycznej,
rynku pracy i instytucji spotecznych [Kampen, Naerssen 2008, s. 942].
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Mnogos$c¢ i réznorodnos$¢ podmiotéw uczestniczacych w podejmowaniu
decyzji o kierunkach rozwoju panstw powoduje konieczno$¢ wprowadzenia
tzw. zarzadzania wielopoziomowego (multilevel governance) oraz tworze-
nia sie w polityce uktadéw sieciowych odzwierciedlajacych istnienie wielu
autonomicznych i niezaleznych, ale takze wzajemnie na siebie oddziatujg-
cych centréw decyzyjnych zar6wno w wymiarze pafnstwowym, jak i mie-
dzynarodowym [Cini 2007, s. 177 i n.]. Poziomy governance odnosza sie do
szczebli hierarchii, na ktore delegowana jest wiadza i petnione sg poszcze-
gblne funkcje. Poczawszy od najnizszego, az do najwyzszego szczebla moz-
na wyrdzni¢ indywidualny, lokalny, regionalny i globalny poziom governan-
ce. Szczebel indywidualny jest zazwyczaj reprezentowany przez indywidu-
alnych konsumentéw czy spoteczenstwo obywatelskie. Szczebel lokalny
odnosi sie do interakcji miedzy wtadzami lokalnymi i regionami. Wtasnie
ten szczebel jest szczegdlnie istotny dla zarzadzania rozwojem miast
i obszaréw zurbanizowanych. Wiadze lokalne i regionalne muszg stawi¢
czota wyzwaniom, jakie stawia przed nimi globalizacja w ramach kompe-
tencji, ktére zostaly im przekazane wskutek reform decentralizacyjnych
panstwa. Musza z jednej strony sprosta¢ oczekiwaniom mieszkancéw,
a z drugiej zadaniom firm, ktére chcg sie lokowac na ich terenie.

Coraz czesciej gtbwnym decydentem w zarzgdzaniu jednostkami lokal-
nymi staje sie obcy kapital, ktéry ze wzgledu na silng pozycje finansowa
przejmuje dominacje w ustalaniu kierunkéw zagospodarowania przestrze-
ni. Ponadto wtadze lokalne, wybierane w drodze powszechnych wyboréw,
uwiktane sa w roznego rodzaju koalicje polityczne. Prowadzi to do silnej
fragmentacji zaré6wno poziomej, jak i pionowej. Te sytuacje podziatow
politycznych wykorzystuje kapitat zagraniczny, ktéry - odpowiednio wpty-
wajac na politykéw, sktania ich do podejmowania korzystnych dla firm
decyzji (np. zmiany przeznaczenia terenéw). W takich warunkach koniecz-
ne jest poszukiwanie nowych modeli zarzadzania dla obszaréw miejskich,
ktére wigczatyby w ten proces wszystkich graczy. Poziom narodowy doty-
czy wladzy panstwowej i jej polityk, regionalny - odzwierciedla integracje
regionalng jako nowy sposob realizacji polityki transnarodowej [Hnat 2009,
s. 35]. Global governance to koalicja najsilniejszych panstw, korporacji,
koncernéw medialnych, dziatajacych na styku z kilkoma organizacjami
miedzynarodowymi, w ramach ktorej, w sposéb mniej lub bardziej formal-
ny, zapadajg decyzje o podstawowym znaczeniu dla kierunkéw rozwoju
porzadku miedzynarodowego [KuZniar 2003].

W warunkach politycznej globalizacji panstwa stajg sie coraz bardziej
,wmontowane” w gestniejaca i zazebiajaca sie sie¢ o zasiegu ogdlnoswiato-
wym: instytucji multilateralnych, jak NATO czy Bank Swiatowy, transnaro-
dowych stowarzyszen i sieci (od Miedzynarodowej Izby Handlu po Swiato-
wy Kongres Muzutmanski), korporacyjnych i pozarzadowych aktoréow
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zajmujacych sie globalnymi kwestiami (Global AIDS Fund, Roll Back Malaria
Initiative) oraz bardziej czy formalnych transrzadowych sieci przedstawi-
cieli panistw, zajmujacych sie wsp6lnymi problemami globalnymi, wtgczajac
w to Bazylejski Komitet Nadzoru Bankowego, skupiajacy centralnych bankie-
réw, czy Financial Action Task Force, zwalczajacy pranie brudnych pienie-
dzy [McGrew 2009, s. 25].

Dziatalno$¢ wielu organizacji pozarzadowych (Czerwony Krzyz, Lekarze
bez Granic, Care International itp.) mozna uznac za udzial we wdrazaniu
oficjalnej polityki rzadéw lub organizacji miedzynarodowych. Niekiedy
uczestniczg one w formutowaniu oficjalnej polityki (jako cztonkowie oficjal-
nych delegacji rzadowych badZ eksperci) [Krzeczunowicz 2006, s. 41-42].

Takie koalicje powstaja nie tylko w sferze globalnej gospodarki i polityki.
Réwniez miasta tworzg zwigzki czy porozumienia dotyczace ich funkcjono-
wania. Wynika to z faktu, ze skutki proceséw globalizacji odbijaja sie na
metropolizacji przestrzeni. Obecnie istniejg juz rézne sieci, ktérych cztonkami
s3 metropolie catego $wiata i ktére zajmuja sie istotnymi dla ich rozwoju
problemami. Do najbardziej znanych nalezag METREX, URBACT, Eurocities.

METREX - Sie¢ Europejskich Obszaréw i Region6w Metropolitalnych -
stanowi platforme wymiany wiedzy i do$wiadczen w kwestiach metropoli-
talnych i wspolnych dziatan w sprawach lezgcych we wspdlnym interesie.
Sie¢ przyczynia sie do ujmowania probleméw metropolitalnych w formu-
towaniu polityk, programoéw i projektéw o skali europejskiej. Jest partne-
rem instytucji europejskich, spotecznosci badawczej, organizacji pozarza-
dowych i innych sieci. Jej cztonkami jest 50 obszar6éw i region6w metropoli-
talnych z Europy [http://www.eurometrex.org].

W roku 1986 powstata Sie¢ Miast Europejskich Eurocities, skupiajaca
obecnie ponad 140 samorzad6ow miejskich z 30 krajow Europy. Sie¢ stanowi
platforme wymiany wiedzy i idei. Wspotpracuje z Unig Europejskg w kwe-
stiach dotyczacych zycia w miastach. Jej gtéwnym celem jest wzmocnienie
roli wtadz lokalnych w wielopoziomowej strukturze zarzadzania, ksztatto-
wanie pogladéw interesariuszy w Brukseli oraz taka zmiana prawodawstwa
Unii Europejskiej, ktéra pozwoli wladzom miast zmierzy¢ sie ze strategicz-
nymi wyzwaniami na poziomie lokalnym [http://www.eurocities.eu].

URBACT z kolei jest programem wymiany i nauki, ktéry promuje zrow-
nowazony rozwdéj obszaréw miejskich. Zostal uruchomiony przez Unie
Europejska w roku 2002 i umozliwia miastom wspétprace w celu znalezie-
nia i dzielenia sie innowacyjnymi, zintegrowanymi i zréwnowazonymi
rozwigzaniami bedacymi odpowiedzig na gtdwne wyzwania miejskie. Pro-
gram skupia ponad 270 partneréw (panstwa, miasta, wiadze regionalne,
uczelnie, organizacje prywatne, organizacje charytatywne) z 29 krajow. Od
roku 2007 trwa Il edycja programu [http://urbact.eu].
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Zjednoczone Miasta i Wiadze Lokalne (United Cities and Local Govern-
ments - UCLG) jest miedzynarodow3q organizacjg, ktéra reprezentuje i chroni
interesy samorzadéw lokalnych na arenie miedzynarodowe;. Jej cztonkami sa
miasta i stowarzyszenia krajowe wtadz lokalnych. Do UCLG nalezy ponad
1000 miast z 95 krajow oraz 112 stowarzyszen wtadz lokalnych. Jednym
z gléwnych celéw organizacji jest zwiekszenie roli i wptywu samorzadu
terytorialnego i ich organizacji przedstawicielskich w systemie globalnego
zarzadzania [http://www.cities-localgovernments.org].

Rada Gmin i Regionéw Europy (Council of European Municipalities and
Regions - CEMR). Rada Gmin Europy zostata zatozona w roku 1951 przez
grupe burmistrzéw. P6Zniej rozszerzyta zakres dziatania na regiony i zosta-
ta Rada Gmin i Regionéw Europy. Jej cztonkami jest ponad 50 krajowych
stowarzyszen miast, gmin i regionow z 40 krajéw. Lacznie jest to okoto 100
000 przedstawicieli wtadz lokalnych i regionalnych. CEMR wspéipracuje
blisko z Dyrekcja Generalng ds. Edukacji i Kultury Komisji Europejskiej
w celu wspierania projektow partnerskich tgczacych miasta z catej Europy.
Jest europejskim oddziatem nowej miedzynarodowej organizacji Zjedno-
czonych Miast i Wiadz Lokalnych (UCLG). Obecnie przewodniczy CEMR
burmistrz Stuttgartu [http://www.ccre.org]. Cztonkami z Polski sg Zwigzek
Miast Polskich i Zwigzek Powiatéw Polskich.

Na powyzszych przyktadach wida¢, ze o ile wcze$niej sieci wspotpracy
tworzyly panstwa (ONZ, OECD, UE, NAFTA, ASEAN itp.), to obecnie takie
dziatania podejmujg miasta.

Za posrednictwem tych sieci wladze lokalne i regionalne prébujg pro-
mowac wspdlne cele gospodarcze i polityczne. Nowe mechanizmy rozwoju
spowodowaty zmiany w relacji miedzy wielkim miastem a regionem,
w ktérym jest ono potozone. Kiedy$ miasta stanowity podstawe gospodarki
regionow. Relacje w tym uktadzie polegaty na dwustronnej, w miare ekwi-
walentnej i intensywnej, wymianie. W gospodarce globalnej relacje metro-
polii z zapleczem ulegajg segmentacji i przestrzennemu rozdzieleniu. Wiel-
kie miasta kontaktuja sie z innymi metropoliami w obrebie $Swiatowego
systemu miast globalnych, natomiast relacje z otoczeniem ulegaja ostabie-
niu [Maik 2005, s. 29-31].

Pojawia sie pytanie, czy w wyniku globalizacji zostaje podwazona rola
wiladz panstwowych na rzecz nowych struktur wspoétrzadzenia miedzyna-
rodowym systemem panstw? W literaturze przedmiotu obserwuje sie tu
dwa podejsScia. Zwolennicy jednego z nich zakladaja, Ze globalizacja powo-
duje coraz wieksze ograniczenie suwerennos$ci wiekszo$ci panstw. Wedtug
drugiego w dobie globalizacji nastepuje przeksztatcenie roli panstwa, a nie
jej zmniejszanie [Cox 1987].
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3.1. Malejgca suwerennos¢ instytucji panstwa

Suwerenno$¢ panstw usankcjonowana zostata przez Traktat Westfalski,
w wyniku ktérego panstwo zyskato niezalezno$¢ od wszelkiej innej wtadzy
w jego stosunkach z innymi podmiotami prawa miedzynarodowego i samo-
dzielno$¢ w regulowaniu spraw wewnetrznych [Pemberton 2009, s. 54-55].
Panistwa narodowe w dalszym ciggu oficjalnie petnig swoje gtéwne funkcje,
podczas gdy ich suwerenno$¢ jest stopniowo coraz bardziej ograniczana
poprzez zastepowanie wiadzy panstwowej witadzg globalnych rynkow
i ponadnarodowych instytucji wspo6trzadzacych [Keil 1998, s. 616]. W coraz
mniejszym stopniu panstwo realizuje prawa wynikajace z zasady suweren-
nos$ci w granicach swego terytorium poprzez autonomiczne decyzje naj-
wyzszych organoéw panstwowych. Coraz czesSciej decyzje te s3 jedynie do-
stosowaniem do zewnetrznych tendencji, regulacji (np. Unii Europejskiej),
oczekiwan lub presji. ,Presje te wywotuja gtéwnie korporacje ponadnaro-
dowe, domagajace sie swobody przeptywu kapitatu i znoszenia przeszkod
dla funkcjonowania wolnego handlu, uzalezniajac np. udzielenie pomocy
finansowej od spetnienia tych warunkéw” [Olszewski 2009, s. 18]7. Obecnie
suwerennoS$¢ mozna rozumiec jako posiadanie maksymalnego wpltywu na
przyszly dobrobyt spoteczenistwa [Camiller, Falk 1992, s. 47]. Scentralizo-
wany i hierarchiczny porzadek polityczny, charakterystyczny dla suweren-
nego panstwa narodowego, zastepowany jest heterarchicznym ukitadem
koordynacji, obejmujacym réznego rodzaju sieci organizacyjne, zréznico-
wane formy partnerstwa i koordynacji dziatan zbiorowych [Jessop, 1999,
s. 389]. Podejmowanie waznych decyzji panstwowych przesuneto sie w kie-
runku menedzeréw, zawodowych politykéw i administratoréw [Olszewski
2009, s. 17]. Wobec setek miliardow dolaréw, ktére codzienne przeptywaja
z gietdy na gietde, z banku do banku, krazac w gospodarce swiatowej, cato-
roczny budzet nawet duzego panstwa narodowego wydaje sie znikomy.
Wielonarodowe korporacje i ponadnarodowe instytucje zwiekszyty swoja
wtadze i zasoby, podczas gdy panstwa narodowe zdaja sie zanikac8. Kompe-
tencje i zasoby pozostajace do dyspozycji rzadu centralnego nie sg wystar-
czajace, aby zapewnic spoteczny dobrostan i zapobiec spotecznej marginali-
zacji [Hausner 2001, s. 7]. Wielkie korporacje najchetniej widziatyby pan-
stwo w roli instytucji inwestujacej w edukacje, badania naukowe, rozwéj
infrastruktury [Arytmiak 2000, s. 147].

Globalizacja (...) czesto prowadzi do zastepowania starych dyktatur sprawowa-
nych przez narodowe elity nowymi dyktaturami $wiata miedzy-narodowych finan-
soéw. Panstwa zmusza sie do rezygnacji z cze$ci suwerennosci na rzecz rynkéw kapi-
tatowych, ktére decyduja o dostarczeniu im pieniedzy”[Stiglitz 2004, s. 219].

7 Zob.: Scholte 2005; Baylis, Smith 2001.
8 Wiecej: Dunning, Lundan 2008; Ohmae 2008.
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Rzad panstwa nie moze sprzeciwi¢ sie liberalnym regutom ekonomicznej
gry, gdyz wtedy albo przegra w finansowym starciu z miedzynarodowymi
koncernami i finansistami, albo sprawi, ze kapitat odptynie, a tym samym
szanse na rozwdj gospodarczy panstwa bardzo zmaleja. To wszystko drastycz-
nie zmienia funkcje panstwa i dostepne mu $rodki [Zorska 2002, s. 263-265].

Wymiane handlowg i operacje finansowe na rynku zawsze kontrolowato
panstwo. Gracze ekonomiczni byli w znacznym stopniu ograniczeni wola
polityczna wtadz. Tymczasem globalizacja ekonomiczna sprawita, Ze rola
panstwa narodowego bardzo zmalata. Panstwo narodowe traci peina kon-
trole nad swym losem, potencjatem, polityka gospodarczg, socjalna, obron-
ng i innymi dziedzinami. Nastepuje ograniczenie autonomii panstwa
w aspekcie wewnetrznym i zewnetrznym. Globalizacja powoduje obnizenie
efektywnos$ci zarzgdzania gospodarka krajowa przez panstwo narodowe
[Amin 1997, s. 32]. Przyczynity sie do tego same panstwa. Rzady na catym
Swiecie byty aktywnymi uczestnikami neoliberalnej transformacji. Neolibe-
ralne rzady w ciggu ostatnich trzech dekad angazowaly sie praktycznie
w proces globalizacji poprzez obalenie miedzynarodowych barier w handlu,
przez deregulacje narodowych systeméw gospodarczych oraz poprzez
proby ztamania lokalnego oporu, gdzie to tylko byto mozliwe. Globalizacja
jest przez te rzady przedstawiana jako bezwarunkowa korzys$¢ dla Swiato-
wych stowarzyszen i dla ludzi [Keil 1998, s. 619]. W tym samym czasie,
w ktorym globalizacja ,wkroczyta do miast”, zaszty réwniez zmiany
w sferze politycznej, spotecznej i przestrzennej, wptywajac na role odgry-
wang przez samorzady. Odejscie od ekonomii dobrobytu w kierunku neoli-
beralnych reform spowodowato, Ze réznego rodzaju $wiadczenia dla miesz-
kancow staty sie mniej dostepne i korzysci oraz ustugi sa stabiej dostoso-
wane do potrzeb obywateli i nie wszystkich obejmuja swoim zasiegiem.
Réwniez wyposazenie w infrastrukture miejska stato sie mniej uniwersalne
i standardowe. Stworzyto to nowe wyzwania, z ktérymi musza sie zmierzy¢
wtadze lokalne. Przede wszystkim do wtadz tych nalezy prowadzenie poli-
tyki rozwoju, ktéra uczyni obszar miasta atrakcyjnym dla réznych aktoréow.
Wymaga to, miedzy innymi, skoordynowanej polityki przestrzennej, nawia-
zywania kontaktéw z sektorem poza publicznym, mogacym pomoéc w reali-
zacji zadan wiladzy lokalnej, czy tez bardziej prorynkowego podej$cia do
zarzadzania miastem.

Rozwazajac procesy globalizacji, wielu autoréw zwraca uwage na aspekt
tzw. deterytorializacji [zob.: Brenner 2004; Appadurai 2005]. Globalizacja
jest synonimem kurczacego sie $wiata, w ktéorym nawet bardzo lokalne
zdarzenia, od bezrobocia po konflikty etniczne, moga wptywa¢ na odlegte
uwarunkowania i decyzje. W tym kontekscie globalizacja ucielesnia proces
deterytorializacji, poniewaz spoteczne, polityczne i ekonomiczne dziatania
coraz bardziej rozciagaja sie na caty Swiat i przestajg by¢ zorganizowane
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wedtug $cisle terytorialnej logiki. Narodowa przestrzen gospodarcza,
w warunkach globalizacji, przestata by¢ utozsamiana z narodowa prze-
strzenia terytorialng [McGrew 2009, s. 18-19]. Granice sa raczej niezauwa-
zane niz faktycznie przekraczane, relacje stajg sie coraz bardziej ponadtery-
torialne, poniewaz odlegtosci, granice i przestrzen geograficzna jako taka
traci ekonomiczne i polityczne znaczenie [wiecej: Scholte 1997]. M. Castells
[2008] podkresla, iz wspoétczesny rozwdj dokonuje sie w przestrzeni prze-
ptywow, nie za$, jak w przesztos$ci, w przestrzeni miejsc [Castells 2008].
Rynki nie musza juz by¢ definiowane w kategoriach geograficznego potoze-
nia i w niektérych przypadkach umiejscowienie transakcji i organizacji pod
wzgledem geograficznym staje sie niemozliwe.

Nie oznacza to wcale, Ze terytorium i granice s3 nieistotne, ale w warun-
kach globalizacji ich znaczenie jako ograniczen dla dziatan spotecznych oraz
podziatu wtadzy jest coraz mniejsze. W dobie natychmiastowej komunikacji
i organizacji w czasie rzeczywistym, rozréznienie miedzy tym, co krajowe
i miedzynarodowe, miedzy tym, co wewnatrz a co na zewngatrz panstwa
przestaje by¢ mozliwe. Maleje zatem rola granic, ale nie rola terytorium.
Autorzy lansujacy koncepcje deterytorializacji upraszczaja pewne procesy,
nie oddzielajac kwestii znaczenia obszaréw funkcjonalnych od barier admi-
nistracyjnych. Przestrzen jest w dalszym ciggu wazna z punktu widzenia
dziatann gospodarczych. Procesy sa skoncentrowane w okres$lonej prze-
strzeni i mimo Ze mowi sie o deterytorializacji, czyli o oderwaniu przestrze-
ni, to wcale tak nie jest. Skupione systemy produkcyjne sg jednocze$nie
areng rzeczywistych i potencjalnych synergii o zasiegu regionalnym.
W zglobalizowanym $wiecie terytorium nie traci na znaczeniu, lecz, wrecz
przeciwnie, globalizacja zwieksza jeszcze mozliwosci uwypuklenia réznic
terytorialnych i lokalnej specyfiki [Scott 2001]. W gospodarce przeptywow
cze$¢ gospodarki (produkty, kapitat i informacje) jest caty czas w ruchu, ale
ruch ten jest napedzany przez wezty systemu gospodarczego. Tymi weztami
sa pewne szczego6lne miejsca, gtdbwnie obszary metropolitalne. Gospodarka
staje sie ,ptynnym magazynem”, z ktérego czerpie sie zasoby potrzebne
w okreslonym czasie i miejscu. Filozofia just in time, funkcjonujaca w przed-
siebiorstwach, zostata przeniesiona na poziom globalny. Informacje, ustugi,
caty czas dostepne sa w sieci.

Istnieje pewna specyfika zorganizowania zycia w przestrzeni. Cechy prze-
strzeni i powigzania miedzy nimi majg okres$lony zasieg, a na to wszystko
naktadaja sie podziaty administracyjne. Gospodarka nie uznaje takich podzia-
16w, natomiast kazda dziatalno$¢ odbywa sie na jakim$ terytorium. Jezeli
spojrzymy na cechy terytorium wazne z punktu widzenia prowadzenia okre-
$lonych dziatalnosci i decydujace o jego konkurencyjnosci, to wida¢, ze nie da
sie ich przenie$¢, skopiowaé, powiela¢ w kazdym punkcie przestrzeni. Kon-
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kurencja polega na rywalizowaniu zasobami skoncentrowanymi na szczegol-
nym terytorium o specyficznych powigzaniach funkcjonalnych.

W ciagu ostatnich dekad obserwuje sie rosnaca sktonno$¢ réznych dziedzin
aktywnosci gospodarczej (np. przetworstwo, ustugi) do skupiania sie i two-
rzenia regionalnych klastréw lub skupisk. Blisko$¢ przestrzenna (a zarazem
w czasie) jest szczegOlnie istotna, stanowi Zrodto wiekszych przewag kon-
kurencyjnych dla wielu rodzajéw firm i w efekcie wielkie regionalne kom-
pleksy produkcyjne w coraz wiekszym stopniu funkcjonuja jako terytorial-
ne platformy dla konkurujgcych globalnych rynkéow.

Porter podkres$la, ze to, co dzieje sie wewnatrz przedsiebiorstw, jest
wazne, ale klastry pokazuja, Ze otoczenie biznesu odgrywa réwnie istotng
role. To znaczenie lokalizacji bardzo diugo bylo niedoceniane, pomimo
niezbitych dowodoéw, ze innowacyjno$¢ i sukces konkurencyjny w wielu
dziedzinach s3 uzaleznione od potoZenia geograficznego [Porter 1998,
s. 78]. Zlokalizowane uczenie sie opiera sie nie tyko na wiedzy formalnej, ale
przede wszystkim na trudnej do zdefiniowania wiedzy, ktora jest mocno
niemobilna w kategoriach geograficznych oraz na wspélizaleznosciach,
ktére nie podlegaja wymianie handlowej. Chodzi tu miedzy innymi o tech-
nologiczne efekty zewnetrzne, moggce by¢ wspdlnym aktywem grupy
firm/przemystow skupionych w danym regionie i zgromadzone razem
moga stanowi¢ wazne, regionalnie specyficzne warunki majgce wptyw na
innowacyjnos$¢ i konkurencyjnos$¢ regionalnych klastréw [Asheim, Cooke
1998]. Dlatego coraz czeSciej mowi sie o terytorializacji, a wiasciwie retery-
torializacji (por. tab. 1), prowadzacej do redefinicji terytorialnosci panstwa
i zmiany skali oddziatywan duzych miast.

Storper [1997, s. 170] przez terytorializacje rozumie wyro6zniajacy sie
subsystem terytorialnych skupisk (agglomerations), gdzie ekonomiczna
zywotnos$¢ (zdolno$¢ do przetrwania) wynika z aktywéw (obejmujacych
praktyki i wzajemne relacje), ktére sa nieosiggalne w wielu innych miej-
scach i ktérych nie mozna tatwo i szybko stworzy¢ tam, gdzie ich nie ma
[Storper 1997]. Przy czym coraz mniejsze znaczenie majg tu cechy fizyczne,
geograficzne, posiadanie zasob6w mineralnych (chociaz w dalszym ciagu s3
one istotne), natomiast na znaczeniu zyskujg czynniki trwale zwigzane
z pewng specyfikg S$rodowiska, wyznaczajace dalsze procesy rozwoju
i bedace trwatymi Zrédtami przewagi konkurencyjnej. Regiony, ktére maja
odpowiednie zasoby wiedzy i stosuja wlasciwe rozwigzania organizacyjne
oraz ktore sg bardziej skuteczne w przetwarzaniu informacji w produkty,
kupowane poézniej na rynku, funkcjonujg duzo lepiej niz regiony z mniej
konkurencyjnymi technologiami i stabszym kapitatem ludzkim oraz spo-
tecznym [Domanski 2001, s. 47]. Pewne relacje, powigzania i jakos$¢ zago-
spodarowania, razem z ludZmi tworza bardzo istotny czynnik, ktéry okresla
sie kapitatem terytorialnym. Ten kapitat pojawia sie w polskiej mysli plani-
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stycznej. PlaniSci zagospodarowania przestrzennego chca go identyfikowacé
w réznych ukladach przestrzennych, w tym w obszarach metropolitalnych

[Storper 1997].

Tabela 1

Globalizacja jako reterytorializacja: zmiana skali panistw i miast

miast $wiato-
wych

Intensyfikacja wspot-
zawodnictwa miast
powiazana z rozwo-
jem $wiatowej go-
spodarki

ponadkrajowe

i globalne.
Oddzielenie rozwoju

miast §wiatowych

od rozwoju ich go-

spodarek narodo-

wych

Formy Skala przestrzenna akumulacji kapitatu
reterytorializacji globalna krajowa miejska-regionalna
MIASTA
Zmiana skali Formowanie si¢ Przejscie z miejskich | Ksztaltowanie sie
miasta. Po- Swiatowej hierarchii | systeméw krajo- ,exopolis”9: re-
wstawanie miast. wych w systemy kompozycja form

miejskich: wyto-
nienie sie policen-
trycznych regio-
néw miejskich

i nowych dzielnic
przemystowych

PANSTWA

Restrukturyzacja
terytorialna
panstwa.

Wylonienie sie
neoliberalnych
,panstw glokal-
nych”

Panstwa narodowe
dokonaty zwrotu na
zZewnatrz: zmiana
skali w gore, w kie-
runku ponadnaro-
dowych pozioméw
regulacji takich
instytucji, jak UE,
MFW, Bank Swiato-
wy powoduje re-
strukturyzacje prze-
strzeni panstw

,Denacjonalizacja”
skali narodowe;.
Rzad centralny
przekazuje cze$¢
zadan na wyzszy
szczebel agencji
ponadnarodowych,
a czesS¢ w dot insty-
tucjom lokalnym i
regionalnym

Panstwa narodowe
dokonaty zwrotu
do wewnatrz.
Zmiana skali w dét,
w kierunku pozio-
moéw subnarodo-
wych.

Panstwa promujg
inwestycje korpo-
racji transnarodo-
wych w gtéwnych
regionach miej-
skich.

Tworzenie ,nowych
przestrzeni pan-
stwowych”, aby
regulowac ,nowe
przestrzenie prze-
mystowe”

Zrédto: [Brenner 1999, s. 442].

W tym kontekscie coraz wiekszego znaczenia nabierajg regionalne sys-
temy innowacji, ktére reprezentuja planowe, interaktywne, wspierajace
przedsiebiorstwa podejscie do polityki innowacyjnej, bazujace na bliskiej
wspotpracy firm, wyzszych uczelni, instytutéw badawczych i agencji rza-

9 Termin stworzony przez Edwarda Soje. Oznacza miasto jednocze$nie zwrdco-
ne ,nha zewnatrz” i ,do wewnatrz”. Zob.: Soja 1992.
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dowych. Taki uktad aktoréw, tworzacych regionalny system innowacji,
mozna zazwyczaj znaleZ¢ w wielkich regionach miejskich, gdzie réznorod-
nos$¢ korzysci z urbanizacji jest olbrzymia [Asheim, Clark 2001, s. 807-808].
To, wraz z innymi czynnikami, takimi jak rynek pracy charakteryzujacy sie
znacznym popytem na wykwalifikowanych pracownikéw, zréznicowanie
kulturowe i tolerancja, niskie bariery wejscia i wysoki poziom ustug pu-
blicznych w duzym stopniu determinuje geografie ekonomiczna talentéow
(economic geography of talent)10 i kreatywnoSci, skoncentrowang w wiel-
kich miastach. Terytorializm gospodarki przejawia sie w wyksztatcaniu
trwatych cech regionéw zwiazanych z budowaniem przewag konkurencyj-
nych, ktérych nie da sie przenies¢. Otoczenie, w jakim dziatajg firmy, jakos¢
Srodowiska antropogenicznego, przestrzennego i system relacji sg zlokali-
zowane w okreslonym miejscu i sg trwatymi cechami zwigzanymi z budo-
waniem przewagi konkurencyjnej. To zakotwiczenie terytorialne zwigzane
z dziatalno$cig firm jest szczegoélnie wazne i trwate i daje owe szczegdlne
przewagi. Hasto terytorializacji gospodarki spowodowato, ze zaczyna sie
moéwi¢ o wptywie miejsca na podstawy konkurencyjnosci. Je$li potrafimy
zbudowa¢ dobre otoczenie, infrastrukture, sposéb zagospodarowania,
mozemy mowi¢ o rozwoju zrownowazonym, o wielu przewagach, korzy-
$ciach, oszczednosciach. I jesli uzna sie ten czynnik za wazny w kontekscie
uzyskiwania podstaw do budowania przewag konkurencyjnych, to bardzo
wazng role w ksztattowaniu otoczenia konkurencyjnego odgrywa planowa-
nie przestrzenne i niepodwazalna jest rola planistéw/urbanistéow. Jest to
réwniez wyzwanie dla tych grup zawodowych, aby zaczety mysle¢ w sposéb
bardziej zintegrowany i zwrdécity uwage na relacje miedzy sposobem zago-
spodarowania a funkcjonowaniem gospodarki [Markowski 2012].
Globalizujace sie przedsiebiorstwa ustug producenckich!! wykazuja ten-
dencje do skupiania sie w wybranej grupie miast. Globalne przedsiebior-
stwa ustugowe (wytwarzajace nowe produkty finansowe, nowe pakiety
reklamowe, nowe formy ustug prawniczych) majg jedna ceche wspodlna,
a mianowicie sg uzaleznione od specjalistycznej wiedzy. Ich najnowocze-
$niejsze produkty sg wytwarzane dzieki potaczeniu réznej fachowej wiedzy,
aby zaspokoi¢ potrzeby klientéw. Aby by¢ w stanie stworzy¢ takie pakiety
eksperckie, firmy musza znajdowa¢ sie w otoczeniu bogatym w wiedze
[Short 2004, s. 15]. Takie otoczenie mozna znalez¢ w wielkich miastach. To
one zapewniajg tego typu otoczenie i kontakty ,twarza w twarz” miedzy

10 Zob.: Florida 2000.

11 Ustugi producenckie - §wiadczone na rzecz producentéw, zwigzane z obstuga
proceséw produkcyjnych i stanowigce posredni wktad w proces wytwarzania dobr
materialnych [zob.: Dzieciuchowicz 2009, Sassen 1998]
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ekspertami sg utatwione dzieki skupianiu sie w klastry bogatych w wiedze
jednostek [Sassen 1994].

Jest to szczeg6lnie widoczne w przypadku efektéw zewnetrznych, wy-
stepujacych w ograniczonej przestrzeni. Wiele korzysci zewnetrznych
zwigzanych z rozwojem wiedzy pojawia sie w bardzo skoncentrowanych
obszarach gospodarczych wewngatrz miast/obszaréw metropolitalnych.
Dobrami i ustugami publicznymi zazwyczaj trudno jest handlowa¢ poza
ograniczong przestrzenia. Rowniez efekty instytucjonalne cze$ciowo poja-
wiajg sie na poziomie krajowym, ale rowniez na poziomie regionéw, miast
czy specjalnych stref ekonomicznych [Venables 2009, s. 50-51]. Literatura
bogato dokumentuje zewnetrzne korzysci produktywnosci, jakie generuja
wielkie centra urbanistyczne. Badania pokazuja, Ze podwojenie rozmiaréow
miasta (pod wzgledem liczby ludnosci) zwigzane jest z 3-8% wzrostem
produktywnosci, przy czym analiza efektow przestrzennych pokazuje, zZe sa
to zjawiska skoncentrowane na ograniczonym obszarze. OczywisScie efekty
te r6znia sie miedzy branzami i zazwyczaj najsilniej wystepuja w sektorach
wysokich technologiil2. W wielu krajach obserwujemy pogtebiajace sie
procesy polaryzacji przestrzennej, narastajace zréznicowania miedzy po-
szczeg6lnymi regionami, a to oznacza, ze cechy zwiagzane z zapleczem tery-
torialnym odgrywaja istotna role. Dlatego nalezy wzmacnia¢ terytoria, a nie
pomagac bezposrednio firmom - trzeba wzmacnia¢ cate otoczenie. Powodu-
je to konieczno$¢ kompleksowego oddziatywania na caty lub na kilka po-
wigzanych ze sobg uktadow terytorialnych, nie za$ na poszczegélne jed-
nostki administracyjne z osobna. Takie podej$cie prowadzi do zwiekszenia
spo6jnosci obszaréw funkcjonalnych, a co za tym idzie podnosi konkurencyj-
no$¢ catego obszaru metropolitalnego, gdyz zmniejsza koszty transakcyjne
przedsiebiorstw zlokalizowanych w regionie o dobrych powigzaniach
komunikacyjnych z otoczeniem, wyposazonym w instytucje ulatwiajace
wspoltprace, zamieszkiwanym przez mobilne, dobrze poinformowane spo-
teczenstwo [Gorzelak 2008, s. 80]. Aby to bylo mozliwe konieczna jest
wspoéltpraca miedzy réznymi szczeblami wtadzy zaréwno w uktadzie po-
ziomym, jak i pionowym, poniewaz tylko wtedy mozna uzyska¢ efekt syner-
giczny dla catego obszaru funkcjonalnego. Ze wzgledu na fakt, Zze zazwyczaj
mamy mate organizacje administracji publicznej, czesto ze sobg skonflikto-
wane, a synergie mozemy utworzy¢ poprzez uktad wspéipracy i wspoélne
inwestycje dotyczace danego terytorium!?3, to z tego punktu widzenia nie

12 Wiecej na ten temat: Rosenthal, Strange 2004; Rice, Venables, Pattachini 2006.

13 We Francji, zeby zmusi¢ do wspotpracy podzielone sfragmentaryzowane
uktady administracji terytorialnej wprowadzono tzw. SCOT (Le Schéma de
Cohérence Territoriale) — schematy rozwoju regionalnego, na ktére gminy dostana
pieniadze, jezeli sie miedzy sobg dogadajg, zrobig wspdlny plan i dopasuja swoje
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nastepuje deterytorializacja, lecz terytorializacja gospodarki, przedsiebiorstw,
a maleje znaczenie podziatéw administracyjnych w terytoriach wyznaczanych
kryteriami politycznymi. Ro$nie za$ rola poszczegdlnych podmiotéw funkcjo-
nujacych na danym terenie i wspo6tdziatania miedzy nimi!4.

Zjawisko tworzenia struktur regionalnych czy nawet lokalnych obserwu-
jemy jako przeciwwage dla proceséw globalizacji. Powstaja one wedtug
kryteriéw politycznych i ekonomicznych, ale ré6wniez na podtozu kulturo-
wym, religijnym, historycznym badz cywilizacyjnym, poniewaz chronig
tozsamos¢ i réznorodnos¢. Zjawisko to nazywane jest fragmentaryzacja
i uczestniczy w nim réwniez panstwo, ktore jest jednym z uczestnikéw tych
struktur [Kuzniar 2000, s. 10].

3.2. Zmiany roli panstwa i wladz publicznych

Przeciwnicy teorii o zanikaniu panstwa utrzymujg, iz panstwa nie traca
swojego znaczenia. Nastepuje raczej zmiana nowoczesnych cech suweren-
nosci i terytorialnos$ci, ktéra polega na ,reprywatyzacji panstwowego tery-
torium” [Sassen 1996]. Globalizacja wywotuje przeksztatcenie roli panstwa,
a nie jej zmniejszenie [Cox 1987, s. 254-259]. Stopford i Strange badali
nowe mozliwosci dziatania panstwa w gospodarce globalnej i doszli do
wniosku, Ze jego rola stata sie bardziej istotna i bardziej ztoZona [Stopford,
Strange, Henley 1991, s. 1-2, 97-36]5. Globalizacja nie jest kresem istnienia
panstw narodowych, lecz tylko wymusza na nich nowe zadania. Przez wielu
autoréw traktowana jest jako przyczyna decentralizacji i rozproszenia
wtadzy lub tezZ jej niespotykanej w historii koncentracji [zob.: Polak 2009].
Powstawanie i funkcjonowanie nowych instytucji na poziomie ponadnaro-
dowym i regionalnym prowadzi do decentralizacji kompetencji panstwa
oraz ograniczenia jego funkcji, co ma na celu ich racjonalizacje. Instytucjo-
nalizacja i regionalizacja powigzan ponadnarodowych stanowig brakujace

lokalne plany do tego nadrzednego, ktéry ma powigzac caty uktad i stworzy¢ sy-
nergie.

4 W tym kontekscie warunkiem niezbednym do stymulowania rozwoju catego
obszaru jest wdrozenie koncepcji governance, ktéra w praktyce pozwoli sterowac
kompleksowo catym ukladem funkcjonalnym. Jezeli tych proceséw nie uda sie
wywota¢ oddolnie ze wzgledu na sity inercji wystepujace we wtadzach lokalnych
badz réznego rodzaju putapki polityczne (troska o wygrang w kolejnych wyborach)
czy putapki spoteczne, to wtedy, zgodnie z dynamiczng zasadg subsydiarnosci
[Markowski 2011, s. 35], powinien reagowac poziom regionalny, a moze sie okazac,
ze takze rzadowy, a nawet unijny. Jezeli méwi sie o spéjnosci pewnych obszardw, to
aby zmusi¢ do wspotpracy poszczegdlne podmioty, trzeba pokazaé, ze taki uktad
terytorialny ma ze sobg co$ wspdlnego, moze wykreowac jaka$ przewage i pod-
nie$¢ atrakcyjnos$c catego uktadu.

15Zob.: Held 1999, s. 436-444.
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ogniwo koordynacji dziatan w ramach systemu gospodarki $wiatowej”
[Przygodzki 2007, s. 27-29].

Wedtug wiekszosci politologow wtadza panstwowa istnieje i nic jej nie
zagraza. Obecnie suwerenno$¢ rozumiana jest jako dzielenie wtadzy pu-
blicznej miedzy wtadze narodowe, regionalne i globalne [McGrew 2009,
S. 24]. Podczas gdy struktury i same panstwa w dalszym ciggu pozostaja
wazne, system Swiatowy nie jest juz systemem opartym na panstwach
(state-centric) [Kobrin 2009, s. 4]. Przejawem globalizacji jest zwiekszajaca
sie rola podmiotéw eksterytorialnych, takich jak Unia Europejska, Bank
Swiatowy, NATO, niezaleznych od wtadzy panstwowej, w kreowaniu rze-
czywisto$ci panstw i ich spoteczenstw. Sa to réznego typu organizacje
miedzynarodowe stworzone przez panstwa, ktére chcg za ich pomoca
wprowadzi¢ pewne standardy w stosunkach politycznych, spotecznych,
gospodarczych i handlowych, majace obowiazywac¢ w skali globalnej, bez
koniecznos$ci Zzmudnego budowania korzystnych stosunkéw za pomoca
umow bilateralnych [Graniszewski 2009, s. 60]. Tym samym ksztattuje sie
nowy tad miedzynarodowy. Z jednej strony w dalszym ciggu mamy do
czynienia z klasycznym systemem miedzynarodowym ztoZonym z suwe-
rennych panstw, z drugiej za$ system ten jest wkomponowany w ponad-
panstwowa sie¢ instytucjonalnych i nieformalnych powiazan i zalezno$ci,
ztozong z roéznorodnych podmiotéw i oddzialywan pozapanstwowych
[Polak 2009, s. 23].

0 realizacje praw i intereséw wynikajacych z suwerennosci, panstwa co-
raz bardziej zabiegaja poprzez uczestnictwo w decyzjach podejmowanych
na szczeblu organizacji wspoélnotowych i licznych instytucji miedzynarodo-
wych [Staniszkis 2003, s. A8]. Méwi sie o zdezagregowanym panstwie,
w ktéorym tworzace je organy rzadowe w coraz wiekszym stopniu, w ra-
mach zarzadzania wspolnymi i globalnymi kwestiami, wspétdziatajg z ich
odpowiednikami za granicg, z organami miedzynarodowymi i NGOs (non-
-governmental organizations) [Slaughter 2004, s. 171-172]. Dlatego tez
panstwa musza zaadaptowac sie do nowych realiéw i zacza¢ rozumiec
suwerenno$¢ panstwowg w kontekscie nowych uwarunkowan. Obecnie
suwerenno$¢ oznacza nie tyle niezalezno$¢ panstwa od czynnikéw ze-
wnetrznych, ile jego zdolnosé do stanowienia o swoim losie i do realizacji
swoich intereséw w warunkach globalizacji [Czaputowicz 2001, s. 31].
Panistwo nie ,wiednie”, lecz przyjmuje mnoéstwo form na wielu poziomach
przestrzenno-spotecznych. Nie oznacza to jednak, ze panstwo jest wszedzie
i Ze wszyscy politycy sg wewnatrz panstw. Wiele tradycyjnych funkcji pan-
stw narodowych zostato obecnie przesunietych na nizsze lub wyzsze szcze-
ble instytucji panstwowych, ktére wczesniej albo nie istniaty, albo zostaty
od podstaw zreformowane w trakcie tego procesu. Globalizacja tworzy
panstwa, ale inne niz te, do ktérych byliSmy przyzwyczajeni [Keil 1998,
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s. 617]. ,Panstwo narodowe musi zaakceptowac ten stan rzeczy i dostoso-
wac sie do funkcjonowania w tym ztoZzonym $rodowisku, akceptujgc fakt, ze
pewne rozstrzygniecia, przybierajace postaé prawa, powstajg jedynie z jego
mniejszym lub wiekszym udzialem, ale stosowac je trzeba w catosci ze
wzgledu na reguty wzajemnos$ci” [Graniszewski 2009, s. 61].

Nie oznacza to, ze dotychczasowe instytucje panstwowe przestaja ist-
nie¢. W dalszym ciggu s3 one odpowiedzialne za tworzenie zasad, norm,
praw, ale na poziomie ponadnarodowym. Zauwazalne jest jednak przedefi-
niowanie ich kompetencji i zakreséw dziatania. Ksztattujgce sie organizacje
ponadnarodowe nie buduja nowej sieci powigzan, lecz wpisuja sie w istnie-
jace juz uktady zwigzkéw narodowych. Tworzac nowe ogniwa sieci przy-
czyniaja sie do jej rozbudowania, koordynujg bowiem wspdtdziatanie kilku
lub kilkunastu podsieci narodowych.

Panstwo nie ma juz monopolu na tworzenie powszechnie obowigzujacych
przepiséw, ale tylko panstwo ma instrumenty, aby zapewnic¢ egzekwowanie
norm zawartych zaré6wno w prawie wewnetrznym, jak i przepiséw ze-
wnetrznych [Szczerski 2003, s. 39]. Podstawowym narzedziem regulacji sfery
politycznej i spoteczno-gospodarczej jest prawo, naturalne jest wiec, Ze obo-
wigzywanie obszernego, zewnetrznego systemu norm modyfikuje role pan-
stwa narodowego jako jedynego regulatora porzadku spotecznego. Prowadzi
to nie tylko do ograniczenia zakresu jego suwerennej wiadzy, ale tez general-
nie zmienia spos6b funkcjonowania panstwa poprzez dyfuzje wiadzy, czyli
przenoszenie kompetencji na poziom wyzszy, ponadnarodowy, ale tez upod-
miotowienie wspoélnot regionalnych i lokalnych.

Coraz wieksza role do odegrania majg wtadze regionalne i lokalne. Wta-
dze publiczne nizszego szczebla odgrywaja wazna role w budowaniu zaufa-
nia, bedacego podstawa Zycia spotecznego, niezbednego, aby efektywnie
konkurowa¢ na rynku bez wzgledu na jego zasieg. Decentralizacja coraz
szerzej postrzegana jest jako demokratyczna forma sprawowania witadzy.
Dziata ona na podstawie zasady subsydiarnosci, ktora gtosi, Ze to co mozna
zatatwi¢ lokalnie nie powinno by¢ przekazywane do rozwigzania wyzszym
szczeblom administracji [Krzeczunowicz 2006, s. 9]. Dyfuzja wtadzy ozna-
cza tez, Ze cze$S¢ kompetencji do stanowienia norm przenoszona jest na
szczebel regionalny, lokalny oraz nastepuje wtaczenie w ten proces podmio-
tow niepublicznych w postaci tzw. zorganizowanego spoteczenstwa obywa-
telskiego. Powstajg liczne stowarzyszenia, w ramach ktérych ludzie tacza
swoje wysitki, aby osiagnaé wspdlne cele. Coraz wiekszego znaczenia nabie-
ra pozycja organizacji pozarzagdowych, czesto o globalnym zasiegu. Takimi
organizacjami coraz bardziej zainteresowani sg politycy. Wynika to przy-
najmniej z dwdéch powoddw. Po pierwsze obecna rekonstrukcja panstw,
zgodnie z ideologig neoliberalng, wiaze sie ze zmniejszeniem liczby ustug
edukacyjnych i spotecznych finansowanych przez panstwo. Neoliberatowie
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postrzegajg zapewnienie realizacji wielu tego typu ustug jako zadanie dla
organizacji pozarzadowych. Po drugie coraz bardziej ro$nie znaczenie poli-
tyczne tych organizacji (Amnesty International, Greenpeace). Rzady, a nawet
ponadnarodowe korporacje, muszg liczy¢ sie z ich zdaniem [Katus 2002].
Z globalizacja niektorzy wiaza réwniez rosngca liczbe partii politycznych.

Kolejnym przejawem globalizacji politycznej jest zacieranie sie granic
miedzy sektorem prywatnym i publicznym. Niegdy$ jasne réznice miedzy
sferg prywatna i publiczng, miedzy politykami, prawem i przepisami
z jednej strony a rynkiem i dziatalno$cig gospodarcza z drugiej — zatamaty
sie. Wiadze publiczne bezposrednio angazuja sie w dziatalno$¢ gospodarcza
poprzez nalezace do panstwa badZ kontrolowane przez nie przedsiebior-
stwa, natomiast firmy prywatne przejmuja funkcje publiczne, np. zapew-
nienie opieki zdrowotnej. W wyniku zachodzacych przemian nastepuje
przesuniecie wtadzy z sektora publicznego do prywatnego (réwniez NGOs,
fundacje, stowarzyszenia), ktéry nie podlega demokratycznej kontroli
panstwa [Polak 2009, s 21]. Wzrost konkurencyjnosci panstw i gwattowny
rozwdj spotecznej odpowiedzialno$ci biznesu zatarty te, jasne wcze$niej,
granice miedzy sektorem prywatnym i publicznym. Okazato sie, ze sektor
prywatny potrafi wiele probleméw rozwigzac znacznie sprawniej niz skost-
niate biurokracje panstwowe. W dodatku odbywa sie to bez komplikacji
politycznych, ktére pojawiaja sie jako zagrozenie, gdy dziatania podejmuja
wtadze rzadowe.

Rola firm miedzynarodowych w polityce miedzynarodowej nie jest juz
ograniczona do posredniego oddziatywania poprzez lobbowanie rzadéow
czy tez préb oddzialywania na opinie politykéw. Obecnie to one tworza
standardy, dostarczajg dobra publiczne i uczestnicza w miedzynarodowych
negocjacjach. Staly sie one miedzynarodowymi aktorami, ktérzy dysponuja
prywatng wtadza polityczng i sg coraz bardziej zaangazowani w autoryta-
tywne podejmowanie decyzji [Cutler, Haufler, Porter 1999, s. 16]. Uczestni-
czg w formutowaniu i wdrazaniu zasad w tych obszarach polityki, ktére
niegdys$ lezaty jedynie w sferze odpowiedzialnosci panstw lub miedzynaro-
dowych organizacji rzadowych [Scherer, Palazzo, Baumann 2006, s. 506].

W stosunkach miedzynarodowych efektem globalizacji jest centralizacja
podejmowanych decyzji w sprawach $wiatowych przez nieliczne o$rodki
panstwowe i pozapanstwowe. W podejmowaniu tych decyzji zmniejsza sie
udziat poszczeg6lnych panstw, w tym réwniez w sprawach bezposrednio ich
dotyczacych. Zmniejsza sie poziom demokracji w spoteczno$ci miedzynaro-
dowej, coraz wyrazniejszy staje sie podzial na panstwa tworzace polityke
(policy-makers) i przyjmujace polityke (policy-takers) [Zorska 2001, s. 225].

Wszystko to nie oznacza, Ze narodowe interesy przestaly istnie¢. Kraje
wyraznie sobie u$wiadamiajag swe narodowe interesy ekonomiczne, cho¢
nadal inwestujg poza swymi granicami. Czynigc tak kazdy kraj usituje za-
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dba¢ o dobrobyt i bezpieczenstwo wlasnych obywateli, a w zwigzku z tym
usituje zwiekszy¢ potencjalng wartos$¢ tego, co jego obywatele moga wnies¢
do globalnych sieci przedsiebiorczosci [Reich 2000, s. 124]. Podobne zjawi-
ska obserwuje sie w miastach. Zmiany, ktore zaszlty w ostatnich latach,
spowodowaty, ze wtadze miast nie sg dtuzej w stanie, a przynajmniej nie
w takim stopniu, jak wczesdniej, kierowa¢ wydarzeniami. Przesuniecie
w kierunku globalizacji gospodarki, wtaczajace ruch kapitatu inwestycyjne-
go, pojawienie sie sektoréw gospodarczych o zasiegu ogdlnoswiatowym
i instytucji miedzynarodowych, dla wiadz miejskich oznaczato utrate kon-
troli nad gospodarkami miast i nowe dziatania oraz nowe zakresy odpowie-
dzialnosci.

Coraz wiecej obowigzkéw witadz publicznych zostaje przekazanych in-
nym podmiotom badz to poprzez zastosowanie partnerstwa publiczno-
prywatnego, badZ przez zlecanie pewnych zadan innym organizacjom
(fundacjom, NGOs itp). Zarzadzanie miastem nie moze by¢ w dzisiejszych
czasach rozumiane w kategoriach top down czy command and control mode-
li governance [Healey, Cameron, Davoudi et al. 1995, s. 18]. Obecnie znacz-
nie czesciej niz o zarzadzaniu moéwi sie o wspo6trzadzeniu miastem.

Wiekszo$¢ zmian politycznych, ktére obecnie zachodza w wielkich re-
gionach miejskich polega na poszukiwaniu struktur rzadzenia zdolnych do
zabezpieczenia i wzmocnienia ich przewag konkurencyjnych w gwattownie
globalizujacym sie tadzie gospodarczym. Malejaca zdolno$¢ wtadz central-
nych do rozwigzywania réznych problemdéw regionéw okreslonych admini-
stracyjnymi granicami oznacza, ze wiele regiondéw staneto w obliczu wybo-
ru, czy biernie podda¢ sie zewnetrznej miedzygranicznej presji, czy tez
aktywnie tworzy¢ nowe instytucje, polityki i podja¢ wysitek potraktowania
globalizacji jako szansy a nie zagrozenia. Regiony, ktore zdecydowaty sie na
te druga opcje, musza zmierzy¢ sie z nowymi zadaniami politycznej koor-
dynacji i reprezentacji. Zadanie to jest szczegélnie pilne nie tylko ze wzgle-
du na ich ekonomiczne znaczenie, ale z uwagi na fakt, iz wielkie regiony
miejskie coraz silniej dziatajg jako bieguny przyciagajace nisko wynagra-
dzanych emigrantéw z catego $wiata, a co za tym idzie w ich populacji silnie
wyrozniaja sie grupy jezykowe (polyglot) i czesto wykluczone spotecznie.
W efekcie wiele regionéw miejskich stoi przed rozwigzaniem z jednej stro-
ny problemu politycznej partycypacji réznych Srodowisk, z drugiej zas
odbudowy lokalnej tozsamosci i obywatelstwa [Scott 2001, s. 817].

3.3. Miasta swiatowe jako ,lokomotywy” rozwoju

Wraz z postepem globalizacji tworzy sie uklad wielkich region6éw miej-
skich i to te szczegblne typy aglomeracji coraz bardziej funkcjonujg jako
fundamenty nowego $wiatowego systemu, ktory ksztattuje sie od konca lat
70. wieku XX. To wielkie miasta uczestnicza w globalnej produkc;ji, global-
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nym przeptywie débr, globalnych transakcjach finansowych, inwestycjach,
globalnej wspoétpracy naukowej, kulturalnej itp. Dzieki temu uzyskujq dosé
szeroka autonomie, odgrywajac gtéwna role na scenie gospodarczej i spo-
tecznej wspotczesnego Swiata [Parysek 2008, s. 13]. Miasta te, zwane mia-
stami $wiatowymi, w pewnym stopniu weszly w sfere dziatan zastrzezo-
nych dotychczas dla panistwa narodowego. To w nich tworzone s3 szczegél-
ne polityki miejskie dotyczace takich dziedzin, jak wzrost i rozwdéj; imigracje
i prawa obywatelskie; tozsamos$¢ i polityka antyrasistowska; bezposrednie
sgsiedztwo versus kultura ,$wiatowa”; stosowanie i wymiana wartosci; nowe
formy walki klasowej; konsumpcja zbiorowa i trwato$¢ (sustensywnos¢).
Wszystkie te obszary stanowig konkretng przestrzeni do mediacji i negocjacji,
w ktorej zazebiaja sie zgdania réznych aktoréow [Keil 1998, s. 631].

Istnieje bogata literatura na temat ,miast Swiatowych” i ,miast global-
nych”, ktéra koncentruje sie przede wszystkim na koncepcji kosmopoli-
tycznej metropolii jako ,centrum dowodzenia” dla dziatan wielonarodo-
wych Kkorporacji, jako centrum zaawansowanych/wyzszego rzedu ustug
oraz dziatan zwigzanych z przetwarzaniem informacji oraz jako gteboko
podzielonej przestrzeni spotecznej, wyrdzniajacej sie z jednej strony skraj-
nym ubéstwem, a z drugiej ogromnym bogactwem6. O miastach $wiato-
wych pisat juz w 1915 r. Geddes w swojej ksigzce Miasta w procesie ewolucji
(Cities in Evolution). W roku 1966 Hall zdefiniowat je w kategoriach wielo-
rakich roél, ktére odgrywaja jako osrodki wtadzy politycznej (zar6wno kra-
jowej, jak i miedzynarodowej) i organizacji zwigzanych z rzadem (zwiazki
zawodowe, organizacje profesjonalistow, zwigzki pracodawcéw, siedziby
gtéwnych koncernéw miedzynarodowych), osrodki krajowego i miedzyna-
rodowego handlu pelnigce funkcje magazynéw dla swoich panstw, osrodki
bankowosci, ubezpieczen i ustug finansowych, osrodki profesjonalnej dzia-
falnosci wszelkiego rodzaju (w dziedzinie medycyny, prawa, szkolnictwa
wyzszego) i stosowania wiedzy naukowej w technologiach, osrodki zbiera-
nia i rozprzestrzeniania informacji za posrednictwem najwiekszych wy-
dawnictw i mass mediéw, miejsca o wysokim poziomie konsumpcji zarow-
no doébr luksusowych (przez mniejsza czes$¢ spoteczenstwa), jak i produk-
tow masowych (konsumowanych przez wiekszos¢), osrodki kultury, sztuki
i rozrywki [Hall 1966, s. 7-8]. Jak wida¢ miasto $wiatowe nie jest okreslane
liczba ludnosci, lecz funkcjami jakie pelni (tab. 2).

16 Zob.: Hall 1966; Castells 1996; Friedmann, Wolff 1982; Sassen 1991; Knox
1995.
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Tabela 2
Cechy miasta globalnego wedtug réznych autoréw
Hall (1966) Friedmann (1986) Sassen (1991; 1995; 2000)
Gléwne os$rodki wiadzy Wiaczenie w $§wiatowa Osrodki polityczno-
politycznej gospodarke jego funkcji gospodarczej kontroli
w nowy miedzynarodowy i oddzialywania na glo-
przestrzenny podziat pracy balny marketing i pro-
dukcje
Narodowe osrodki handlu Punkty, w ktérych nastepuje | Wezly zarzadzania
okreslenie profiléw pro- i regulacji nowa ekono-
dukgcji i rynkéw mig przestrzeni
Gloéwne wezly sieci trans- Globalne funkcje sterujace Siedziba czotowych firm
portowych odzwierciedlone w struk- miedzynarodowych
turze i dynamice sektorow i osrodki rozwoju zaa-
gospodarki i zatrudnienia wansowanych ustug
korporacyjnych
Centra bankowosci Glowne miejsca koncentracji | Miejsca produkgcji ustug dla
i finanséw i akumulacji miedzynaro- przedsiebiorstw
dowego kapitatu
Centra profesjonalnych Docelowy kierunek krajo- Koncentracja funkcji
ustug wych i miedzynarodowych kontrolnych
emigrantéw
Koncentracja wysokich Przestrzenna i klasowa Postindustrialne obiekty
dochodow polaryzacja wykorzystywane przez
wiodace przemysty,
finanse i specjalistyczne
ustugi
Przeludnienie i zatory Generatory kosztéw spotecz- | Krajowe i miedzynarodo-
nych przekraczajacych we rynki, na ktérych
mozliwosci fiskalne pan- firmy i rzady moga kupi¢
stwa instrumenty finansowe
i specjalistyczne ustugi

Zrédio: [Richardson, Bae 2005, s. 151].

W wiekszosci publikacji termin miasto $wiatowe jest stosowany wy-
miennie z okresleniem miasto globalne [Lo, Yeung 1998, s. 2]. Terminy
miasto globalne (global city) czy miasto $wiatowe (world city) pojawity sie
na okreslenie trzydziestu centrow miejskich, ktére sa ze sobg potaczone
w sie¢, taczaca kule ziemska. W tym ujeciu miasta Swiatowe sg miejscami,
w ktérych ten nowy, zglobalizowany $wiat gospodarczy przyjmuje nama-
calng, konkretng postac. Globalne przeptywy kapitatu i pracy przechodza
przez te miasta i s przez nie kontrolowane [Keil 1998, s. 617]. Wikipedia
definiuje ,miasto globalne”, traktujac je jako synonim dla world city, alpha
city i world center, jako miasto uwazane za wazny wezet w globalnym sys-
temie gospodarczym [http://en.wikipedia.org/wiki/Global_city]. Miasta glo-
balne s3 interpretowane jako globalne centra ustug swiadczace ustugi finanso-
we i biznesowe (ksiegowos$¢, prawo, itp.) miedzynarodowym Korporacjom
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[Taylor 2003]. Sa osrodkami dowodzenia globalng gospodarkg, punktami
1aczacymi globalne spoteczenstwo i waznymi miejscami przemian spotecz-
nych oraz gospodarczych [Short 2004, s. 3]. Friedmann zauwazyt, Ze miasta
Swiatowe tworzg wieksze narodowe, miedzynarodowe i globalne jednostki
gospodarcze, ktére sg osadzone w hierarchii przestrzennej [Friedmann
1995, s. 23-24].

Scott [2001, s. 813] rozszerzyt te koncepcje na region jako tworzaca sie
polityczno-gospodarcza jednostke z rosnaca autonomia dziatania na naro-
dowej i $wiatowej scenie, ktéra nazwat globalnym regionem miejskim.
Z geograficznego punktu widzenia globalne regiony miejskie tworza geste,
spolaryzowane skupiska kapitatu, pracy i zycia spotecznego, ktére uwiktane
sa na wiele sposobow w zintensyfikowane i rozprzestrzenione pozanaro-
dowe relacje. Jako takie powstajg z wielkich obszaré6w metropolitalnych -
lub zespotu sasiadujacych obszaréw metropolitalnych - wraz z otaczajacy-
mi je terenami siegajgcymi w réznym stopniu w gtab kraju, na ktérych
pojawia sie rozproszona zabudowa miejska. Rownolegle do tych kierunkow
rozwoju, w wielu przypadkach nastepuje konsolidacja globalnych regionow
miejskich w wyrazne polityczne catosci, poniewaz sasiadujace ze soba
wtadze lokalne (okregéw, gmin, obszaréw metropolitalnych, itp.) tworza
przestrzenne koalicje w poszukiwaniu efektywnych podstaw dajacych
mozliwo$¢ niwelowania zagrozen i wykorzystywania szans, ktére niesie
globalizacja [Scott 2001, s. 817].

Pojawienie sie nowych, globalno-lokalnych uktadéw w miastach $wiato-
wych powinno by¢ postrzegane jako dynamiczny proces wzajemnego for-
mowania sie ugrupowan spotecznych i jako rezultat faktycznych stosunkéw
wtladzy. Mozemy w nim wyré6zni¢ dwa procesy: globalizacji regionéw miej-
skich i fragmentacji miejskiego spoteczenstwa obywatelskiego oraz frag-
mentacji politycznej [Keil 1998, s. 632].

Wiekszo$¢ badaczy proceséw, jakie zachodza w zwigzku ze zjawiskiem
globalizacji, koncentruje sie na relacjach zachodzacych wewnatrz miast.
W przeciwienstwie do podejscia, ktore wykorzystywato wskazniki mierzal-
ne do okreslenia rangi, jakg miasto zajmuje w globalnej hierarchii (np.
liczba centrali firm transnarodowych, liczba pasazeré6w miedzynarodowych
rejsow lotniczych, mobilnos¢ ekspertéw globalnych bankéw inwestycyj-
nych, globalna sie¢ biur miedzynarodowych firm projektowo-architekto-
nicznych), Taylor, wraz ze swymi wspo6tpracownikami z GAWCY?, [2001;
2007] badal wewnetrzne relacje miedzy miastami. Z jego punktu widzenia
istnieje wewnetrzne polaczenie w ramach sieci miast, nie uwzgledniane
w innych rankingach miast, ktére stanowi najwazniejsza ceche wciaz podle-

17 Globalization and World Cities jest siecia badawcza koncentrujaca sie na po-
wigzaniach zewnetrznych miast Swiatowych., zob: http://www.lboro.ac.uk/gawc.
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gajacego globalizacji $wiatowego systemu miast. Aby okres$li¢ usieciowienie
miast $wiatowych badali rozktad ustug zaawansowanych wsréd grupy
miast. Stworzyli macierz sktadajaca sie z 315 miast i 100 przedsiebiorstw
reprezentujacych takie ustugi, jak rachunkowos$¢, reklama, banki, ubezpie-
czenia, kancelarie prawne i firmy konsultingowe.

Wybrali firmy, ktére miaty co najmniej 15 filii w réznych miastach,
w tym przynajmniej po jednym oddziale w najwazniejszych obszarach
globalizujagcego sie $wiata (Ameryka Péinocna, Zachodnia Europa i Azja
w rejonie Pacyfiku). Nastepnie okreslili potgczenia miedzy tymi miastami.
Te, ktére miaty co najmniej 20% potaczen w stosunku do najbardziej ,usie-
ciowionego” miasta, jakim okazat sie Londyn, zostaty okreslone jako miasta
Swiatowe. W sumie takich miast Taylor wyr6znit 123. Po raz kolejny bada-
nia zostaty powtdérzone w roku 2009 i rozszerzone na 525 miasti 2000 firm
[Taylor i in. 2010]. Najbardziej usieciowione miasta to Londyn, Nowy Jork
i Hongkong. Ws$rdd 25 miast europejskich, ktére osiggnely najwyzszy
wskaznik usieciowienia znalazta sie rowniez Warszawa (zat. 1).

Wczesniej mowito sie o miastach globalnych/$wiatowych przeciwsta-
wiajgc im bardziej wspotczesne okreslenie miasta w globalizacji. Dwadzie-
Scia lat temu wiekszos$¢ gtéwnych siedzib korporacji transnarodowych
znajdowata sie w miastach globalnych. Obecnie, dzieki nowym technolo-
giom komunikacyjnym, nie musza one lokowac¢ sie wytgcznie w najwiek-
szych miastach. Od lat 90. obserwuje sie wzrost znaczenia przeptywow
kapitatowych na tzw. wschodzacych rynkach z pominieciem gltéwnych
siedzib zlokalizowanych w Kkrajach zachodnich. W obecnej przestrzeni
przeptywow siedziba przedsiebiorstw transnarodowych nie jest konieczna
do okreslenia miasta jako globalnego [Short 2004, s. 17]. Jak zauwazaja
Taylor i in. wszystkie dzisiejsze miasta mozemy nazwac zaréwno $wiato-
wymi, jak i globalnymi z natury, poniewaz wszystkie one sg miastami
w erze globalizacji [Taylor, Derudder, Saey, Witlox 2007, s. 13-14]. Wspot-
czesne procesy integracji geoekonomicznej przeksztatcaja relacje miedzy
wszystkimi miastami i w konsekwencji zmieniajg wazne aspekty wewnatrz-
miejskiego (intra-urban) zycia spotecznego.

Miedzy tymi osrodkami pojawiaja sie interakcje, ktére prowadza do wy-
tworzenia globalnej sieci metropolii. W dobie globalizacji zachodzi proces
ostabiania powigzan funkcjonalnych miedzy miastami metropolitalnymi
a ich zapleczem, na rzecz wzmocnienia zwigzkéw z innymi metropoliami.

Wptyw globalizacji na miasta charakteryzuje kompleksowo$¢é. W przy-
padku obszaréw metropolitalnych to oddziatywanie mozna obserwowac¢ na
czterech réznych poziomach: miedzynarodowym, krajowym, metropolital-
nym i wewngtrzmiejskim.

Na poziomie miedzynarodowym obszary metropolitalne stanowig atrak-
cyjng lokalizacje dla wiekszosci krajowych i miedzynarodowych korporacji
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dziatajacych w danym Kkraju. S3 one miejscem, do ktérego i z ktérego kieruje
sie wiekszo$¢ miedzynarodowych lotdéw. W dobie gwattownie rozwijajacego
sie ruchu lotniczego metropolie wzmacniaja swoja pozycje jako miedzyna-
rodowe centra lotnicze i dywersyfikuja swoje powiagzania z miedzynarodo-
wa siecig lotnicza. Ma to odzwierciedlenie zar6wno w rosngcej liczbie
przewozéw pasazerskich, jak i towarowych.

W skali krajowej, dla wiekszoSci przedsiebiorstw obszary metropolitalne
sg gtdwnymi rynkami zbytu, co umacnia ich pozycje w hierarchii miast.

Na poziomie metropolitalnym obserwujemy zmiany w strukturze miej-
skiej bedace rezultatem dostosowania rynku nieruchomosci i rynku pracy
spowodowanego zmianami miejsca zamieszkania i dojazdéw do pracy.
W rezultacie pogtebia sie przestrzenna segregacja teren6w mieszkanio-
wych. Jednoczesnie decentralizacja terenéw mieszkaniowych i wzrost
zatrudnienia w wysokodochodowych sektorach gospodarki doprowadzity
do wydtuzenia dojazdéw do pracy dla znaczacej czeSci populacji obszarow
metropolitalnych. Obserwuje sie przestrzenne rozrastanie sie metropolii
oraz postepujaca suburbanizacje spowodowang przenoszeniem sie bogat-
szej czesci spoleczenistwa z centrum metropolii na przedmiescia. W staty-
stykach miasta centralne wykazuja ujemny bilans migracji, podczas gdy
bilans codziennych dojazdéw do pracy miedzy miastem centralnym a ota-
czajacymi je jednostkami terytorialnymi jest dodatni. To powoduje szereg
problemoéw, ktére zostaty szerzej opisane w dalszej czesci pracy. Prze-
strzenne wzory segregacji odzwierciedlajg ludzkie zachowania bedace
wynikiem takich zmiennych, jak rodzina i pochodzenie, poziom dochodéw,
wyksztatcenie i in., jak réwniez czynnikéw zewnetrznych zwigzanych
z wizerunkiem kulturowym i warunkami codziennego Zycia. Jednakze ob-
serwuje sie generalng tendencje grup spotecznych do wyboru miejsca za-
mieszkania w sasiedztwie swoich rowiesnikéw i do odréznienia sie od innych
zaréwno spotecznie, jak i przestrzennie. Tworzenie takich skupisk spotecz-
nych jest bardziej widoczne wsrdd czesci mieszkancow osiagajacych najwyz-
sze dochody. Biedniejsi pracownicy prezentuja bardziej rozproszony wzorzec
przestrzennego rozmieszczenia. Powszechnie méwi sie o wykluczeniu, mar-
ginalizacji, gettoizacji (wcze$niej byta gettoizacja w sensie negatywnym
(obszary biedy), teraz tworzy sie getto dobrobytu) [Jatowiecki 2007].

Na szczeblu wewnatrzmiejskim, miasto mozna przedstawi¢ jako prze-
strzennie zréznicowang pod wzgledem spoteczno-demograficznym mozai-
ke, bedaca wynikiem spotecznej polaryzacji i nieréwnosci w dochodach.
Charakterystyczng cechg dzisiejszego spoteczenstwa s rosngce dyspropor-
cje miedzy jego poszczeg6lnymi grupami, ktére szczegélnie widoczne sg na
rynku pracy, miedzy osobami zatrudnionymi a bezrobotnymi. Réwniez
rozwarstwienie spoteczne przejawia sie tym, Ze na rynku pracy poszukiwa-
na jest tylko niewielka grupa wysoko wykwalifikowanych specjalistow,
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ktéra moze stawia¢ warunki przy ubieganiu sie o prace, natomiast wiek-
szo$¢ os6b ma problemy ze znalezieniem satysfakcjonujgcego zatrudnienia.
Szanse na poprawe sytuacji spotecznej maja jednostki mobilne, zdolne do
zaadaptowania sie w nowym miejscu pracy i uczestniczenia w sieci global-
nych powiazan.

4. Nowe procesy urbanizacji w gospodarce globalnej

Urbanizacja to, w najogélniejszym sensie, proces tworzenia miast [Czor-
nik 2004, s. 102]. Tradycyjnie oznaczata przeniesienie sie ludnosci z obsza-
réw wiejskich na obszary miejskie. Stownik jezyka polskiego definiuje urba-
nizacje jako ,proces spoteczny i kulturowy wyrazajacy sie w rozwoju miast,
wzroScie ich liczby, powiekszaniu sie obszaréw miejskich i udziatu miesz-
kanicow miast w ogolnej liczbie ludnosci” [Dubisz 2003, s. 268]. Najczesciej
stopien urbanizacji mierzony jest odsetkiem ludno$ci mieszkajacej na tere-
nach zurbanizowanych [Woods 2003, s. 216]. Urbanizacja jest zjawiskiem
demograficznym, ale powodujacym fundamentalne konsekwencje ekono-
miczne, spoteczne, kulturowe i politycznel8. Urbanizacja jest jednym
z krytycznych globalnych trendow ksztattujacym przysztosc.

Pod wplywem globalizacji zmieniajg sie miasta. Dziewietnastowieczne
miasta przemystowe wyrdzniaty sie koncentracja dziatalnosci biznesowych
w centrum. Na takg rdzeniowa strukture miast wptyw miata potrzeba
miedzyregionalnego transportu surowcoéw i produktéw oraz struktura
krancowych kosztéw transportu w miastach [Lim 2005, s. 21]. W epoce
postindustrialnej procesy urbanizacji postepujg dzieki rozwojowi ustug,
w ktérych w krajach o nowoczesnej gospodarce pracuje najwiecej ludzi.
Ustugi wyzszego rzedu decyduja o metropolizacji miast powodujac wzrost ich
znaczenia na arenie miedzynarodowej [Jakébczyk-Gryszkiewicz 2005, s. 11].

Kolejng cechg wspotczesnej urbanizacji jest jej dwubiegunowy uktad
w postaci, z jednej strony, intensywnego pod wzgledem demograficznym
i przestrzennym rozwoju miast w krajach rozwijajacych sie. Zjawisko to
okreslane jest mianem hiperurbanizacji. W roku 1950 na $wiecie byty 83
miasta, ktorych liczba ludno$ci przekraczata 1 milion (2/3 z nich znajdowa-
to sie w krajach rozwinietych gospodarczo). W roku 1990 byty 272 takie
miasta (aglomeracje), przy czym 2/3 z nich potozone byto w krajach rozwi-
jajacych sie, a w dniu 1 stycznia 2013 r. takich aglomeracji byto juz 489 [The
principal...]. Analiza trendéw demograficznych w 30 najwiekszych obsza-
rach metropolitalnych §wiata dokonana przez ONZ wskazuje, Ze tendencja
ta w ciggu najblizszych dziesiecioleci zostanie utrzymana. Jednakze nie

18 [stnieje bogata literatura Swiatowa i krajowa na temat urbanizacji i jej skut-
kéw, zob.: Puga 1998; Brunn, Hays-Mitchell, Zeigle 2012; Hugo, Champion 2004;
Szymanska 2008; Jazdzewska 2003, 2005; Stodczyk, Smigielska 2008.
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wszystkie wielkie obszary metropolitalne w tym samym stopniu podlegaja
wplywowi globalizacji i nie wszystkie globalne regiony miejskie mozna
okresli¢ jako wielkie obszary metropolitalne [Scott 2001, s. 814]. Dynamika
wzrostu ludnos$ci miejskiej jest wieksza w krajach rozwijajgcych sie i do
roku 2030 prognozuje sie tam tempo wzrostu ludnosci rzedu 2,27% rocz-
nie, podczas gdy w krajach rozwinietych roczny przyrost ludnosci miejskiej
szacuje sie na poziomie 0,49%. Z drugiej strony obserwujemy stabszy de-
mograficznie, ale bardzo silny ekonomicznie i politycznie, rozwéj miast
w krajach wysoko rozwinietych. Czesto obserwujemy zjawisko kurczenia
sie liczby ludnos$ci w niektérych miastach. Dotyczy to miast postindustrial-
nych oraz takich, ktérych infrastruktura ulega zniszczeniu. S one potozone
gtéwnie w regionach rozwinietych oraz przechodzacych transformacje.

Za rozw06j miast w krajach rozwijajacych sie odpowiadajg gtéwnie wyso-
ki przyrost ludnosci oraz masowe migracje z terenéw wiejskich do miast.
Wedtug prognoz liczba ludnos$ci miejskiej na $wiecie w roku 2030 moze
przekroczy¢ 5 mld, z czego 4 mld ma przypadac na miasta krajow rozwijajg-
cych sie [http://www.unfpa.org/pds/urbanization.htm]. Jednakze ta gwat-
towna urbanizacja wywotuje réwniez problemy. Po pierwsze chodzi
o kwestie ochrony Srodowiska. Problemy $§rodowiskowe sg typowym przy-
ktadem negatywnych efektow zewnetrznych i konsekwencja obecnych
wzorcow konsumpcji i zwyczajow zyciowych, ktére prowadza do naduzy-
wania zasobOw naturalnych, niszczenia ekosysteméw i zbyt gestego zasie-
dlania terenéw otwartych [Ambruosi et al. 2010, s.321]1.

Najsilniejsza urbanizacja zachodzita w wieku XX [Hartog 1999, s. 95].
Zwigzane to byto z korzystaniem na szeroka skale z samochodu, co spote-
gowalo zjawisko codziennych dojazdéw do pracy i aktywizacje terenoéw
poza miastem, potozonych wzdtuz gléwnych szlakéw komunikacyjnych.
Samochéd i elastycznos$¢ ludzkich zachowan (wzrost mobilnos$ci) sprzyjaty
urbanizacji i spowodowaty, Ze nie ma juz odwrotu od tego procesu. Wedtug
H. W. Eldredge’a [1967] urbanizacja jest procesem obejmujacym cztery
etapy:

1. Etap migracji z obszaréw wiejskich do miasta;

2. Etap mniejszego od$rodkowego ruchu migracyjnego na obrzeza miasta;

3. Etap wiekszego odsrodkowego ruchu migracyjnego na przedmiescia,
rozszerzajacego proces urbanizacyjny do wymiaréw metropolitalnych;

4. Etap wyraznego zwolnienia procesu koncentracji miejskiej, czesto na
skutek zatarcia sie granic miedzy terenami miejskimi i wiejskimi w obsza-
rze metropolitalnym [za: Herbst 2003, s. 107].

Zatem za poczatek proces6w metropolizacji mozna uznac trzeci etap,
zZwiazany z rozprzestrzenianiem si¢ miasta.

19 Wiecej o negatywnych efektach urbanizacji zob. rozdz. II.
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Proces metropolizacji przestrzeni nie moze by¢ utozsamiany z procesem
urbanizacji. W wieku XX miasta rdzeniowe przeksztatcity sie w rozprzestrze-
niajgce sie metropolie. Gtdwne zmiany, ktére mozna byto obserwowac, to:

— suburbanizacja zaréwno w odniesieniu do ludnosci, jak i miejsc pracy.
W pierwszej kolejnosci, w poszukiwaniu miejsca do dziatalno$ci w poblizu
szlakéw komunikacyjnych, na przedmies$cia zaczeta przenosic¢ sie rutynowa
produkcja montazowa, nastepnie sektor badan i rozwoju oraz towarzyszace
mu przedsiebiorstwa produkujgce kréotkoseryjne zaawansowane produkty,
przenoszace sie do miejsc o wysokim standardzie, czesto potozonych
w sgsiedztwie lotnisk ze wzgledu na miedzynarodowa dostepnos¢. Kolejne
byto zaplecze biurowe, wykonujace rutynowe dziatania zwigzane z obstuga
narodowych centrali przedsiebiorstw. Przenosito sie ono na przedmiescia
z uwagi na dostep do obszernych zasobdw lokalnej sity roboczej. Temu
wszystkiemu towarzyszyt wzrost zatrudnienia w ustugach (handel, szkol-
nictwo, itp.) rozproszonych w regionie. W koncowej fazie do tego trendu
dotgczyty centrale firm, ktére w pewnych przypadkach wyraznie sktonity
do tego wysokie stawki podatkéw lokalnych w osrodkach centralnych.

— masowa ekspansja obszaré6w metropolitalnych i powstawanie nowych
miast. Konsekwencja suburbanizacji byt wzmozony wzrost matych miast i ich
otoczenia w szerszym obszarze metropolitalnym, zwtaszcza tych, ktére sasia-
dowa}yz autostradami i/lub liniami kolejowymi [Hall 1989, s. 28-29].

relatywny upadek miast centralnych - peryferializacja rdzenia miejskiego,

— rozlewanie sie miast (urban sprawl),

— rozwdj czesci zewnetrznych miast,

— dekoncentracja i rekoncentracja zabudowy i funkgji,

— powstawanie enklaw wewnatrzmiejskich,

— deindustrializacja i reindustrializacja,

— zacieranie sie granic miasta [Parysek 2008, s. 13].

Zmiany te byly zwigzane:

— ze zwiekszeniem liczby ludnosci,

— zmigracja ze wsi do miast,

— z wielkoskalowymi dziataniami przedsiebiorstw (ekonomia skali),

— zpostepem technologicznym,

— zulepszeniem systemo6w transportu,

— ze wzrostem dochodéw,

— z polityka rzadéw odno$nie do rynku nieruchomosci i zagospodaro-
wania przestrzennego,

— z dyskryminacja etniczng, dochodowsg, itp.,

— z dysproporcjami w poziomie dochodéw [Lim 2005, s. 21].

Wspobtczesne procesy urbanizacji ksztattujg sie pod wptywem wzajemnie
powigzanych czynnikow:
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1. rosngacej roli informacji i innowacji, ktére dzieki nowym technikom
informatycznym moga dociera¢ do wielu miejsc na $wiecie. Informatyzacja
jest nie tylko efektem rozwoju technologii, ale i nowym paradygmatem
cywilizacyjnym,

2. rozszerzajacej sie geograficznie i funkcjonalnie globalizacji, ktéra in-
nowacje rozpowszechnia, realizuje i wzmaga ich oddzialywanie w gospodar-
ce. Globalizacja ekonomiczna stworzyta miasta w réznym stopniu wiaczone
w globalng gospodarke, natomiast globalizacja ideologiczna umacnia te
rozbieznosci, dziatajgc na niekorzy$¢ peryferyjnych miast i regionéw [Cha-
kravorty 2003]. Globalizacja wptywa na zjawisko urbanizacji poprzez kon-
centracje zasobow gospodarczych, naukowych i kulturalnych w $wiatowych
metropoliach. Miasta, jako siedziby ponadnarodowych korporacji, rozwijaja
sie w kazdej dziedzinie zycia intensywniej, stajac sie coraz nowoczesniejsze
i ciekawsze architektonicznie [Jakébczyk-Gryszkiewicz 2005, s. 11],

3. zaostrzajacej sie konkurencji dziatajacej ze szczeg6lng sita w rozwi-
nietej gospodarce rynkowej [Komorowski 2000, s. 62] i zmian w przewa-
gach komparatywnych miast [Lim 2005, s. 22],

4. poszukiwania modelu sustensywnego rozwoju [Purchla, Sepiot 1998, s. 18].

Urbanizacje w wieku XXI cechuje:

1. globalna skala zjawiska - liczba ludno$ci w miastach rosnie znacznie
szybciej niz ogélna populacja Swiata [Maik 2005, s. 27],

2. wzrost strategicznej roli wielkich miast w gospodarce Swiatowe;.
Wielkie miasta staly sie centrami zarzadzania $wiatowg gospodarka,
w ktérych opracowywane s3 nowe strategie dziatania i rozwoju. Sa one
gléwnymi miejscami wyspecjalizowanych i najbardziej technologicznie
zaawansowanych ustug, ktére obecnie maja silniejszy wpltyw na Zycie go-
spodarcze niz przemyst przetworczy. Stanowig réwniez rynki dla tych ustug
[Sassen 1994],

3. zmiana relacji miedzy wielkimi oSrodkami miejskimi a otaczajacymi
je regionami. W rezultacie miasta na calym $wiecie przeksztalcajg sie
w szersze regiony metropolitalne, ktére funkcjonujg jako miejsca zintegro-
wanej gospodarczej produkcji i konsumpcji [Solecki, Leichenko 2006, s. 10],

4. wzrost kontrastéw spotecznych w wielkich miastach,

5. zr6znicowanie rozwoju wspotczesnej urbanizacji w dwubiegunowym
uktadzie: ,regiony rozwiniete-regiony rozwijajace sie” [Maik 2005].

We wspoétczesnym Swiecie obserwujemy urbanizacje na szeroka skale
i jest ona charakterystyczna zaréwno dla gospodarczo rozwinietych, jak
i rozwijajacych sie panstw. Postepujaca urbanizacja jest zZrédtem korzysci
gospodarczych. Miasta s3 generatorami bogactwa, zatrudnienia, wzrostu
produktywnosci i czesto sg uwazane za lokomotywy wzrostu krajowych
gospodarek [Duranton 2000, s. 291-292]. Roénie liczba obszaréw metropo-
litalnych. Jednocze$nie wielkie miasta na calym $wiecie powiekszaja swoje
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rozmiary. Obecnie potowa ludnosci (50,46%) Swiata zyje na obszarach
zurbanizowanych i liczba ta wykazuje tendencje rosngcg. Prognozy ONZ
szacujg, ze w roku 2030 wspdtczynnik urbanizacji osiagnie poziom 58,97 %,
przy czym liczby te sa wyzsze dla krajow rozwinietych i wynosza odpo-
wiednio: 75,16% oraz 80,88%. Dla Europy ten wskaznik jest jeszcze wyz-
szy, gdyz 70% ludnos$ci Europy zyje na obszarach zurbanizowanych,
a ponad 50% w gesto zaludnionym $rodowisku metropolitalnym, charakte-
ryzujacym sie miejska i funkcjonalng ekspansja tradycyjnych miast poza ich
granice administracyjne [AMB 2003, s. 151]. O ile liczba ludnosci w wielkich
miastach generalnie spada, o tyle w wiekszosci przypadkéw rosnie liczba
mieszkancéw ich obszaréw metropolitalnych.

Wspétczesnie urbanizacje nalezy rozpatrywac poprzez pryzmat zmian, ja-
kie zachodza w juz istniejacych przestrzeniach miejskich [Smart, Smart 2003,
S. 264]. Jest ona jednoczes$nie procesem i stanem. Wspéiczesne procesy globa-
lizacji powoduja fundamentalne zmiany w formie miast, ich strukturze
i organizacji. Z wprowadzeniem na szeroka skale do gospodarki technologii
informatycznych i telekomunikacyjnych w centrach wielkich miast zaobser-
wowano dwukierunkowe tendencje lokalizacyjne [Domanski 2004, s. 155].
Z miast skupiajacych stare i mato konkurencyjne gatezie przemystu wypro-
wadzono wiele przedsiebiorstw, co pociggneto za sobg masowy wzrost bez-
robocia. Jednocze$nie w dzielnicach centralnych lokowaty sie nowe firmy
z sektora finansowego i wyspecjalizowanych ustug. Ich najwieksze zagesz-
czenie nastgpito w osrodkach metropolitalnych [Maik 2005, s. 29].

5. Urbanizacja w Polsce

Réwniez w Polsce proces urbanizacji ulegt istotnym zmianom, zwlaszcza
po transformacji w kierunku gospodarki rynkowej. Oprécz panstwa, ktore
byto jedynym regulatorem kwestii spotecznych, gospodarczych oraz zago-
spodarowania przestrzennego, pojawity sie nowe podmioty istotne dla
gospodarki przestrzennej, takie jak wtadze samorzadowe, prywatni wtasci-
ciele oraz przedsiebiorstwa. W tej nowej sytuacji na rozwdj spoteczno-
gospodarczy i zagospodarowanie przestrzenne, a co za tym idzie na ksztatt
i charakter procesu urbanizacji, wptyw maja:

— przepisy prawa,

— polityka przestrzenna panstwa, wtadz regionalnych i lokalnych,

— rynek nieruchomosci,

— decyzje lokalizacyjne inwestorow,

— preferencje mieszkancéw,

— tendencje rozwoju miast obserwowane w Kkrajach wysoko rozwinietych,

— uwarunkowania §rodowiskowe.
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Analiza danych statystycznych wyraznie pokazuje, ze w Polsce, podobnie
jak na calym $wiecie, obserwujemy zjawisko gwattownej urbanizacji (tab. 3).

Tabela 3

Procent ludno$ci mieszkajacej na terenach zurbanizowanych w latach 1950-2050

. . Rok

Region, kraj 1950]1960]1970]1980]1990]2000] 2005 2010] 2015] 2020 2030 2040 2050
Swiat 20,4 33,6] 36,6| 394| 43,0 46,7] 49.1] 51,6] 539] 56,0 599 635] 67,2
Kraje rozwiniete 545 609 66,6] 701| 72,3] 7441 75,9] 77.5] 7838] 80,0] 82,1] 84,1] 859
Kraje rozwijajace sie | 17,6] 21,8] 253 29,5| 34,9] 40,1] 43,0] 46,0[ 48,7] 51,3 558 60,0 64,1
Afryka 144] 18,6 235] 27.8] 320] 35,6] 37,3| 39.2| 41.1] 432| 47,7 52,6] 577
Azja 175] 21| 23,7] 27| 323] 37,4 409 44,4| 476] 505] 555 60,0] 644
Europa 51,3 57,0] 62,8] 67.3] 69,8] 708] 71,6] 72,7] 73.8] 749 774| 79,9] 822
Europa Wschodnia | 39,7] 489| 56,6] 6338| 680] 682] 682] 689| 69,7 70,6] 72,9 756 782
Biatorus 26,2 32,4] 44,0| 56,5| 66,0 700| 72.4] 74,6 76,6 784] 812| 833] 852
Bulgaria 27,6] 371 52,3 621] 66,4 689 702] 72,5] 753] 77,6 81,0] 833] 852
Czechy 54.2| 595| 644| 752| 752 740| 73,7] 73,5] 73.4] 73.6] 749] 772 795
Motdawia 165 234 32,1] 40,4 46.8] 44,6] 432| 46,9] 505| 539] 59.8| 648 69,6
Polska 38,3 47,9] 52.1| 581 61,3 61,7] 61,5 60,9] 60,7] 60,9] 62.9] 66,5] 700
Rosja 44| 537] 62,5 69,8] 734] 734| 720 73] 745] 755 77.6] 79,8 81,9
Rumunia 25,6 34,2| 203] 46,1 532| 530 52,8 528] 529] 53,5 56,1] 60,4 647
Stowacja 30,0] 335] 41,1] 51.6| 56,5 562| 55,6 54,8] 54,6 549 575] 61,7 657
Ukraina 355 46,8| 548 61,7] 668 671] 67,8 687 697 70,8] 73.4] 76,2 7838
Wegry 53,0] 559] 60.1] 64,2| 658 646| 664] 690] 713] 734 76.8] 79,5 81,9
Europa Pétnocna | 69,7] 71,6] 73| 76,4 77,1] 77,0 783| 79,0 79,7 80,5 823 84,1] 857
Dania 68,0 73,7| 79.7| 837| 84| 851 859] 86,8| 875] 881] 892| 90,2 91,1
Estonia 49,7 575] 649 69,7 71.1] 694| 69,4 69,5] 697 703 72.5] 75,3] 780
Finlandia 43,0| 553] 63,7 71,7] 79,4 822| 82,9] 83,6 84.2] 84,9| 862] 87,5 887
Irlandia 40,1| 458] 51,7] 553 56,9] 59,1] 60,5 61,9] 634] 651] 686] 72,2] 754
Islandia 72,8] 80,3] 84,9] 883] 90,8] 924| 93,0 93,6] 942] 94,6] 954] 96,0 965
Litwa 288| 39,5| 49,6 61,2] 67,6] 67.0] 66,6] 67.0] 67,6 684 7038] 738 767
Lotwa 46,4 529 60,7] 67,1] 69,3 681 680| 67,7] 67,7 681] 70,1] 73,0 7538
Norwegia 50,5 49,9 65.4] 70,5| 72,0] 76,1] 77,5 79| 8055] 81,7 8338] 85,4] 869
Szwedja 65,7| 72,5] 81,0/ 831 83,1| 84,0 843] 85| 85| 86,5 87,8 889 90,
Wielka Brytania | 79,0] 784| 77,1| 78,5 7841| 78,7] 79,0] 79,5] 80,1] 80,9] 82,7| 84,4] 85,9
Wyspa Man 52,0 551] 558| 51.8] 51,7 51.8] 51,2] 50,6] 504] 50,6] 52,2| 55.4] 593
Wyspy Normandzkie| 41,4] 387| 36,1 32,2] 31.4] 30,5] 30| 31,1] 31,8] 32,7] 3555] 39,3] 434
Wyspy Owcze 17.4] 21,4] 280] 31,2 30,6] 36,3 39,8 40,9 42,0] 433] 46,5] 50,6] 547
Europa Potudniowa | 45,1] 504| 57,6] 621] 63.8] 655 665] 67,7] 689] 70,3] 73] 76,5 792
Albania 20,5 30,7] 31,7| 338 36,4 41,7] 468 523] 57.6] 62,2 69,1] 734] 771
Andora 388| 585| 802 921] 947| 924| 903] 87,8 85.1] 83,0 81,1| 82,5] 842
Bosnia i Hercegowina| 13,7] 19,0] 27,2] 35,5 39,2] 43,0] 453 47,7] 504/ 532] 587] 64,0] 689
Chorwacja 22,3 302] 20.2| 501 54,0] 556 564] 57,5] 59.0] 60,7 6438| 688 725
Czarnogéra 12,7] 18,8] 269] 36,8] 480] 585] 622| 631] 64| 652] 680] 712] 743
Gibraltar 100,0]100,0{100,0]100,0[100,0]100,0[100,0]100,0[100,0]100,0]100,0[100,0] 100,0
Grecja 37.3| 429 525 57.7] 588| 59.7] 603] 61.2] 62.4] 64,0] 67.6] 71.2] 746
Hiszpania 519 566] 660 728] 75.4| 763| 767 77.3] 78.0] 789| 809 82,8 845
Macedonia 234 340| 47.1] 535| 57.8] 594| 59.1] 59,2| 598 60,9 645] 682 71,8
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Tabela 3 c.d.

Region, kraj 1950{1960|1970{1980 (1990|2000 | 2005|2010 2015|2020 | 2030|2040 | 2050

Malta 88,9| 90,1| 89,7| 89,8| 90,4| 92,4| 93,6 94,7| 954| 96,0 96,7| 97,2| 97,6

Portugalia 31,2| 35,0| 38,8| 42,8 47,9| 54,4| 57,6| 60,5 63,2| 65,6| 69,8 73,7| 77,2

San Marino 43,2| 489| 59,8| 81,2 90,4 93,4 94,0| 94,1] 94,2 94,4 95,0| 95,6| 96,1

Serbia 20,3| 29,1| 39,7| 46,1| 50,4| 53,0 54,4| 56,0| 57,8 59,6/ 63,7| 67,8 71,7

Stowenia 19,9| 28,2| 37,0{ 48,0| 50,4| 50,8| 50,5| 50,0| 49,8| 50,3| 53,0| 57,5| 62,1

Watykan 100,0{100,0{100,0{100,0{100,0{100,0{100,0{100,0{100,0{100,0{100,0/100,0{100,0

Wtochy 54,1| 59,4| 64,3| 66,6] 66,7| 67,2| 67,6 68,2| 69,1| 70,3| 73,2| 76,0 787

Europa Zachodnia | 63,8 67,9| 71,5 72,7| 74,1| 75,7| 77,7| 79,5| 80,9| 82,2 84,2| 86,1| 87,7

Austria 63,6| 64,7| 65,3 654| 658 658| 66,5 67,5 685| 69,7 72,5| 755| 78,2

Belgia 91,5 92,5 93,8 954| 96,4 97,1] 97,3 97,5 97,6] 97,7| 97,9] 98,1] 98,2

Francja 55,2| 61,9| 71,1| 73,3| 74,1| 76,9| 81,6| 85.2| 87,8| 89,6] 91,4| 92,4| 933

Holandia 56,1| 59,8| 61,7| 64,7| 68,7| 76,8 80,2| 82,7| 84,7| 86,1| 87,8 89,2 90,5

Liechtenstein 19,9 20,4| 185| 18,3| 16,9| 151| 14,7| 14,4| 14,3| 14,4| 155| 17,7| 20,3

Luxemburg 67,2| 69,6] 74,4| 80,0 80,9| 83,8| 83,9| 85,2| 86,3 87,3 89,0 90,4| 91,7

Monako 100,0{100,0{100,0{100,0{100,0{100,0{100,0{100,0{100,0{100,0{100,0/100,0{100,0

Niemcy 68,1| 71,4| 72,3| 72,8| 73,1| 73,1| 73,4| 73,8| 74,5| 75,3| 77.4| 79,7| 81,8

Szwajcaria 44.4| 51,0 57,4| 57,1| 73,2] 73,3]| 73,5 73,6] 74,0| 74,6 76,4| 78,7| 80,9

Ameryka Lacinska 41,4 49,3| 57,1| 64,3| 70,3| 75,5| 77,3| 78,8] 80,2| 81,5| 83,4| 851| 86,6
Ameryka Pdétnocna 63,9] 69,9| 73,8| 73,9| 75,4| 79,1 80,7| 82,0| 83,1| 84,1| 858| 87,3| 88,6
Australia/N. Zelandia | 76,2| 80,5| 84,5| 853| 85,3| 86,9| 87,8| 88,6| 89,2| 89,8 90,7| 91,6] 92,4

Zrédto: [United... 2012].

W okresie powojennym liczba ludno$ci w miastach systematycznie rosta
do roku 2005, kiedy to siegneta 23,5 mln osob, co stanowito prawie 62%
ogotu. Co prawda od roku 1996 obserwujemy systematyczny spadek liczby
ludno$ci w miastach (do 23,28 mln w 2010 r.). Podczas gdy do roku 2007
spadek ten spowodowany byt miedzy innymi przez ujemny przyrost natu-
ralny, to w ciggu ostatnich lat jest on skutkiem wytacznie ujemnego salda
migracji. Jest to rezultatem rozlewania sie miast i wyprowadzania ludnos$ci
miast rdzeniowych na przedmie$cia. Proces zmian liczby ludno$ci w po-
szczegblnych obszarach metropolitalnych przedstawia tab. 4.

Z zestawienia wyraznie wynika, ze nawet jezeli maleje liczba ludnosci
w miescie centralnym to przybywa mieszkancéw w strefie podmiejskiej,
niezaleznie od tego, czy wedlug statusu administracyjnego gmina nalezy do
jednostki miejskiej czy wiejskiej29.

20 Oficjalna statystyka prowadzona w Polsce nie pozwala na prawidtowa ocene
procesu urbanizacji, gdyz zalicza ludno$¢ prowadzaca miejski tryb zycia, a zamel-
dowang na terenach wiejskich do ludnosci wiejskie;.
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Tabela 4
Liczba ludnos$ci w miastach centralnych obszaréw metropolitalnych
i w strefie podmiejskiej (w tys.)

Miasta 1995 2000 2005 2011
Warszawa 1635 1672 1698 1708
Strefa podmiejska 1168 1232 1284 1390
Ogotem OM 2803 2904 2982 3098
Biatystok 278 289 292 294
Strefa podmiejska 266 260 256 258
Ogotem OM 544 549 548 552
Bydgoszcz 386 376 366 363
Torun 205 210 208 205
Strefa podmiejska 162 168 184 206
Ogétem OM 753 754 758 774
Gdansk 463 463 458 461
Gdynia 252 253 253 249
Sopot 44 42 40 39
Strefa podmiejska 618 635 664 727
Ogétem OM 1377 1393 1415 1476
Katowice 352 331 317 309
GZM 2178 2066 2004 1928
Strefa podmiejska 869 858 857 867
Ogdtem OM 3047 2924 2861 2795
Krakéw 745 759 757 759
Strefa podmiejska 651 665 684 723
Ogotem OM 1396 1424 1441 1482
Lublin 355 359 355 349
Strefa podmiejska 359 357 360 369
Ogotem OM 714 716 715 718
Lédz 823 798 768 725
Strefa podmiejska 465 462 462 472
Ogétem OM 1288 1260 1230 1197
Poznan 581 582 568 554
Strefa podmiejska 714 735 769 836
Ogotem OM 1295 1317 1337 1390
Rzeszéw 160 161 159 180
Strefa podmiejska 151 156 162 153
Ogotem OM 311 317 321 333
Szczecin 418 417 411 410
Strefa podmiejska 197 200 206 218
Ogétem OM 615 617 617 628
Wroctaw 642 641 636 631
Strefa podmiejska 525 522 530 566
Ogdtem OM 1167 1163 1166 1197

Zrédto: [oprac. whasne na podstawie danych GUS].

Proces urbanizacji, jaki obserwujemy w kraju, jest podobny do tego, co
dzieje sie na Zachodzie, chociaz zmiany te sa mniej intensywne i zachodza
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na mniejsza skale. W rozwoju przestrzennym obserwuje sie dwie przeciw-
stawne tendencje - koncentracje i dekoncentracje osadnictwa oraz dziatal-
nos$ci gospodarczej [Gorzelak 2008, s. 74]. Tendencja do koncentracji prze-
waza nad tendencja do dekoncentracji i szczegdlnie silna jest w obszarach
metropolitalnych. Rownocze$nie obserwuje sie zwiekszanie bezposrednie-
go oddzialywania miasta na tereny przylegte, definiowane jako miejski
obszar funkcjonalny. Zasieg tego obszaru wyznaczany jest przez rozlewanie
sie miasta (urban sprawl) zaré6wno form zabudowy, jak i miejskiego stylu
zycia oraz rosngacy zakres dojazdéw do pracy do centréw miast [MRR 2012].

Z coraz wieksza intensywno$cia zachodzi suburbanizacja przedmies¢
i rozlewanie sie miast na skutek wynoszenia sie ludnosci z centréw miast na
tereny atrakcyjne przyrodniczo, pozostajace jednoczesSnie w zasiegu co-
dziennych dojazdéw do pracy. W dzielnicach peryferyjnych budowane sa
nowe mieszkania, centra handlowe, obiekty sportowo-rekreacyjne. Powsta-
ja tam réwniez kampusy wyzszych uczelni. Rdzen miejski nie podlega jed-
nak (jak dzieje sie to w wielu miastach Zachodniej Europy) peryferyzacji.
W Polsce obserwuje sie proces przeciwny, polegajacy na zageszczaniu
istniejacej zabudowy oraz zmianie funkcji tej czeSci miasta [Parysek, Mie-
rzejewska 2005]. W dzielnicach centralnych budowane sa nowoczesne
biurowce, hotele, galerie handlowe, ekskluzywne mieszkania. Na coraz
wiekszg skale prowadzona jest rewitalizacja zabytkowych budynkow
i starych zaktadéw przemystowych, ktéra ma prowadzi¢ do ozywienia miast
[Markowski, Stawasz 2007; Markowski, Kaczmarek, Olenderek 2010;
Kaczmarek 2001]. Widoczna jest fragmentacja funkcjonalna przestrzeni
miejskiej. WyraZznie mozna w niej wyodrebni¢ centra administracyjno-
handlowe, osiedla mieszkaniowe substandardowe i o wysokim standardzie
(coraz czesciej zamkniete i chronione), peryferyjne obszary budownictwa
rezydencjonalnego, tereny magazynowo-sktadowe.

Intensyfikacja zabudowy przedmie$¢ i bezposredniego otoczenia miast
powoduje zacieranie sie widocznych granic miedzy miastem a jego strefa
zewnetrzng. Tereny rolne przeksztalcane s3 w tereny magazynowe, prze-
mystowe, handlowe, rezydencjonalne, rekreacyjne i sportowe. W miastach
zaczyna nastepowac stratyfikacja spoteczna. Bogatsza cze$¢ spoteczenstwa
wyprowadza sie ze starych blokéw do miejsc oferujacych lepsze warunki
zycia. Na terenach o starzejacej sie zabudowie lokujg sie biedniejsze grupy
spoteczne, natomiast w dzielnicach, w ktérych realizowane sg nowe inwe-
stycje mieszkaniowe koncentrujg sie mieszkancy o wyzszych dochodach.
Powoduje to dalsza degradacje substancji mieszkaniowej oraz rozwar-
stwienie spoteczne (wiecej na temat konsekwencji polaryzacji por. rozdz.
II). To z kolei prowadzi do licznych napie¢ [Parysek 2008, s 15]. Mimo zZe
polskie miasta coraz bardziej upodabniajg sie do miast Europy Zachodniej,
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w ich wygladzie jeszcze dtugo bedzie widoczny symbol minionego systemu,
jakim sa blokowiska [Parysek, Mierzejewska 2005, s. 52].

Jednoczes$nie pojawia sie ogromna szansa rozwoju obszaré6w miejskich
poszukujacych nowej, konkurencyjnej pozycji, stwarzajacej lepsze warunki
rozwoiju i dajgcej dobrobyt mieszkancom [Parteka 2000a].

6. Nowe podejscie do zarzadzania w miastach i ich otoczeniu

Zaréwno gwattowna urbanizacja, jak i kurczenie sie liczby ludnosci
w miastach s3 testem dla wtadz na zdolno$¢ do tworzenia infrastruktury
miejskiej oraz dla podatnikéw na sfinansowanie tych ustug. Jednocze$nie
zwiekszajag one prawdopodobienstwo wystapienia katastrof naturalnych
i kryzyséw spotecznych, ktérych ograniczanie jest coraz trudniejsze [Har-
per et al. 2011, s. 4]. Gospodarka globalna funkcjonuje w warunkach silnej
konkurencji miedzy poszczeg6lnymi aktorami. Konkuruja ze soba przedsie-
biorstwa, gminy, miasta, regiony i panstwa, a nawet bloki panstw (np. Unia
Europejska - Stany Zjednoczone i Japonia). W tym wspdétzawodnictwie
najwazniejsza role odgrywaja nastepujace czynniki:

— rozwdj technologii i Scisty zwigzek badan naukowych z procesem
produkcji i zarzadzania,

— dostep do szerokiego, bogatego i zintegrowanego rynku, ktory jest gtow-
nym czynnikiem wplywajacym na decyzje lokalizacyjne przedsiebiorstw,

— koszty produkciji,

— zdolnos$¢ polityczna instytucji narodowych i ponadnarodowych do
opracowania i realizacji strategii wzrostu gospodarczego krajow i regiondw,
ktérymi zarzadzaja [Jatowiecki 1999, s. 13].

Konkurencyjno$¢ zachodzi na dwéch ptaszczyznach:

— konkurencyjnosci firm, zlokalizowanych na danym terytorium,

— konkurencyjnosci samych uktadéw terytorialnych o nowy kapitat,
tworzacy miejsca pracy i przynoszacy dochdd.

Wedtug ]. Hausnera konkurencyjno$¢ uktadu terytorialnego nalezy ro-
zumie¢ ,jako zdolno$¢ do refleksyjnie uformowanej innowacyjnosci, na
ktéra sktadaja sie kultura, wiedza, edukacja i informacja” [Hausner 1998,
s. 35]. Obie ptaszczyzny konkurencyjnosci sg ze soba $ciSle powiazane.
Warunki, jakie wtadze danego terytorium stwarzaja dla prowadzenia dzia-
falnosci gospodarczej, sg istotnym czynnikiem okreslajacym konkurencyj-
no$¢ przedsiebiorstw. Niekorzystne warunki prowadza do upadku przed-
siebiorstw badZ ich przenoszenia sie na inne obszary. Z kolei korzystne
warunki, sprzyjajacy klimat inwestycyjny, s3 w stanie przyciagnaé¢ nowe
firmy i przedsiewziecia oparte na wiedzy. To wlasnie wiedza jest gtdéwnym
czynnikiem produkcji, ktéry koncentruje sie w miastach. Zastepuje ona
wiekszos$¢ czynnikéw produkcji, ktére miaty dotychczas kluczowe znacze-
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nie dla gospodarki: energie, surowce, materiaty, prace, kapitat. Wiedza,
informacja to specyficzne, catkiem odmienne od tradycyjnych zZrédta bogac-
twa: nie zuzywaja sie, kto je sprzedaje, posiada je nadal. Tworzy to ogromny
potencjat produktywnos$ci [Maczyniska 2003, s. 15]. Gospodarowanie w tych
warunkach oparte jest na poszukiwaniu rozwigzan, ktére zagwarantowaty-
by wzrost efektywnosci, umozliwiatyby eliminacje ,waskich gardetl”, przej-
rzysta organizacje, wysoka efektywnos$¢ produktéw i ustug oraz stworzyty-
by mozliwo$¢ uwzgledniania w jak najwiekszym zakresie potrzeb i oczeki-
wan klienta [Skrzypek 2010]. Dostep do wiedzy i informacji, umiejetnosc jej
wykorzystania i mozliwosci jej rozwoju staty sie podstawowym warunkiem
uzyskania przewagi konkurencyjnej metropolii. Jednostki nie dysponujace
nimi skazane sg na wykluczenie.

Najcenniejsze dla danego obszaru firmy o wysokim potencjale innowacyj-
nym, tworzgce nowe miejsca pracy wysokiej jakosci i przynoszace znaczne
dochody, maja w tym zakresie wysokie wymagania. Dlatego tez wtadze tery-
torialne powinny robi¢ wszystko, aby tym wymaganiom sprostac.

Miasta wigczone do walki konkurencyjnej, aby sie rozwija¢ musza przy-
ciagna¢ na swoje terytorium podmioty gospodarcze i mieszkancéw. Na
arenie globalnej konkurencja nastepuje miedzy obszarami metropolitalny-
mi, ktére sg miejscem koncentracji kapitatu, wiedzy, informacji, technologii
i sily roboczej. Dlatego dazenie do konkurencyjnosci regionéw miejskich
stato sie gtbwnym celem lokalnych i krajowych polityk.

Ponadto rezygnuje sie coraz czesSciej z zasady hierarchicznego organizo-
wania przestrzeni na rzecz nowych, silnych powigzan miedzy odleglymi
oSrodkami, co czeSciowo uniezaleznia site oddziatywania jednostki od jej
roli lokalnej oraz odlegtosci fizycznej. Naturalng konsekwencjg takich dzia-
fan jest zmiana relacji pomiedzy o$rodkiem centralnym a otaczajagcym go
regionem [Ladysz 2009, s. 45].

Nowa gospodarka generuje nowe formy nieréwnosci. Wedtug badan za-
chodnich ogromne inwestycje w branzach nieruchomosci i telekomunikacyj-
nej w centrach globalnych miast i metropolitalnych centrach biznesu sa
skorelowane z niedoinwestowaniem ubogich dzielnic $Srédmiejskich. Bardzo
wzrastaja dochody wyksztatconych pracownikéw w wiodacych sektorach, jak
miedzy innymi sektor finanséw, podczas gdy ptace pracownikéw niewykwa-
lifikowanych, ktérzy sprzataja ich biura lub wykonuja dla nich kserokopie
pozostajg na tym samym poziomie lub nawet ulegaja obnizeniu [Appiah
2007]. Na rynkach pracy obserwuje sie rosngca polaryzacje struktury za-
trudnienia i dochodéw z kurczacg sie klasg srednig i powiekszajaca sie prze-
pascig miedzy najlepiej i najgorzej zarabiajgcymi [Harper et al. 2011, s. 5].

Strukture zawodowa $wiatowych metropolii cechuje wysoka dynamika
zmian. Ich przyczyna sg sektorowe zmiany w zatrudnieniu, zmiany rozmia-
row przedsiebiorstw i zmiany w kwalifikacjach sity roboczej. Wszystkie one
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powoduja mniejsza stabilno$¢ zatrudnienia, zastepowanie statej pracy
praca w niepelnym wymiarze godzin i rosngce wykorzystanie podwyko-
nawstwa matych firm przez srednie i duze przedsiebiorstwa w celu ograni-
czenia kosztow wynikajacych z przepiséw prawa pracy. Ogélne pogorszenie
warunkow pracy jest odzwierciedlone w rozwoju nieformalnej dziatalnosci
gospodarczej, wykorzystywaniu pracownikéw, ktérym sie nie ptaci, wzroscie
zatrudnienia w sektorach wymagajacych niskich kwalifikacji (handlu, ustu-
gach i rolnictwie). Z drugiej za$ strony towarzyszy temu ekspansja stanowisk
pracy wymagajacych wysoko wykwalifikowanych pracownikéow, w tym
specjalistow, pracownikéw technicznych, menedzeréw i kierownikéw naj-
wyzszego szczebla. Wszystko to tworzy coraz wieksze nieré6wnosci spoteczne
[Aguilar 1997, s. 375]. Nastepuje zwiekszenie luki miedzy sektorami gospo-
darki, grupami dochodéw, wielkoscig przedsiebiorstw i zawodami.

Sa one szczegblnie widoczne w najwiekszych metropoliach swiata (No-
wy Jork, Meksyk, Rio de Janeiro, itd.). Jednak procesy polaryzacji w struktu-
rze rynku pracy i niepewno$¢ czesci sity roboczej pokazuja tylko jedna
strone medalu. Wzrost zatrudnienia w ustugach produkcyjnych powoduje
jednoczesnie znaczacy rozwdj sektora produkcji z wysoko wykwalifikowa-
nymi pracownikami o wysokich ptacach, ktérzy moga sobie pozwoli¢ na
mieszkanie w dzielnicach tzw. wyzszej klasy Sredniej, konsumpcje dobr
luksusowych i kosmopolityczny styl zycia. Ustugi produkcyjne wykazuja
tendencje do lokalizowania sie wzdtuz gtéwnych ulic handlowych w wyso-
kodochodowych obszarach miasta, odzwierciedlajagc wzrost natezenia ustug
w gospodarce i nadajac forme przestrzenng procesowi globalizacji gospo-
darczej jako konkretne kompleksy gospodarcze umieszczone w konkret-
nych miejscach [Sassen 2000, s. 269]. Jednoczes$nie nastepuje gwattowny
rozwdj szarej strefy we wszystkich osrodkach miejskich, zwtaszcza w kra-
jach rozwijajacych sie [Harper et al. 2011, s. 5].

W regionach miejskich pojawity sie nowe formy przestrzenne powstate
poza kontrolg standardowych proceséw planowania i projektowania miast
przez wiladze lokalne. Zmiany te idg gtdwnie w kierunku fragmentacji,
separacji i specjalizacji funkcji i sposobow wykorzystania przestrzeni
w miastach dotknietych polaryzacja rynku pracy i nieré6wno$ciami w do-
chodach, co znajduje odzwierciedlenie w rosngcych réznicach miedzy bo-
gatszymi i biedniejszymi dzielnicami. Jasno widoczne kontrasty pojawity sie
miedzy zamoZznymi dzielnicami, obszarami podmiejskimi i slumsami, en-
klawami zamieszkiwanymi przez mniejszoSci narodowe i gettami. Tym
réznicom towarzysza réwnolegle kontrasty miedzy nowymi terenami prze-
znaczonymi na dziatalno$¢ sektoréw zaawansowanych ustug i produkcji,
sprzedaz detaliczng débr luksusowych i sektor rozrywki a starymi dzielni-
cami z upadajacym przemystem, warsztatami i nieformalng dziatalnoscia
gospodarcza.
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Wiele z tych réznic jest skutkiem gry rynkowej na rynku nieruchomosci
i kierunkéw rozwoju osiedli mieszkaniowych, ale zarazem stanowi konse-
kwencje polityk lokalnych, w ramach ktérych miasta uczestniczace w glo-
balnej konkurencji o kapitat prébowaty wykreowac sie jako miejsca atrak-
cyjne dla inwestycji [Ibidem]. Te elementy réznorodnos$ci spotecznej i zréz-
nicowania aktywnos$ci maja konsekwencje przestrzenne przynajmniej
w dwoch zakresach. Po pierwsze zréznicowaniu towarzyszy spoteczno-
-przestrzenna polaryzacja i wykluczenie. W wielu miastach europejskich
procesy wykluczenia spotecznego doprowadzily do Kkoncentracji ludzi
w szczegblnych dzielnicach. OdpowiedZ governance na te okolicznos$ci musi
obejmowa¢ nowe kombinacje polityk zorientowanych na ludzi i miejsce
[Madanipour 1998, s. 79].

Pogtebiajg sie nieréwnosci i zagrozenia dla spéjnosci spotecznej spowo-
dowane niewystarczajacymi zasobami mieszkaniowymi, ograniczonymi
mozliwo$ciami zatrudnienia, a co za tym idzie uzyskiwania dochodéw,
zwlaszcza na obszarach podmiejskich, gdzie rozwijaja sie slumsy i gdzie
wskaznik wzrostu populacji jest wyzszy niz $rednia dla obszaru metropoli-
talnego [Ambruosi et al. 2010, s. 321] (ta tendencja dotyczy gtéwnie obsza-
row metropolitalnych w krajach rozwijajacych sie).

Zarzadzanie miastem stato sie znacznie trudniejsze ze wzgledu na rosng-
ca kompleksowo$¢ zycia spotecznego. Zwigzek miedzy ludzmi a miejscami
jest bardziej rozproszony niZz w przesztosci, miasto moze wiec by¢ postrze-
gane jako ,stanowisko zazebiajacych sie sieci relacji o zréznicowanym
zasiegu przestrzennym” [Healey et al. 1995, s. 4]. Wewnatrz miasta jest
wieksze zréznicowanie spoteczne, pojawily sie nowe style zycia: ludzie zyja
w inny sposob, podrézuja w innych kierunkach, robiag zakupy w innych
godzinach. Zarzadzanie podzielong przestrzenia metropolii, podczas gdy
stare zgodnos$ci i pewniki dotyczace stylu zycia staly sie nieaktualne, jest
wyzwaniem [Kearns Paddison 2000, s. 846] i wymaga odpowiedniego
systemu zarzadzania metropoliami (metropolitan governance).

Po drugie, przestrzenne odzwierciedlenie zmian spoteczno-ekono-
micznych jest widoczne w pojawianiu sie nowych miejskich form prze-
strzennych. W Wielkiej Brytanii przyjmuje to forme coraz cienszych (chud-
szych) wewnetrznych i $rodkowych obreczy, przepetnionych przedmiesé
i matych miasteczek oraz petzajacej urbanizacji obszaréw wiejskich, przy
jednoczesnym rozszerzaniu sie miast, powstawaniu korytarzy miejskich
i formacji nazywanych edge city.

Te zmiany mozna okre$li¢ jako triumf chaosu i nieporzadku. Odpowiedz
governance zalezy od tego, co jest rozumiane jako ,dobre miasto”, w jaki
sposéb nieréwnosci i otwarto$¢ miasta majg podlegaé negocjacjom oraz jak
zarzadzac¢ i regulowac¢ konflikty. To wymaga zrozumienia, Ze miasta obej-
muja rézne formy porzadku, ktére ze soba kolidujg i ze relacje wiadzy
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istniejg i majg odzwierciedlenie w $rodowiskach miejskich oraz stosunkach
przestrzennych, ktére wptywaja na i tworza to, co lezy u podloza zwigzkéw
spotecznych [Mooney, Pile, Brook 1999].

Globalizacja rozumiana jako zwiekszona Swiadomo$¢ szerszego Swiata,
a jednoczes$nie jako eskalacja konkurencji miedzy miastami, wprowadzita
réwniez nowe wymagania w stosunku do istniejacych instytucji regulacyj-
nych i trybéw postepowania. Jest ona nie tylko sitg zewnetrzng w stosunku
do metropolitan governance: metropolitan governance brato czynny udziat
w tworzeniu i dyskursywnym wykorzystywaniu tej sity w realizacji zaréw-
no duzych projektéw infrastrukturalnych, jak i wtasnej transformacji poli-
tycznej [Hansen, Andersen, Clark 2001, s. 860].

Miasta dysponuja olbrzymim potencjatem jako motory gospodarczego
i spotecznego rozwoju, tworzac miejsca pracy i generujac pomysty dzieki
ekonomii skali i kreatywnym oraz innowacyjnym kulturom obywatelskim.
Jednak dzisiejsze miasta mogg tez generowac i wzmacnia¢ spoteczne wy-
Kluczenie, odbierajgc korzysci z zycia w miescie biedakom, kobietom, oso-
bom mtodym i religijnym lub etnicznym mniejszo$ciom, a takze innym
zmarginalizowanym grupom. Z trzydziestoletnich doswiadczen UN-
HABITAT?! wynika, Ze kluczowym czynnikiem do stworzenia zintegrowa-
nego spotecznie miasta nie sg pieniagdze, technologie czy nawet fachowa
wiedza (chociaz jest wazna), lecz dobry urban governance [UN-HABITAT
2002, s.7].

Ewolucja metropolitalnych rozwigzan instytucjonalnych jest Sci$le zwig-
zana z Kolejnymi fazami urbanizacji. Poniewaz odtwarzanie kapitatu zacze-
to bardziej zaleze¢ od proceséw miejskiego, podmiejskiego i regionalnego
rozwoju, terytorialna konfiguracja obszaréw metropolitalnych stata sie
przedmiotem spoteczno-politycznych batalii, wystawiajacych do walki
przeciwko sobie sojusze klasowe tworzone na podstawie miejsca, frakcji
klasowych i innych sit spotecznych w nieustannym wysitku osiggniecia
sprzecznych celow w sferze produkcji, dystrybucji, odtwarzania i zarzadza-
nia. W miare jak kapitalistyczny rozwoj terytorialny ulegl przyspieszeniu
i zintensyfikowaniu w skali globalnej, geograficzna konfiguracja miejskich
regionéw réwniez znaczaco ewoluowata. W trakcie wieku XX monocen-
tryczne regiony miejskie klasycznej ery przemystowej zostaly zastgpione
przez policentryczne regiony metropolitalne, pola miejskie i megalopolie
fordowskiego kapitalizmu. W latach 60. i 70. XX w. debata na temat zarzg-
dzania metropolitalnego koncentrowata sie gtéwnie na kwestiach efektyw-
nosci administracyjnej, $wiadczenia ustug lokalnych, planowania regional-
nego i przestrzennej redystrybucji w ramach ustalonej na szczeblu krajo-

21 United Nations Human Settlements Programme - Program Narodéw Zjed-
noczonych ds. Osiedli Ludzkich.
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wym Kkeynesistowskiej polityki panstwa opiekuriczego [Brenner 2003,
s. 300]. Wieksze jednostki administracji terytorialnej na obszarach miej-
skich byty generalnie postrzegane jako analogiczne do form fordowskiej
masowej produkcji, ktére miaty przynies¢ korzysci skali w zakresie $wiad-
czenia ustug publicznych [Keating 1991, s. 118]. Miejsko-regionalna sie¢
powojennej epoki zostala jeszcze bardziej przeksztatcona, tworzac jeszcze
wieksze i bardziej zdecentralizowane uktady rozwoju terytorialnego, ktére
byty okreslane jako exopolis [Soja 2000], miasta stumilowe, miasta-
multipleksy i mega miasta. Poniewaz tempo urbanizacji w okresie powo-
jennym byto bardzo szybkie, zaczeto coraz powszechniej tworzy¢ skonsoli-
dowane instytucje metropolitalne, aby odrézni¢ funkcjonalne regiony miej-
skie w zakresie produkcji, budownictwa mieszkaniowego, transportu,
rekreacji. Do wazniejszych instytucji metropolitalnych, ktére powstaly
w tym okresie w Europie Zachodniej naleza: Greater London Council (1963),
Madrid Metropolitan Area Planning and Coordinating Commission (1963),
Greater Rotterdam Port Authority (1964), wspdlnoty urbanistyczne we
Frangji, tj. Bordeaux, Lille, Lyon i Strasbourg (1966), Regionalverband Stutt-
gart (1972), powiaty metropolitalne w Wielkiej Brytanii (1974), Corporacié
Metropolitana de Barcelona (1974), Rada Wielkiej Kopenhagi (1974), Um-
landverband Frankfurt (1974) i Kommunalverband Ruhr (1975)22,

Kryzys fiskalny panstwa, wymagania i polityki organizacji ponadnaro-
dowych i zwigzane z nimi porozumienia oraz konkurencja gospodarcza na
arenie miedzynarodowej, doprowadzity do zmiany rdél i kompetencji rza-
dow centralnych. Ta rekonfiguracja otworzyta droge dla nowych srodkéw
regulacyjnych, zwtaszcza w miastach, i przejscie od urban government do
urban governance [Pierre 1999]. Rzady centralne dokonaly przedefiniowa-
nia swojej roli z bezposredniej interwencji w kierunku sterowania spote-
czenstwem, aby osiagna¢ wspolne cele [Pierre, Peters 2001].

Kazdy z tych historycznych uktadéw terytorialnej organizacji generowat
specyficzne problemy zarzadzania i spoteczno-polityczne konflikty w ra-
mach wielkich regionéw miejskich. W tej, wiecznie zmieniajgcej sie, mozai-
ce przestrzeni zurbanizowanych, inicjatywy w zakresie reform metropoli-
talnych moga by¢ postrzegane jako strategie podporzadkowania kapitali-
stycznych proceséw miejskich regionalnym formom panstwowej kontroli
[Brenner 2003, s. 299-300].

Reformowanie rzadéw i catej sfery publicznej, ktére w konsekwencji do-
prowadzito do powstania nurtu Nowego Zarzadzania Publicznego, spowo-
dowane byto:

22 Jak sie ksztattowaty instytucje metropolitalne w réznych krajach przedsta-
wiono w rozdz. IV.
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— wyksztatceniem sie spoteczenstwa obywatelskiego i ksztattowaniem
nowego typu relacji miedzy wtadza publiczng i obywatelami,

— zmianami spowodowanymi przejSciem od ery industrialnej do ery
wiedzy i informacji,

— wzrostem miedzynarodowej konkurencyjnosci przedsiebiorstw,

— czynnikami instytucjonalnymi bedacymi rezultatem wzrostu powia-
zan gospodarek narodowych oraz roli panstw i organizacji miedzynarodo-
wych w globalnych stosunkach politycznych i spoteczno-gospodarczych,

— rozwojem i wzrostem znaczenia w sferze publicznej tzw. trzeciego
sektora,

— procesami decentralizacji [Kozuch 2004b, s. 17].

Wiadze miejskie muszg reagowa¢ na zadania wielu grup spotecznych
oraz zarzadzac rozmieszczeniem zasobow, biorac pod uwage rézne, czesto
konkurujace ze soba, wymagania. Jest to szczeg6lnie trudne w wielkich
miastach, gdyz stanowia one bardziej skomplikowany system powigzan niz
mniejsze os$rodki. Dlatego tez konieczne jest nowe podejScie w ramach
dialogu z mieszkanicami, przedsiebiorstwami i organizacjami spotecznymi,
ktére pozwoli na osiggniecie rozwoju przy jednoczesnym zachowaniu zasad
zrownowazonego rozwoju [Chadzyriska 2008, s. 28]. Miasta i obszary miej-
skie nie mogg by¢ postrzegane jako zintegrowane jednostki/catosci z poje-
dynczym czynnikiem rozwoju, ograniczone jasno zdefiniowanymi granicami
przestrzennymi. S3 one ztozonymi konstrukcjami stworzonymi przez wza-
jemne relacje miedzy aktorami, ktorzy tworza ztozone sieci i ktérzy inwe-
stuja w materialne projekty i nadaja znaczenie walorom miejsc. Te sieci
powigzan nie poddaja sie analitycznym prébom powigzania ich [Healey
2007, s. 2]. Miasta sa nie tylko ogdélnie zloZone, ale dodatkowo s3 wplatane
w nasilajgce sie ztoZzone procesy globalizacji. Planowanie rozwoju obszaréow
miejskich, w kategoriach spoteczno-ekonomicznych i Srodowiskowych,
musi sie wiec zmieni¢, tak by dostosowac sie do globalizacji, ale w dalszym
ciggu jest bardzo wazne ze wzgledu na role jakg moze odegra¢ w globalne;j
konkurencji miedzy miastami oraz na potencjat w wycigganiu jak najwiek-
szych korzy$ci dla lokalnych obywateli [Newman, Thornley 2005, s. 277].

Odpowiedziag na restrukturyzacje gospodarcza i spoteczna jest rozwdj lo-
kalny poprzez dziatania organizacji spotecznych. W obszarach metropolital-
nych upadek sektora produkcji, wymagania odno$nie do wiekszej elastyczno-
$ci i ciecia w programach pomocy spotecznej szczegdlnie wptywaja na ludzi
zyjacych w niektérych dzielnicach miasta centralnego i mieszkancow niekto-
rych starych przedmie$s¢. W konsekwencji pogtebia sie spoteczno-eko-
nomiczne wykluczenie i ubdéstwo. Obszary metropolitalne stajg sie coraz
bardziej podzielone [Mollenkopf, Castells 1991]. Organizacje spoteczne s3
kluczowymi podmiotami w reagowaniu na spoteczny i gospodarczy upadek
dzielnic zamieszkiwanych przez ludzi o niskich dochodach. W dzielnicach,
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gdzie wystepuje koncentracja ludzi biednych i bezrobotnych, organizacje
spoteczenstwa obywatelskiego sa zaangazowane w praktyki rozwoju lokal-
nego [Clavel, Pitt, Yin 1997]. Rozw6j lokalny mozna zdefiniowac jako strate-
gie, ktéra ma na celu zmiane gospodarczej, spotecznej, kulturowej, srodowi-
skowej i politycznej sytuacji w celu poprawy warunkéw zycia na lokalnym
terytorium, poprzez mobilizacje wewnetrznych i zewnetrznych podmiotéw i
zasobéw [Stohr 2003]. Definicja ta podkresla, Ze proces rozwoju oznacza
autonomie i udziat indywidualnych i zbiorowych podmiotéw i to nie tylko
lokalnych. Lokalne organizacje s3 zaangazowane w mobilizowanie zasobow
zaréwno z wewnatrz, jak i spoza terytorium w celu $wiadczenia ustug zwia-
zanych z codziennym zyciem oraz tworzenia miejsc pracy. Jednocze$nie, wraz
ze zmiang stanowiska rzadu i odejSciem od modelu keynesistowskiego
w kierunku neoliberalnego systemu spotecznej i gospodarczej organizacji,
organizacje lokalne w wiekszym stopniu przejely odpowiedzialnos$¢ za za-
bezpieczenie spoteczne i rozwdj gospodarczy. Jednakze wyzsze szczeble
wiladzy aktywnie uczestnicza w ksztattowaniu tych praktyk (polityki sekto-
rowe) [Ilcan, Basok 2004; Gough, Eisenschitz, McCulloch 2006].

Obserwuje sie tu dziatania w dwéch kierunkach. Z jednej strony organi-
zacje spoteczne funkcjonuja na zasadzie oddolnej, inicjujac ré6znego rodzaju
Swiadczenia i programy, z drugiej strony wtadze interweniujg i tworza
programy, ktore ksztattujg lokalng aktywno$¢ spotecznosci jako odpowie-
dzialnej za szereg Swiadczen i programéw. W efekcie, te pionowe relacje
prowadza do coraz wiekszej wspétpracy miedzy spotecznoscig i wladzami,
przy jednoczesnym zmniejszeniu konfliktoéw [Fisher, Shragge 2000; Hamel,
Lustager-Thaler, Mayer 2000]. Oprocz wspétpracy z réznymi szczeblami
wiladzy i prywatnymi fundacjami w celu uzyskania $rodkéw, rozpoczecia
dziatan i ich koordynacji, aby zapewni¢ efektywne Swiadczenie ustug
i realizacje programéw oraz przezwyciezy¢ bariere ograniczonych zasobéw
lokalnych nawigzywana jest wspéipraca pozioma miedzy organizacjami
spotecznymi oparta na wzajemnej wspotpracy i negocjacjach. Te procesy
wspoétpracy miedzy réznymi podmiotami dbajacymi o rozwdj spoteczny
i gospodarczy lokalnych jednostek wewnatrz obszaru metropolitalnego,
tworza formy metropolitan governance, w ktéorym spoteczenstwo obywatel-
skie za posrednictwem organizacji spotecznych odgrywa wazng role
[Friedmann 1998]. Kluczem do powstania spoteczenstwa obywatelskiego
jest rozwiniety kapitat spoteczny.

Sposréd wielu definicji kapitatu spotecznego [Hanifan 1916; Coleman
1990; Bourdieu 1985; Portes 1998; Woolcock 1998] najtrafniejsza, w kon-
tekscie podnoszenia konkurencyjnosci obszaréw metropolitalnych, wydaje
sie definicja Putnama mowigca, iz kapitat spoteczny to te cechy organizacji
spotecznych, takich jak sieci (uktady) jednostek lub gospodarstw domo-
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wych oraz powigzanych z nimi norm i wartosci, ktére kreuja efekty ze-
wnetrzne dla catej wspélnoty [Putnam 2008, s. 34-36].

Kapitatl spoteczny to przede wszystkim umiejetnosci spoteczne, ktére
pozwalaja wspoétpracowac z innymi. Umiejetno$¢ wspotdziatania czy zaufa-
nie do innych staja sie jednymi z wazniejszych cech rozwoju w sytuacji, gdy
rozw6j w coraz mniejszym stopniu zalezy od wysitku pojedynczych osob,
a jest efektem pracy zespotowe;.

W literaturze wyroéznia sie trzy typy kapitatu spotecznego: wiazacy
(bonding), pomostowy (bridging) i taczacy (linking) [Cote, Healy 2001;
Narayan, 1999; Putnam et al. 1993; Woolcock 2001]. Dla rozwoju spote-
czenstwa obywatelskiego kluczowe znaczenie ma kapital pomostowy i 13-
czacy, z uwagi na relacje, jakie zachodzg miedzy réznymi podmiotami funk-
cjonujacymi we wspélnym otoczeniu?3.

Nalezy podkres$li¢, Ze samo istnienie wysokiego kapitatu spotecznego,
rozumianego jako silne wiezi miedzy jednostkami i podmiotami oraz wyso-
ki poziom zaufania, nie zapewnia rozwoju ani wzrostu konkurencyjnosci
jednostek terytorialnych [Dziatek 2008, s. 129]. Aby ten rozwo6j mogt wy-
stapi¢, konieczne s3 odpowiednie zasoby ekonomiczne i ludzkie, ktére
dopiero w potaczeniu z kapitatem spotecznym powoduja wzrost konkuren-
cyjnosci. Dostep do takich zasob6éw najtatwiejszy jest w obszarach metropo-
litalnych. Zatem mozna stwierdzi¢, ze kluczem do rozwoju obszaréw me-
tropolitalnych, ktére sa miejscami koncentracji wiedzy, kapitatu (innego niz
spoteczny) jest wysoki poziom kapitatu spotecznego.

Spowodowana postepem proceséw globalizacyjnych zdolno$¢ pracy czy
bycia (elektronicznego) gdziekolwiek spowodowata, ze coraz wieksze
znaczenie dla ludzi ma miejsce, w ktérym zyja. Mieszkancy tzw. klasy krea-
tywnej [zob.: Florida 2002; 2004] koncentruja sie w miejscach, ktore wy-
rézniaja sie czynnikami jako$ci zycia, sg inne niz pozostate miejsca. Two-
rzony powszechnie w miastach ,klimat dla przedsiebiorczosci” to juz nie
tylko ulgi podatkowe, infrastruktura, wykwalifikowana sila robocza, ale
osrodki kultury i sztuki (teatry, filharmonie, opery, galerie sztuki, muzea,
festiwale), ktorych dziatalno$¢ na terenie miasta nadaje mu range miasta
Swiatowego lub przynajmniej kontynentalnego. Miasta, ktoére dysponuja
tymi cechami sg lub pretenduja do rangi metropolii [zob.: Jatowiecki 1999].

Na ten aspekt podnoszenia konkurencyjnosci rowniez nalezy zwrdcic¢
uwage. Nawet zagorzali globalisci, jak Porter (1990) czy Ohmae (2008),
podkreslaja potrzebe promowania przewag konkurencyjnych narodéw czy
regioné6w w celu maksymalizacji korzysci z globalizacji. Dzisiejsza gospo-

23 Istnieje bogata literatia na temat kapitatu spotecznego. Zob.: Hanifan 1916;
Coleman 1990; Bourdieu 1985; Portes 1998; Woolcock 1998; Sierocinska 2011;
Putnam 1995; 2008; Fukuyama 1997; Seligman 1997; Sztompka 2007.
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darka, coraz bardziej oparta na wiedzy, wymaga zaangazowania, w procesie
wytwarzania wysokiej jakosci débr i ustug, wyksztatconych, innowacyjnych
i przedsiebiorczych pracownikéw, czyli kapitatu ludzkiego. Kapitat ludzki
staje sie w dobie postepujgcej globalizacji i regionalizacji gospodarki $wia-
towej podstawowym zroédtem przewagi konkurencyjnej panstw i regionow
[Trojan 2005, s. 61].

Ze zmniejszonymi kosztami transportu i komunikacji, podobnie jak glo-
balizacja, wigze sie decentralizacja. W momencie, gdy spadaja koszty, dzia-
falnos$¢ produkcyjna ma wieksza swobode lokalizacji. Konsekwencjg tego
jest wzrost konkurencyjno$ci miedzy obszarami metropolitalnymi. Firmy
staja sie coraz silniej zainteresowane znalezieniem lokalizacji charakteryzu-
jacej sie dobra dostepnoscig do transportu, dobrze wyksztatconej sity robo-
czej, wysokiej jako$ci uczelni i instytutéw badawczych oraz przyjaznego dla
zycia otoczenia. Atrakcyjne miejsce do zycia i mieszkania stato sie kluczo-
wym czynnikiem dla konkurencyjnosci regionéw metropolitalnych. Inno-
wacyjni pracownicy pozostaja wrazliwi na wysokie ptace, ale wydaja sie
szczegblnie przyciggani przez tetnigce zyciem Srodowisko [OECD 2006c,
s. 76]. Praktycznym przejawem tych oczekiwan jest z jednej strony poszu-
kiwanie przez miedzynarodowe przedsiebiorstwa atrakcyjnych lokalizacji,
z drugiej za$ - miedzynarodowy marketing miast, ktéry ma stuzy¢ przycia-
gnieciu firm na ich terytorium [Harsman, Olsson 2003, s. 102].

Obszary metropolitalne stajg sie Zrédtem konkurencyjnosci réznych
podmiotéw, w tym organizacji, chcacych sprostaé nasilajgcej sie konkuren-
cji [Przygodzki 2007, s. 14-15]. Méwiac o konkurencji obszaru metropoli-
talnego powinno spojrze¢ sie na nig z dwoch perspektyw:

1. Przedmiotowej, ktora traktuje obszar metropolitalny jako szczeg6lny
uktad przestrzenny oferujacy atrakcyjne warunki do prowadzenia dziatal-
nosci gospodarczej czy jako atrakcyjne miejsce do zycia.

2. Podmiotowej, ktéra rozwaza funkcjonowanie obszaru metropolital-
nego poprzez uktad instytucjonalny i jego zdolnosci do zarzadzania rozwo-
jem, obejmujace réwniez stosowane strategie konkurencyjne wobec innych
obszaréw [Markowski 2005].

Dla budowania trwatych przewag konkurencyjnych obszaréw metropoli-
talnych, obecnie kluczowe jest zbudowanie odpowiedniej struktury zarza-
dzania. Dzisiejsze metropolie pokryte sg gestymi sieciami réznorodnych
relacji (wymiana informacji, dobra i ustugi, inwestycje, kontakty miedzy-
ludzkie, relacje finansowe itd.) i fakt ten stanowi dodatkowa trudnos¢
w zarzadzaniu ztozonymi i wielorako uwarunkowanymi organizmami
przestrzennymi.

Rozwijanie i efektywne wykorzystanie potencjatu catego uktadu wymaga
sprawnego zarzadzania jego kapitatem, ktéry stanowia zasoby ludzkie,
potencjat gospodarzy oraz walory $rodowiska, co moze prowadzi¢ do osig-
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gniecia zamierzonych celéw [Chadzynska 2008, s. 28-29]. Wiekszo$¢ me-
tropolii ma bardzo skomplikowang sytuacje instytucjonalng, na ktéra skia-
da sie duze rozdrobnienie terytorialnych jednostek administracyjnych oraz
naktadanie sie kompetencji r6znych pozioméw wiadzy i zakreséw dziatania
podmiotéw publicznych, rzadko obejmujacych skale waznosci spraw, kto-
rymi nalezy sie zaja¢ na poziomie metropolitalnym. Mozliwie $cista i jak
najszersza wspoétpraca miedzy wszystkimi podmiotami publicznymi, pry-
watnymi oraz spoteczenstwem jest obecnie niezbedna dla jakiegokolwiek
rodzaju planowania (zar6wno przestrzennego, jak i strategicznego) i jest
kluczowa kwestig konkurencyjnosci oraz sukcesu obszaru metropolitalnego.

Gtownym celem osrodkéw miejskich jest wzrost ich konkurencyjnosci,
co prowadzi do wzrostu znaczenia miast i catych obszaréw metropolital-
nych, kosztem gospodarek narodowych jako podmiotéw konkurencji go-
spodarczej. Prowadzi réwniez do zastgpienia lokalnych rzadéw lokalnym
rzadzeniem (local governance) jako bardziej odpowiednig forma organizacji
wladzy na potrzeby promowania globalnej konkurencji [Sagan 2000,
s. 142]. Na poziomie metropolitalnym konkurencja miedzy aglomeracjami
miejskimi motywuje przedstawicieli gmin i prywatnych korporacji do
wspotpracy w celu wypracowania i wdrozenia strategii rozwoju, co mozna
okresli¢ jako metropolitan governance [Fontan et al. 2009, s. 834].

Pojawia sie tendencja do tworzenia miedzysektorowych polityk, pro-
graméw i dziatan, ktére obejmowatyby kwestie srodowiskowe, gospodar-
cze, zdrowia i bezpieczenstwa, itp. Wiekszos¢ z nich ma wspdlne nastepujg-
ce elementy:

— s bardziej strategiczne niz kompleksowe,

— saraczej elastyczne niz state i sg zorientowane na efekt koncowy,

— sgzorientowane na dziatanie i wdrozenie,

— sgraczej prowadzone przez podmioty i spoteczno$¢ niz (tylko) przez
ekspertéw,

— obejmujg nowe cele odzwierciedlajagce pojawiajace sie w miastach
problemy, np. pozycjonowanie miasta na arenie globalnej, ochrona $rodo-
wiska, rozwdj sustensywny, integracja spoteczna i lokalna tozsamos¢,

— odgrywaja role integracyjng w formutowaniu polityk i zarzadzaniu
miastem poprzez zachecanie réznych wydziatéw do koordynowania swoich
planéw w przestrzeni,

— s3 skoncentrowane na procesie planowania, ktérego efekty moga by¢
bardzo rézne i zaleza od wptywu zaangazowanych podmiotéw czy kierun-
kéw lokalnej polityki [Harper et al. 2011, s. 6].

W miastach pozostajgcych pod wplywem globalizacji, kluczowa sitg jest
zdolno$¢ do mobilizowania dtugookresowych koalicji, ktére sg w stanie
przeprowadzi¢ zmiany od podstaw [Mossberger, Stoker 2001, s. 830].
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Miasta mogg sie dwojako odnalez¢ w procesie globalizacji. Moga stac sie
jej ,ofiarg” (lub pasywnie czerpac korzysci z niej ptynace, o ile ich pozycja
na to pozwala), w sensie ponoszenia konsekwencji rosnacej migracji i decy-
zji nieskrepowanego kapitatu i odpowiednio sie do tej sytuacji dostosowac.
Moga tez sta¢ sie aktywnym czynnikiem (agent) w procesie globalizacji,
wptywajac woéwczas na swoj wlasny rozwoj oraz przyczyniajac sie do globa-
lizacji gdzie indzie;j.

Badania prowadzone przez Hardinga (1997) w pieciu miastach Europy
wykazaty, ze efektem globalizacji jest rosngca przedsiebiorczo$¢ miast,
przyspieszone tworzenie sieci i aktywnos$¢ obywatelska ze strony wybra-
nych lider6w biznesu na szczeblu lokalnym oraz tendencja do konkurowa-
nia o zasoby zewnetrzne (zaréwno publiczne, jak i prywatne) w miejsce
obserwowanego wczesniej wywierania presji na rzad centralny, aby wy-
réwnat ich zasoby [Harding 1997].

Zmienit sie kontekst spoteczny i ekonomiczny wspotczesnego Swiata,
w ktérym miasta walcza o swoja pozycje. Zycie spoteczne i polityka miasta,
kiedys$ definiowane terytorialnie, obecnie silnie zalezg od proceséw globali-
zacji produkcji i wymiany [Sagan 2000, s. 60]. Niemniej jednak caty czas
miasta pozostaja gtéwnymi osrodkami wzrostu (growth machine)?*.

Pomimo proceséw globalizacji i wynikajacego z nich wzrostu bezposred-
niej konkurencji miedzy miastami, nie mozna analizy prowadzonej polityki
wtadz miejskich wyabstrahowa¢ z kontekstu narodowego. Polityka panstw
wywiera zasadniczy wptyw na charakter proceséw zachodzacych w miescie.
Zakres polityki lokalnej jest w duzej mierze wyznaczany przez relacje miedzy
wtadzg lokalng a centralng wtadza panstwowa, ktéra zawsze buduje kon-
kretny, specyficzny kontekst dla polityki w miescie [Sagan 2000, s. 138].

Tym, co pilnie musza zrobi¢ wiadze lokalne jest integracja globalizacji
i lokalizacji25 w strategiach rozwoju poprzez rozwoj flagowych projektow

24 Po raz pierwszy okreslenia growth machine uzyt H. Moloch, zob.: Moloch 1976.

25 Lokalizacja jest rozumiana czeSciowo jako przeciwdziatanie globalizacji. Mia-
sta atrakcyjne koniecznie musza odzwierciedla¢ oba te elementy - spetnia¢ globalne
standardy wymagane przez multinarodowe korporacje i mobilne talenty, jesli chca
je przyciagna¢ poprzez promocje miasta, z drugiej strony wyrézniajgca lokalna
tozsamos¢ jest istotnym elementem odr6znienia miasta na Swiatowym rynku.
Dyskusja, ktora przede wszystkim koncentrowata sie na przeciwstawianiu tego, co
jest globalne kwestiom lokalnym, powinna raczej skupic sie na ,glokalizacji” [zob.:
Swyngedouw 1997; Beauregard 1995]. Metropolie s3 czesto okreslane jako osrodki
glokalizacji, czyli miejsca, w ktdrych globalno$¢ przeplata sie z lokalnoscig. To
w nich nastepuje koncentracja instytucji zwigzanych z umiedzynarodowieniem
zarzadzania i finansdw, unifikacja w sferze kulturowej i wzorcow zycia oraz konku-
rencja o kontrole nad gospodarka swiatowa [Maik 2005, s. 12].



Nowe podejscie do zarzqdzania w miastach i ich otoczeniu 69

i klastréw kultury, w taki sposoéb, aby unikalne potgczenie obu tych per-
spektyw wzmocnito odrebnos¢ i tozsamos$¢, ktéra miasto juz dysponuje.
Tego typu dziatania moga by¢ osiggniete poprzez staranne planowanie,
ktére wykorzystuje zaréwno wizerunek ekscytujacych i dynamicznych
$rodowisk miejskich i wyzszy poziom jakos$ci zycia, jak i lokalng tozsamos¢
zakorzeniong w aspiracjach obywateli [OECD 2007a, s. 46]. Globalizacja
wzmacnia site ekonomiczng i polityczna miast, przeksztatcajac je w tetnigce
zyciem os$rodki gospodarki $wiatowej [Maik 2005, s. 35].

Regiony metropolitalne, by skutecznie prowadzi¢ polityke metropolital-
ng, musza miec:

— odpowiednie kompetencje (uprawnienia do przyjmowania, wdraza-
nia i pilnowania metropolitalnej strategii),

— mozliwos$ci (wiedze i zrozumienie w kontekscie $wiadomego podej-
mowania decyzji). W tym celu organ wtadzy metropolitalnej musi mie¢
zdolno$¢ do planowania, monitorowania, przegladu, ochrony i realizacji
strategii metropolitalnych, a zatem musi dysponowac:

* profesjonalnymi zasobami,

* dostepem do badan i danych,

+ przewidywaniami i prognozami,

» oceng mozliwosci rozwoju miejskiego,

* analizg polityki na poziomie metropolitalnym,

* mozliwo$ciami przygotowania scenariuszy strategicznych i zinte-
growanych strategii dla obszaru metropolitalnego,

» procesami ($§rodkami do regularnego monitorowania, przegladu

i aktualizacji strategii).

Ciagly proces planowania, monitorowania i regularnych przegladéw po-
zwoli na utrzymanie strategii. Konieczne jest tu:

— proaktywne i przejrzyste podejsScie, zapewniajace mozliwo$¢ udziatu
spoteczenstwa, w tym opinii publiczne;j,

— wadrazanie, monitorowanie i przeglad strategii (formalne umowy
partnerskie z kluczowymi zainteresowanymi stronami, regularne rewizje
strategii uwzgledniajace niezbedne zmiany, ktérych konieczno$¢ pojawia
sie podczas przegladu programéw i projektow) [METREX 2004].

Pojawila sie potrzeba stworzenia efektywnego modelu zarzadzania na po-
ziomie metropolitalnym. Cele zwigzane ze spdjnoscig terytorialng ustano-
wione przez Unie Europejska moga by¢ najskuteczniej osiggane na poziomie
metropolitalnym. Zaréwno sustensywnos¢, jak i policentryczno$¢ wymagaja
skutecznego metropolitalnego wspotrzadzenia opartego na zintegrowanych
gospodarczych, spotecznych, srodowiskowych i przestrzennych dziataniach
podejmowanych na szczeblu metropolitalnym [METREX 2004].






II. METROPOLIZACJA PRZESTRZENI I ROZWOJ OBSZAROW
METROPOLITALNYCH

1. Definicje metropolii i obszaru metropolitalnego

Stowo metropolia pochodzi od greckiego metropolis, co oznaczato mia-
sto-panstwo, ktére zatozyto kolonie. Powstato z potaczenia dwoch stow:
meter - matka i polis - miasto [Dubisz 2003, s. 618]. Jest to wiec miasto
bedace silnym osrodkiem oddziatujacym na region, ktérego jest stolica.
W Kosciele metropolia jest ,prowincja koScielna obejmujaca kilka diecezji
pod zwierzchnoscig arcybiskupa - metropolity” [Kopalifiski 2000, s. 326].
Z definicji tych wynika, Ze metropolia jest o$rodkiem dominujacym nad
otaczajacym ja regionem. Metropolia (w ujeciu historycznym) byta struktu-
ra, ktéra organizowata przestrzen i w dalszym ciggu tak sie dzieje.

Kolejna cecha metropolii jest jej przodowanie w danym modelu rozwoju.
Tworca nowozytnego pojecia metropolii byt N. Gras. W latach 20. wieku XX
sformutowat teorie historycznych relacji miedzy wptywowa metropolig
a otaczajacym ja terytorium, nad ktérym dominuje, gtéwnie za sprawa
czynnikdw ekonomicznych. Gras wyréznit cztery fazy w przechodzeniu
gléwnego miasta do metropolitalnej dominacji:

— skupienie zycia handlowego z catego przylegajacego terytorium,
skoncentrowanie dziatalnosci przemystowej,
wybudowanie systemu transportu,

— dostarczanie ustug finansowych dla otaczajacego obszaru [Gras 1922].

Po6zniej okazato sie, iz lepiej traktowac to jako kluczowe czynniki gospo-
darczej metropolizacji niz fazy wystepujace w takiej kolejnosci. Koncepcja
ta zostata rozszerzona o nieekonomiczne aspekty, takie jak: osrodki wtadzy
politycznej czy tez spoteczne, kulturalne i informacyjne struktury.

J. Parysek definiuje z kolei metropolie jako

duze miasto, o do$¢ wyraznej specyfice funkcji oraz charakterystycznym oddzia-
tywaniu [...] o bardzo silnych powigzaniach zewnetrznych w sferze politycznej, eko-
nomicznej i kulturalnej [...]. z innymi o$rodkami o podobnej wielko$ci i podobnych
funkcjach, czyli z innymi metropoliami [Parysek 2003, s. 21].
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M. Banczyk z zespotem przez metropolie rozumieja

organizm miejski, bedacy weztem w sieci przeptywoéw kluczowych proceséw
biznesowych i spotecznych, ktérego oddziatywanie przebiega na trzech poziomach:
municypalnym, regionalnym i sieciowym. Metropolia jest biegunem wzrostu i gtéw-
nym producentem innowacji, wiedzy i dobrobytu [Banczyk, Achrem, Mréz 2008, s. 5].

Koncepcja Przestrzennego Zagospodarowania Kraju 2030 definiuje me-
tropolie jako

te o$rodki (wraz z ich obszarami funkcjonalnymi), ktére stanowig centra zarza-
dzania gospodarczego na poziomie co najmniej krajowym, majg duzy potencjat go-
spodarczy (ponadkrajowa atrakcyjno$¢ inwestycyjna), oferujg szereg ustug wyzsze-
go rzedu i pelnig funkcje symboliczne, charakteryzujg sie wysoka zewnetrzng atrak-
cyjnoscig turystyczng, duzymi mozliwosciami edukacyjnymi i tworzenia innowacji
(rozbudowane szkolnictwo wyzsze, obecno$¢ jednostek naukowych i badawczo-
rozwojowych), majg zdolno$¢ do utrzymywania relacji handlowych, naukowych,
edukacyjnych, kulturowych z miedzynarodowymi metropoliami oraz charakteryzujg
sie wysoka wewnetrzna i zewnetrzng dostepnoscia transportowg [MRR 2012a, s. 190].

W dyskusji na temat metropolizacji przestrzeni czesto wymiennie z po-
jeciem metropolii jest stosowane okreSlenie aglomeracja. Takie podejscie
wydaje sie btedne, gdyz o ile metropolia wiaze sie z pewnym rodzajem
funkcji skoncentrowanych w danym miescie, o tyle aglomeracja ma raczej
wymiar iloSciowy. Aglomeracjg jest duze skupisko miejskie. Podczas gdy
kazda metropolia jest aglomeracja, to nie kazda aglomeracja jest metropo-
lig. Nie we wszystkich bowiem aglomeracjach wyksztalcily sie struktury,
funkcje i relacje z otoczeniem (czesto bardzo odlegtym) generujace funkcje
metropolitalneZ2e,

Jak zauwaza Izdebski, metropolia (obszar metropolitalny)

stanowi organiczne zgrupowanie jednostek lokalnych tacznie stanowiacych we-
zel réznorodnych sieci $wiatowych lub kontynentalnych (transportowych, nauko-
wych, gospodarczych itp.), [natomiast] aglomeracja jest zgrupowaniem mechanicz-
nym nastawionym na rozwigzanie okreslonego problemu czy grupy zbliZonych pro-
bleméw (transport zbiorowy, zaopatrzenie w wode i odprowadzanie $ciekéw, go-
spodarka odpadami itp.) [20104, s. 16].

Z metropolig utoZzsamia sie pojecie obszaru metropolitalnego, wywodza-
ce sie ze Stanow Zjednoczonych, po raz pierwszy wprowadzone w trakcie
spisu ludnosci w roku 1910 [ZborowsKki et al. 2012, s. 520].

Ch. Chute juz w 1956 r. zauwazyl, Ze historyczne rozumienie obszaru
metropolitalnego jako miasta centralnego otoczonego przez przedmiescia
nie jest wiasciwe dla rozwigzywania problemoéw zarzgdzania w wiekszosci

*® Analiza réznic miedzy aglomeracja a metropolia, patrz: Smetkowski 2001.
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wielkich osrodkéw miejskich. Twierdzil, ze nalezy wzia¢ pod uwage wza-
jemne powigzania istotne dla zarzadzania miedzy sgsiadujgcymi obszarami
metropolitalnymi a analizie podda¢ klastry obszaréw metropolitalnych na
takich samych zasadach, na jakich analizuje sie klastry duzych miast czy
innych o$rodkéw miejskich [Chute 1956, s. 274]. Miato to szczeg6lne zna-
czenie w Stanach Zjednoczonych, gdzie mamy do czynienia z rzadem fede-
ralnym, poniewaz nalezy oceni¢, jaka role odgrywaja wtadze poszczegél-
nych standw w takich obszarach. Nalezy przeprowadzi¢ analize korzysci
i kosztow politycznej integracji jako odpowiedzi na problem zarzadzania
w obszarach metropolitalnych. W przypadku, gdyby sie okazato, Zze poli-
tyczna integracja nie jest rozwigzaniem, trzeba sie zastanowi¢ jakie powin-
ny by¢ cele i polityki, ktére najlepiej rozwiagza problem zarzadzania.

W polskiej literaturze réwniez znalez¢ mozna szereg definicji obszaru
metropolitalnego. ]. M. Chmielewski definiuje obszar metropolitalny jako

wysoce zurbanizowany uktad osadniczy o duzym stopniu integracji spoteczne;j,
gospodarczej i przestrzennej, zdominowany przez jeden silny osrodek wzrostu. Ob-
szar ten poza terenami zurbanizowanymi obejmuje réwniez strefy konieczne dla
funkcjonowania jego systemow inzynieryjnych, komunikacyjnych i ustugowych,
a takze przestrzenie, ktére stanowig z punktu widzenia przyrodniczego niezbedne
dla niego zaplecze ekologiczne, przeznaczone na cele zywicielskie, rekreacyjne i kli-
matyczne [Chmielewski 1995].

Wedtug K. Trafasa i Z. Ziobrowskiego jest to

ciagly przestrzennie, wielkomiejski uktad osadniczy ztozony z odrebnych jedno-
stek osadniczych obejmujacy duze miasto (metropolie) lub zwarty obszar miejski -
jako centrum (jadro) uktadu oraz powigzang z nim funkcjonalnie strefe zurbanizo-
wang, o znacznym nasileniu konfliktéw spotecznych, gospodarczych i przestrzen-
nych [Trafas b.d,, s. 2].

Dla . Ziotkowskiego jest to

ztozony uktad zréznicowanych, wspétzaleznych skupisk osadniczych typu miej-
skiego i wiejskiego, ktérego jadrem integrujacym i os§rodkiem oddziatywania (domi-
nacji) na szersze zaplecze jest duze miasto (metropolia). Strefa metropolitalna za-
wiera w sobie wszystkie mozliwe twory osadnicze: wie$, osiedle zurbanizowane,
strefe mieszang, miasteczko, miasto, aglomeracje, konurbacje i metropolie. Powsta-
nie strefy metropolitalnej jest zarazem wynikiem urbanizacji rolniczego regionu, jak
i przyczyna dalszego postepowania tego procesu [za: Trafas b.d., s. 2].

Obszary metropolitalne charakteryzujg w szczego6lnosci trzy zjawiska:

— obecnos$¢ oso6b, ktore nie sa ich mieszkanicami (mieszkancy tymcza-
sowi, osoby odwiedzajgce ten obszar w ciggu jednego dnia, w tym osoby
dojezdzajace do pracy oraz osoby bedace w podroézy, przejezdzajace przez
metropolie), obok statych mieszkancéw. Ich przebywanie tu ma powazne
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konsekwencje dla dziatan wtadzy, finans6w metropolitalnych i demokracji
lokalnej;

— obecnos$¢ enklaw eksterytorialnych - dotyczy to sytuacji pionowego
lub zewnetrznego podejmowania decyzji przez podmioty lub decydentow,
ktérzy w duzej mierze znajduja sie poza jurysdykcjg wtadz lokalnych (mie-
dzynarodowe korporacje, Unia Europejska, rzady centralny i regionalne)
podczas gdy efekty tych decyzji wchodza w zakres kompetencji wiadz
obszaréw metropolitalnych;

— trudno$¢ w koordynowaniu nadzwyczajnych dziatan i projektéw rea-
lizowanych na podstawie szczeg6lnych przepiséw (wielkie imprezy i dzia-
fania podjete przez innych administratoréw, np. EURO 2012) ze zwyklg
dziatalnos$cig publiczng, co wywotuje konflikty, ktére tylko z pozoru wydaja
sie biurokratyczne, natomiast w istocie sg polityczne i gospodarcze [Ferri
2009, s.372].

Wielu autoréw jako metropolie definiuje miasta, ktére potrafity stworzy¢
odpowiednie dla rozwoju sektora informacyjnego $rodowisko innowacyjne,
bedace wypadkow3 relacji gospodarczych, technologicznych, instytucjonal-
nych i spotecznych. Najczestszym, i najprostszym, kryterium metropolital-
nosci o$rodka miejskiego jest liczba ludnos$ci wynoszgca okoto 1 miliona.
Nie jest to kryterium wystarczajace. Musi ono by¢ rozszerzone o pozostate
kryteria, do ktorych naleza:

— rozwiniety sektor ustug,

— potencjat innowacyjny,

— wyjatkowos¢ i specyfika miejsca [Gorzelak, Smetkowski 2005, s. 16].

Trzeba rozrézni¢ obszary miejskie od obszaréw metropolitalnych. Ob-
szarem miejskim (urban area) okreSlamy przestrzen charakteryzujaca sie
ciggtym rozwojem miejskim. Przestrzen ta staje sie konurbacjg, jesli dwa
lub wiecej obszaréw miejskich roénie wspélnie (Osaka-Kobe-Kioto, Slask)
[Ambruosi et al. 2010, s. 321].

W wiekszos$ci panstw obszary metropolitalne definiowane s3 jako o$ro-
dek centralny, ze znaczng koncentracjg zatrudnienia lub ludnosci, i jego
otoczenie, charakteryzujace sie wysoka gestoscig zaludnienia i bliskimi
zwigzkami z centrum [http://www.oecd.org/dataoecd/41/37/45511614.pdf].
Wedtug OECD obszary metropolitalne sg okreslane jako duze skupiska
ludnosci i aktywnoSci gospodarczej, ktore tworzg funkcjonalne uktady
gospodarcze, obejmujace zazwyczaj swoim zasiegiem kilka lokalnych jed-
nostek terytorialnych z lokalnymi wtadzami [OECD 20064, s. 31]. S3 one
okreslane wedtug réznych kryteriéw, takich jak liczba ludnosci, gestos¢
zaludnienia, dziatalno$¢ gospodarcza, rynek pracy, wystepowanie ustug.
Rézne podejscia do delimitacji zostaty opisane w dalszej czeSci rozdziatu.

Polskie prawo po raz pierwszy zdefiniowato pojecie obszaru metropoli-
talnego w Ustawie o planowaniu i zagospodarowaniu przestrzennym z 27



Definicje metropolii i obszaru metropolitalnego 75

marca 2003 r. Zgodnie z t3 ustawg obszar metropolitalny to obszar wielkie-
go miasta oraz powigzanego z nim funkcjonalnie bezposredniego otoczenia,
ustalony w koncepcji przestrzennego zagospodarowania kraju [Ustawa...
2003]. Rada Unii Metropolii Polskich doprecyzowata te definicje dodajac
kolejne stowa ,zgodnie z zasadniczym podziatem terytorialnym panstwa na
powiaty, stanowigcy kompleks osiedleficzy zamieszkany przez ponad 500
tys. os6b, skupiajacy instytucje wspétpracy miedzynarodowej" [Swietlik,
Lubiatowski 2004]. Wedtug T. Czyz obszar metropolitalny to terytorialny
uktad osadniczy o bardzo wyraznie ujawniajacych sie nastepujacych aspek-
tach systemowych:

— powiagzaniach spoteczno-gospodarczych nie tylko wokét osrodka cen-
tralnego, ale w catym obszarze metropolitalnym,

— uksztaltowanym podsystemie dziennych powigzan miedzy o$rodkami
zamieszkania, pracy, wypoczynku i wspo6tzycia zbiorowego,

— domknietym zasiegu pewnych powigzan egzogenicznych os$rodka
w obrebie sieci osadniczej tego obszaru,

— rozwinietych powigzaniach zewnetrznych [Czyz 2009, s. 450].

Podstawowa jego cecha jest integracja funkcjonalna - rozwéj metropoli-
talnych funkcji wewnetrznych oraz zewnetrznych, zlokalizowanych w réz-
nych czesciach tego obszaru. Najtrafniejsza wydaje sie definicja Markow-
skiego i Marszata [2006b, s. 328], wedtug ktérych obszar metropolitalny
jest jednostka funkcjonalng tworzong przez duzy, ztozony i spdjny funkcjo-
nalnie zesp6t miejski, ktérego istotng ceche stanowi wystepowanie funkcji
metropolitalnych, a takze powigzan funkcjonalnych. Obszar metropolitalny
jest to wielkomiejski uktad osadniczy (monocentryczny lub policentryczny)
ztoZzony z wielu jednostek osadniczych oraz terené6w o wysokim stopniu
zurbanizowania:

— obejmujacy strefe o znacznym bezposrednim zasiegu codziennego
oddzialywania (miejsca pracy i zamieszkania) oraz tereny mozliwos$ci
rozwojowych;

— gdzie zachodzga procesy metropolizacji i wystepuje wystarczajace na-
gromadzenie dziatalnosci uzupeiniajacych (substytucyjnych) metropolital-
ne funkcje osrodka centralnego (lokalizacja funkcji metropolitalnych);

— o duzej skali wewnetrznej integracji funkcjonalnej (silnych powiaza-
niach funkcjonalnych);

— z dobrze rozwinieta siecig transportowa.

Obszary metropolitalne w Europie stanowig miasta ,patchworkowe”
sktadajace sie z funkcjonalnie wyspecjalizowanych przestrzeni. Caty obszar
metropolitalny jest mozaika miejsc, z ktérych czes$¢ skupia funkcje globalne
(np. miedzynarodowe finanse), cze$¢ funkcje wazne w skali europejskiej,
a cze$¢ funkcje wytacznie lokalne. Jednak wszystkie one sg od siebie silnie
wspélzalezne i jedna przestrzen funkcjonalna nie moze przetrwaé bez
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innych. Aby wzmocni¢ swoja miedzynarodowa pozycje konkurencyjna
i czerpac korzysci ze swych lokalnych potencjatéw obszary metropolitalne
ktada nacisk na rozwdéj funkcji egzogenicznych, zazwyczaj kosztem innych
funkcji, tworza wyspecjalizowane instytucje badawcze i szkoleniowe oraz
rozwijaja globalne centra transportowe. W celu podniesienia konkurencyj-
nosci promujg zaréwno twarde, jak i miekkie czynniki lokalizacji. Prébuja
poprawic¢ dostepnos$¢ i standardy infrastrukturalne, walcza o przyciagniecie
miedzynarodowych i krajowych instytucji i przedsiebiorstw w celu uzupet-
nienia lokalnego systemu, czuja sie zmuszone do inicjowania flagowych
projektéw w celu poprawy wizualnej jako$ci miasta i sponsorujg wydarze-
nia, ktére moga przyciagnac globalnych gosci, aby zademonstrowac¢ zaanga-
zowanie w kulture i obstuzy¢é wymagajaca, wysoko wykwalifikowana lokal-
ng site robocza. Aby to osiggna¢ konieczna jest obecno$¢ miedzynarodo-
wych mediéw [Kunzmann 1998, s. 60-61].

Najprostszg miarg rozwoju obszaréw zurbanizowanych jest wzrost licz-
by ludnosci. W wiodacych obszarach jest on wysoki (3% i wiecej rocznie)
i jest efektem imigracji. W zwigzku z tym gtéwnym celem instytucji miej-
skich zajmujacych sie rozwojem jest zapewnienie dachu nad gtowa, ustug
i pracy tysiacom nowych ludzi, ktérzy stale naptywaja do miast. Jednocze-
$nie instytucje te muszg skoncentrowaé sie na przycigganiu inwestycji,
ktére majg stworzy¢ nowe miejsca pracy. Miasta, ktéorym udaje sie zarza-
dza¢ tak, aby ten ruch przebiegat ptynnie, utrzymywac niski poziom prze-
stepczosci, regularnie zbiera¢ odpady i ktore do tego sa w stanie zapewnié
odpowiednie mieszkania (poprzez projekty sektora publicznego lub przez
stworzenie instytucji, ktére upraszczaja funkcjonowanie rynku nieruchomo-
$ci) s3 miastami sukcesu - takimi, ktére dobrze zarzadzaja rozwojem, przez
co przyciagaja nowe mozliwos$ci tego rozwoju [Chakravorty 2003, s. 362].

W roku 1987 P. Soldatos przedstawit dziesie¢ cech miasta-metropolii:

1. Przyjmuje ono pochodzace z zagranicy czynniki produkcji, inwestycje,
site robocza oraz towary i ustugi.

2. Gosci zagraniczne firmy, siedziby i filie miedzynarodowych korpora-
cji, bankéw, instytucje pozarzadowe, naukowe i o$wiatowe (szkoty) oraz
uniwersytety o znacznym udziale studentéw cudzoziemcoéw, a takze pla-
cowki dyplomatyczne.

3. Eksportuje czynniki produkcji — przedsiebiorstwa, banki i inne insty-
tucje spoteczno-gospodarcze, kulturalne i naukowe.

4. Jest bezposrednio potaczone sieciag transportu i komunikacji z zagra-
nicg, systemem autostrad, szybkiej kolei, lotniska miedzynarodowego.

5. Ma rozbudowana ,infostrukture” i cechuje sie intensywna komunika-
cja z zagranicg przez ruch pocztowy, telekomunikacyjny i turystyczny.

6. Ma rozwiniety sektor ustug nastawiony na zagranicznych klientéw:
centra kongresowe i wystawiennicze, luksusowe hotele, szkoty miedzyna-
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rodowe, wysokiej jako$ci pomieszczenia biurowe, miedzynarodowe kance-
larie prawnicze, miedzynarodowe instytucje naukowe.

7. Na jego obszarze znajduja sie sSrodki masowego przekazu o zasiegu
miedzynarodowym.

8. Organizowane s3 w nim regularnie réznego typu miedzynarodowe
spotkania: kongresy, wystawy, festiwale, imprezy sportowe i artystyczne.

9. Funkcjonuja tu instytucje krajowe i regionalne zajmujace sie relacjami
zagranicznymi i majgce miedzynarodowa marke, jak np. stowarzyszenia,
kluby sportowe.

10. Przez miejskie instytucje publiczne lub prywatne uprawiana jest, za
posrednictwem wiasnych przedstawicielstw w innych miastach za granica,
paradyplomacja, czemu stuzy takze czlonkowstwo w organizacjach miedzy-
narodowych, takich jak stowarzyszenia miast blizniaczych, metropolii itp.
[za: Jatowiecki, Szczepaniski 2006, s. 214].

Miasto uznane za metropolie powinno:

— mie¢ znaczny potencjal ekonomiczny oraz silnie rozwiniety sektor
ustug wyzszego rzedu,

— charakteryzowac¢ sie duzym potencjatem innowacyjnym, przez ktory
rozumie sie odpowiednig liczbe wysoko rozwinietych jednostek naukowo-
badawczych,

— pehi¢ funkcje centralne wysokiego rzedu o zasiegu co najmniej kra-
jowym,

— odgrywac kluczowg role w systemie powigzan komunikacyjnych, or-
ganizacyjnych oraz informacyjnych i dzieki temu odznacza¢ sie duza do-
stepno$cia w réznych skalach przestrzennych [Markowski, Marszat 2006a,
s. 12].

Ponadto, metropolie powinna charakteryzowac wyjatkowos$¢ oraz specy-
fika miejsca, ktore powodowatyby subiektywne postrzeganie przez miesz-
kancow i przyjezdnych miasta jako metropolii [[Inicki 2003, s. 62].

Powstawanie obszaru metropolitalnego jest konsekwencja rozwoju
funkcji metropolitalnych, ktore z kolei powodujg migracje ludnosci i prze-
noszenie dziatalnosci gospodarczej na peryferia dotychczasowych skupisk
miejskich.

Obszary metropolitalne w procesach polaryzacji przestrzeni stoja na
uprzywilejowanej pozycji i sa zdolne do konkurowania w warunkach globa-
lizacji gospodarki, gdyz dysponujg uksztattowanymi historycznie struktu-
rami i mozliwo$ciami (warunkami) jej wzmacniania ze wzgledu na:

— korzystne potozenie geograficzne,

— rozwiniete wezty transportowe (lotniska, porty morskie, dworce ko-
lejowe i autobusowe) i centra logistyczne,

— spoteczne warunki kreowania innowacji (podatnos$¢ gospodarki, ad-
ministracji i spoteczenstwa na innowacje), jakos¢ kapitatu ludzkiego (po-
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ziom wyKksztatcenia, stan zdrowia, struktura wieku itp.), koncentracje insty-
tucji nauki, szkolnictwa wyzszego i edukacji,

— sprawnos$¢ funkcjonowania infrastruktury wewnetrznej (efektywny
transport publiczny, bezpieczny i nieucigzliwy ukitad drogowy, niezawodna
infrastruktura techniczna),

— efektywna sfere publiczng zwigzang z odpowiedzialng wiadza samo-
rzadow3q (sprawno$¢ zarzadzania, decyzyjnos¢ i zaufanie itp.),

— warunki umozliwiajgce uzyskanie wysokiego standardu zycia i jako$ci
$rodowiska przyrodniczego i antropogenicznego.

Metropolie stajg sie weztami przeplywdw, rozciagajacymi sieci miedzy
metropoliami i innymi miastami.

Obecnie tworzace sie postmodernistyczne metropolie nie tylko rdéznia
sie forma od modernistycznych metropolii, w miejsce ktérych powstaja, ale
ksztattowane sa przez nowe i zglobalizowane sity gospodarcze i polityczne
[Amin, Thrift 2002; Gottdeiner 2002; Soja 2000]. Dlatego tez nalezy zrewi-
dowac funkcjonujace teorie urbanistyczne i podej$cie do zarzadzania, gdyz
tylko wtedy bedziemy w stanie zrozumie¢ miasta podzielonych przestrzeni
(fragmented spatialities), wielu przepltywéw, dynamicznych sieci oraz
otwarte w przestrzeni i czasie [Beauregard 2006, s. 218].

Relacje miedzy miastem centralnym a otoczeniem przejawiaja sie row-
niez w:

— wzroScie liczby miejsc pracy poza osrodkiem centralnym zaréwno
w przemysle, jak i ustugach;

— codziennych dojazdach do miejsc pracy, ustug i zamieszkania zarow-
no z obszaru podmiejskiego do miasta jak i w przeciwna strone;

— braku zintegrowanego transportu publicznego obejmujacego caty ob-
szar metropolitalny;

— emigracji podatnikéw poza miasto, w tym ludzi z wyzszej grupy po-
datkowej, co powoduje wzrost dochodéw gmin oSciennych, przy jednocze-
snym spadku dochodéw miasta centralnego;

— utracie dochodéw przez miasto centralne wskutek lokowania sie
przedsiebiorstw w strefie podmiejskiej [Kaczmarek 2010, s. 50]

— wystepowaniu zjawiska ,gapowicza” (easy rider). Wiekszo$¢ miast
centralnych finansuje ustugi, z ktérych korzystajg mieszkancy gmin oscien-
nych nie ptacac za nie.

Miasta metropolitalne charakteryzuja réwniez specyficzne struktury
przestrzenno-funkcjonalne zlokalizowane w ich granicach administracyj-
nych. Wyrézni¢ wsréd nich mozna:

— centrum administracyjno-gospodarcze z zespotem odpowiednich bu-
dynkéw (zazwyczaj wysokie, nowoczesne biurowce, czasami obiekty zabyt-
kowe), w ktorych swoje siedziby maja zarzady transnarodowych korporacji,
bankéw, gield, towarzystw transportowych, towarzystw ubezpieczenio-
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wych, agencji konsultingowych itp.) zlokalizowane w $rédmiesciu lub na
sterenach nowych” (La Defense w Paryzu, Canary Wharf w dokach w Lon-
dynie);

— centrum kulturalno-artystyczne zlokalizowane zazwyczaj w starej, hi-
storycznej cze$ci miasta z licznymi zabytkami, galeriami, teatrami, salami
koncertowymi itp. Zwykle znajduja sie tam wysokiej klasy hotele, eksklu-
zywne restauracje, kluby. Obszar ten zlokalizowany jest z reguty w czeSci
$rodmiejskiej, czesto uzupetiony rozlegtymi placami, parkami i matg archi-
tekturgy;

— S$rodmiejskie centrum handlowe z ulicg prestizowych sklepéw, czesto
o charakterze alei, czy bulwaru, wytaczona z ruchu kotowego. Znajduja sie
tam liczne restauracje i kawiarnie, banki, biura podrézy itp.;

— centrum komunikacyjno-komercyjne, w ktéorym zlokalizowane s3
dworce kolejowy i autobusowy, parkingi, firmy wynajmu samochodéw itp.;

— centrum wtadzy politycznej tworzone przez zespdt obiektéow pan-
stwowych i rzgdowych oraz organizacji miedzynarodowych. Czasami jest to
obszar rozproszony, czesto obejmuje tereny zielone;

— port lotniczy z cala przylegta infrastrukturg oferujacy potaczenia z ca-
tym $wiatem, szczegblnie z innymi metropoliami [Parysek 2000; 2003,
s. 25-26].

Poziom wyksztatcenia powyzszych uktadéw przestrzennych decyduje
(w powiazaniu z funkcjami) o hierarchii metropolii, a wiec o sile powigzan
i zasiegu oddziatywania.

W globalnym systemie miast odgrywajacych wiodaca role, oprocz me-
tropolii i obszaré6w metropolitalnych, rozréznia sie jeszcze miasta globalne
i Swiatowe?’. Czasami okre$lenia te odnoszone sg do tej samej kategorii
miast, jednak nie kazda metropolia jest miastem globalnym czy $wiatowym,
gdyz stopien koncentracji funkcji i zasieg oddziatywania jest w nich rézny.
Do miast globalnych mozna zaliczy¢ zaledwie kilka o$rodkéw takiej rangi
jak: Nowy Jork, Londyn, Tokio i Paryz. Do grupy miast Swiatowych wchodzi
kolejnych kilkadziesigt miast takich, jak np. Meksyk czy Pekin. Miasta swia-
towe sg wielkimi miastami witaczonymi, jednakze luZno, w globalng sie¢
miejska przepltywéw ludzi, dobr, idei i praktyk, natomiast miasta globalne
sg rdzeniem tych sieci [Short 2004, s. 2]. Jednak wielu badaczy wspomniane
dwa terminy traktuje wymiennie [Taylor 2003; Lo, Yeung 1998; Kunzmann
1998]. Ranga metropolii nie zalezy bezposrednio od wielkosci miasta
i dlatego tez pojawia sie pojecie megamiasta i miasta globalnego. Megamia-
sto jest wielkie ilosciowo i liczba jego ludnosci nieustannie rosnie. ONZ za

*" Obszerne badania na temat miast globalnych i $wiatowych, zob.: Friedmann
1986, 1995; Sassen 1991, 2000; Knox 1995; Hall 1966; Taylor 2003; 2004.
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mega miasto uznaje miasto, ktorego liczba ludnosci przekracza 10 milionow
[United Nations Population Division 2008, s. 13].

Trudno jest jednoznacznie zdefiniowa¢ metropolie. Rozumienie metro-
polii zmieniato sie w czasie. Przytoczone definicje zwracaja uwage na takie
cechy jak:

— silne oddziatywanie (dominacja) na otoczenie,

— specyficzne funkcje wielkomiejskie,

— wezel w sieci przeptywoéw,

— potencjat demograficzny,

— potencjat innowacyjny,

— potencjat gospodarczy,

— dostepnos¢ transportowa,

— atrakcyjnos¢ i wyjatkowo$¢ przestrzeni.

Podobne zréznicowanie dotyczy obszaru metropolitalnego, ktory defi-
niowany jest miedzy innymi jako:

— miasto centralne otoczone przez przedmiescia,

— zurbanizowany/wielkomiejski uktad osadniczy,

— obszar funkcjonalny.

Wspolny w wiekszosci definicji jest nacisk na role, jaka metropolia od-
grywa w otoczeniu oraz na zwigzki funkcjonalne pomiedzy poszczeg6lnymi
jednostkami tworzacymi obszar. Uzasadnione zatem wydaje sie zdefinio-
wanie obszaru metropolitalnego jako powigzanego funkcjonalne uktadu
terytorialnego obejmujacego miasto centralne i otaczajace je jednostki
terytorialne, ktory skupia funkcje metropolitalne i odgrywa znaczaca role
w systemie przeplywoéw kapitaty, informacji i ludzi na poziomie globalnym,
kontynentalnym, regionalnym lub krajowym.

2. Specyfika procesu metropolizacji

Termin metropolizacja okresSlony jest w Stowniku jezyka polskiego jako
,skupianie [..] w duzych miastach obiektow przemystowych, instytucji
kulturalnych, spotecznych itp.” [Dubisz 2003, s. 618]. Wedtug B. Jalowiec-
kiego

metropolizacja oznacza wzrost nieréwnosci przestrzennych i coraz bardziej za-
znaczajacy sie podzial na metropolie i reszte. Jest to proces przeksztatcania sie prze-
strzeni miejskich, polegajacy na zmianie relacji miedzy miastem centralnym i jego
bezposrednim zapleczem oraz na niecigglym sposobie uzytkowania przestrzeni zur-
banizowanych. Zmiana relacji polega na ostabieniu lub zerwaniu zwigzkéw gospo-
darczych miasta z jego regionalnym zapleczem i zastgpieniu ich wieziami z innymi
metropoliami w skali kontynentalnej lub $wiatowej. Rola regionu ogranicza sie do
pelnienia funkcji mieszkaniowych i rekreacyjnych dla mieszkancow metropolii, za$
nieciaglos¢ przestrzeni oznacza, ze sasiadem w sensie gospodarczym i spotecznym nie
jest juz otaczajacy region, ale odlegta [...] inna metropolia [Jatowiecki 1999, s. 7, 29].
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W innych publikacjach autor ten definiuje metropolizacje jako: ,proces
przejmowania przez niektdre wielkie miasta funkcji kierowniczych w sferze
gospodarczej oraz politycznej w przestrzeni ponadnarodowej” i/lub ,funk-
cji wzorcotworczych w kulturze” [Jatowiecki 2002; 2007, s. 36].

Zjawisko metropolizacji przestrzeni mozna powigza¢ z postepujaca
w miedzynarodowej gospodarce globalizacja. [Gorzelak 2009, s. 12]. Proces
metropolizacji przestrzeni jest swoista odpowiedzia systemu osadniczego
na zjawisko globalizacji. Wigze sie on z krystalizowaniem nowego typu
struktury przestrzennej oraz skupianiem rozwoju w wybranych fragmen-
tach przestrzeni, ktore uzyskuja dzieki temu przewage nad innymi jednost-
kami, a w konsekwencji uzyskuja miedzynarodowa range. Takie o$rodki,
wielkie miasta czy regiony:

— skupiaja Swiatowy potencjat gospodarczy, finansowy, naukowy, wta-
dzy, mediéw i instytucji kulturalnych,

— przejmuja nadrzedne funkcje w zarzadzaniu gospodarka w skali po-
nadnarodowej,

— charakteryzujg sie duzg innowacyjnoscia i wysokim poziomem ustug,

— s3 wiaczone w miedzynarodowy uktad powigzan, wspétpracy i zalez-
nosci, w formie sieci miast peinigcych najwazniejsze funkcje [Markowski,
Marszat 20064, s. 10].

Metropolizacja od strony funkcjonalnej oznacza proces umiedzynarodo-
wienia funkcji miejskich, tj. eliminowania barier w swobodnej wymianie
débr i ustug, a takze wspotpracy miedzynarodowej. Z drugiej strony nalezy
oczekiwaé, iz globalne procesy beda takze rodzity okreslone skutki w prze-
strzeni lokalnej (nie zawsze pozadane) na tyle specyficzne, Ze mozna mdéwié
o procesach nowej urbanizacji albo metropolizacji przestrzeni [Markowski,
Marszat 2006b, s. 324].

Proces metropolizacji oznacza zmiane charakteru oraz sity powigzan po-
miedzy o$rodkiem centralnym a otaczajacym go regionem. Przeksztatcenie to
zwigzane jest z rozwojem systemu synergicznych zaleznosci funkcjonalnych
i przyjeciem miejskiego stylu zycia na przylegltych obszarach przy jednocze-
snym zachowaniu zdecydowanej i wszechstronnej dominacji centrum.

Ponadto, analizowany proces prowadzi do przeksztatcenn w uzytkowaniu
przestrzeni na obszarach miast oraz ich stref podmiejskich. W konsekwencji,
jak juz zauwazono, krystalizuje sie nowego typu struktura przestrzenna
o charakterze duzego, ztoZzonego zespotu osadniczego, ktéry czesto ma poli-
centryczny uktad oraz niepewnie wytyczone, niemalze zatarte granice mie-
dzy miastem a strefg podmiejska. Oznacza rozwoj przestrzeni zurbanizowa-
nej, ktéry prowadzi do ekspansji, eksportu i kopiowania rozwigzan miejskich
stworzonych w metropoliach. Na takim obszarze obserwuje sie procesy
koncentracji ludnos$ci oraz wzrost potencjatu ekonomicznego i spotecznego
[Markowski, Marszat 20064, s. 10]. Warto zauwazy¢, iz pomimo powyzszego
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stwierdzenia, ze w wyniku proceséw metropolizacji przestrzeni mozna roz-
pozna¢ nowa forme jej organizacji, okreslenie ,,metropolizacja” nie ma cha-
rakteru morfologicznego. Jest to pojecie zdecydowanie funkcjonalne i oznacza
spetienie okreslonych juz wczes$niej kryteriow.

Wskutek wspotczesnej rewolucji technologicznej miasta powracajg do swej
tradycyjnej roli - weztéw w globalnych sieciach przeptywéw. O ich rozwoju
decyduje akumulacja i efektywnos$¢ pracy kapitatu [Bendyk 2010, s. 55].

Postepujgca wspodtczesnie metropolizacja przestrzeni znacznie rozni sie -
zarowno pod wzgledem iloSciowym, jak i jako$ciowym - od wczesniejszych
proceséw urbanizacji:

— zwigzana jest z szybkim wzrostem znaczenia duzych uktadéw miej-
skich we wspétczesnej gospodarce,

— oznacza odstepstwo od hierarchicznej organizacji przestrzeni w ro-
zumieniu Christarella - wnoszac nowe silne powigzania miedzy odlegtymi
obszarami metropolitalnymi czeSciowo uniezaleznia site oddziatywania
osrodka od jego ,masy” i odlegtosci fizycznej,

— zmienia relacje miedzy miastem metropolitalnym a otaczajacym je
regionem,

— oznacza nowy sposéb terytorialnego podziatu pracy, kapitatu, wiedzy
i wtadzy [Markowski 2010].

Metropolizacje przestrzeni mozna traktowac jako wspoélczesny wyraz
proceséw urbanizacji wielkich miast i stref ich oddziatywania pod wpty-
wem proceséw globalizacji [Markowski 2010]. Wiekszo$¢ naukowcow
i praktykéw badajacych procesy zachodzace w miastach zgodnie uznaje, Ze
metropolizacja jest zestawem proceséw, ktére wzmacniajg wielkie uktady
zurbanizowane, charakteryzujacych sie zmiang systeméw produkcyjnych
analizowanych na szczeblu §wiatowym, prowadzacych do nowej organizacji
i restrukturyzacji terytoriéw i dotyczacych ich relacji wewnetrznych oraz
zewnetrznych [Gaussier, Lacour, Puissant 2003, s. 253].

Podobnie jak w przypadku procesu globalizacji, metropolizacja prze-
strzeni niesie za soba niebywate szanse rozwoju danych obszaréw, ale takze
zagrozenia. Z jednej strony mozna powiedzie¢, iz jedynie przestrzen o wy-
sokim poziomie metropolizacji moze by¢ w dobie obecnej innowacyjna
i konkurencyjna, gdyz spetnia oczekiwania europejskie i globalne. Dzieki
temu nastepuje otwarcie struktury miejskiej na relacje z catym kontynen-
tem, a nawet $wiatem, w konsekwencji czego gtéwne miasta staja sie we-
ztami sieci przeptywéw handlowych, finansowych, kulturalnych, informa-
cyjnych czy naukowych o zasiegu ponadregionalnym i ponadnarodowym.

Z drugiej jednak strony szybka metropolizacja osrodka, przy niewielkim
zakresie i zasiegu przestrzennym jego rozprzestrzeniania, prowadzi do
marginalizacji jego otoczenia regionalnego. Do tego typu rozwoju potrzebne
sa bowiem zasoby, ktére zazwyczaj nie wystepuja w najblizszym sgsiedz-
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twie. Rola przylegtych obszaréw czesto ogranicza sie do dostarczania wy-
kwalifikowanego kapitatu ludzkiego w formie migracji tygodniowych (na
okres pracy lub nauki) lub statych oraz zasobéw Srodowiska w postaci
wody pitnej czy przestrzeni rekreacyjnej. W zamian, otoczenie regionalne
staje sie odbiorcg negatywnych skutkdéw rozwoju zespotéw miejskich. To tu,
ze wzgledu na konkurencyjno$¢ cenowg gruntéw, lokuja sie niepozadane
w mieScie urzadzenia infrastruktury technicznej (np. skladowiska odpa-
déw), transportowej i przemystowej, centra dystrybucyjne czy pracochton-
ne branze dziatalnosci produkcyjnej. Obserwuje sie rowniez niekontrolo-
wany wzrost budownictwa mieszkaniowo-rekreacyjnego, czesto zaktdcaja-
cego tad przestrzenny lub niszczacego cenny pod wzgledem przyrodniczym
krajobraz. Ponadto zasoby, ktére wcze$niej dostarczane byly do miasta
z regionu, w wyniku rozbudowania sieci powigzan na réznych ptaszczy-
znach, zaczynaja naptywac¢ réwniez z innych, konkurencyjnych Zrédet (np.
zywno$¢) lub zostaty catkowicie przez nie wyparte (np. surowce) [Lendzion
2004, s.7].

A zatem powaznym zagrozeniem, jakie niesie za soba proces metropoli-
zacji, jest swoista nieciggto$¢ przestrzeni, co w praktyce oznacza, ze ,s3sia-
dem” w sensie gospodarczym i spotecznym nie jest juz otaczajacy region,
a inny zespo6t miejski oddalony o setki lub nawet tysigce kilometréw.

Metropolizacje nalezy zatem rozpatrywac¢ w kategoriach efektéw pozy-
tywnych - rozwéj funkcji metropolitalnych i np. rozw6j lokalnych ustug, jak
i negatywnych: np. uboczne skutki alienacji funkcji metropolitalnych -
wptywajacych na przestrzen w postaci tworzenia kosmopolitycznych miejsc
pracy dla oséb z zewnatrz - czy globalnej spekulacji gruntami [Markowski,
Marszat 2006b, s. 327].

Nastepstwem metropolizacji rozumianej jako tworzenie sie kreatywnych
miast, tworzacych $rodowisko nasycone kulturg, o§wiatg, nauka i informa-
cja, zdolne do innowacyjnej refleksji jest innowacyjno$¢ przestrzeni. Miasta
takie stanowia najwyzej zorganizowane centra informacji ekonomicznej
[Amin, Graham 1997, s. 4-5]. Wystepujace w nich ztozone sieci koordynacji
dziatan sg koniecznym instytucjonalnym warunkiem generowania, transfe-
ru i dyfuzji nowoczesnych technologii, co ma decydujace znaczenie takze dla
otoczenia miast. Miasta takie stajg sie metropoliami [Hausner 2001, s. 20].
0 metropolitalnym charakterze miasta decyduje nie tylko sita oddziatywa-
nia i zasieg funkcji egzogenicznych, ale rowniez ich zréznicowanie. Na petne
miano metropolii zastuguja tzw. diversified cities - miasta o funkcjach zto-
zonych i znacznej komplikacji wypetnianych funkcji wyzszego rzedu [Pur-
chla, Sepiot 1998, s. 16]. Im bardziej ztozony jest system, tym korzystniejsze
sa warunki do tworzenia relacji miedzy nimi oraz pojawiania sie efektow
synergii [Domanski 2001, s. 31]. Zréznicowana gospodarka generuje bar-
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dziej kreatywne $rodowisko, a w efekcie gospodarke odporniejsza na cy-
kliczne wahania koniunktury.

W rezultacie w ostatnich latach obserwuje sie wyrazng metropolizacje
rozwoju, czyli koncentrowanie sie segmentu wysokiego w wielkich mia-
stach, ktérych cechy jako$ciowe pozwalaja na zajecie waznego miejsca
w Swiatowej sieci metropolitalnej. Obszary metropolitalne notuja najwyz-
sze tempa wzrostu, powiekszajac i tak juz istotng przewage nad innymi
regionami w swoich krajach. W przypadku Europy 67% PKB wytwarzane
jest w obszarach metropolitalnych, liczba ludno$ci zamieszkujacej te regio-
ny stanowi za$ jedynie 59% catkowitej populacji Europy [European Com-
mission 2011, s. 2]. W o$miu europejskich stolicach PKB na mieszkanca
ponad dwukrotnie przewyzsza $rednig krajowa. Dotyczy to nie tylko Lon-
dynu i Paryza, ale rowniez stolic panstw cztonkowskich UE, takich jak War-
szawa, Bratystawa, Sofia, Bukareszt, Praga, Budapeszt, Ryga i Tallin [Komi-
sja Europejska 2010, s. 75].

Badania prowadzone przez Gorzelaka i Smetkowskiego [por. Gorzelak,
Smetkowski 2009; Smetkowski, Wéjcik 2009] w krajach Europy Srodko-
wowschodniej wykazaty, ze w wiekszosci z nich, po wyeliminowaniu regio-
now, w ktoérych znajdujg sie obszary metropolitalne, w latach 1995-2005
zréznicowanie miedzyregionalne pozostawato na zblizonym poziomie.
Swiadczy to o kluczowej roli metropolizacji w ksztattowaniu sie zréznico-
wan przestrzennych. W Polsce zaré6wno wojewo6dztwa, jak i podregiony
raczej wzglednie ubozaty za sprawa znacznie szybszego niz przecietny
wzrostu dochodu w poczatkowo najbogatszych regionach (mazowieckie dla
wojewodztw i podregiony bedace duzymi miastami). Prowadzito to do
dalszej polaryzacji regionalnej oraz wzmocnienia osrodkéw metropolital-
nych. We wszystkich krajach wielkie miasta umocnity swoja wiodaca pozy-
cje pod wzgledem PKB per capita, ktére byto w nich wyzsze niz $rednia
krajowa. Najszybciej rozwijajace sie regiony metropolitalne wykazywaty
tendencje do zwiekszenia zréznicowania wewnetrznego w wymiarze zrela-
tywizowanym $rednia krajowg. Proces metropolizacji i wigczanie sie regio-
now wielkich miast w gtéwny nurt wspoétczesnej gospodarki informacyjnej
byt przyczyna najwiekszych réznic miedzy regionami Europy Srodkowo-
wschodniej. Z jednej strony najszybciej rozwijaty sie i rozwija¢ sie beda
najbogatsze regiony metropolitarne, o duzej koncentracji wyksztatconej
i aktywnej sity roboczej, nowoczesnej strukturze gospodarczej, przejawiajg-
cej sie we wzglednie duzym udziale sektora ustug rynkowych. Wedlug
danych za 2009 rok, dochody per capita w dwunastu miastach nalezacych
do Unii Metropolii Polskich byly o ponad 40% wyzZzsze niz Srednia dla
wszystkich gmin [Swianiewicz, Krukowska, Nowicka 2011, s. 9]. Jednocze-
$nie na drugim biegunie znajduja sie regiony o przewadze sektoréw trady-
cyjnych, uzaleznione od transferéw publicznych, tkwigce w stagnacji
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i w matym stopniu uczestniczace w procesach rozwojowych i moderniza-
cyjnych, przez co sg i pozostang biedne. Te dwa oddalajace sie od siebie
bieguny beda powodowaty narastanie rozwarstwienia, zwtaszcza w wymia-
rze wewnatrzkrajowym.

Cecha charakterystyczng metropolizacji jest rowniez istotne ogranicze-
nie przestrzeni publicznej charakterystycznej dla tradycyjnego miasta.
Spowodowane jest to zmiang, przez wielkie miedzynarodowe korporacje,
wielofunkcyjnych centralnych dzielnic miast we wzglednie jednorodna
przestrzen biurowg z niewielkimi aneksami ustugowymi przeznaczonymi
gtéwnie dla pracownikéw i interesantdéw, a takze budowa peryferyjnych
dzielnic biznesowych (czesto w poblizu transkontynentalnych lotnisk).
W niektérych miastach korporacje, w trosce o swoj image, oddaja w swoich
kompleksach biurowych czes¢ prywatnej przestrzeni do uzytku publiczne-
go. Kolejng przyczyna ograniczenia przestrzeni publicznej w miastach jest
zmiana organizacji handlu, ktéry skupia sie w specjalnie zaaranzowanych
obiektach potozonych na ogdét poza centralnymi obszarami metropolii
[Smetkowski, Jatowiecki, Gorzelak 2009, s. 13].

Proces metropolizacji obserwowany jest rowniez na obszarach zurbani-
zowanych w Polsce [Jatlowiecki 2000; Ilnicki 2003a; Parysek 2000; Juchnic-
ka, Proniewski 2009]. Ma on swoje odzwierciedlenie w przemianach spote-
czenstw miast. Jednym z przejawéw tego procesu jest tworzenie tzw. klasy
metropolitalnej, wyrézniajacej sie zaré6wno rodzajem posiadanych kompe-
tencji, jak i specyficznym stylem zycia, przyjmowanym systemem wartoS$ci
znajdujacym wyraz miedzy innymi w postrzeganiu miasta, w jego ocenie,
identyfikacji z nim. Cechg klasy metropolitalnej, powstajacej w Polsce, jest
brak wielopokoleniowego dziedzictwa, brak historycznego zakorzenienia,
kosmopolityzm oraz europejska lub $wiatowa identyfikacja. Miasto,
w ktoérym jej cztonkowie mieszkaja, czesto nie stanowi dla tej klasy istotnej
warto$ci [Szkurtat 2003, s. 74].

Coraz wieksza liczebno$¢ i gospodarcza rola warstw wyksztatconych
w spoteczenstwie stwarza zapotrzebowanie na dobra kultury i wysokiej
jakosci rozrywke, ktore z kolei przyciggaja do metropolii ludzi o wysokich
kwalifikacjach. W duzych miastach tworzy sie nowa klasa spoteczna -
obejmujaca kreatywnych naukowcow, inzynieréw, architektéw, nauczycieli,
artystow i pisarzy. Jezeli miasto ma sie rozwija¢, nie wystarcza nowe miej-
sca pracy, ale niezbedne jest tworzenie klimatu tworczego Srodowiska.
Nowa kreatywng klase charakteryzuje duza dynamika dziatania, réZnorodnos¢
i indywidualizm [Florida 2002; 2004; 2005]. Jej przedstawiciele nie korzystaja
z gotowych wzorcow. Atrakcyjne sa dla nich miejsca oferujgce mozliwos¢
indywidualnego rozwoju. Sa to ludzie w znacznym stopniu przyczyniajacy sie
do rozwoju miast, w ktérych zyja i ktérzy przestrzen wspoétczesnych miast
traktujg jako atrakcyjne miejsce do zycia [Chadzynska 2008, s. 33].
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Proces metropolizacji w Polsce juz sie rozpoczat i nie mozna go zatrzymac.
Dlatego tez, w obliczu identyfikacji szans i zagrozen, jakie za soba niesie, po-
winno sie opracowac narzedzia oraz instrumenty, ktérych wdrozenie pozwoli
na podjecie niezbednych dziatan majacych na celu zminimalizowanie alienacji
funkcjonalno-gospodarczej obszaréw otaczajacych zespoty miejskie.

Jedna z cech wspoétczesnej metropolizacji jest asymetria wiezi metropolii
z ich bezposrednim zapleczem na rzecz umacniania relacji z innymi metro-
poliami [zob. Taylor 2003].

Metropolizacja przestrzeni tworzy metropolie, a metropolie tworzg ob-
szar metropolitalny. Wystepowanie metropolii jest warunkiem koniecznym
do rozpoczecia procesu metropolizacji otoczenia. Metropolie sg Zywo zain-
teresowane dobra kondycja gospodarcza otaczajacych je obszaréw, gdyz sa
one pierwszym i najwazniejszym odbiorca metropolitalnych produktéw
i ustug. Jak zauwaza A. Klasik ,nie ma metropolii bez regionu. Metropolia
i jej otoczenie regionalne tworza system posiadajacy wewnetrzne mechani-
zmy rozwoju i integracji” [Klasik 1998, s. 40], dzieki ktérym metropolie i ich
obszary metropolitalne zajmuja okreslong pozycje na arenie krajowej
i miedzynarodowe;.

Cecha charakterystyczna dla Europy jest fakt, ze istnienie tzw. global-
nych metropolii (Londyn, Paryz) stanowi raczej wyjatek niz regute [Miesz-
kowska 2005, s. 36]. Wystepuje w niej jednak wiele miast, ktérych znacze-
nie wynika z roli jaka odgrywaja w systemie powigzan z innymi miejscami,
w gospodarce $wiatowej, ze znaczenia dla dziedzictwa cywilizacji.

Ksztattowanie sie metropolii i proces metropolizacji nie oznacza tez, ze
nie ma juz procesu urbanizacji. Urbanizacja postepuje nadal, ale jest zdomi-
nowana przez metropolizacje. Proces metropolizacji powoduje zmiany catej
tkanki spotecznej i miejskiej nie tylko metropolii, ale takze regiondéw od niej
zaleznych, ktérych rola czasem ogranicza sie do petnienia funkcji mieszka-
niowych i rekreacyjnych dla mieszkanncéw metropolii [Lendzion 2004, s. 9].

Metropolie, bedac atrakcyjnymi lokalizacjami biznesu i stwarzajac dobre
warunki zycia, przyciagaja nowych mieszkancéw. Wzrostowi liczby ludnosci
towarzyszy powiekszanie sie terytorium metropolii, gtéwnie w wyniku su-
burbanizacji - nie tylko mieszkan, ale i ustug. Coraz wiecej gmin staje sie
czes$cig metropolii petnigc funkcje produkcyjne, mieszkaniowe, dystrybucyj-
ne, transportowe itp. To z kolei powoduje wydtuzenie dojazdéw do pracy,
placéwek handlowych i kulturalnych. Rozbudowie ulegaja sieci infrastruktu-
ry komunalnej - energetyczne i wodno-kanalizacyjne, a gospodarka odpada-
mi obejmuje wieksze obszary. Dotychczasowa terytorialna organizacja nie-
mal kazdego kraju nie jest juz adekwatna do ksztattujacych sie przestrzeni
metropolitalnych obejmujacych obszar funkcjonalny, powstajg konflikty
i trudnos$ci w zarzadzaniu tymi obszarami, jak i w koordynacji inwestycji na
tych terenach [Lendzion 2004, s. 45]. Wymaga to nowego sposobu zarzadza-
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nia coraz wiekszymi i coraz bardziej ztozonymi organizmami miejskimi
i poszerzajacym sie ich bezposrednim zapleczem [Smetkowski, Jatowiecki,
Gorzelak 2009, s. 3]. W tej sytuacji w wielu krajach Europy podejmuje sie
wysitki majace na celu powotanie nowych struktur administracyjnych przy-
stosowanych do zarzadzania obszarami metropolitalnymi.

3. Funkcje metropolitalne

Nie kazdy obszar silnie zurbanizowany jest obszarem metropolitalnym.
0 jego metropolitalnosci decyduje wystepowanie w nim pewnych szczegdl-
nych funkcji. Funkcje metropolitalne to funkcje spoteczno-gospodarcze
obszaru metropolitalnego oddziatujace na poziomie regionu, kraju, konty-
nentu, $wiata [Czyz 2009, s. 450]. W ciggu ostatnich lat coraz bardziej po-
wszechnie wsrod badaczy obszaréw metropolitalnych panuje opinia, iz za
obszar metropolitalny mozna uznaé¢ te tereny, ktére skupiaja funkcje
o zasiegu ponadkrajowym [Jatowiecki 1999; Korcelli-Olejniczak 2004;
Parysek 2005]. Jest to podejscie zawezajace obszar metropolitalny, w sys-
temie zarzadzania metropoliami nalezy bowiem uwzgledni¢ skutki ze-
wnetrzne proceséw globalizacji. Powoduja one oddziatywanie funkcji me-
tropolitalnych jednych metropolii na inne. Jesli méwimy o sieci powigzan, to
funkcje moga stanowi¢ skutek proceséw metropolizacji i decydowacé
0 obszarze metropolitalnym. Niekoniecznie musza to by¢ funkcje egzoge-
niczne, zatem nalezy bra¢ réwniez pod uwage skutki zewnetrzne funkcji
endogenicznych obszaru oraz ich rozlokowanie, poniewaz to réwniez be-
dzie decydowato o charakterze obszaru metropolitalnego.

Obserwowana tendencjg jest wzrost stopnia ztozonosci systeméw me-
tropolitalnych. Widoczne jest zwiekszenie liczby elementéw i sieci powia-
zan miedzy nimi. Jedng z charakterystycznych cech rosngcej ztozonosci
systeméw jest dywersyfikacja ich gospodarek, ktdra jest procesem korzyst-
nym dla miast i ich otoczenia. Rosnaca liczba elementéw sktadowych two-
rzy warunki do wiekszej liczby kombinacji. Wzajemne relacje miedzy nimi
ulegaja rozgatezieniom i intensyfikacji, co prowadzi do tworzenia ztozonych
sieci. Zr6znicowana gospodarka generuje bardziej kreatywne $rodowisko,
a w efekcie gospodarke odporniejsza na cykliczne wahania koniunktury.
A zatem wtadze lokalne powinny dazy¢ do dywersyfikacji funkcji zaréwno
endogenicznych, jak i egzogenicznych oraz relacji miedzy nimi [Domanski
2001, s. 31].

W wielu obszarach metropolitalnych funkcje metropolitalne w pierwszej
fazie rozwoju lokalizuja sie w rdzeniu obszaru, a gdy nie ma juz w nim
miejsca, zaczynajq przemieszczac sie do strefy zewnetrzne;j.

Kazda jednostka samorzadu terytorialnego zostata powotana w celu rea-
lizacji okreslonych zadan. Jednak nie wszystkie z nich, nawet te najwyzsze-



88 Metropolizacja przestrzeni u rozw6j obszaréw metropolitalnych

go szczebla, czyli majace peinic z krajowego punktu widzenia najwazniejsze
funkcje, uznaje sie za metropolie. Dlatego tez dyskusyjne jest podejscie
niektérych badaczy problematyki miast [Maik 2003; Wolaniuk 1997], kt6-
rzy utozsamiajg funkcje metropolitalne z funkcjami wielkomiejskimi. Aby
dang funkcje mozna byto nazwa¢ metropolitalna, powinna ona:

— zalicza¢ sie do nowoczesnych (bazujacych na wiedzy i najnowszych
technologiach) dzialéw gospodarki narodowej, badZ stuzy¢ bezposrednio
lub posrednio obstudze dziatalnosci gospodarczej lub tez by¢ rozumiana,
jako wyspecjalizowana ustuga wyzszego rzedu, zaliczana do sektora IV;

— by¢ egzogeniczna - stuzy¢ rozwijaniu sieci zewnetrznych powigzan,
zwlaszcza w zakresie przepltywu wiedzy, informacji, kapitatu, débr kultury
i ludzi, o zasiegu co najmniej ponadregionalnym;

— budowac konkurencyjnos¢ osrodka miejskiego w uktadach miedzyna-
rodowych [Markowski, Marszat 2006b, s. 325].

Warto podkresli¢, iz o tym, czy dana funkcja bedzie mogta odgrywac role
metropolitalnej, nie decyduje jej rodzaj ani specjalizacja, a przede wszyst-
kim zasieg oddzialywania (co najmniej krajowy) oraz powigzania z innymi
metropoliami [Markowski, Marszat 2006a, s. 13]. Funkcje metropolitalne
moga by¢ pojmowane jako funkcje dominujace (bedace konsekwencja
monopolistycznej pozycji na rynku oraz silnej dynamiki gospodarczej,
technologicznej i kulturalnej), kontrolne (w sferze ekonomicznej, politycz-
nej, spotecznej, kulturalnej i technicznej) oraz funkcje budujace miedzyna-
rodowy charakter powigzan miasta i jego ponadregionalng range [Maik
2003,s.13].

Mozemy wyr6znic¢ nastepujace funkcje metropolitalne:

— polityczna,

— administracyjna,

— kulturalng,

— naukowa,

— turystyczng,

— edukacyjng,

— gospodarcza,

— finansowa,

— komunikacyjna,

— finformacyjng,

— duchowg [Hall 2001; Klasik 1998; Markowski, Marszat 2006a; b].

Funkcje metropolitalne charakteryzuja te osrodki, w ktérych obecne s3 in-
stytucje reprezentujace ustugi wyzszego rzedu, ustugi unikalne, w tym waz-
niejsze instytucje administracji, wykraczajg zasiegiem swej dziatalnosSci poza
granice administracyjne jednostki terytorialnej i doprowadzajace do tworze-
nia sie powigzan strukturalnych w otoczeniu [Wolaniuk 1997, s. 11]. Zatem
do kreacji tych funkcji niezbedna jest obecno$¢ instytucji reprezentujacych
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struktury kierowania i zarzadzania miedzynarodowych korporacji, struktury
kierownictwa $wiatowych instytucji finansowych i gtéwnych regulatorow
rynkéw kapitalowych, najwyzszego standardu placowek naukowych
i technologicznych, najwyzej rangi placowek kulturalnych oraz imprez czy
festiwali artystycznych. Wytworzenie metropolitalnej roli danego osrodka
determinujg réwniez szybkie i czeste polaczenia komunikacyjne z gtéwnymi
osrodkami Zycia gospodarczego oraz swoista wyjatkowos$¢ miasta [Parysek
2003, s. 24]. Tego typu kryteria metropolitalnosci speinia duza liczba miast
Swiata, cze$¢ miast europejskich, w tym niektore miasta polskie.28

Wiadze metropolii powinny sie zastanowi¢ jaka ma by¢ relacja miedzy
funkcjami metropolitalnymi i endogenicznymi, zaspokajajacymi potrzeby
mieszkancoéw. Funkcje te moga sie wzajemnie wspomaga¢ i wspiera¢ lub
mogg pozostawaé ze soba w sprzeczno$ci. Mieszkancy miasta mogg np.
traci¢ na wydzieleniu znacznych cze$ci miasta dla realizacji funkcji egzoge-
nicznych (hotele, placowki dyplomatyczne, itp.), ale moga tez zyskiwa¢ na
poprawie funkcjonalno$ci miasta, dokonanej, w celu wzmocnienia jego
funkcji egzogeniczne (np. lepszy system komunikacji, rozbudowa lotniska,
utworzenie nowej atrakcyjnej galerii, czy centrum rozrywki). Szczeg6lnie
cenna przestrzen powinna byé w pierwszej kolejnosci przeznaczana na
funkcje metropolitalne.

Wladze miasta muszg bra¢ pod uwage funkcjonowanie catego uktadu
metropolitalnego, gdyz oddziatywanie metropolii pod wzgledem gospodar-
czym, przestrzennym i spotecznym wykracza poza jego granice administra-
cyjne i siega czesto Kilkudziesieciu kilometréw. Zarzad takiego obszaru
metropolitalnego powinien przeja¢, tak jak dzieje sie to w obszarach metro-
politalnych $wiata, planowanie przestrzenne, zarzadzanie transportem,
gospodarke odpadami, zarzad infrastrukturg sieciowg, bezpieczenstwo,
promocje itd.

4. Delimitacja obszaréw metropolitalnych

Jednym z podstawowych wyznacznikéw obszaru metropolitalnego jest
liczba ludnosci, przy czym nie ma w tym zakresie jednolitego podejscia.
W Stanach Zjednoczonych obszar metropolitalny wyznacza sie wokdét miast
o liczbie ludnosci powyzej 50 tysiecy [Shaffer 2004, s. 114]. W krajach Unii
Europejskiej obszar metropolitalny to funkcjonalna jednostka gospodarcza
charakteryzujaca sie gesto zamieszkanym rdzeniem i zapleczem, ktérego
rynek pracy jest silnie powigzany z oSrodkiem centralnym. Ludno$¢ takiego

¥ Badaniu funkcji metropolitalnych w polskich miastach po$wiecona jest ob-
szerna literatura. Zob. m.in.: Wolaniuk 1997; Jazdzewska 2003; Matczak 1992;
Kosinski 1958; Gérka 1994; Maliszowa 1981; Dziewonski 1967; Wectawowicz
1992; Gawryszewski, Korcelli, Nowosielska 1998.
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obszaru przekracza 500 tys. mieszkanicow [OECD 2012]. Ruch migracyjny
w takich obszarach pomiedzy centrum metropolii a jej obrzezami doskonale
funkcjonuje w obu kierunkach.

Nieco inne kryteria delimitacji proponuje M. Bassand. Definiuje on metro-
polie jako aglomeracje miejska liczaca okoto miliona lub wiecej mieszkancow,
ale r6wnocze$nie postuguje sie trzema dodatkowymi miernikami, tj.:

— doskonatoscia ustug, instytucji i wyposazenia,

— potencjatem innowacyjnym w zakresie technicznym, ekonomicznym,
spotecznym, politycznym i kulturalnym,

— wyjatkowoScia i specyfika miejsca [za: Jatowiecki 2002, s. 39].

Biorac pod uwage te kryteria, trzeba stwierdzi¢, iz Zzadne polskie miasto
nie spetnia wszystkich warunkéw, dlatego tez kryteria owe, w odniesieniu
do miast w Polsce, nalezy nieco zmodyfikowa¢, biorac pod uwage cechy
sieci osadniczej oraz poziom rozwoju gospodarczego.

Delimitacja obszaréw metropolitalnych jest problem rozpatrywanym nie
tylko w kontekscie krajowym, ale réwniez miedzynarodowym, o czym
$wiadczy fakt, ze prob delimitacji podejmuja sie takie organizacje, jak Euro-
pejska Sie¢ Obserwacyjna Rozwoju Terytorialnego i Sp6jnosci Terytorialnej
(ESPON), Organizacja Wspotpracy Ekonomicznej i Rozwoju (OECD) czy
Komisja Europejska.

4.1. Podejscie ESPON

Program ESPON na terytorium 29 panstw Europy zidentyfikowat funkcjo-
nalne obszary miejskie (FUA), ktére sktadaja sie z miejskiego rdzenia oraz
sasiadujacej i gospodarczo z nim zintegrowanej strefy (taka strefg jest np.
lokalny rynek pracy). Gtéwnym kryterium przy okres$laniu FUA byl zasieg
dojazdéw do pracy. Funkcjonalne obszary miejskie zostaly sklasyfikowane
odpowiednio do ich znaczenia pod wzgledem liczby ludnosci, transportu,
turystyki, przemystu, wiedzy i funkcji decyzyjnych. Jedng z grup w tej klasyfi-
kacji stanowig tzw. MEGA, czyli europejskie metropolitalne obszary wzrostu.
Koncepcja ESPON zaktada, iZ na terenie objetym programem, znajduje sie 76
europejskich metropolitalnych obszaréw wzrostu. Ze wzgledu na stopien
wyksztalcenia oraz zasieg oddziatywania podzielono je na:

1. wezly globalne (Paryz i Londyn),
paneuropejskie: European engines (17),
silne MEGA (8),
potencjalne MEGA (25),

. stabe MEGA (24) (rys. 1).

Wsrod zidentyfikowanych obszaréw metropolitalnych wyréznia sie
osiem region6w miejskich Polski: Warszawe, zaklasyfikowang jako poten-
cjalne MEGA, oraz Ld4dz, Krakéw, Wroctaw, Poznan, Katowice, Gdansk
i Szczecin, uznawane za stabe MEGA [ESPON 2006, s. 26].

o
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Delimitacja stosowana przez ESPON uznawana jest za nadmiernie skom-
plikowang, stabo rozpowszechniong oraz zbyt ztozong w konteksScie po-
wszechnego zastosowania.

MEGA

‘/_A/-"—-"—’W_ .
SP@IN © ESPON and ESPON Atlas Project 3.1,
-~~~ BBR, 2006; Project 1.1.1, Nordregio, 2003 /,

Klasyfikacja MEGA © EuroGeographics Association for administrative boundaries
® Globalne wezh; Pochodzenie danych: Projekt ESPON 1.1.1, Nordregio
m Lokomotywy Europy Zrodlo: baza danych ESPON
® Silna MEGA Obszar Pentagonu

@ Potencjalne MEGA

® Stabe MEGA

Rys. 1. Potencjalne i stabe MEGA w Polsce
Zrédto: [ESPON 2006]
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4.2. Szersze strefy miejskie wedtug programu Urban Audit

Program Urban Audit jest wspdlng inicjatywa Komisji Europejskiej i Eu-
rostatu, ktérej gtbwnym celem jest dostarczenie obiektywnych i poréwny-
walnych danych statystycznych o miastach europejskich, miedzy innymi
z zakresu demografii, struktury gospodarstw domowych, mieszkalnictwa,
ochrony zdrowia, rynku pracy, dziatalnosci ekonomicznej, dochod6éw, zaan-
gazowania spotecznego, edukacji, ochrony $rodowiska, kultury i turystyki.
Koordynatorem prac jest Eurostat, a wykonawcami krajowe urzedy staty-
styczne, urzedy miast oraz samorzady terytorialne [http://www.stat.
gov.pl/gus/5840_13473_PLK_HTML.htm]. Delimitacja szerszych stref miej-
skich (Large Urban Zone - LUZ) zostala przeprowadzona na podstawie
wynikéw badania Przeptywy ludnosci zwiqzane z zatrudnieniem. Do LUZ
zostaty zaliczone gminy, z ktérych ponad 15% pracujacych dojezdza do
rdzenia i okalajg miasta majgce ponad 50 tys. mieszkancow. Liczba ludnosci
szerszej strefy miejskiej musi wynosi¢ co najmniej 500 tysiecy [Buciak
2012]. Efekt delimitacji przedstawia mapa (rys. 2).

Te same zasady delimitacji od roku 2011 przyjeta tez OECD [zob.: OECD
2012].

Szczecinski OM -

Rys. 2. Szersze strefy miejskie oSrodkéw metropolitalnych
Zrodto: [oprac. wlasne na podstawie danych GUS]
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4.3. Delimitacja wedtug Unii Metropolii Polskich

Unia Metropolii Polskich (UMP) jest organizacja zatozong 11 pazdzierni-
ka 1990 r. przez prezydentéw pieciu miast: Gdanska, Krakowa, Poznania,
Warszawy oraz Wroctawia. Obecnie wspoétdziata w niej 12 gtéwnych miast
Polski (Biatystok, Bydgoszcz, Gdansk, Katowice, Krakéw, Lublin, L6dZ,
Poznan, Rzeszdéw, Szczecin, Warszawa, Wroctaw), ktérych prezydenci sta-
nowia jej Rade.

Wszystkie miasta UMP, poza Szczecinem, s cztonkami zwyczajnymi
Stowarzyszenia Eurocities, zrzeszajacego wielkie miasta europejskie. Na-
tomiast od 2002 r. fundacja jest cztonkiem Swiatowego Stowarzyszenia
Wielkich Metropolii ,Metropolis”.

Unia Metropolii Polskich przyjmuje, iz kazda polityka na szczeblu krajo-
wym, a szczeg0lnie polityka przestrzenna, musi bra¢ pod uwage podziat na
regiony statystyczne Unii Europejskiej. Jest to konieczne dla prowadzenia
ewaluacji, obserwacji efektéw gospodarczych i spotecznych poréwnan
miedzynarodowych imiedzyregionalnych. Polityka przestrzenna Polski
musi by¢ zbiezna z europejska politykg spdjnosci i konkurencyjnosci,
w ktorej coraz wazniejszym czynnikiem stajg sie regiony metropolitalne
i miejskie, w zwigzku z ich rolg w globalnej, metropolizujacej sie gospodarce
opartej na wiedzy.

Dlatego tez za podstawe delimitacji obszaréw metropolitalnych, przyje-
to, ze muszg one by¢ wyznaczane w sposéb zgodny z podziatem kraju na
podregiony statystyczne NTS-3. Wykluczone jest wyodrebnianie wedtug
NTS-4 (pojedyncze powiaty) lub NTS-5 (mniejsze gminy), bowiem statysty-
ka europejska nie schodzi na te poziomy, funkcjonuja one jedynie w obiegu
krajowym. Gdyby obszar metropolitalny zostat wyodrebniony niezgodnie
z podziatem kraju na NTS-3, to nie mozna by operowac takimi podstawo-
wymi wskaZnikami do poréwnan, jak np. PKB29. Granice polskich obszaréw
metropolitalnych oparte na regionach statystycznych Unii Europejskiej
przedstawiono na rys. 3.

Delimitacja obszaré6w metropolitalnych, przyjmujaca za podstawowa
jednostke podregion NTS-3, prowadzi do wyznaczenia obszaréw o bardzo
szerokim zasiegu, czesto obejmujacych gminy nie wykazujgce zadnych
zwigzkow z oSrodkiem rdzeniowym obszaru.

* Materiaty zrédtowe udostepnione przez Unie Metropolii Polskich.
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Rys. 3. Delimitacja obszaréw metropolitalnych wedtug UMP
Zrédto: oprac. wtasne

4.4. Delimitacja obszaréw metropolitalnych wedtug P. Sleszyiiskiego

W Polsce, na poziomie rzagdowym, obecnie nie ma wigzacej delimita-
cji obszar6w metropolitalnych. Jednak w Koncepcji Przestrzennego Zago-
spodarowania Kraju do roku 2030 przewidziano wyznaczenie miejskich
obszaréw funkcjonalnych stolic wojewddztw [MRRa 2012]. W zwiagzku
Z tym opracowywane s3 réznego rodzaju ekspertyzy majgce w ostateczno-
$ci doprowadzi¢ do wyboru najlepszej, z punktu widzenia efektywnego
zarzadzania rozwojem tych obszarow, metod delimitacji. Najnowsza eks-
pertyza zostata sporzadzona w pazdzierniku 2012 r. przez P. Sleszynskiego.
Opiera sie ona na zestawie trzech rodzajéw sktadnikéw:

1. Funkcjonalnych:

— F1 - liczba wyjezdzajacych do pracy najemnej do rdzenia MOF na
1000 mieszkancéw w wieku produkcyjnym;

— F2 -liczba zameldowan z rdzenia MOF na 1000 mieszkancéw.

2. Spoteczno-gospodarczych:
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— S1 - udziat pracujacych w zawodach pozarolniczych, jako stosunek do
analogicznego wskaznika obliczonego dla catego wojewddztwa (czyli stosu-
nek do $redniej wojewddzkiej);

— S2 - liczba podmiotéw gospodarczych na 1000 mieszkancéw, jako
stosunek do analogicznego wskaznika obliczonego dla catego wojewoddz-
twa;

— S3 - udziat podmiotéw gospodarczych w ustugach wyzszego rzedu,
jako stosunek do analogicznego wskazZnika obliczonego dla rdzenia MOF.

3. Morfologicznych:

— M1 - gesto$¢ zaludnienia (bez laséw i wod), jako stosunek do analo-
gicznego wskaznika obliczonego dla catego wojewddztwa;

— M2 - liczba mieszkan oddanych do uzytku na 1000 mieszkancéw, jako
stosunek do analogicznego wskaznika obliczonego dla catego wojewddztwa.

Ponadto przy delimitacji przyjeto zasady: spdjnosci i roztacznosci oraz
spelnienia liczby minimalnych kryteriow. Do obszaréw funkcjonalnych
zostaly zakwalifikowane gminy spetniajace 5 z 7 minimalnych kryteriow

(rys. 4).

7 ;" GOrno Ias'ki.OMI'

IKKrakowski OM" Y’

Rys. 4. Delimitacja obszaréw metropolitalnych
Zrédto: oprac. wtasne



96 Metropolizacja przestrzeni u rozw6j obszaréw metropolitalnych

Podstawowa zaletg tej delimitacji jest poré6wnywalnos¢ poszczegdlnych
obszaréw. Przy czym wskazuje ona minimalny zasieg obszaru funkcjonal-
nego, ktéry moze by¢ zmieniany w zalezno$ci od potrzeb (w kierunku raczej
rozszerzenia niz zmniejszenia) gtéwnie przez Urzedy Marszatkowskie.

4.5. Delimitacja wedtug Wojewddzkich Biur Planowania Przestrzennego

Zgodnie z zapisem ustawy o planowaniu przestrzennym ,w planie zago-
spodarowania przestrzennego wojewddztwa [...] okresla sie w szczego6lno-
$ci obszary problemowe wraz z zasadami ich zagospodarowania oraz ob-
szary metropolitalne”, dla ktérych powinien zosta¢ sporzadzony plan zago-
spodarowania obszaru metropolitalnego jako czes¢ planu zagospodarowa-
nia wojewodztwa [Ustawa... 2003]. Urzedy marszatkowskie, ktore rozpo-
czety prace nad planami wojewo6dzkimi najczesciej dokonuja witasnej deli-
mitacji obszaréw metropolitalnych, zwtaszcza ze zadna z przedstawionych
powyzej delimitacji nie jest obowigzujaca. W obowiazujacej Koncepcji... jest
wrecz powiedziane, iZ ostateczna delimitacja powinna zosta¢ przeprowa-
dzona na poziomie regionalnym [MRR 20123, s. 181].

Prace takie zostaly podjete przez Wojewo6dzkie Biura Planowania Prze-
strzennego w niektdrych wojewddztwach, gdzie znajduja sie obszary me-
tropolitalne. Do najczesciej branych pod uwage kryteriéw naleza:

— spoteczno-gospodarcze,

— dostepnosci komunikacyjnej,

— zagospodarowania przestrzennego,

— prawno-polityczne,

— ekologiczne,

— funkcjonalno-techniczne,

— spéjnosci infrastrukturalne;j,

— mobilnosci ludnosci: dojazdy do pracy i migracje state.

Uwzgledniane s3 tez zasady bezposredniego sasiedztwa, ciggtosci, zwar-
toSci oraz roztgcznosci, ktére brane byly pod uwage réwniez w trakcie
opracowywania Koncepcji Przestrzennego Zagospodarowania Kraju.
W wiekszosci przypadkéw przyjeto, ze granice obszaru metropolitalnego
powinny by¢ wyznaczone na podstawie granice gmin, ale sg tez przypadki,
w ktorych bazuje sie na jednostce statystycznej NTS-3 i tworzy obszary
metropolitalne z wykorzystaniem grupy powiatéw bezposrednio sasiaduja-
cych z miastem centralnym (Wroctawski OM, Rzeszowski OM).

W celu wykazania réznic w poszczeg6lnych delimitacjach, na mapie (por.
rys. 5) przedstawiono delimitacje Poznanskiego Obszaru Metropolitalnego
wedtug opisanych powyzej metod.
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(1) Delimitacja wg Wielkopolskiego Biura (2) Delimitacja wg Unii Metropolii
Planowania Przestrzennego Polskich

(3) Delimitacja wedtug URBAN AUDIT (4) Delimitacja wg Sleszyrnskiego

Rys. 5. Poznanski Obszar Metropolitalny wedtug réznych metod delimitacji
Zrodto: oprac. wlasne




98 Metropolizacja przestrzeni u rozw6j obszaréw metropolitalnych

Z informacji ukazanych na rysunku wynika, iz Poznanski Obszar Metro-
politalny (POM) wyznaczony przez Wielkopolskie Biuro Planowania Prze-
strzennego jest znaczaco inny niz w przypadku pozostatych metod delimi-
tacji. Nalezy podkresli¢, ze przedstawiona dla POM sytuacja stanowi ogélng
tendencje, obserwowang z réznym natezeniem we wszystkich obszarach
metropolitalnych.

W zaleznoSci od przyjetej metody granice obszaré6w metropolitalnych,
a co za tym idzie, liczba ludno$ci i wtadz samorzadowych, ktére wchodza
w ich sktad sg rézne (por. tab. 5). W wiekszosci przypadkéw najwieksze sg
obszary wyznaczone metodg zastosowang przez Unie Metropolii Polskich,
ktéra za podstawowg jednostke delimitacji przyjmuje subregiony (NUT-3).
Z punktu widzenia wdrazania koncepcji metropolitan governance nie wiel-
kos$¢ obszaru jest istotna, lecz powigzania funkcjonalne miedzy tworzgcymi
go jednostkami. Takie powigzania najlepiej mozna zidentyfikowaé na po-
ziomie gmin. Na gminach opiera sie zar6wno metody zastosowane przez
Eurostat i Sleszynskiego, jak i metody delimitacji stosowane przez regional-
ne instytucje dokonujace delimitacji poszczeg6lnych obszaréw metropoli-
talnych.

Tabela 5
Liczba ludnosci i gmin obszaréw metropolitalnych wyznaczanych
wedtug réznych delimitacji (w tys.)
Wedtu
Obssar ESPON | Eurostat/OECD UMP Sle;’;’;gi?ego Biurag_
metropoli- 2001 (2011r) (2011 1) (2011r) pl(azrz)ol\/\lrarn)la
talny Liczba | Liczba | Liczba | Liczba | Liczba | Liczba | Liczba | Liczba | Liczba | Liczba

ludno$ci| gmin [ludno$ci| gmin |ludno$ci| gmin |ludnosci| gmin |ludnosci| gmin

Warszawa | 2 785 3028 | 90 |[3272]| 107 | 2787 50 |3098 81

Krakéow 1236 1399 44 | 2097 93 | 1175 23 1428 50

Lodz 1165 1031 21 1109 28 | 1040 19 1197 32

Wroctaw 861 850 19 11197 44 884 15 1197 | 44

Tréjmiasto 993 1125 24 | 1289 41 11070 18 1476 | 47

Poznan 919 959 26 | 1156 38 912 21 1390 45

Gornoslaski| 3 029 2560 60 | 2795 73 | 2473 46 | 2795 73
Bydgoszcz

-Torun 721 820 24 774 19 785 19 774 19

Szczecin 610 482 7 697 26 558 9 628 10

Lublin 451 674 33 717 42 539 15 718 41

Rzeszow 314 505 27 622 38 351 13 333 11

Biatystok 403 424 13 510 26 387 9 552 33

Zrédto: oprac. wtasne.

Delimitacja oparta na gminach pozwala na uzyskanie mniejszego, bar-
dziej sp6jnego pod wzgledem powigzan funkcjonalnych, obszaru. Natomiast
metody bazujace na subregionach i powiatach prowadza do zaliczenia do
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obszaréw metropolitalnych takze takich gmin, ktére czesto nie s3 w zaden
sposob funkcjonalnie zwigzane z miastem centralnym. Taka sytuacja powo-
duje ograniczenia wspétpracy, a co za tym idzie wdrazania zasad metropoli-
tan governance ze wzgledu na nieche¢ lokalnych samorzadéw i obawy
przed utratg czesci swoich kompetencji.

Z powyzszych rozwazan wynika podstawowy postulat wysuwany pod
adresem metod delimitacji obszaréw metropolitalnych: delimitacja po-
winna by¢ przeprowadzana w oparciu o gminy.

Z punktu widzenia stosowanych kryteriéw delimitacji trudno wskazac
jeden uniwersalny ich zestaw, ktéry moégitby z powodzeniem znalez¢ zasto-
sowanie w delimitacji obszar6w metropolitalnych w Polsce i w Europie.
Wydaje sie, ze réznorodnos¢ lokalnych uwarunkowan jest na tyle wielka, ze
uzasadnia nie tylko indywidualne krajowe podejscia do delimitacji, ale
nawet dowolno$¢ wyboru kryteriow delimitacji przez poszczegélne metro-
polie. Jednak takie rozwiagzanie rodzi¢ moze problemy z prowadzeniem
badann poréwnawczych w poszczegélnych obszarach metropolitalnych
krajow i $wiata.

Podejscie funkcjonalne do delimitacji najpetniej odzwierciedla dynamike
powigzan miedzy poszczeg6lnymi jednostkami w regionie i najlepiej po-
zwala wyodrebni¢ poszczegoélne regiony wraz z ich metropoliami oraz na
biezaco mierzy¢ site i zasieg metropolitalnego oddziatywania poszczegol-
nych o$rodkéw centralnych [Purchla, Sepiot 1998, s. 16]. Analizie powinno
sie podda¢ zwiazki funkcjonalne osrodka metropolitalnego z otoczeniem,
wspolnie petnione funkcje, powigzania gospodarcze i spoteczne poszcze-
gblnych jednostek wchodzacych w sktad zespotu metropolitalnego, a takze
zakres, rodzaj i zasieg funkcji egzogenicznych.

Nalezy jednak pamieta¢, ze w obecnej sytuacji nie powinno sie méwié
o stanie polskich metropolii, lecz skupi¢ sie na analizie proces6w metropoli-
zacji. Dlatego tez kwestia ostatecznych delimitacji poszczegélnych obsza-
row jest wtdrna, zwtaszcza, ze powiazania funkcjonalne, ktére wystepuja
miedzy poszczegblnymi jednostkami administracyjnymi, ulegajg zmianie,
a co za tym idzie zmianom beda podlegac¢ tez zasiegi obszar6w metropoli-
talnych. Z punktu widzenia zarzadzania uktadami funkcjonalnymi kluczowe
jest nie sztywne okreSlenie granic przestrzennych, lecz elastyczna wspot-
praca poszczego6lnych jednostek w zakresie probleméw o zasiegu metropo-
litalnym.

5. Problemy obszaréw metropolitalnych

Chociaz metropolie stanowig site napedowa wzrostu, to wiasnie w nich
odnotowuje sie najwiekszg koncentracje probleméw, a w wielu przypad-
kach wysoka stope bezrobocia. Proces globalizacji doprowadzit do utraty
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licznych miejsc pracy, szczeg6lnie w sektorze produkcyjnym. Likwidacje
miejsc pracy w przemysle wytwdrczym trudno zrekompensowaé tworze-
niem nowych miejsc pracy, wymagajacych wysokich kwalifikacji i odznacza-
jacych sie wysokim poziomem konkurencyjnosci. Przejscie do korzystania
z bardziej wykwalifikowanej sity roboczej nie jest tatwe, poniewaz bezro-
botni o niskich kwalifikacjach, zwtaszcza osoby dlugotrwale bezrobotne,
doswiadczaja szczeg6lnych trudnosci przy podnoszeniu kwalifikacji i rein-
tegracji na rynku pracy. Ponadto, obecny model wzrostu, zaktadajacy od-
dzielenie wzrostu gospodarczego od zatrudnienia, doprowadzit do zwiek-
szenia czesci populacji wypychanej z rynku pracy lub zmuszonej do przyj-
mowania ofert niskoptatnej pracy w sektorze ustug niewymagajacych kwa-
lifikacji [European Commission 2011, s. 19]. Zjawisko to nasilito sie wsku-
tek kryzysu gospodarczego. Redukcja publicznych finanséw w wielu mia-
stach doprowadzita do ograniczenia cyklicznych polityk, czego skutkiem
jest dodatkowe pogorszenie sytuacji. Ograniczenie mozliwosci na rynku
pracy wigze sie z ryzykiem wzrostu nietolerancji i polaryzacji miedzy oso-
bami zasilajgcymi fundusze socjalne i korzystajacymi z nich.

Jednym z gtéwnych probleméw w obszarach metropolitalnych jest frag-
mentacja wiladzy. Kluczowa role odgrywaja tu partie polityczne i okresy
wyboréw samorzadowych, co powoduje problemy w zarzadzaniu calym
obszarem. W celu unikniecia otwartych konfliktéw decyzje podejmowane sg
z dnia na dzien i towarzyszy im ciagly proces negocjacji z zainteresowanymi
podmiotami. Autonomia wtadz lokalnych tworzy system rozdrobnionych
kompetencji, w ktéorym obszar metropolitalny jest podzielony na wiele
mniejszych jurysdykcji bez zadnych wtadz, ktore troszczytyby sie o dobro
catego regionu. Konsekwencje metropolitalnej fragmentacji sa nastepujace:

— nieréwnosci w ulokowaniu dochodéw i zasoboéw w metropolii,

— ochrona przywilejow,

— wzrost wtadzy srodowisk biznesowych,

— problem dostepnosci do mieszkan i bezdomnosci,

— brak racjonalnego planowania terenéw i przekonania do wartosci
$rodowiskowych,

— problemy w dostarczaniu ustug,

— nieréwnosci spoteczne w metropolii,

— efekt wymywania3o.

Instytucjonalny podzialt miedzy gminami, ktéry zaktada wysoki stopien
rozbieznosci w funkcjach centralno$ci miedzy miastami centralnymi i in-
nymi gminami tworzgcymi obszar zurbanizowany, umozliwia owym mniej-
szym gminom uzewnetrznienie kosztow do osrodkéw centralnych. To

30 Efekt wymywania - odptyw z peryferii do rdzenia mtodych i wyksztatconych
ludzi, kapitatu oraz innych zasobow., zob.: Myrdal 1957.
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doprowadzito do niezrekompensowanych obcigzen z tytutu centralno$ci
(centralisty-charges) dla miast rdzeniowych i znaczacych korzysci dla ,ga-
powiczéw” - gmin podmiejskich. Do najbardziej kontrowersyjnych kwestii
w zarzadzaniu obszarami metropolitalnymi naleza: wewnetrzna redystry-
bucja podatkéw, finansowanie wspdlnych placéwek (teatry, muzea)
i Swiadczenie ustug publicznych (gospodarka odpadami, zaopatrzenie
w wode) [Hall 1998, s. 56].

Wiekszo$¢ europejskich osrodkéw miejskich doswiadcza zjawiska kur-
czenia sie miast centralnych [Ciesla 2009] otoczonych rosngcym kregiem
bogatych przedmiesé. Obserwuje sie upadek centrow miast, ktére z czasem
wymagaja rewitalizacji. We wszystkich metropoliach ro$nie zapotrzebowa-
nie na przestrzen, co powoduje wzrost kosztéw ich funkcjonowania i zwiek-
sza koszty zycia w nich [Hausner 1998, s. 36].

W kontekscie rozdrobnienia politycznego metropolizacja doprowadzita
do nowych podziatéw politycznych. Segregacja spoteczna na obszarach
miejskich wywotata istotne réznice pomiedzy struktura populacji réznych
gmin. Podczas gdy liczba gospodarstw domowych znajdujacych sie w nieko-
rzystnej sytuacji ekonomicznej w miastach centralnych przekracza $rednia,
to otaczajace je gminy odnotowujg ponadprzecietne proporcje zamoznych
rodzin. Nastepstwem tego sg olbrzymie réznice w strukturze preferencji.
Elektorat i elity polityczne miast rdzeniowych w Stanach Zjednoczonych
i Europie Zachodniej wykazuja wieksza wrazliwos$¢ na kwestie spoteczne
polityki, jak rowniez pewne upodobanie do interwencji panstwa, sprzyjajg-
cej grupom o niskich dochodach. Spektrum partii, ktére zdobyty wiekszos¢
we wtadzach, potwierdza te preferencje: w miastach rdzeniowych zazwy-
czaj dominuje lewica, podczas gdy w gminach podmiejskich zwykle rzadzi
partia prawicowa [Le Gales 2002; Preteceille 2000]. Zatem obszary zurba-
nizowane charakteryzuje dodatkowo polityczne rozszczepienie, Kktdre
pogtebia konflikty na polu polityki miedzy miastem centralnym i otaczaja-
cymi je gminamis3l.

Konsekwencja globalizacji jest wzrost nieréwnosci spotecznych oraz
zwiekszenie sie kontrastéw spotecznych. Jak zauwaza Castells (1996) me-
tropolie dziatajg jak silne magnesy przyciagajace ludnos$¢ kraju i regionu.
Spotecznosé miejskg tworza zaréwno ci, ktérzy odniesli sukces, jak i osoby,

31' W Polsce takie badania prowadzit P. Swianiewicz [2003; 2005], ale nie udato
mu sie wychwyci¢ jakiejs prawidtowosci. Podziaty polityczne nie s jasno okreslo-
ne, nie ma czytelnej granicy miedzy partiami prawicowymi i lewicowymi. Wiele
partii przypisuje sobie, w zaleznosci od okolicznosci, w jakich dziatajg, rozne cechy.
Rola partii politycznych w wyborach lokalnych w mniejszych gminach jest na ogot
niemal niezauwazalna. W wiekszosci gmin podmiejskich trudno bytoby okresli¢
polityczne pochodzenie burmistrza czy wiekszosci radnych.



102 Metropolizacja przestrzeni u rozw6j obszaréw metropolitalnych

ktérym sie nie powiodto [Jatowiecki 2000]. Kapitat finansowy wielu miesz-
kancéw metropolii, a takze ich kapital kulturowy oraz specyficzny charak-
ter pracy w zawodach charakterystycznych dla spoteczenstwa informacyj-
nego powoduje, Ze zaczynaja oni tworzy¢ nowg grupe spoteczng zwang
klasa metropolitalng. Sektor ustug wyzszego rzedu, charakterystyczny dla
metropolii, przynosi znacznie wieksze zyski niz inne dzialy gospodarki.
Efektem tego jest zjawisko ,nadwaloryzacji” pracy wykonywanej w ,seg-
mencie wysokim” gospodarki, przy jednoczesnej ,dewaloryzacji” pracy
w dziedzinach, ktore stanowig jego zaplecze [Maik 2005, s. 3]. To z kolei
prowadzi do gentryfikacji dzielnic.

Skostniato$¢ struktur instytucjonalnych tworzy trwate nieréwnosci mie-
dzy spotecznosciami o wysokich i niskich dochodach, z nikla nadziejg na
zmiane tej sytuacji, tworzac petle sprzezen zwrotnych miedzy ustugami
i efektami zewnetrznymi. Wiele niezaleznych badan, przeprowadzonych
gtéwnie w Stanach Zjednoczonych, wskazuje na zalezno$¢ miedzy fragmen-
tacjg jednostek terytorialnych a segregacja ze wzgledu na rase i klase [zob.:
Miller 2002; Rusk 1993; Weiher 1991], co nie wyklucza segregacji we-
whnatrz poszczegblnych gmin.

Segregacji dochodowej i spotecznej towarzyszy segregacja przestrzenna.
Oznacza ona, ze pewne jednostki terytorialne czerpia korzysci z trendéw
spowodowanych globalizacja oraz z konkurencji regionalnej, podczas gdy
inne musza zmagac sie z negatywnymi skutkami specjalizacji i zr6znicowa-
nia przestrzennego [Hall 1998, s. 55]. Cztonkowie klasy metropolitalnej
osiggaja ponadprzecietne dochody, Zyja w realnej przestrzeni miast nie
tylko Europy, ale catego $wiata, jednocze$nie funkcjonujac w cyberprze-
strzeni. Dla nich tworzone sg luksusowe przestrzenie (hotele, centra bizne-
sowe, hale wystawowe itd.) [Jatowiecki 2000b, s. 77-80]. Centralne dzielni-
ce mieszkaniowe przyciggaja kapitat inwestowany w nieruchomosci, rozwdj
i ustugi telekomunikacyjne. Na drugim biegunie metropolitalnego spote-
czenstwa plasujg sie, pozostawieni samymi sobie, mieszkancy o niskich
dochodach. Procesy segregacji przestrzennej, bedace skutkiem polaryzacji
spotecznej, powoduja, ze osobom z grup o niskich dochodach lub grup
marginalizowanych coraz trudniej jest znaleZ¢ przyzwoite mieszkanie za
przystepna cene. W wiekszosci obszaré6w metropolitalnych istniejg skupi-
ska ekstremalnego bogactwa i skrajnego ubdstwa oraz caty szereg gmin
pomiedzy nimi. Granice gmin nie tylko wyodrebniajg skupiska ludzi
o podobnych dochodach, ale réwniez ograniczajg mozliwos$¢ restrukturyza-
cji, chronigc korzysci osé6b zamoznych i ograniczajac szanse tych, ktérzy
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Zyja w biedniejszych gminach32. Kryzys gospodarczy dodatkowo zintensyfi-
kowat skutki globalizacji i stopniowe wycofywanie sie z funkcji panstwa
opiekuniczego w wiekszosci panstw Europy. [Smetkowski, Jatowiecki, Go-
rzelak 2009, s. 19].

Polaryzacja widoczna jest rowniez na rynku nieruchomosci. Ceny grun-
tow i budynkéw w pewnych lokalizacjach wykazuja tendencje do gwattow-
nego wzrostu. Dotyczy to niektérych dzielnic miast centralnych, uprzywile-
jowanych pod katem spotecznym i estetycznym, oraz wybranych przed-
mie$¢ zamieszkiwanych przez Kklase wyzsza. JednoczeSnie w innych cze-
$ciach obszaru metropolitalnego, w ktorych zanieczyszczenie $rodowiska
i erozja spoteczna ,odstrasza” gospodarstwa domowe $redniej i wyzszej
klasy od inwestowania i osiedlania sie, obserwuje sie stagnacje cen nieru-
chomosci. To z kolei poglebia segregacje spoteczng w obszarach metropoli-
talnych, gdzie cate dzielnice miast staja sie wydzielonymi enklawami spo-
tecznymi i etnicznymi [Hall 1998, s. 55]. Zjawisko polaryzacji nie jest zwia-
zane wytacznie z zamoznoScig i ub6stwem, ale rowniez ze zr6znicowaniem
kulturowym, spotecznym i etnicznym. Globalizacja doprowadzita do przy-
spieszenia przeptywow ludzi, towaréw, kapitatu, tozsamosci i wizerunkéw
oraz do zwiekszenia mobilnosci ideologii, zasad gospodarczych, strategii
politycznych i stylow zycia. Powszechne uzycie takich wirtualnych serwi-
séw spotecznosciowych jak Facebook nadato nowe znaczenie pojeciom
przestrzeni i miejsca. Spoteczenstwo nowoczesne, oparte na klasach, zmie-
nito sie w niejednolite, postnowoczesne spoteczenstwo miejskie, w ktérym
wiele grup zyje obok siebie, czasem nie wchodzac ze soba w Zzadne interak-
cje. Dostepnos¢ ustug, w tym komunikacji publicznej i débr kultury, pozo-
staje réwnieZ czesto na nizszym poziomie w mniej atrakcyjnych czesciach
miast, co dodatkowo zwieksza wykluczenie i izolacje 0s6b najubozszych. Do
wzrostu tych trudnos$ci przyczynia sie rosngcy poziom imigracji w potacze-
niu ze zjawiskiem utraty pracy, ktérych wynikiem sa problemy zwigzane
z integracja i coraz czestszym pojawianiem sie postaw rasistowskich
i ksenofobicznych [European Commission 2011, s. 4]. Jedng z przyczyn
powstawania ,o0siedli za bramg” (gated communities) jest wzrost poczucia
zagrozenia, szczeg6lnie wsréd zamozniejszych warstw spotecznych. Per-
cepcje potencjalnego ryzyka powoduje obecno$¢ w metropolii nie tylko
ludzi okreslanych jako ,spoteczny margines”, ale takze mniejszosci etnicz-
nych i w ogéle ludzi ,,obcych”.

Rozdrobnione wladze wykazuja tendencje do podtrzymywania poczucia
odpowiedzialnos$ci indywidualnych mieszkancéw, ostabiajac zarazem po-

3? Szerokie badania odno$nie nieréwnosci na terenach zurbanizowanych byty
prowadzone przez socjologéw. Zob.: Aaronson 1998; Cutler, Glaeser 1997; Jencks,
Mayer 1990; Massey, Gross, Shibuya 1994; Vartanian, Gleason 1999.
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czucie, ze problemy takie, jak skoncentrowane ubéstwo powinny obchodzi¢
réwniez podmioty spoza miejsca, w ktérym sie pojawia. Takze w najwiek-
szych polskich miastach od ponad 20 lat narasta segregacja spoteczna.
W coraz wiekszym stopniu (cho¢ nie na taka skale jak w wielu metropoliach
Swiatowych) mozna wyro6zni¢ enklawy bogactwa i obszary zaniedbane,
w ktoérych mieszka najbiedniejsza cze$¢ spoteczenstwa [Swianiewicz, Kru-
kowska, Nowicka 2011, s. 9]. Te dwa $wiaty maja ze soba coraz mniejszy
kontakt, co z czasem prowadzi do zjawiska wykluczenia spotecznego. Wiele
miast do$wiadcza znacznego spadku zdolnos$ci angazowania ludzi oraz
spdjnosci, a takze nasilenia wykluczenia spotecznego, segregacji i polaryza-
cji. Zjawisko wykluczenia spotecznego przejawia sie w takich formach, jak
warunki mieszkaniowe, rynek pracy, system edukacji, miejsce zamieszkania
w przestrzeni miasta. Cztonkom biednej czesSci spoteczenstwa, ktorzy za-
mieszkuja gorsze (pod wzgledem bezpieczenstwa, warunkéw Srodowisko-
wych, wyposazenia w infrastrukture, dostepnosci ustug itp.) dzielnice,
trudno przezwyciezy¢ swoje wykluczenie i podja¢ dziatania zmierzajace do
pethiejszego uczestnictwa w zyciu spotecznym. Wynika to z ograniczonych
kontaktéw miedzyludzkich, co powoduje, iz przeptyw informacji zwiaza-
nych z pracg, dziatalnoscig polityczng i réznymi wydarzeniami jest utrud-
niony [Maik 2005, s. 32]. Wzrastajaca liczba ,,wyrzutkéw spotecznych” moze
prowadzi¢ w wielu miastach do powstawania zamknietych subkultur
o fundamentalnie wrogim nastawieniu do gtéwnego nurtu spoteczenstwa,
rzadzacych sie roznymi ideologiami i kodami spotecznymi, od religijnych po
przestepcze [European Commission 2011]. Brak pracy i niskie dochody
majg negatywny wpltyw na rodzine. Prowadzi to do rozwoju patologii,
przestepczosci, w tym takze ws$rdd nieletnich. Kwestie te s3 szczeg6lnie
ztozone i powigzane w obszarach metropolitalnych, gdzie rozprzestrzenia-
nie sie miast i brak dostepu do tanich mieszkan bezposrednio przyczyniaja
sie do spotecznego wykluczenia.

Wykluczenie dotyczy tez drugiego bieguna spoteczenistwa. Polega wow-
czas na tym, ze jednostki zajmujgce najwyzsze pozycje w spoteczenstwie
rezygnuja z uczestnictwa w podstawowych instytucjach spotecznych. Za-
mykaja sie w swego rodzaju twierdzach - zamknietych osiedlach - ucieka-
jac od obowigzkéw spotecznych i finansowych [Maik 2005, s. 35].

Badania empiryczne potwierdzajg zwiazek miedzy fragmentacja a roz-
lewajgcym sie wzorcem rozwoju (urban sprawl). Termin urban sprawl
oznacza nie tylko rozszerzanie sie obszaréw zurbanizowanych, ale réwniez
sposob tego rozszerzania, pozbawiony logiki i widocznego planu, a wiec
proces zywiotowy [Lisowski 2005, s. 96]. Jest on szczegdlng forma przej-
mowania gruntéw, wynikajaca z rozrastania sie osiedli o niskiej gestosci
zaludnienia. Obecnie obserwujemy natezenie tego procesu spowodowane
rozwojem miedzynarodowej kultury konsumpcji i pojawieniem sie oraz
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rozszerzaniem podmiejskiego stylu zycia preferowanym przez klase srednia
i wyzsza w obszarach zurbanizowanych krajéw rozwinietych i rozwijaja-
cych sie. Sprzyja temu rozwdéj prywatnego rynku nieruchomosci oraz do-
stepno$¢ kredytéw hipotecznych [Solecki, Leichenko 2006].

Rozprzestrzenianie sie miast zwigzane jest rowniez z dziatalnoscia eko-
nomiczng, ktéra obecnie jest bardziej zwigzana z koncentracjg kapitatu
i zdolno$ci ludzi niz z naturalnymi surowcami, a co za tym idzie wzrost nie
musi koncentrowac sie w o$rodku centralnym. Zamiast tego stat sie multi-
modalny z o$rodkami ekonomicznej aktywnos$ci wyrastajgcymi w catym
obszarze metropolitalnym. W rezultacie granice miedzy obszarami miej-
skimi, podmiejskimi i rolniczymi zaczety zanika¢ i cate regiony metropoli-
talne stajg sie bardziej jednolite pod wzgledem gospodarczym.

Intensywny rozwdj w zewnetrznych obszarach przynosi wiele zwigza-
nych z tym kosztéw, ktére czesto s3 ponoszone przez inne spotecznosci
w tym samym obszarze metropolitalnym [Downs 1994; Nelson, Duncan
1995; Rusk 1993; Squires 2002; Transportation Research Board 1998].
Niekontrolowany rozwdj wptywa na atrakcyjno$¢ miast, efektywne uzyt-
kowanie ich zasobdw, infrastrukture drogowa oraz rozmieszczenie ustug
publicznych i prywatnych. Co wiecej, bardzo trudno jest nad nim panowac,
poniewaz tereny zajmowane w wyniku tego rozwoju lezg czesto poza ob-
szarami administracyjnymi miast. Sily, ktére kieruja rozlewaniem sie ob-
szaro6w metropolitalnych, stanowig naturalne odzwierciedlenie popytu ze
strony gospodarki, natomiast nowe problemy moze generowac reakcja
wtadz lokalnych na zachodzace zjawiska. W zwigzku z tym, ze rozwoj prze-
niost sie z terenéw centralnych, poszczegélne miasta przyjmuja polityki,
ktére chronig ich interesy, ale tworza patchwork przepiséw, ktére w efekcie
zagrazaja perspektywom rozwoju catego regionu. Niedoskonatos¢ regulacji
w sferze planowania lub tez niewystarczajgce ich egzekwowanie jest po-
wszechnym zjawiskiem w wielu panstwach Europy pozostawiajac miejsce
dla wptywania na rozwdj przez interesy prywatne, zwigzane z zasadg krot-
koterminowego zysku, w ktérej dobra publiczne nie stanowig wartosci
[European Commission 2011, s. 27]. Zjawisko prywatyzacji w panstwach
Europy Srodkowej i Wschodniej doprowadzito do sytuacji, w ktérej pry-
watni deweloperzy osiedli prowadza szeroko zakrojone prace budowlane
na obszarach podmiejskich, charakteryzujacych sie matymi ograniczeniami
w zakresie jako$ci architektury, uzytkowania gruntéw badZ brakiem pla-
néw zagospodarowania przestrzennego. Powyzsze czynniki moga wyja-
$nia¢, dlaczego zjawisko niekontrolowanego rozwoju wystepuje zaré6wno
wokdt miast rozrastajacych sie, jak i kurczacych sie [Bauer et al. 2011].
Moze je réwniez spowodowaé nieskoordynowane, komercyjne dzielenie
terendw podmiejskich na strefy, co wynika z fragmentaryczno$ci admini-
stracji lokalnej i systeméw planowania oraz pragnienia maksymalizacji
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zyskow przez poszczegoélne gminy [Tosics 2011]. Poczatkowo miasta czesto
daza do osiagniecia rozwoju praktycznie za wszelka cene, wykorzystujac
jako narzedzia ulgi podatkowe i upusty cenowe na zakup gruntéw. Niewiele
uwagi po$wiecajg przy tym rosngcym przecigzeniom i zanieczyszczeniom,
mogacym rozszerzac sie na sasiednie spotecznosci, ktére moga nie posiadac
infrastruktury, bedacej w stanie przeja¢ te nowe obcigZzenia. Poniewaz
korzysci zwigzane z podatkiem od nieruchomosci przedsiewzie¢ komercyj-
nych s3 ograniczone do miast, w ktoérych przedsiewziecia te sie pojawiaja,
przylegte jednostki terytorialne czesto zmuszone sa do przyjecia efektow
owych przedsiewzie¢ bez wiekszych korzysci budzetowych. Gdy za$ miesz-
kancy uznaja, Ze kolejne przedsiewziecia gospodarcze nie sa pozadane,
miasta moga przej$¢ do nastepnego etapu tego procesu, a mianowicie wpro-
wadzenia polityk zarzgdzania rozwojem, aby wymusi¢ rozwéj gdzie indziej
lub regulowa¢ doktadnie rodzaj dziatalnos$ci, ktéra moze pojawi¢ sie na ich
terenie. Tymczasem wiekszo$¢ badan nad wptywem zmian w formach uzyt-
kowania terenu na finanse lokalne wykazuje, ze rozwo6j mieszkalnictwa
przynosi budzetowi gminy wzrost obcigzen, wynikajacy ze zwiekszenia
kosztéw ustug Swiadczonych nowym mieszkancom [Sagan 2000, s. 81].
Obszary metropolitalne o wiekszym stopniu fragmentacji ,cierpia” z po-
wodu duzo bardziej intensywnego rozlewania sie zabudowy miejskiej,
nawet wtedy gdy kontrolujg szereg innych czynnikéw [Carruthers 2003;
Carruthers, Ulfarsson 2002; Fulton et al. 2001; Rusk 1993]. Niekontrolo-
wany rozwo6j miast powoduje zwiekszenie ruchu na istniejgcych drogach,
ktére czesto nie majg wystarczajacej przepustowosci, aby poradzi¢ sobie ze
zwiekszonym zapotrzebowaniem. To prowadzi do kongestii transportowe;j.
Zwiekszone zatory zwiekszaja czas, jaki trzeba poswieci¢ na dojazd oraz
poziom zanieczyszczenia sSrodowiska. Wykorzystanie samochodéw prywat-
nych zwieksza sie w miejscach, do ktorych - z powodu niekontrolowanego
rozwoju miast - doprowadzanie komunikacji publicznej jest zbyt trudne
i kosztowne ze wzgledu na matg gestos¢ zaludnienia. Rozwoj infrastruktury
drogowej jest wowczas jedynym sposobem skrdcenia czasu podrozy i po-
prawienia dostepnosci, co z kolei przyczynia sie do dalszego niekontrolo-
wanego rozwoju miast i w efekcie powoduje powstanie btednego kota.
Rozwdj peryferii obszaru metropolitalnego powoduje miedzygminne
subsydiowanie infrastruktury (efekt zewnetrzny). Rozwdj zabudowy
mieszkaniowej pocigga za sobg zapotrzebowanie na nowa infrastrukture
(drogi, wodociagi, kanalizacja, szkoly itp.). Koszt nowej infrastruktury
(w przypadku istnienia np. miedzygminnych zwigzkéw, porozumien czy
innych podmiotéw $wiadczacych tego typu ustugi) czesto jest ponoszony
przez uzytkownikéw z innych gmin, tym samym powodujac krossubsydio-
wanie rozwoju nowych terendw [Carruthers, Ulfarsson 2002; Nelson, Dun-
can 1995]. Jedna z najbardziej kontrowersyjnych kwestii w zarzadzaniu
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rozwojem obszaréw metropolitalnych jest wewnetrzna redystrybucja podat-
kéw oraz finansowanie wspoélnych obiektéw (np. teatry, muzea) i ustug
publicznych (np. gospodarka odpadami, zaopatrzenie w wode) [Kunzmann
1989, s. 56].

Rozlewanie sie miast i rozprzestrzenianie sie osiedli o niskiej gestosci za-
ludnienia stanowi jedno z gtéwnych zagrozen zré6wnowazonego rozwoju
terytorialnego [zob.: Cieslewicz 2002; Ewing, Pendall, Chen 2002].

Problemy rozwojowe wielkich miast i otaczajacych je obszaréw réwniez
w Polsce stajg sie coraz bardziej widoczne. Zachodzgce na tych obszarach
zjawiska prowadza do ksztattowania sie specyficznych spotecznosci, nowej
sieci infrastrukturalnej zwigzanej z obstuga mieszkancéw oraz nie zawsze
w petni kontrolowanych zmian formalnie obowigzujgcego modelu gospo-
darki przestrzennej [Lutrzykowski 2010, s. 6]. Pojawia sie zatem potrzeba
stworzenia nowych rozwigzan prawnych i organizacyjnych dla zarzadzania
rozwojem tych specyficznych struktur terytorialnych. W celu efektywnego
rozwigzania probleméw wywotanych przez metropolizacje miasta central-
ne, otaczajace je gminy i wladze regionu musza ze soba wspoétpracowaé
[Kiibler et al. 2003].

Zdolno$¢ do rozwigzania probleméw bedzie zalezata gtéwnie od instytu-
cjonalnej zdolnosci do zmobilizowania publicznych, prywatnych i spotecz-
nych zasobéw w dtugookresowej perspektywie. Dlatego tez sukces we wdro-
zeniu polityk i strategii jest $cisle uzalezniony od sposobu zarzadzania. Good
governance powinien by¢ celem lokalnych wtadz ze wzgledu na fakt, iz takie
wspotdziatanie moze sttumi¢ wstrzgs spowodowany globalizacja i otwarciem
sie rynkdw oraz rozwigza¢ powazne problemy, takie jak bieda i nieréwnosci,
jednocze$nie czynigc miasta bardziej atrakcyjnymi dla inwestycji.

6. Polskie metropolie na tle metropolii $wiatowych

W literaturze czesto opisywana konkretna metropolia jest juz sklasyfi-
kowana wedtug jakiegos$ kryterium. Klasyfikacja tych osrodkéw jest zasad-
na, poniewaz cata organizacja systemu osadniczego ma charakter hierar-
chiczny, od miast globalnych po osrodki lokalne [Chakravorty 2003]. Po-
nadto rdznig sie one miedzy soba cechami iloSciowymi i jako$ciowymi
(stopniem wyksztatcenia uktadu osadniczego, charakterem, rangg oraz
zasiegiem oddziatywania funkcji metropolitalnych). NajczeSciej spotykana
w literaturze klasyfikacjg jest podziat osrodkéw ze wzgledu na znaczenie
odgrywanej roli oraz site oddziatywania przestrzennego. W ramach réznych
podziatéw wyroznia sie metropolie:

— globalne ($wiatowe),

— kontynentalne,

— miedzynarodowe,



108 Metropolizacja przestrzeni u rozwéj obszaréw metropolitalnych

— krajowe (regionalne) [Markowski, Marszat 20064, s. 19].
Jatowiecki dodaje zas jeszcze metropolie europejskie (tab. 6).

Tabela 6
Klasyfikacja metropolii europejskich
I . Cechy strukturalne
Pozycja hierarchiczna A B C D E
Metropolie $wiatowe |Londyn
Paryz
Metropolie Bruksela
europejskie Genewa
Frankfurt
Amsterdam
Mediolan
Hamburg
Dusseldorf
Monachium
Strasburg
Zurich
Wieden
Metropolie Bazylea Berlin
miedzynarodowe Hanower Madryt
Kolonia-Bonn |Barcelona
Luksemburg |Kopenhaga
Lyon Haga
Rotterdam Rzym
Stuttgart Bolonia
Antwerpia Florencja
Neapol
Sztokholm
Metropolie Edynburg Ateny Warszawa
regionalne Marsylia Helsinki Belfast
0 przewadze Lizbona Oslo .
funkcji krajowych Praga Montpelier
Budapeszt Nancy —Metz
Genua Grenoble
Glasgow Tuluza
Lille Bristol
Turyn Manchester
Wenecja Salzburg
Nicea
Saloniki
Walencja
Sewilla

A - bardzo silna koncentracja decyzji i funkcji miedzynarodowych o zasiegu §wiatowym

B - Zréznicowana struktura dziatalnosci. Silna koncentracja przedsiebiorstw i instytucji
miedzynarodowych o zasiegu europejskim. Bardzo dobra dostepnos¢.

C - lekko zaznaczona specjalizacja. Funkcje miedzynarodowe wyspecjalizowane lub nie-
kompletne

D - $rednio rozwiniete ustugi metropolitalne i funkcje miedzynarodowe. Srednia dostepno$é.
E - stabo rozwiniete ustugi metropolitalne i funkcje miedzynarodowe. Mierna dostepnos¢.
Zrédto: [Jatowiecki 1999].
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Biorgc pod uwage przytoczone wczesniej definicje metropolii oraz ob-
szaru metropolitalnego, jednostki te powinny odznacza¢ sie obecnos$cia
najwyzszej rangi funkcji oraz ustug, instytucji i wyposazenia, wysokim
potencjalem innowacyjnym z rozbudowanym zapleczem naukowo-
badawczym oraz wyjatkowoscia i specyfika miejsca, a jednoczes$nie by¢
zamieszkiwane przez co najmniej p6t miliona mieszkancéw. W okreslaniu
hierarchii metropolii globalnych najwazniejszym czynnikiem branym pod
uwage jest liczba gtéwnych siedzib korporacji transnarodowych [Kuklinski
2000, s. 14].

Polskie miasta w wiekszo$ci przypadkéw majg stabo rozwiniete funkcje
metropolitalne. Badania poré6wnawcze miast Europy prowadzone miedzy
innymi przez ESPON pokazuja, ze tylko Warszawa, zakwalifikowana
w opracowaniach ESPON jako potencjalna metropolia europejska - MEGA 2
(rys. 1), moze by¢ uznana za metropolie [Izdebski 2010a], natomiast inne
miasta majg rozwiniete tylko niektére funkcje [MRR 20123, s. 190]. Gtéwnie
w Warszawie oraz czeéciowo na Slasku i w Poznaniu obecne s3 znaczace
funkcje decyzyjne. W przypadku funkcji kontrolnych zarzadzania gospodar-
czego mozna wyr6zni¢ dwa poziomy hierarchiczne: Warszawa i ,reszta”
kraju [MRR 20123, s. 24]. Zmienia sie tez postrzeganie Warszawy na arenie
miedzynarodowej. Z raportu European Cities Monitor, miedzynarodowej
firmy doradczej Cushman & Wakefield, analizujagcego miasta najbardziej
atrakcyjne dla przedsiebiorcow w Europie, wynika iz z roku na rok rosnie
pozycja Warszawy w tym zakresie. W roku 2010 zajeta 21. pozycje pod
wzgledem dogodnosci lokalizacji biznesu, wyprzedzajac tym samym inne
wazne metropolie Europy Srodkowowschodniej, takie jak Praga (25. miej-
sce) oraz Budapeszt (29. miejsce). O wysokiej atrakcyjnosci Warszawy
decyduja niskie koszty prowadzenia dziatalnoSci, tj. ceny powierzchni
biurowych (pierwsze miejsce) i koszty pracy (drugie miejsce). Dziatalno$¢
utrudnia jednak niska dostepnos$¢ i jako$¢ infrastruktury oraz jakos¢ zycia
[Cushman & Wakefield 2011].

Do gtéwnych czynnikéw decydujacych o atrakcyjnos$ci miast naleza:

— tatwy dostep do rynkéw i klientéw,

— wykwalifikowany personel,

— jakos$¢ potaczen telekomunikacyjnych,

— potaczenia transportowe z innymi miastami i miedzynarodowe,

— kosztijako$¢ powierzchni biurowych,

— koszt sity roboczej,

— dostepnos$¢ powierzchni biurowych [Cushman & Wakefield 2011, s. 7].

W badaniach prowadzonych przez Taylora Warszawa byta na 31. miej-
scu. Kolejne miasto polskie — Krakéw - na miejscu 239., pomiedzy Abidza-
nem, stolica Wybrzeza KoSci Stoniowej a Gorgetown, stolica Gujany. Wsréd
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35 miast europejskich Warszawa zajmuje pozycje 16., za Wiedniem, a przed
Lizbong [Taylor 2002].

Opierajac sie na doswiadczeniach grupy badaczy skupionych wokét
GAWC badania metropolitalnosci polskich miast w roku 2008 przeprowa-
dzit Instytut Konkurencyjnej Ekonomii Regionéw (IKER) (tab. 7).

Tabela 7

Ranking metropolitalnosci polskich miast

Pozvcia w rankingu Stopien usieciowienia
ye) g (w stosunku do Warszawy) w %
Warszawa 100,000
Krakow 21,233
Poznan 17,054
Wroctaw 15,400
Silesia 13,161
Tréjmiasto 12,603
Lodz 8,521
Szczecin 5,926
Rzeszéw 4,638
Olsztyn 3,988
Lublin 3,985
Torun 3,838
Bydgoszcz 3,743
Biatystok 3,454
Kielce 3,397
Opole 3,170
Zielona Gora 2,815
Gorzéw Wielkopolski 2,058

Zrédto: [Banczyk, Achrem, Mréz 2008].

W ich wyniku bezapelacyjnie na pierwszym miejscu znalazla sie War-
szawa. Kolejng, bardzo podobng pod wzgledem usieciowienia grupe metro-
polii tworza Krakéw, Poznan, Wroctaw, Aglomeracja Gérnoslaska i Tréjmia-
sto, przy czym Krakéw wyprzedza pozostate pod wzgledem jakosci zycia,
dostepnosci débr i ustug kultury, rozrywki, wypoczynku i rekreacji. Na
kolejnych miejscach znalazty sie £.6dz i Szczecin. Liderem wsréd metropolii
okreSlonych w KPZK jako ,potencjalne” jest Rzeszéw, ktory wyprzedzit
Lublin i Biatystok. W miedzynarodowych rankingach metropolii sposréd
metropolii polskich pojawia sie z reguty tylko Warszawa. Warszawa jako
jedyna jest wymieniona w rankingu WORLD CITIES i klasyfikowana w nim
jako miasto pierwszorzedne (alpha city) w Swiatowej hierarchii, na tym
samym poziomie co np. Zurych, Wieden czy Bangkok [http://www.
pocketinfo.net/2011/12/world-cities-2012.html].

Wszystko to nie oznacza, ze innych miast Polski nie nalezy traktowac ja-
ko metropolii. Wprawdzie nie mozna ich uznaé¢ za metropolie $wiatowe,
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kontynentalne czy nawet regionalne, ale wystepujg w nich liczne funkcje
metropolitalne i z punktu widzenia krajowej hierarchii miast z pewnoscia
sg one o$rodkami metropolitalnymi. Poniewaz jednak powiedziano, iz za
metropolie moze by¢ uznane miasto, ktére ma liczne powigzania miedzyna-
rodowe, to nalezy dazy¢ do wzmacniania metropolitalnosci tych osrodkow
poprzez odpowiednie polityki panstwa. Zesp6t ekspertéw wspotpracuja-
cych z Ministerstwem Rozwoju Regionalnego (Markowski, Korcelli i in.)
przy tworzeniu Koncepcji Przestrzennego Zagospodarowania Kraju prébo-
wat lansowac¢ idee metropolii sieciowej, obejmujacej gtdwne osrodki miej-
skie w Polsce. Ostatecznie jednak, ze wzgledu na populistyczne naciski
najwiekszych miast, zrezygnowano z tego pomystu na rzecz traktowania
wszystkich o$rodkow wojewddzkich jednakowo i wprowadzono pojecie
miejskich obszaréw funkcjonalnych [MRR 2012a].






IIl. WSPOLCZESNE KONCEPCJE I KIERUNKI
METROPOLITALNEGO ZARZADZANIA

Zarzadzanie obszarami metropolitalnymi rozumiane jest w ujeciu autor-
ki w duchu metropolitan governace. Termin governance nie jest jednoznacz-
nie przettumaczony na jezyk polski [Izdebski 2010b, s. 12]. Najczesciej
spotykane w literaturze polskiej okresSlenia to rzadzenie, zarzadzanie,
wspotrzadzenie, wspdlzarzadzanie, wspoétdziatanie czy wspoétwiadanie.
Autorka najcze$ciej postuguje sie terminem metropolitalne zarzadzanie, ale
uzywa tez innych sformutowan. W tej czesSci pracy, ukazujacej geneze kon-
cepcji metropolitalnego zarzadzania, wykorzystywana jest gtéwnie termi-
nologia angielska, gdyz sama idea governance wywodzi sie z krajow anglo-
saskich. Rézne konfiguracje uzycia stowa governance: good governance,
public governance, local/regional governance, metropolitan governance s3
traktowane wymiennie. Nalezy takze w tym kontek$cie wymieni¢ termin
corporate governance, ktéry mozna traktowac jako inspiracje dla rozwijania
idei public governance. Kazda z tych koncepcji prezentuje podobne podej-
$cie do kwestii zarzadzania rozwojem i zaktada wspétprace niezaleznych
podmiotoéw, cieszacych sie szeroka autonomig, ktére musza podzieli¢ sie
wtadza, aby osiagnac cele istotne dla calego obszaru metropolitalnego.

1. Rola wiadz publicznych w $wietle koncepcji zarzadzania

W ciagu ostatnich dziesiecioleci tradycyjne ujecie sektora publicznego
ulegto zmianie. Coraz wiecej watpliwos$ci budzi poglad, Ze rzady narodowe
sg gtéownymi aktorami w polityce publicznej i Ze sa w stanie skutecznie
oddziatywa¢ na gospodarke i spoteczenstwo. Watpliwosci te sg przynajm-
niej czeSciowo rezultatem rosngcego znaczenia otoczenia miedzynarodo-
wego i malejacej zdolnosci panstw do izolowania swoich gospodarek
i spoteczenstw od presji konkurencyjnej gospodarki swiatowej. Ta presja,
wywierana na rzady w wyniku oddzialywania proceséw globalizacji, poja-
wita sie m.in. za sprawa miedzynarodowych rynkéw kapitatlowych oraz
ponadnarodowych organizacji takich, jak np. Unia Europejska33. Obserwacja
wielu dziatan podejmowanych na poziomie wspdlnoty i wcielanych w zycie

33 Zob.: Strange 1996; Hirst, Thompson 1996; Peters 1998; Scharpf 1997.
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przez formalne organizacje politykow i wtadz pokazuje, iz organizacje te
zostaty uwiktane w putapke autonomicznej egzystencji, odseparowanej od
rzeczywistego Swiata gospodarczego i spotecznego. Skutkiem takiej sytuacji
jest uposledzenie powigzan pomiedzy dziataniami podmiotéw wiadzy i pod-
miotéw zycia spoteczno-gospodarczego.

Zatem w kontekscie europejskim zaréwno sfera gospodarcza, jak i spo-
teczna podejmujg intensywne dziatania, ktére maja na celu zreformowanie
powigzan miedzy politykami i administracjg publiczng a zyciem gospodar-
czym i spotecznym. Konsekwencja tych dziatan ma by¢ odejscie od sforma-
lizowanych sposob6éw sprawowania wladzy i podazanie w kierunku part-
nerskiego wspotrzadzenia. Nalezy jednak stwierdzié, ze dazenia te, zgodne
w swojej intencji, wyrazane sg w rézny, nierzadko konfliktogenny sposéb.
Biznesowi zalezy bowiem na bardziej wydajnej infrastrukturze, odpowied-
nim otoczeniu biznesowym czy tez klimacie sprzyjajacym przedsiebiorczo-
$ci. Natomiast sektorowi spotecznemu zalezy na dziataniach majacych
doprowadzi¢ do wiekszej sprawiedliwo$ci spotecznej, wzrostu sSwiadomosci
zréznicowania podstawowych potrzeb i tozsamos$ci kulturowych, a takze
silniejszej SwiadomoSci na temat zarzadzania zasobami Srodowiska i dtugo-
terminowych ograniczen $§rodowiskowych [Coaffee, Healer 2003, s. 1979-
-1980]. Przy podejmowaniu proby zmiany charakteru powigzan miedzy
formalnym $wiatem politykéw a sfera spoteczna i gospodarcza trzeba wiec
liczy¢ sie z tym, Ze nastgpiag spory o to, czyje praktyki maja dominowacé
w reformowaniu form wspétrzadzenia i o to, czyje strategie i interesy beda
promowane przez utworzone systemy governance.

Adresatami zmian podejScia do rzadzenia sg nie tylko wtadze szczebla
centralnego (rzady narodowe), ale takze podmioty wtadzy publicznej in-
nych szczebli. Z punktu widzenia niniejszej pracy szczegélnego znaczenia
nabierajg zmiany zachodzgce w procesach zarzadzania miastami. W ostat-
nich latach doprowadzity one do sytuacji, w ktérej wtadze miast nie sa
dtuzej w stanie, a przynajmniej nie w tym stopniu, w jakim robity to wcze-
$niej, kierowac wydarzeniami. Najbardziej donioste sposréd nich to przesu-
niecie w kierunku globalizacji gospodarki wiaczajace ruch kapitatu inwe-
stycyjnego, pojawienie sie sektoréw gospodarczych o zasiegu og6lnoswia-
towym, instytucji miedzynarodowych i utworzenie globalnej areny wymia-
ny informacji. Dla wtadz miejskich oznaczato to utrate kontroli nad gospo-
darkami miast i konieczno$¢ podjecia nowych dziatan oraz nowe zakresy
odpowiedzialno$ci. W zmienionych warunkach polityczno-ekonomicznych
rozwineta sie koncepcja wspotrzadzenia miastem. Mozna wyrdzni¢ kilka
wyraznych przestanek charakterystycznych dla tej koncepcji:

1. Bardziej zawzieta jest konkurencja wewnatrz miast, ktére usilnie sta-
raty sie ,sprzedaé” za pewng pule inwestycji, co zostato okreslone jako
»,wojna o miejsce” [Haider 1992]. W coraz bardziej konkurencyjnym swiecie
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samorzady miast - zar6wno ich wybierani cztonkowie, jak i urzednicy -
musiaty sta¢ sie bardziej przedsiebiorcze.

2. W ramach tej rosnacej konkurencji, jednolitej kulturze globalnej jed-
nocze$nie towarzysza proby stworzenia miejskich, lokalnych, unikalnych
kultur w celu przyciagniecia inwestycji biznesowych. Srodowiska kulturowe
same w sobie sa w coraz wiekszym stopniu modyfikowane w zwigzku
z prébami przyciggniecia turystyki i inwestycji wewnetrznych [Kearns,
Paddison 2000, s. 845].

3. Miasta zaczety postrzega¢, iz rzady narodowe sg w stanie mniej im
pomoc i s3 mniej zwigzane z ich losem. W zwiazku z tym podjety prébe
odigczenia sie od gospodarek krajowych i wziety odpowiedzialnos$¢ za
rozwoj w swoje rece.

4. W $wietle zachodzacych zmian miasta same ,zorientowaty sie” w kie-
runku areny miedzynarodowej poprzez nawigzywanie wspoétpracy trans-
granicznej i tworzenie transgranicznych sieci.

Koncepcja lokalnego wspétrzadzenia, ktéra wigcza w ten proces obywa-
teli, odnosi sie do takich sposoboéw rozwigzywania probleméw miast jak
wspolpraca i partycypacja na bazie relacji miedzy instytucjami administra-
cji, przedsiebiorstwami i grupami obywateli. Charakterystyczne dla lokal-
nego wspoirzadzenia jest odzwierciedlanie, ustalanie i integrowanie celéw
strategicznych i intereséw lokalnych za posrednictwem nieformalnych
powigzan w instytucjach administracji, przedsiebiorstwach, grupach oby-
watelskich zamiast systematycznych i formalnych zwigzkéw, koncentruja-
cych sie na dziataniach wtadz lokalnych czy regionalnych [Park 2003, s. 5].

Szeroki udziat r6znych aktoré6w w podejmowaniu decyzji i wieksza par-
tycypacja spoteczna sa mocno lansowanym hastem wspéiczesnego zarza-
dzania miastem, ale s3 to zarazem dziatania czesto ograniczone w praktyce.
Faktyczne uczestnictwo wymaga politycznego procesu, ktory wiaczytby
ludzi, zmobilizowat ich zasoby (kapitat spoteczny), wzmocnit ich zdolnos$¢
do partycypacji, budowat wzajemne zaufanie oraz gwarantowat przejrzy-
stosci polityk miejskich [Kampen, Naerssen 2008, s. 943].

Samorzad terytorialny ma wyraZzny charakter polityczny. Wynika to po
pierwsze ze sposobu wyboru wiladzy, a po drugie z mechanizmu jej spra-
wowania. Radni wybierani s3 w wyborach bezposrednich. Organy stano-
wigce oraz ich organy zarzadzajaco-wykonawcze sg ciatami politycznymi,
a ich cztonkowie politykami. Zaréwno w trakcie wybordéw, jak i trwania
kadencji samorzad staje sie areng walki politycznej. Jest on zazwyczaj zdo-
minowany przez jedng opcje polityczng badz tez koalicje, ktéra proces
rzadzenia jednostka terytorialng postrzega nie tyle przez pryzmat jej po-
trzeb, ile przez pryzmat intereséw danego ugrupowania politycznego.

Pojawia sie wiec problem dzielenia sie wtadza miedzy jednostkami poli-
tycznymi (partiami), ktory jest szczegoélnie widoczny w obszarach metropo-
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litalnych, gdzie oproécz kilku partii wystepujacych w jednej jednostce admi-
nistracyjnej, mamy do czynienia z ich zwielokrotnieniem we wszystkich
jednostkach wchodzacych w sktad danego obszaru. Proces ten powinien
mie¢ na celu takie delegowanie uprawnien, w wyniku ktérego nastgpi op-
tymalne zaspokojenie potrzeb spoteczno$ci zamieszkujgcej dane teryto-
rium, a nie intereséw poszczegdlnych ugrupowan. Aby takie zjawisko za-
chodzito konieczny jest wzrost swiadomosci politykéw. Musza oni zrozu-
mie¢, iz dzielenie sie wtadzg z innymi ugrupowaniami politycznymi, ale
réwniez z organizacjami (instytucjami), ktére sa lepiej przygotowane do
realizacji pewnych zadan, moze doprowadzi¢ do rozwoju jednostki teryto-
rialnej, a poprzez to do poprawy wizerunku ugrupowan politycznych, ktére
sprawujg wtadze.

W spojrzeniu na zarzadzanie obszarami metropolitalnymi mozna wyod-
rebni¢ dwa podejscia - monocentryczne (scentralizowane) i policentryczne.
Pierwsze z nich opowiada sie za utworzeniem pojedynczego rzadu, w ktérego
kompetencjach bytoby zarzadzanie catym obszarem metropolitalnym. Drugie
za$ jest podejsciem policentrycznym i gtosi, ze najbardziej odpowiedni jest
system metropolitan governance, ktory dopuszcza wspotistnienie wielu
konkurujacych wiadz nizszego szczebla [Boettke, Coyne, Leeson 2011].

Zwolennicy pierwszego podejscia3* uwazaja réznorodnos¢ zazebiajacych
sie jurysdykcji dostarczajgcych ustugi i dobra publiczne do réznych czesci
obszaru metropolitalnego za chaotyczng i generujaca straty. Wedtug nich
zdecentralizowany system $wiadczen prowadzi do duplikowania kompe-
tencji, nie jest w stanie wtasciwie radzi¢ sobie z efektami zewnetrznymi
a takze wyklucza czerpanie korzysci z efektéw skali, ktére sg osiggane
w scentralizowanym systemie dostarczania débr publicznych. Twierdza oni,
ze nieskonsolidowane obszary metropolitalne cierpig z powodu ,zbyt wielu
wtadz i braku zarzadzania” [Boettke, Coyne, Leeson 2011].

Prekursorzy podejscia policentrycznego3s, ktére rozwineto sie w Stanach
Zjednoczonych na przetomie lat 50. i 60. wieku XX, po pierwsze podkreslali,
ze to co zdawato sie by¢ zbyt skomplikowanym, chaotycznym uktadem
wielu zazebiajacych sie jurysdykcji w obszarze metropolitalnym, w istocie
ma sens i wprowadza porzadek. Podczas gdy przedstawiciele podejscia
scentralizowanego wykazywali tendencje do zaktadania, iZ mieszkancy
metropolii stajg przed jednakowymi problemami dajacymi sie rozwiazaé
przez jeden rzad, zwolennicy policentryzmu przyjmowali, Ze mieszkancy ci
maja do czynienia z licznymi, zréZnicowanymi problemami wymagajacymi
wielu, odpowiednio dostosowanych dziatan wtadz. Wedlug ,policentry-

34 Zob.: Ostrom 1972.
35 Zob.: Ostrom 1983; Oates 1972; Stigler 1962.
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stéw” chaos i naktadanie sie jurysdykcji stanowig odzwierciedlenie tych
zréznicowan [Boettke, Coyne, Leeson 2011, s. 210].

Jedna z funkcji wiadz publicznych jest dostarczanie obywatelom débr
publicznych, co czesto jest nieefektywne. Samuelson [1954] stwierdzil, ze
powszechna natura ddébr publicznych uniemozliwia wtadzom réznicowanie
ich ilosci w zalezno$ci od mozliwosci lub sktonnos$ci konsumentéw do
zaptaty za ich wykorzystanie. To prowadzi do nieefektywnej alokacji débr
publicznych, poniewaz wszystkim cztonkom spoteczenstwa dostarczany
jest taki sam zas6b owych ddbr bez wzgledu na ich zréznicowane preferen-
cje. Przedstawiciele policentryzmu argumentowali, ze wielo$¢ jednostek
terytorialnych w obszarach metropolitalnych umozliwia konkurencje mie-
dzy nimi, co przynosi dwa, wazne i $cisle ze sobg powigzane, rezultaty. Po
pierwsze pozwala na zaoferowanie mieszkancom réznych pakietéw podat-
kéw i dobr publicznych, ktore sa lepiej dopasowane do ich szczeg6lnych
potrzeb. Po drugie, konkurencja miedzy jednostkami powoduje, iz lokalne
wtladze publiczne podlegaja presji konkurencyjnej i sg zmuszone do takiego
zaspokojenia potrzeb swoich obywateli, aby nie utraci¢ mieszkancow -
i wptywéw z podatkéw, ktére ci mieszkancy placa - na rzecz sasiednich
jednostek [Boettke, Coyne, Leeson 2011]. Z punktu widzenia zadowalajacej
teorii finanséw publicznych pozadane bytoby zmuszenie wyborcow do
ujawnienia swoich preferencji, zaspokojenie ich potrzeb, tak jak sie to dzieje
na rynkach débr prywatnych i odpowiednie ich za to opodatkowanie [Tie-
bout 1956, s. 418].

Préba rozwigzania tego problemu miat by¢ model zaproponowany przez
Charlesa Tiebouta, ktory zauwazytl, Ze obszary metropolitalne sktadajg sie z
wielu lokalnych jednostek, z ktérych kazda dostarcza unikalny zestaw ustug
publicznych, zatem konsumenci mogg ujawnia¢ (i ujawniaja) swoje prefe-
rencje odno$nie do débr publicznych poprzez wybdér gminy, w ktorej
mieszkaja. Zatozyt on, Zze wiele konkurujacych ze soba jednostek dostarcza
lepiej dostosowane do preferencji obywateli ustugi wyzszej jakosci za niz-
sz3 cene, anizeli jedna instytucja obejmujaca cate terytorium (np. obszar
metropolitalny). Konkurencja miedzy samorzadami zapewnia efektywnos$¢
produkcji lokalnych débr publicznych, podobnie jak konkurencja miedzy
przedsiebiorstwami zapewnia efektywnos¢ produkcji débr prywatnych.
W ten sposéb wytwarza sie quasi-rynek bedacy odpowiednikiem rynku
produktéw i ustug prywatnych i problem efektywnego dostarczania débr
publicznych przez gminy jest przynajmniej czeSciowo rozwigzany. Gdyby
wtadze publiczne wszedzie zachowywaty sie jednakowo, to nikt nie bytby
zadowolony. Aby model ten mégt funkcjonowaé, musza by¢ spetnione dwa
warunki:
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— mobilnosci obywateli, moggcych z tatwos$cig przenosi¢ sie z jednej
jednostki terytorialnej do innej; sprawitoby to, ze lokalne dobra publiczne
statyby sie odpowiednikiem produktéw kupowanych na klasycznym rynku,

— doskonatej znajomosci pakietéw podatkowo-ustugowych oferowa-
nych przez rézne samorzady; gdyby konsumenci poszukiwali preferowa-
nych pakietow podatkowo-ustugowych i kupowali je, sity konkurencyjne
zmusityby producentéw (organy samorzadowe i panistwowe) do reakcji na
preferencje obywateli.

Model ten nazywany jest niekiedy modelem ,niewidzialnej stopy”, po-
niewaz zaktada, iz ludzie ,gtosuja nogami”, czyli gromadza sie tam, gdzie
samorzad lokalny gwarantuje im taki pakiet ustug i podatkéw, ktérego
oczekuja (czyli po prostu przenosza sie do innej gminy) [Tiebout 1956,
s. 416-424].

Naukowcy wskazuja na liczne mocne i stabe strony tego modelu. Po
pierwsze wprowadzenie konkurencji zawsze sprzyja poprawie alokacji
posiadanych zasobow, pod warunkiem, ze zaden z konkurentéw nie osig-
gnie dominujgcej (monopolistycznej) pozycji. W takim bowiem przypadku
moze sie okazaé, iz silniejszy samorzad, np. miasta metropolitalnego, moze
uzyskac tak duzg przewage nad pozostatymi jednostkami, iZ pomimo nieza-
dowolenia z poziomu podatkéw lokalnych mieszkancy nie beda mieli moz-
liwosci przeniesienia sie do innych gmin ze wzgledu na oddziatywanie
czynnikdw pozafiskalnych (liczba miejsc pracy, wysokos¢ ptac, jakos¢ infra-
struktury transportu, wielo$¢ i jako$¢ dostepnych débr publicznych, itp.). Po
drugie, jezeli stopien decentralizacji finanséw publicznych jest za maly
i zbyt duza cze$¢ dochodéw samorzadu pochodzi z budzetu centralnego, to
wielko$¢ wydatkéw nie wynika wprost z wysokosci podatkéw. Po trzecie
model ten zaktada, iz ludzie korzystajg gtéwnie z débr dostarczanych przez
ich wlasne wtadze lokalne, a nie przez wladze sasiednich gmin, co nie jest
prawda w przypadku obszaréw metropolitalnych. Mieszkancy miejscowosci
podmiejskich w duzym stopniu korzystaja z ustug i infrastruktury dostar-
czanej przez miasto centralne.

Wskazane stabe strony modelu Tiebauta wynikajg z niesprawno$ci ryn-
ku. Niesprawnos$¢ ta definiowana jest jako niezdolno$¢ rynkéw do osiagnie-
cia optymalnej alokacji zasobow [OECD 2005b, s. 178]. Do gtéwnych przy-
czyn niesprawnosci rynku zalicza sie:

— Wystepowanie monopoli naturalnych, ktére powodujg, ze konkuren-
cja jest nieefektywna. Moze by¢ to spowodowane korzysciami skali, dzieki
czemu wieksze przedsiebiorstwo ma przewage nad mniejszym i zawsze
bedzie wytwarza¢ dobra i ustugi taniej niz konkurenci. Przyczyng ograni-
czenia konkurencji moze by¢ tez dziatanie panstwa, ktére przyznaje inno-
wacyjnym przedsiebiorstwom patenty lub udziela koncesji na szczegdélne
typy dziatalnoSci [Stiglitz 2004, s. 92-93]. Wyjatkowa sktonnos¢ do tworze-



Rola wtadz publicznych w swietle koncepcji zarzqdzania 119

nia monopoli naturalnych wykazuje sektor publiczny, wykorzystujacy brak
konkurencji i swojg dominujaca pozycje. W monopolach naturalnych nie
wystepuja bodZce stymulujace wzrost wydajnosci i jakosci swiadczonych
ustug. Ustugi te czesto nie s3g rzetelnie wykonane, charakteryzuja sie niska
jakoscig i wysokimi kosztami operacyjnymi, co w rezultacie powoduje brak
mozliwos$ci wygospodarowania wystarczajacych srodkéw na finansowanie
kolejnych inwestycji w tej sferze [Erhardt, Burdon 1999, s. 6].

— Wystepowanie efektow zewnetrznych w produkcji i/lub konsumpcji
niektorych doébr. Tiebout zaktadal, ze nie pojawiajg sie efekty zewnetrzne
miedzy gminami. Tymczasem decyzje danej spoteczno$ci samorzadowej
majg wptyw na inne spotecznosci. Pojawiaja sie efekty zewnetrzne, ktére
powoduja problemy z efektywnoscig i réwnoscia. Jezeli ludzie nie ptaca
faktycznych kosztéow zwigzanych z konkretnym uktadem instytucjonalnym
pojawia sie problem znieksztatcenia ceny, znany jako nieskompensowany
efekt zewnetrzny [Howell-Moroney 2008, s. 100]. Rynki nie sg w stanie
wytwarzac efektywnych rozwigzan tam, gdzie wystepujg dodatkowe czyn-
niki zewnetrzne (efekty zewnetrzne, skutki uboczne (spillover), ktére pro-
wadza do rozbiezno$ci miedzy kosztami i korzySciami spotecznymi oraz
prywatnymi, ze wzgledu na fakt, iZ ceny rynkowe nie odzwierciedlaja
prawdziwych kosztow i korzysci spotecznych.

— Dobra publiczne i dobra szczegdlnie korzystne (ksigzki, szczepienia)
i szczeg6lnie niekorzystne spotecznie (narkotyki, alkohol, papierosy) [Za-
lewski 2005, s. 19]. Pewne dobra, jak np. obrona narodowa, nie bytyby
w ogoble dostarczane przez rynek lub dostarczane w niewystarczajacym
zakresie. Sg to tzw. czyste dobra publiczne, ktére charakteryzujg sie tym, iz
korzystajacy z nich nie ponosza zadnych kosztéw, ich konsumpcja nie po-
woduje rywalizacji oraz niemozliwe (lub bardzo trudne) jest wykluczenie
kogokolwiek z korzystania z tych ddébr. Ograniczenia w wytwarzaniu débr
publicznych przez sektor prywatny spowodowane s3 z jednej strony za
mata konsumpcjg, a z drugiej zbyt niska podaza [Stiglitz 2004, s. 151-152].
Dobra publiczne majg cechy efektéw zewnetrznych, gdyz sg uzyskiwane
w transakcjach pozarynkowych. Sg wytworem rynku lub innego podmiotu,
najczesciej wtadzy publicznej, ktéry ponosi koszty, natomiast dla odbiorcow
tych dobr sg one korzyscig zewnetrzng, gdyz nie pociagaja za sobg koniecz-
nosci bezposredniej rekompensaty kosztéw ich wytworzenia u nadawcy.

— Monopol wtadzy - w modelu nie ma barier do ustanawiania nowych
jednostek terytorialnych. Niesprawnos$ci rynku pojawiaja sie na rynku
monopolistycznym lub oligopolistycznym, a nie konkurencyjnym. W rze-
czywistosci istniejg bariery prawne do tworzenia nowych jednostek admi-
nistracyjnych, zatem ich liczba jest ograniczona. Wystepujg réwniez ograni-
czenia co do rodzaju lokalnych pakietéw débr i ustug publicznych, jakie
wtadze moga zaoferowa¢ swoim mieszkanncom. Bariery te ttumig konkuren-
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cyjno$¢, ktéra umozliwitaby pogrupowanie wtadz lokalnych wedtug podat-
kéw/pakietow débr publicznych. Kolejnym czynnikiem ograniczajagcym
konkurencyjnos$¢ jest wprowadzenie przez wtadze lokalne rygorystycznych
przepisow uzytkowania gruntéw (np. ustanawianie stref zieleni). Regulacje
te zniechecajg mieszkancow bardziej liberalnej jednostki do opuszczenia jej
i zamieszkania na terenie podlegajacym sztywnym regulacjom.

— Niedoskonato$ci w informacji. Liczba konsumentéw dysponujacych
informacjami o podatkach i pakietach débr publicznych oferowanych przez
sgsiednie gminy jest zbyt mata, aby zapewni¢ funkcjonowanie konkurencyj-
nego rynku ustug publicznych. Mieszkancy nie wiedza réwniez, ktore pod-
mioty zastuguja na zaufanie lub ktére trzeba wini¢ za dziatania, jakie nie
podobajg sie obywatelom, szczegdlnie tam gdzie kompetencje réznych
szczebli wladzy, zwigzane z dostarczaniem ustug i débr publicznych, nakta-
daja sie. Gdy dostep do informacji jest niepetny lub asymetryczny, dojs¢
moze do zatamania sie rynku.

— Rynki niepelne moga powodowac niesprawnosci, poniewaz nie s3
w stanie zapewnic¢ potrzebnych débr i ustug - popyt jest mniejszy niz koszty
ich wytworzenia [Dollery, Wallis 2009, s. 84].

— Niezamierzone konsekwencje dziatan wtadzy. W rzeczywisto$ci ocze-
kiwania obywateli poszczegdlnych jednostek nie ograniczajg sie tylko do
wyboru najlepszych podatkéw i pakietu dobr publicznych. To dyskredytuje
cele polityk nastawione na segregacje mieszkancéw na bazie podatkéw
i oferowanych pakietbw doébr i powoduje niepozadane konsekwencje.
Quasi-rynki dajg obywatelom mozliwo$¢ zastepowania ich wiasnych prefe-
rencji preferencjami stworzonymi przez tworcow polityki publicznej. Na
przyktad wtadze moga podja¢ decyzje o decentralizacji systemu edukacji,
majac nadzieje na pogrupowanie mieszkancéw wedtug ich potrzeb eduka-
cyjnych. Jednakze obywatele mogg wykorzysta¢ ten zdecentralizowany
system do zaspokojenia swoich preferencji w zakresie segregacji rasowej,
a nie potrzeb edukacyjnych. W takim przypadku mozliwo$¢ wyboru szkoty
nie podnosi jakosci ksztatcenia, o co chodzito wiadzom, lecz te jakos¢ obniza
[Boettke, Coyne, Leeson 2011].

Ponadto Bartik do niedoskonatos$ci rynku zalicza:

— Niedoinwestowanie w dziedzinie badan i rozwoju, co ogranicza moz-
liwo$¢ tworzenia nowych miejsc pracy.

— Niedobér kapitatu przedsiebiorstw ze wzgledu na fakt, Ze wiele regu-
lacji sektora bankowego ogranicza mozliwo$¢ udzielania kredytéw na
przedsiewziecia biznesowe o spodziewanej wysokiej stopie zwrotu, lecz
przy jednoczesnym wysokim ryzyku,

— Brak inwestycji w edukacje i szkolenia pracownikéw, wynikajacy
z obaw przedsiebiorstw o to, Ze przeszkoleni pracownicy przejda do konku-
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rencji, natomiast w przypadku matych firm - spowodowany brakiem fun-
duszy na szkolenia.

— Sztywne regulacje dziatalno$ci gospodarczej i system podatkowy
[Bartik 2003, s. 12-13].

Oates [1972] wykazal, iz sprawne dostarczanie débr publicznych naste-
puje na najnizszych szczeblach wtadzy, ktéra internalizuje odpowiednie
efekty zewnetrzne. Kiedy jednak mamy do czynienia z silnymi efektami
skali, bardziej sensowne jest dostarczanie dobr publicznych przez wyzsze
szczeble administracji. W niektoérych przypadkach wtadze lokalne moga
czerpa¢ korzys$ci z ekonomii skali lub zinternalizowa¢ efekty zewnetrzne
poprzez zawieranie ze sobg uméw na skoordynowane dostarczanie débr
publicznych [Boettke, Coyne, Leeson 2011].

Przedstawiciele podejscia policentrycznego proponuja model metropoli-
tan governance podobny do modelu rynkowego. Model quasi-rynkéw za-
wiera cechy i procesy analogiczne do cech i proceséw, jakie wystepuja na
prawdziwych rynkach, wiaczajac w to ich efektywno$¢. 1 to podejscie
w ciggu ostatnich dziesiecioleci znalazto szerokie zastosowanie w obsza-
rach metropolitalnych, gdzie $wiadczenie débr i ustug publicznych zostato
zdecentralizowane i stato sie przedmiotem quasi-rynkowej konkurencji.
W zalezno$ci od rodzaju ustugi/dobra wtadza lokalna moze je produkowa¢
i dostarczac lub tez moze zleci¢ to zadanie ponadlokalnemu producentowi
i dostawcy. Ta elastyczno$¢ skali, w jakiej sa $wiadczone ustugi, jest klu-
czowa dla podejscia policentrycznego. W najprostszej postaci system poli-
centryczny pozwala urzednikom publicznym lub agencjom dokonywaé
wyboru formy $wiadczenia débr publicznych i produkcji ich na mniejsza lub
wieksza skale, w zaleznosci od tego, ktory poziom produkcji jest bardziej
efektywny dla danego dobra. Termin ,policentryczny” trafnie oddaje wizje
naktadajacych sie skali produkcji i wielu obszaréw politycznych interakcji
[McGinnis 1999, s. 5].

W sytuacji wystepowania niesprawnos$ci rynku cze$¢ ekonomistow
(szkota keynesistowska) postuluje interwencjonizm rzgdowy. Wiaczenie
rzadu w gospodarke ma zapewni¢ dystrybucje débr na zasadach réwnosci
i sprawiedliwosci. Przy czym nalezy pamietaé, ze gdy wiladze publiczne
rozdzielajg dobra nie mys$la o wydajnosci, lecz o tym, kto otrzyma korzysci
i kto poniesie ich koszt. Kolejny argument za interwencja rzadu opiera sie
na zatozeniu, ze obywatele nie zawsze robig to co jest dla nich najlepsze
(np. moga nie posyta¢ dzieci do szkotly). Wiaczenie polityki publicznej
w mechanizm ekonomiczny ma doprowadzi¢ do réwnych szans ekonomicz-
nych (interwencja na rynkach pracy) dla wszystkich cztonkéw danego
spoteczenstwa [Dollery, Wallis 2009, s. 85].

Zazwyczaj moéwiac o interwencji panstwa rozumie sie przez to interwen-
cje rzadu centralnego. Istotnym problemem jest rozstrzygniecie, czy i w jakim
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zakresie samorzad jest cze$cig systemu organizacji panstwa i w jakim stop-
niu moze interweniowa¢ w sferze publicznej. Czesto samorzad lokalny
stawiany jest w opozycji do rzadu centralnego. Méwi sie wowczas o intere-
sach publicznych, lokalnych. Pojawia sie pytanie, czy interes publiczny
i interes lokalny sg tozsame? Je$li przyjmiemy, ze wtadze samorzadowe
w panstwie jednolitym ustrojowo sg czescig panstwa i realizujg ochrone
interesu publicznego w sposéb posredni lub bezposredni, na zasadzie subsy-
diarnosci, to mozna méwi¢ o interwencji wtadz lokalnych. Rzad tworzy pew-
ne ramy, regulacje, a wiadze lokalne, petiagc funkcje poruczone przez rzad,
chronig interes ogoélnopanstwowy, a takze interesy swoich mieszkancow.
Przeciwdziatanie niesprawnos$ciom rynku staje sie zatem usprawiedliwie-
niem dla interwencji wtadzy w mechanizmy rynkowe [OECD 2005b, s. 78].

Spojrzenie na gospodarke poprzez pryzmat niesprawnosci rynku zdomi-
nowato polityki publiczne w wielu krajach $wiata. Jednoczes$nie okazato sie,
ze silny interwencjonizm witadz publicznych nie poprawit efektywnosci
gospodarki, natomiast wptynat na rozwdj szeregu instytucji, ktére ograni-
czaja funkcjonowanie rynku. W tym konteks$cie niesprawnosci rynku staja
sie jednym z elementéw utomno$ci instytucjonalnej, na ktérg sktada sie
réwniez miedzy innymi niesprawno$¢ wtadzy publicznej czy przepisy prawa.

D. North definiuje instytucje jako stworzone przez cztowieka ogranicze-
nia, tworzace polityczne, ekonomiczne i spoteczne relacje. Sktadaja sie one
zar6wno z nieformalnych ograniczen, takich jak sankcje, tabu, zwyczaje,
tradycja i kodeksy postepowania, a takze formalnych, jak konstytucje, pra-
wo i prawa wtasnosci. Najbardziej podstawowg cechg instytucji jest to, ze
obejmujg one egzekwowalne normy, reguty i zachowania, ktére stuza zbio-
rowym celom oraz tworza i ograniczaja interakcje spoteczne. Mimo ze
instytucje muszg zapewni¢ pewien stopien stabilnosci i przewidywalnosci,
instytucjonalne zmiany i dostosowanie sie do zmiennych warunkéw oto-
czenia s3 roéwniez konieczne. ZdolnoSci przystosowawcze, wspomagane
przez odpowiedni system bodZcéw, pomagajg elastycznie reagowa¢ na
zmiany w preferencjach spotecznych, technologii czy strukturach politycz-
nych i spoteczno-gospodarczych [North 1991, s. 97]. Instytucjonalna ma-
cierz, w ktorej indywidualni aktorzy, firmy, grupy spoteczne, organizacje
obywatelskie i politycy oddziatujag na siebie nawzajem, tworzy istniejaca
w panstwie strukture zarzadzania w procesie realizowania polityki publicz-
nej. Trwate podstawy rozwoju moga zosta¢ osiggniete tylko wtedy, gdy ta
struktura zarzadzania utatwia wdrozenie i wykonanie polityk publicznych.
A zatem nieodpowiednia struktura zarzadzania (utomnos$¢ instytucjonalna)
moze by¢ uznana za gtdwng przyczyne opdZznienia w rozwoju [Arens, Ru-
dolph 2006, s. 209].

Réwniez E. . Blakely [1994] podkresla znaczenie instytucji dla rozwoju
lokalnego i regionalnego. Coraz cze$ciej sprawne instytucje lokalne, w tym
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wladze samorzadowe, stajg sie jednym z filaréw rozwoju. Wtadze lokalne
moga przeja¢ kontrole nad swojg przysztoscia, gdy beda dysponowaty
zar6wno pomystami, jak i pelng wiedza o swoich gminach i wykorzystaja to
w procesie planowania rozwoju [Blakely 1994, s. 59-62].

Jednym z elementéw utomnosci instytucjonalnej jest niesprawno$¢ rzg-
du. Wynika ona przede wszystkim z niezdolnos$ci wiadzy do osiagniecia
zatozonych celéw w efektywny sposéb. Gtéwne przyczyny niesprawnosci
rzadu sg analogiczne do przyczyn niesprawnosci rynku. Sg to:

— Monopol polityczny - konkurencja polityczna jest ograniczona po-
przez zasade wiekszo$ci w wyborach. Wtadze majg swoje wlasne cele, ktore
rzadko s3 zbiezne z celami rozwoju spotecznosci, ktéra rzadza. Postowie
dziataja na korzy$¢ pewnych grup interesu, co ma im zapewnié¢ poparcie
w wyborach i fundusze na kampanie wyborcze.

— Nadmierna biurokracja np. przy obsadzaniu dobrze optacanych sta-
nowisk.

— Krotki horyzont czasowy podejmowanych decyzji, obejmujacy jedng
kadencje. Brak wiedzy ws$rod obywateli, co powoduje, Ze nie dyscyplinuja
wybranych przez siebie politykow.

— Braki w wiedzy urzednikéw, negatywna selekcja kadry urzednicze;.

— Putapki spoteczne (,jazda na gape”) i polityczne zwigzane z mechani-
zmami wyborczymi (populizm).

— Ograniczona kontrola nad funkcjonowaniem prywatnych rynkéw.

— Niedostatek informacji i niedoskonatosci w ich przeptywie.

— Nierealno$¢ kompetencji na poszczegdlnych poziomach wtadzy (cze-
sto spowodowana niedoborem $rodkéw finansowych).

— Monopol w produkcji oraz dostawie dobr i ustug, wynikajacy z usta-
wowo przypisanej roli dystrybutora i reglamentatora tych débr [Markowski
2011, s. 28; Kozuch 2004, s. 45; Stiglitz 2004, s. 11].

Niesprawnos$¢ rzadu przyjmuje trzy podstawowe formy:

1. Niewydajnos$ci alokacyjnej wynikajacej z niewtasciwego wykorzysta-
nia publicznych débr, poniewaz politycy stosujg takie strategie, ktoére
zwieksza ich szanse na reelekcje, a rozwd6j wspdélnych débr schodzi na
dalszy plan. Jezeli nie interesuja sie otoczeniem biznesowym i podejmuja
decyzje niezgodne z celami rozwoju, to obnizaja konkurencyjno$¢ jednostek
terytorialnych i w efekcie prowadzg do upadku gospodarczego.

2. Niesprawno$ci administracji, ktéora powoduje, ze polityka zwigzana
z korzy$ciami spotecznymi nie zostanie wiasciwie wdrozona. Przyczyna
tego stanu rzeczy jest z jednej strony brak motywacji wsréd urzednikow
publicznych, aby zatozenia te w odpowiedni sposdb wprowadza¢, z drugiej
za$ - sg oni bezkarni i nie ponoszg konsekwencji z tytutu utrudniania badz
zaniechania tych dziatan.
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3. Czerpania korzys$ci bez ponoszenia naktadéw na wytwarzanie dobr
publicznych. Interwencja rzadu przyczynia sie do transferu bogactwa po-
miedzy jednostkami i grupami spotecznymi [Dollery, Wallis 2009, s. 86].

Utomno$¢ wtadzy ujawnia sie szczegoélnie silnie na szczeblu lokalnym.
Samorzady gmin czesto walczg o przyciggniecie nowych inwestycji, najcze-
$ciej duzych miedzynarodowych przedsiebiorstw. Z uwagi na swa mobil-
no$¢ kapital przemieszcza sie miedzy korzystniejszymi lokalizacjami, czer-
piac korzysci z nizszych podatkdéw i tanszej sity roboczej. W rezultacie
pojawia sie mechanizm fiskalnych oszczednosci (fiscal austerity), ktéry
powoduje, zZe sektorowi publicznemu stawiane sg coraz wieksze Zgdania,
natomiast mozliwosci finansowe, z uwagi na globalizacje i konkurencje
o kapitat miedzy miejscami, sa coraz mniejsze. Korporacje zaczynaja same
kontrolowa¢ otoczenie, czyli w praktyce odbierajg kompetencje witadzom
publicznym. Teoretycznie ciala polityczne powinny te utomnosci rynku
ograniczaé, ale poniewaz same s3 utomne, to majg ograniczone mozliwosci
przeciwstawiania sie temu zjawisku. Przede wszystkim wtadze publiczne
nie maja wystarczajacych $rodkéw finansowych, ktoére pozwoliltyby im
prowadzi¢ efektywng polityke zabezpieczajaca pewne elementy otoczenia
przed presja korporacji. Tym samym elementy korzystne dla dziatalnosci
biznesu s3g sterowane przez sektor prywatny, ktéry ma duzg site przebicia
i narzuca swoje koncepcje w programach rozwoju jednostek terytorialnych.
W rezultacie pojawiaja sie negatywne zjawiska, jak zanieczyszczenie S$ro-
dowiska, rozlewanie sie miast, przecigzenia infrastruktury itd.

Niesprawnos$c¢ instytucjonalna przejawia sie rowniez w wymaganiach,
jakie wtadze naktadaja na przedsiebiorcéw. Nieskutecznos¢ rzadowych
agencji, brak koordynacji dziatan, kapry$ne mnozenie przepiséw i nieja-
sno$¢ jurysdykcji naktada ogromne wymagania na przedsiebiorstwa, ktore
chcg przestrzega¢ przepiséw istotnych dla obszaru ich dziatalnosci lub
ktére chca robic¢ interesy z rzadem jako dostawcy towaréw badz ustug. Taka
sytuacja wymaga ogromnych inwestycji w przetwarzanie informacji w celu
osiggniecia minimalnego poziomu przewidywalno$ci warunkéw funkcjo-
nowania firm. Aby zapewnié¢ przestrzeganie przepiséw rzadowych lub
zdawacé sobie sprawe z mozliwos$ci wspotpracy biznesowej z rzadem, firmy
musz3g dysponowac wysokiej klasy ekspertami z dziedziny prawa i szczeg6-
towa znajomoscig funkcjonowania biurokracji [Rogers 2004, s. 134].
W przypadku matych przedsiebiorstw jest to bardzo trudne i moze stano-
wi¢ powazng bariere w ich funkcjonowaniu.

Podczas gdy niesprawnosci rynku tworzg podstawe do interwencjoni-
zmu rzadowego, to niesprawnosci wtadzy dostarczaja argumentéw prze-
ciwko temu interwencjonizmowi. Dlatego tez zanim podejmie sie decyzje
o interwencji na rynku, nalezy zestawi¢ oczekiwane korzysci z kosztami
spowodowanymi przez niesprawno$¢ rzadu.
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Utomnos$¢ rzadu szczegdlnie ostro zarysowata sie podczas kryzysu lat
2008-2009, ktory poczatkowo dotknat §wiat finanséw, a nastepnie stopnio-
wo rozprzestrzenit sie na inne sektory i doprowadzit do zatamania gospoda-
rek wielu krajow. Jego przyczyna byta interwencja politykéw na rynku nieru-
chomosci, kredytéw hipotecznych i stép procentowych [Salsman 2012].

Obserwowane niesprawno$ci wladzy oraz zmienno$¢ otoczenia, w jakim
przyszto dziata¢ organizacjom publicznym pod koniec XX w., spowodowaty,
ze zaczeto inaczej podchodzi¢ do problematyki sprawnej dziatalno$ci orga-
nizacji publicznych. Zaobserwowano konieczno$¢ zmiany dotychczasowych
sposobéw rzadzenia, opartych przede wszystkim na tradycyjnym modelu
administracji [Weber 2002], a takze wskazano nowe koncepcje zarzadzania
w sektorze publicznym polegajace na przechodzeniu od administrowania
do zarzadzania [Kettl 2000; Osborne, Gaebler 1994]. Stwierdzono, ze proce-
sy zarzadzania i zachowania typu biznesowego powinny by¢ wykorzysty-
wane w organizacjach publicznych, bo réwniez w tego typu organizacjach
mozna wyr6zni¢ produkty i rynek docelowy. Byto to podstawa catej fali
reform sektora publicznego przeprowadzonych w ciggu ostatnich kilku lat
w krajach wysoko rozwinietych. Polegaty one na stosowaniu w sektorze
publicznym, zwtaszcza w krajach OECD, na coraz szersza skale bardziej
,menadzerskiego” i biznesowego podejscia do zarzadzania. Okre$la sie je
wspoOlnym mianem: nowe zarzgdzanie publiczne (z ang. New Public Mana-
gement)36. Nowe zarzadzanie publiczne polega na wprowadzeniu technik
zarzgdzania biznesowego, wiekszej orientacji na $wiadczong ustuge i klien-
ta, wprowadzeniu mechanizméw rynkowych i konkurencji do sektora ustug
publicznych. Podstawg NPM jest twierdzenie, ze efektywno$¢ organizacji
publicznych powinna by¢ mierzona, monitorowana i podawana do publicz-
nej wiadomosci, aby ulepszaé¢ $wiadczone ustugi i zapobiega¢ powaznym
katastrofom [Andrews 2008, s. 350]3”.

0 ile w sektorze prywatnym jest stosunkowo tatwo mierzy¢ efektywnos¢
organizacji stosujac kryteria finansowe, o tyle w sektorze publicznym jest to
problem o wiele bardziej ztozony. Wynika to z faktu, iz efektywnos¢ jest

36 [stnieje bogata literatura Swiatowa i polska opisujgca geneze, modele i cechy
New Public Management, zob.: Hughes 1994; Kickert 1997; Kickert, Koppenjan
1997; Kicker, Klijn, Koppenjan 1997; Perry 1996; Naschold, von Otter 1996; Pollit,
1990; Osborne, Gaebler 1994; Kozuch 2004a; b; Zawicki 2011; Kiezun 2002; Haus-
ner 2008.

37 Model NPM opisywany jest rowniez za pomocg innych sformutowan, takich
jak menedzeryzm (managerialism), menedzeryzm publiczny (public manageria-
lism), rynkowa administracja publiczna (market-based public administration),
przedsiebiorcza witadza (entrepreneurial government), zarzadzanie na zasadach
biznesowych (business-like management), ktdre stosowane sg w literaturze wy-
miennie.
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oceniana przez wielu klientéw (konsumentéw, ptatnikéw podatkéw, polity-
kéw, pracownikéw itp.) [Boyne 2003, s. 368]. W zwiazku z tym miarg po-
razki/utomnosci w sektorze publicznym sa subiektywne kryteria przyjete
przez kluczowych aktoréw [Andrews 2008, s. 353].

— Bardzo wazne znaczenie w nurcie nowego zarzadzania publicznego
ma kategoria responsywnosci (ang. responsiveness), ktéra opisuje zdolnos¢
wtadzy do szybkiego identyfikowania pojawiajacych sie probleméw lub
dylematéw zarzgdzania publicznego i reagowania na nie. Jak wskazuje Dahl
[1971, s. 1], gtéwna cecha demoKkracji jest cigglte reagowanie wiadzy na
preferencje swoich obywateli, ktérzy sa traktowani jak réwni politycznie
partnerzy. Zwigzek miedzy tym, czego chca obywatele, a tym co robi wtadza
jest gtbwnym czynnikiem, ktdry jest brany pod uwage przy ocenie jakosci
governance [Gilens 2005, s. 779]. Responsywnos¢, jak zauwaza Herbst,
pozwala zwiekszy¢ zdolno$¢ administracji do skutecznego odpowiadania na
zmieniajgcy sie sytuacje, przyspieszy¢ reakcje na sygnaly ze strony spote-
czenstwa, podnosi sprawno$¢ instytucji i polityk publicznych poprzez kon-
centracje na spotecznie waznych celach oraz legitymizujac je w oczach
elektoratu [Herbst 2008, s. 93].

R. Hambleton dokonat klasyfikacji typéw przemian, jakim od konca lat
70. XX w. podlegal model zarzadzania jednostkami lokalnymi [Hambleton
2001]. Obejmuja one trzy etapy:

1. Zmniejszenie biurokracji i zastosowanie na szeroka skale mechani-
zmoOw rynkowych w $wiadczeniu ustug oraz traktowanie ich odbiorcéw nie
jak petentéw, lecz jako konsumentéw. Najwazniejszym punktem odniesie-
nia stat sie sektor prywatny.

2. Wprowadzenie modelu New Public Management, czyli koncentracja
na menedzerskim podejsciu do zarzadzania jednostka terytorialng i przej-
mowaniu przez sektor publiczny metod zarzadzania stosowanych dotych-
czas w sektorze prywatnym (zarzadzanie strategiczne, zarzadzanie przez
cele, certyfikaty jako$ci, benchmarking, outsourcing itp.).

3. Rozwo6j mechanizmdéw demokratycznych podejmowania decyzji i spo-
tecznej kontroli nad realizacjg zadan przez witadze lokalne. Partycypacja
spoteczenstwa w zarzadzaniu jednostka terytorialng [Swianiewicz 2005].

Ostatni z tych etapow zyskat nazwe public governance. W ujeciu Hamble-
tona jest on postrzegany jako kolejny krok w ewolucji podej$cia do zarza-
dzania sektorem publicznym. Koncepcja public governance powstata na
gruncie krytyki wobec nowego zarzadzania publicznego uznawanego za
zbyt rynkowe w odpowiedzi na anglosaskie nowe zarzadzanie publiczne
[Zawicki 2002, s. 230]. Kwestie publicznego wspotrzadzenia zyskaly na
znaczeniu z uwagi na naciski spowodowane ekonomicznag globalizacja
i zmianami technologicznymi. Presja ta jest rowniez wywotana rosnaca
liczbg ludnosci w krajach rozwijajacych sie, koncentracja w miastach, wzra-
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stajaca liczba i rozmiarem region6w metropolitalnych, problemami $rodo-
wiskowymi, starzejaca sie ludnoscig i przeksztatceniami w kierunku gospo-
darki opartej na wiedzy i spoteczenstwa informacyjnego.

W tym konteks$cie termin ,rzadzi¢” nie jest wiasciwy dla okre$lenia spo-
sobu, w jaki spotecznosci i terytoria sg zorganizowane i administrowane.
W $wiecie, w ktérym uczestnictwo spoteczenstwa obywatelskiego i biznesu
staje sie w coraz wiekszym stopniu norma, termin ,wspo6trzadzenie”
(governance) lepiej definiuje ,proces”, poprzez ktéry obywatele wspoélnie
rozwigzuja swoje problemy i zaspokajaja potrzeby spoteczenstwa, wyko-
rzystujac rzad jako instrument do tego.

Decentralizacja, dekoncentracja i prywatyzacja wzmacniajg proces rewi-
dowania ro6l wiadzy na szczeblu krajowym, regionalnym i lokalnym. Refor-
my, ktére miaty na celu zwiekszenie zdolnosci do publicznego wspétrza-
dzenia, zostaty wprowadzone w zgodzie z nowym przestrzennym porozu-
mieniem i partnerstwem miedzy rzgdem centralnym, terytorialng admini-
stracjg publiczng, sektorem prywatnym i spoteczenstwem obywatelskim
[OECD 2000]. Publiczne wspotrzadzenie odnosi sie do takich wartosci, jak
legalno$¢, prawomocno$é, sprawiedliwos$é i inne, a wiec nie tylko do zasad
Scisle biznesowych. Rowniez J. Hausner pisze o dwdch kierunkach w zarza-
dzaniu publicznym - menedzerskim zarzadzaniu publicznym, co jest pol-
skim okresleniem NPM oraz o partycypacyjnym zarzadzaniu publicz-
nym/zarzadzaniu interaktywnym odpowiadajacym public governance
[Hausner 2008, s. 24-29]. Takze Kickert [2002] uwaza, iZ nowy trend
w zarzadzaniu publicznym powinien by¢ rozumiany w szerszym kontekscie
jako publiczne wspotrzadzenie. Z kolei inni badacze [Kiezun 2002; Osborn,
Gaebler 1992] uznaja governance za odmiane NPM, a nawet traktuja oba
terminy wymiennie [Hood 1991]. Rhodes [1996] znalazt co najmniej sze$¢
réznych zastosowan tej koncepcji, ktére zdajg sie pasowac¢ do dwéch grup
definicji. W jednym przypadku governance odnosi sie do ograniczenia roli
panstwa i stuzy odréznieniu governance od government. Rola rzadu powin-
na ulec ograniczeniu lub wiecej powinno by¢ robione przy zaangazowaniu
mniejszych srodkéw [Osborne, Gaebler 1992] dzieki zastosowaniu technik
nowego zarzadzania publicznego. W drugim przypadku termin governance
odnosi sie do sytuacji, ktére biorg pod uwage wspotzaleznosci podmiotow
publicznych, prywatnych i pétprywatnych. W tej definicji governance odnosi
sie do samoorganizujacych sie sieci. Te dwie koncepcje governance maja
zupetnie rézne podejScie do zarzadzania publicznego i roli wiadzy w spote-
czenstwie, inne jest takze ich podtoze teoretyczne. Podczas gdy nowe za-
rzadzanie publiczne jest proba przetozenia idei kierowniczych, takich jak
kontrakty zewnetrzne, orientacja na klienta czy wprowadzenie mechani-
zmow rynkowych z sektora prywatnego do publicznego [Pollitt 1990; Kic-
kert 1997], to ,zarzadzanie siecia” skupia sie bardziej na mediacji i koordy-
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nowaniu polityki realizowanej przez rézne organizacje. Teoretyczne pod-
stawy do tego alternatywnego spojrzenia znalez¢ mozna w sieciowym
podejsciu do formutowania polityki, ktére zyskato znaczaca pozycje w
naukach politycznych i administracji publicznej, o czym $wiadczy liczba
publikacji na temat sieci politycznych i zarzadzania sieciowego w Europie
[Wilks, Wright 1987; Rhodes 1988; Marin, Mayentz 1991; Marsh, Rhodes
1992; Glasbergen 1995; Kickert i in. 1997] i w Stanach Zjednoczonych
[Milward, Wamsley 1985; O’Toole 1997].

Autorka uwaza, ze bardziej zasadne jest podej$cie Hambletona i Hausne-
ra ze wzgledu na fakt, iz koncepcje NPM zaktadajg, Ze podmiotem zarza-
dzania publicznego moga by¢ tylko te organizacje, ktérych misjg jest reali-
zacja interesu publicznego, a zatem nie mozna przyja¢ zatozenia, Ze organi-
zacje wszystkich sektorow sg podmiotami wspoétrzadzenia publicznego
[Kozuch 20044, s. 36], gdyz jest to sprzeczne z koncepcja governance. Po-
nadto NPM zajmuje sie gldwnie doskonaleniem proceséw zarzadzania
w instytucjach administracji publicznej, bazujac na wdrazaniu zasad funk-
cjonujacych w przedsiebiorstwach prywatnych, a takze przechodzeniu od
bezposredniego sposobu zaspokajania potrzeb spotecznosci do sposobow
posrednich. Dzieje sie to poprzez urynkowienie sfery ustug. Realizacja ustug
publicznych przekazywana jest podmiotom prywatnym, ktére w sposdb
profesjonalny, menedzerski, rynkowy obstuguja catg spoleczno$¢. Przy
czym nalezy pamieta¢, Ze nie zwalnia to wtadz publicznych z odpowiedzial-
nosci za $wiadczenie tych ustug. W nurcie NPM stosowano do rozwigzywa-
nia problemoéw przede wszystkim analizy ekonomiczne. Kryteria markety-
zacji38 ustug publicznych uwzgledniaja efektywnos¢, skutecznos$¢ i sprawie-
dliwo$¢ w ich dostarczaniu [Kozuch 200443, s. 69].

Natomiast w koncepcji governance dotozono do tego koniecznosé
uwzgledniania otoczenia spoteczno-politycznego i zwr6cono uwage na
ztoZzono$¢ i kompleksowos¢ relacji administracyjnych. Zaczeto patrzeé na
obywateli nie jak na klientéw, lecz interesariuszy (stakeholders) obiektyw-
nie zainteresowanych efektami dziatan publicznych. Podmioty te powinny
wiec mie¢, przynajmniej przez swoich przedstawicieli, mozliwo$¢ udziatu
w procesie podejmowania decyzji. Wskazuje sie tu na kluczowa role spote-
czenstwa obywatelskiego [Izdebski 2010b, s. 23]. Sektor publiczny ma wiele
cech typu politycznego, co powoduje, ze wszechstronne stosowanie w nim
metod ekonomicznych, bedacych podstawg modelu NPM, jest nie do konica
poprawne i nie zawsze pozwala na rozwigzanie probleméw publicznych
[Zawicki 2002, s. 212]. Ze wzgledu na ztozonos$¢ i specyficzny charakter
powiagzan, jakie wystepuja w sektorach polityk spotecznych, konieczna jest

38 Bardziej szczeg6towo o sposobach urynkowienia ustug publicznych pisze: Ko-
zuch 2004a; OECD 2005a.
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szczegdlna forma wspoéirzadzenia publicznego, jaka jest wspotrzadzenie
w ztoZzonych miedzyorganizacyjnych sieciach politycznych, ktéra uwzgled-
niataby interesy réznych aktoréw funkcjonujacych w obszarze metropoli-
talnym. Twoércy governance wprowadzili pojecie zarzadzania sieciami po-
wigzan (network governance), ktére oznacza zarzadzanie ztozonymi rela-
cjami, jakie sg udziatem wielu réznorodnych podmiotéw polityki publicznej
[Wilks, Wright 1987; Rhodes 1988; Marin, Mayentz 1991; Marsh, Rhodes
1992; Glasbergen 1995; Kickert i in. 1997]. Istote wspotczesnego rozwoju
stanowi tworzenie terytorialnych sieci powigzan miedzy jednostkami go-
spodarczymi, instytucjami obstugi biznesu, placéwkami badawczymi,
oSrodkami akademickimi, edukacyjnymi, NGOs oraz administracjg publicz-
ng. Istotng role w tym procesie mogg odgrywac wtadze lokalne, poniewaz
samorzad terytorialny jest zdolny prowadzi¢ promocje terenu, wspieraé
zaplecze biznesowe, organizowac szkolenia i pomoc w tym zakresie [Woj-
ciechowski 2003, s. 100].

W koncepcji public governance instytucje administracji uznawane sa za
element spoteczenistwa obywatelskiego, w ktérym wystepuja inne segmen-
ty tego spoteczenistwa (grupy intereséw, organizacje pozarzadowe, przed-
stawiciele biznesu, pojedyncze jednostki), potaczone ze sobg gestymi sie-
ciami wspétzaleznosci i ciggtych interakcji. Kazdy z tych aktoréw reprezen-
tuje odmienne, czesto konfliktowe wobec innych aktoréw, interesy. W tej
sytuacji administracja publiczna nie moze jawi¢ sie jako jedyny uczestnik
procesu zarzgdzania rozwojem, ktéry nie musi zwaza¢ na opinie innych.
Administracja publiczna zostata stworzona dla obywateli i dlatego tez
powinna zwraca¢ baczniejsza uwage na takie dazenie do osiggniecia celéw,
ktére oznaczatoby wypracowanie kompromisu pomiedzy wszystkimi pod-
miotami funkcjonujgcymi na podleglym jej terytorium. Funkcjonowanie
tych sieci umozliwiaja stosowane na szeroka skale instrumenty konsulta-
cyjne i mechanizmy partycypacji spotecznej, ktére maja wtaczy¢ w proces
ustalania i wdrazania polityk wszystkich interesariuszy [Herbst 2008, s. 97].

Network governance polega na:

— restrukturyzacji istniejgcych sieci relacji pomiedzy podmiotami zycia
publicznego,

— stwarzaniu warunkéw do wspétpracy miedzy podmiotami,

— wspOlnym rozwigzywaniu probleméw [Kickert 1997, s. 181-185].

Obecnie polityka publiczna jest wypracowywana i wdrazana w sieciach
tworzonych przez wspétzalezne od siebie publiczne i prywatne podmioty.
Zarzadzanie w uktadach sieciowych stanowi prébe kontroli efektow ze-
wnetrznych.

Organizacje administracji publicznej moga odnies¢ sie do istniejacych
sieci politycznych na kilka sposobdéw:

1. Powstrzymac sie od angazowania w procesy tworzenia sieci.



130 Wspétczesne koncepcje i kierunki metropolitalnego zarzadzania

2. Uczestniczy¢ w nich jako jedna ze stron.

3. Uczestniczy¢ w nich jako ,specjalny podmiot” naktadajacy rozwigza-
nia na innych uczestnikow sieci.

4. Przyjmowac na siebie role menedzera sieci [Kickert, Koppenjan 1997, s. 59].

W przypadku governance pierwsze podejscie jest niedopuszczalne,
governance odrzuca bowiem skostniatg strukture hierarchiczng na rzecz
dialogu i negocjacji ze spoteczenistwem. Jest to szczeg6lnie istotne w obsza-
rach metropolitalnych, ktére - jesli majg sie sprawnie rozwija¢ - wymagaja
wspoéltpracy poszczegdlnych jednostek wchodzacych w ich sktad. Osiggnie-
cie takiej wspétpracy jest czesto bardzo trudne i sposobem dojscia do niej
jest wdrozenie koncepcji metropolitan governance. Natomiast znacznie
tatwiej jest wytgczy¢ pewne funkcje (pod wzgledem operacyjnym, podczas
gdy w dalszym ciagu odpowiedzialnos¢ za ich $wiadczenie pozostaje
w rekach samorzadu) i je urynkowié, czyli przekazaé ich faktyczng realiza-
cje podmiotowi rynkowemu. Wéwczas dziedzina, ktora czesto byta zrédtem
konfliktéw miedzy poszczegdlnymi samorzadami, gtéwnie ze wzgledu na
sposéb finansowania, przestaje by¢ zrédtem sporows3. Zaprezentowany
mechanizm (partnerstwo publiczno-prywatne) jest proba znalezienia roz-
wigzan w zakresie $wiadczenia ustug w momencie, gdy zawodzi zaréwno
model swiadczenia tych ustug przez panstwo, jak i przez rynek [Plawgo,
Zaremba 2005, s. 112], co jest konsekwencja niesprawnosci rynku i nie-
sprawno$ci wtadzy.

Pomimo znaczacych réznic miedzy NPM a public governance (PG) obie
teorie w wielu aspektach s3 ze sobg zgodne. Governance nie odrzuca dorob-
ku NPM. Wiele praktycznych elementéw NPM stato sie czescig sktadowa
governance [lzdebski 2010b, s. 24]. Krytycy NPM wskazuja na jego czysto
ekonomiczng mierzalnos¢ wynikéw. Natomiast PG ktadzie nacisk na party-
cypacje oraz poszukiwanie rownowagi miedzy uprawnieniami interesariu-
szy w spoteczenstwie sieciowym [Bovaird 2005].

Odpowiedzialno$¢, zaangazowanie, przewidywalno$¢ i przejrzystos¢ sa
identyfikowane jako gtéwne cechy struktury zarzadzania, ktére sprzyjaja

39Przyktadem tego typu ustug jest transport publiczny na terenie obszaru me-
tropolitalnego, ktérego kosztéw cze$¢ gmin nie chce pokrywaé w wystarczajgcym
stopniu i w efekcie likwidowane sg potaczenia kluczowe dla spotecznosci obszaru.
Przekazanie obstugi komunikacyjnej firmie prywatnej moze przyczyni¢ sie do
reorganizacji ustug komunikacyjnych w oparciu o kryterium efektywnosci ekono-
micznej. W sytuacjach gdy samorzady nie potrafia porozumie¢ sie w zakresie
transportu publicznego, samorzad wojewddzki moze wprowadzi¢ dotacje dla
obszaru metropolitalnego na transport, ktéra bedzie trafia¢ do firmy prywatne;j,
odpowiadajacej za jego zorganizowanie, a nie do poszczegélnych gmin, ktécacych
sie miedzy sobg. W Polsce taki sam mechanizm mégltby zadziata¢ w przypadku
Przewozow Regionalnych.
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zintegrowanemu rozwojowi i s3 w stanie przetamac nieefektywnosci wita-
dzy [Ahrens, Rudolph 2006, s. 207].

2. Corporate governance jako Zrédto koncepcji metropolitan governance

Koncepcja wspétrzadzenia wywodzi sie z koncepcji corporate governa-
nance. Narodzita sie ona w Stanach Zjednoczonych i Wielkiej Brytanii, by
nastepnie rozpowszechnié¢ sie we wszystkich panstwach swiata. Angielskie
stowo governance wywodzi sie od tacinskiego gubernare, ktore oznacza
sterowanie, trzymanie kursu w trakcie zeglugi [Wawrzyniak, 2000, s. 17].
Angielski rzeczownik governance pochodzi od czasownika to govern, co
oznacza rzadzié, kierowa¢, zarzadza¢, wptywaé na kogos, administrowac
[Stanistawski 1990, s. 357]. W znaczeniu waskim termin corporate gover-
nance odnosi sie do rad dyrektoréw, rad nadzorczych, ich kompetencji,
struktury i relacji (gtéwnie) z zarzadem i jest ttumaczony jako nadzér wta-
Scicielski [Wawrzyniak 2000, s. 17-18]. Najog6lniej corporate governance to
system, przez Ktéry korporacje sa kierowane i kontrolowane [Cadbury
1995]. W podejs$ciu amerykanskim corporate governance jest definiowany
jako ,zbiér metod majacych na celu zapewnienie inwestorom uzyskania
przychodu ze swoich pieniedzy” [Lis, Sterniczuk 2005, s. 26]. W szerszym
ujeciu oznacza ,maksymalizacje tworzenia bogactwa w sposéb nieobarcza-
jacy innych lub catego spoteczenistwa niewlasciwymi kosztami” [Monks,
Minow 2003, s. 162]. OECD traktuje corporate governance jako system
zarzadzania i kontroli organizacji gospodarczych, ktéry zapewnia podziat
praw i odpowiedzialno$ci miedzy rézne grupy intereséw zaangazowane
w dziatalno$¢ przedsiebiorstwa, a takze okresla reguty ustalajace jego cele,
$rodki ich osiggania oraz monitorowania wynikéw dziatania firmy. Jest to
sie¢ relacji miedzy kadra zarzadzajaca spétki, jej organami, udziatowcami
i innymi grupami zainteresowanymi dziataniem sp6tki [OECD 2004, s. 13].
W szerszym ujeciu corporate governance ttumaczone jest jako nadzér kor-
poracyjny, poniewaz dotyczy relacji faktycznej wtadzy miedzy organami
spotki a jej interesariuszami [Wawrzyniak 2000, s. 18]. W praktyce jednak
bardzo czesto funkcjonuje termin angielski, dla ktérego nie ma trafnego
odpowiednika w jezyku polskim, ze wzgledu na jego specyfike. Samo gover-
nance mozna traktowac jako proces godzenia ambicji indywidualnych
z potrzeba utrzymania i rozwoju wspoélnego dobra, ktére wigze jednostki
przez wspolne interesy [Davies 1999, s. VII].

Na szersze rozumienie corporate governance wptyw miaty m.in. procesy
globalizacji w obszarach finanséw, rynkow i strategii, technologii, kultury,
polityki oraz regulacji prawnych, ktére wptywaja na zmiany we wszystkich
elementach otoczenia przedsiebiorstw. Globalizacja i nasilajaca sie konku-
rencja, bedaca dla firm gtéwnym bodZcem do poszukiwania nowych, bar-
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dziej efektywnych sposobow na peine wykorzystanie posiadanych zasobéw
oraz stworzonych przez otoczenie mozliwosci, wptywaja na przewarto-
$ciowanie dotychczasowych zatozen i mechanizméw rzadzacych systemami
corporate governance [Zalega 2003, s. 17].

Spowodowato to, iz wiadza i kontrola nad spétkami zaczety wykraczac
poza granice okreslone przepisami prawa spotek, poniewaz w sprawowaniu
corporate governance coraz intensywniej uczestniczg, inni niZz mene-
dzerowie i akcjonariusze, interesariusze (stakeholders). Wraz ze wzrostem
znaczenia ingerencji panstwa w procesy gospodarcze oraz rosngcg rolg
pracownikéw (za sprawa zwiazkéw zawodowych), problem witadzy we
wspoétczesnych korporacjach przestat dotyczy¢ tylko nadzoru sprawowane-
go w imieniu wiascicieli. W sprawowaniu wtadzy i kontroli korporacyjnej
uczestniczg zatem inne niz udzialowcy podmioty, majgce interes w funkcjo-
nowaniu organizacji [Zalega 2003, s. 20]. Do takich zaliczaja sie réwniez:
panstwo, rynek kapitatowy, zwigzki zawodowe, pracownicy, dostawcy,
odbiorcy, kooperanci i inni. Kazda z tych stron jest zainteresowana dziatal-
noscig przedsiebiorstwa, wptywa na osiggane przez nie cele, wysuwa wobec
niego pewne zadania i ma faktyczng lub hipotetyczna mozliwos$¢ ich wyeg-
zekwowania. Obecno$¢ tych interesariuszy wymusita stosowanie innych niz
rada nadzorcza instytucji kontrolnych [Zalega 2003, s. 17]. Corporate gover-
nance jest systemem, ktéry obejmuje reguty i procedury gwarantujace, ze
firma jest wlasciwie zarzadzana, zatrudnieni s3 odpowiedni dyrektorzy
z nalezycie okre$lonymi prawami i obowigzkami, dziatajagcy w zgodzie
z prawem i z interesem wszystkich stakeholders [Crainer, Dearlove 2004,
s. 583]. Zrédlem zainteresowania koncepcja governance wéréd inwestoréw
spotek byta che¢ podniesienia efektywnosci firm, ktérych byli udziatowcami
[Davies 1999, s. VII]. A. Davies udowodnil, Ze kierowanie i kontrola dotycza
kazdego typu organizacji. Problemy, ktére pojawiajg sie w zarzadzaniu
organizacjami pozarzadowymi, sektorem publicznym i organizacjami za-
wodowymi, sg ogdlnie rzecz bioragc podobne do tych, z ktérymi borykaja sie
przedsiebiorstwa. Struktury governance majg nawet wieksze znaczenie
poza sektorem przedsiebiorstw. W przedsiebiorstwach jasne okreslenie
celu, stworzenie planu jego osiagniecia i realizacja koncepcji jest prostsza
niz w przypadku jakiejkolwiek innej organizacji, np. sektora publicznego,
ktéra zazwyczaj musi zachowaé rownowage miedzy kilkoma celami i nie ma
jednego nadrzednego celu. Co wiecej, zasady governance s3 co najmniej tak
samo istotne dla organizacji non profit jak dla publicznie notowanych spé-
tek, w ktérych kluczowa jest kwestia zysku. Istotg koncepcji governance jest
to, iz good governance ma by¢ pomocne w podniesieniu efektywnosci
[Davies 1999, s. VII]. Efektywnego zarzadzania wedtug koncepcji governan-
ce wymaga cata hierarchia organizacji, poczawszy od organizacji ponadna-
rodowych (np. Unia Europejska), przez wladze krajowe, regionalne i lokal-
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ne, stuzby publiczne i obronne, organizacje biznesu, po Koscioly, grupy
interesu, kluby itp. Koncepcja governance jest ztozona i budzi kontrowersje.
Zanim wyjasni sie znaczenie pojecia good governance nalezy jasno doprecy-
zowad, co jest rozumiane przez samo to stowo. Organizacja Narodéw Zjed-
noczonych zdefiniowata governance jako sprawowanie gospodarczej, poli-
tycznej i administracyjnej wtadzy w celu zarzadzania sprawami panstwa na
wszystkich szczeblach. Obejmuje to mechanizmy, procesy i instytucje, po-
przez ktore obywatele i grupy okreslaja swoje interesy, realizujg swoje
prawa, wywiazuja sie z natozonych na nie obowigzkéw i osiggaja porozu-
mienie pomimo réznic, ktére ich dziela [UNDP 1997, s. 2]. Governance nie
oznacza wiec tego samego co government. Governance ma Szersze znacze-
nie. Podczas gdy government dotyczy takich zasad, jak konstytucja, system
prawny, wtadza wykonawcza i sgdownicza, governance odnosi sie raczej do
interakcji miedzy tymi formalnymi instytucjami oraz organizacjami stwo-
rzonymi przez spoteczenistwo obywatelskie [Ambruosi, Baldinelli, Cappuc-
cini, Migliardi 2010, s. 322]. Wedtug koncepcji governance wtadza istnieje
zaréwno wewnatrz, jak i na zewnatrz formalnych organéw wtadzy i insty-
tucji rzadowych. J. Kooiman [2008, s. 146] definiuje ,,wspo6trzadzanie” jako
»wykorzystywanie zorganizowanych form interakcji dla celéw zarzadzania.
[...] aktorzy koordynujg, kooperuja, komunikuja sie bez centralnego czy
dominujgcego aktora”. U podstaw wspétrzadzenia lezy zdolnos¢ do funk-
cjonowania w strukturze rzadzenia. Oznacza ono réwniez zdolnos$¢ spote-
czenstwa jako catosci do wspétpracy, na kazdym poziomie, od lokalnego po
miedzynarodowy [Kooiman 2008, s. 151]. P. John definiuje governance jako
elastyczny model podejmowania decyzji, oparty na luZznych relacjach mie-
dzy réznymi aktorami zaréwno publicznymi, jak i prywatnymi [John 2001,
s. 9]. W wielu definicjach governance obejmuje government, sektor prywat-
ny i spoteczenistwo obywatelskie. Ponadto governance ktadzie nacisk na
proces i uznaje, ze decyzje podejmowane sga na podstawie zlozonych relacji
miedzy wieloma podmiotami majacymi rézne priorytety. G. Stoker, analizu-
jac liczne definicje governance, doszedt do wniosku, Zze odnoszg sie one do
rozwoju stylow zarzadzania, w ktoérych granice miedzy (i wewnatrz niego)
sektorem publicznym i prywatnym zacieraja sie [Stoker 1998, s. 17].
B. Jessop traktuje governance jako heterarchie (samoorganizacje), ktorej
formy obejmuja: samoorganizujgce sie interpersonalne sieci, negocjowana
miedzyorganizacyjnag koordynacje oraz zdecentralizowane, osiagajace
porozumienie w zaleznos$ci od sprawy, miedzysystemowe sterowanie
[Jessop 1998, s. 29].

Wspdlng cechg wszystkich powyzszych definicji jest wspotpraca
w procesie zarzadzania wielu podmiotéw, ktore zainteresowane sg funk-
cjonowaniem przedsiebiorstwa i ktére wspdlnie negocjuja cele i strategie
ich osiggania.
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3. Definicja zarzadzania metropolitalnego (metropolitan governance)

Dynamicznie zmieniajgce sie pod wptywem globalizacji miasta i obszary
metropolitalne wymagaja nowych sposob6éw zarzadzania. Spowodowato to
rozwdj koncepcji metropolitan (regional, local, urban) governance, ktora
obejmuje szereg zmian w sposobach dziatania panstw i sektora publiczne-
go, bedacych reakcjag na procesy globalizacji, gospodarczej i politycznej
restrukturyzacji (np. powstanie Unii Europejskiej) oraz zmian technolo-
gicznych??. Jest to ztoZony proces obejmujgcy zmiany w wielu sferach spo-
tecznych i na rézng skaletl. J. Pierre definiuje governance jako proces
i mechanizmy, dzieki ktérym znaczace i dysponujgce zasobami podmioty
koordynuja swoje dziatania i $rodki, aby osiagna¢ wspdlnie zdefiniowane
cele [Pierre 2005, s. 452]. ]. M. Fontan i wspotpracownicy [2009] twierdzg,
iz urban governance zaktada przej$cie od hierarchii do horyzontalnosci,
ktéra opiera sie na wzajemnej zaleznosci sektora publicznego, prywatnego
i NGOs. Ponadto, osiggniecie celow polityki zalezy od wspoétpracy miedzy
wieloma podmiotami, ktérych interesy i zakresy odpowiedzialnosci krzyzu-
ja sie w sposob ptynny i uwarunkowany wieloma czynnikami. Ten ostatni
aspekt jest wazny, poniewaz sugeruje, ze governance moze by¢ rozumiane
jako bedace w ruchu relacje, ktére nie podlegaja stagnacji i nie musza opie-
ra¢ sie wylacznie na statych, zdefiniowanych zewnetrznie strukturach
[Fontan et al. 2009, s. 834]. Diana Mitlin twierdzi, Ze termin governance
odnosi sie do instytucji i proceséw zaréwno formalnych, jak i nieformal-
nych, prowadzacych do interakcji panstwa z szeregiem innych podmiotow,
ktérych dotycza dziatania rzadu [Mitlin 2004, s. 3]. R. ]. Oakerson definiuje
governance jako proces, poprzez ktdéry ludzie regulujg swoje wspétzalezno-
$ci w konteks$cie wspolnych, dzielonych z innymi $rodowisk. Kazde $rodo-
wisko jest Zrodtem wartos$ci dzielonych przez cztonkéw danej spotecznosci.
Jedne z tych spotecznosci sa mate, a inne bardzo duze [Oakerson 2004, s.
19]. Peten zestaw wartos$ci dzielonych przez dang spotecznos¢ jest tym, co
klasyczni republikanie okreslaja mianem sfery publicznej/wspoélnego dobra
(res publica/public realm). Governance Koncentruje sie na ochronie i zmoc-
nieniu tej sfery publicznej. Obejmuje ona zestaw warto$ci materialnych
i niematerialnych: ulice i chodniki, zasoby wody i dzika przyrode, rynki
i rozliczenia, strukture osadniczg, pokéj i dobrobyt. Dzielenie wspdlnych
zasobOw jest czesto problematyczne i to wiasnie problem podziatu lezy
u podstaw governance. Wspdlne otoczenie jest zréditem wielu wartosci,
ktére powoduja jedno gtéwne ograniczenie, a mianowicie nie ma mozliwo-
$ci maksymalizowania wszystkich tych wartosci jednoczesnie. Dlatego
konieczne sg kompromisy, co do ktoérych cztonkowie spotecznosci czesto

40 Zob.: Harvey 1989; Jessop 1994; Harding, Le Gale 1997.
41Zob.: Swyngedouw 1996; 1997; Brenner 1998; 1999; 2000.
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nie moga sie zgodzi¢ i co wymaga wspélnych obrad. Governance, jako pro-
ces, przede wszystkim zajmuje sie osigganiem tych kompromiséw. Aby to
utatwi¢ ludzie tworza struktury governance oparte na zgodzie chetnych do
wspolnego decydowania. Struktury te dostarczajg ustalonych Srodkéw
pozwalajgcych na identyfikacje i zdiagnozowanie problemdéw, wyjasnienie
informacji, uszeregowanie i ocene alternatywnych rozwigzan oraz wdroze-
nie, opartych na ustalonych wcze$niej regutach, rozwigzan a takze monito-
ring ich realizacji i wprowadzanie zmian, jesli zajdzie taka potrzeba [Oaker-
son 2004, s. 20].

Dobrowolna wspétpraca miedzy lokalnymi podmiotami ma decydujace
znaczenie dla wypracowania nowoczesnych metod zarzadzania na pozio-
mie lokalnym. Oznacza ona potrzebe odejscia od tradycyjnie rozumianego
modelu wtadzy lokalnej, ktory opiera sie na hierarchizowanych, formalnych
procedurach i instytucjach na rzecz tworzenia przywodztwa potrzebnego
do rozwoju spotecznosci lokalnej [Swianiewicz, Mielczarek, Klimska 2004,
s. 25]. Istotg dziatania samorzadu staje sie tworzenie klimatu dla wspotpra-
cy roznych aktoréw funkcjonujacych w danej jednostce terytorialnej, ktéra
ma doprowadzi¢ do osiagniecia celéw rozwoju. W zakresie lokalnego zarza-
dzania kluczowa jest teoria reziméw miejskich Clarence’a Stone’a, ktdéra
zaktada rezygnacje samorzadu z modelu ,wtadzy nad” innymi w sensie
mozliwo$ci wydawania poleceni, narzucania swojej woli innym poprzez
hierarchiczne zaleznos$ci (power over) na rzecz modelu ,wtadzy ku”, czyli
umiejetnosSci gromadzenia zasobéw pozwalajacych na osiagniecie zatozo-
nych celéw. Rozréznienie miedzy ,wtadza nad” i ,wtadza ku” oznacza na-
wigzanie do klasycznego rozréznienia Burnsa pomiedzy wtadza hierar-
chiczng i przywoédztwem [Burns 1995]. Gdy dany samorzad opanuje model
»2wiladzy ku”, to jednoczesnie zyskuje zdolno$¢ do osiggania formutowanych
celow publicznych. W oczywisty sposob zaktada ona 1aczenie zasobéw
réznych aktoréw, co musi odbywac sie na podstawie dobrowolnych i za-
zwyczaj nieformalnych porozumien [Swianiewicz, Mielczarek, Klimska
2004, s. 25]. W tym drugim rozumieniu nowoczesny polityk lokalny ma by¢
nie tyle wtadcg, ile przywodca.

Réwniez koncepcja ,,nowej kultury politycznej” Clarka akcentuje aktyw-
ng role spotecznosci lokalnej w procesie zarzgdzania. Dla Clarka jednym
z wyroznikow tej ,nowej kultury” jest bezposrednie odwotywanie sie lide-
réw politycznych do wyborcéw, z pominieciem struktur partyjnych i innych
tradycyjnych posrednich kanatéw komunikacji [Clark, Hoffmann-Martinot
1998]. Czeste staje sie odwolywanie do mechanizméw demokracji bezpo-
$redniej (zwtlaszcza referendéw lokalnych) i poszukiwanie sposobow
wzmacniania partycypacji spotecznej w zarzgdzaniu.

W teorii Stone’a najwazniejszym partnerem wiadz lokalnych sa zazwy-
czaj wplywowi przedsiebiorcy dziatajacy na terenie miasta. Typowy miejski
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rezim ma zatem charakter do pewnego stopnia elitystyczny [Stone 1989].
Teoria ta powstata na gruncie obserwacji prowadzonych w miastach ame-
rykanskich, ale moze znaleZ¢ zastosowanie réwniez w Europie, poniewaz
dopuszcza rézne formy reziméw. Wedtug Mossberger i Stokera w miastach
europejskich sektor prywatny nie odgrywa tak duzej roli jak w USA. Wiek-
sze znaczenie w lokalnych koalicjach maja aktorzy z sektora publicznego, na
przyktad pracownicy administracji, grupy sasiedzkie czy organizacje poza-
rzadowe [Mossberger, Stoker 2001, s. 819].

Do rzadzenia poprzez partnerstwa nawigzuje takze koncepcja, ktora
podkresla, ze w praktyce dziatania samorzadéw nastgpito przejscie od
tradycyjnego samorzadu terytorialnego do nowoczesnego zarzadzania
lokalnego (from local government to local governance). Peter John definiuje
zarzadzanie lokalne (local governance) jako elastyczny model podejmowa-
nia decyzji publicznych oparty na luZnych powigzaniach poziomych pomie-
dzy r6znymi aktorami [John 2001, s. 9]. Z kolei wedtug Stokera jest to sys-
tem zarzgdzania, w ktérym granice miedzy publicznym i prywatnym sekto-
rem zacierajg sie. Jego istota s3 mechanizmy zarzadzania, ktdre nie opieraja
sie na wykorzystaniu wiladzy i sankcji naktadanych przez rzad, lecz na
interaktywnych relacjach miedzy instytucjami rzadowymi i pozarzadowymi
(w tym prywatnymi) [Stoker 1998, s. 1]. Jak juz wspomniano, termin gover-
nance jest czesto taczony ze stowem sie¢, z czego zrodzito sie pojecie ,sieci
zarzadzania” (governance networks). Przyczyna takiej idei jest fakt, iz
governance czesto odbywa sie w/i poprzez sieci spotecznych i politycznych
podmiotow. E. Sgrensen i ]. Torfing definiujg owe ,sieci zarzadzania” jako:
1) stosunkowo stabilng, pozioma wspdtprace wspédizaleznych od siebie, ale
organizacyjnie autonomicznych aktoréw; ktorzy 2) kontaktuja sie ze soba
poprzez negocjacje; 3) ktore to negocjacje odbywaja sie w ramach wspol-
nych ram normatywnych, poznawczych i regulacyjnych; 4) ktéra to wspét-
praca do pewnego stopnia ma charakter samoregulujacy; 5) i przyczynia sie
do osiagniecia celow o charakterze publicznym [Sgrensen, Torfing 2004,
s. 7]. L. Bruszt sadzi, iz wspoétzarzadzanie sieciowe (multilevel governance)
moze by¢ postrzegane jako sposob zorganizowania réznorodnosci, wiacza-
jacy w programy rozwojowe interesy, wartosci i oczekiwania reprezento-
wane przez réznych aktoré6w publicznych i niepublicznych, uczestniczacych
w tworzeniu i wdrazaniu programéw rozwojowych [Bruszt 2008, s. 12].

Termin governance w szerszym znaczeniu odnosi sie do sposobdéw
i praktyk mobilizacji i organizacji wspdlnych dziatan [Cars, Healer, Madani-
pour, Magalhaes 2002]. Governance oznacza réwniez potaczenie w zrow-
nowazony sposéb dwoch réznych dziatan: przewodzenia i zarzadzania. Rolg
zarzadzania jest utrzymanie i administrowanie juz istniejgcym systemem,
przy dbaniu o szczeg6ty operacyjne. Poprawne zarzadzanie (good manage-
ment) oznacza:
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— dostepnos¢ do informacji, proceséw i instytucji, dla tych, ktérych bez-
posrednio dotycza podejmowane decyzje;

— przejrzysto$s¢ wobec obywateli, ktérym ulatwia sie zdobywanie wie-
dzy o dziatalno$ci decydentow;

— chec¢ wspélpracy/elastyczno$¢ wymagang przez zainteresowane pod-
mioty, ktore, dzieki mozliwosci zbierania informacji i monitorowania wybo-
réw menedzeréw, oczekuja od decydentéw by ci dziatali w ich interesie.

Te trzy elementy sg kluczowe dla uzyskania skutecznego i efektywnego
dziatania w zakresie zarzgdzania, uznanego za uczciwe i odpowiedzialne
[Ambruosi et al. 2010, s. 322].

Efektywny metropolitan governance wymaga réwniez kompleksowego
i zintegrowanego zarzadzania strategicznego, w tym planowania. Wizja
rozwoju dla catego obszaru, wykraczajgca poza granice pojedynczych ju-
rysdykcji, ma zasadnicze znaczenie nie tylko w kontekscie osiggniecia spoj-
nosci polityki rozwoju obszaru metropolitalnego, ale takze efektywnego
osiggania krétko-, srednio-i dtugookresowych celéow tej polityki. I to jest to,
co robig liderzy. Ich zadaniem jest zmiana i przeksztalcenie istniejacego
systemu lub stworzenie nowego. Z tego punktu widzenia dobry governance
polega w praktyce na inspirowaniu politycznego przywddztwa, ktore
z jednej strony daje spoteczenstwu mozliwos¢ pokojowego rozwigzywania
sporéw i konfliktow, a z drugiej integruje je w procesie realizowania wspol-
nie wypracowanych zamierzen. Aktywne zaangazZowanie spoteczenstwa,
poprzez swoje jak najwieksze uczestnictwo, uprawomocnia przywaédztwo.
Liderzy natomiast musza dziata¢ we wspoétpracy z menedzerami, poniewaz
ich funkcje wzajemnie sie uzupetniajg. Good governance w rzeczywistosci
potrzebuje jednoczesnie oséb, ktore ,robig wtasciwe rzeczy” i ludzi, ktérzy
,robia rzeczy we wtasciwy sposéb” [Ambruosi et al. 2010, s. 322].

Aby doprecyzowaé, o co doktadnie chodzi, gdy méwimy o dobrym
wspoétdziataniu (good governance), okreslono siedem gtéwnych elementow,
ktére powinien uwzglednia¢ system good governance (tab. 8).

Urban governance jest sumg wielu sposobéw w jakie osoby i instytucje,
sektor publiczny i prywatny, planujg i zarzadzajg wspoélnymi sprawami
miasta. Jest to ciagly proces, w ktéorym sprzeczne i réznorodne interesy
moga zosta¢ uwzglednione a wspolne dziatania moga zosta¢ podjete. Obej-
muje on zaréwno formalne instytucje, jak i nieformalne uktady oraz kapitat
spoteczny obywateli.

Urban governance jest nierozerwalnie zwigzany z dazeniem do dobrobytu
obywateli. Dobry urban governance musi umozliwi¢ kobietom i mezczyznom
dostep do korzysci z obywatelstwa miejskiego. Dobry urban governance,
oparty na zasadzie miejskiego obywatelstwa, zaktada, ze zaden cztowiek nie
moze by¢ pozbawiony dostepu do produktéw i ustug zaspokajajacych pod-
stawowe potrzeby zycia w mieScie, w tym odpowiedniego schronienia,
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bezpieczenstwa wtasnosci, czystej wody, kanalizacji, czystego Srodowiska,
zdrowia, edukacji i wyzywienia, zatrudnienia oraz bezpieczenstwa publicz-
nego i mobilno$ci. Poprzez dobry urban governance zapewnia sie obywate-
lom platforme, ktéra pozwoli im na pelne wykorzystanie ich talentéw do
poprawy warunkéw spotecznych i ekonomicznych [Good... 2000]. Gover-
nance wykracza poza poprawe ustug publicznych, by skoncentrowac¢ sie na

podniesieniu jakosci zycia ludzi [Governance... 2006].

Tabela 8

Elementy governance

Elementy governance

Kwestie

Instytucje i prawo

Kto stanowi i wprowadza w Zycie przepisy? Jakie to sg przepisy
i jakie sg kary za ich famanie? Kto rozwigzuje spory?

Prawo uczestnictwa
i reprezentacji

Jak spoteczenstwo moze wptywac lub okreslaé stanowione przepi-
sy? Kto reprezentuje obywateli, ktorzy sa zainteresowani lub
ktorych dotycza decyzje odnosnie do spraw publicznych?

Poziom wtadzy

Na jakim poziomie powinna by¢ sprawowana wtadza dotyczaca
kwestii lokalnych /regionalnych?

Odpowiedzialnos¢
i jawnos¢

W jaki sposdb osoby podejmujace decyzje sa za nie odpowiedzial-
ne?

Prawa wtasno$ci

Kto jest wiascicielem zasob6w naturalnych lub ma prawo je kontro-
lowaé?

Rynki i przeptywy W jaki sposdb praktyki finansowe, polityki gospodarcze i rynki
finansowe wptywaja na wiadze publiczng?
Nauka i ryzyko Jak nauki ekologiczne i spoteczne sg wiaczone w proces podejmo-

wania decyzji w celu ograniczania ryzyka dla ludzi
i ekosystemow?

Zrédto: [World resources... 2003, s. 7].

W powyzszych rozwazaniach pojawiaja sie pojecia urban governance,
multilevel governance i metropolitan governance. Mozna uznal, Ze nha
metropolitan governance skiada sie urban/local governance oraz multilevel
governance. Urban governance dotyczy wspétdziatania réznych interesariu-
szy w ramach jednej jednostki terytorialnej, natomiast multilevel governan-
ce dodatkowo witacza wspotprace z podmiotami z innych pozioméw wiadzy.
Obszary metropolitalne skladaja sie z wielu jednostek terytorialnych,
z ktorych kazda powinna funkcjonowaé na podstawie swojego systemu
local governance, ale oprocz tego istotng role odgrywaja w nich wtadze
regionalne oraz rzad centralny, ktére tworza z witadzami lokalnymi system
wspoétrzadzenia wielopoziomowego (multilevel governance).

S. Davoudi i wspoétpracownicy definiujg governance przez pryzmat tery-
torium. Traktowane jest ono dwojako. Po pierwsze, jako struktura politycz-
na i spoteczna, po drugie, jako kapitat terytorialny. Jako struktura spotecz-
no-polityczna jest wynikiem wspdélnych dziatan zorganizowanych grup
interesOw i instytucji terytorialnych, podjetych po to, aby rozwiazaé¢ wspdl-
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ne problemy, bedacych pod wptywem interakcji zachodzacych miedzy
poszczegdlnymi aktorami. W tym kontekscie governance oznacza zdolnos¢
interesariuszy do osiggania konsensusu w ustalaniu celéw dotyczacych
przysztosci terytorium i wspétpracy w celu ich osiggniecia.

W podejsciu do terytorium jako kapitatu terytorialnego zréznicowanie te-
rytorialne wplywa na zdolno$¢ do promowania i przyciggania inwestycji.
Governance rozumiany jest wéwczas jako terytorialna organizacja wynikajaca
z relacji charakteryzujacych interakcje miedzy aktorami. Ta wizja, zbudowa-
na dzieki uznaniu i wzbogaceniu Kkapitatu terytorialnego, promuje zréwno-
wazong spdéjnos¢ terytorialng w ramach podejscia wieloskalowego, przy
jednoczesnym poszanowaniu zasady pomocniczosci [Davoudi et al. 2008].

Na jako$¢ governance w kategoriach efektywnego administrowania oraz
otwartych i odpowiedzialnych politykow ktadzie sie w ostatnich latach
coraz wiekszy nacisk. To sprawia, Ze pojawiajg sie dwa dalsze cele. Po
pierwsze, wytworzenie efektywnego i responsywnego procesu podej-
mowania decyzji wobec gwattownie zmieniajgcych sie okolicznosci. Po
drugie, podniesienie jako$ci lokalnych demokracji. Jest to kolejny sposéb na
osiggniecie przez miasta przewagi nad innymi oraz na wygenerowanie
warto$ci dodanej do swoich dziatan.

Wreszcie governance szuka nowych sposobéw bycia kreatywnym, bu-
dowania silnych stron oraz pozyskiwania i wykorzystywania zasobdw.
W skali lokalnej mozemy znaleZ¢é préby zidentyfikowania i wykorzystania
lokalnej wiedzy, budowania instytucjonalnych kompetencji, rozwoju kapita-
tu spotecznego, a wszystko po to, aby wykorzysta¢ to jako narzedzia, za
pomoca ktérych mozna rozwiazaé¢ lokalne problemy, zaspokoi¢ lokalne
potrzeby i osiggna¢ spoteczne wiaczenie wykluczonych jednostek poprzez
kreatywne zatrudnienie, przy minimalnej interwencji panstwa.

Na konieczno$¢ wdrozenia koncepcji wspo6trzadzenia w obszarach metro-
politalnych wskazujg réwniez dokumenty przyjete przez Unie Europejska:

1. Agenda Terytorialna Unii Europejskiej (Territorial Agenda of the Euro-
pean Union - TAEU).

2. Karta Lipska n.t. Zré(wnowazonych Miast Europejskich.

Agenda Terytorialna nie ma charakteru obligatoryjnego, ale stanowi stra-
tegiczne i zorientowane na dziatanie ramy dla terytorialnego rozwoju Eu-
ropy, w tym dla krajowych polityk rozwoju przestrzennego. Dokument
przyczyni¢ sie ma do trwatego wzrostu gospodarczego oraz tworzenia
miejsc pracy, jak rowniez do spotecznie i ekologicznie zréwnowazonego
rozZwoju poprzez wzmochienie spéjnosci terytorialnej Europy. Celem Agen-
dy jest wzmocnienie globalnej konkurencyjnosci i zrdwnowazenie wszyst-
kich regionéw Europy poprzez zidentyfikowanie i zmobilizowanie ich
terytorialnych potencjatow. W dokumencie zostaly wyznaczone nastepuja-
ce priorytety:
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1. Wzmacnianie rozwoju policentrycznego oraz innowacji poprzez two-
rzenie sieci wspotpracy regiondw miejskich i miast.

2. Nowe formy partnerstwa i zarzadzania terytorialnego pomiedzy ob-
szarami wiejskimi i miejskimi.

3. Wspieranie regionalnych klastréw (gron) konkurencyjnosci i innowa-
cji w Europie.

4. Wzmacnianie i rozbudowa sieci transeuropejskich.

5. Wspieranie transeuropejskiego zarzadzania ryzykiem, z uwzglednie-
niem efektéw zmian klimatycznych.

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

Z priorytetow tych wynika, Zze jednym z bardziej istotnych elementow,
ktére majg sie przyczyni¢ do rozwoju spdjnosci terytorialnej, jest wspotpra-
ca region6w miejskich, w co niewatpliwie wpisuja sie obszary metropolital-
ne. Zwraca sie tez uwage na konieczno$¢ znajdowania nowych form part-
nerstwa i zarzadzania w obszarach metropolitalnych.

Osiagniecie spojnosci terytorialnej mozliwe jest wytacznie poprzez in-
tensywny i staly dialog pomiedzy wszystkimi interesariuszami rozwoju
terytorialnego. Tego rodzaju proces wspotpracy nazywamy zarzgdzaniem
terytorialnym. Sektor prywatny (a zwlaszcza przedsiebiorstwa dziatajgce
w danym regionie lub miejscowoSci), Srodowisko naukowe, sektor publicz-
ny (w szczegdblnosci wtadze lokalne i regionalne), organizacje pozarzadowe,
a takze poszczegdlne sektory musza dziata¢ wspoélnie na rzecz lepszego
wykorzystania najwazniejszych inwestycji w europejskich regionach i roz-
wigzywania probleméw zwigzanych ze zmianami klimatycznymi [Agenda...
2007].

Agenda zaleca, by miasta centralne danego obszaru wspétpracowaty jako
elementy sktadowe systemu policentrycznego, aby umozliwi¢ korzystanie
7 generowanej przez nie wartos$ci dodanej innym osrodkom potoZonym
w sgsiedztwie. W celu utatwienia tego procesu konieczne jest rozszerzenie
i state aktualizowanie sieci infrastruktury.

Zgodnie z zasada partnerstwa, odpowiednie wtadze, jako wzajemnie za-
lezni od siebie partnerzy, winny rozpozna¢ wspdlne aktywa, opracowac
wspolne strategie rozwoju na szczeblu regionalnym i lokalnym by w ten
spos6b wspdlnie stworzy¢ podstawy zwiekszania atrakcyjnosci obszaru
metropolitalnego oraz warunki zachecajgce do podejmowania decyzji inwe-
storskich zaréwno ze strony sektora prywatnego, jak i publicznego [Agenda...
2007]. Decyzje o ulokowaniu inwestycji powinny by¢ podejmowane wspol-
nie przez aktorow z sektora prywatnego i publicznego. W tym kontekscie
konieczne jest tworzenie, na przykilad przez lokalne wtadze, wspolnych
stowarzyszen, majacych na celu wspélng promocje oraz opracowanie strate-
gii rozwigzywania wspolnych problemdéw. Ze wzgledu na zmiany demogra-



Definicja metropolitalnego zarzqdzania... 141

ficzne (starzenie sie spoteczenstw), jak rowniez migracje pomiedzy rynkami
pracy i wewnatrz nich, wladze musza $cisle ze soba wspoétpracowac, aby by¢
w stanie utrzymac¢ na atrakcyjnym poziomie ustugi uzytecznosci publicznej
i infrastrukture, co moze przyciaggnag¢ mtodych obywateli. Tego rodzaju
wspétpraca jest nowym zjawiskiem w upolitycznionych strukturach wtadzy
i dla jej wzmocnienia niezbedne staje sie zastosowanie nowych form zarza-
dzania publicznego (governance) w obszarach metropolitalnych.

Karta Lipska stanowi uzupetnienie Agendy i podejmuje temat polityki zin-
tegrowanego rozwoju obszaréw miejskich jako zadania o wymiarze europej-
skim. Zintegrowane podejscie do rozwoju miasta, tworzenie i zapewnianie
wysokiej jako$ci przestrzeni publicznych, aktywna polityka innowacyjna
i edukacyjna, promocja skutecznego i korzystnego cenowo transportu, to
czes¢ z wielu zalecen zawartych w tym dokumencie [Karta... 2007].

Wspétdziatanie réznych podmiotéw moze przyjmowac rézne formy, co
przektada sie na konkretne korzysci dla organizacji (tab. 9). Z tabeli wyni-
ka, iz korzysci, jakie przynosi kazda z form wspdtdziatania sg rdézne, ale
zarazem, ze s3 osiagane niezaleznie od jej zakresu i pojawiaja sie zar6wno
w przypadku nieformalnych sieci, jak i $cistych powigzan w ramach part-
nerskiej wspétpracy.

Nawigzywanie wspotpracy o charakterze dobrowolnym miedzy lokal-
nymi podmiotami ma decydujace znaczenie dla osiggniecia odpowiedniej
jakos$ci w nowoczesnym zarzadzaniu lokalnym. Oznacza to fundamentalng
zmiane w stosunku do tego, czym byt tradycyjny samorzad lokalny, ktéry
opierat sie na zhierarchizowanych, formalnych procedurach i instytucjach.
Chodzi tu jednak o to, ze samorzad stracit bezposrednie uprawnienia wtad-
cze do decydowania. Jednocze$nie powstat klimat do wspétpracy réznych
aktorow, stuzacy osigganiu wspélnych celow.

Lokalni aktorzy formutujacy i realizujacy polityki lokalne tworza sieci,
ktére majg charakter otwarty (dla innych uczestnikéw), ale jednoczesnie
czesto niestabilny. W ich ramach wielokrotnie brak formalnej hierarchii, co
sktania do stwierdzenia, ze proces budowy zaufania miedzy aktorami ma
kluczowe znaczenie dla efektywnos$ci funkcjonowania uktadéw lokalnych.
Wspétpraca aktoréw oparta na wzajemnym zaufaniu jest niezbedna, po-
niewaz zadna z organizacji ani nikt z indywidualnych aktoréw nie ma wy-
starczajacych zasob6w do samodzielnego osiagniecia swoich celéw. A zatem
w samym sercu koncepcji lokalnego zarzadzania (local governance) lezy
potrzeba partnerstwa wtadzy lokalnej i aktor6w wywodzacych sie ze spo-
tecznosci lokalne;j.
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Tabela 9

Rodzaje strategicznych zachowan organizacji nastawionych na wspétdziatanie

celow

Organizacja

Wymiana informacji
Wzajemna korzy$¢
Zmiana form dziatania
Osiggniecie wspélnych
Wspdlne wykorzystanie
zasobow
Zwiekszenie kompetencji

Sie¢ (networking)

Koordynacja (co-ordination)
Kooperacja (co-operation)

Partnerska wspoétpraca (collaboration)

Zrédto: [Kozuch 2005, s. 13].

+ |+ |+ |+

+ |+ |+ |+
+
+

Wszystkie wymienione tu pokroétce koncepcje teoretyczne maja jedna
waznag, z naszego punktu widzenia, ceche wspdlna - zaktadaja, ze wspotcze-
sne, skuteczne zarzadzanie sprawami publicznymi nie moze by¢ pozosta-
wione wytgcznie wtadzom publicznym. Samorzady maja wiec waznag role do
odegrania, ale nie beda w stanie sie z niej wywiazaé, o ile nie beda umiaty
wspoélpracowacé z innymi aktorami, w tym przede wszystkim tymi wywo-
dzacymi sie ze spotecznosci lokalnej. Z punktu widzenia administracji pu-
blicznej, do szczeg6lnych zalet local governance nalezy:

— zdolnos¢ do elastycznego reagowania na zmieniajgce sie uwarunko-
wania lokalne [Giguere 2003, s. 22],

— osiagniecie nizszych kosztéw poprzez stymulowanie wspdlnych dzia-
fan [Ostrom 1998],

— zmniejszenie kosztow transakcji zwigzanych z rozdrobnionym $wiad-
czeniem ustug [Sullivan, Skelcher 2002, s. 20],

— wazrost legitymizacji poprzez zwiekszenie udziatu w podejmowaniu
decyzji [Rhodes 1990].

Z kolei metropolitan governance charakteryzuje sie nastepujacymi cechami:

— uczestnictwem spoteczenstwa,

— bardziej kompromisowym niz antagonistycznym stylem polityki,

— silng reprezentacja,

— dominujgcym wzorcem publicznej przedsiebiorczosci,

— zrbéznicowaniem spoteczno$ci i samouporzadkowaniem mieszkancow,

— wzorcami odpowiedzialno$ci, ktére znacznie wzmacniaja zdolnos¢
indywidualnych os6b do samorzadnosci (self-governance).
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W literaturze przedmiotu badacze stwierdzaja, ze metropolitan gover-
nance moze istnie¢, i istnieje, bez jednolitej metropolitalnej administracji
publicznej i moze by¢ efektywny nawet woéweczas, gdy obszar metropolital-
ny cechuje sie wysokim rozdrobnieniem miedzy duza liczbe gmin*2. Obszary
metropolitalne s3 w stanie tworzy¢ struktury zarzadzania nie uwiktane
w forme pojedynczego dominujacego metropolitalnego rzadu [Oakerson
2004, s.17].

4. Interesariusze metropolitan governance

W najbardziej ogélnym znaczeniu interesariusz*3 to kazda grupa lub
osoba, ktéra wptywa lub podlega wplywowi osiaganych przez organizacje
celéow [Freeman, McVea 2001, s. 4]. Sg to podmioty, ktére speiniaja nastepu-
jace kryteria:

— wysuwaja zadania wobec organizacji,

— dysponuja faktyczng lub hipotetyczng mozliwos$cig ich wyegzekwowania,

— majg che¢ wykorzystania swojej sity wptywu na proces decyzyjny or-
ganizacji w celu realizacji swych zadan [Mendel 2000].

R. Mitchell, B. Agle i D. Wood [1997] do gtéwnych charakterystyk intere-
sariuszy determinujgcych ich wplyw na organizacje zaliczaja:

— site - rozumiang jako mozliwo$¢ oddziatywania na organizacje,

— legalno$c¢ relacji miedzy podmiotem a organizacjg, wynikajaca z prawa,

— pilnos¢ roszczen.

Kazdy interesariusz ma okres$lona pozycje i site oddziatywania w sto-
sunku do organizacji, przy czym moga one ulega¢ réznym transpozycjom.
Podkreslenia wymaga takze fakt, Ze katalog interesariuszy moze by¢ zmien-
ny. Przez interesariuszy w koncepcji corporate governance rozumiemy akcjo-
nariuszy, kadre zarzadzajgca, banki, pracownikéw, kredytodawcow, zwiagzki
zawodowe, Kklientow, dostawcow, konkurentéw, administracje rzadowa,
konsumentéw, media, spotecznosci lokalne, organizacje spoteczne. Kazdy
z tych podmiotéw ma swoje partykularne, czesto sprzeczne interesy.

Analogicznie do koncepcji corporate governance mozna okres$li¢ intere-
sariuszy w metropolitan governance. Wyrézniamy wsrod nich:

— Wtadze lokalne i regionalne - dokonuja okreslonych inwestycji (np.
w infrastrukture) po to, by przyciggnac firmy i osiggna¢ korzysci z ich dzia-
falnosci na tym terenie. Wtadze lokalne podlegaja najsilniejszej presji ze
strony lokalnej spotecznosci.

42 7Zob.: Oakerson 1999; Parks, Oakerson 2000.

43 W literaturze funkcjonujg rézne okreslenia, ktore pochodza od ang. stake-
holders, co ttumaczone jest jako interesariusze, podmioty, oddzialywacze, grupy
interesu, aktorzy. Autorka uzywa tych okreslen wymiennie.
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— Przedsiebiorstwa — oddziatujg pozytywnie (tworzac miejsca pracy, a co za
tym idzie generujac dochody), jak i negatywnie (zanieczyszczenia Srodowiska).

— Panstwo i administracje rzadowa - w interesie panstwa lezy funkcjo-
nowanie atrakcyjnych i zréwnowazonych finansowo jednostek terytorial-
nych zapewniajacych wtasciwe warunki zycia mieszkancow.

— Uczelnie i o$rodki badawcze, ktére odnosza korzysci z pewnych
aspektow rozwoju miasta i rozrastajacych sie funkcji metropolitalnych oraz
poprawiajg dostepnos$¢ do rynku ustug edukacyjnych w obszarze. Odpo-
wiednie zaplecze naukowo-badawcze dla przemystu powoduje, ze miasto
postrzegane jest jako bardziej atrakcyjne dla przedsiebiorczosci.

— Kluby sportowe - rozwijajace sie miasto stanowi Zrédto klientow klu-
bow sportowych, mieszkancy chodza na mecze, z drugiej strony istnienie
klubow sportowych na obszarze metropolitalnym przycigga zainteresowa-
nych ich dziatalnoscig obywateli. Druzyny sportowe zazwyczaj nosza lokal-
ne nazwy, a co za tym idzie buduja ducha wspélnoty i budza potrzebe
wspierania wlasnego srodowiska w konkurencyjnej walce z innymi.

— Deweloperéw - Logan i Molotch [1987] uwazaja, ze lokalni wiascicie-
le nieruchomosci sa gléwnymi aktorami w obszarach metropolitalnych,
poniewaz to oni mogg straci¢ lub zyska¢ najwiecej w zaleznosci od lokalne-
go prosperity. Decyzja o lokalizacji zaktadu produkcyjnego, przebiegu auto-
strady czy o utworzeniu specjalnej strefy ekonomicznej wptywa na zmiane
warto$ci okreslonego terenu.

— Wiasciciele firm budowlanych - zainteresowani otrzymywaniem od
wtadz lokalnych intratnych kontraktéw - starajg sie wptywac na polityke
wtadz tak, aby zwieksza¢ liczbe sprzyjajacych im projektow.

— Organizacje pozarzadowe - bedac reprezentacjami obywateli dziataja-
cymi na rzecz interesu publicznego - tworza tzw. trzeci sektor, obok sektora
publicznego i rynkowego, ktory czesto wspomaga wtadze publiczne w reali-
zowaniu przypisanych im zadan (kultura, edukacja, opieka spoteczna itp.).

— Agencje rozwoju - czesto stanowig kluczowe ogniwo w sieci powia-
zan metropolitalnych, odpowiadajac za przyciggniecie inwestoréw, pozy-
skiwanie srodkéw finansowych i wdrazanie programéw pomocowych.

— Instytucje szkoleniowe - moga pomaga¢ budowac kapitat intelektu-
alny i spoteczny w regionie.

— Instytucje kultury - sg zainteresowane rozwojem miasta, przyciagnie-
ciem nowych obywateli, a z drugiej strony moga stanowi¢ o atrakcyjnos$ci
danego osrodka.

— Organizacje pracodawcdéw - czesto stanowig silng grupe intereséw,
ktéra wplywa na decyzje podejmowane przez samorzady.

— Drobnych kupcow i ich zrzeszenia - staraja sie powstrzymac ekspan-
sje wielkich sieci handlowych.
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— Lokalne media - z samego ich charakteru wynika zainteresowanie
rozwojem obszaru metropolitalnego, gdyz jedynym sposobem na zwieksze-
nie ich zyskéw jest zwiekszenie liczby odbiorcow.

— Organizacje ponadnarodowe, np. UE - w dobie globalizacji reguty
tworzone przez organizacje ponadnarodowe stanowig ramy funkcjonowa-
nia wiekszo$ci podmiotow na nizszych poziomach zarzadzania. Na poziomie
metropolitalnym najistotniejsze znaczenie ma mozliwo$¢ finansowania
zadan o znaczeniu metropolitalnym przez Srodki unijne. Czesto jest to
gtowny bodziec do podjecia wspétpracy przez innych interesariuszy.

— Indywidualnych obywateli, ktérzy bedac mieszkaricami danej jed-
nostki terytorialnej korzystaja z débr i ustug Swiadczonych przez jej wtadze,
majg konkretne oczekiwania, a poprzez system wyboréw decydujg o cha-
rakterze tej wtadzy.

Réznorodnos¢ aktoréw bedacych partnerami w metropolitalnym zarza-
dzaniu powoduje, ze trudno jest zaspokoi¢ tak zrdznicowane interesy,
sukces governance w znacznym stopniu zalezy wiec od typu interesariuszy.
Z jednej strony mamy olbrzymig liczbe organizacji publicznych (naleza do
nich samorzady wszystkich gmin wchodzacych w sktad obszaru metropoli-
talnego oraz samorzad wojewddzki), z drugiej za$ strony rzesze uzytkowni-
kéw tego obszaru, wérdd ktorych znajdujg sie przedsiebiorstwa, organizacje
spoteczne, NGOs, mieszkancy itp. Nieuchronnie prowadzi to do powstawa-
nia ogromnej liczby wspdélnot interesu, a co za tym idzie - konfliktéw.
W zarzadzaniu, obok odmiennych intereséw podmiotédw, wystepuja roéznice
interesow pomiedzy nimi a interesem obszaru jako catosci. Dziatalnos¢
instytucji odpowiedzialnych za rozwdj metropolii powinna zmierza¢ do
godzenia tych intereséw miedzy soba, a rOwnocze$nie do zapewnienia ich
zbieznosci z naczelnym interesem metropolii [Wojciechowski 2003, s. 98].

Obecnie zrodtem przewag konkurencyjnych przedsiebiorstw przestaty
by¢ czynniki zalezne od kadry menedzerskiej, wynikajace np. ze sprawnych
procesow zarzadczych czy tez rzetelnych analiz otoczenia, gdyz usprawnie-
nia te daje sie szybko skopiowa¢ i wykorzysta¢ w innych przedsiebior-
stwach w innych cze$ciach $wiata. Zrédtem przewag jest obecnie otoczenie
w jakim przedsiebiorstwa funkcjonuja. Na to otoczenie sktadaja sie takie
elementy, jak kapitat ludzki, relacje sieciowe, powigzania, w ktorych firmy
funkcjonujg. W tej sytuacji coraz wieksza role w organizowaniu srodowiska
biznesowego zaczynaja odgrywa¢ wtadze publiczne. Wtadze moga dziata¢
dwojako, a mianowicie sprzyja¢ pozytywnym procesom lub je blokowac.

W teorii rezimu miejskiego Stone’a najwazniejszym partnerem wtadz lo-
kalnych sa wptywowi przedsiebiorcy dzialajacy na terenie miasta. Oba
podmioty maja zasoby, ktore sa konieczne do sprawowania wiadzy.
W przypadku samorzadéw lokalnych jest to prawomocnos¢ (legitimacy)
umozliwiajgca realizowanie polityk. W przypadku przedsiebiorstw jest to
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kapital, ktéry generuje miejsca pracy, dochody z podatkéw i jest zrodiem
dodatkowych finanséw dla samorzadu. Wedtug pierwotnego modelu miasta
przedsiebiorcze wladze i lokalny biznes sa wigczone w bliska wspétprace
spowodowang obopdlnym zainteresowaniem promowaniem lokalnego
rozwoju gospodarczego. Dochody wtadz miasta zalezg od rozwoju i wzro-
stu, a ich Zrédtem sg m.in. podatki lokalne od 0séb prawnych. Jednoczesnie
istnieja wptywowi lokalni corporate aktorzy (wtasciciele gruntéw, dewelo-
perzy), ktérych zainteresowanie handlowe (commercial interest) moze by¢
pogtebione tylko za sprawg lokalnego wzrostu gospodarczego. W takich
warunkach spoteczno-ekonomicznych istniejg silne obustronne zalezno$ci
miedzy prywatnymi i publicznymi aktorami, ktérzy wyraZnie preferuja
wspotprace jako instrument do osiggniecia wspélnych celéw [Stone 1989,
s. 7]. Iwona Sagan [2000, s. 175] zwraca szczegdélng uwage na role kapitatu
zagranicznego, ktory jest pozadany przez wiekszo$¢ jednostek terytorial-
nych, a co za tym idzie, miedzynarodowe firmy bez trudu zdobywaja domi-
nujgca pozycje w rezimie miejskim.

Mossberger i Stoker twierdzg, ze w krajach europejskich obok przedsie-
biorcéw wieksza niz w USA role odgrywaja inni aktorzy: pracownicy admi-
nistracji, grupy sasiedzkie czy organizacje pozarzadowe [Mossberger, Sto-
ker 2001, s. 820].

Wsréod badaczy trzeciego sektora mozna zauwazy¢ dychotomiczne spoj-
rzenie na jego role w funkcjonowaniu panstwa. Jedni postrzegaja jego ist-
nienie jako opozycyjne wobec panstwa, uznajac je za oddzielng spoteczna
site [Norton 1991, s. 50-54], inni za$§ dowodza, iz dla krajow rozwinietych
charakterystyczne jest partnerstwo i wspéizalezno$¢ miedzy sektorami
[Salamon, Anheier 1997, s. 60-65]. To drugie podejScie jest ewidentnie
podstawa relacji, jakie wystepuja w obszarach metropolitalnych, w ktérych
wdrazana jest koncepcja governance. Powszechne jest wchodzenie organi-
zacji pozarzadowych w rézne formy partnerstwa z sektorem publicznym.
Polega ono nie tylko na wspdlnym organizowaniu przez instytucje admini-
stracji publicznej i organizacje pozarzadowe jednorazowych przedsiewziec¢
(koncerty charytatywne, akcje sprzatania $wiata itp.), lecz na przekazywa-
niu NGOs czesci zadan publicznych. Organizacje pozarzadowe, wystepujace
w roli partnera i kooperanta instytucji publicznych, biora udziat w podej-
mowaniu decyzji dotyczgcych ustug publicznych oraz w ksztattowaniu
polityki publicznej [Bogacz-Wojtanowska 2005, s. 99].

Wsrdéd aktoréw wspétpracujacych na poziomie lokalnym czesto znajduje sie
rzad centralny. Taka sytuacja obserwowana jest np. we Francji ze wzgledu na
udziat wiadz centralnych w planowaniu lokalnym [Levine 1994], w Wielkiej
Brytanii, gdzie rzad sponsoruje partnerstwo publiczno-prywatne w postaci
korporacji rozwoju obszaréw miejskich czy rad przedsiebiorcéw i szkolen
[Stewart 1996; Ward 1996].
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Modelem relacji miedzy wtadzami (government) a governance, ktory najle-
piej pasuje do wysoce sfragmentaryzowanych obszaréw metropolitalnych, jest
model policentryczny#*+. Policentryzm oznacza proces podejmowania decyzji, w
ktorym wiele niezaleznych pomiotéw wspétdziata, aby uzyskaé rezultat, ktory
jest powszechnie ceniony. Jest to przeciwstawne do modelu monocentryczne-
go, w ktérym pojedynczy podmiot dostarcza wytycznych innym. Policentryzm
opisuje wiec model governance, ktéry wytania sie z wzajemnych relacji miedzy
wieloma niezaleznymi o$rodkami wtadzy, podczas gdy monocentryzm stanowi
model zarzadzania przez pojedynczy osrodek wiadzy [Ostrom 1989]. Model
policentryczny dopuszcza do udziatu réwniez aktoréw spoza wtadz, ktorzy
moga produktywnie wiaczy¢ sie w proces governance. Policentryczny gover-
nance uzalezniony jest od dwdch instytucjonalnych warunkéw zwigzanych z
projektowaniem. Pierwszym z nich jest istnienie wielu niezaleznych o$rodkow
wiladzy, drugi zaktada, Ze ich niezalezno$¢ nie jest absolutna. Kazda wiadza
musi podlega¢ pewnym ograniczeniom i musi by¢ mozliwe wprowadzanie
nowych ograniczen. Takie ograniczenia istniejg w rozpoznawaniu wspétzalez-
nosci wéréd gmin tworzacych obszar metropolitalny i stuzg do zastrzezZenia
niezaleznosci réznych osrodkéw wiadzy. Zatem policentryzm oznacza system
umiarkowanej niezaleznosSci wéréd wspoétzaleznych osrodkéow wiadzy [Oaker-
son 2004, s. 22]. Utrzymanie tych ograniczen i przyjetego stopnia niezaleznosci
stanowi istotng podstawe do formowania struktur metropolitan governance.
Dla gmin takie granice ustalajg przede wszystkim przepisy prawa, ktore nor-
mujg ich funkcjonowanie tworzac ramy instytucjonalne i regulujg wspoétzalez-
nosci miedzy réznymi jednostkami terytorialnymi, koegzystujacymi w obsza-
rze metropolitalnym. Regulacje prawne z jednej strony ograniczajg niezalez-
nos$¢ gmin, ale jednocze$nie chronia je przed arbitralnym nadzorem i kontrolg
administracji rzadowej, tym samym podtrzymujgc ich autonomie [Oakerson
2004, s. 26].

Partycypacyjny model metropolitan governance jest konieczny, aby
stworzy¢ zintegrowany obszar metropolitalny. Model partycypacyjny opie-
ra sie na zasadach dobrego wspoétrzadzenia (sustensywnosci, subsydiarno-
$ci, rownosci, sprawnoSci, przejrzystosci i odpowiedzialnos$ci, zaangazowa-
nia obywatelskiego). Aby model ten dobrze funkcjonowat, nalezy zastoso-
wac instrumenty, ktére zwieksza zaangazowanie spoteczenstwa (partycy-
pacyjne budzetowanie, walka z korupcja itd.) [UN-HABITAT 2002, s. 33].

44 70b.: Ostrom, Tiebaut, Warren 1961; Ostrom 1972.
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5. Zasady zarzadzania w obszarach metropolitalnych (metropolitan
governance)

Nie ma jednoznacznej odpowiedzi na pytanie, w jaki sposéb wdrozy¢ ta-
ki model governance, ktory bytby uniwersalnym rozwigzaniem wszystkich
problemoéw zaréwno w przedsiebiorstwach, jak i w innych organizacjach.
Mozna jednak okresli¢ kilka ogdlnych zasad, ktére powinny znaleZ¢ sie
u podstaw tworzenia takiego modelu.

Wiele Zrdédet proponuje kryteria oceny tego, co mozna nazwaé good
governance. Biala Ksiega na temat Good Governance, przyjeta przez Komisje
Europejska w roku 2001, przewiduje pie¢ zasad przewodnich:

1. Otwarto$¢ - instytucje powinny dziata¢ w bardziej otwarty sposob.

2. Uczestnictwo - jako$¢, trafnosc¢ i efektywno$¢ realizowanych polityk
zalezy od zapewnienia szerokiej partycypacji w procesie formutowania
polityk, od koncepcji do wdrozenia.

3. Odpowiedzialno$¢ - role w procesach ustawodawczych i wykonawczych
muszg by¢ jasniej okreslone. Kazda instytucja musi wyjasnia¢ i odpowiadac za
to, co robi.

4. Efektywnos$¢ - polityki musza by¢ efektywne i trzymac sie ustalonych ram
czasowych, zaspokajanie potrzeb opierajac na jasnych celach, ocenie oddziaty-
wania w przysztosci i, jesli to mozliwe, wczes$niejszych doswiadczeniach.

5. Spojnos¢ - polityki i dziatania muszg by¢ spéjne i tatwo zrozumiate
[Commission... 2001, s. 10].

Program Rozwoju Narodéw Zjednoczonych (UNDP) ogtosit zestaw za-
sad, ktére pojawiaja sie najczesciej w literaturze i wydajg sie dostarczac
pewnych uniwersalnych wartosci (tab. 10).

Oprécz wymienionych powyzej zasad, na ktérych powinien bazowacl
kazdy demokratyczny rzad, rézne instytucje miedzynarodowe sformutowa-
ty zasady governance dotyczace miast i obszaréw metropolitalnych.

Globalna kampania na rzecz urban governance, prowadzona przez UN
Habitat, proponuje nastepujacy zestaw wytycznych:

1. Trwatos¢ we wszystkich obszarach rozwoju miasta;

2. Subsydiarno$¢ wtadz i zasob6éw na najnizszym, odpowiednim poziomie;

3. Réwnos¢ dostepu do procesu podejmowania decyzji dotyczacych zy-
cia w mieScie;

4. Efektywnos¢ w dostarczaniu ustug publicznych i w promowaniu lo-
kalnego rozwoju gospodarczego;

5. Jawnos$¢ i odpowiedzialno$¢ oséb podejmujacych decyzje i wszystkich
pozostatych podmiotow;

6. Zaangazowanie obywateli - ludzie sg podstawowym bogactwem miast.
Sa oni zaréwno podmiotem, jak i przedmiotem osiggniecia zréwnowazonego
rozwoju;



Zasady zarzqdzania w obszarach metropolitalnych...

149

7. Bezpieczenstwo jednostek i srodowiska, w ktérym one zyja [http://
www.unhabitat.org/content.asp?typeid=19&catid=25&cid=2097].

Tabela 10

Pie¢ zasad good governance

Zasady UNDP i odpowiadajace im definicje,

Zasada na ktérych zostaly one oparte
Prawomocnosci/ Partycypacja - wszyscy ludzie powinni mie¢ prawo do zabrania gtosu
legalnosci i gtosu w procesie podejmowania decyzji bezposrednio lub poprzez upra-
(Legitimacy and womocnione instytucje, ktére reprezentujg ich poglady. Tak szeroka
voice) partycypacja jest zbudowana zar6wno w oparciu na wolnosci mowy
i stowarzyszen, jak i zdolno$ci do konstruktywnego uczestnictwa.

Orientacja na porozumienie (consensus orientation) — good governance
1aczy rozne interesy w celu osiggniecia szerokiego konsensusu na
bazie tego, co jest najlepsze dla danej spotecznosci i, gdzie to tylko
mozliwe, na bazie polityk i procedur.

Ukierunkowania Wizja strategiczna - liderzy i spoteczno$¢ maja szerokie i dtugofalowe

(Direction) spojrzenie na good governance i rozwéj cztowieka, przy jednocze-
snym zrozumieniu tego, co jest potrzebne do takiego rozwoju. Jed-
noczes$nie jest on oparty na zrozumieniu kompleksowo$ci czynni-
kéw historycznych, kulturowych i spotecznych, na ktérych ta wizja
jest tworzona.

Skutecznosci Responsywnos¢ - instytucje i procedury postepowania maja stuzy¢

(Performance) wszystkim aktorom.

Efektywnos$¢ i sprawnos$¢ - rezultatem podjetych dziatan ma by¢
zaspokojenie potrzeb spotecznosci przy jednoczesnym jak najlep-
szym wyKorzystaniu zasobow.

Odpowiedzialnosci | Odpowiedzialno$¢ - osoby podejmujace decyzje we wtadzach, sekto-

(Accountability)

rze prywatnym czy organizacjach spoteczenstwa odpowiadajg za-
rowno przed spoteczenstwem, jak i instytucjami. Odpowiedzialnos¢
ta moze by¢ rézna w zaleznosci od rodzaju organizacji
i tego, czy decyzja dotyczy wewnetrznego jej funkcjonowania, czy
tez oddziatuje na otoczenie.

Przejrzystos$¢/jawnos¢ - przejrzysto$¢ budowana jest w oparciu
na swobodnym przeptywie informacji. Procedury, instytucje
i informacje sa bezposrednio dostepne dla wszystkich, ktérych do-
tycza, w formie zrozumiatej i umozliwiajacej ich monitorowanie.

Sprawiedliwo$ci
(Fairness)

Rownos¢ - wszyscy mezczyzni i kobiety majg takie same mozliwosci
ulepszania lub podtrzymywania swojego dobrobytu.

Zasady prawa - przepisy prawa powinny by¢ rozsadne i przestrzega-
ne bez wyjatku, szczegélnie przepisy praw cztowieka.

Zrédto: opracowanie wtasne na podstawie [Graham, Amos, Plumptre 2003].

Réwniez OECD ogtosito zasady, ktére powinny by¢ stosowane do zarzg-
dzania obszarami metropolitalnymi (OM) w wieku XXI:

— Miasta dla mieszkancéw - miasta powinny sie rozwija¢ nie tylko ze
wzgledéw ekonomicznych, ale takze po to, aby spetni¢ aspiracje ludnosci do
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lepszej jakosci zycia, poprzez S$rodki, ktére moga rdéwniez utrzymac
i wzmocnic¢ atrakcyjno$¢ oraz zywotno$¢ miast.

— Spéjnos¢ polityki - cele i ramy instytucjonalne metropolitan gover-
nance powinny by¢ dostosowane do, i koncentrowa¢ sie na, najwazniej-
szych problemach lokalnych (rozwdj gospodarczy, dostepnos¢ mieszkan,
zattoczenie, rozprzestrzenianie sie miast, bezpieczenstwo, jako$¢ Srodowi-
ska, regeneracja teren6w zdegradowanych), ktére powinny by¢ poruszane
jednocze$nie, z uwzglednieniem zachodzacych miedzy nimi powigzan i kom-
promiséw.

— Zasada rozwoju endogenicznego - rola regionéw miejskich jako
gtownych jednostek w Swiatowej gospodarce umacnia sie. Wraz z likwida-
cja barier handlowych i wzrostem mobilnosci czynnikéw produkcji, na
poziomie metropolitalnym nalezy potozy¢ nacisk na inwestowanie w roz-
woj spoteczny oraz ludzki i odpowiednio: w twarda i miekka infrastrukture
zamiast ograniczania podatkéw jako instrumentu majgcego przyciggnaé
inwestor6w. Te lokalne zasoby maja by¢ Zréditem konkurencyjnosci
w stosunku do innych regionéow.

— Zasada koordynacji - ze wzgledu na fakt, iZ administracja w obsza-
rach metropolitalnych jest rozdrobniona, priorytetem powinna sta¢ sie
koordynacja dziatan wszystkich organéw wtadzy i innych rad czy agencji
dziatajacych w regionie, uwzgledniajaca zaréwno funkcjonalny, jak i sekto-
rowy zakres odpowiedzialno$ci.

— Zasada réwnos$ci - rozwigzania organizacyjne i finansowe w regio-
nach metropolitalnych muszg by¢ zaprojektowane w sposéb, ktéry zapewni
mozliwie jak najwieksza sprawiedliwo$¢ i jednakowe mozliwosci dla
wszystkich jednostek terytorialnych wchodzacych w sktad OM oraz wszyst-
kich grup spotecznych sktadajacych sie na populacje regionu. Nalezy unikaé
segregacji przestrzennej i utatwia¢ integracje terenéw problemowych.

— Zasada fiskalnej uczciwosci - kazdy system podatkowy musi by¢ two-
rzony z petng Swiadomoscig, iz koszty rzadzenia w OM musza znaleZ¢ swoje
odzwierciedlenie w korzysciach. Nalezy rdéwniez zagwarantowal, ze
wszystkie czes$ci obszaru metropolitalnego beda uwzgledniane w ocenie
odpowiedniego poziomu kosztéw i korzysci $wiadczenia ustug publicznych.

— Zasada elastycznosci - instytucje musza by¢ otwarte na zmiany spo-
wodowane np. technologicznymi innowacjami, rozwojem przestrzennym,
globalizacja i dostosowywac sie do nich. Perspektywiczne podejscie jest
réwniez niezbedne do zapewnienia elastycznosci oraz wtasciwego plano-
wania strategicznego.

— Zasada holizmu - system zarzadzania musi odzwierciedla¢ potencjat
i potrzeby catego obszaru metropolitalnego, ktéry stanowi obszar definiuja-
cy gospodarcze i Srodowiskowe wyzwania.
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— Zasada szczego6lnosci - polityki i instytucje wiadzy musza by¢ dopa-
sowane do szczeg6lnych okoliczno$ci wystepujacych w roéznych czesciach
kraju. Ma to réwniez zwiekszy¢ ich skuteczno$¢.

— Zasada partycypacji - biorgc pod uwage rosngce zréznicowanie oraz
rozmiar obszaréw metropolitalnych, wspotrzadzenie musi pozwoli¢ na
uczestnictwo reprezentacji réznych grup spotecznych (kobiet, ludzi star-
szych, mtodziezy, sektora biznesu, partneréw spotecznych i wszystkich
szczebli wladzy).

— Zasada spotecznego nastawienia w organizowaniu struktur zarza-
dzania - cele i ramy instytucjonalne wspotrzadzenia metropolia powinny
odpowiadac¢ potrzebom ludzi, ktérzy wymagaja miedzysektorowego podej-
$cia, w przeciwienstwie do podziatu sektorowego, ktory sprzyja tworzeniu
biurokracji.

— Zasada subsydiarnosci - polega ona na decentralizacji dziatan i prze-
noszeniu decyzji na szczebel regionalny, lokalny w celu lepszego wydatko-
wania $rodkow i uzyskiwania lepszych efektow.

— Zasada trwatosci (sustensywnosci) - cele ekonomiczne, spoteczne
i srodowiskowe musza by¢ w petni zintegrowane i pogodzone w polityce
rozwoju obszaréw metropolitalnych. To wymaga wiekszej wspdtpracy
obszaréw miejskich z wiejskimi [OECD 2000; 2001b, s. 160-161].

Niektére z tych zasad sg zbiezne z Zasadami Nadzoru Korporacyjnego
OECD, ktore zostaly przyjete w roku 1999 przez kraje czlonkowskie i staty
sie miedzynarodowym punktem odniesienia dla decydentéw, inwestorow,
korporacji oraz innych interesariuszy na catym swiecie [OECD 2004, s. 7].

Jak wida¢, wiele z powyzszych zasad governance, zaproponowanych
przez rozne instytucje miedzynarodowe, pokrywa sie lub jest bardzo po-
dobna do zasad metropolitan governance, ktérych jest wiecej i ktére sa
bardziej szczegétowe, gdyz dotycza specyficznych obszaréw funkcjo-
nalnych, jakimi sg obszary metropolitalne. Nie istnieje jeden idealny model
wspotrzadzenia metropolitalnego. Struktura wspdétrzadzenia kazdego
wielkiego miasta musi by¢ dopasowana do jego specyficznej sytuacji i kon-
tekstu krajowego. Wyzwaniem jest stworzenie wtasciwych form wspdtwta-
dania, ktore zoptymalizuja potencjat danego obszaru metropolitalnego.
Musza one by¢ na tyle elastyczne, aby dostosowywac¢ sie do gwattownych
zmian ekonomicznych i spotecznych.

Podstawg roéznych zbioréw przepiséw dotyczacych good governance,
funkcjonujgcych na arenie miedzynarodowej, jest otwartosé¢ (przejrzys-
tos$¢, jawnos¢). Przejrzystos¢ jest kluczowa dla governance w kazdej orga-
nizacji. Otwartos¢ odnos$nie do sposobu, w jaki organizacje funkcjonuja,
pozwala wszystkim zainteresowanym ich dzialaniem, na pozytywne i kon-
struktywne wplywanie na kierunek tych dziatan. Otwartos¢ jest tez pod-
stawg publicznego zaufania do danej instytucji. Zasada przejrzystosci jest
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konieczna, aby zapewni¢ odpowiedzialno$¢ politykéw za ich dziatania.
Oznacza m.in. publikowanie wiarygodnych informacji dostepnych dla in-
nych podmiotéw w odpowiednim czasie, zmniejsza mozliwo$ci zachowan
korupcyjnych, usprawnia prowadzenie analiz i formutowanie kierunkéw
polityki publicznej i zwieksza ich akceptacje [Ahrens, Rudolph 2006, s. 214].
Lepsza informacja moze réwniez dziata¢ jako czynnik motywujacy ludzi do
uczestnictwa w zbiorowych dziataniach, co z kolei utatwia rozprzestrzenia-
nie sie innowacji i zmian technicznych. Ponadto, przejrzysto$¢ odgrywa
fundamentalna role w zapobieganiu korupcji. Korupcja czesto jest skutkiem
braku odpowiedzialnosci i partycypacji [Ahrens, Rudolph 2006, s. 216].
W procesie metropolitan governance szczeg6lnie istotne znaczenie ma
otwarto$¢ samorzadu, poniewaz dzieki niej mieszkancy beda wiedzie¢ o za-
mierzeniach wtadz, stanie realizacji przyjetych programoéw, systemie moni-
toringu, kryteriach oceny i zasadach informowania [Potoczek 2005, s. 19].
Przejrzystos$¢ zarzadzania publicznego wynika z samej istoty samorzadu
terytorialnego i jego funkcjonowania.

Zasada odpowiedzialnosci zapewnia, ze politycy moga by¢ pociggnieci
do odpowiedzialno$ci za swoje czyny a wzmocniona jest przez partycypacje,
tzn. formalne i nieformalne sposoby oddziatywania obywateli na politykow
[Ahrens, Rudolph 2006, s. 214]. Odpowiedzialno$¢ jest wysoka, jezeli proces
podejmowania decyzji jest przejrzysty i wyborcy sa w stanie okresli¢, kto
odpowiada za efekty polityki, a tym samym sg w stanie wspierac¢ lub prze-
ciwstawia¢ sie tym podmiotom w procesie podejmowania decyzji. Uzupet-
nieniem tej zasady jest zasada przewidywalnosci, ktora dotyczy jasnego
definiowania przepiséw prawa i polityk regulujacych funkcjonowanie
gospodarki i spoleczenistwa oraz ich spéjnosci, jak réwniez ich bezstronne-
go stosowania i egzekwowania. Stanowi ona uzupetnienie zasady odpowie-
dzialnos$ci w zakresie stabilizacji oczekiwan, co jest wymagane, jezeli chce-
my, aby zostaly zrealizowane prywatne inwestycje. Inwestorzy uciekaja
z niepewnych systemoéw gospodarczych w poszukiwaniu bardziej stabilne-
go S$rodowiska polityczno-ekonomicznego. Przewidywalno$¢ wymaga
istnienia opartego na regutach systemu, wigzacego zaréwno urzednikéw
publicznych jak i podmioty prywatne. Istotne jest, aby ustabilizowa¢ ocze-
kiwania przedsiebiorcéw - zaréwno krajowych, jak i zagranicznych - i ich
decyzje inwestycyjne [Ahrens, Rudolph 2006, s. 216]. Podstawa zwieksze-
nia efektywnosci polityk miejskich polega na tym, aby wszyscy decydenci -
liderzy i menedzerowie, podmioty publiczne i prywatne - byli odpowie-
dzialni przed spoteczenstwem bedacym ostatecznym beneficjentem catego
systemu urban governance.

W celu prowadzenia skutecznej polityki publicznej w obszarach metro-
politalnych, kluczowe jest najbardziej efektywne rozdzielenie kompetencji
miedzy réznymi szczeblami wtadz, a stuzy¢ ma temu zasada pomocniczo-
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$ci (subsydiarnosci), ktéra moze by¢ uzyteczna w zapobieganiu dublowa-
niu sie kompetencji i niesprawnos$ciom, poprzez upewnienie sie, ze ustugi
sg Swiadczone przez szczebel wladzy znajdujacy sie najblizej uzytkownika.
Subsydiarno$¢, ktoéra jest rowniez naczelng zasadg Unii Europejskiej, moze
zaistnie¢ w praktyce tylko wtedy, gdy na szczeblu metropolitalnym bedzie
funkcjonowato efektywne wspéidziatanie. Bez niego ludno$¢ obszaréw
metropolitalnych nie jest w stanie wplywac¢ na kluczowe kwestie zwigzane
z jej przysztoscia i zrOwnowazonym rozwojem.

Zgodnie z zasada pomocniczo$ci procesy decyzyjne sg usytuowane na
tym poziomie reprezentacji terytorialnej, gdzie wystepuja zywotne interesy
danej grupy mieszkancow, ktérzy w sposéb demokratyczny chca miec
wplyw na przebieg zarzadzania i sprawowac¢ odpowiednig kontrole. Po-
mocniczo$¢ moze odnosi¢ sie do dwoch réznych wymiaréw: pomocniczosci
poziomej i pionowej. Pomocniczo$¢ pozioma zaktada szeroka wspotprace
miedzy réznymi aktorami funkcjonujacymi w tej samej przestrzeni miej-
skiej. Typowg forma tego rodzaju interakcji jest wspétpraca miedzy sekto-
rem publicznym i prywatnym (partnerstwo publiczno-prywatne). Niemniej
jednak wskazane jest rozszerzenie tej wspoétpracy o partnerstwo lokalne
poprzez wiaczenie jak najwiekszej liczby podmiotow.

Zasada pomocniczos$ci pionowej mdéwi, ze wtadze z wyzszych szczebli nie
moga ingerowac¢ w sprawy, z ktérymi poszczegdlne jednostki sg w stanie
poradzi¢ sobie same, a powinny robi¢ to jedynie tam, gdzie pomoc jest
niezbedna. W ramach pomocniczo$ci nalezy rowniez chroni¢ stabsze finan-
sowo jednostki poprzez system pionowego lub poziomego réwnowazenia
finanséw, uzgodniony na drodze konsultacji ze wszystkimi podmiotami
w obszarze metropolitalnym.

Zasada ta jest stosowana w wiekszos$ci panstw OECD i przyniosta bardzo
pozytywne rezultaty w odniesieniu do efektéw skali, ograniczenia powiela-
nia dostawcéw ustug na réznych szczeblach wtadzy i odpowiedniego zaopa-
trzenia przedsiebiorstw i obywateli [Kamal-Chaoui, Leman, Rufei 2009,
s. 64]. W przypadku zarzgdzania rozwojem obszaréw metropolitalnych
T. Markowski [2011, s. 35] proponuje, ze wzgledu na dynamike tych obsza-
réw, stosowanie tzw. dynamicznej zasady subsydiarnosci, ktéra pozwolita-
by utatwi¢ eliminowanie niesprawnosci wtadzy. Zaktada ona interwencjo-
nizm wyzszych szczebli wladzy (regionalnej i centralnej) w sytuacji, gdy
konflikty miedzy samorzadami nie pozwalaja na wspélprace w zakresie
zarzadzania szerszym uktadem terytorialno-funkcjonalnym. Z drugiej zas
strony interwencja ulega ograniczeniu lub zaprzestaniu, jesli nie znajduje
juz uzasadnienia. W zaleznosci od okoliczno$ci mozna poszerzac¢ zakres
kompetencyjny poszczeg6élnych jednostek terytorialnych badz go ograni-
czat. W obszarach metropolitalnych, jezeli podstawowa jednostka teryto-
rialna nie chce lub nie moze jakiego$ zadania (ktére nalezy do jej kompe-
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tencji) wykonac, to woweczas, zgodnie z dynamiczng zasada subsydiarnosci,
przekazuje to zadanie na wyzszy poziom (powiatu lub wojewo6dztwa).

Zasada partycypacji wynika z samej definicji metropolitan governance.
Udziat oséb, grup i organizacji w procesie ksztatltowania polityki umozliwia
im zabranie gtosu i gwarantuje, Ze opracowane polityki, a takze §wiadczone
ustugi, sa politycznie konieczne, a takze spotecznie akceptowane. Udziat
beneficjentéw w projektowaniu i realizacji projektéw oraz polityk zwiekszy
ich zaangazowanie i wspotprace w wiekszym stopniu niz narzucone odgér-
nie nakazy. Ponadto sprawia, ze polityKi i projekty s3 lepiej dostosowane do
rzeczywistych potrzeb [Ahrens, Rudolph 2006, s. 214]. Najprostsza forma
partycypacji jest udzial w wyborach, natomiast w governance chodzi o wie-
kszg aktywno$¢ spotecznosci, ktéra wykracza poza sam akt glosowania.
Partycypacja w zarzadzaniu oznacza, Ze obywatele biorg udziat w formuto-
waniu, podejmowaniu decyzji i realizacji polityk publicznych. Zwigzane jest
to z aktywnoscig osob, ktore starajg sie wptywaé na ostateczne decyzje po-
przez osoby majace demokratyczng legitymizacje (np. radnych) i czesto biorg
tez udziat w realizowaniu tych decyzji [Parry, Moyser, Day 1992, s. 40].

Partycypacja spotecznosci lokalnej oznacza udziat dwdch typéw uczestnikéw:

— mieszkancow i ich organizacji, a wiec obejmuje partycypacje zar6wno
obywateli, jak i organizacji spoteczenstwa obywatelskiego,

— wplywowych podmiotéw zycia spotecznego, jak przedsiebiorcy i ich
organizacje [Swianiewicz, Mielczarek, Klimska 2004, s. 35].

Bardzo wazne staje sie lokalne uczestnictwo obywatelskie, ktore jest
zwigzane z aktywnos$cig mieszkancow danego terytorium i ma na celu od-
dziatywanie na decyzje wtadz publicznych i wigze sie z ingerowaniem
w rézne obszary aktywnos$ci wtadz lokalnych [Potoczek 20054, s. 19].

Wspdlna praca moze wzmocni¢ spotecznosci, poniewaz umacnia lokalng
organizacje i buduje zaufanie, umiejetnosci i zdolnos¢ do wspotpracy oraz
Swiadomos$¢é. W zwiagzku z tym zwieksza sie potencjat spotecznosci do ogra-
niczenia ich stabych stron i bardziej ogélnie, pozycja ludzi wzmacnia sie w
miare jak sg oni wigczani w podejmowanie innych wyzwan zaréwno indy-
widualnie, jak i zbiorowo. Aby partycypacja byta skuteczna konieczne jest
doktadne zaprojektowanie polityczno-administracyjnej struktury, ktéra
bedzie odpowiednia do kierowania skutecznym wdrozeniem strategii.
Szczegblne znaczenie ma doprecyzowanie kto powinien ponosi¢ odpowie-
dzialno$¢ za rozne decyzje, na jakim szczeblu wtadzy, i jaka powinna by¢
kolejnos¢ w procesie podejmowania decyzji. Ponadto osoby i grupy powin-
ny mie¢ prawo odwotania sie do sadu, jezeli zasady s3 tamane i nalezy
wprowadzi¢ rézne formy bezposredniej demokracji (prawo do referendum
i inicjatywy), w celu dostarczenia glosujacym elastycznych instrumentow
bezposredniego oddziatywania na polityczne wyniki [Ahrens, Rudolph
2006, s. 216].
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Nalezy podkresli¢ znaczenie zintegrowanego podejscia do zarzgdzania
metropoliami (spojnos$¢). Cele i ramy instytucjonalne powinny odpowiadac
potrzebom ludzi. Wymaga to miedzysektorowego podejscia, zamiast podej-
$cia opartego na podziale sektorowym i udzialu wielu zainteresowanych
stron (nie tylko wtadz publicznych, ale takze sektora prywatnego i spoteczen-
stwa obywatelskiego) w definiowaniu, realizacji i monitorowaniu polityki
miejskiej. To z kolei wymaga odpowiedniej koordynacji. Upraszczajac mozna
stwierdzi¢, iz koordynacja to uzgodnienie wspdlnego dziatania.

W zarzadzaniu jednostka terytorialng jej wtadze musza ksztattowac wa-
runki sprzyjajace harmonizowaniu dziatan réznych jej uzytkownikéw,
organizacji i administracji publicznej wokét wspélnych wartosci, jaka sa
rozwdj jednostki i korzysci dla jej mieszkancéw. W przypadku obszaru
metropolitalnego jest to szczegdlnie trudne ze wzgledu na olbrzymia liczbe
aktoréw, ktérzy reprezentuja rézne interesy. Aby ten cel osiagnaé¢ koniecz-
na jest koordynacja wszelkich dziatan.

Dziatalno$¢ koordynacyjna w zarzadzaniu obszarem metropolitalnym
przejawia sie takze w ksztattowaniu proporcji miedzy funkcjami wystepu-
jacymi na tym obszarze a zagospodarowaniem. Wyodrebnienie tych ele-
mentéw ma zasadnicze znaczenie dla harmonizacji w obszarze planowania
przestrzennego [Wojciechowski 2003, s. 99]. Wynika to z faktu, iz wiele
obszaréw o wyraZnie zdefiniowanych funkcjach, np. miasta przemystowe,
w wyniku restrukturyzacji, dysponuje zbednymi obiektami i urzadzeniami
nieadekwatnymi do nowych funkcji. I odwrotnie, burzliwy rozwdj handlu
i ustug napotyka bariere odpowiedniego zagospodarowania. Wtadze obsza-
réw powinny przywraca¢ wilasciwe relacje, a podstawe do takich dziatan
stanowi przemyslany plan zagospodarowania przestrzennego.

Méwiac o koordynacji w zarzadzaniu obszarem metropolitalnym trzeba
wspomnie¢ o odchodzeniu od zaleznosci hierarchicznych w kierunku wiezi
poziomych, opartych na wspdlnocie intereséw. Doswiadczenia z krajow
Europy Zachodniej pokazuja, Ze powigzania luzne maja przewage nad
zwigzkami $cistymi i s3 gwarancja nieodradzania sie centralistycznych form
zarzadzania, a co za tym idzie prowadza do wiekszej efektywnos$ci zarza-
dzania. Jak zauwaza Czornik, zadaniem koordynacji jest tworzenie trwatych
koalicji podmiotéw dla rozwigzania okreslonych problemoéw, efektywna
realizacja przedsiewzie¢ mozliwa jest bowiem jedynie w trybie kooperacji
i wspétdziatania wszystkich aktoréw [Czornik 2003, s. 54].

6. Cele metropolitan governance

Governance obejmuje instytucje zaréwno formalne, jak i niesformalizo-
wane. Kazdy z tych podmiotéw ma swoje partykularne, czesto sprzeczne
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interesy. Cel organizacji krystalizuje sie jako wypadkowa tych intereséw na
drodze kompromiséw. Celem corporate governance jest:

— zapewnienie wtascicielom i interesariuszom efektywnych procedur
i instytucji monitoringu zarzadu oraz korygowania jego bteddw,

— harmonizowanie intereséw zaangazowanych w firme podmiotéw,

— zapewnienie atrakcyjnoSci inwestycyjnej i doptywu $rodkéw finan-
sowych pozwalajacych na rozwéj firmy,

— maksymalizacja wartosci firmy z punktu widzenia wtascicieli i innych
zainteresowanych stron [Zalega 2003, s. 25].

Do gtéwnych celow metropolitan governance naleza:

sprawne i efektywne wykorzystanie zasobdéw,

- podn1e51en1e jakosci lokalnych demokracji,

— wspieranie integracji spoteczne;j,

— wytworzenie efektywnego i responsywnego procesu podejmowania decyzji,

— osiagniecie réwnowagi miedzy przebudowa (redevelopment) miasta
a jego ekspans;ja,

— stworzenie zintegrowanego systemu komunikacji, infrastruktury i za-
gospodarowania terenéow,

— utrzymanie zywotno$ci centrow osrodka centralnego i otaczajacych
g0 miast,

— umozliwienie gospodarczej konkurencyjnosci,

— ocena wplywu rozwoju na srodowisko,

— ochrona dziedzictwa i zasob6w naturalnych,

— ograniczenie emisji CO2,

Dla governance samego w sobie procesy polityczne i administracyjne
(jak sa podejmowane i wcielane w Zycie decyzje) sa prawie tak samo wazne,
jak to co jest robione. Jest kilka powoddéw takiego podej$cia. Sprawnos¢
i efektywnos¢ w wykorzystaniu zasobow w dalszym ciggu ma ogromne
znaczenie. Poczatkowe znaczenie stowa zarzadzaé¢ (manage) obejmujace
troskliwe wykorzystanie zasobéw w dalszym ciggu jest aktualne. Upraw-
nienia samorzadéw miejskich w ogromnym stopniu dotycza rozsadnego
i sprawnego wykorzystania zasoboéw podatnikow. Bez tych kompetencji
samorzady by nie przetrwaty. W ostatnich latach ktadzie sie coraz wiekszy
nacisk na jako$¢ urban governance w kategoriach efektywnego administro-
wania oraz otwartosci i odpowiedzialnosci politykow.

Drugim powodem, dla ktérego procesy wspo6trzadzenia miastem zyskuja
na znaczeniu, jest fakt, ze wiadze lokalne coraz czeSciej w proces decyzyjny
wtaczaja spoteczenstwo. Wytworzenie efektywnego i responsywnego pro-
cesu podejmowania decyzji wobec gwattownie zmieniajacych sie okoliczno-
$ci oraz podniesienie jakos$ci lokalnych demokracji jest jeszcze jednym
sposobem, dzieki ktéoremu miasta moga osiggnaé przewage nad innymi
i uzyska¢ wartos¢ dodang do swoich dziatan.
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Wreszcie, urban governance szuka nowych sposob6w bycia kreatywnym,
budowania silnych stron oraz pozyskiwania i wykorzystywania zasobéw.
W skali lokalnej mozemy znaleZé préby zidentyfikowania i wykorzystania
lokalnej wiedzy, budowania lokalnego potencjatu instytucjonalnego, rozwo-
ju kapitatu spotecznego, a wszystko po to, aby wykorzysta¢ to jako narze-
dzia, za pomoca ktérych mozna rozwigzac¢ lokalne problemy, zaspokoic¢
lokalne potrzeby i osiagna¢ integracje spoteczng poprzez kreatywne za-
trudnienie przy minimalnej interwencji panstwa.

Bez wzgledu na forme governance, jego nadrzednym celem jest maksy-
malizacja elastyczno$ci w zarzadzaniu programami rozwoju, utrzymanie
efektywnos$ci w dostarczaniu ustug i zapewnienie odpowiedzialnosci za
wykorzystanie zainwestowanych srodkéw [Giguere 2005, s. 11]. Cele te
moga by¢ efektywnie osiggniete tylko na szczeblu zintegrowanych obsza-
réw funkcjonalnych, do ktérych naleza obszary metropolitalne.

Zintegrowany obszar metropolitalny oznacza:

— integracje spoteczng - zintegrowany spotecznie obszar metropolital-
ny zapewnia wszystkim mieszkancom, niezaleznie od rasy, pochodzenia
etnicznego, pici lub statusu spoteczno-ekonomicznego, odpowiednie wa-
runki mieszkaniowe, przyzwoite podstawowe ustugi oraz réwny dostep do
socjalnych udogodnien, mozliwosci i innych débr publicznych istotnych dla
ogolnego i Srodowiskowego dobrobytu wszystkich,

— integracje gospodarcza - ekonomicznie zintegrowany obszar metropoli-
talny zapewnia mieszkancom réwne szanse dla rozwoju biznesu i w dostepie
do zatrudnienia oraz wspiera zapobiegajace ubdstwu polityki gospodarcze,

— integracje polityczna - politycznie zintegrowany obszar metropolital-
ny przestrzega praw obywatelskich i wolnosci, zacheca do udziatu w zyciu
politycznym i spotecznym, aby wtadze miasta mogly podejmowac¢ bardziej
$wiadome decyzje w sposéb demokratyczny,

— integracje kulturowa - zintegrowany kulturowo obszar metropolital-
ny sprzyja integracji spotecznej i szanuje réznorodno$¢. Docenia kulturowe
prawa wszystkich grup spotecznych i zacheca do zachowania sztuki i dzie-
dzictwa [UN-HABITAT 2010].

7. Instrumenty metropolitan governance

Efektywny metropolitan governance, konkurencyjno$¢ gospodarcza i roz-
woj zroOwnowazony sg wzajemnie od siebie zalezne.

Efektywny metropolitan governance wymaga speienia trzech kluczo-
wych funkgcji:

— kompetencji, oznaczajgcych posiadanie wtadzy do przyjecia, wdroze-
nia i zabezpieczenia zintegrowanej strategii metropolitalnej,
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— mozliwosci, oznaczajacych posiadanie wiedzy i zrozumienia pozwala-
jacych na podejmowanie Swiadomych decyzji,

— posiadania $rodkéw do regularnego monitorowania, korygowania
i uaktualniania strategii.

Wszystkie powyzej opisane funkcje wzajemnie sie zazebiaja. Rozwdj me-
tropolitalnej strategicznej wizji (przywodztwo) wymaga, aby decyzje byty
podejmowane w odpowiedniej skali geograficznej (pomocniczo$¢ pionowa).
W tym konteks$cie, umocnienie pozycji mieszkancéw miast i okolic (pomoc-
niczos$¢ pozioma) jest najlepszym sposobem na zagwarantowanie, ze skala
geograficzna/przestrzenna nie bedzie oddalona od lokalnych problemoéow
obywateli.

Praktyczng metoda zastosowania zasad metropolitan governance jest
proces zintegrowanego podejmowania decyzji. Zazwyczaj na poziomie
lokalnym uniwersalne zasady good governance zderzaja sie z bataganem
konkurujacych ze soba intereséw i priorytetéw. Srodki i metody wykorzy-
stywane do osiggniecia réwnowagi, pojednania i uzyskania kompromisu
miedzy konkurujacymi interesami muszg by¢ zintegrowane w celu zapew-
nienia wiekszego prawdopodobienstwa zréwnowazonego rozwoju [UN-
HABITAT 2002, s. 15].

Dziatania, jakie nalezy podja¢ w celu wdrozenia zarzadzania zgodnego
z filozofig metropolitan governance, obejmuja:

— decentralizacje zadan i Srodkéw dla wtadz lokalnych oparta na zasa-
dach subsydiarnosci i odpowiedzialnosci,

— wspieranie udziatu spoteczenstwa obywatelskiego w zakresie projek-
towania, wdrazania i monitorowania lokalnych priorytetéw,

— korzystanie z szerokiej gamy form partnerstwa, w tym z sektorem
prywatnym, aby osiggna¢ wspdlne cele,

— budowanie potencjatu wszystkich podmiotéw do petnego uczestnic-
twa w procesach podejmowania decyzji oraz rozwoju miejskiego,

— utatwianie tworzenia sieci na wszystkich poziomach.

Ponadto, trzeba w peini wykorzysta¢ zalety nowoczesnych technologii
informacyjnych i telekomunikacyjnych w celu wspierania good governance
i zrbwnowazonego rozwoju.

Do gtéwnych instrumentéw i sposobéw zarzgdzania metropolitalnego
nalezg:

— planowanie strategiczne,

— plany zagospodarowania przestrzennego,

— wspdlne programy rozwoju transportu, infrastruktury, gospodarki
odpadami itp.,

— zintegrowane dziatania promocyjne,

— agencje rozwoju,

— cywilne przywdédztwo,
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— partnerstwo publiczno-prywatne i inzynieria finansowa,

— kontrakty terytorialne4s,

— komunikacja i reprezentacja (advocacy),

— sprawny i efektywny system pobierania podatkéw i optat lokalnych,
— wlasciwe otoczenie instytucjonalne.

Planowanie strategiczne

Dla kazdego obszaru metropolitalnego powinna zosta¢ opracowana zin-
tegrowana strategia rozwoju tego obszaru. Wdrazajac metropolitan gover-
nance nalezy skoncentrowac sie na kilku najwazniejszych dla catego teryto-
rium zadaniach, dziedzinach i przestrzeniach, ktére powinny zosta¢ ujete
W tej strategii.

Strategiczne planowanie metropolitalne powinno:

— odnosi¢ sie do wyjatkowych warto$ci i tozsamo$ci obszaru metropoli-
talnego,

— bazowac na uczciwej i solidnej analizie SWOT,

— ustala¢ wizje i okreslac priorytety,

— zidentyfikowa¢ wyzwania, ktérym nalezy sprostac,

— cele przetozy¢ na konkretne zadania,

— okresla¢ wspoélne cele dla wszystkich interesariuszy,

— wykorzystywac efekt dZzwigni i mobilizowa¢ zasoby,

— okresla¢ punkt odniesienia do oceny postepéw (benchmark progress)
[Clark 2011].

Sukces strategii rozwoju obszaru metropolitalnego zalezny jest od zaan-
gazowania wszystkich partneréw spotecznych i gospodarczych. W tworze-
niu strategii udziat musza wzia¢ wszystkie podmioty i osiggna¢ consensus
w zakresie misji i dlugoterminowej wizji rozwoju catego obszaru [Potoczek,
Jachowicz 2005, s. 136]. Strategia ta powinna:

— ksztaltowac¢ sposéb zarzadzania rozwojem obszaru w przysztosci,

— stanowic jasne ramy dla rozwoju gospodarczego i inwestycji publicznych,

— opierac sie na konkretnych danych i prognozach,

— sprzyja¢ zewnetrznym inwestycjomu, przezwycieza¢ widoczne napiecia,

— ustala¢ standardy i mierzalne cele; by¢ przewodnig w stosunku do in-
nych strategii i programoéw,

— integrowac dziatania, wykorzystywac szeroki zestaw narzedzi i pod-
chodzi¢ do zagadnien przekrojowo,

— prowadzi¢ do porozumien miedzy ré6znymi poziomami wtadzy, ktore
pozwola na podejmowanie decyzji i osiggniecie zgodnosSci co do zakresu
i sposobu ich realizacji,

— okre$laé rodzaje inwestycji i sposéb ich realizacji,

45 Doktadniej opisane w rozdziale IV.
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— prowadzi¢ do wzmocnienia roli poszczegdélnych podmiotéw [Clark
2011]4s.

Plan zagospodarowania przestrzennego

Wolny rynek jest utomnym instrumentem koordynacji rozwoju ztozo-
nych uktadéw funkcjonalnych, jakimi sg obszary metropolitalne. Na skutek
globalizacji i bedacej jej nastepstwem metropolizacji jednostki terytorialne
zmuszone s3 do konkurowania miedzy soba o mieszkancéw i kapitat. Jed-
nym ze sposobow tej konkurencji jest przygotowywanie przez gminy ko-
rzystnych ofert lokalizacyjnych pod katem przedsiebiorstw i gospodarstw
domowych oraz dostosowywanie do tego celu zagospodarowania terenu,
czesto kosztem terendéw otwartych. To z kolei prowadzi do nasilenia sie
zjawiska suburbanizacji i intensyfikacji wszystkich jej negatywnych skut-
kéw. Dlatego tez konieczna jest koordynacja sposobéw zagospodarowania
przestrzeni a stuzy¢ temu powinno planowanie przestrzenne. Plan zago-
spodarowania przestrzennego umozliwia alokacje w przestrzeni okres$lo-
nych doébr publicznych (infrastruktury technicznej i spotecznej, przestrzeni
publicznych, obszaréw chronionych itd.) na podstawie wcze$niej progno-
zowang wielko$ci popytu [Stawasz, Drzazga, Szydtowski 2011, s. 207].
Sporzadzenie planu dla obszaru metropolitalnego pozwala m.in. na uniknie-
cie sytuacji, z jakg mamy do czynienia obecnie w Polsce, a mianowicie prze-
znaczenia nadmiernej powierzchni gruntéw na dang funkcje#’.

Podczas zagospodarowywania przestrzeni przez jej uzytkownikéw po-
wstaja negatywne technologiczne efekty zewnetrzne, bedace przyczyna
powstawania konfliktow spotecznych w ,grze o przestrzen” [Stawasz, Drza-
zga, Szydlowski 2011, s. 208]. Planowanie przestrzenne, bedac ptaszczyzna
ujawniania odmiennych intereséw, a takze negocjacji, porozumien i rozwig-
zywania konfliktéw, jest szczegdlnym czynnikiem faktycznego upodmioto-
wienia zbiorowosci terytorialnych i jej cztonkéw [Potoczek 2005b, s. 122].
Wielo$¢ interesariuszy, ktérych dotycza ustalenia planéw zagospodarowa-
nia przestrzennego powoduje, ze czesto jest on podstawowym instrumen-

46 [stnieje bogata literatura zaréwno krajowa, jak i Swiatowa, na temat plano-
wania strategicznego i procesu tworzenia strategii dla jednostek samorzadu teryto-
rialnego, zob.: Gawroniski 2010; Hausner 2008; Lisinski 2004; Markowski 1999;
Nowordl 1998; 2007; Prusek 1995; Wojciechowski 2003; Bryson 2011; Denhardst,
Denhardt 2008; Allison, Kaye 2003; Klasik, Kuznik 2001.

47 Wiele gmin potozonych w bezposrednim sasiedztwie metropolii prze-
kwalifikowato grunty z rolnych na budowlane, co doprowadzito do nadmiernej
podazy dziatek budowlanych i stato sie Zrddtem probleméw finansowych dla
samorzaddéw, ktére zobowigzane sg wyposazy¢ te dziatki w odpowiednig infra-
strukture.
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tem metropolitan governance, najczes$ciej w proces opracowywania planu
wlaczane sg bowiem inne podmioty. Wynika, to w duzej mierze z obowigzku
konsultacji ustalen planu narzuconego przepisami prawa. Plan jest koncepcja,
ktora rodzi sie na podstawie negocjacji i kompromisoéw, z uwzglednieniem
zasady partnerstwa [Potoczek 2005, s. 122]. Partycypacyjne opracowanie
planu pozwala na jego skuteczniejsza realizacje w przysztosci, natomiast
porozumienia osiggniete podczas tego procesu moga zaowocowac réwniez
innymi formami wspoétpracy (w tym PPP), w innych dziedzinach.

Planowanie, jako narzedzie korygujace utomnosci rynku, stuzy¢ powinno
podnoszeniu sprawnos$ci zarzadzania w obszarach metropolitalnych [Sta-
wasz, Drzazga, Szydtowski 2011, s. 199].

Wspélne programy rozwoju

Zintegrowane programy dotyczace realizacji poszczeg6lnych zadan be-
dacych w gestii gmin, jak np. rozwdj transportu, infrastruktury, gospodarki
odpadami, ochrony Srodowiska opracowane wspolnie przez wszystkie j.s.t.
tworzace obszar metropolitalny pozwalajg na bardziej skuteczng realizacje
zadan oraz umozliwiajg obnizenie kosztéw $wiadczenia poszczeg6lnych
ustug publicznych. Pozwalajg rowniez na koordynacje tych zadan na pozio-
mie metropolitalnym. Skutki podejmowanych dziatan sg wéwczas rozpa-
trywane w powigzaniu z korzys$ciami i kosztami dla wszystkich gmin. Pod-
stawg ich oceny jest analiza korzysci i kosztow sporzadzana ex ante i ex
post.

Promocja

Obszary metropolitalne, jesli chcg by¢ konkurencyjne na arenie miedzy-
narodowej, powinny stworzy¢ metropolitalng marke*8, ktéra bedzie je
wyrozniaé. Kiedy$s miasta potrzebowalty marki, aby przyciggngé¢ turystow.
Po zwiekszeniu mobilnosci spowodowanej globalizacja, marka jest po-
trzebna, aby przyciagngé przedsiebiorstwa, inwestoréw, innowatoréw,
studentéw, nowych mieszkancéw, imprezy miedzynarodowe i wszystkie
rodzaje instytucji. Inwestycja w jedng metropolitalng marke, ktéra bedzie
wyro6zniaé uczelnie, przedsiebiorstwa, instytucje kultury, zdrowia itd.,
z jednego obszaru metropolitalnego przynosi wiecej korzysci niz inwestycja
w Kilkadziesigt marek przez kazdy z podmiotéw funkcjonujacych w obsza-
rze metropolitalnym. Je$li kazdy z nich bedzie uzywac jednej metropolital-
nej marki, to zwrot z inwestycji bedzie znacznie wiekszy. Silna marka jest
instrumentem, ktory jest w stanie wypozycjonowa¢ metropolie i sprzedaé
potencjal, ktéry ona posiada na rozwijajgcych sie rynkach [Clark 2011].

48 W Polsce przyktadem takiej marki jest Metropolia Poznan.
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Agencje rozwoju

Kolejnym instrumentem metropolitan governance s3a agencje rozwoju. Sg
to organizacje, ktére realizuja cze$¢ zadan rozwoju metropolitalnego
w interesie publicznym, wykorzystujac struktury korporacyjne, a nie ko-
munalne czy rzagdowe. Dziataja one bardziej jak przedsiebiorstwo prywatne
niz jako ustugodawcy rzadu. Zapewniaja upodmiotowienie zarzadzania
w obszarze metropolitalnym. Agencje rozwoju dziataja gtéwnie w takich
dziedzinach, jak:

— tworzenie marki i promocja na arenie miedzynarodowej,

— przyciaganie i utrzymanie inwestycji oraz nowych miejsc pracy,

— uruchamianie dziatalnosci gospodarczej i wzrost zatrudnienia,

— nieruchomosci, rozwéj infrastruktury,

— zielona ekonomia i problemy spoteczne,

— tworzenie wizji, strategii, utatwianie wspétpracy,

— rozwoj kapitatu ludzkiego,

— Swiadczenie ustug badz zarzadzanie dzielnica.

Utworzenie takiej agencji moze przy$pieszy¢ dziatania prowadzone
w obszarze metropolitalnym, moze by¢ pomocne przy rozwigzaniu sytuacji
kryzysowej. Dzieki agencji rozwoju mozna podja¢ dziatania na odpowiednia
skale, co nie zawsze jest mozliwe w ramach istniejgcych struktur zarzadza-
nia, a co za tym idzie, mozna dziata¢ bardziej skutecznie i trwale. Pozwala to
réwniez na zaangazowanie szerokiej gamy partner6w oraz zastosowanie
innowacyjnych rozwigzan. Agencje rozwoju stanowig swego rodzaju war-
to$¢ dodana do programdéw rozwoju lokalnego i dostosowujg dziatania na
rzecz rozwoju do zmian jakie zachodza w otoczeniu spoteczno-eko-
nomicznym i politycznym [Clark 2011].

Przywodztwo

Poniewaz wtadze publiczne nie posiadajg peinej kontroli nad procesami
rozwoju, ktore sg $cisle powigzane z mechanizmem rynkowym, moga szu-
ka¢ sposobdw oddzialywania na te procesy za posrednictwem odpowied-
nich polityk i programéw. Mozna to okresli¢ jako przewodzenie. Najwaz-
niejsze funkcje przywddcze przedstawia rys. 6.
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Rys. 6. Funkcje przywédcze w obszarach metropolitalnych
Zro6dto: [oprac. wlasne na podstawie Clark 2010, s. 12]

Z badan nad efektywnym przywodztwem w miastach wynika, Ze na do-
bre przywddztwo sktadajg sie:

— liderzy polityczni (czesto jest to kilku dobrych politykéw, ktérzy po-
zostaja na swoim stanowisku dtuzej niz trwa jedna kadencja wyborcza),

— urzednicy,

— przywdédztwo biznesu, politykdw i obywateli jako czesci zespotu liderow,

— efektywne przywddztwo ze strony wyzszych pozioméw wtadzy (np.
urzad marszatkowski),

— efektywne wspotdziatanie i koordynacja pomiedzy wieloma podmiotami,

— silna, jasna i pewna obecno$¢ mediéw, ktére oddziatujg na opinie pu-
bliczng [Clark 2010, s. 12].

Waznym instrumentem, ktéry moze wzmocnié metropolitan governance,
sa liderzy biznesowi. Najcze$ciej sa to organizacje (np. organizacje praco-
dawcéw), powstate po to, aby stuzy¢ swoim cztonkom, ale czesto angazuja
sie tez w dziatania na rzecz terytorium, w ktérym funkcjonuja. Ich rola
wynika z nastepujacych czynnikéw:
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— mog3g skuteczniej lobbowa¢ u wtadz wyzszych szczebli niz wtadze lo-
kalne poniewaz reprezentuja bardziej klientéw niz podwtadnych rzadow
narodowych i regionalnych oraz osiagaja lepsze efekty,

— mogg przyciggac i zatrzymywac inwestycje dzieki oferowaniu wcho-
dzacym liderom biznesowym gotowych ,klubéw” i ukazywaniu obszaru
metropolitalnego jako atrakcyjnego miejsca z punktu widzenia wiarygod-
nego uzytkownika,

— mogg zacheca¢ do wspotpracy metropolitalnej, poniewaz czesto dzia-
1aja jednoczes$nie w wielu gminach oSciennych i tatwo moga wykaza¢ bez-
sensowno$¢ konkurencji miedzy nimi,

— moga zacheca¢ do ponadpartyjnej zgody i wspotpracy, gdyz s3 bez-
stronne,

— mogg ponosi¢ koszty pewnych dziatan, ktérych bezposrednie sfinan-
sowanie przez wtadze moze by¢ trudne (np. honorarium za udziat gwiazdy
w jakim$ wydarzeniu),

— moga posredniczyé we wilaczeniu w proces promowania i rozwoju
metropolii innych wiodacych organizacji jak: uczelnie, lotniska, instytucje
kultury i sportu i wiele innych,

— mogg poprawic jako$¢ i innowacyjno$¢ programow i strategii rozwoju
metropolitalnego poprzez zastosowanie know-how przedsiebiorstw,

— mogga zapewnic lepsza komunikacje z mediami dla potrzeb miasta,
gdyzZ postrzegane s przez nie jako mniej egoistyczne niz wiadze,

— mogg na szerszg skale organizowac i promowac spoteczng odpowie-
dzialno$¢ biznesu niz jest to mozliwe, gdy firmy dziataja w pojedynke,

— dzieki uczestnictwu w miedzynarodowych sieciach biznesowych mo-
ga wiacza¢ w programy rozwoju metropolitalnego najlepsze miedzynaro-
dowe praktyki.

Z tych powoddw organizacje biznesowe zaczetly by¢ postrzegane jako
kluczowe elementy architektury instytucjonalnej dla miasta i rozwoju
metropolii. Brak aktywnego przywdédztwa w biznesie w ramach programu
rozwoju moze prowadzi¢ do luki, ktérg samorzadom trudno bedzie wypet-
ni¢ we wlasnym zakresie [Clark 2011].

Partnerstwo publiczno-prywatne

Najistotniejsze dla rozwoju metropolitan governance jest szeroko rozu-
miane partnerstwo. Partnerstwo stuzy budowaniu sieci. Jest ono jednocze-
$nie instrumentem polityki publicznej oraz formg organizacji sektora pry-
watnego, publicznego i obywatelskiego, ktéra wzmacnia local/regional
governance [Considine 2005, s. 105]. Wykorzystanie sieci prowadzi do
mieszania sie $rodkéw publicznych i prywatnych. Moze ono przyjmowacé
rézne formy, ale najczestsza stanowi tworzenie mniej lub bardziej formal-
nych partnerstw miedzy wiadzami publicznymi a podmiotami z sektora
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prywatnego. Partnerstwa te pozwalajg kazdej ze stron korzysta¢ z zasobéw,
ktére bylyby nieosiagalne, gdyby zostaly w ich dyspozycji [Peters, Pierre
1998, s. 227]. Gtéwnym powodem wspéipracy tych sektoréw sa ograniczo-
ne $rodki (finansowe i techniczne) wiadz publicznych, ktdre nie sg w stanie
zaspokoi¢ rosngcych wymagan spoteczenstwa w zakresie ilosci i jakosci
débr i ustug publicznych. Z drugiej strony, sektor prywatny nie jest w stanie
przetamaé monopolu sektora publicznego na dostarczanie tych débr i ustug
bez czeSciowego ustgpienia pola przez ten sektor, wymuszonego wzgledami
spotecznymi, politycznymi i finansowymi [Gawronski 2010, s. 124].
W warunkach ograniczen fiskalnych (fiscal austerity) konkurencja globalna
powoduje ostabienie pozycji samorzadéw terytorialnych. Sektor publiczny,
ktéry na skutek globalizacji, ma coraz mniejsze wptywy z podatkéw, rela-
tywnie ubozeje, natomiast sektor prywatny sie bogaci. Samorzady perma-
nentnie znajduja sie w sytuacji niedoboréw, a potrzeby obu sektorow
w zakresie infrastruktury sg zblizone. W tej sytuacji sektor prywatny jest
gotow uczestniczy¢ w finansowaniu przedsiewzie¢ infrastrukturalnych,
wiedzac, ze w dtugim okresie odniesie dzieki temu korzysci.

Podstawowym zatozeniem dla przedsiewzie¢ PPP jest stworzenie zwigz-
ku miedzy podmiotami prywatnym i publicznym, w ktérym ryzyko ponosi¢
bedzie ta strona, ktéra potrafi nim najefektywniej zarzadza¢ pod wzgledem
kosztéw oraz w ktérym kazda ze stron bedzie mogla jak najlepiej realizo-
wac swoje zadania [Pieprzny i in. 2005, s. 508-509].

Partnerstwo publiczno-prywatne rozumiane jest jako oparte na umowie
porozumienie miedzy jednostka publiczng i podmiotem prywatnym o cha-
rakterze komercyjnym, dzieki ktéremu umiejetnosci i zasoby kazdego
z sektoréw wykorzystywane sg przy dostarczaniu ustug odbiorcom i udo-
stepnianiu obiektéw uzytkownikom [Rutkowski 2010, s. 31]. We wszyst-
kich formach PPP mamy do czynienia z relacjami zachodzacymi miedzy
wtadzami publicznymi, organizacjami pozarzadowymi, przedsiebiorstwami
oraz instytucjami otoczenia biznesowego. Celem PPP jest zapewnienie
spoteczenstwu wysokiej jako$ci ustug, za co odpowiedzialno$¢ ponosi
sektor prywatny i publiczny [Brzozowska 2006, s. 21-22]4.

Sposobem na ograniczenie utomnos$ci wtadzy, ktéra zazwyczaj zaintere-
sowana jest maksymalizacjg budzetu i rozrostem administracji, moze by¢
prywatyzacja cze$ci zadan realizowanych przez sektor publiczny. Ma to
prowadzi¢ do zwiekszenia konkurencji miedzy podmiotami $wiadczacymi
ustugi, co w efekcie powinno spowodowac obnizenie kosztow i zwiekszenie
efektywnosci realizacji zadan publicznych [Zalewski 2005, s. 13-15].

49 Na temat uwarunkowan prawnych, form i korzysci PPP istnieje bogata litera-
tura, zob.: Rutkowski 2010; Moszoro 2005.
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Na znaczenie PPP dla realizacji projektow inwestycyjnych w obszarze
infrastruktury, swiadczenia ustug publicznych oraz wprowadzania szerzej
zakrojonych innowacji wskazuje réwniez Unia Europejska [Komunikat...
2009, s. 2]. W celu stymulowania wspétpracy réznych sektoréw wprowadza
liczne programy i instrumenty. Jednym z nich jest JESSICA (Joint European
Suport for Sustainable Investment in City Areas), co oznacza wspdlne euro-
pejskie wsparcie na rzecz trwatych inwestycji w obszarach miejskich. Inicja-
tywa ta jest instrumentem inzynierii finansowej wpierajagcym inwestycje na
obszarach miejskich. Zakres wsparcia w ramach inicjatywy obejmuje zréz-
nicowany krag tematyczny - rozpoczynajac od rewitalizacji, poprzez eduka-
cje, kulture, turystyke, transport, konczac na odnawialnych Zrédtach ener-
gii. JESSICA pozwala na wykorzystanie funduszy strukturalnych UE w sys-
temie zwrotnym, czyli oferuje odnawialne instrumenty finansowe (pozycz-
ki, gwarancje), dajac mozliwos$¢ lepszego wykorzystania Srodkéw funduszy
strukturalnych i pozyskania udziatu instytucji finansowych, bankéw i przed-
siebiorcéw, m.in. dzieki partnerstwu publiczno-prywatnemu. Istotnym
zastrzezeniem jest fakt, Ze projekty realizowane przy wsparciu inicjatywy
JESSICA powinny generowa¢ dochéd. Wspoétwystepowanie w tych projek-
tach elementéw komercyjnych z niekomercyjnymi ma umozliwi¢ wypet-
nienie luki na rynku pomiedzy dotacjami a kredytami i innymi instrumen-
tami bankowymi [http://www.funduszeeuropejskie.gov.pl/RPO/Aktualnosci/
Strony/Jessica_240310.aspx].

Mozliwo$¢ autentycznej partycypacji partnera prywatnego w przedsie-
wzieciu i zachowanie kontroli przez partnera publicznego pozwala na
efektywna wspotprace, ktora jest gtéwna idea governance. Réwniez mecha-
nizm negocjacji, wykorzystywany przy zawieraniu umoéw, jest kluczowy dla
governance. PPP mogg jednocze$nie prowadzi¢ do wzmocnienia wspotpracy
z innym partnerami. Podmioty, ktére z sukcesem zrealizowaty projekt
w ramach PPP, powinny wykazywa¢ wieksze zaufanie wzgledem innych
podmiotow i zwiekszong gotowos$¢ do podejmowania kolejnej wspotpracy.

Dzielenie wtadzy miedzy publiczne, prywatne i obywatelskie podmioty
przyjmuje roznorodne formy i jest szeroko propagowane przez rozne orga-
nizacje miedzynarodowe (UNDP, Bank Swiatowy, OECD), ale niewatpliwie
najwiecej w tym zakresie zrobita Unia Europejska. Wdrozyta liczne progra-
my wspierajgce procesy rozwojowe wymagajgce wspotpracy réznych part-
neréw (np. LEADER), ktdre byty pionierskie, jesli chodzi o nowe narzedzia
finansowania i dostarczania ustug, co prowadzito do wzmacniania local
governance. Z punktu widzenia rozwoju metropolitan governance takim
programem wspoétpracy jest program URBANS?, Réwniez Fundusze Struktu-
ralne sg instrumentem, ktéry stymuluje wspotprace réznych aktorow.

50 Wiecej na temat programu URBAN w rozdz. IV.
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ZwiazKki partnerskie miedzy réznymi podmiotami stanowia wstepny waru-
nek w procedurze ubiegania sie o $rodki z funduszy strukturalnych. W efek-
cie tych uwarunkowan, rzadzenie na poziomie lokalnym przestato by¢ do-
meng wybranych politykdw, a stato sie procesem permanentnych negocjacji
miedzy kluczowymi podmiotami dziatajgcymi na obszarze gminy (regionu).
Zatem efektywne rzadzenie na szczeblu miasta, regionu, kraju czy tez na
arenie miedzynarodowej mozliwe jest jedynie poprzez pozyskanie i mobili-
zacje zasobow oraz podmiotéw spoza formalnych kregéw witadzy [Painter
1997,s.128].

Socjologowie, ekonomis$ci i plani$ci zwracaja uwage na fakt, Zze wspét-
praca nie tylko poprawia elastycznos¢ i efektywnos$¢ wtadz, lecz przynosi
roéwniez korzysci wynikajace z tworzonych miedzysektorowych sieci dla
podnoszenia efektywnosSci gospodarczej miast i regionow. W literaturze
dotyczacej kapitatu spotecznego wskazuje sie, Ze powigzane z nim zasoby
moga zosta¢ uwolnione poprzez poprawe komunikacji i zaufania, ktore
moze by¢ wzmocnione dzieki wspo6tpracy miedzy uczestnikami siecis?.

Komunikacja i reprezentacja (advocacy)

W zarzadzaniu obszarem metropolitalnym bardzo istotna jest kwestia
komunikacji miedzy poszczegélnymi interesariuszami, w tym spoteczen-
stwem. Wszelkie strategie i programy dziatania musza by¢ tworzone meto-
dami partycypacyjnymi. Wtasciwa komunikacja pozwala na petniejsze
zrozumienie planowanych dziatan, a co za tym idzie zmniejsza obawe i opor
przed wprowadzaniem zmian. Wazne jest, aby zwykli mieszkancy, ktorzy sg
zaangazowani w proces np. tworzenia strategii rozwoju mogli korzystaé
z pomocy eksperta (,advocate”), ktéry bedzie im stuzyt rada na temat oma-
wianych probleméw i mozliwych rozwigzan oraz reprezentowat spotecz-
no$c¢ przed oficjalnymi organami wtadzy publicznej. Osoba taka jest szcze-
gélnie potrzebna:

— grupom, ktore sa w trudnej sytuacji spotecznej, majg problem z wy-
powiadaniem sie,

— aby zapewni¢, ze interesy wszystkich grup ludnosci, ktérych dotyczy
opracowywany plan sg sprawiedliwie brane pod uwage,

— do mediacji miedzy pogladami zwyktych mieszkancéw a spojrzeniem
ekspertdow [http://www.partizipation.at/advocacy-planning.html].

Sprawny i efektywny system pobierania podatkow i optat lokalnych
Podatki i optaty lokalne stanowia znaczace zZrédto dochodéw gmin. Pra-
wo do ich ustalania mogg mie¢ rowniez obszary metropolitalne (jesli sa

51 Wiecej na temat roli kapitatu spotecznego w local governance zob.: Putnam
1993; Lin 2001; Stewart 2003.
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wyodrebnionym poziomem administracji). Od wielkosci tych dochodow
zalezg mozliwosci finansowania ustug publicznych o znaczeniu metropoli-
talnym. System podatkowy w obszarach metropolitalnych musi by¢ spra-
wiedliwy i bazowaé na zasadzie, Ze uzytkownik ptaci za korzystanie z ko-
munalnych ustug i infrastruktury (wyeliminowanie zjawiska ,jazdy na
gape”). Wazne jest podnoszenie $wiadomoSci spoteczenstwa i pokazanie
zwigzkow przyczynowo-skutkowych miedzy pobieraniem podatkéw a pty-
nacymi z opodatkowania korzysciami (finansowanie ustug publicznych).
Konieczna jest rowniez profesjonalizacja struktur administracyjnych zajmu-
jacych sie poborem podatku, doskonalenie procedur pobierania podatkéw
(w celu realizacji powszechnie uznawanych zasad podatkowych, jak m.in.
zasada wydajnosci, tanio$ci, powszechnosci) [zob.: Owsiak 2005].

Wtasciwe otoczenie instytucjonalne

W zarzadzaniu uktadem funkcjonalnym, jakim jest obszar metropolital-
ny, bardzo wazne jest budowanie sprawnych instytucji. Zgodnie z zasada
szczegblnosci instytucje musza by¢ dopasowane do sytuacji, probleméw,
okolicznosci wystepujacych w obszarze metropolitalnym. Zatem kluczowy
jest nalezyty podziat odpowiedzialno$ci miedzy odpowiednie poziomy
wladzy oraz wyposazenie ich w kompetencje i Srodki umozliwiajgce reali-
zacje przypisanych im zadans2.

8. Mierniki efektywnos$ci metropolitan governance

Mierzenie efektywnosci metropolitan governance jest trudne. Problem
ten wystepuje rowniez w przypadku corporate governance. Jego przyczyna
jest przede wszystkim brak uniwersalnych miernikéw, co wynika gléwnie
z odmiennos$ci narodowych systeméw, stosowanych mechanizmdéw oraz
celow samej korporacji.

Jesli chodzi o ocene funkcjonowania organizacji publicznych, to coraz bar-
dziej liczg sie efekty uzyskiwane z poniesionych naktadéw i to one staja sie
gléwnymi miernikami oceny dziatalnosci tych organizacji [Zalewski 2005,
s. 17]. W analizie korzysci i kosztdw (cost-benefit analysis - CBA) sg to np.:

— liczba/warto$¢ zintegrowanych inwestycji metropolitalnych,

— sprawiedliwo$¢ roztozenia korzysci i kosztow miedzy poszczegdlnych
interesariuszy,

— system rekompensat lub transferéw finansowych w przypadku
stwierdzenia wystepowania nieré6wno$ci w ponoszonych kosztach i czerpa-
nych korzysciach.

52 Wiecej na temat funkcjonowania instytucji zob.: Staniek 2005; North 1990,
1991; Acemogluy, Johnson, Robinson 2004; Matthews 1986.
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Skuteczno$¢ zarzadzania metropolitalnego da sie rowniez oceniac przez
pryzmat sprawnosci zarzadzania. W tej grupie mozna zaproponowac naste-
pujace mierniki:

— liczbe zadan zleconych przez samorzad do realizacji innym, profesjo-
nalnym podmiotom,

— czas, jaki uptywa od pomystu na zrealizowanie jakiego$ projektu do
podjecia uchwaty o realizacji,

— liczbe pracownikéw w instytucjach publicznych przypadajaca na
mieszkanca w zestawieniu z liczba realizowanych zadan.

Nalezy przy tym zaznaczy¢, iz w pewnych przypadkach kryterium efek-
tywnos$ci ekonomicznej nie moze mie¢ nadrzednego znaczenia, np. nie
powinno tak by¢ przy wyborze systemu organizacji zaspokajania potrzeb
spotecznych, poniewaz pozbawiatoby dostepu do réznego rodzaju ustug
publicznych mieszkancéw mniejszych jednostek osadniczych. W takich
przypadkach wazniejsze jest kryterium sprawiedliwos$ci spotecznej i row-
nosci w dostepie do podstawowych ustug spotecznych. Podobnie sytuacja
wyglada w przypadku monopoli naturalnych, takich jak wodociagi czy
kanalizacja [Zalewski 2005, s. 21].

W przypadku metropolitan governance zasadniczg trudno$¢ sprawia
brak danych statystycznych na poziomie gmin. Do mierzenia efektywnosci
powinno sie podchodzi¢ przez pryzmat celéw. Podstawowa metodg jest
analiza korzysci i kosztéw wynikajacych z dziatania systeméw pozwalaja-
cych na osiggniecie wspdlnie ustalonych celéw. Stopien rozwoju metropoli-
tan governance mozna mierzy¢ przez pryzmat jego zasad i procesow, za
pomoca ktorych beda projektowane i wdrazane w zycie odpowiednie poli-
tyki publiczne. Elementami, ktore nalezy wzia¢ pod uwage, sa:

— stopien demokratyzacji podejmowania decyzji,
zaangazowanie obywateli,
przejrzystosé,
odpowiedzialnos¢,

— integracja spoteczna i rownos$¢ (mozliwosci, wykorzystania, dostepu,
kosztow, wynikéw) dla grup poszkodowanych,

— sprawiedliwe i uczciwe traktowanie mieszkancéow,

— zdolnos¢ do konkurowania w globalnym otoczeniu,

— chec¢izdolnos¢ do pracy w partnerstwie,

— intensywno$¢ relacji miedzy poszczegélnymi interesariuszami,

— Pposzanowanie przepiséw prawa,

— Pposzanowanie praw innych,

— poszanowanie réoznorodnosci,

— sustensywno$¢ polityk.

Efektywno$¢ zarzadzania metropolitalnego mozna tez mierzy¢ poprawa
jakosci zycia mieszkancow i innych podmiotéw, bedaca efektem dziatan
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podjetych wspdlnie przez interesariuszy [Bovaird, Loeffler 2004]. Mozna
tez zastosowac ocene oddziatywania wdrazanych polityk. Umozliwia ona
pomiar naktadéw i wynikéw realizowanych przedsiewzie¢ wptywajacych
na sfere S$rodowiskowsa, spoteczng i gospodarcza [Drobniak 2005,
s. 283]. Od lat duza popularnoscia cieszy sie ocena oddziatywania projektow
$srodowiskowych (Environmental Impact Assesssment), ktora legta u pod-
staw oceny oddzialywania spotecznego (Social Impact Assessment). Jest ona
wykorzystywana do oceny znaczacych oddziatywan potencjalnych polityk,
programow czy projektoOw na osoby, grupy, organizacje, sasiedztwo, spo-
tecznosci, instytucje i inne jednostki spoteczne [Finsterbusch 1985, s. 194].

Z uwagi na silne powiazanie zarzadzania metropolitalnego z konkretnym
terytorium, do mierzenia efektéw metropolitan governance mozna wyko-
rzystac¢ lansowane w Unii Europejskiej metody Oceny Oddziatywania Tery-
torialnego (Territorial Impast Assessment - TIA). Zostaly one opracowane,
aby mierzy¢ wptyw polityk unijnych na spéjnos¢ terytorialng [Schindegger,
Tatzberger 2004], ale moga by¢ rowniez stosowane na nizszych poziomach
zarzadzania. Ocena Oddzialywania Terytorialnego pozwala na podniesienie
wiedzy (ex ante i ex post) na temat terytorialnych konsekwencji, efektow
synergii lub kosztéw spowodowanych brakiem koordynacji polityk unij-
nych, jak rowniez do poprawy wspoétpracy (zaréwno poziomej, jak i piono-
wej) [ARL 2008; Finka 2007]. Aby to uzyska¢ TIA obserwuje i opisuje skutki
polityk w poszczegblnych uktadach terytorialnych, jak réwniez zwraca
szczeg6lng uwage na poziom celow bedacych punktem odniesienia przy
ocenie tych skutkéw. Jedna z metod TIA jest zaproponowany przez R. Ca-
magniego model TEQUILA - syntetycznej oceny skutkéw poszczeg6élnych
polityk UE dla region6w UE (na poziomie NUTS 2 lub 3). Metoda ta ma
charakter tzw. oceny punktowej i opiera sie na wyliczeniu do$¢ prostego
wskaznika wptywu danej polityki na konkretny region na podstawie ocen
jego podatnosci na interwencje dokonanej przez ekspertéw, przy udziale
innych podmiotéw [Camagni 2006; Camagni, Lenzi 2010]. Model mozna
zastosowac rowniez do oceny efektywnosci wspotzarzadzania na poziomie
metropolitalnym. Trzeba tylko dobra¢ odpowiedni zestaw kryteriow.

Territorial Impast Assessment nie moze by¢ traktowana jako uniwersalne
narzedzie oceny wptywu polityki, programu, planu czy projektu na rzeczy-
wisto$¢, zwlaszcza w wymiarze terytorialnym. Zawsze jest to narzedzie
specyficzne, ktére powinno by¢ stosowane wtedy, gdy terytorialne aspekty
interwencji publicznej sg istotne, a tak jest niewatpliwie w przypadku ukta-
doéw funkcjonalnych, jakimi sg obszary metropolitalne.

Wyboér modelu wspoétrzadzenia powinien zawsze by¢ poprzedzony ana-
lizami naktad6w i efektéw, ktére dostarczg obiektywnych informacji o moz-
liwych korzysciach, a co za tym idzie pozwola, przynajmniej czeSciowo, wy-
eliminowa¢ wptywy polityczne.
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9. Bariery metropolitan governance

Problemy zwigzane z zarzadzaniem obszarami metropolitalnymi wyni-
kaja przede wszystkim z tego, Ze regiony metropolitalne pod wzgledem
prawnym nie istniejg. W wiekszosci panstw brak jest przepisow, ktore
przewidywatyby dodatkowy szczebel wtadzy na poziomie metropolitalnym.
W krajach, w ktdérych prace nad takimi przepisami zostaty rozpoczete (np.
w Polsce) wspotpraca w obszarach metropolitalnych nie jest podejmowa-
na, lub jest realizowana w ograniczonym zakresie, gdyz wszyscy czekajg na
wejscie w zycie nowych przepiséw. Spotecznos¢ lokalna w regionach me-
tropolitalnych nie ma instrumentarium, w jakie wyposazone sg wladze, aby
radzi¢ sobie z pelnym zakresem problemdéw, ktére sg wspolne dla catego
obszaru. Istnieje wiele agencji rzadowych, wtadz regionalnych i lokalnych,
ktére rzadza w obszarze metropolitalnym. Funkcjonujg wiec liczne centra
decyzyjne, natomiast brakuje jednego osrodka zarzadzajacego calym ob-
szarem metropolitalnym. Taka sytuacja powoduje dublowanie funkcji
i naktadanie sie kompetencji. Autonomiczne wtadze jednostek terytorial-
nych, dziatajgce w swoim imieniu, nie sg w stanie rozwiaza¢ réznorodnych
probleméw szerszej metropolitalnej spotecznosci. Polityczny uktad metropo-
lii jest czesto okreslany jako patchwork, a jego organizacja jako zorganizowa-
ny chaos>3. Recepta na uzdrowienie tej sytuacji jest reorganizacja mniejszych
jednostek administracyjnych (np. gmin) w wieksze uktady w celu stworzenia
og6lnych ram metropolitalnych, ktére umozliwityby zgromadzenie w jednym
miejscu roznych funkcji wtadz. System polityczny z jednym dominujgcym
osrodkiem decyzyjnym jest uznawany za idealny model dla organizacji ob-
szaréw metropolitalnych [Ostrom, Tiebaut, Warren 1961].

Z analiz przeprowadzonych w krajach OECD wynika, Ze struktury wspot-
rzadzenia istniejace w obszarach metropolitalnych sg przestarzate i niedo-
stosowane do zadan, ktére przed nimi stoja. Czesto utrwalajg one niezado-
walajacy klimat polityczny, jaki nie sprzyja rozwigzywaniu najwazniejszych
probleméw obszaréw metropolitalnych, wpltywajacych na jako$¢ zycia i gos-
podarcze szanse rozwoju catego regionu.

Wsrod przeszkdéd na drodze do lepszego wspétrzadzania (governance)
znajduja sie rowniez:

— rozdrobnienie administracyjnych kompetencji, czego skutkiem jest
brak powigzan miedzy obszarami administracyjnymi a funkcjonalnymi,

— fragmentacja polityczna,

— system finansowania/ograniczenia finansowej i fiskalnej zdolnosci
wtadz lokalnych w obszarach metropolitalnych. Obszary metropolitalne
musz3a dostosowac sie do decentralizacji i fiskalnego federalizmu, zwiekszy¢

53 Zob. Ostrom, Tiebaut, Warren 1961.
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lokalng autonomie, przy jednoczesnym ograniczaniu podatkowych zrdzni-
cowan w ramach obszaru metropolitalnego, poprawi¢ dostep do kapitatu
inwestycyjnego oraz wiaczy¢ sektor prywatny jako partnera w inwestycjach
i dostawce ustug. Instrumenty finansowe nie pasujg do potrzeb obszaréow
metropolitalnych. System finansowy czesto nie zwraca wydatkéw na po-
ziomie lokalnym. System podatkéw na poziomie lokalnym jest nieefektyw-
ny i prowadzi do powstania negatywnej spirali obcigzenia podatkowego,

— bak przejrzystych, zrozumiatych proceséw podejmowania decyzji
(Kto co robi i na jakim szczeblu?),

— brakjasnego przywddztwa na poziomie lokalnym [OECD 2001c, s. 241],

— niski poziom kapitatu spotecznego,

— nieujawnione konflikty,

— obawa gmin wchodzacych w skiad obszaru metropolitalnego przed
utratg autonomii,

— brak elastyczno$ci polityk realizowanych przez poszczegdlne organi-
zacje dziatajace w obszarze metropolitalnym. Czesto spotykang praktyka na
poziomie lokalnym i regionalnym jest wdrazanie kilku niezaleznych strate-
gii sporzadzonych przez rézne organizacje publiczne. Brak elastyczno$ci
odno$nie do celéw poszczegdlnych organizacji oznacza, Ze cze$¢ organizacji
za nadrzedne uwaza swoje wtasne cele, a nie te, ktére zostaly wypracowane
wspOlnie z innymi podmiotami,

— silne upartyjnienie administracji rzagdowej i samorzadowej. Wyraza
sie ono w politycznym doborze kadr wedtug struktury koalicji partyjnej
odnoszacej sie zar6wno do stanowisk Kierowniczych, jak i wykonawczych,

— tradycyjna kultura administracyjna nastawiona na hierarchiczne za-
lezno$ci i sztywnie przestrzegajaca przepiséw prawa, przy jednoczesnym
zachowaniu opory w przypadku wprowadzania jakichkolwiek innowacji,

— ograniczenia wspoétpracy,

— kadencyjnos$¢ wtadz - wiekszo$¢ probleméw metropolitalnych mozna
rozwigzac¢ w perspektywie 10-, 15-, 20-letniej lub dtuzszej,

— brak polityki przestrzennej dotyczacej obszaréw metropolitalnych na
poziomie krajowym,

— brak identyfikacji z obszarem [OECD 2001c; Kiezun 2004, s. 20; Ka-
mal-Chaoui 2003].

Nawigzanie dobrowolnej wspétpracy miedzy ré6znymi podmiotami dzia-
tajacymi w obszarze metropolitalnym ma decydujace znaczenie dla osia-
gniecia jako$ci w metropolitan governance [Swianiewicz 2008]. Jednak sa-
mo partnerstwo, czyli horyzontalne, przekraczajgce sektorowe granice po-
rozumienie podmiotéw, ktérym przyznaje sie rownorzedny status nie
gwarantuje sukcesu. Sprawno$¢ jego funkcjonowania moga ograniczac takie
czynniki, jak niewystarczajace zaangazowanie partneréw, niedostatek
umiejetnosci, zasobow itp., ale rdwniez czynniki zewnetrzne, ktére sa po-
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chodng sity instytucji i tradycji demokratycznych, uksztattowanych relacji
miedzy wladza a spoteczenstwem. Szczeg6élnym czynnikiem ograniczajacym
sprawne funkcjonowanie governance jest niski poziom kapitatu spoteczne-
go5t. W Polsce takimi czynnikami sa stabe spoteczenistwo obywatelskie
i niski poziom zaufania [Kazmierczak 2008, s. 37-38]. Utrudnia to zaanga-
zowanie partner6w wywodzacych sie z organizacji pozarzadowych, czy
organizacji sasiedzkich [Swianiewicz, Mielczarek, Klimska 2004, s. 196].
W Polsce lokalni przedsiebiorcy sg zazwyczaj dos¢ stabym partnerem dla
wtadz lokalnych, a ich udzial w partnerstwie (zwtaszcza potencjalnych
duzych inwestoréw) powoduje problemy natury politycznej (podejrzenia
o lobbing, korupcje, itp.).

Teoria Stone’a, zaktadajgca tgczenie zasobéw réznych podmiotéw, byta
tez testowana w warunkach polskich. Iwona Sagan zwraca uwage na to, Ze
w systemach zarzadzania polskimi miastami znaczaca role odgrywaja cze-
sto duzi inwestorzy miedzynarodowi [Sagan 2000, s. 176]. Z kolei badania
projektéw zaktadajgcych partnerstwo réznych podmiotéw lokalnych, prze-
prowadzone w Poznaniu i Ostrowie Wielkopolskim wykazaty, Ze tworzenie
rzeczywistych partnerstw lokalnych napotyka liczne przeszkody, ktére
wynikajg gtdwnie z nier6wnowagi posiadanych zasob6w. Najwieksze zaso-
by skupiajg wtadze miast, natomiast zasoby innych podmiotéw sg bardzo
ograniczone, co powoduje, ze ich pozycja w relacjach z samorzadem jest
nieré6wnorzedna [Swianiewicz, Mielczarek, Klimska 2004, s. 195].

Z badan Olivera [2001], przeprowadzonych w obszarach metropolital-
nych w Stanach Zjednoczonych, wynika, Ze stopien partycypacji spotecznej
jest funkcja przestrzeni obywatelskiej tworzonej przez mate jurysdykcje. Im
mniejsze te jurysdykcje, tym wieksze zaangazowanie spoteczenstwa. Bada-
nia wspomnianego autora dotyczyty standardowych dziedzin partycypacji:

— kontaktéw z lokalnymi urzednikami,

— uczeszczania na sesje rady gmin,

— uczeszczania na spotkania réznych organizacji,

— zaangazowania w nieformalng dziatalno$¢ obywatelska,

— udziatu w lokalnych wyborach.

Badania wykazaly, Zze pierwsze trzy typy aktywnoS$ci spadaja wraz ze
wzrostem rozmiaréw miasta [Oliver 2001, s. 42]. W matych gminach tatwiej
jest zaangazowac obywateli, gdyZ mieszkancy czujg sie bardziej uprawnieni
i zainteresowani sprawami dotyczacymi ich spotecznosci i sgsiedzi jednocza
sie ze soba [Oliver 2001, s. 65]. Kolejnym wnioskiem byto stwierdzenie, ze
partycypacja spoteczna na poziomie lokalnym jest negatywnie skorelowana
z jednorodno$ciag gmin pod wzgledem ekonomicznym [Oliver 2001, s. 87].

54 Wiecej na ten temat: Putnam 1993.
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Niemniej jednak negatywny wptyw tej jednorodnos$ci na partycypacje nie
przewyzsza pozytywnego wptywu na nig matych gmin.

Fragmentacja wtadzy jest jedna z gtéwnych przyczyn probleméw w ob-
szarach metropolitalnych, dlatego wiec pewne formy regionalnego wspét-
rzadzenia sg pierwszym krokiem do ich rozwigzania [Mitchell-Weaver,
Miller, Deal 2000]. Miedzysamorzadowe strategie sg kluczowe, aby promo-
wac¢ metropolitalny podziat dochodéw, zréwnowazony rozwéj, uktad miast
zgodny z zasadami nowej urbanistyki (new urbanism) i aby tak ukierunko-
wac rozwdj budownictwa mieszkaniowego i transportu, by dopasowac je do
zmieniajacych sie lokalizacji, ekspansji zatrudnienia i potrzeb rynku pracy
[Katz, Allen 1999].

*kk

Tradycyjny model funkcjonowania samorzadéw lokalnych, oparty na
administrowaniu poszczeg6lnymi jednostkami terytorialnymi, stawia pod
znakiem zapytania zdolno$¢ przetrwania, zwtlaszcza najmniejszych spo-
tecznosci, w warunkach pogtebiajacych sie proceséw globalizacji, ktorych
skutkiem jest konieczno$¢ konkurowania regionéw nie tylko w skali kraju,
ale takze Europy i $wiata. Z tego tez wzgledu tak wazna jest koordynacja
dziatan w ramach polityki zré6wnowazonego rozwoju obszaré6w metropoli-
talnych oraz szeroko rozumiana wspdtpraca w procesie osiggania jej celow.

Uzyskanie wtasciwych proporcji miedzy politykami, ktére preferuja
podniesienie konkurencyjnosci, i politykami, wspierajacymi spdjnos¢ spo-
teczng i tworzenie miejsc, w ktdérych ludzie chcg zy¢ i pracowa¢, stanowi
gtéwny dylemat lider6w w obszarach metropolitalnych. Wybrani urzednicy
musz3 osiggna¢ réwnowage miedzy rozwojem i redystrybucja oraz miedzy
miedzynarodowymi celami a lokalnymi aspiracjami.

Poniewaz sam mechanizm rynkowy nie moze zapewni¢ integracji kwe-
stii $Srodowiskowych, spotecznych i gospodarczych w miastach, zdolnos¢
obszaréw metropolitalnych do osiggniecia konsensusu w sprawie wspot-
rzadzenia jest niezmiernie wazna. Metropolitan governance nie polega tylko
na reformie instytucji i systemu finanséw, lecz wigze sie rowniez ze zmiang
podejscia do zarzadzania i kultury organizacyjnej. Tradycyjne systemy
zarzadzania ,z gory na dét” zastepowane sa przez bardziej partycypacyjne
formy governance. Doprowadzenie do zmiany w kulturze zarzadzania wy-
maga otwarcia na nowe podmioty, ktére majg uzasadnione obawy o swe
miejsce w obszarze metropolitalnym.

Wyniki prowadzonych badan dotyczacych przebiegu proceséw trans-
formacji w krajach Europy Srodkowowschodniej (z gospodarki centralnie
planowanej w gospodarke rynkowa) wskazujg, iz kazdy z nich opracowat
wlasny sposéb wdrozenia nowych rozwigzan instytucjonalnych i ze réznig
sie one znacznie od rozwigzan stosowanych w Europie Zachodniej. Oddzia-
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tywanie zagranicy na narodowe przemiany jest faktem, a uwarunkowane
jest krajowymi rozwigzaniami rzadowymi. Pomimo ustalania przez UE
pewnych wzorcéw, w poszczeg6lnych krajach obserwowane s3 znaczne
réznice. Wspélnym wyzwaniem dla krajow cztonkowskich jest znalezienie
takiego sposobu aplikacji tych wzorcéw i wartosci, aby problemy ,wytania-
jace sie z Unii” mogly by¢ skutecznie rozwigzane przez krajowe formy
wspoétrzadzenia (governance) [Eriksen 2007].






IV. METROPOLITALNE ZARZADZANIE W WYBRANYCH
KRAJACH EUROPY

Problem rozbieznos$ci podziatéw administracyjnych obszar6w metropo-
litalnych i regionéw silnie zurbanizowanych z procesami i faktycznym
zasiegiem obszaréw metropolitalnych stat sie przedmiotem rozwazan
i analiz wielu organizacji miedzynarodowych, takich jak OECD, Unia Euro-
pejska, NAFTA.

OECD stworzyto liste 78 obszaréw metropolitalnych w krajach bedgcych
jej cztonkami (zat. 1). W wiekszosci tych krajow zaczeto realizowac reformy
zmierzajgce do wprowadzenia zarzadzania metropolitalnego (metropolitan
governance).

Ze wzgledu na fakt, iz nie ma jednolitej definicji obszaréw metropolital-
nych, trudno jest prowadzi¢ badania poréwnawcze dotyczace zarzadzania
w poszczegblnych obszarach. Brak jednoznacznej definicji powoduje pro-
blemy z utworzeniem wiasciwych instrumentéw, ktére pozwolityby na
okreSlenie w spos6b mierzalny stopnia zaawansowania wprowadzania
proceséw wspotrzadzenia w obszarach metropolitalnych. Sposéb, w jaki
wspoétrzadzenie ewoluuje w danym obszarze metropolitalnym wyglada
réznie w réznych regionach i w duzym stopniu zalezy od politycznego,
spotecznego, kulturowego i historycznego kontekstu danego obszaru.

Miasta wykazuja znaczgce podobiefistwa pod wzgledem instytucjonal-
nym i s podobnie osadzone w gospodarce regionalnej i lokalnej, a co za
tym idzie, w taki sam sposob podlegaja wptywom proceséw globalizacyj-
nych. Dlatego tez mozliwe jest poréwnanie zachodzacych w nich procesow
i czerpanie wzoréw do wdrazania systemu wspo6trzadzenia w innych obsza-
rach metropolitalnych. Badanie zarzadzania metropolitalnego w réznych
metropoliach ma tez kluczowe znaczenie dla naukowych wyjasnien proce-
sow, ktore zachodza w ich strukturze, oraz kierunkéw zmian.

W niniejszym rozdziale przedstawiono rdézne podej$cia do zarzadzania
obszarami metropolitalnymi w wybranych krajach Europy nalezacych do
OECD. W wielu przypadkach w raportach OECD dokonano oceny efektow
prowadzonych dziatan i stworzono baze dobrych praktyk. Analizie poddano:

1. Obszary metropolitalne wyznaczone w dokumentach planistycznych
(w ramach systemu planowania przestrzennego) badZ stanowigce obszar
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odniesienia/zainteresowan innych polityk w dokumentach tworzonych na
szczeblu centralnym.

2. Obszary mono-, jak i policentryczne.

3. Obszary, w ktérych udato sie wdrozy¢ elementy zarzgdzania metro-
politalnego oraz przypadki, w ktérych proby te zakonczyty sie porazka.

4. Rozne podejscia do wdrazania zarzgdzania metropolitalnego - do-
browolne i odgérne, narzucone przez rzad centralny.

Opis doswiadczen poszczegdlnych obszaréw metropolitalnych w zakre-
sie metropolitan governance, zostal poprzedzony krotka charakterystyka
ustroju administracyjnego danego kraju oraz systemu planowania prze-
strzennego. Uznano bowiem, Ze planowanie przestrzenne jest jednym
z podstawowych instrumentéw wspdirzadzenia - powszechnie propono-
wanym w krajach OECD.

1. Wspdélpraca na poziomie metropolitalnym we Francji

We Frangji, ponizej rzadu centralnego, istnieja trzy poziomy wiadzy: sa-
morzady gmin (36 600), wladze departamentéw (96) i wladze regionalne
(22). Blisko 98% gmin liczy mniej niz 10 000 mieszkancéw, 89% - mniej niz
2000, co powoduje problemy z efektywnym $wiadczeniem ustug publicznych.

Na czele regionu i departamentdéw stojg prefekci (mianowani przez pre-
zydenta), reprezentujacy panstwo na poziomie regionu/departamentu,
odpowiedzialni za koordynacje i spdjnos¢ dziatan departamentéw w regio-
nie, ale rowniez za koordynacje dziatan wtadz lokalnych z polityka rzadu
centralnego. Ich gtéwnym zadaniem jest formutowanie Sredniookresowej
strategii gospodarczej, ktéra jednak wdrazana jest przez inne szczeble
wtadzy [Herrschel, Newman 2002, s. 83]. Odpowiedzialne s3 one réwniez za
ksztatcenie zawodowe. Dysponujg takze mniejszymi srodkami finansowymi
niz departamenty.

Do gléwnych zadan departamentéw nalezy polityka spoteczna. Odpo-
wiadaja tez za drogi, $wiadczenia spoteczne (stuzba zdrowia, opieka nad
osobami starszymi), gtbwne projekty infrastrukturalne (czasami zadania te
sa przypisywane regionom).

Z kolei kompetencje gmin koncentruja sie przede wszystkim na spra-
wach lokalnych, takich jak ruch miejski czy szkoty podstawowe [OECD
2006b, s. 155]. Gminy i departamenty odpowiadajq wiec gtdwnie za zarzg-
dzanie ustugami publicznymi, podczas gdy regiony sa ukierunkowane
bardziej na formutowanie strategii [OECD 2006b, s. 20-21].

Zadania z dziedziny edukacji i kultury podzielone sg miedzy rézne po-
ziomy administracji. Generalnie nie ma jasnego rozdzielenia zadan w po-
szczegblnych obszarach miedzy oddzielne poziomy administracji. Najlepiej
wida¢ to w przypadku edukacji. Rzad centralny odpowiada za nauczanie,
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rekrutacje i wynagrodzenia personelu szkoét i uniwersytetow. Na gminy
natozono obowigzek utrzymania szkét podstawowych. Departamenty od-
powiadaja za kolegia, regiony - za szkoty srednie, w obu przypadkach obsa-
dzaja tez personel techniczny. Ten podziat kompetencji w innych dziedzi-
nach nie jest juz tak przejrzysty [OECD 2006b, s. 134]. Burmistrzowie s3
jednoczes$nie szefami gminy i agentami rzadu centralnego w takich kwe-
stiach, jak np. organizacja wyboréw czy prowadzenie ewidencji ludnosci.
Rzad centralny jest obecny na poziome regionalnym, miedzydepartamen-
talnym i subdepartamentalnym réwniez w postaci silnie rozwinietej sieci
zdekoncentrowanych biur terytorialnych réznych ministerstw, ktére podle-
gaja prefektowi. Wtadza prefekta ogranicza sie do $wiadczenia w sposéb
zdecentralizowany ustug administracji rzadowej, z wylaczeniem ksztatce-
nia, wymiaru sprawiedliwosci i poboru podatkéw.

W zwiazku z tak duzym rozdrobnieniem gmin i potrzeba wspétpracy
miedzy nimi funkcjonuje ponad 20 000 zwigzkéw miedzygminnych [Stoker
2006, s. 3]. Miedzy tymi szczeblami nie ma okreslonej hierarchii, mogg one
dziata¢ samodzielnie i sa od siebie niezalezne. Taka decentralizacja nie
zostata dostosowana do istniejacego podziatu kompetencji, co spowodowa-
o sytuacje, w ktdrej trzy poziomy wtadzy zamiast ze sobg wspoéipracowag,
konkurujg. Regiony sa silnie kontrolowane przez panstwo, ktére do tego
celu wykorzystuje kontrakty planistyczne (Contract de Plan Etat Région -
CPER), w ktére wpisuje gtownie priorytety narodowe, zamiast pozwoli¢ na
inicjatywe ze strony regionow. Pierwsze kontrakty (od roku 1984) bytly
zawierane na cztery lata, obecnie realizowane sg kontrakty szeScioletnie.
Perspektywa czasowa dostosowana jest do procesu programowania UE.
Kontrakty s $cisle powigzane z planami/programami rozwoju regionalne-
go. Programy te s3 sporzadzane na zasadzie partnerstwa i kazdy z gtdwnych
partneré6w zobowiazuje sie do wspétfinansowania zadan. Ponadto CPER
tacza narodowa polityke zagospodarowania przestrzennego z europejska
polityka w dziedzinie funduszy strukturalnych. Obecnie UE finansuje ok.
40% catosci programu, wtadze regionalne ok. 20%, departamenty miedzy
10 a 15%, a rzad centralny ok. 10%.

Podpisywanie przez regiony z panstwem kontraktéw dotyczacych
wspétfinansowania projektéw zapewnia ich spéjno$¢ z zatozeniami planu
narodowego. Z drugiej strony wspétpraca dwoéch publicznych jednostek
finansujgcych projekt umozliwia efekt dzwigni w przypadku wiekszych
inwestycji. Formuta kontraktu pozwala zaadaptowaé cele polityki panstwa
do lokalnej specyfiki i zastgpi¢ tradycyjne relacje oparte na podporzadko-
waniu stosunkami bazujacymi na negocjacji i dyskusji. Charakterystyczng
cechg CPER jest wigczanie do nich réznych pozioméw wiadzy czy tez réz-
nych aktoréw publicznych z tego samego poziomu. Kontrakty planistyczne
zawierane sg miedzy dwoma gtéwnymi grupami podmiotow:
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1. Wybieralnymi wtadzami lokalnymi i regionalnymi oraz podmiotami
zwigzanymi z rozwojem w regionie (firmy, izby przemystowe, zwigzki
biznesowe itp.), koordynowanymi przez wtadze regionalna.

2. Prefektem regionu, ktory nie jest wybierany, lecz mianowany przez
rzad centralny i peli funkcje posrednika.

Kontrakty moga by¢ réwniez podpisane z wtadzami aglomeracji, obsza-
réw miejskich, parkéw regionalnych czy innych wyznaczonych obszaréw
(rys. 7) [OECDDb, 2006, s. 67].

<— Fundusze <&--P Informacje
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Prefekt Regionu Regionalny |, Rada Regionalna
+ shuzby zdekoncentrowane Komitet Sterujacy| + samorzady
\

Rys. 7. Struktura organizacyjna kontraktéw planistycznych (CPER)
Zrédto: oprac. wtasne na podstawie [OECD 2006b, s. 154].
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Wszystkie CPER koordynowane sg przez narodowg agencje planistyczng
- DIACT (wczes$niej: Delegacje ds. Zarzadzania Terytorialnego i Dziatan
Regionalnych - DATAR [Délégation a I'aménagement du territoire et a l'act-
ion régionale]). Przedstawiciele réznych ministerstw tworzg Komitet Steru-
jacy, ktory koordynuje dziatania podejmowane przez wtadze centralne
i regionalne w poszczegélnych sektorach w regionie.

Pierwsze kontrakty byly poswiecone projektom infrastrukturalnym
i modernizacji przemystu, ostatnio podpisywane CPER dotycza szerszego
zestawu zagadnien i obejmuja m.in. dotacje na innowacje i rozwo6j gospo-
darczy w regionie, planowanie miast oraz instrumenty stymulujace inicja-
tywy terytorialne. CPER sa najwazniejszym instrumentem wspierajagcym
nizsze poziomy wtadzy w wykonywaniu ich zadan w zakresie wielkoskalo-
wych inwestycji.

Z punktu widzenia rozwoju wielopoziomowego wspoéirzadzenia kontrak-
ty stosowane we Francji majg szereg zalet:

— 1acza polityki lokalne i regionalne z priorytetami krajowymi. Bedac
krokiem w kierunku decentralizacji utrzymuja zarazem spéjno$¢ w for-
mutowaniu i wdrazaniu polityk publicznych;

— uczestniczg w budowaniu lokalnego potencjatu. Nizsze poziomy ad-
ministracji czynnie biorg udziat w procesie ustalania zapisow kontraktow.
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Rozwigzanie to wymaga wiec wysokiego stopnia partycypacji, wiedzy
i umiejetnosci ze strony lokalnych podmiotow;

— pelnig funkcje legitymizacyjna. W sytuacji gdy zarzadzanie nakazowe
nie jest juz praktykowane przez rzad centralny, moze on dzieki kontraktom
przedtozy¢ swoje polityki jako przedmiot porozumien zawieranych z inny-
mi organami, ktére bedg musiaty przestrzega¢ ich wykonania;

— pomagaja w radzeniu sobie z instytucjonalng fragmentacja; CPER s3
uzytecznym narzedziem poprawiajacym koordynacje dziatan miedzy roz-
nymi ministerstwami dziatajacymi na poziomie lokalnym;

— stabilizuja relacje. Ze wzgledu na fakt, ze kontrakty okreslaja dtugo-
terminowe zobowigzania, kazda ze stron jest w stanie z wiekszym prawdo-
podobienstwem przewidzie¢ decyzje partnerow;

— pozwalajg na roztozenie obcigzen zwigzanych z realizacja wielkich
projektéw i kompleksowych programéw, dzieki czemu mozliwe jest prze-
prowadzenie przedsiewzie¢, ktore byty poza zasiegiem pojedynczych pod-
miotow;

— umozliwiajg zaangazowanie réznych partneréw; dzielenie obcigzen
wigze sie roOwniez z dzieleniem ryzyka, nie tylko finansowego, ale takze
politycznego. W przypadku trudnosci z realizacja zobowiazan, krytyka
polityczna nie bedzie mozliwa ze strony wszystkich tych aktoréw, ktdérzy sa
zaangazowani w CPER. Dlatego tez kontrakty dziatajg jako rodzaj zabezpie-
czenia, ale jedynie przy umowach wdrozeniowych, gdyZz podejmowanie
decyzji w dalszym ciagu nalezy do szczebla centralnego.

Niemniej jednak kontrakty te nie sg pozbawione wad:

— wiaza sie z wysokimi kosztami transakcji, ze wzgledu na czasochton-
ne negocjacje i wykonanie; pojawia sie ryzyko, Ze opieraja sie na niedosko-
natej informacji. Aby tego ryzyka unikng¢ konieczne sg dtugotrwate konsul-
tacje, przygotowania i negocjacje, ktére mogg trwac nawet dwa lata;

— kraje korzystajace z kontraktéow (réwniez Wtochy i Hiszpania), twier-
dza, Ze maja one tendencje do rozprzestrzeniania sie (np. we Francji po-
przednia generacja kontraktéw obejmowata 170 rodzajow dziatan, 200
rozdziatéw budzetu i okoto 20 ministerstw);

— ministerstwa odpowiedzialne za realizacje kontraktéw nie chcg utra-
ci¢ swoich przywilejow;

— mimo Ze mechanizmy negocjacji majg umozliwi¢ wieksza elastycznos$¢
niz dzieje sie to przy hierarchicznym podziale obowigzkéw, moze wystapic
brak reakcji na zmiany w przypadku, gdy strony sa sztywno przywiazane do
ustalonych dtlugoterminowych programéw [OECD 20053, s. 83-84].

Rozw6j wspotpracy miedzygminnej we Francji siega roku 1890, kiedy to
ustawa wprowadzita mozliwo$¢ tworzenia dobrowolnych zwigzkéw mie-
dzygminnych (Etablissements publics de coopération intercommunale -
EPCI), w celu realizowania zadan z zakresu wspoélnego dostarczania ustug
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publicznych. Panstwo, chcac zacheci¢ gminy do zawierania zwigzkéw,
wprowadzito system zachet obejmujacych granty oraz harmonizacje do-
chodéw z lokalnych podatkéw od przedsiebiorstw. Zwiazki te byty zwigz-
kami monofunkcyjnymi (syndicats a vocation unique - SIVU). Kolejny krok
we wspotpracy gmin wigzat sie z ustawga z roku 1959 o ,wielofunkcyjnych
zwigzkach miedzygminnych” (SIVOM), ktére byly zarzadzane przez rade
zarzadcza wybrang przez gminy cztonkowskie, finansujace zarazem funk-
cjonowanie zwigzku. Funkcjonowanie tych zwigzkéw byto trudne do pogo-
dzenia z wtadza, jaka mialy departamenty, szczegélnie w obszarach metro-
politalnych.

W roku 1966 arbitralnie ustanowiono pierwsze cztery ,wsp6lnoty urbani-
styczne” (Communauté urbaine) w obszarach metropolitalnych Bordeaux,
Lille, Lyonu i Strasburga. Stopniowo dziesie¢ innych wielkich miast wraz
z gminami z obszaru metropolitalnego utworzyto, juz na zasadach dobrowol-
nosci, kolejne wspdélnoty. Tym, co réznito wspdlnoty od zwigzkéw byto nada-
nie im prawa do ustalania wtasnych podatkéw, poza tymi, ktére juz obowia-
zywaty w gminach bedacych cztonkami wspdlnot [OECD 2006b, s. 177].

W roku 1971 Zgromadzenie Narodowe przyjeto ustawe (Loi Marcellin),
ktéra miata rozpocza¢ reforme terytorialng polegajaca na taczeniu sie gmin
opartym na zasadzie dobrowolnos$ci. Reforma ta okazata sie kompletnym
fiaskiem, poniewaz nigdzie nie zostat spetniony wymaég uzyskania od bur-
mistrzéw zgody na potaczenie gmin. Przyczyna tej sytuacji byta mozliwos$¢
kumulacji mandatéw, co powodowato, iz burmistrzowie wielu gmin jedno-
cze$nie byli cztonkami Zgromadzenia Narodowego oraz Senatu i optowali
za utrzymaniem istniejacego status quoss. Od tej pory we wszelkich refor-
mach przestano dazy¢ do tgczenia gmin i skupiono sie na zmianie ukladu
instytucjonalnego relacji miedzy gminami. Na mocy ustawy z 31 grudnia
1982 r. dodatkowo rozszerzono obligatoryjne zadania wspdlnot miejskich
o zagospodarowanie przestrzenne, infrastrukture i ustugi publiczne o zna-
czeniu metropolitalnym [Pyka 2010, s. 134].

W roku 1992 pojawity sie dwie kolejne formy prawne wspotpracy mie-
dzygminnej: ,wspolnota gmin” (Communauté de commune) oraz ,wspélnota
miast” (Communauté de villes), ktéorych zadaniem miato by¢ sprzyjanie
lokalnemu rozwojowi ekonomicznemu oraz racjonalnemu zagospodarowa-
niu przestrzennemu. Jednostki te dysponowaty standardowymi kompeten-
cjami o charakterze obligatoryjnym, ale ustawodawca przewidziat rowniez
harmonizacje systemu podatkowego w ich obrebie. W szczegdlnosci chodzi-
to o ujednolicenie wysokosci podatku od przedsiebiorstw, ktéry jest gtow-

55 We Francji w roku 1998 95% cztonkéw Parlamentu byto jednocze$nie burmi-
strzami, a 68% wchodzito w sktad rad gmin. W przypadku Senatu liczby te wynosi-
ty odpowiednio 68 i 44%.
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nym zrodtem dochodéw fiskalnych francuskich gmin. Harmonizacja ta
miata by¢ obowigzkowa dla Wspoélnot Miejskich, opcjonalna za$ dla Wspdl-
not Gminnych [Pyka 2010, s. 135]. EPCI s3 zarzadzane przez ciato utworzo-
ne z przedstawicieli rad gminnych gmin wchodzacych w sktad wspdlnoty.
W ich tworzenie obowigzkowo zaangazowane jest panstwo za posrednic-
twem prefekta, ktéry musi podpisa¢ dekret tworzacy wspoélnote.

W roku 1999 ustawa Chevénement uproscita reguty funkcjonowania EP-
CI i uporzadkowata ich struktury, zostawiajac tylko trzy dopuszczalne
formy zwigzkéw. Oprdécz wspdélnot urbanistycznych (communauté urbaines
- CU), w ktorych liczba ludnosci wynosi co najmniej 500 tys., funkcjonuja
~wspdélnoty aglomeracji” (communautés d’agglomération - CA) (liczace
powyzej 50 tys. ludzi) oraz wspdlnoty gmin, tworzone poza terenami zur-
banizowanymi. Ustawa spowodowata odejscie od luznej, stowarzyszenio-
wej formy wspotpracy (SIVU) na rzecz form zaawansowanych (federacyj-
nych), w ktorych realizacja obligatoryjnych zadan finansowana jest m.in.
z wlasnego lokalnego opodatkowania. Gminy zobowigzane sg przekazac
EPCI zadania w zakresie promocji gospodarczej, zagospodarowania prze-
strzennego i transportu. Inne zadania réwniezZ moga zosta¢ przekazane
wspoélnotom, ale na zasadach dobrowolnosci [Parrado Diez 2006, s. 5].

Wspdlne dla wszystkich tych form wspotpracy jest wtadztwo podatko-
we. Wprowadzony ustawg mieszany system podatkowy pozwolit wspdlno-
tom terytorialnym przyjmowa¢ dodatkowe, uzupetniajace stawki podatku
od nieruchomosci czy podatku mieszkaniowego, zwiekszajac dochody tych
wspolnot. Ujednolicony podatek od dziatalnosci gospodarczej pozwolit
unikng¢ niezdrowej konkurencji miedzy gminami, ktére rywalizowaty
miedzy soba poprzez obnizanie stawek podatkowych w celu przyciagniecia
na ich teren zewnetrznych inwestycji. W wyniku tej ustawy nastgpita eks-
plozja wystepowania wspétpracy miedzygminnej, do czego przyczynita sie
w duzej mierze zacheta finansowa w formie globalnej subwencji na dziatal-
no$c¢ zwigzku (DGF - Dotation Générale de Fonctionnement). Francuski rzad
centralny oferowat zainteresowanym gminom dotacje motywacyjng jako
dodatek do istniejacych juz dotacji. Jednym z warunkéw uzyskania tych
$Srodkéw byta zgoda gmin na wprowadzenie na ich terenie ujednoliconego
systemu podatkéw od przedsiebiorstw. Ponadto, aby uzyska¢ te dotacje,
wspolnoty miejskie i wspdlnoty aglomeracji musza przyja¢ tak zwany pro-
jekt terytorialny (aglomeracyjny). Projekt ten to 5-10-letni plan dotyczacy
infrastruktury, rozwoju gospodarczego, mieszkalnictwa, kultury, srodowi-
ska, itd. na poziomie metropolitalnym. Projekt okresla rowniez kwote Srod-
kéw finansowych oraz wszystkie dziatania, ktére nalezy podjac, aby zreali-
zowac zatozenia planu. Obecnie realizowane s kontrakty szeScioletnie,
ktérych perspektywa finansowa dostosowana jest do procesu programo-
wania UE. Po zatwierdzeniu przez rade wspoélnoty projekt jest omawiany
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z rzadem centralnym. Po zatwierdzeniu przez ten rzad, zostaje podpisane
porozumienie pomiedzy rzagdem a wspdélnota, zwane kontraktem aglomera-
cyjnym (contrat d’agglomeration)ss. Porozumienie gwarantuje, ze rzad
centralny sfinansuje cze$¢ dziatan okre$lonych w projekcie terytorialnym
(dochodzi wiec do negocjacji pomiedzy rzadem a wspoélnota w kwestii
finansowania). Ponadto prawo przewiduje, iz contrat d’agglomeration musi
zosta¢ podpisany takze przez rade regionalna. Oznacza to, Ze dziatania
okreslone w kontrakcie sg rowniez finansowane przez region i w zwigzku
z tym stanowig cze$¢ CPER. Oznacza to tez, ze do generalnego budzetu
projektu terytorialnego naptywaja Srodki z unijnych funduszy struktural-
nych [OECD 2008a, s. 195]. Ogdélnie wszystko zmierza w kierunku ograni-
czenia roli panstwa i wiaczenia jak najwiekszej liczby aktoréw w proces
decyzyjny.

0d roku 2007 funkcjonuja takze kontrakty metropolitalne (na podob-
nych zasadach co kontrakty aglomeracyjne), ktére byly gtéwnym krokiem
na drodze do uznania gospodarczych obszaréw funkcjonalnych, jakimi sg
obszary metropolitalne.

Gtowne dziatania w zakresie rozwoju gospodarczego zapisane w kon-
traktach obejmuja:

— przyciaganie biznesu (planowanie i tworzenie specjalnych stref aktyw-
nosci, przedsiebiorstw, izb przemystowych, parkéw technologicznych itp.),

— szkolnictwo wyzsze, badania, ksztatcenie i zatrudnienie, m.in. Borde-
aux, Renes, Nancy,

— dywersyfikacje lokalnej gospodarki (klastry, centra doskonatosci,
tworzenie firm, inkubatory) - np. Lyon,

— transport, infrastrukture, sieci cyfrowe (Bordeaux, Renes) [OECD,
2006Db, s. 176].

Na poczatku roku 2012 we Francji funkcjonowato 2599 EPCI posiadaja-
cych wiadztwo podatkowe, z czego 15 stanowily wspdlnoty miejskie (CU)
a 191 - wspolnoty aglomeracji (CA), 22 z nich wokét wielkich aglomeracji
[http://fr.wikipedia.org/wiki/Communaut%C3%A9_d'agglom%C3%A9ration].
95% gmin stato sie cztonkiem wspolnot. Wspélnoty miejskie tworzg gminy
znajdujace sie w obszarach metropolitalnych. Skupiaja od pieciu (Commu-

56 Contrat d’agglomeration w Bordeaux wynosi 1,2 miliarda EUR na okres sied-
miu lat. Zostal podpisany przez communaute urbaine w Bordeaux (CUB), rade
departamentu Gironde, miasto Bordeaux, rade regionalng Akwitanii oraz przed-
stawicieli rzadu centralnego (prefekta regionalnego). Wktad rzadu centralnego
stanowi 17% wszystkich srodkéw, CUB 36%, a rady regionalnej 15%. Poza tym
srodki przekazuje réwniez UE, Departament Gironde, gminy oraz instytucje pu-
bliczne, jak np. Koleje Narodowe (SNCF) lub Narodowe Centrum Aeronautyki
(CNES).
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nauté urbaine de Cherbourg) do 85 (Lille Métropole Communauté urbaine)
gmin [http://fr.wikipedia.org/wiki/Communaut%C3%A9_urbaine].

Tym samym powstaty wtadze metropolitalne. Na ich czele stoi Zgroma-
dzenie Wspodlnoty. Radni wchodzacy w sktad Zgromadzenia wyznaczani sa
przez rady miejskie sposrod ich cztonkéw (Prezes Wspdlnoty wytaniany
jest przez Zgromadzenie Wspolnoty).

Podzial mandatéw miedzy poszczegbélne gminy okreSlany jest
w sposOb dowolny w statucie, jednakze Zadna z gmin sama nie moze mie¢
wiekszosci (nawet jezeli reprezentuje ponad 50% catej ludnosci). Zgroma-
dzenie Wspoélnoty przyjmuje statut i okresla kompetencje interesujace
Wspdlnote. Gmina moze by¢ cztonkiem tylko jednej wspdlnoty.

Wspdlnoty aglomeracyjne sa odpowiedzialne za rozwdj gospodarczy, réw-
nowage spoteczng i mieszkalnictwo oraz polityke miasta, ponadto moga prze-
ja¢ na siebie obowiazki z zakresu drogownictwa, infrastruktury wodno-
Sciekowej, infrastruktury w dziedzinie kultury i sportu oraz polityki $rodowi-
skowej na ich obszarze [Lefevre 2003, s. 296]. Gminy bedace cztonkami wspdl-
not zostajg zwolnione z przekazanych kompetencji (zasada wytgcznosci).

Do obowigzkowych kompetencji wspo6lnot urbanistycznych (CU) nalezy:

— rozwdj gospodarczy, spoteczny i kulturalny,

— zagospodarowanie przestrzenne,

— roéwnowaga spoteczna i mieszkalnictwo,

— zarzadzanie ustugami pozytku zbiorowego,

— ochrona i poprawa $rodowiska oraz jakosci zycia [MRR 2008].

W roku 2004 zostata uchwalona ustawa usprawniajgca funkcjonowanie
EPCI, nakladajgc na nie obowigzek zdefiniowania interesu wspdlnotowego
oraz mozliwo$¢ wykonywania niektérych kompetencji Regionu i Departa-
mentu na wlasng prosbe i za zgodg tych ostatnich.

Zarzadzanie aglomeracjami oparte jest w znacznym stopniu na dobro-
wolnej wspotpracy gmin. Obserwuje sie trzy formy wspétpracy:

1. Poziome zwigzki pomiedzy miastem centralnym i innymi gminami
w regionie.

2. Przekrojowe powigzania poprzez partnerstwo publiczno-prywatne.

3. Zwiazki pionowe pomiedzy réznymi poziomami wtadzy (departa-
ment, region, panstwo i UE) [Herrschel, Newman 2002, s. 83].

W ciggu ostatnich trzech dekad sita regionéw ulegta umocnieniu, m.in.
dzieki polityce Unii Europejskiej, dla ktérej regiony sa kluczowymi elemen-
tami w tworzeniu zjednoczonej Europy.

W roku 2009 opublikowano raport Balladura, ktéry sugerowat zmniej-
szenie liczby regionéw z 22 do 15, a takze liczby departamentéw. Obecnie
regiony francuskie muszg zmierzy¢ sie z kompleksowymi zmianami, wpro-
wadzanymi nowg reforma terytorialng. Celem jej jest uproszczenie archi-
tektury organizacji terytorialnych i wzmocnienie kazdego poziomu admini-
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stracji, poniewaz proces decentralizacji spowodowat powstanie ogromnej
liczby struktur, ktére na kazdym szczeblu byty bardzo stabe. Reforma nie
ogranicza liczby gmin, ale dazy do ograniczenia liczby zwigzkéw miedzyg-
minnych poprzez mozliwo$¢ utworzenia przez gminy, ktore sa w takich
zwigzkach, jednej gminy (jesli obywatele wyraza na to zgode), zwanej ,,no-
wa gming”.

Ustawe wprowadzajaca nowq organizacje terytorialng kraju uchwalono
16 grudnia 2010 r. Reforma pocigga za soba konsekwencje terytorialne
i funkcjonalne:

— ufatwia proces taczenia sie regiondw i/lub departamentow,

— wprowadza radnych terytorialnych, ktérzy maja by¢ wybrani w mar-
cu 2014 r. i majg tworzy¢ wspdlne wiadze dla potaczonych regionow
i departamentdéw, ktore beda realizowa¢ bardziej spdjne polityki dla obu
szczebli. Radni terytorialni beda okresla¢, jakie kompetencje zostang przy-
pisane regionom, a jakie departamentom zgodnie z Modelem kompetencji
organizacji i wspélnych ustug, ktoére to schematy kazdy region ma opraco-
wac do roku 2015. Ma to zapobiec dublowaniu sie kompetencji. Radni bedg
wybierani w wyborach bezposrednich przez gminy, ktérych liczba ludnosci
jest wieksza niz 3500 oséb. W przypadku mniejszych gmin zostanie utrzy-
many wybor posredni przez rady gmin,

— szczebel lokalny i regionalny w dalszym ciggu beda mie¢ oddzielne
kompetencje, z wyjatkiem dziedzin, ktére beda wspdlne: turystyka, sport
i kultura,

— utworzenie nowych struktur w obszarach zurbanizowanych:

* metropolie (métropoles) - nowa odmiana EPCI, o dobrowolnym
charakterze, majg by¢ tworzone na obszarach o liczbie ludnos$ci powyzej
500 tys. mieszkanncow w oparciu o zasade spéjnosci terytorialnej; maja
przeja¢ niektore kompetencje departamentu i regionu (rozwoj gospo-
darczy, transport, edukacja) oraz panstwa (zarzadzanie gtéwnymi urza-
dzeniami i infrastruktura, np. autobusami szkolnymi) z mocy prawa badz
tez na drodze porozumien z departamentem, regionem lub panstwem.
Wybory radnych miedzygminnych majg by¢ bezposrednie. Metropolie
otrzymaja Srodki finansowe (granty rzadowe i transfery lokalne). Raport
Balladura wskazuje 11 metropolii na terenie Francji, w praktyce tylko
w o$miu z nich liczba ludnosci przekracza 500 tysiecy, kryterium liczby
ludnosci najprawdopodobniej zostanie wiec zrewidowane.

+ osrodki metropolitalne (péles métropolitains) - zgrupowanie EPCI,
powyzej 300 tys. mieszkancéw, z ktérych przynajmniej jeden EPCI liczy
powyzej 150 tys. mieszkancéw (np. Lyon-Saint-Etienne) [Gaunard-
Anderson 2011, s. 40].

Nowoscig, ktéra wprowadza reforma, jest ponoszenie przez panstwo
odpowiedzialno$ci za wspotprace miedzykomunalng w ramach poszczegol-
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nych departamentéw. Prefekt departamentu posiada prawo zobligowania
zwigzkow miedzygminnych do polaczenia sie z innymi i takie polaczenia
planowane byty do konica roku 2011.

Idea reformy jest wzmocnienie poziomu lokalnego poprzez nowa orga-
nizacje obszaréw metropolitalnych, ktére bedg mogtly realizowa¢ funkcje
o zasiegu metropolitalnym. Moze sie to réwniez przyczyni¢ do wzmocnienia
regionéw potrzebujacych silnego kapitatu regionalnego i zréwnowazonej
sieci miast w ramach regionu. Ewidentnie jednak zostaje w tym przypadku
podwazona rola regionu.

W celu integracji planowania przestrzennego Francja stosuje Programy
Spéjnosci Terytorialnej (schéma de cohérence territoriale - SCOT), ktére
zostaty wprowadzone moca ustawy z 13 grudnia 2000 r. S3 one opracowy-
wane przez wspdlnote gmin zamiast do tej pory obowigzujgcych gminnych
planéw i master planéw oraz innych dokumentéw planowania sektorowego
(plany strategiczne, transportu, ochrony $rodowiska, ochrony krajobrazu
itd.) i stanowig ramy prawne dla wszystkich lokalnych nowych planow
zagospodarowania terenu, planéw miast, planéw komunikacji miejskiej
i planéw dotyczacych mieszkalnictwa. SCOT powinien wpisywac sie w glo-
balng polityke aglomeracji. To wyjatkowe narzedzie strategiczne nakresla
dtugofalowa wizje rozwoju terytorium i jest punktem odniesienia dla PLU
(Plans Local d’Urbanisme - Lokalnych Planéw Urbanistycznych). PLU sa
tworzone na okres 10-15 lat i w przypadku wspoélnot urbanistycznych
dotycza catego obejmowanego obszaru. SCOT opracowywane s3 przede
wszystkim dla obszaréw zurbanizowanych. Zawierajg gtéwne zatozenia
wspoélnoty na okres 10 lat. Decyzje o opracowaniu SCOT inicjuje gmina lub
zwiagzek gmin. Decyzja podejmowana jest na drodze uchwaty przez kazda
rade gminy znajdujacej sie w obszarze funkcjonalnym. Gtéwng role odgry-
wa w tym wspélnota, a rzad centralny, region czy departament moga
uczestniczy¢ w jego opracowaniu [OECD 2008a, s. 191]. Program ten ma na
celu zachowanie rownowagi pomiedzy procesem odbudowy miast a peryfe-
riami wiejskimi, zachowanie zréznicowanych funkcji urbanistycznych i spo-
tecznej ré6znorodnosci oraz dazenie do zréwnowazonego rozwoju opartego
na zasadzie konkurencyjnos$ci. Ma réwniez na celu zapewnienie sp6jnosci
pomiedzy poszczegélnymi strategiami sektorowymi (mieszkalnictwo,
infrastruktura, mobilnos¢ itd.) poza poziomem danej gminy.

Urban travel plans (Plans de Deplacements Urbains - PDU) s3 powszech-
nymi instrumentami polityki transportowej i dotycza nie tylko transportu
publicznego, ale rowniez transportu drogowego, bezpieczenstwa, parkin-
gbéw, Srodowiska itp. [Lefevre 2003, s. 294]. PLU, plany transportu miejskie-
go i plany mieszkaniowe musza by¢ zgodne ze SCOT, aby byly wazne i moz-
na byto egzekwowac¢ ich zapisy [OECD 20073, s. 113]. Wspdlnoty urbani-
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styczne odgrywajg strategiczng role w procesie planowania i nego-cjowania
polityk podczas sporzadzania PDU, PLU i SCOT.

W roku 2005 DIACT wskazat 15 obszaréw metropolitalnych, ktére mo-
gly ubiegac sie o fundusze od panstwa na przygotowanie planéw metropoli-
talnych57.

Francuski system wtadzy charakteryzuje sie z jednej strony silng centra-
lizacja, a z drugiej olbrzymia liczba innych podmiotéw. W wyniku podej-
mowanych od lat reform proces podejmowania decyzji na poziomie regio-
nalnym stat sie bardziej otwarty i silniej oparty na partnerstwie, jednakze
panstwo w dalszym ciggu ma decydujacy gtos w wielu znaczacych dziedzi-
nach. Rada regionu staje sie coraz bardziej znaczacym aktorem, ktérego
uprawnienia sg wzmocnione poprzez fakt, iz terytorium regionu jest odpo-
wiednim obszarem do podejmowania tak waznych kwestii, jak planowanie
strategiczne, rozwo6j gospodarczy i ochrona $rodowiska. Wspétpraca mie-
dzy panstwem a wtadzami lokalnymi jest konieczna, aby zapewni¢ sp6jnos$¢
podejmowanych dziatan. To wywotuje dialog miedzy réznymi podmiotami i
otwarto$¢ decydentéw publicznych na kulture wspélnego podejmowania
decyzji i negocjaciji.

W wyniku decentralizacji panstwa przekazano szereg kompetencji na
nizsze szczeble wtadzy. Teoretycznie kazdy szczebel powinien dysponowacé
swoim wtasnym zakresem odpowiedzialno$ci. W praktyce jednak, co wielo-
krotnie bylo krytykowanes8, kazdy taki szczebel jest odpowiedzialny za
cze$¢ zadan z danej dziedziny i w rzeczywistoSci gminy sg pozbawione
faktycznych kompetencji. Z tego tez wzgledu gminy zaczety tworzy¢ EPCL

Ile-de-France

Region lle-de-France tworzy Paryz (Ville de Paris) wraz z siedmioma de-
partamentami i 1281 gminami, ktére zamieszkuje ponad 12 mln ludzi. Rola
Paryza jako miasta stotecznego jest szczeg6lna. Od poczatku swego istnienia
byt on miejscem sporu miedzy rzadem centralnym a wiladzami Paryza,

57 Obszary wskazane przez DIACT to: Sillon lorrain (aglomeracja Nancy, Metz,
Epinal i Thionville); métropole normande (aglomeracja Caen, Rouen i Le Havre);
métropole Loire-Bretagne (aglomeracja Nantes, Rennes, Saint-Nazaire, Angers
i Brest); metropolia obejmujaca Marsylie i Aix-en-Provence; Lazurowe Wybrzeze
(aglomeracja Nicei, Antibes, Menton, Grasse i Cannes); aglomeracja na granicy
francusko-niemieckiej utworzona przez Strasbourg i Ortenaukreis; obszar metro-
politalny Tuluzy; obszar metropolitalny Lille; aglomeracja miast centralnych
i Rhone-Alpes; region zurbanizowany Lyonu; metropolia French-Valais-Geneva;
Clermont-Auvergne; Sarrebriick — Moselle Est; obszar metropolitalny Céte d’Opale
- Flandria - Zachodnia Belgia; sie¢ metropolitalna Rhine-Rhone. Sze$¢ z tych obsza-
row jest obszarami transgranicznymi.

58 Zob.: OECD 2006b.
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ktére traktowaty miasto jak ,domene krélewska”. Funkcje stoteczne z cza-
sem zdominowaly jego role jednostki komunalnej, co sprawito, ze przez
wiele lat ustréj Paryza réznit sie od ustroju pozostatych metropolii francu-
skich. Jego forma miata zapewni¢ jak najszerszy wptyw wtadzy centralnej
na funkcjonowanie stolicy [Niziotek 2008, s. 163]. Rdznice te zostaly znie-
sione dopiero w roku 1975 na mocy ustawy o gminach z 1884 i ustawy
o departamentach z 1871 r.
Obecny ustrdj Paryza uksztattowata ustawa z 31 grudnia 1982 r.

o organizacji administracyjnej Paryza, Lyonu i Marsylii oraz o zwigzkach
miedzygminnych. Samo miasto Paryz jest jednocze$nie gming i departa-
mentem, a wewnetrznie podzielone zostato na dzielnice. Od roku 1975 na
czele Paryza stoi mer (jest on jednocze$nie przewodniczacym Rady Regionu
Ile-de-France) wybierany przez Rade Gminy. Organem wykonawczym
Departamentu Paryskiego jest reprezentant wiladzy centralnej - Prefekt
Paryza. Rada Paryza petni jednoczesnie funkcje rady gminy i rady departa-
mentu. Zasiada w niej 163 radnych.

Na czele kazdej z 20 dzielnic stoi wybierana w wyborach powszechnych
rada oraz wybierany przez rade mer dzielnicy.

Do kompetencji dzielnic naleza m.in. sprawy z zakresu:

— budowy infrastruktury przeznaczonej dla dzieci (ztobki, place zabaw),

— budowy obiektéw spoteczno-kulturalnych (domy kultury),

— inwestycji sportowo-rekreacyjnych,

— projektowania terenéw zielonych o powierzchni nie przekraczajacej 1 ha.

Realizacja projektow w powyzszych dziedzinach uzalezniona jest od
zgody Rady Gminy Paryz. Od roku 2002 rady dzielnic maja obowigzek
tworzenia nowych organéw doradczych - rad osiedli, ktére wyrazaja opinie
we wszystkich sprawach dotyczacych osiedli [Niziotek 2008, s. 168-169].

Region Ile-de-France ma podobng strukture organizacyjng jak inne re-
giony we Francji. Na jego czele stoi Rada Regionu, do ktérej nalezy 209
radnych regionalnych. Zgodnie z reforma z roku 2010, od roku 2014 radni
regionalni i 460 radnych departamentdéw maja zosta¢ zastgpieni przez 308
radnych terytorialnych, ktérzy beda jednoczesnie cztonkami rady regional-
nej i rad departamentéw. Beda oni wybierani na kadencje szeScioletnia.

Region Paryza ma nieco inne kompetencje niz pozostale regiony Francji.
Wynika to z tego, Ze rzad centralny nie chciat przekaza¢ stolicy Francji tak
wielu uprawnien jak innym regionom [Lefevre 2003, s. 14]. Do jego kompe-
tencji nalezy m.in.:

— budownictwo socjalne i rewitalizacja,

— opieka spoteczna,

— okreslanie zasad polityki w zakresie terendéw zielonych, obszarow le-
$nych i miejsc spacerowych,
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— okre$lanie (wspoélnie z panstwem) zasad polityki w odniesieniu do
ruchu drogowego i transportu publicznego w regionie,

— zapewnienie miejsc pracy,

— budowa i utrzymanie liceéw,

— ksztalcenie zawodowe [http://www.iledefrance.fr/english/the-regio-
nal-council/the-regional-councils-fields-of-intervention/the-regional-coun-cils-
fields-of-intervention].

W kompetencjach rzadu centralnego pozostat transport i planowanie re-
gionalne. W praktyce bardzo trudne jest opracowywanie planéw zagospo-
darowania przestrzennego regionu ze wzgledu na nieustanne konflikty
w tej dziedzinie miedzy panstwem i regionem.

Region Ile-de-France ma specyficzne zrddta finansowania. Tak jak
wszystkie regiony we Francji ma prawo poboru podatkéw od wydawania
praw jazdy i moze ustanawia¢ podatki od wydawania dowoddw rejestra-
cyjnych pojazdoéw oraz z tytutu przeniesienia praw wtasnosci nieruchomo-
$ci. Moze tez zaciaga¢ pozyczki i otrzymuje pewne $rodki od panstwa. Po-
nadto czerpie dochody ze $rodkéw pozyskiwanych wcze$niej przez dys-
trykt, takich jak podatki lokalne (od nieruchomosci, zamieszkiwania, pro-
wadzenia dziatalno$ci gospodarczej i inne) czy naleznosci z tytutu budowy
budynkéw i lokali uzytkowych [Niziotek 2008, s. 173].

Na obszarze catego regionu Ile-de-France dziata Zwigzek Transportu Pa-
ryza. Na jego czele stoi Rada Administracyjna, ktorej cztonkami sg w poto-
wie przedstawiciele panstwa, a w potowie reprezentanci jednostek samo-
rzadu terytorialnego. Panistwo dysponuje gtosem rozstrzygajacym. Zwigzek
koordynuje funkcjonowanie poszczegélnych przedsiebiorstw transportu
publicznego. Panistwo kontroluje dwéch najwiekszych operatoréw publicz-
nych: RATP - obstugujacy metro, gtéwne linie autobusowe i tramwajowe
oraz czes¢ sieci RER (kolejka podmiejska), a takze SNCF (koleje panstwo-
we), ktore obstuguja wszystkie pociagi podmiejskie i pozostata czes¢ sieci
RER [Lefevre 2003, s. 291]. Do roku 2002 w radzie nie byto przedstawicieli
regionu, ktéry w olbrzymim stopniu uczestniczyt w finansowaniu infra-
struktury transportowej. Zostato to ,naprawione” w 2002 r., kiedy w wyni-
ku przyjetej w roku 2000 ustawy o Solidarnosci i Odnowie Obszaréw Zur-
banizowanych (SRU), utworzono nowy podmiot - Syndykat Transportowy
Regionu Ile de France (STIF). Jednak panstwo w dalszym ciaggu miato w nim
tyle glosow, ile pozostali cztonkowie razem wzieci [Lefevre 2003, s. 295].

W grudniu roku 2000 zostat tez przyjety pierwszy plan funkcjonowania
transportu na terenie zurbanizowanym (PDU), w ktérym po raz pierwszy
obszar regionu stat sie przedmiotem kompleksowej polityki transportowe;.
Jego opracowanie rozpoczetlo proces, w ktérym sektor prywatny (izby
handlowe, zwiazki zawodowe, przemyst samochodowy itd.), sektor pu-
bliczny i spoteczenstwo byli w stanie dyskutowa¢ nad formutowanymi



Wspétpraca na poziomie metropolitalnym we Francji 191

politykami o skali regionalnej. Szczegélnie zaangazowane w ten proces byty
gminy, z racji stworzenia wéwczas lokalnych planéw transportowych [Le-
fevre 2003, s. 295]. Od roku 2007 trwaja prace, pod przewodnictwem STIF,
nad weryfikacja PDU i dostosowaniem polityki transportowej regionu do
nowych potrzeb mobilnego spoteczenstwa. Jednym z elementéw tego pro-
cesu byty szerokie konsultacje spoteczne, ktére trwaty od wrze$nia 2009 do
stycznia 2010. W lutym roku 2011 zostat przyjety projekt nowego PDU,
ktéry okresla polityke transportowg w regionie do roku 2020 [http://pdu.
stif.info].

Wspbtpraca miedzy licznymi gminami w regionie byta bardzo trudna.
Wynika to gtéwnie z faktu, Ze sam region ma wiodacg pozycje we Franciji,
natomiast Paryz, bedacy najwieksza gming w kraju (ponad 2 mln ludnosci),
dominuje nad innymi jednostkami regionu. W praktyce gminy z regionu Ile-
de-France bardzo rzadko korzystaly z mozliwosci wspotpracy. Sam Paryz
zawsze odmawial wej$cia w jakiekolwiek struktury wspétpracy z innymi
gminami czy departamentami. Nie jest on tez wlaczony w zaden SCOT
[OECD 2007a, s. 113]. Takie podejscie odgrywatlo bardzo wazng role
w silnej fragmentacji catego regionu. Sytuacja zaczeta sie zmieniaé po wej-
$ciu w zycie ustawy Chevenment, kiedy to w regionie Paryza zaczely two-
rzy¢ sie pierwsze wspdélnoty (aglomeracji i gmin). Do chwili obecnej po-
wstato ich w Ile-de-France 112, z czego 38 stanowig wspdlnoty aglomeracji.
Paryz w dalszym ciggu nie jest cztonkiem zadnego EPCI [http://www.amf.asso.fr
/annuaire/?refer=region&erg n_id=14].

Niewielkie zmiany w zakresie dominacji panstwa w regionie zaczety po-
jawiac sie w roku 2000, kiedy zostat zatwierdzony CPER na lata 2000-2006.
Wéweczas po raz pierwszy (od roku 1986) Rada Regionalna (Conseil Regio-
nal d’lle-de-France - CRIF) ,przebita sie” z planem regionalnym, ktory za-
wierat priorytety CRIF w rdéznych sektorach polityki i szczegétowe dziata-
nia, ktére Rada chciata zrealizowa¢ w ramach CPER. Poniewaz opracowanie
planu regionalnego wymagato dyskusji miedzy regionem i innymi wtadzami
lokalnymi, CRIF wystepowata jako rzecznik o$miu departamentéw w roz-
mowach z panstwem. Jej pozycja polityczna i przetargowa tym samym
znacznie sie wzmocnita. Panistwo zdato sobie sprawe, Ze nie moze dtuzej
odgrywac roli dominujacej, gtéwnie z tego wzgledu, iz nie ma konkretnej
polityki terytorialnej dotyczacej regionu Ile-de-France i przyjeto plan
przedstawiony przez CRIF [Lefevre 2003, s. 294].

W roku 2001, gdy wiekszo$¢ we wtadzach Paryza uzyskata partia lewi-
cowa, zostato utworzone biuro do spraw wspoétpracy terytorialnej. Nawig-
zano wtedy pierwsze kontakty w celu rozpoczecia realizacji wspo6lnych
projektéw wiaczajac w nie Paryz i gminy z pierwszego pierscienia wokét
stolicy [Lefevre 2003, s. 292].
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Do 2001 r. w regionie Ile-de-France nie byto zadnego podmiotu odpo-
wiedzialnego za opracowanie strategii rozwoju. Jedynym aktorem w regio-
nie, ktéry mégt to zrobi¢, byto panstwo, ale strategie, ktéra przygotowywato
i czeSciowo wdrazato w ramach CPER, mozna w najlepszym razie ocenié
jako fragmentaryczng, w zaleznosci od tego, jakiego obszaru polityki doty-
czyta [Lefevre 2003, s. 298]. Sytuacje miato poprawi¢ utworzenie w 2001 r.
Agencji Rozwoju Regionalnego (PREDA) funkcjonujacej na zasadzie part-
nerstwa miedzy Radg Regionu i izbami handlowymi. Do uczestnictwa w jej
pracach zostaly rowniez wigczone departamenty i lokalne organizacje. Rada
regionu zasila budzet w 95%. PREDA ma by¢ cialem strategicznym odpo-
wiedzialnym za rozwdj gospodarczy i spoteczny. Pojawiaja sie jednak liczne
konflikty miedzy departamentami i izbami handlowymi, ktére do tej pory
byty odpowiedzialne za te dziedziny dziatalnosci i nie chcg, aby PREDA
stato sie silng agencja.

Agencja doradza i pomaga francuskim i miedzynarodowym przedsie-
biorstwom, ktdére zamierzajg rozpoczac, rozszerzy¢ lub przenies¢ swojg
dziatalno$¢ w region Paryza [http://www.paris-region.com/ard_uk/outils
/nos_partenaires.asp].

Cele strategiczne agencji obejmuja:

1. Stworzenie i ochrone miejsc pracy w regionie paryskim;

2. Zwiekszenie atrakcyjnosci gospodarczej regionu;

3. Wsparcie obszar6w w regionie dotknietym przez zmiany gospodarcze
[http://www.paris-region.com/ard/paris-region-economic-
developpement-agency/the-economic-development-agency/our-remit].

W roku 2002 rozpoczeto prace nad weryfikacja planu zagospodarowania
regionu (SDRIF) i po raz pierwszy nie robito tego panstwo, lecz Rada Regio-
nu. Nie oznaczato to catkowitego wyeliminowania panstwa, ktére brato
udziat w opracowywaniu nowego SDRIF poprzez swoje stuzby regionalne
ulokowane w prefekturze. Nowy SDRIF zostat przyjety we wrze$niu 2008 r.
przez Rade Regionalng, ale dotad czeka na zatwierdzenie przez Rade Stanu.
Zawiera on wizje zagospodarowania regionu w perspektywie siegajacej
roku 2030 [http://www.iledefrance.fr/lactualite/conseil-regional/conseil-
regional/le-projet-de-sdrif-en-ligne/].

Paryz ma miejscowy plan zagospodarowania przestrzennego (PLU) na
lata 2005-2020, ktory jest aktualizowany w zaleznosci od zmieniajgcych sie
uwarunkowan [OECD, 2007, s. 113]. Pierwsza aktualizacja nastgpita w roku
2009, kolejna jest w toku [http://mairie20.paris.fr/mairie20/jsp/site/Portal.
jsp?page_id=896].

Zarzadzanie w obszarze metropolitalnym Paryza jest utrudnione ze
wzgledu na wielo$¢ podmiotéw wtadzy (region, wspdlnoty aglomeracji
i gmin, departamenty, gminy i dzielnice Paryza), ktérych kompetencje
czesto sie zazebiajg, oraz silny wplyw panstwa. Niemniej jednak wraz ze
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zwiekszaniem uprawnien Rady Regionu powoli nastepuja przesuniecia
w kierunku decentralizacji zarzadzania. Governance sprowadza sie jednak
gtéwnie do partnerstwa publiczno-publicznego. Sektor prywatny nie jest
zbyt chetnie dopuszczany do udzialu w podejmowaniu decyzji [Lefevre
2003, s.298].

Dodatkowym utrudnieniem w zarzadzaniu moze by¢ fakt, iz region funk-
cjonalny Paryza staje sie coraz szerszy i wykracza poza terytorium regionu
Ile-de-France. Plani$ci méwia o wiekszym obszarze, tzw. Grand Basin Pari-
sien, obejmujacym czesci przylegtych regionéw [Lefevre 2003, s. 297].

2. Portugalia

Portugalia jest panstwem o dtugoletniej tradycji centralistycznej. W roku
1976, na mocy Konstytucji, zostal wprowadzony podziat administracyjny
kraju na gminy i sotectwa. Portugalia formalnie nie ma regionalnego pozio-
mu wiladzy, propozycja utworzenia ktérego zostata odrzucona w narodo-
wym referendum w roku 1998. Tym samym wtadze lokalne sg gtéwnymi
podmiotami na poziomie subcentralnym [Silva, Syrett 2006, s. 102]. Konty-
nentalna Portugalia podzielona jest na 18 dystryktéow (nie bedacych for-
malnym szczeblem wtadzy) i 278 gmin oraz okoto 4200 sotectw, z czego
tylko gminy i sotectwa sg legalnie uznawanymi jednostkami administracji
lokalnej. Dystryktami zarzadzaja gubernatorowie mianowani przez premie-
ra. Organy wiladzy w gminie obejmuja: zgromadzenie gminne (assembleia
municipal) i rade wykonawcza (Cdmara municipal) z burmistrzem (presi-
dente da Cdmara municipal) na czele, wybierang na cztery lata. Gminy od-
powiadajg za zbiorowe ustugi i podstawowa infrastrukture. Sotectwami
zarzadza lokalna rada (junta da freguesia) z prezydentem na czele. Do ich
zadan nalezy tylko biezgca administracja lokalna oraz utrzymanie pewnych
elementow podstawowej infrastruktury [OECDb 2008, s. 24].

Z punktu widzenia Unii Europejskiej Portugalia podzielona jest na pie¢
regionow NUTS-2, ktérymi administrujg Komisje ds. Regionalnej Koordyna-
cji i Wspotpracy (CCDR), bedace zdecentralizowanymi (wtasciwie zdekon-
centrowanymi) organami Ministerstwa Srodowiska, Planowania Prze-
strzennego i Rozwoju. Szeroki zakres ich kompetencji obejmuje m.in. pla-
nowanie przestrzenne na poziomie regionalnym [OECDb 2008, s. 109]. Ich
rola umocnita sie w momencie pojawienia sie $srodkéw z funduszy struktu-
ralnych i Funduszu Spéjnosci UE. Proces ubiegania sie o fundusze unijne,
administrowania nimi i ich rozdzielania doprowadzit tez do rozwoju
wspotpracy miedzygminnej i nowych rozwigzan instytucjonalnych. Obser-
wuje sie gwattowny rozwdéj PPP i rosngce zaangazowanie sektora prywat-
nego w realizacje polityk publicznych, spowodowane koniecznos$cig wspo6t-
finansowania projektéw zasilanych ze srodkéw unijnych. Zaczety pojawiaé
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sie nowe formy instytucjonalne, takie jak agencje rozwoju lokalnego i re-
gionalnego, spo6tki sektora publicznego oraz organizacje miedzygminne
[Silva, Syrett 2006, s. 102].

W art. 238 Konstytucji zapisano, ze w wielkich obszarach metropolital-
nych mozna, na mocy ustawy, ustali¢ inny rodzaj organizacji terytorialnej
[Cid 2009].

2 sierpnia 1991 r. utworzono obszary metropolitalne Lizbony i Porto
w formie obowiazkowego zwiazku gmin [Lei n.2 44/91].

W celu zwiekszenia wspotpracy miedzy gminami, w roku 2003 zostatly
uchwalone przepisy, ktére wprowadzaty mozliwo$¢ zawierania zwigzkow
miedzygminnych na zasadach dobrowolnos$ci. Gminy lezace na obszarach
zurbanizowanych mogty zrzeszac¢ sie w nastepujace formy:

— wielkie obszary metropolitalne - musiaty one obejmowac co najmniej
dziewie¢ gmin z populacja przekraczajaca 350 000. Wéwczas powstaty
obszary metropolitalne Lizbony i Porto;

— wspolnoty miejskie, ktére musialy obejmowaé przynajmniej trzy
gminy zamieszkane przez 150 000 mieszkancéw.

Jednak utworzono tylko kilka takich zwigzkéw i w roku 2008 nowa pro-
pozycja zmian w prawie zostata przedtozona parlamentowi. 27 sierpnia
2008 r. przyjeto ustawe, ktéra okreslita ustréj obszaréw metropolitalnych
Lizbony i Porto przywracajagc obowigzkowy zwigzek gmin z roku 1991
i ograniczajac istnienie obszaréw metropolitalnych do Lizbony i Porto.

System planowania przestrzennego obejmuje Narodowy Program Poli-
tyki Przestrzennej (Programa Nacional da Politica de Ordenamento do Terri-
téorio - PNPOT) opracowywany przez rzad centralny (przyjety w roku
2007), regionalne plany zagospodarowania przestrzennego (Plano Regional
de Ordenamento do Territério - PROT) obejmujgce swym zasiegiem wszyst-
kie regiony NUTS-2 oraz miejscowe plany zagospodarowania przestrzenne-
go (PDM) opracowywane przez gminy, dla ktérych ustalenia PROT s3 wia-
Zace — por. tab. 11 [OECDb 2008, s. 72].

PROT jest instrumentem rozwoju przestrzennego, ktory okresla regio-
nalng strategie tego rozwoju integrujaca wytyczne sformutowane na po-
ziomie krajowym ze strategiami gmin i stanowi punkt odniesienia przy
opracowywaniu gminnych planéw zagospodarowania przestrzennego.
Ostatnie zmiany w przepisach dotyczacych planowania przestrzennego
przewiduja partycypacje i wiaczenie od samego poczatku w proces konsul-
tacji zainteresowanych aktoréw i odpowiedzialnych wtadz [National...].
Podczas prac nad PROT Komisje ds. Regionalnej Koordynacji i Rozwoju
(CCDR) zapraszaja gminy do uczestnictwa w nich.

PDM obejmuje obszar catej gminy, wymaga sformutowania strategii spo-
teczno-gospodarczej, do ktérej powinny odnosi¢ sie zapisy planu. Proces
jego przygotowania uwzglednia partycypacje spoteczenstwa.
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Tabela 11

System gospodarki przestrzennej w Portugalii

Poziom Rodzaj planu
Krajowy Narodowy Program Polityki Przestrzennej - PNPOT (ramowy)
Plany Sektorowe z odniesieniami do przestrzeni - PS (ramowe)
Specjalne Plany Srodowiskowe (regulacyjne i obowigzkowe)
Regionalny | Regionalne Plany Zagospodarowania Przestrzennego - PROT (ramowe)
Lokalny Miejscowe Plany Zagospodarowania Przestrzennego Gminy - PDM (regu-
lacyjne i obowigzkowe)
Plany Miedzygminne - PIOT (ramowe)
Plany Terenéw Zurbanizowanych (regulacyjne i obowiazkowe)
Plany szczegotowe (regulacyjne i obowigzkowe)

Zrédto: [Florentino 2007, s. 13].

Ponadto, opcjonalnie opracowywane sg miedzygminne plany zagospoda-
rowania przestrzennego, ktére koordynujg plany regionalne z gminnymi,
gdy zachodzi potrzeba zintegrowanej koordynacji obszaréw wspoétzalez-
nych od siebie pod wzgledem strukturalnym. Plany te tworzone s3 dla
obszaréw (catych lub ich cze$ci) co najmniej dwéch gmin. Problemem jest
brak przekazania gminom odpowiednich $rodkéw na realizacje planéw,
w $lad za oddelegowaniem uprawnien do ich tworzenia.

Najwiekszymi obszarami zurbanizowanymi Portugalii sg obszar Wielkiej
Lizbony (Grande Lisboa) i Wielkiego Porto (Grande Porto). Na liscie 78
obszaréw metropolitalnych OECD figuruje tylko Lizbona.

Lizbona

Obszar Metropolitalny Lizbony (OML) zamieszkuje okoto 2,9 mln ludno-
$ci. Proces metropolizacji zachodzacy w regionie Lizbony doprowadzit do
przeksztatcenia tego obszaru z monocentrycznego w policentryczny. Wraz
z dynamicznym rozwojem sieci transportowych oraz zmianami w zagospo-
darowaniu gruntéw, w sgsiedztwie Lizbony zaczely powstawa¢ nowe cen-
tra handlowe, skupiska matych i $rednich przedsiebiorstw. Zwiekszona
mobilno$¢ doprowadzita do utworzenia nowych os$rodkéw pracy oraz
nowych terenéw mieszkaniowych. Réwniez przeksztatcenia gospodarki
przemystowej w kierunku gospodarki opartej na wiedzy ujawnily pilna
potrzebe interwencji w centralnych, zdegradowanych obszarach Lizbony,
takich jak centrum historyczne, rejon portu i tereny poprzemystowe, co
stworzyto miastu nowe mozliwos$ci rozwoju, nigdy wcze$niej nie brane pod
uwage [Mendes, Morgado 2008, s. 2]. Wszystko to prowadzito do koniecz-
nosci wspétpracy miedzy gminami, ktére utworzyty jeden system funkcjo-
nalny.

Wspotpraca miedzy gminami w obszarze metropolitalnym Lizbony zo-
stata prawnie sformalizowana w roku 1991 wraz z utworzeniem Rzadu
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Metropolitalnego, ktory stanat na czele obowigzkowego zwigzku obejmujg-
cego 19 gmin. Rzad ten posiadat jednak dos¢ ograniczong wtadze. Nie byt
wybierany w bezposrednich wyborach i sktadat sie z lokalnych radnych
oddelegowanych przez poszczegdlne gminy [Herrschel, Newman 2002,
s. 85]. Zadnych istotnych kompetencji nie przekazano nowej wtadzy metro-
politalnej i planowanie przestrzenne oraz polityka metropolitalna pozostaty
w rekach rzadu centralnego [Florentino 2007, s. 13].

0d roku 2003, wraz z nowg ustawg okreslajaca zasady tworzenia obsza-
réw metropolitalnych, uczestnictwo gmin w zwigzku nie byto obowigzko-
we, lecz dobrowolne [Lei n.2 10/2003]. 5 lipca 2004 r. zostal utworzony
Wielki Obszar Metropolitalny Lizbony (Grande Area Metropolitana de Lis-
boa), ktory obejmuje 18 gmin oraz 207 sotectw i pokrywa sie z regionem
NUTS-2. Od roku 2008, wraz z wejsciem w zycie ustawy, ktéra przywrdcita
model obowigzkowego zrzeszania sie gmin w obszarach metropolitalnych
Lizbony i Porto, zwiazek jest zarzadzany przez trzy organy:

— reprezentujacy - Rada Metropolitalna (Junta Metropolitana), ktory
tworzy 18 burmistrzéw zrzeszonych gmin. Wybierajg oni sposrdd siebie
prezydenta i dwoch wiceprezydentéw;

— uchwatodawczy - Zgromadzenie Metropolitalne (Assembleia Metropo-
litana), utworzony z przedstawicieli Zgromadzenn Gminnych. Ich liczba
maksymalnie siega 55 0séb;

— Wpykonawczy Komitet Metropolitalny, odpowiedzialny za realizacje
uchwat Zgromadzenia Metropolitalnego i wytycznych Rady Metropolitalne;j.
Tworzy go od trzech do pieciu cztonkéw powotywanych przez Rade [Lei n.2
46/2008, art. 5].

Na mocy nowej Ustawy z 27 sierpnia 2008 r. okreslajqcej ustréj obszaréw
metropolitalnych Lizbony i Porto, kompetencje wtadz metropolitalnych
obejmujg czes¢ uprawnien przekazanych przez rzad centralny oraz przez
gminy. Nalezy do nich:

— osiagniecie nastepujacych celéw publicznych:

* udzial w przygotowywaniu plandéw i programéw inwestycji pu-
blicznych w obszarze metropolitalnym,

* wspieranie planowania i strategii rozwoju gospodarczego, spo-
tecznego i Srodowiskowego obszaru,

* koordynowanie inwestycji komunalnych o charakterze metropoli-
talnym,

* udziat w zarzadzaniu programami wspierania rozwoju regionalne-
go, w szczego6lnosci w ramach Narodowych Strategicznych Ram Odnie-
sienia (NSRO),

* uczestnictwo w okreslaniu ustug i urzadzen sieciowych na pozio-
mie metropolitalnym,
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* udziat w metropolitalnych podmiotach publicznych, zwlaszcza
w dziedzinie poprawy funkcjonowania transportu, wodociggéw, dostar-
czania energii i gospodarki odpadami,
» planowanie dziatan podmiotéw publicznych o zasiegu metropoli-
talnym,
— zapewnienie koordynacji dziatan miedzy gminami i departamentami
rzadowymi w nastepujacych obszarach:
* sieci zaopatrzenia ludnos$ci w wode, infrastruktury, urzadzen sani-
tarnych, oczyszczania $ciekow i odpadéw komunalnych,
* ochrony zdrowia,
+ ksztatcenia i szkolenia zawodowego,
 zagospodarowania terenu, ochrony przyrody i zasobéw naturalnych,
* bezpieczenstwa i ochrony ludnosci,
* mobilnos$ci i transportu,
* obiektow uzytecznos$ci publicznej,
* promowania rozwoju gospodarczego i spotecznego,
* sieci imprez kulturalnych, sportowych i turystycznych.
— wyznaczanie przedstawicieli gmin do publicznych lub gospodarczych
podmiotéw o charakterze metropolitalnym [Lei n.2 46/2008, art. 1].
Srodki finansowe obszaru metropolitalnego pochodza z nastepujacych
Zrédet:
— skladek gmin tworzacych obszar metropolitalny,
— transferéw z gmin w przypadku kompetencji przekazanych przez nie
wladzom metropolitalnym,
— transferéw wynikajacych z uméw z administracjg centralng lub z pod-
miotami publicznymi czy prywatnymi,
— dofinansowania ze Srodkéw unijnych,
— dotacji, subwencji i oplat za faktyczne dostarczanie ustug publicz-
nych, gdy zadanie to jest przypisane obszarowi metropolitalnemu,
— przychodéw od majatku, z jego sprzedazy,
— dotacji z budzetu panstwa przekazanych na biezgce funkcjonowanie,
w wysokosci 1% Wyréwnawczego Funduszu Finansowego (Fundo de
Equilibrio Financeiro),
— inne przychody na zasadach okreslonych prawem [Lei n.2 46,/2008, art. 25].
Plan zagospodarowania przestrzennego OML (PROT) zostat uchwalony
w roku 2002 w zwigzku z politycznymi decyzjami o rozpoczeciu inwestycji
majacych doprowadzi¢ do restrukturyzacji obszaru metropolitalnego,
takimi jak budowa nowego portu lotniczego w Lizbonie, budowa trzeciego
mostu na Tagu, budowa kolei duzych predkosci i nowych platform logi-
stycznych [http://www.cedru.com/en/what-we-do/development-and-land-
use-management/31-plano-regional-de-ordenamento-do-territorio-da-area-
metropolitana-de-lisboa]. Bazujgc na zasadzie sustensywnosci, plan ma za
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zadanie restrukturyzacje obszaru metropolitalnego, walke z rozlewaniem
sie miasta, promowanie policentryzmu w kilku skalach, dazenie do miejsko-
funkcjonalnej réwnowagi pomiedzy dwoma duzymi jednostkami terytorial-
nymi - Grande Lisboa i P6twyspem Setubal [Pereira, Carranca 2009, s. 5].

PROT AML jest podstawowym dokumentem dla Obszaru Metropolital-
nego Lizbony, obejmujacym priorytety w ochronie $rodowiska, wykorzy-
staniu potencjatu metropolii, sp6jnosci spotecznej i terytorialnej oraz orga-
nizacji metropolitalnego transportu publicznego [http://www.ccdr-
lvt.pt/content/index.php?action=detailfo&rec=54]. Zawiera on, oprocz stra-
tegii rozwoju przestrzennego, m.in. strategie rozwoju gospodarczego i stra-
tegie ochrony Srodowiska [PROT-AML 2002]. Gtdwnymi tematami, jakie
porusza sa:

— metropolitalne o$rodki centralne,

— sustensywny rozwdj,

— metropolitalna sie¢ ekologiczna,

— ocena ryzyka i srodowiskowa,

— zapobieganie kurczeniu sie OML poprzez wielofunkcyjne uzytkowa-
nie terenéw i rozwdj sieci multimodalnych.

Lizbona prébuje przyciagna¢ z powrotem ludzi i firmy m.in. poprzez rea-
lizacje nastepujacych polityk:

1. Strategie odnowy tkanki miejskiej;

2. Promowanie mieszkan dopasowanych do mozliwosci ekonomicznych
mieszkancow;

3. Interwencje w obszarach priorytetowych;

4. Regeneracje sasiadujacych z Lizbong obszaréw;

5. Pomoc przedsiebiorstwom [Morgado 2012].

Za przygotowanie planu zagospodarowania przestrzennego dla OML jest
odpowiedzialna Komisja Koordynacji i Rozwoju Regionalnego Lizbony
i Doliny Tagu (CCDR-LVT), ale nie ma ona faktycznej mozliwosci jego reali-
zacji, ktora uzalezniona jest od szeregu inwestycji na szczeblu centralnym
i od decyzji dotyczacych zmiany uzytkowania gruntéw pozostajacych
w kompetencji wtadz lokalnych. Wiekszo$¢ planéw zagospodarowania gmin
zostata przy tym uchwalona przed PROT i w praktyce nie ma rzeczywistej
koordynacji miedzy metropolitalng polityka przestrzenng i 18 planami
gmin [Florentino 2007, s. 13]. Aby zapisy PROT mogty zosta¢ zrealizowane,
musi by¢ dokonana aktualizacja planéw zagospodarowania przestrzennego
poszczegdlnych gmin [Morgado 2007, s. 3]. Wladze OML wykazujg brak
zdolno$ci do realizacji regionalnej strategii i zapewnienia koordynacji
dziatan miedzygminnych. Wynika to z faktu, ze struktura OML nie uwzgled-
nia dystryktow, ktére wprawdzie nie sg formalnie uznawanym poziomem
wtadzy, ale sprawuja wtadze administracyjng nad gminami. Dystrykt Lizbo-
ny i Dystrykt Setubal rywalizujg ze soba i probuja wpltywac¢ na wtadze
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obszaru metropolitalnego. W rezultacie wladze OML s3 pasywne, co ttuma-
cza brakiem politycznej legitymizacji do interwencji na skale metropolital-
na. Zatem instytucje metropolitalne nie odgrywaja skutecznej roli w syste-
mie wspodtrzadzenia OML [Pereira, Carranca 2009, s. 10].

Wraz ze wzrostem rozmiaru i ztozonosSci obszaru metropolitalnego Li-
zbony brak strategicznej wtadzy dla catego obszaru okazuje sie coraz wiek-
szym problemem. W kluczowych dziedzinach, w ktérych skoordynowana
polityka miataby olbrzymie efekty dla rozwoju catego obszaru (transport,
planowanie, marketing, stan srodowiska), brak wtasciwych struktur zarza-
dzania ogranicza mozliwo$ci wprowadzania rozwigzan optymalnych dla
regionu jako catosci i zarazem zakres odpowiedzialno$ci. Wobec braku
strategicznego podmiotu, relacje miedzy gminami w obszarze stanowia
mieszanke wspotpracy i konkurencji, z Lizbong odgrywajaca dominujaca
role, nie tylko ze wzgledu na fakt, Ze jest oSrodkiem centralnym obszaru
metropolitalnego, ale rowniez z uwagi na jej status stolicy panstwa. Poza
CCDR-LTV, ktéra opracowata PROT zawierajacy wytyczne planistyczne dla
departamentéw rzadu centralnego i gmin, brak jest koordynacji miedzy
Biurami Regionalnymi gtéwnych ministerstw. Sytuacje pogarsza jeszcze
ztozono$¢ i brak ujednolicenia granic geograficznych dla dziatan podejmo-
wanych przez departamenty rzadu centralnego, z ktérych kazdy ma inny
zasieg przestrzenny. W $Swietle tych rozwigzan krytykowane sg wiladze
metropolitalne, jako organ, ktoéry nie jest wybierany w wyborach bezpo-
$rednich. Rada Metropolitalna jest w duzym stopniu niewtasciwym forum
do dyskutowania i koordynacji kwestii metropolitalnych majac bardzo
stabg wtadze w stosunku do rzadu centralnego i bedac w olbrzymim stop-
niu uzalezniona od funduszy centralnych [Silva, Syrett 2005, s. 255].

Aby zrealizowac zapisy PROT, w roku 2008 rzad centralny powotat ze-
spot roboczy, sktadajacy sie m.in. z przedstawicieli siedmiu ministerstw, do
opracowania Strategicznego Planu dla Projektu Potudniowego Wybrzeza
Rzeki (South Riverside Arch), ktéry ma na celu przeksztalcenie obszarow
poprzemystowych. Projekt ten ma prowadzi¢ do utworzenia Metropolii
Dwdéch Wybrzezy zapisanej w PROT dla OML. Na czele zespotu stat prezes
CCDR-LVT. Do grupy roboczej weszli réwniez przedstawiciele gmin,
w ktérych ma by¢ realizowany projekt oraz przedsiebiorstwa bedgce wta-
Scicielami gruntéw na terenie objetym projektem. Strategia zostata przyjeta
w lipcu roku 2009 [http://www.ccdr-lvt.pt/pt/arco-ribeirinho-sul-oficialmen-
te-lancado/1519.htm]. Dziatania w niej zapisane dotycza obszaru 900 ha
potozonego w trzech gminach i prowadzone beda przez spétke publiczna.
Zakres finansowy inwestycji siega 500 mln euro. Wsréd projektéw struktu-
ralnych przewidzianych w ramach rewitalizacji Potudniowego Wybrzeza
znajduje sie rozwo6j przemystow kreatywnych, zegluga rekreacyjna, prze-
niesienie terminali rzecznych, budowa mostu i rozbudowa metra. Caty
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projekt bedzie miat wplyw na sze$¢ gmin potozonych wzdtuz wschodniego
brzegu Tagu i zaktada przyciagniecie do roku 2021 500 tysiecy nowych
mieszkancéw [http://www.ccdr-lvt.pt/pt/arco-ribeirinho-sul-oficialmente-
lancado/1519.htm]. Jest to jednak strategia sektorowa i Lizbona w dalszym
ciggu nie ma zintegrowanej strategii rozwoju catego obszaru metropolital-
nego. Od roku 2009 PROT poddawany jest procesowi weryfikacji, ktéry
najprawdopodobniej zakonczy sie w roku 2012. Weryfikacji poddawane sa
réwniez PDM.

Oprécz wtadz metropolitalnych w OML funkcjonuje szereg zwigzkow
miedzygminnych oraz réznych form partnerstwa publiczno-prywatnego,
ktére zostaty utworzone w celu promocji wszelkiego rodzaju wspoélnych
interesow/dziatan lub efektywniejszego Swiadczenia ustug publicznych
[Silva, Syrett 2005, s. 253]. Gminy moga by¢ cztonkami wiecej niz jednego
zwiagzku miedzygminnego. Zwiazki takie najczesciej tworzone sa w oparciu
na granicach dystryktow, ale cze$¢ ma charakter subregionalny i czesto
wykracza poza granice OML. Réwniez stowarzyszenia biznesowe majg
bardzo zréznicowany zasieg [Silva, Syrett 2006, s. 108].

W OML funkcjonujag dwie prywatne agencje rozwoju, z ktérych kazda
obejmuje w przybliZzeniu potowe obszaru. Ten podziat terytorialny nie
wynika jednak z faktycznych intereséw lokalnych, lecz ma podtoze poli-
tyczne. Jedna z agencji obejmuje dziewie¢ gmin z potudniowej czesci obsza-
ru i pie¢ gmin z sasiedniego subregionu Setubal (NUTS-3). Silna partia
komunistyczna funkcjonujaca na tym obszarze doprowadzita do odrebnego
zgrupowania wtadz lokalnych.

Druga agencja, obejmujgca p6tnocng czes$¢ obszaru, w praktyce jest in-
strumentem marketingowym dla Wielkiej Lizbony (subregion) z naciskiem
na partnerstwo publiczno-prywatne. Zostata utworzona na poczatku lat 90.
wieku XX i zaklada stworzenie jednolitych wtadz miejskich. W zwigzku
z tym nie odzwierciedla powigzan gospodarczych w regionie i intereséw
wychodzacych poza obszar Wielkiej Lizbony. Agencje te wprawdzie stabo
odnosza sie do kwestii regionalnych, ale stanowig bardziej rozwinieta
forme wspoéirzadzenia, wiaczajac sektor prywatny i inne grupy interesu
[Herrschel, Newman 2002, s. 85].

Na poczatku roku 2009 prezydent Lizbony zwrdcit sie do zespotu nieza-
leznych ekspertéw i urbanistéw o opracowanie dla miasta Karty strategicz-
nej. Dokument ten mialby stanowi¢ podstawe wszystkich innych nowo
formutowanych polityk, strategii i instrumentéw, a takze nowego podejscia
do miasta i jego mieszkancéw. W diugim okresie miatoby to doprowadzi¢
do znaczacej zmiany w zarzadzaniu miastem, w polityce miejskiej i lokalnej
administracji publicznej [Seixas 2011, s. 264]. Karta miata obja¢ okres
2010-2024 i dotyczy¢ nastepujacych obszarow:
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Demografii i witalnosci;

JakoSci zycia i integracji spotecznej;

Energii, mobilnosci i sustensywnosci;

Gospodarki, kreatywno$ci i zatrudnienia;

Kultury, edukacji i tozsamosci;

Instytucji, administracji i zarzadzania [Seixas 2011, s. 277].

Proces tworzenia dokumentu obejmowat szereg debat publicznych i war-
sztatow w kazdym z powyzszych obszaréw oraz wykorzystywat takie in-
strumenty, jak audycje internetowe i platforme internetowg, poprzez ktéra
kazdy mégt zgtosi¢ swoje uwagi.

W lipcu roku 2009 propozycja Karty zostata przedstawiona wtadzom Li-
zbony i poddana procesowi publicznych konsultacji [http://cartaestra-
tegica.cm-lisboa]. W ciggu trzech lat, ktére uptynety od tego momentu, nie
zostata ona jednak poddana Zadnemu procesowi politycznemu i przyjeta,
tym samym odsuwajgc zapisane w niej propozycje w blizej nieokreslong
przysztosc.

Niemniej jednak wydaje sie, Ze niektore z zawartych tam koncepcji zain-
spirowaly polityki miejskie w takich obszarach, jak mieszkania socjalne,
mobilno$¢ i reforma instytucjonalna. Jednak zarazem impas ten wydaje sie
wskazywa¢, ze miejska wladza wykonawcza nie byta w stanie skutecznie
kierowac publiczna dyskusjg i wypracowac politycznego kompromisu.

Impas, w jakim znalazty sie prace nad wdrozeniem Karty strategicznej
pozwala na sformutowanie wnioskdw, ktére moga dotyczy¢ nie tylko Li-
zbony, lecz réwniez politykéw i zmian w konfiguracji wtadzy w innych
miastach europejskich.

Niepowodzenia zwigzane z przyjeciem wspoélnej strategii dla catego ob-
szaru metropolitalnego pokazuja, Ze oczekiwania, napiecia i zazebiajace sie
strategie tworzace ramy dla funkcjonowania miejskich podmiotéw w obec-
nym systemie politycznym Lizbony, sa nadal w znacznym stopniu zorgani-
zowane wedtug logiki i rytmu opartych na klasycznych paradygmatach
administracyjnej reprezentacji i wladzy. Jest oczywiste, ze pomimo tych
wszystkich réznych oczekiwan i postaw interesariuszy istnieje state tempo
miejskiej ewolucji i zmian. Postrzeganie probleméw i wynikajace z tego
logiki dziatania prezentowane przez gtéwne lizbonskie podmioty - w szcze-
gblnosci te zwigzane z partiami politycznymi i instytucjonalnymi struktu-
rami wladzy oraz administracji - wcigz nie odzwierciedlaja jasnej swiado-
mosci zmian zachodzacych w miejskich spoteczno-kulturowych paradygma-
tach. Ci centralni aktorzy na scenie politycznej miasta koncentrujg sie na
procedurach prawnych i administracyjnych zwigzanych z petnionymi przez
nich funkcjami oraz na utrzymaniu pozycji jaka maja w istniejacych sieciach
wzajemnych powigzan.

oUW e
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Proces ten potwierdza takze, ze wysitki na rzecz zmniejszenia luki mie-
dzy funkcjonalnymi systemami miejskimi i systemami politycznymi stano-
wig wyraZzne wyzwania, a wrecz zagrozenia dla klasycznej dlugoletniej
politycznej i administracyjnej organizacji miasta [Seixas 2011, s. 280].

Problemoéw tych nie jest w stanie przezwyciezy¢ nawet ciggtos¢ wiadzy.
Prezydent Lizbony, ktéry zainicjowat prace nad Kartq zostal wybrany na to
stanowisko w roku 2007, ponownie w 2009 i jego mandat wygasa dopiero
z konicem roku 2013, a mimo to do tej pory nie udato sie przyja¢ zapropo-
nowanego dokumentu.

Jedna z najwiekszych przeszkéd na drodze do skutecznego wspdirza-
dzenia w OML jest labirynt instytucji i nakladajacych sie kompetencji
w procesie planowania. Jedne z badan prowadzonych w zwigzku z pracami
nad strategig rozwoju regionalnego Lizbony, wykazaty co najmniej 180
podmiotéw publicznych dziatajacych w regionie Lizbony, w obszarach tak
réznych, jak przyktadowo administracja terytorialna, rozwoj regionalny czy
turystyka [Crespo, Cabral 2010, s. 650]. Problemem jest fakt, iz podmiot
zarzadzajacy obszarem metropolitalnym nie jest cialem wybieralnym, lecz
jego cztonkowie nominowani sg przez poszczegélne rady gmin. Od czasu
rewolucji i przywrécenia demokracji, lokalne wiadze w Portugalii odzyskaty
znaczenie polityczne, ale do tej pory cierpig na brak kompetencji typowych
dla wiekszosci europejskich struktur lokalnych i regionalnych. Ponadto
Portugalia ma, podobne jak Polska, problemy z rozwojem demokracji lokal-
nej, spoteczenstwa obywatelskiego i kapitatu spotecznego. Tradycja aktyw-
nosci obywatelskiej i partycypacji jest w obu Kkrajach bardzo skromna.
Kwestie publiczne bardzo dtugo nie byly pojmowane w kategoriach zbio-
rowej odpowiedzialnosci.

W Portugalii obserwuje sie réwniez brak wiedzy na temat probleméw
miast i wyzwan, jakie pojawiajg sie wspdtczesnie przed nimi, co pozwala na
utrzymanie struktur administracyjnych z ograniczona zdolnoscig do rozwi-
jania przekrojowego i multidyscyplinarnego podej$cia do zarzadzania
rozwojem. W dalszym ciggu istnieje wyrazny brak otwartych kanatow
wspoétrzadzenia, przestrzeni publicznej do dialogu i wspo6tpracy ustanowio-
nej poza debatami w okresach wyborczych i konsultacjami publicznymi
narzucanymi przez przepisy w ramach planowania. Stabg strong w rozwoju
governance jest roOwniez brak zainteresowania ze strony elit miejskich
procesami demokratycznymi, a nawet konkretnym zawodowym i politycznym
zaangazowaniem w system miejskiego wspo6trzadzenia [Seixas 2011, s. 273].

Badacze tej problematykis® uwazaja, Ze najlepszym rozwigzaniem, ktore
zapewnitoby brakujaca strategiczng koordynacje i przywodztwo, wydaje sie
utworzenie rzgdu metropolitalnego z odpowiednimi uprawnieniami i zaso-

59 Zob.: OECD 2008b; Silva, Syrett 2006.
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bami. Jednakze nawet najbardziej fundamentalne reformy instytucjonalne
niewiele zmienig, jesli nie bedg im towarzyszy¢ zmiany w kulturze spotecz-
no-politycznej otoczenia instytucjonalnego. Obecna kultura polityczna
charakteryzuje sie wysokim poziomem biurokracji, elitaryzmem i tenden-
cjami populistycznymi gmin funkcjonujagcymi w ramach wysoce scentrali-
zZowanego procesu opracowywania programow i podejmowania decyzji.
Podczas gdy rozwdj silniejszej wspotpracy pomiedzy sektorem publicznym
i prywatnym byt jednym z najbardziej uderzajacych aspektéw ostatnich
zmian, to brak przejrzystosci i odpowiedzialnosci wielu dziatan zwiekszyt
poziom nieufno$ci i cynizmu wsréd obywateli. Niepokojacy jest rowniez
fakt, iZ pomimo pewnych dowodéw na rosnaca role podmiotéw reprezentu-
jacych lokalne spotecznosci, dziatajagcych na zasadzie woluntarystycznej,
i silniejszego glosu ugrupowan tworzonych dla osiagniecia pojedynczych
celow, wiele elementéw spoteczenstwa obywatelskiego jest systematycznie
wykluczanych z trudno dostepnych sieci wspoétrzadzenia, ktére aktualnie
sprawujg wtadze w Lizbonie.

3. Holandia

Z uwagi na fakt, ze Holandia jest stosunkowo niewielkim krajem, wyod-
rebnia sie w niej jeden tylko obszar metropolitalny noszacy nazwe Rand-
stad lub Deltametropolis.

Ustroj terytorialny Holandii obejmuje trzy szczeble wiladzy: krajowy,
wtadze prowingji (12) i gmin (458). Ponadto istniejg zarzady wodne, ktore
sa szczeblem wiadzy catkowicie odrebnym od gmin oraz regiony miejskie
[http://dmp.zinnebeeld.nl/v1/cms/pdf_upload/Deltametropolis%20Associa
tion.pdf]. Rola wladz regionalnych jest relatywnie staba, podczas gdy wtadz
lokalnych stosunkowo silna. Prowincjg zarzadza rada, ktérej cztonkowie s3
wybierani w wyborach bezposrednich na okres czterech lat. Na jej czele stoi
komisarz mianowany przez rzad centralny, zarekomendowany na to sta-
nowisko przez rade. Kadencja komisarza trwa sze$¢ lat. Rada jest cialem
uchwatodawczym, powotuje ona takze zarzad (od trzech do dziewieciu
0s0b), pod przewodnictwem komisarza. Prowincje koordynuja niektdre
polityki publiczne (spoteczna, planowanie, transport, kulture). Sprawuja
réwniez prawng kontrole nad gminami (w szczegdlnosci w dziedzinie pla-
nowania, gdzie zatwierdzaja miejscowe plany zagospodarowania prze-
strzennego) oraz zarzgdami wodnymi. Prowincje odpowiadajg przede
wszystkim za zagospodarowanie przestrzenne i infrastrukture fizyczna,
obejmujaca planowanie, budowe i obstuge drég regionalnych.

Gminy, podobnie jak prowincje, zarzadzane sg przez rade wybierang na
okres czterech lat w wyborach bezposrednich na zasadzie proporcjonalnej
reprezentacji. Rada jest rowniez ciatem uchwatodawczym. Na jej czele stoi
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burmistrz rekomendowany przez rade i mianowany na to stanowisko przez
rzad centralny na szes$¢ lat. Rada gminy powotuje sposréd radnych zarzad,
ktéremu przewodzi burmistrz. W zaleznos$ci od wielko$ci gminy zarzad
liczy od dwoch do dziewieciu cztonkéw (oprécz burmistrza). Kompetencje
gmin s3 duzo szersze i obejmujg problematyke dotyczaca drdg, transportu
publicznego, mieszkalnictwa, planowania lokalnego, $rodowiska, spraw
spotecznych, rozwoju gospodarczego, edukacji, opieki zdrowotnej, kultury
i rekreacji, planowania przestrzennego [OECDb 2007, s. 159]. Wiele kompe-
tencji gminy dzielg z rzadem centralnym, ale s3 relatywnie autonomiczne.
Rzad centralny jest wszechobecny w ksztattowaniu polityki, poniewaz
ustanawia og6lne ramy, zasady i normy, ktérych wtadze lokalne musza
przestrzega¢, monitoruje wiekszo$¢ realizowanych polityk i kontroluje
finansowanie wiekszos$ci polityk sektorowych. Niemniej jednak ponad
potowa decyzji podejmowanych przez gminy jest w peini autonomiczna
[Fleurke, Willemse 2006, s. 85].

Zrédtem dochodéw gmin tylko w niewielkim stopniu s3 podatki lokalne
(ok. 5%). Wiekszos$¢ wydatkéw pokrywana jest z budzetu centralnego, co
gwarantuje $wiadczenie ustug publicznych przez rézne gminy na zbliZonym
poziomie i jednoczesnie ogranicza konkurencje miedzy gminami w zakresie
stawek podatkoéw. Z uwagi na ograniczony udziat podatkéw i optat lokal-
nych w finansowaniu dziatalno$ci gmin, szukaja one innych zZrédet docho-
dow, takich jak np. dzierzawa gruntéw, co wptywa na zahamowanie wspét-
pracy miedzy sasiadujgcymi gminami, gdyz powoduje konkurowanie o inwe-
stycje [Kantor 2006, s. 808].

Na podobnych zasadach jak wtadze gmin i prowincji wybierane sg wta-
dze zarzadow wodnych, ktore sa niezalezng wtadza publiczng na poziomie
lokalnym. Odpowiadajg one za kontrole przeciwpowodziows, ilo$¢ i jakos¢
wody oraz oczyszczanie $ciekdow. Sposrod 26 zarzadéw w Holandii, 11
znajduje sie na terenie Randstad. Ich granice administracyjne zdetermino-
wane s3 uktadem ciekéw wodnych, co oznacza, ze niekoniecznie pokrywajg
sie z granicami administracyjnymi prowincji czy gminy, lecz w praktyce
przecinajg sie z nimi. Zarzady wodne moga naktadaé¢ dwa rodzaje podatkéw
w celu sfinansowania swoich obowigzkéw - optaty na utrzymanie zarzadow
i optaty za zanieczyszczenia.

W niektoérych duzych gminach zostal utworzony dodatkowy szczebel
wtladzy zwany okregiem miejskim. W zalezno$ci od gminy struktura zarza-
dzania nimi jest rézna. W przypadku Amsterdamu na czele okregu stoi
bezposrednio wybierana rada z przewodniczacym mianowanym przez rade
lub zarzad gminy. W okregach Rotterdamu przewodniczacy powoltywany
jest przez radnych okregu. W Hadze i Utrechcie kazdym okregiem miejskim
zarzadza komitet miejski utworzony z radnych gminnych. Zadaniem komi-
tetu jest identyfikacja istotnych dla dzielnicy problemdw, np. barier w roz-
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woju i zwrocenie na nie uwagi rady gminy. Poszczeg6lni radni zwracajg
uwage na jeden lub dwa okregi miejskie. Zadania i obowigzki okregow
miejskich sg poréwnywalne z tymi w gminach o podobnej wielkosci.

Okregi miejskie w Amsterdamie odpowiedzialne sg za budowe i utrzy-
manie mieszkan socjalnych, utrzymanie przestrzeni publicznej, Swiadczenie
wiekszosci ustug komunalnych na rzecz mieszkancéw i niektére zadania
z dziedziny opieki spotecznej, sportu, edukacji i kultury. Dziatalno$¢ okre-
géw finansowana jest z budzetow gminnych, ale mogg one réwniez nakta-
da¢ wtasne podatki, np. za wywéz odpadow.

Holandia podejmowata proby utworzenia regiondéw miejskich wokaét
najwiekszych miast, gdzie zachodzity procesy i powigzania funkcjonalne
typowe dla obszaré6w metropolitalnych. Jednak w obawie przed utratg
autonomii gmin, reforma ta nie zostata wdrozona. W zwigzku z tym w roku
1985 uchwalono Ustawe o Wspdlnych Porozumieniach, ktéra pozwalata
gminom na dobrowolne zawieranie porozumien o wspotpracy poprzez
tworzenie wspolnych witadz, ktére miaty uprawnienia do realizacji wspol-
nych zadan. Te rozwigzania dla regiondw miejskich byty bardziej zaawan-
sowane, gdyz prowincje mogly wymusi¢ na gminach wspétprace. Ciatem,
ktére oficjalnie okresla obszar regionu miejskiego, sa wtadze prowingcji i to
one mogg zaprosi¢ gminy do utworzenia takiego regionu. Jezeli nawet
gminy nie chca tego, to prowincja moze je zmusi¢ do wspotpracy.
W praktyce jednak wtadze prowincji bardzo rzadko korzystaty z tej mozli-
wosci. Powstate regiony miejskie bazuja na zasadzie dobrowolnosci. W roku
2007 w Holandii istnialo osiem regionéw miejskich, z czego na terenie
Ranstad okregi takie mialy Amsterdam, Rotterdam, Haga i Utrecht. Regiony
te skladajg sie z miasta centralnego oraz sasiednich gmin, ktére razem
tworza tzw. dzienny system miejski. Kompetencje regioné6w miejskich
dotycza takich dziedzin, jak transport, mieszkalnictwo, ochrona $rodowiska
i gospodarka regionu, ale szczeg6lnie istotng role odgrywaja w transporcie.
Jednym z gtéwnych obowigzkéw regiondw jest rozstrzyganie przetargéow
na koncesje na system regionalnego transportu publicznego. Ich zasoby
finansowe s3g znaczne, cho¢ nieporéwnywalne z budzetami wielkich miast
czy prowincji (tab. 12). Pochodza z dotacji celowych z budzetu centralnego
i, w niewielkim stopniu, od gmin, ktére sg cztonkami porozumienia [OECD
2007b,s. 172].

Ludno$¢ regionu Randstad liczy okoto siedmiu mln mieszkancow. Jest to
obszar policentryczny, gdyzZ na jego terenie znajduja sie cztery najwieksze
miasta Holandii: Amsterdam, Rotterdam, Haga i Utrecht. Randstad byt
uwazany za jednolity region gospodarczy juz w latach 30. wieku XX, jednak
do tej pory nie uzyskat statusu jednostki administracyjnej [Kantor 2006,
s. 809]. Granice tego obszaru nie zostaly oficjalnie wyznaczone, ale przyj-
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muje sie, iZ obejmuje on swym zasiegiem 147 gmin oraz czeSciowo cztery
prowincje (rys. 8).

Tabela 12
Regiony miejskie w Randstad (2002 r.)
Budzet jako % Liczba
. Budzet budzetu . . Liczba ludnosci
Region L .. | wspétpracujacych
(mln euro) najwiekszej gminy amin (w mln)
w regionie
Amsterdam 400 8% 16 1,3
Rotterdam 350 8% 18 1,2
Haga 350 16% 9 1,0
Utrecht 200 17% 10 0,6

Zrédto: [OECD 2007b, s. 172].
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Jednak nalezy zaznaczy¢, ze Randstad nie jest traktowany jak jednolity
obszar funkcjonalny w kategoriach dziennych dojazdéw do pracy.

Oproécz wspdlpracy w ramach region6w miejskich, na obszarze Randstad
zachodzi jeszcze wspotpraca obejmujgca kilka regionéw miejskich i gmin.
Ten poziom wspdtpracy jest okreslany jako ,skrzydta” i nosi nazwy Skrzy-
dta Poétnocnego i Skrzydta Potudniowego. Oba skrzydia obejmuja po-
wierzchnie wieksza niz terytorium regionu miejskiego. Wspoétpraca w ich
ramach obejmuje wspotprace zard6wno pozioma (miedzy gminami), jak
i pionow3a (miedzy gminami, regionami miejskimi i prowincjami). Przy czym
trudno jest okres$li¢ faktyczny obszar tej wspétpracy, poniewaz jednostki
podejmujace j3a ciaggle sie zmieniaja.

Wspotpraca w ramach skrzydet wynika m.in. z faktu, Ze Randstad pod
wzgledem gospodarczym jest obszarem bardzo podzielonym, ktéry nie
tworzy funkcjonalnej catosci. Cze$¢ poétnocna zdominowana jest przez
sektor ustug, podczas gdy w czesci potudniowej koncentruje sie przemyst
przetworczy i logistyka. Te dwa obszary funkcjonalnie s3g ze sobg stabo
powigzane. Wiekszo$¢ dojazdéw do pracy odbywa sie w ramach kazdego
z tych regionéw tworzac raczej dwa rézne systemy gospodarcze [Kantor
2006, s. 812].

Najwiekszym osiggnieciem Skrzydta Potudniowego byto opracowanie po
wielu latach sporéw dwodch projektow strategicznych. Pierwszy dotyczyt
utworzenia Kolei Randstad. Jego realizacja zostata opdZniona ze wzgledu na
dazenie Rotterdamu do rozbudowania wtasnej sieci metra az do Hagi oraz
faktu, iz Haga, z rozwinietym systemem tramwajow, miata swoje, inne,
priorytety. Podobne opdzZnienia zwigzane byty z projektem budowy auto-
strady A4, ktéra jest korytarzem drogowym o strategicznym znaczeniu,
poniewaz moze usprawni¢ ruch dtugodystansowy, ale interesy gmin byty
sprzeczne z zalozeniami catego projektu. Ostatecznie po kilkudziesieciu
latach udato sie w obu przypadkach osiggna¢ porozumienie. Jak widac,
projekty te dotycza infrastruktury technicznej, w ramach wspétpracy nie
podjeto zadnych dziatann w innych obszarach, np. w kulturze, gospodarce,
edukacji. Badania oceniajgce efektywnos$¢ funkcjonowania tego porozumie-
nia dowodza, Ze mieszkanicy terendéw nim objetych nie identyfikuja sie z ta
platformg wspoétpracy i nie widza sensu w przynaleznosci do niej [OECD
2007b, s. 174].

Z kolei wspotpraca w ramach Skrzydita Péinocnego jest uznawana za
konstruktywnga, ale w praktyce ogranicza sie do regionu miejskiego Am-
sterdamu. Takie spojrzenie nie odzwierciedla jednak zwigzkéw gospodar-
czych z innymi jednostkami, ktére leza nawet poza obszarem Skrzydia
Po6tnocnego. Wspdtpraca koncentruje sie na programach infrastruktural-
nych i realizacji programéw budownictwa, ktére sg odpowiedzia na reko-
mendacje krajowych raportow dotyczacych planowania przestrzennego
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i infrastruktury [Salet 2006]. Jedng z inicjatyw w ramach Skrzydta Péinoc-
nego bylo podjecie proby koordynacji rozwoju i zasobéw powierzchni
biurowych poprzez stworzenie porozumienia, ktére miatoby wptywa¢ na
planowanie w tej dziedzinie. Udato sie stworzy¢ regionalny system monito-
ringu, ktéry wskazal, w jakich gminach powinno przeksztatci¢ sie odpo-
wiednie obszary w powierzchnie biurowe.

Odpowiedzialno$¢ za nadzér nad dziataniami w kazdym skrzydle od ro-
ku 2002 przypisana jest r6znym ministerstwom: Skrzydto P6tnocne - Mini-
sterstwu Transportu, Skrzydto Potudniowe - Ministerstwu Planowania
Przestrzennego, Mieszkalnictwa i Srodowiska, Zielone Serce - Ministerstwu
Rolnictwa. Takie rozwigzanie zwiekszyto koordynacje nadzoru administra-
cji centralnej nad realizacja poszczegdlnych polityk, natomiast nie stworzy-
o jasnych powigzan i mechanizméw koordynacji w kwestiach, ktére musza
by¢ poruszane w skali calego Randstad.

Oprdcz skrzydet, istniato jeszcze stowarzyszenie zwane Administracyjng
Platforma Zielone Serce. Zostato utworzone w roku 1996, aby uczestniczy¢
w tworzeniu i wdrazaniu polityk dla zielonych obszaréw, stanowigcych
centrum Deltametropolis. Jego czlonkami s3 trzy prowincje oraz pie¢ poro-
zumien miedzygminnych. Réwniez organizacje pozarzadowe (izby handlo-
we, automobilklub i organizacje prosrodowiskowe) byly reprezentowane
w tej Platformie. Platforma miata na celu odnowienie wspoétpracy, jednak
nie osiggneta szczegb6lnych sukceséw. Nie udato sie wypracowac jednolitej
koncepcji dla Zielonego Serca, poniewaz koncentrowano sie gtdwnie na
rolnictwie i Srodowisku. Wspdlnie opracowane plany dotyczace transportu,
gospodarki i rozwoju miast nie zostaty zbytnio rozwiniete, gdyz nie wdro-
zono odpowiednich przepiséw i Zrodet finansowania. Z uwagi na liczebnos¢
uczestnikow koordynacja dziatan byta bardzo trudna. Poniewaz wspétpraca
byta dobrowolna, to cztonkowie nie byli w peini zaangazowani w prace
Platformy. Brakowato réwniez koordynacji miedzy ministerstwami. W kon-
cu cze$¢ cztonkdéw wycofata sie ze wspoétpracy, az w roku 2004 Platforma
zostala rozwigzana. Ostatecznie gminy wchodzace w jej sktad zjednoczyty
sie w roku 2005 w ramach tzw. Woerdense Beraad, a organizacje pozarza-
dowe polaczyly sie w ramach Paktu Zielone Serce. Prowincje realizuja
swoje funkcje w ramach Grupy Sterujgcej Zielonym Sercem, w ktdrej sa
reprezentowane trzy z nich [http://www.woerdensberaad.nl/].

Wspoétpraca miedzy jednym z profesoréw z Politechniki w Delft oraz
czterema biurami planowania przestrzennego z Amsterdamu, Rotterdamu,
Hagi i Utrechtu dotyczaca przysztosci rozwoju miast w Holandii, rozpoczeta
sie w roku 1996 i doprowadzita do podpisania dwa lata pézniej wspolnej
deklaracji okreslajgcej strategie przeksztatcenia Randstad w region miejski
o skali miedzynarodowej, czyli w europejska metropolie, ktéra moze kon-
kurowac¢ z innymi obszarami metropolitalnymi Europy i globalizujgcego sie
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Swiata, i do utworzenia w roku 2000 Stowarzyszenia Deltametropolis.
Stowarzyszenie pod wzgledem terytorialnym obejmuje zachodnig cze$¢
Holandii wyodrebniong przez naturalne granice delty Renu i Mozy. Tereny
zurbanizowane otaczajg otwarte i zielone obszary stanowigce centrum regionu
[http://www.acturban.org/biennial /ElectronicCatalogue/Delft/delfthtm].
Stowarzyszenie liczy 36 cztonkéw (dane za rok 2007). Sg nimi gminy, pro-
wincje, zarzady wodne, korporacje mieszkaniowe, izby handlowe, przedsie-
biorstwa transportu publicznego i zorganizowane grupy interesu (rolnic-
twa, biznesu, ochrony przyrody i rekreacji). Stowarzyszenie funkcjonuje
jako nieformalna platforma wymiany idei, ktéra tworzy zintegrowane
przestrzennie koncepcje i polityki majace na celu stworzenie Deltametropo-
lis [http://dmp.zinnebeeld.nl/v1/cms/pdf upload/Delta%20Metropolis%20
Association.pdf]. Za gtéwny instrument majacy doprowadzi¢ do utworzenia
metropolii uznaje planowanie przestrzenne.

W roku 1998 zostata utworzona przez Ministerstwo Planowania Prze-
strzennego, Mieszkalnictwa i Srodowiska Komisja Administracyjna Rand-
stad (Bestuurlijke Commissie Randstad - BCR), ktéra stanowi polityczna
platforme do koordynowania dzialann miedzy rzadem centralnym a wta-
dzami regionalnymi w Randstad. W jej sktad weszli ministrowie z kluczo-
wych departamentéw i przedstawiciele wtadz w regionie. Komisja spotyka
sie trzy razy w roku. Nigdy jednak nie odegrata istotnej roli w tworzeniu
regionalnych polityk dotyczacych kwestii rozwoju, czy tez relacji fiskalnych.

Dziatalno$¢ stowarzyszenia doprowadzita do zaaprobowania w pigtym
raporcie na temat polityki zagospodarowania terenu koncepcji Deltametro-
polis. To, oraz w zasadzie brak dziatan ze strony Komisji, pobudzito gminy
do utworzenia nowej organizacji, ktéra miata na celu zwrécenie wiekszej
uwagi na region - porozumienia o wspotpracy na poziomie metropolital-
nym Regio Randstad [http://dmp.zinnebeeld.nl/v1/cms/pdf_upload/Delta-
metropolis,%20connectivity,%20competition,%20cooperation.pdf]. Dobrowol-
ne stowarzyszenie zostato zawarte w roku 2002 pomiedzy czterema gtéwnymi
miastami Holandii: Amsterdamem, Rotterdamem, Hagg i Utrechtem, czte-
rema prowincjami i czterema regionami miejskimi, po czym zajeto sie kwe-
stiami przewidzianymi dla BCR. Porozumienie obejmuje tylko podmioty
publiczne. BCR miata uczestniczy¢ réwniez w negocjacjach miedzy czton-
kami Regio Randstad a przedstawicielami rzadu. Biuro Regionu Randstad
stuzy Komisji jako sekretariat. Celem partneréw w tej sieci jest wzmocnie-
nie pozycji konkurencyjnej regionu na arenie miedzynarodowej i poprawa
jakosci zycia w regionie. Gtéwne dziatania Regionu Randstad koncentrowa-
ty sie do tej pory na przycigganiu inwestycji sektora prywatnego.

Wspoétpraca w Randstad odbywa sie nie tylko na ptaszczyZnie horyzon-
talnej (miedzy gminami), ale réwniez wertykalnej, gdyz wtaczaja sie do niej
takze wtadze prowincji. Randstad zarzadzane jest przez rade regionu
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i zarzad [http://www.regio-randstad.nl/index_eng.php]. Wtadze te sg wy-
bierane przez rady wchodzacych w ich sktad gmin. R6znig sie jednak od
dobrowolnych zwigzkéw gmin tym, Ze prawo przyznaje im wieksze upraw-
nienia decyzyjne dotyczace przede wszystkim planowania gospodarczego,
planowania przestrzennego, infrastruktury technicznej, mieszkalnictwa
i ochrony $rodowiska [Swianiewicz 2006]. Rada liczy 24 czlonkéw, miano-
wanych przez 12 samorzaddéw cztonkowskich i spotyka sie co najmniej dwa
razy w roku. Do jej gtéwnych obowigzkoéw nalezy stymulowanie i opraco-
wywanie strategicznych polityk oraz ustalanie budzetu. Rada powotuje
spotykajacy sie co miesiac zarzad, ktory sktada sie z pieciu cztonkéw wybie-
ranych sposréd cztonkéw Rady. Do jego zadan nalezy monitorowanie inte-
gracji i spojno$ci wewnatrz regionu oraz reprezentowanie go w konsulta-
cjach z rzadem [http://www.regiorandstad.com/eng_organisatie/dagelijksbe-
stuur.php]. Wiadze Randstad wspomaga Biuro Regionu Randstad, ktére
zatrudnia dziesie¢ os6b. Biuro to reprezentuje réwniez region w relacjach
z Unig Europejska i rzadem centralnym, jednak nie stanowi formalnej jed-
nostki administracyjnej z oficjalnymi uprawnieniami.

W roku 2005 burmistrzowie czterech gtéwnych miast i komisarze czte-
rech zachodnich prowincji zaproponowali radykalng zmiane w strukturze
Randstad, w wyniku czego rok pdzniej cztery wielkie miasta wystapity do
rzadu z propozycjg utworzenia jednej lub dwoch prowincji Randstad.
W odpowiedzi Ministerstwo Spraw Wewnetrznych opublikowato dokument
konsultacyjny, celem zbadania tego wniosku i ustanowito rzagdowy komitet,
ktéry miat zajac¢ sie owag sprawg [OECD 2007b, s. 169]. Ostatecznie propo-
zycja zostata odrzucona, poniewaz rzad stwierdzit, iz wiekszo$¢ kwestii
w niej przedstawionych nie pokrywa sie z zasiegiem Randstad, lecz ma
mniejszg skale. Propozycja ta uwidocznita jednak potrzebe lepszej koordyna-
cji, zarazem uwypuklajac polityczne trudnosci w przeprowadzeniu reform.

Po tym jak OECD opublikowato w 2007 r. Territorial Reviews: Randstad
Holland®°, rzad Holandii zdecydowat sie przyjac¢ Pilny Program dla Randstad
(Randstad Urgency Program) okre$lajacy dziatania, jakie zostang podjete
w krotkim i dtugim czasie. Kluczowymi tematami w tym programie byty
dostepnos$¢, dynamizm gospodarczy, jakos$¢ zycia i zréwnowazony rozwoj.
Podkreslano przy tym wspélng odpowiedzialnosé za jego realizacje. Celem
programu byto (zamiast zmiany struktury zarzadzania poprzez utworzenie
np. jednej prowincji Randstad) poszukiwanie partnerstw, ktére pozwola
0siggnac¢ oczekiwane rezultaty. Nowym sposobem na uzyskanie niezbedne-
go zaangazowania politycznego byto wyznaczenie dwoch partneréw odpo-
wiedzialnych za realizacje kazdego projektu. Odpowiedzialnymi za postepy
projektu zostali jeden minister lub sekretarz stanu i jeden polityk regional-

60 Zob.: OECD 2007b.
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ny. Fundusze dostepne w ramach programu pozwolily na sfinansowanie 35
projektéw. Mianowano réwniez ministra ds. Randstad (obecny minister ds.
transportu i wody), ktoéry sprawuje odpowiedzialno$¢ za postepy we
wszystkich 35 konfiguracjach partnerskich [OECD 2009, s. 220]. Zesp6t
wsparcia, zlozony z przedstawicieli pieciu resortéw i regionu, monitoruje
projekty, wspomaga je i przygotowuje spotkania na wysokim szczeblu.
Dodatkowym czynnikiem wsparcia sg tak zwani ambasadorzy kazdego
projektu: szanowani przywodcy obywatelscy, ktérzy moga doprowadzi¢ do
porozumienia przedstawicieli strony rzadowej i os6b spoza rzadu. Jednym z
takich projektéw jest Randstad 2040. Jest to projekt, ktéry ma stworzy¢
dtugookresowa wizje jako podstawe do nowych projektéw inwestycyjnych
[van der Burg, Vink 2008, s. 3].

System planowania przestrzennego w Holandii obejmuje wizje zagospo-
darowania terenu tworzong przez rzad centralny, ktéra jest zapisana
w Narodowej Strategii Zagospodarowania Przestrzennego ,Przestrzen dla
rozwoju” [van der Burg, Vink 2006, s. 42]. Obecnie obowigzuje strategia do
roku 2020, a w przypadku cze$ci problematyki - do roku 2030. Jest to
zintegrowany dokument utworzony przez cztery rézne ministerstwa. Stra-
tegia nie przewiduje planu dla regionu Randstad jako catosci, natomiast
pojawiajg sie w niej ciggte odniesienia do niego. W praktyce brak wspoétpra-
cy w regionie Randstad stat sie obecnie sprawg panstwowa. Juz w Strate-
gicznym Planie Zagospodarowania Przestrzennego z roku 1988 pojawit sie
apel do gmin potozonych w Randstad o koordynacje polityk mieszkanio-
wych oraz unikanie surowej konkurencji na polu rozwoju gospodarczego
[Faludi, van der Valk 1994, s. 222]. Istota krajowej strategii mieszkaniowej
jest promowanie budownictwa mieszkaniowego o wysokiej gestosci, jak
najblizej istniejacych terenéw mieszkaniowych i innych elementéw infra-
struktury, a wiec na obecnych terenach zurbanizowanych, takie tez zapisy
znajduja sie w Narodowej Strategii Zagospodarowania Przestrzennego.

Polityka zapisana w Narodowej Strategii... jest doprecyzowana w innych
dokumentach rzadowych dotyczacych zagospodarowania terenu, np.: w Ra-
porcie Mobilnosci, Programie Rewitalizacji Obszaréw Wiejskich.

Instrumentem stuzacym realizacji ustalen Strategii... sa kontrakty wdro-
zeniowe. S3 to umowy podpisywane miedzy rzadem centralnym a czterema
gtownymi miastami Randstad, ktore dotycza realizacji polityki w zakresie
budownictwa mieszkaniowego, rozprzestrzeniania sie miast, terendéw
zielonych i transportu publicznego. Oprécz tego funkcjonujg rowniez kon-
trakty wielostronne (Ruimtelijke Ordening en Milieu (ROM) - Planowanie
Przestrzenne i Srodowisko) poswiecone wrazliwym obszarom. Sa one otwar-
te dla podmiotéw prywatnych i podpisywane po osiagnieciu porozumienia
przez wszystkie zainteresowane strony [OECD 20053, s. 78].
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Strategia wprowadza nowy instrument dla rozwoju regionalnego - plan
regionalny. Plany regionalne tworzone sg dla wiecej niz jednej gminy
i czesto tacza projekty budowlane z planami terenéw zielonych. Sg one opra-
cowywane we wspollpracy z prywatnymi inwestorami i grupami interesu.
W tak ztozonych sytuacjach nie wystarczy prowincji lub platformie gmin
jedynie wskaza¢ na pozadane kierunki rozwoju. Niezbedne staty sie kontrak-
ty partnerskie, w ktérych koszty i korzysci sa dzielone miedzy poszczeg6lny-
mi zainteresowanymi stronami [van der Burg, Vink 2006, s. 44].

Ponadto kazdy szczebel wtadzy odgrywa pewna role w systemie plano-
wania przestrzennego. Na szczeblu prowincji opracowywane s3 plany
strukturalne, ktére musza uwzglednia¢ zapisy Strategii.... Plany prowincji
wskazujg w jakich kierunkach mogg sie rozrasta¢ jednostki osadnicze (mia-
sta i wsie) i ktére tereny powinny by¢ przeznaczone na cele rolnictwa,
rekreacji i ogélnie cele przyrodnicze. Z kolei bardziej szczegétowe plany
tworzone przez gminy, muszg by¢ rewidowane co 10 lat i majg uwzglednia¢
wytyczne planéw prowincjonalnych [OECD 2007b, s. 112].

Tym, co ostabia region Randstad, zwtaszcza w kontek$cie wypracowania
spo6jnego planu dla catego obszaru metropolitalnego, jest brak uznania go
w dokumentach rzadowych. Polityka miejska formutowana na szczeblu
centralnym nie jest adresowana do obszaréw metropolitalnych, regionéw
miejskich czy dziennych systeméw miejskich, lecz do miast.

Struktura zarzadzania jednostkami terytorialnymi w Deltametropolis
jest bardzo ztozona. Oprdcz trzech podstawowych pozioméw wiladzy -
centralnego, prowincji i lokalnego - istnieje kilka innych struktur zarzad-
czych dziatajagcych w formie porozumienn o wspotpracy. Istnieja one na
poziomie regionéw miejskich oraz ponad tymi regionami, w ramach P6t-
nocnego i Potudniowego Skrzydta w Randstad, a takze na poziomie Rand-
stad jako cato$ci. CZes¢ z tych kooperacji funkcjonuje wzglednie dobrze (np.
Region Miejski Amsterdamu) i moga sie one pochwali¢ efektami swoich
dziatan. Poniewaz w niektérych miastach funkcjonujg réwniez okregi miej-
skie, to liczba szczebli wtadzy momentami siega siedmiu: od poziomu okre-
gu, przez gminny, region miejski, prowincje, skrzydlo, Randstad az po rzad
centralny. Ponadto istnieja jeszcze Zarzady Wodne i inne instytucje repre-
zentujace rzad w regionach w ramach dekoncentracji zadan oraz Unia
Europejska. Problemy ze wspétpraca na poziomie metropolitalnym wynika-
ja réowniez ze scentralizowanego sytemu wtadzy. Teoretycznie poza rzagdem
centralnym funkcjonuja jeszcze trzy poziomy wtadzy i szereg innych form
administracji, jednak w praktyce system finanséw powoduje $ciste uzalez-
nienie gmin od rzadu centralnego.

Ponadto, pomimo faktu, ze w Holandii nie ma mozliwosci kumulacji
mandatow, istnieje bardzo gesta sie¢ powigzan miedzy politykami, urzedni-
kami i ekspertami, w efekcie czego mamy do czynienia z powszechng za-
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miang stanowisk we wtadzach lokalnych na stanowiska w rzadzie i odwrot-
nie (np. wiekszos$¢ burmistrzéw Amsterdamu - mianowanych na to stano-
wisko przez rzad - byta wczes$niej ministrami w rzadzie). Co za tym idzie,
politycy nie s3 zainteresowani nawigzywaniem wspotpracy miedzy ré6znymi
jednostkami terytorialnymi [Kantor 2006, s. 819].

Niemniej jednak, pomimo niepowodzen w zreformowaniu struktury te-
rytorialnej, niektére z form tej wspétpracy wykraczaja poza nieformalne
struktury i tworza formy zinstytucjonalizowane, ktére prowadza do ulep-
szenia governace w Randstad. Koordynacja miedzy dziataniami rzadu cen-
tralnego a obszarem metropolitalnym poprawita sie odkad za programy
rozwoju w tym regionie odpowiada jedno ministerstwo.

4. Szwecja

Szwecja dzieli sie na 21 okregéw (213ch) oraz 290 autonomicznych gmin
[http://213ch.sweden.se/eng/Home/Society/Government-politics/213chmi/
Swedish-System-of-Government/]. Na poziomie okregu funkcjonuje zarzad
administracyjny, na czele ktérego stoi gubernator mianowany przez rzad na
okres szeScioletni. Ponadto funkcjonuja samorzadowe wybieralne rady
okregow o funkcjach gtéwnie uchwatodawczych. Organem uchwatodaw-
czym w gminie jest wybierana na trzy lata rada gminy. Funkcje wykonaw-
cze spetnia zarzad gminy [Sarnecki 2007, s. 381]. W Szwecji nie ma gmin
wiejskich. Gmina to miasto i region je otaczajacy.

Najwiecej wtadzy maja szczebel centralny i lokalny, natomiast najbar-
dziej ograniczone kompetencje ma poziom regionalny. Rzad centralny
tworzy strategie, natomiast zarzady administracyjne odpowiadaja za reali-
zacje i monitorowanie polityk na poziomie regionalnym i realizacje kon-
traktow rozwojowych. Nie majg wtasnych dochodéw, lecz administrujg
funduszami krajowymi na rozwo6j sektorowy i regionalny [Hudson 2005,
s. 316]. Rady okregéw odpowiadajg gtéwnie za ochrone zdrowia (80%
wydatkéw) oraz transport regionalny (5% budzetu). Pelnig réwniez funkcje
doradcza przy tworzeniu strategii regionalnych. Srodki finansowe rad
okreg6éw pochodza gtéwnie (65%) z podatkéw (wtasne prawo do naktada-
nia podatkéw), sktadek pacjentéw i dotacji rzadowych [http://213ch.ska-
ne.se/sv/Webbplatser/skanese/English/Regional-self-government/Swedish-
Administrative-System/].

Gminy odpowiadaja m.in. za planowanie zagospodarowania terenéw
gminnych. W praktyce rézne szczeble wtadzy starajg sie pilnowaé sp6jnosci
poszczegdlnych planéw poprzez proces wzajemnej komunikacji i osiggania
porozumien, ale plany gminne nie muszg by¢ formalnie zatwierdzone przez
poziom regionalny czy krajowy. Gminy opracowuja plany kompleksowe
(Oversiktsplan) i szczegétowe (Detajlplan). Plany kompleksowe s strate-
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gicznymi dtugoterminowymi planami, przy czym tylko plany szczegétowe
majg moc prawa miejscowego i powigzane sg z projektami budowlanymi
[METREX 2010, s. 84]. W Szwecji nie ma krajowej strategii zagospodarowa-
nia przestrzennego, ale plany gminne muszg by¢ spoéjne z narodowymi
planami sektorowymi oraz przepisami dotyczacymi ochrony $rodowiska,
dziedzictwa kulturowego i innych kwestii dotyczacych zagospodarowania
terenu na poziomie krajowym. Przepisy przewiduja réwniez plany regio-
nalne tworzone dla kilku gmin. Gminy, ktore sg zainteresowane opracowa-
niem takiego planu moga wystapi¢ do rzadu centralnego o powotanie re-
gionalnego podmiotu planistycznego. W przypadku przyjecia planu regio-
nalnego plany wszystkich gmin objetych planem musza by¢ z nim zgodne.
Planowanie regionalne funkcjonuje m.in. w regionie Sztokholmu [BSR].

Ponadto istniejg zinstytucjonalizowane oraz zawierane ad hoc porozu-
mienia i formy wspoétpracy miedzygminnej w zakresie takich spraw, jak
jakos¢ powietrza, zarzadzanie dziatami wodnymi oraz dostarczanie niekto-
rych ustug publicznych [Harsman, Olsson 2003, s. 95].

Za $wiadczenie wszelkich ustug transportowych w Szwecji odpowie-
dzialny jest system urzeddw transportu publicznego (public transport au-
thorities - PTA) funkcjonujacych w kazdym okregu. Drogi i infrastrukture
transportowq dzieli sie na gminng i krajowa. W planowanie i finansowanie
infrastruktury transportowej zaangazowany jest szereg podmiotow:

— przedstawiciele rzadu centralnego, ktérzy reprezentujg rzad w nego-
cjacjach dotyczacych planowania regionalnego transportu i infrastruktury,

— zarzady administracyjne — odpowiedzialne za koordynacje wszystkich
dziatan rzadu centralnego na poziomie regionalnym, w celu zapewnienia
réwnowagi miedzy poprawa mobilnosci a ochrong $rodowiska. (W okregu
Sztokholmu zarzad dysponuje skromnym budzZetem rocznym na wspieranie
projektéw transportowych w okregu),

— samorzady okregéw i gmin, ktére zgtaszaja swoje oczekiwania odno-
szace sie do zapiséw planu. (Mimo to rzad centralny ostatecznie decyduje,
ktére inwestycje nalezy wspierac).

W praktyce wtadze sektorowe czy ministerstwa zazwyczaj prowadza
bezposrednie negocjacje z okregami i gminami odno$nie do wielkoskalo-
wych inwestycji [Harsman, Olsson 2003, s. 97]. Jednak koordynacja planéw
regionalnych i sektorowych jest trudna, gdyz granice obszaréw, do ktérych
odnosza sie krajowe polityki sektorowe, nie pokrywaja sie z granicami
regionalnymi.

W Szweciji istnieja trzy obszary metropolitalne wskazane przez Szwedzki
Urzad Statystyczny, usytuowane wokoét trzech najwiekszych miast: Sztok-
holmu, Malmoe i Geteborga. Wszystkie trzy wchodzg w sktad wiekszych
regionéw miejskich. Regiony te nie s3 statystycznie wyodrebnione, lecz
zostaly uformowane w wyniku politycznych porozumien zawieranych
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miedzy gminami i okregami na rzecz wspélpracy metropolitalnej
[http://en.wikipedia.org/215chm/ListofMetropolitanAreasinSweden]. Sg to
regiony funkcjonalne stworzone na podstawie analizy dojazdéw do pracy,
struktury osadniczej i rynku pracy i nie maja odpowiadajacej im wtadzy
publiczne;.

Sztokholm

Obszar metropolitalny Sztokholm-Malaren jest jednym z niewielu przy-
ktadéw gdzie obszar funkcjonalny jest zbiezny z granicami administracyj-
nymi. Obejmuje on 65 gmin, skupionych w pieciu okregach. W centrum tego
obszaru wyréznia sie region Sztokholmu, ktéry tworzy sam Sztokholm
i jezioro Malaren oraz 40 innych gmin, zlokalizowanych w czterech okre-
gach, a takze cztery zwigzki wspéipracy miedzygminnej. Liczba ludnos$ci
w catym regionie Sztokholm-Madlaren siega 2,9 mln, co stanowi 30% popu-
lacji kraju [Hede 2006, s. 3].

Problemem, ktory zainicjowat wspo6tprace miedzy gminami, byto zapo-
bieganie zanieczyszczeniu jeziora. W roku 1988 powstata grupa dyskusyjna,
dziatajaca jako nieformalne forum wymiany informacji miedzy radami
okregéow i gminami potozonymi wokét Sztokholmu. Wiekszosé dyskusji
koncentrowata sie na sprawach zwigzanych z utrzymaniem jakos$ci wody
jeziora Malaren oraz z inwestycjami infrastrukturalnymi woko6t akwenu.
Grupa poczatkowo skladata sie z czterech rad okregéw potozonych wokdt
jeziora i czterech gtéwnych gmin w regionie, w tym Sztokholmu [OECD
2006b, s. 169].

W roku 1992 grupa dyskusyjna przeksztalcita sie w stowarzyszenie -
Rade Regionu Sztokholm-Malaren. Rada jest nieformalng organizacja non-
profit oferujaca ramy do wspotpracy miedzy ré6znymi podmiotami w regio-
nie. Sam okreg Sztokholm obejmuje 26 gmin. To rozwigzanie nie ma sztyw-
nego terytorium i obszar metropolitalny jest definiowany pod wzgledem
przestrzennym jako suma terytoriow uczestniczacych w nim gmin. Koncep-
cja przestrzenna regionu jest wiec z natury zmienna [215chmid, Engstrom
2002, s. 140]. Tylko potowa gmin z okregu Sztokholmu przystapita przy tym
do stowarzyszenia, ktore skupia przedstawicieli 56 gmin i pieciu okregéw
[http://215ch.malardalsradet.se/id=2587].

Celem stowarzyszenia jest promowanie regionalnej integracji i koordy-
nacji spraw zwigzanych z rozwojem regionalnym. Dziataniami rady kieruje
zarzad wybierany na okres czterech lat, ktory sktada sie z 18 cztonkéw i 18
zastepcodw [http://215ch.malardalsradet.se...]. W roku 2003 rada wypraco-
wata wizje regionu atrakcyjnego dla jednostek i firm, stworzonego dzieki
zréwnowazonemu Srodowisku do zycia w kontekscie rosnacej globalnej
konkurencyjnosci. Wizja ta byta dosy¢ przejrzysta, natomiast brakowato
mechanizmoéw, ktére pozwolityby na jej realizacje. Dysponujac skromnym
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budzetem, pochodzacym ze sktadek cztonkowskich, rada pozostaje raczej
zwykla organizacjg pozarzadowa, ktéra nie odgrywa formalnej roli w pla-
nowaniu regionalnym czy rozwoju gospodarczym. Stuzy gtéwnie jako forum
wymiany pomystéw oraz podnoszeniu $wiadomosci o gtéwnych strategicz-
nych kwestiach zwigzanych z rozwojem regionalnym. Niemniej jednak,
bedac organizacja skupiajaca zaréwno politykéw, jak i pracownikow
z réznych gmin w kilku grupach roboczych (planowanie i transport, han-
del/przemyst/B+R, kultura i Srodowisko), przyczynia sie do bezposrednie-
go i skutecznego podejmowania decyzji. Poniewaz areng jej dziatania jest
caty region, gminy czlonkowskie sg zmuszone do zajecia stanowiska
w kwestiach, ktére dotycza spraw wychodzacych poza ich wtasne kompe-
tencje. Muszg patrze¢ na interesy regionu jako catosci i rozwazy¢, co jest dla
niego najlepsze [216chmid, Engstrom 2002, s. 140].

Odpowiedzialno$¢ za planowanie regionalne od roku 1971 ponosi (jako
jedyna z rad okregéw) Rada Okregu Sztokholm. Tworzy ona wspdlny regio-
nalny plan zagospodarowania przestrzennego i transportu. Plan ten zawie-
ra zasady dotyczace zagospodarowania gruntéw i obszaréw wodnych oraz
wytyczne do lokowania rozwoju i infrastruktury, ale nie ma mocy prawne;j.
Biuro Rady ds. Planowania Regionalnego i Transportu Miejskiego opraco-
wuje, mniej wiecej co 10 lat, plany regionalne i prowadzi badania na temat
réznych aspektéw rozwoju regionalnego. Pomimo Ze plany regionalne sa
planami fakultatywnymi, to proces ich tworzenia jest bardzo wyczerpujacy
i uwzglednia wptyw gmin, grup intereséw i ogoétu spoteczenistwa. Jest on
réwniez kluczowy dla planowania ustug i infrastruktury transportowe;j,
bedacych pod kontrolg Rady. Nawet wiadze centralne, odpowiedzialne za
drogi i koleje, wykorzystuja prognozy zawarte w planie regionalnym Sztok-
holmu jako podstawe swoich planéw rozwoju infrastruktury w tym regio-
nie. Plan regionalny prezentuje consensus odno$nie do dtugoterminowych
celow rozwoju osiggniety miedzy gminami regionu. Ostatnio tworzone
plany regionalne poszerzyly, bez zalecen ze strony rzadu centralnego, swadj
zakres o sprawy dotyczace rozwoju gospodarczego i spotecznego. Opraco-
wany w roku 2010 i przyjety plan rozwoju regionalnego zostat obejmuje
perspektywe do roku 2030, a wizja rozwoju przestrzennego siega nawet
roku 2050. Jest on jednocze$nie planem regionalnym, zgodnie z przepisami
prawa dotyczgcymi planowania, jak i programem rozwoju regionalnego
uwzgledniajagcym przepisy dotyczace tej kwestii. Plan ten zawiera wizje
rozwoju przestrzennego regionu Sztokholm-Malaren jako obszaru policen-
trycznego z oSmioma osrodkami miejskimi [METREX 2010, s. 84]. Skupia
sie na powigzaniach miedzy okregiem Sztokholmu i innymi okregami. Pod-
czas prac nad planem doszto do szerokiego dialogu z szeregiem podmiotow
[Olsson, Cars 2011, s. 164]. Rada Okregu Sztokholmu jest jednocze$nie
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urzedem transportu publicznego dla okregu Sztokholmu i odpowiada za
funkcjonowanie autobuséw, kolei i metra w regionie.

Za planowanie rozwoju gospodarczego na poziomie regionalnym tech-
nicznie odpowiedzialny jest Zarzad Administracyjny Sztokholmu. W ramach
jednej z ostatnich inicjatyw rzadu centralnego szczegotowe strategie rozwo-
ju regionalnego, uwzgledniane w ,kontraktach rozwojowych”, sg sporza-
dzane przez zarzady administracyjne i ministerstwo handlu, bazujac na
modelu stworzonym przez Unie Europejska, ktéry ma na celu promowanie
wspoéltpracy miedzy réznymi szczeblami wtadzy oraz sektorem prywatnym.
Chociaz rady okregéw i gminy sg w tym procesie konsultowane, to nie majg
bezposredniej mozliwo$ci wplywania na zapisy tych planéw. Strategie
opracowywane przez gminy i rady okregdw nie sa formalnie powigzane
z ,kontraktami rozwojowymi” [Harsman, Olsson 2003, s. 96-97]. Staboscia
planowania regionalnego w regionie Sztokholmu jest brak uczestnictwa
sektora prywatnego, ktory bierze w tym procesie udziat tylko za pos$rednic-
twem lokalnych izb handlowych. W zwigzku z brakiem jednej metropolital-
nej wiladzy, policentryczna struktura regionu rozwijana jest na drodze
nieformalnych mechanizméw planistycznych, m.in. poprzez wspoétprace
miedzy istniejacymi organizacjami regionalnymi [METREX 2010, s. 84].

Wsréd podmiotéw funkcjonujacych w regionie istnieje zgoda co do
gléwnych wyzwan przed jakimi staje region, chodzi mianowicie o nowe
mieszkania i infrastrukture transportowa. Istnieje réwniez zgoda co do
tego, ze obecnie wystepujace zréznicowanie aktoréw regionalnych (tab. 13)
doprowadzito do fragmentacji i nieskoordynowanego systemu zarzgdzania
na poziomie regionalnym (regional governance), czego dowodem jest cho-
ciazby swoisty dualizm w opracowywaniu strategii rozwoju regionu (stra-
tegie opracowuje zaréwno Rada Okregu, jak i Zarzad Administracyjny),
ktéry prowadzi do marnotrawstwa zasobdw zaangazowanych w ich two-
rzenie i moze powodowac problemy z ich realizacja, zwtaszcza gdy zapisy w
obu dokumentach s3g sprzeczne.

Rada Okregu Sztokholmu i gminy w regionie wyrazity che¢ utworzenia
,stabilnej struktury na rzecz wspélpracy regionalnej”, nie byty jednak
w stanie osiagnac consensusu co do nowej instytucji zarzadzajacej rozwojem
metropolitalnym.
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W catej Szwecji toczy sie debata na temat wspdétrzadzenia na poziomie
regionalnym. Jedni uwazaja, ze obecne okregi s3 zbyt mate, a instytucje
rzadzace zostaty zdominowane przez planowanie i przepisy dotyczace
ochrony zdrowia zamiast koncentrowa¢ sie na kompleksowym planowaniu
rozwoju regionalnego. Inni z kolei twierdzg, iz przyktad regionu Sztokhol-
mu udowadnia, Ze proces planowania regionalnego moze z powodzeniem
funkcjonowa¢ w ramach struktur okregowych zdominowanych przez spra-
wy zwiazane z opieka zdrowotng. W toku tej debaty zostaty wypracowane
dwie alternatywy - utworzenie parlamentu regionalnego lub zwigzku gmin.
Parlament bylby wybierany w wyborach bezposrednich, ale mogloby mu
brakowa¢ kompetencji planistycznych i doSwiadczenia gmin [Jansen, Leijon
1996, s. 24]. Zwigzek gmin miatby cztonkéw z kompetencjami planistycz-
nymi, ale mogiby z kolei skarzyc¢ sie na brak uprawnien do egzekwowania
planéw regionalnych. Obu tym rozwigzaniom przeciwny byt rzad centralny,
gdyz w praktyce oznaczaty one ograniczenie roli zarzagdéw administracyj-
nych w planowaniu rozwoju.

Obowigzujaca struktura instytucjonalna na rzecz zarzadzania regional-
nego ograniczata zdolnos¢ regionéw funkcjonalnych do petnego wykorzy-
stania tkwigcego w nich potencjatu, zwtaszcza ze wzgledu na niedopasowa-
nie granic okregéw do granic regionu funkcjonalnego (z wyjatkiem Sztok-
holmu). Presja ze strony gmin i okregéw doprowadzita do tego, ze w 1996 r.
rzad zdecydowat sie pilotazowo przetestowac zaproponowane rozwigzania
w réznych regionach.

W obszarach metropolitalnych Skane i Vastra Gotaland powstaty bezpo-
$rednio wybierane samorzadowe wiadze regionalne. Wtadze te przejely
kompetencje w zakresie rozwoju regionalnego od zarzadéw administracyj-
nych oraz od rad okregdw w dziedzinie opieki zdrowotnej. W zwigzku
z silnym poparciem ze strony regionu, te probne rozwigzania w dalszym
ciagu funkcjonuja [OECD 2010, s. 195].

0d 1 stycznia 2003 r. gminy w Szwecji mogg tworzy¢ zwigzki regionalne
[Hudson 2005, s. 324]. W 14 regionach zostaty utworzone podmioty koor-
dynujgce (Kommunala samverkansorgan) utworzone przez wszystkie gminy
wchodzace w sktad regionu, w 13 przypadkach cztonkiem zwigzku zostata
rowniez rada okregu. Podmioty te s3 wybierane w spos6b posredni, po-
przez delegowanie cztonkéw przez poszczegélnych uczestnikéw zwigzku
i finansowane ze sktadek cztonkowskich. Cze$ciowo sg rowniez finansowa-
ne przez rzad centralny. Srodki te przeznacza sie na zadania przejete od
zarzgadéw administracyjnych. Zwigzki odpowiadajg za tworzenie plandéw
rozwoju regionu i decydujg o planowaniu infrastruktury takiej, jak drogi
i sie¢ szerokopasmowa. Moga réwniez zdecydowac o tym, aby skupi¢ sie na
transporcie publicznym, instytucjach kultury, turystyce, rozwoju biznesu
i wspotpracy miedzynarodowej [OECD 2010, s. 196]. Jednoczes$nie rzad
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zaproponowatl rozszerzenie odpowiedzialnosci zarzadéw administracyj-
nych w kwestii nadzorowania intereséw panstwa na poziomie regionalnym.

Poniewaz bogate gminy i okregi musza uczestniczy¢é w finansowaniu
jednostek biedniejszych, to moze ten aspekt wyjasnia, dlaczego rzad odnosit
sie negatywnie do silnych wtadz regionalnych w obszarach metropolital-
nych. Moga one bowiem zagrazac¢ polityce panstwa majacej na celu wspie-
ranie wszystkich czesci Szwecji. W przypadku regionu Sztokholmu dodat-
kowa bariera byto przekazanie wtadzy ze szczebla centralnego, zdomino-
wanego przez demoKkratéw, na szczebel regionalny bedacy bastionem kon-
serwatystow.

Podejscie rzadu do polityki regionalnej zmienito sie wraz z przejeciem
wtadzy w roku 2006 przez rzad centroprawicowy oraz w zwigzku z wpty-
wami polityki regionalnej Unii Europejskiej. Przyjeta przez Szwecje w roku
2008 Regionalna Polityka Wzrostu odchodzi od réwnomiernego rozwoju
wszystkich regionéw na rzecz wykorzystania potencjatu tkwigcego w po-
szczegblnych obszarach funkcjonalnych. Rzad jeszcze w roku 2000 zaczat
wprowadza¢ umowy z regionami w formie Regionalnych Porozumien Doty-
czacych Wzrostu, ktére pdzniej zostaty zastapione przez Regionalne Pro-
gramy Wzrostu (RPW) i Regionalne Programy Rozwoju (RPR). Partnerami
w tych kontraktach sa: rzad centralny, wiadze regionalne, lokalne, podmioty
biznesowe oraz reprezentujace spoteczenstwo obywatelskie. Kazdy region
zostat zobowigzany do przygotowania RPR, ktéry jest podstawa dziatan
i programo6w zwigzanych z regionalnym rozwojem: RPR, programy rozwoju
infrastruktury, ochrony srodowiska i inne [Hudson 2005; OECD 2010].

Pozytywna ocena dwdch regionow pilotazowych spowodowata, ze rzad
zaczal mysle¢ o rozszerzeniu tego modelu na inne regiony i utworzeniu,
poprzez fuzje obecnych okregdw, sze$ciu do dziewieciu duzych regionow.
Reforma nie zostata jednak wprowadzona odgoérnie, lecz zaczeto stymulo-
wac oddolne zapotrzebowanie okregéw na taczenie. Od roku 2008 kilka
okregow zglosito wniosek o potgczenie i przeksztatcenie we wiadze regio-
nalne. WniosKi te sg rozpatrywane. Natomiast w roku 2009 rzad uznat dwa
pilotazowe rzady regionalne za rozwigzanie state oraz wyrazit poparcie dla
rozszerzenia modelu pilotazowego na wszystkie regiony, ktére wyraza taka
wole [OECD 2010, s. 197].

Stopniowy proces oddolnej regionalizacji, jaki wystepowat w Szwecji po-
zwolil na przetestowanie réznych rozwigzan i wybo6r najodpowiedniejszego
dla kazdego regionu. W przypadku obszaru metropolitalnego Sztokholmu,
okreg Sztokholmu nie wyraza checi potaczenia sie z sagsiednimi jednostka-
mi. Tymczasem trzy inne okregi wchodzace w skiad obszaru Sztokholm-
-Malaren ztozyly wniosek o utworzenie regionu [OECD 2010, s. 227]. Pozy-
tywne w obszarze metropolitalnym Sztokholmu jest coraz czestsze korzy-
stanie z form partnerstwa publiczno-prywatnego na poziomie regionalnym
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(budowa szpitala, szybki pociag taczacy lotnisko z centrum miasta) [OECD
2010, s. 234].

Sukces we wprowadzaniu reformy regionalnej w Szwecji byt mozliwy
dzieki silnemu kapitatowi spotecznemu i dtugoletniej tradycji udziatu spo-
teczenstwa w podejmowaniu decyzji oraz duzemu zaufaniu szwedzkiego
spoteczenstwa do rzadus!l. Wigczenie réznych podmiotéw w proces podej-
mowania decyzji utatwito réwniez opracowanie aktualnie obowigzujacych
Narodowych Strategicznych Ram Odniesienia, ktore stanowig nie tylko in-
strument wykorzystania funduszy unijnych, ale byly réwniez podstawg
dialogu i lepszej koordynacji kwestii regionalnych miedzy réznymi sekto-
rami, na réznych szczeblach wtadzy i miedzy réznymi aktorami (publicz-
nymi, prywatnymi) [OECD 2010, s. 201].

5. Dania

Dania jest demokracja reprezentatywna. Wtadza ustawodawecza realizo-
wana jest przez parlament, wtadza wykonawcza przez rzad. Od stycznia
roku 2007 Dania podzielona jest na pie¢ regionéw, ktére zastgpity podziat
na 13 wojewo6dztw, oraz 98 gmin (wcze$niej 270) [http://www.nyidan-mark.
dk/pl].

Na czele regionu stoi rada wybierana w wyborach bezposrednich,
z burmistrzem regionu (wybranym sposrdéd cztonkéw rady) na czele. Ka-
dencja rady trwa cztery lata. Do kompetencji regionu nalezy koordynacja
planowania w dziedzinie transportu, szpitali, szkolnictwa $redniego, ustug
socjalnych (domy dziecka, zaktady opieki socjalnej), ochrona $rodowiska,
promowanie biznesu. W przeciwienstwie do wcze$niejszych wojewddztw,
regiony nie maja prawa naktadania podatkéw.

Na czele gminy rowniez stoi rada, ktérej cztonkowie sg wybierani w wy-
borach bezposrednich na okres czterech lat. Rada wybiera sposréd radnych
burmistrza i jego zastepcow. Gminy odpowiadaja za planowanie lokalnych
ustug socjalnych (pomoc medyczna, opieka pielegniarska), za szkoty pod-
stawowe, instytucje kultury i sportu, utrzymanie sieci dr6g lokalnych,
sprawowanie nadzoru budowlanego, zapewnienie infrastruktury technicz-
nej. Gminy maja duza swobode w poszerzaniu swych kompetencji. W wiekszo-
$ci same finansujg swojg dziatalnos$¢ [Poptawski 2008, s. 265]. Budzet gmin jest
prawie dwa razy wiekszy od budzetu centralnego [OECD 2009, s. 208].

System planowania przestrzennego na poziomie krajowym obejmuje
niewigzacy raport planistyczny oraz krajowe wytyczne planowania, ktére
wigzaco regulujag pewne kwestie zagospodarowania przestrzennego, takie

61 Szwecja zajmuje najwyzsze pozycje w rankingu Swiatowego Forum Ekono-
micznego dotyczacym zaufania do rzadu, transparentnosci dziatan publicznych
i budowania consensusu. Wiecej zob. [Schwab 2010].
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jak np. domki letniskowe czy rezerwacje terené6w pod duze inwestycje
publiczne, jak naturalne elektrownie gazowe i turbiny wiatrowe.

Wraz z reforma z roku 2005, ktéra weszta w Zycie w styczniu roku 2007,
zostaly zniesione wigzace plany wojewddzkie i poziom gminny przejat
wiekszo$¢ zadan zwiagzanych z planowaniem, ktére wczesniej byty realizo-
wane przez wojewodztwa.

Obecnie istniejgce regiony przygotowuja regionalne plany rozwoju, kt6-
re s strategiczna wizja rozwoju regionu w dziedzinach takich, jak przyroda
i Srodowisko, rozwdj biznesu i obszaréw wiejskich. Ponadto, regiony dziata-
ja jako mediatorzy w przypadku gmin, ktére nie zgadzaja sie co do wspdl-
nych kwestii planowania. Wedtug nowej Ustawy o planowaniu, do regionu
stotecznego stosuje sie szczegblne przepisy, wedtug ktorych odpowiedzial-
no$¢ za planowanie przestrzenne w tym regionie ponosi teraz minister
Srodowiska. Minister musi okresli¢ ogélne warunki uzytkowania gruntéow
w regionie stotecznym w krajowych wytycznych planowania. Wczes$niejszy
obowigzek wojewoddztwa zostat wiec przejety przez szczebel krajowy.

Kazda gmina opracowuje kompleksowy plan gminny, ktéry obejmuje
gminng strategie planowania oraz regulacje dotyczace zagospodarowania
obszaréw miejskich i wiejskich. Ponadto plan zawiera ogdlny zarys decyzji
gminnych i ograniczen narzuconych przez rzagdowe plany i decyzje. Z tego
wzgledu od gmin wymaga sie sktadania sprawozdan dotyczacych szczeg6-
towych takich zagadnien, jak obszary chronione, przepisy budowlane na
drogach krajowych, rozwo6j w strefie przybrzeznej i powigzania z planami
w sgsiednich gminach, a takze petnych strategicznych ocen oddziatywania
na $rodowisko.

Do gmin nalezy przetozenie szerokich wytycznych formutowanych na
poziomie krajowym na poziom planowania przestrzennego w gminie. Plany
gminne swoim zasiegiem muszg obejmowac caty obszar gminy. Nie mogg
by¢ sprzeczne z zapisami planéw regionalnych oraz wytycznymi szczebla
krajowego [Schmitt, Harbo, Lehto 2011, s. 18]. Rzad centralny ma prawo
veta do planéw nizszego szczebla.

Region Kopenhagi

Region stoteczny, utworzony reforma z roku 2005, obejmuje 29 gmin
(w tym wyspe Bornholm). W stosunku do sytuacji sprzed reformy, nie
obejmuje dawnego wojewo6dztwa Roskilde, ktére obecnie wchodzi w sktad
regionu Zelandii. Kopenhaga i miasto Frederiksberg, potoZone wewnatrz
Kopenhagi, wraz z wejsciem w Zycie reformy stracity swoj specjalny status
miast bedacych jednocze$nie wojewddztwami, a co za tym idzie, czes¢
kompetencji.

Obszar metropolitalny Kopenhagi ma w réznych dokumentach rézny za-
sieg. Duniski Akt Planistyczny definiuje Region Kopenhagi, zwany Stotecznym
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Regionem Kopenhagi, jako obszar, ktéry nie pokrywa sie z zadnym podzia-
tem administracyjnym kraju i obejmuje 34 gminy zamieszkate przez okoto
1,8 miliona oséb. Nalezy jednak pamieta¢, Ze obszar metropolitalny Kopen-
hagi, od czasu wybudowania mostu t3czacego ja z Malmo, coraz czesciej
rozwazany jest w potaczeniu z regionem Oresund, obejmujacym dunskie
regiony Zelandie i Region Stoleczny oraz szwedzki region Skania o tgcznej
liczbie ludno$ci 3,7 miliona [Schmitt, Harbo, Lehto 2011, s. 17]. Jednak pod
wzgledem funkcjonalnym obszar ten jeszcze nie zostat w pelni zintegrowa-
ny [OECD 20009, s. 42].

Wedtug OECD region funkcjonalny obszaru metropolitalnego Kopenhagi
bazuje na dziennych dojazdach do pracy i obejmuje 45 gmin [OECD 2009,
s. 208]. Obszar ten wykracza poza granice nowego planu (finger plan 2007),
ktéry stuzyt jako podstawa planowania dla obszaru metropolitalnego,
i obejmuje 35 gmin, jeden region stoteczny i cze$¢ regionu Zelandii. Bez
wzgledu na przyjeta delimitacje, wymaga on koordynacji na szczeblu me-
tropolitalnym.

Do konica lat 90. krajowa polityka miejska byta niemal wytacznie skiero-
wana do wewnatrz, oddajac pierwszenstwo polityce rozwoju regionalnego
Danii, ktéra zaktadata ré6wnomierny rozwoéj wszystkich regionéw. Diame-
tralna zmiana zaszta w trakcie kilku miesiecy lat 1989-1990, a zainspiro-
wana zostala przyktadem Wielkiej Brytanii, gdzie Londyn byt traktowany
jako lokomotywa rozwoju, czego nastepstwem byta debata w dunskim
parlamencie na temat przysztosci stolicy. Globalizacja spowodowata odej-
$cie od tradycyjnego, reagujacego zarzadzania zasobami publicznymi na
rzecz tworzenia proaktywnych przedsiebiorczych strategii obejmujacych
bliska wspotprace z firmami i prywatnymi organizacjami. Od tego momentu
zaczeto dazy¢ do tego, aby Kopenhaga stata sie osrodkiem napedowym catej
Skandynawii, a globalizacja legitymizowata ten zwrot w polityce i stata sie
motywem przewodnim metropolitan governance [Hansen, Andersen, Clark
2001, s. 862].

Przejscie do wspoétrzadzenia otworzyto ramy dla tworzenia zorientowa-
nych na wyniki sieci angazujacych silne publiczne i prywatne podmioty
bedace w stanie pozyskac¢ zasoby i osiagna¢ konkretne rezultaty. Zmiane te
charakteryzowata decentralizacja zadan i kompetencji. Jednym z obszarow
0 szczegbélnym znaczeniu jest lokalna polityka mieszkaniowa jako instru-
ment wptywania na spoleczno-gospodarcza strukture ludnos$ci. Polityka
mieszkaniowa stata sie kluczowa dla strategii rozwoju lokalnego. Kolejnym
gléwnym instrumentem rozwoju lokalnego w konkurencji z innymi gmina-
mi byta polityka rozwoju biznesu. W obu dziedzinach nowe formy partner-
stwa i wspoélpracy zwigzane z governance staty sie dominujagcym schema-
tem organizacji. Doprowadzito to do zwiekszenia politycznej zdolnosci do
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podejmowania skutecznych dziatan i utatwito podejmowanie niepopular-
nych decyzji [Hansen, Andersen, Clark 2001, s. 863].

Gtowne cele zostaty osiggniete przez nastepujace dziatania, bazujace na
partnerstwie:

— stymulowanie budowy nowych luksusowych mieszkan poprzez two-
rzenie spétek i partnerstwa miedzy gminami i inwestorami (fundusze eme-
rytalne, firmy ubezpieczeniowe, wtasciciele ziemscy, firmy budowlane),

— odnos$nie do mieszkan komunalnych wprowadzono nowe, bardziej
elastyczne zasady przyznawania lokali i prywatyzacje mieszkan,

— odnowiono dzielnice zamieszkiwane przez klase robotnicza i emi-
grantéw.

W roku 2000 powstata Rada Wielkiej Kopenhagi (HUR), ktéra byta wta-
$nie takim mechanizmem koordynujacym, jako organizacja publiczna obej-
mujgca swoim zasiegiem obszar Wielkiej Kopenhagi. Na jej czele stata rada
sktadajaca sie z 11 cztonkéw, wybieranych sposréd politykéw z trzech
wojewddztw (Kopenhagi, Frederiksborga i Roskilde) i dwéch miast (Ko-
penhagi i Frederiksborga). Zatrudniata 320 pracownikéw zorganizowanych
w trzech wydziatach - transportu, planowania i ustug oraz w Sekretariacie
Zarzadzajacym. HUR wspotpracowata z szeregiem organizacji branzowych,
takich jak Wonderful Copenhagen (oficjalna organizacja turystyczna dziata-
jaca w regionie Wielkiej Kopenhagi), Copenhagen Capacity (instytucja
odpowiedzialna za przycigganie miedzynarodowych inwestoréw i firm)
i Komitet Oresund (Oresundskomiteen). Gtéwnym zadaniem HUR byta koor-
dynacja i rozw0j transportu (w tym transportu publicznego), planowanie
ruchu, transgraniczna koordynacja i rozwéj w obszarze Oresund, prowa-
dzenie polityki przemystowej, zajmowanie sie turystyka i kulturg. Wcze-
$niej funkcjonujace niezalezne wtadze transportowe zostaly wigczone do
wydziatu transportu HUR, ktéry zarzadzat wszystkimi autobusami i lokal-
nymi przewozami kolejowymi (prowadzonymi przez podmioty prywatne).
Centralny system kolejowy i podmiejskie pociagi pozostaty wiasnos$cig kolei
panstwowych. Takze linie metra byly zarzadzane przez spétke bedaca
wspotwlasnoscig panstwa, miasta Kopenhagi i Frederiksborga. W przeci-
wienstwie do wiekszosci innych przypadkéw HUR nie tylko miat kontrole
nad $rodkami transportu publicznego, ale takze pewien wptyw na plano-
wanie drog.

To rozwiazanie czesto bytlo podawane jako przyktad dobrej praktyki
w $wiadczeniu ustug transportowych. Sktada sie na to kilka czynnikéw:

— silna integracja publicznej sieci transportowej, zwlaszcza w weztach
przesiadkowych (z dopasowanymi czasowo potaczeniami pomiedzy auto-
busami i pociggami),

— wysokiej jako$ci transport autobusowy (dzieki konkurencyjnym prze-
targom i zachetom dla operatoréw jako nagrody za wysoka jakos$¢ ustug),
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— integracja planowania uzytkowania gruntéw i transportu,

— stosowanie skutecznych instrumentéw do ograniczenia korzystania
z samochodéw (np. strefy piesze, polityka parkingowa i polityka rowerowa).

Taka efektywno$¢ zostata osiaggnieta poprzez skuteczny consensus i do-
browolng wspétprace pomiedzy piecioma gtéwnymi wtadzami lokalnymi
w regionie, w polaczeniu ze zdecydowanym sterowaniem ze strony rzadu
centralnego [OECD 2006b, s. 157].

Niezbedna byta wspotpraca miedzy wtadzami nie tylko pod wzgledem
instytucjonalnym, ale takze finansowym. Na przyktad, duzy projekt inwe-
stycyjny rozpoczety w roku 1992, jakim byta budowa nowej linii metra do
Orestad (50 000 spoteczno$¢ zamieszkujaca tereny rekultywowane na
potudniowym wschodzie Kopenhagi) byt finansowany z pozyczek rzadu
centralnego, przy zatozeniu, ze kredyt bedzie w wiekszo$ci sptacony przez
spotke operujaca ta linig, bedaca wspétwlasnoscia rzadu centralnego
i samorzadow lokalnych. Zasadnicza strategia tego projektu opierata sie na
zatozeniu, ze sprzedaz terendéw publicznych sfinansuje budowe linii metra,
inwestycje w nieruchomosci staty sie wiec Zrodtem finansowania infra-
struktury transportowej, wcze$niej finansowanej przez panstwo [Hansen,
Andersen, Clark 2001, s. 858]. Wprowadzenie form partnerstwa publiczno-
publicznego i publiczno-prywatnego byto punktem zwrotnym w kierunku
planowania zorientowanego na rynek. Rozwoj tego typu korporacji umoz-
liwit prywatnemu kapitatowi wiekszy udzial w procesie podejmowania
decyzji, przy jednoczesnym zwiekszeniu transparentnosci dla zaangazowa-
nych w nie firm (ale niekoniecznie dla spoteczenstwa) [Hansen, Andersen,
Clark 2001, s. 861]. Z czasem, tego typu formy wspédlpracy stawaty sie coraz
bardziej powszechne i zaczety by¢ traktowane jako norma przy realizacji
wielkich przedsiewziec.

Tymczasem reforma strukturalna rozwigzata HUR. Zadania rozwigzane;j
Rady, ktére przekazaty jej wtadze gmin i wojewddztw, zostaty przeniesione
do innych podmiotéw. Najwazniejszym z tych zadan byt transport. Obecnie
gminy wspotpracuja w zakresie autobusowej komunikacji miejskiej (w ra-
mach spétki Movia) oraz metra (za posrednictwem firmy Kopenhaskie
Metro). Movia nalezy do dwoch regionéw: Kopenhagi i Zelandii oraz gmin.
Ci partnerzy wyznaczaja dziewieciu cztonkéw rady, ktora zarzadza spotka.

Kopenhaskie Metro jest wlasno$cig panstwa, miast Kopenhaga i Frede-
riksberg. Za koleje krajowe i regionalne odpowiada panstwo [OECD 2009,
s. 219]. Zarzadzanie transportem publicznym w obszarze metropolitalnym
jest wiec rozproszone. Mamy do czynienia z kilkoma podmiotami, miedzy
ktérymi nie ma koordynaciji.

W miejsce HUR powstata Rada Regionu, ktéra miata uzupeic braki wy-
stepujace w HUR. Nie byta ona bezposrednio wybieranym podmiotem i nie
miata swoich zasobow finansowych. Rada regionalna Kopenhagi sktada sie
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wprawdzie z 41 wybieranych bezposrednio cztonkéw, ale uprawnienia jej
sa mniejsze niz HUR, poniewaz nie mozZe podejmowa¢ zadnych dziatan w
imieniu gmin. W dodatku bazuje na $rodkach finansowych nie tylko od
gmin, ale réwniez od panstwa. Ponadto, obejmuje mniejszy obszar niz HUR
[OECD 2009, s. 216].

Reforma w kazdym regionie utworzyta Regionalne Fora Wzrostu, odpo-
wiedzialne za opracowywanie regionalnych polityk rozwoju biznesu. Forum
Wzrost Regionu Stotecznego, w ktérym reprezentowany jest biznes, $rodo-
wisko akademickie, wladze regionalne i lokalne, opracowato w roku 2007
strategie, ktérej towarzyszyt plan dziatan. Fora dziataja jako stymulatory
regionalnych innowacji poprzez doradzanie regionom w kwestii udzielania
wsparcia i dotacji na projekty w dziedzinie rozwoju regionalnego biznesu
i innowacji [OECD 2009, s. 119].

Ponadto, w roku 2008 Region Stoteczny przedstawit Strategie Rozwoju
Regionalnego, w ktérej tworzenie zaangazowani byli obywatele, wtadze
i organizacje spoteczenstwa obywatelskiego. S3 to inicjatywy godne doce-
nienia ze wzgledu na przeprowadzone doglebne analizy i silne zaangazo-
wanie zainteresowanych stron, jednak nie koncentrujg sie na priorytetach
[OECD 2009, s. 29]. Zaangazowanie innych podmiotéw, a zwtaszcza gmin,
w formutowanie planu regionalnego jest konieczne, poniewaz realizacja
jego zapisow jest mozliwa tylko przy ich udziale.

Dla koordynowania rozwoju w regionie Oresund powstal w roku 1993
Komitet Oresund. Jest to forum, na ktérym politycy z obu stron Cie$niny
Oresund spotykaja sie co najmniej dwa razy w roku w celu oméwienia
kwestii rozwoju transgranicznego [Schmitt, Harbo, Lehto 2011, s. 20].
Komitet sktada sie z 36 politykdw (po 18 z kazdego kraju) reprezentujacych
12 organizacji cztonkowskich: gminy i regiony Zelandii, Stoteczny i Skane
(Szwecja). Regionalne i gminne organizacje reprezentowane w komitecie
tworza Komisje Oresund ztozong z urzednikéw cywilnych oraz czterech
(dwéch z kazdego kraju) urzednikéw Oresund mianowanych przez rzady
Danii i Szwecji. Komisja jest organem wykonawczym komitetu i spotyka sie
cztery razy w roku. Na czele komitetu i komisji stoja prezydent i wiceprezy-
dent (ci sami dla obu organéw) wybierani na okres jednego roku.

Dziatalno$¢ Komitetu finansowana jest ze sktadek gmin i regionéw, pro-
porcjonalnie do liczby mieszkancoéw, oraz z funduszy Nordyckiego Zgroma-
dzenia Ministerstw przyznawanych na konkretne projekty. W roku 2007
wzmocniona zostata struktura instytucjonalna Komitetu Oresund i zwiek-
szono nacisk na formutowanie polityk.

W latach 2009-2010 komitet skoncentrowat sie na czterech szczegoto-
wych kwestiach:

1. Usunieciu transgranicznych przeszkod, ktére hamujg rozwoj rynku pracy.
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2. Inwestowaniu w nowg infrastrukture w regionie i na analizie wptywu
optat za przejazd mostem Oresund i kosztéw transportu na integracje
w regionie.

3. Wzmocnieniu dobrych relacji na poziomie najblizszym spoteczenstwu
i promowaniu kontaktéw spotecznych i stowarzyszen oraz wspotpracy
w Oresund, a tym samym stworzeniu metropolii bazujacej na rozwoju kultury.

4. Nowej wizji i strategii dla regionu Oresund.

W efekcie, w roku 2010 zostata przyjeta wspdlna strategia rozwoju do
roku 2020 [http://www.oresundskomiteen.org/en/].

W Danii gtdwnym mechanizmem koordynacji miedzy rzadem centralnym,
regionami i gminami sg coroczne negocjacje biznesowe miedzy ministrem
finanséw, zwigzkiem regionéw i zwigzkiem gmin. Procedura ta ogranicza
niepewnos$¢ gmin co do interwencji rzadu centralnego w lokalne decyzje.

Planowanie przestrzenne w Regionie Kopenhagi opiera sie na uktadzie
przestrzennym ,Otwartej Dtoni” (Fingerplan), ktéry po raz pierwszy zostat
przyjety w roku 1947. Zaktadat on, Zze obszary zurbanizowane beda ksztat-
towac sie na planie otwartej dtoni z rdzeniem miejskim w $rodku i piecioma
weztami urbanizacji potozonymi jak palce reki (rys. 9). Przestrzen miedzy
»palcami” miata by¢ zachowana jako obszary zielone [Hansen, Andersen,
Clark 2001, s. 857].

Rys. 9. Fingerplan z roku 1947
Zrédto: [http://brandavenue.typepad.com/brand_avenue/2010/11/a-strong-green-
brand.html]
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W roku 2007 zostat przyjety nowy Fingerplan, ktéry za jedna z zasad,
majacych zapewni¢ zwartg strukture miejska, przyjmuje zasade dostepno-
$ci. Mowi ona, ze wielkie przestrzenie biurowe, silnie oddziatujace na nate-
zenie ruchu, musza by¢ lokowane w odlegto$ci co najwyzej 600 metréw od
najblizszej stacji [OECD 2009, s. 124]. Plan ten jest poszerzony o szdsty
,palec” uwzgledniajacy most Oresund.

Nowe formy i praktyki wspo6trzadzenia, ktoére zaczety rozwijac sie w ob-
szarze metropolitalnym Kopenhagi po roku 1990 ograniczyty bariery dla
globalizacji rynku nieruchomosci komercyjnych i aktywnie zachecity do
naptywu inwestycji zagranicznych do regionu.

Reforma w pewnym stopniu utrudnia ocene wspéirzadzenia w regionie
Kopenhagi, ale mozna stwierdzi¢, Ze istniejg pewne bariery wspétrzadzenia,
wynikajace z kilku czynnikéw:

— fragmentacji na szczeblu metropolitalnym, istnienia 29 do 35 (w zalez-
nosci od delimitacji) relatywnie silnych gmin i miasta centralnego, ktore jest
stosunkowo mate w poréwnaniu z szerszym obszarem metropolitalnym,

— braku instrumentéw koordynacji dziatan gmin,

— niedopasowania granic administracyjnych do funkcjonalnych,

— fragmentacji politycznej organéw administracji,

— ze stabego szczebla regionalnego,

— ograniczonej autonomii finansowej gmin.

Dania ma jednak dtugoletnie tradycje jeSli chodzi o zaangaZowanie
mieszkancéw w formutowanie polityk. Dotyczy to zaré6wno konkretnych
projektéw zwigzanych z jakim$ terytorium (np. regeneracja zdegradowa-
nych obszaréw w miescie - Port Péinocny), jak i tworzenia strategicznych
wizji (Regionalny Plan Rozwoju Regionu Stotecznego i strategia Regionu
Oresund) [OECD 20009, s. 237]. Réwniez szereg prywatnych podmiotéw jest
wlaczony w formutowanie i realizacje réznych polityk i projektéw. Przed-
siebiorcy sa zaproszeni do think-tankéw, czego przykladem jest Kreatywne
Forum zajmujace sie rozwojem rynku pracy oraz forum burmistrzéw ds.
biznesu. Biznes i zwiagzki zawodowe reprezentowane s3 w Regionalnym
Forum Wzrostu. Ponadto tradycja w Danii jest zachecanie prywatnych
i pétprywatnych podmiotéw do bycia operatorami pewnych regionalnych
i lokalnych polityk (np. biuro przyciggania inwestycji zagranicznych - Co-
penhagen Capacity, Wonderful Copenhagen) [OECD 2009, s. 238].

Istnieja mechanizmy, ktére moga prowadzi¢ do wdrozenia pewnych
form metropolitan governance. Po pierwsze, procedura tworzenia Planu
Rozwoju Regionalnego Regionu Stotecznego przewiduje wiaczenie gmin
w jego tworzenie. Region Stoteczny ma réwniez Rade do Kontaktéw z Gmi-
nami, ktéora ma zapewni¢ koordynacje miedzy poszczegdlnymi gminami
oraz miedzy gminami i regionem.
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Gminy oraz inne lokalne i regionalne podmioty s3 reprezentowane
w Regionalnym Forum Wzrostu. Mozna wiec uznaé, ze nowy Region Sto-
teczny staje sie efektywnym narzedziem koordynacji na szczeblu metropoli-
talnym po zlikwidowaniu HUR. Problem polega jednak na tym, ze wszelkie
dziatania nie wykraczaja poza granice regionu, podczas gdy funkcjonalny
obszar metropolitalny ma szerszy zasieg, co jest uwzglednione w nowym
planie zagospodarowania przestrzennego.

6. Niemcy - rézne modele zarzadzania obszarami metropolitalnymi

Niemcy s3 panstwem federalnym sktadajacym sie z 16 krajow zwigzko-
wych zwanych landami, w tym trzech miast federalnych na prawach kraju
zwigzkowego (Hamburg, Berlin i Brema). Kazdy kraj zwigzkowy ma swdj
wlasny rzad i parlament, ktére dysponujg szerokimi kompetencjami
w tworzeniu prawa i sprawowaniu wtadzy wykonawczej. Na nizszych
poziomach wiladzy znajduja sie powiaty i gminy. Powiaty maja charakter
jednostek jednoczesnie samorzadowych i rzagdowych. Na czele kazdego stoi
starosta, bedacy przedstawicielem wtadz rzadowych, a zarazem organem
samorzadu terytorialnego. W gminach organem legislacyjnym s3 po-
wszechnie wybierane rady. Na czele gminy stoi burmistrz (w zaleznos$ci od
gminy, moze by¢ tez przewodniczacym rady) [Gdulewicz 2002, s. 107 i n.].
Wyznaczania obszaréw metropolitalnych w Niemczech dokonuje rzad
federalny wspélnie z krajami zwigzkowymi.

Metropolie sg okre$lane w federalnej koncepcji zagospodarowania prze-
strzennego (Raumordnungsbericht), przyjmowanej przez rzad federalny,
a wyznaczane w ustawach uchwalanych przez parlamenty landéw. Zasada
jest, Ze obszary metropolitalne delimituje sie jako grupy powiatéw. Gdy leza
one w roéznych landach - jak np. w przypadkach Hamburga, Berlina czy
Regionu Rhein-Main - obszary metropolitalne sg definiowane w umowach
pomiedzy krajami zwigzkowymi.

Najnowsza federalna koncepcja zagospodarowania przestrzennego z ro-
ku 2000 wyréznia - biorgc za kryterium znaczenie w gospodarce swiatowej
i role w integracji europejskiej - szes¢ metropolii: Berlin, Hamburg, Mona-
chium, Stuttgart, Rhein-Main (Frankfurt n. M) i Rhein -Ruhr (Kolonia-
Diisseldorf-Essen). Do metropolii o drugorzednym znaczeniu zalicza sie
m.in.: Hanower, Norymberge, a takze obszary metropolitalne Lipsk-Halle
i Drezno-Chemnitz. Planowanie metropolitalne jest elementem centralnego
planowania panstwowego, wykonywanego podzielnie przez wtadze fede-
ralne i wtadze krajow zwigzkowych. Parlamenty oraz rzady federacji i lan-
dow ustalajg w drodze przepis6w powszechnie obowigzujacych:

— gléwne elementy sieci transportowej panstwa,
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— gléwne elementy sieci osiedlenczej (oSrodki centralne o znaczeniu
europejskim i krajowym),

— tereny chronione ze wzgledéw krajobrazowych i kulturowych.

Powyzsze ustalenia stajg sie elementem planu metropolitalnego z mocy
przepisOw ustawowych.

Plany metropolitalne, pod wzgledem formalnoprawnym, sa czeSciami
planéw zagospodarowania przestrzennego krajow zwigzkowych, uchwala-
nymi odrebnie na podstawie ustalen planu panstwowego. Planowanie
metropolitalne do poczatku lat 90. byto wykonywane przez zrzeszenia gmin
i powiatéw obszaréw metropolitalnych jako zadanie zlecone z zakresu
administracji rzadowej. Plany metropolitalne, poza ustaleniami przyjetymi
w prawie landowym, okreslaja:

— sie¢ transportowg o znaczeniu regionalnym,

— sie¢ osiedleficza o znaczeniu regionalnym (o$rodki centralne o zna-
czeniu regionalnym),

— sie¢ handlu detalicznego, w tym lokalizacje hipermarketow,

— miejsca inwestycji o znaczeniu miedzynarodowym (targi, kongresy,
parki technologiczne) itp.

Plany lokalne sg obowigzujagcym prawem, plany na poziomie landéw ma-
ja charakter indykatywny. Ustalenia planéw metropolitalnych sg wiazace
dla planowania na wszystkich szczeblach wtadzy, a zawarte w nich zalece-
nia powinny by¢ uwzglednione w innych planach publicznych.

W celu pobudzenia wspélpracy miedzy obszarami metropolitalnymi
a ich wiejskim zapleczem rzad federalny w latach 2008-2010 zrealizowat
pilotazowy projekt z zakresu planowania przestrzennego o nazwie Supra-
regionalne partnerstwo - Innowacyjne projekty na rzecz miejsko-regionalnej
wspotpracy, usieciowienia i wspélnej odpowiedzialnosci (MORO) [Knieling,
Kuerschner 2011, s. 66]. Projekt zaktadat przejscie od tradycyjnej, utrwalo-
nej przez wieki symbiozy, w kierunku tworzenia sieci opartych na szerokiej
wspotpracy i zasadzie wzajemnych korzysci. Projekty miaty by¢ wspotfi-
nansowane przez rzad centralny. W wyniku przetargu wytoniono siedem
regionéw metropolitalnych do realizacji projektéw pilotazowych. W efekcie
partnerzy z terenéw wiejskich i matych miast potaczyli sity z partnerami
metropolitalnymi, zrealizowali wtasne projekty i byli w stanie sta¢ sie
partnerami w nowych sieciach i procesie podejmowania decyzji zmierzajg-
cych do tworzenia rozszerzonego regionu, ktory tatwiej sprosta obecnym
i przysztym wyzwaniom. Mimo Ze takie procesy wspotpracy, prowadzonej
przez przedstawicieli administracji, biznesu, nauki i spoteczenstwa obywa-
telskiego, ze wzgledu na istniejgce granice administracyjne sa do$¢ powol-
ne, prowadza do lepszego wzajemnego zrozumienia i wzrostu zaufania
[Kelling 2011, s. 7]. Od kilkunastu lat obszary metropolitalne RFN staja sie
jednostkami samorzadu regionalnego [Zachariasz 2004].
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6.1. Region Stuttgart

Region Stuttgart zostat utworzony w 1994 r. jako jednostka samorzadu
regionalnego. W jego sktad wchodzi 179 miast i gmin zorganizowanych
w pie¢ powiatow. Ludno$¢ regionu liczy okoto 2,7 mln mieszkancow,
z czego ok. 17% stanowig obcokrajowcy.

Wspotpraca samorzadowa w regionie Stuttgartu przyjeta forme sforma-
lizowang w roku 1994, kiedy zostal utworzony Zwigzek Regionu Stuttgart
(Verband Region Stuttgart — VRS) co byto reakcjg wtadz samorzadowych na
zmieniajacy sie sytuacje polityczng i spoteczno-gospodarcza w Niemczech
(zjednoczenie) oraz postepujaca integracje europejska, globalizacje i wzrost
konkurencyjnosci miedzy metropoliami. Celem Zwigzku jest wzmocnienie
i poprawa konkurencyjnos$ci OM na arenie europejskiej i Swiatowej poprzez
wspolnie realizowane projekty na zasadach $cistej wspéipracy miedzyg-
minnej. Zarzadza nim Zgromadzenie Regionalne, ktérego cztonkowie
(obecnie - 91) wybierani sg co pie¢ lat w bezposrednich wyborach [Heeg
2003, s. 168]. Jest ono ciatem decyzyjnym i do jego najwazniejszych zadan
naleza planowanie (regionalne, transportu regionalnego, infrastruktury,
krajobrazu), publiczny transport lokalny, gospodarka odpadami, promocja
biznesu oraz marketing turystyczny. Ponadto zwigzek moze przyjmowac na
siebie obowiazek organizowania targéw i wystaw o charakterze regional-
nym oraz wydarzen kulturalnych i sportowych [www.region-stuttgart.
org/vrs/main. jsp?navid=67].

Na czele zgromadzenia stoi wybierany przez jego cztonkéw przewodni-
czacy. Zgromadzenie powotuje na osiem lat dyrektora regionu odpowie-
dzialnego za zarzadzanie nim. Kieruje on administracjg regionu liczaca 50
0s0b, dysponuje prawem weta w stosunku do uchwal Zgromadzenia
sprzecznych z interesem regionu i prawem. Prace w zakresie promocji,
marketingu turystycznego oraz koordynacja lokalnego publicznego trans-
portu pasazerskiego sa obstugiwane we wspétpracy z innymi organizacjami
regionalnymi i firmami przez pomocnicze sp6tki sektora prywatnego [Woj-
cicki 2009].

Zrédtem dochodéw budzetu regionu (rocznie ok. 260 mln EURO) s3
prawie wytacznie S$rodki publiczne przekazywane przez wiladze gmin
i powiatow oraz granty od rzadéw federalnego i zwigzkowego. Najwieksze
wydatki (ok. 85% catosci budzetu) ponoszone sg na lokalny transport
publiczny.

Zwiazek realizuje swoje zadania na podstawie uchwalonego prawa
zwigzkowego. Do zadan obowigzkowych naleza:

— planowanie regionalne,

— ramowe planowanie $rodowiskowe,

— planowanie komunikacji w regionie,

— wspieranie gospodarki regionu,
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— regionalny transport publiczny,

— gospodarka odpadami,

— regionalny marketing turystyczny.

Region Stuttgartu opracowuje i realizuje plan regionalny obowigzujacy
przez 10-15 lat. Plan ten zawiera cele, gtdbwne zasady i sugestie, na ktérych
musz3 sie opiera¢ planis$ci w poszczegdlnych gminach. Obecnie obowigzuje
Plan Regionalny 2020. Zawiera on cztery gtdwne rozdziaty:

1. Celeizatozenia rozwoju Regionu Stuttgart.

2. Regionalna struktura osadnicza.

3. Regionalne struktury niezabudowane.

4. Infrastruktura regionalna.

Zwiazek odpowiada za koordynacje zintegrowanego systemu transpor-
tu: kolei podmiejskich (obstugiwanych przez panstwowe Deutsche Bahn),
autobuséw i tramwajow (obstugiwanych przez spétke akcyjng Stuttgarter
Strafdenbahnen oraz ok. 40 regionalnych przedsiebiorstw autobusowych)
[OECD 2006b, s. 155].

W ramach promocji biznesu zwigzek utworzyt Korporacje Rozwoju Re-
gionalnego Regionu Stuttgart (Wirtschaftsforderung Region Stuttgart),
ktéra ma wspiera¢ rozwoj gospodarki regionu. Jest ona centralnym partne-
rem dla inwestoréw, przedsiebiorcéw z OM. Zwieksza jakos¢ i atrakcyjnos¢
obszaréw inwestycyjnych, petni funkcje doradcza, wspiera i wzmacnia
innowacyjnos¢ i konkurencyjno$¢ gospodarki, rozwija strategie rozwoju
kluczowych branz w regionie. W zakresie marketingu turystycznego Zgro-
madzenie realizuje swoje obowigzki poprzez udziat w spétce Regio Stutt-
gart Marketing und Tourismus GmbH.

W regionie Stuttgartu wspoétpraca metropolitalna wykracza poza dziata-
nia Zwigzku. W ramach rzadowego projektu MORO w roku 2008 zaczat
funkcjonowaé¢ Europejski Region Metropolitalny Stuttgartu (EMS). Jest to
dobrowolna wspéipraca miedzy VRS a otaczajacymi go regionami, oparta
na szerokim porozumieniu i wspélnych interesach. Decyzje strategiczne
dyskutowane sg podczas regularnie odbywajacych sie sesji komitetu steru-
jacego, sktadajacego sie z 36 cztonkéw reprezentujacych: VRS, gminy
w regionie Stuttgartu oraz gminy i powiaty z czterech innych landéw. Dla
realizacji konkretnych zadan tworzone sg grupy robocze. Do najwiekszych
osiggnie¢ EMS nalezy wprowadzenie Metropoltiket - jednolitego biletu
o zryczattowanej optacie na transport publiczny w catym regionie metropo-
litalnym. Ponadto, w ramach politycznego lobbingu zostala wypracowana
wspolna strategia uzyskania wsparcia rzagdowego na poprawe infrastruktu-
ry wzdtuz Nekaru, ktéry ma duzy potencjat transportowy.

Dzieki wsparciu ze strony rzadu federalnego, RSV, Agencja Rozwoju Re-
gionalnego Stuttgartu oraz regionalne wtadze z czterech innych landow
odpowiedzialne za planowanie regionalne zintensyfikowaty swoja wspot-
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prace w Kierunku rozwoju specyficznego potencjatu regionu. Podstawg tej
wspoélpracy jest strategiczna koncepcja zagospodarowania przestrzennego
EMS, ktéra zostata przyjeta przez politykdw ze wszystkich uczestniczacych
regionow [Kelling 2011, s. 18]. Aby osiagna¢ cele koncepcji, przyjeto do
realizacji sze$¢ projektow dotyczacych m.in. instrumentéw koordynacji
rozwoju przestrzennego, klastréw kompetencji czy ustug logistycznych.
Kolejne projekty, przewidywane do realizacji w nastepnych latach, dotycza
synchronizacji rozktadéw jazdy kolei w EMS i rozwoju obszaréw wiejskich
[Kelling 2011, s. 19].

Obszar metropolitalny Stuttgartu, majacy swoje wiasne zgromadzenie,
jest przyktadem zinstytucjonalizowanego obszaru metropolitalnego, cho¢
o ograniczonych uprawnieniach. Jednak jako obszar zinstytucjonalizowany
dysponuje zaréwno wiladza uchwatodawcza, jak i wykonawcza, co jest
kluczowe dla procesu zarzadzania. Ponadto r6zni metropolitalni aktorzy -
gminy, landy, eksperci i spoteczenstwo obywatelskie - aktywnie uczestni-
cza w kazdym etapie procesu planowania i realizowania rozwoju. Podmiot
metropolitalny, ktory kieruje tym procesem, zapewnia wysoka odpowie-
dzialno$¢ przed obywatelami - bezposrednimi wyborcami cztonkéw Zgro-
madzenia [Christmann 2011, s. 14].

6.2. Zagtebie Ruhry

Zaglebie Ruhry zamieszkuje prawie 5,2 milionéw ludzi. Region ten zmie-
nit sie przez dziesieciolecia z obszaru przemystowego wydobycia wegla
kamiennego i produkcji stali w metropolie ukierunkowang na ustugi
i kulture. Metropolia Ruhry obejmuje 11 duzych miast i cztery powiaty z 53
gminami (rys. 10), ktére w roku 2004 polaczyly sie w Zrzeszenie Regional-
ne Ruhry (Regionalverband Ruhr - RVR).

Nadrzednym celem zrzeszenia jest polepszenie jako$ci Zycia w Zagtebiu
Ruhry. Zrzeszenie przejeto odpowiedzialnos¢ za najwieksze atrakcje przy-
ciagajace turystéw - trase kultury przemystowej i park krajobrazowy Em-
scher. Aby osiagna¢ gtowny cel zrzeszenie zatozyto, wraz z gminami, hol-
dingi i przedsiebiorstwa-cérki: osiem parkéw rekreacyjnych, spotke Kultur
Ruhr GmbH, Wirtschaftsforderung Metropoleruhr GmbH, Ruhr Tourismus
GmbH, a takze Spotke Utylizacji Odpaddéw w Zagtebiu Ruhry (Abfallentsor-
gungs-Gesellschaft Ruhrgebiet). Wlasne spétki - Trasa Kultury Przemysto-
wej RVR i Zielona Ruhra RVR (Ruhr Griin) sg odpowiedzialne za obie naj-
wieksze atrakcje regionu.

Na czele Zrzeszenia stoi Parlament Ruhry z siedzibg w Essen. S3 w nim
reprezentowane wszystkie miasta i powiaty metropolii Ruhry. W jego sktad
wchodzi okoto 70 cztonkéw uprawnionych do gtosowania. S3 to przedsta-
wiciele poszczegdlnych jednostek, ktorzy zostali delegowani przez miasta
i powiaty oraz 15 burmistrzéw i starostéw. Kadencja parlamentu trwa pie¢
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lat. Jego cztonkowie wybieraja przewodniczacego, jego zastepce i reprezen-
tantéw do komisji. Wspolne dziatania dla metropolii Ruhry uchwalaja ko-
misje: planowania, gospodarki, sSrodowiska naturalnego, zwigzkowa, kon-
troli rachunkowosci, jak réwniez komisja kultury i sportu. Do parlamentu
Ruhry naleza réwniez Route der Industriekultur (Trasa kultury przemysto-
wej) i RVR Ruhr Griin. Parlament Ruhry decyduje o budzecie Zrzeszenia
Regionalnego Ruhry.

Rys. 10. Region Ruhry
Zrédto: [http://www.metropoleruhr.de/pl/strona-glowna/metropolia-
ruhry/dane-i-fakty.html].

0d 2009 r. parlament, za posrednictwem planu regionalnego, ustala
przysztosciowe kierunki rozwoju metropolii Ruhry. Plan regionalny spo-
rzadzany jest na okres 10-15 lat i zawiera cele odno$nie do przysztego
rozwoju przestrzennego. W ramach planowania regionalnego prowadzona
jest rowniez obserwacja i analiza rozwoju przestrzennego w regionie.
W tym celu dane s3 dokumentowane w systemie informacyjnym obejmuja-
cym catg powierzchnie Regionu Ruhry, z ktérego moga korzysta¢ wszystkie
53 gminy i wykorzystywac go jako podstawe informacyjng i decyzyjna dla
lokalnego planowania [http://www.metropoleruhr.de]. Zrzeszenie prowa-
dzi réwniez intensywne dzialania marketingowe, ktére maja na celu wy-
promowanie Metropolii Ruhry jako obszaru gospodarczego, w ktérym
warto mieszkac.

Zgodnie z mottem ,Przemiana dzieki kulturze - kultura dzieki przemia-
nie“ miasto Essen zostato wybrane stolicg kultury 2010 r. jako przedstawi-
ciel metropolii Ruhry.
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6.3. Obszar Metropolitalny Monachium

Obszar Metropolitalny Monachium (OMM) liczy 2,6 mln mieszkancow.
W jego sktad wchodzi 186 gmin, osiem powiatéw i land Bawarii (rys. 11).

Brak struktur administracyjnych na poziomie OMM zostat, w pewnej
mierze, zastapiony organizacjami celowymi stworzonymi dla koordynowa-
nia dziatan podmiotéw zaangazowanych w realizacje przedsiewzie¢ waz-
nych dla rozwoju regionu. Jedna z pierwszych byto Stowarzyszenie Plani-
styczne Wielkiego Monachium utworzone w roku 1950, do jego zadan
nalezato przede wszystkim podniesienie poziomu profesjonalizmu w zakre-
sie planowania przestrzennego (gtéwnie uzytkowania gruntéw), osadnic-
twa i infrastruktury, a takze koordynowania proceséw rozwoju przestrzen-
nego, szczeg6lnie o charakterze ponadlokalnym.
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Rys. 11. Obszar Metropolitalny Monachium
Zro6dto: [http://www.metropolregion-muenchen.eu/en/about-the-region/map-and-site-
information.html]

W roku 1973, wraz z wprowadzeniem w Bawarii obowigzku planowania
regionalnego, utworzono Stowarzyszenie Planowania Regionalnego Mona-
chium, w sktad ktdérego, obowigzkowo, weszli przedstawiciele wszystkich
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oSmiu powiatéw i 186 gmin. Stowarzyszenie to jest oficjalng formg wspo6t-
pracy w Regionie Monachium. Do jego zadan nalezy przede wszystkim
przygotowanie i zatwierdzenie planu regionalnego, jako podstawy prawnej
dla tworzenia lokalnych planéw uzytkowania gruntéw. Plan regionalny
musi uwzgledni¢ wytyczne zawarte w Programie Zagospodarowania Prze-
strzennego Bawarii [URBACT 2011, s. 22].

Na poziomie operacyjnym, poczatek wspétpracy pomiedzy jednostkami
terytorialnymi wchodzacymi w sktad OMM datuje sie na rok 1965, kiedy
powstato Stowarzyszenie na Rzecz Rozwoju Regionalnych Obszaréw Re-
kreacyjnych (EFV). Koncentruje sie ono na tworzeniu obszaréw rekreacyj-
nych i Sciezek rowerowych, a finansowane jest przez 60 cztonkéw (Mona-
chium, powiaty i gminy). W wyniku jego dziatalno$ci utworzono 30 duzych
obszaréw rekreacyjnych o catkowitej powierzchni okoto 600 ha [URBACT
2011, s. 22]. Kolejnym stowarzyszeniem jest Obszar Wielkiego Monachium
- OWM skupiajgcy, na zasadzie dobrowolnosci, ponad 100 cztonkéw
z sektora publicznego i prywatnego. OWM odpowiada za marketing regio-
nalny oraz reprezentuje region podczas targéw nieruchomosci - ExpoReal.

W roku 1972 powotano do Zycia organizacje, ktérej dziatalno$¢ miata
kluczowe znaczenie dla poprawy mobilno$ci wewnatrz OWM - byta to
Wspoétpraca na Rzecz Monachijskiego Transportu Publicznego. Organizacja
ta koordynuje funkcjonowanie kolejowego i drogowego transportu publicz-
nego, co daje mozliwo$¢ ujednolicenia biletow i taryf wewnatrz OWM [Ba-
nachowicz, Danielewicz 2006, s. 46-47].

Na poziomie metropolitalnym w roku 2007 utworzono stowarzyszenie
Region Metropolitalny Monachium (Europaischen Metropolregion Miinchen
- EMM), ktére jest dobrowolna regionalng platforma wspétpracy powiatow
i gmin ze wschodniej Bawarii. Jest to parasolowa organizacja skupiajaca
partneréw ze $wiata biznesu, polityki, edukacji i nauki, kultury i zarzadza-
nia, ktérzy chca odegra¢ aktywna role w projektach z dziedzin: wiedzy,
biznesu i marketingu, Srodowiska i zdrowia lub transportu oraz mobilnosci.
Gléwnym celem jest stworzenie sieci wspétpracy w regionie metropolital-
nym i uczynienie go wyraZnie widocznym na arenie miedzynarodowej
[http://www.metropolregion-muenchen.eu]. Na czele stowarzyszenia stoi
rada sktadajaca sie z 16 przedstawicieli cztonkdéw oraz komitet sterujacy,
w ktérego sktad wchodzi 32 cztonkéw tworzacych:

— Grupe Wtadz Regionalnych (16 przedstawicieli miast, powiatéw i gmin),

— Grupe ds. Przemystu i Spoteczenistwa (szeSciu przedstawicieli izb
handlowych, sze$ciu przedstawicieli przedsiebiorstw oraz reprezentanci
organizacji spotecznych, nauki i wtadz zwigzkowych),

— reprezentacje grup roboczych (ds. nauki, gospodarki, mobilno$ci, $ro-
dowiska i kultury) [http://www.metropolregion-muenchen.eu].
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Raz w roku organizowana jest Konferencja Metropolitalna, ktéra ma na
celu wyksztalcenie wspdélnej tozsamosci, zebranie kolejnych pomystéw na
projekty i przyciggniecie nowych uczestnikow oraz utrzymanie ich zaanga-
zowania i wsparcia [URBACT 2011, s. 22].

Na poczatku roku 2010 EMM skupiato 30 powiatow (w tym sze$¢ grodz-
kich), 28 gmin, sze$¢ izb handlowych, 80 przedsiebiorstw i 40 innych
przedstawicieli nauki i spoteczenistwa [http://www.metropolregion-muen-
chen.eu/]. Obok wymienionych powyzej, w OWM funkcjonuje znaczna
liczba organizacji, ktérych dziatalno$¢ ma charakter sektorowy, np. w dzie-
dzinie ochrony przyrody, rekreacji czy rozwoju gospodarczego, koncentrujg
one wysitki na wybranych obszarach regionu [Reiss-Schmidt 2004, s. 5].

Taka réznorodnos$¢ organizacji i inicjatyw w zakresie rozwoju regional-
nego jest niezwykle uzyteczna, gtdwnie z uwagi na swa elastycznos$c i zinte-
growany charakter, ale niestety jest tez niewystarczajaca dla dziatan zwia-
zanych z rozwigzywaniem konfliktow, definiowaniem priorytetow czy
przygotowaniem i podjeciem decyzji w sprawach budzacych kontrowersje.
Stad tez pojawity sie silne sugestie, gtéwnie ze strony Stowarzyszenia Miast
Niemieckich, aby ten dobrowolny model kooperacyjny przeksztatci¢
w strukture znacznie bardziej sformalizowang, z wybieralng (w bezposred-
nich wyborach) Rada Regionalna, na ktorej czele stalby Prezydent Regionu
oraz silng administracjg regionalng. Do kompetencji tej ostatniej nalezato-
by: planowanie regionalne i w zakresie uzytkowania gruntéw, planowanie
sieci transportowych i krajobrazu, szkolnictwo wyzsze, ustugi socjalne,
mieszkalnictwo, sport i rekreacja oraz rozwdj gospodarczy. Duzo uwagi
nalezatoby poswieci¢ takim aspektom jak marketing regionalny i zarzadza-
nie w regionie, a takze wyréwnywaniu dysproporcji pomiedzy budzetami
obszaréw silniejszych i stabszych gospodarczo. Ten sformalizowany model
udato sie, jak dotad, wprowadzi¢ tylko w dwdch regionach - Stuttgartu
i Hanoweru. W pozostatych regionach liderzy polityczni odnoszg sie bardzo
sceptycznie, a niekiedy wrecz stajag w opozycji, do proponowanego modelu.
Podstawowg przyczyng takich postaw jest obawa przed ograniczeniem
kompetencji i uprawnien nizszych szczebli wtadzy oraz zdominowaniem
regionu przez interesy jednostki centralne;j.

OWM jest niewatpliwie tworem specyficznym, gdyz nie istnieje z punktu
widzenia podziatu administracyjnego kraju, a co za tym idzie nie ma politycz-
nej reprezentacji na zadnym szczeblu sprawowania wtadzy. Fakt ten trakto-
wany jest zreszta przez wielu waznych aktoréw dziatajacych w ramach OWM
jako korzys$¢, a nie niedogodno$¢. Stabos¢é administracji na poziomie regio-
nalnym, ktérej towarzyszy stosunkowo silna pozycja wtadz lokalnych, uwa-
zana jest nierzadko za jeden z warunkéw koniecznych w procesie tworzenia
podstaw trwatego rozwoju regionu w dtugiej perspektywie.
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Niemniej coraz wiecej argumentéw przemawia za wprowadzeniem zin-
tegrowanego i sformalizowanego modelu zarzadzania obszarem metropoli-
talnym. Z punktu widzenia OWM istniejacy system wydaje sie wystarczajacy
na potrzeby obecnych zdarzen spotecznych i gospodarczych, ale w dobie
poglebiajacych sie procesdéw globalizacyjnych i wzrastajgcej konkurencji
w ramach rynkéw europejskich moze okazac sie niewystarczajaco efektyw-
ny w zakresie rozwigzywania przysztych probleméw i zaspokajania przy-
sztych potrzeb spotecznosci metropolitalne;.

Biorgc pod uwage polityczne uwarunkowania, w jakich funkcjonuje
OWM (konserwatywna wiekszo$¢ w Bawarskim Parlamencie), nalezy
stwierdzi¢, iz transformacja od woluntarystycznego modelu zarzadzania
w obszarach metropolitalnych do modelu sformalizowanego jest obecnie
niemozliwa. Zatem OWM, na bazie dotychczasowych dos$wiadczen, musi
znaleZ¢ wilasnag droge do osiagniecia wiekszego stopnia integracji polityki
i planowania na poziomie regionalnym i nie moze w tym celu zaadaptowac¢
rozwigzan zastosowanych w innych regionach [Reiss-Schmidt 2004, s. 4-5].

6.4. Region Metropolitalny Hamburga

Region Metropolitalny Hamburga obejmuje miasto-kraj zwigzkowy
Hamburg i 800 gmin potozonych w 14 powiatach w landzie Schleswig-
Holstein (sze$¢) i Dolna Saksonia (osiem). Caly obszar zamieszkuje okoto
4,3 miliona ludzi [Bureau of... 2006]. Wspétpraca w rejonie obszaru metro-
politalnego Hamburga opiera sie na zasadzie dobrowolnosci i zachodzi
miedzy trzema landami (Hamburg, Schleswig-Holstein i Dolna Saksonia)
potozonymi po obu stronach Elby.

Historia wspoétpracy siega roku 1928, kiedy Hamburg i Prusy rozpoczety
proces wspdlnego planowania regionalnego. Na przetomie lat 50.1 60. XX w.
ponownie wprowadzono wspoélne planowanie regionalne, aby zmierzy¢ sie
Z postepujacym rozprzestrzenianiem sie miast i sgsiedztwem granicy pan-
stwa. W tym celu utworzono dwustronne fundusze rozwojowe miedzy
Hamburgiem i Dolng Saksoniag oraz Hamburgiem i krajem Schleswig-
Holstein. W roku 1980 nastapito przejscie w kierunku bardziej politycznej
wspotpracy i powotano ,Metropolregion Hamburg” [Schulte 2006]. W roku
2005 nastgpita strukturalna reorganizacja. Podpisano traktat miedzy Ham-
burgiem i dwoma pozostalymi landami. Przyjeto now3 strategie internacjo-
nalizacji i terytorialnej ekspansji. Najwyzszym organem decyzyjnym
w Regionie Metropolitalnym Hamburga jest Rada Regionalna, ktéra formu-
tuje polityke i polityczne cele wspétpracy.

Komitet Sterujacy koordynuje i kontroluje cztonkéw regionu, instytucje
i sieci wspétpracy we wszystkich kwestiach dotyczacych wspotpracy regio-
nalnej. Decyduje jakiego rodzaju eksperckie grupy robocze nalezy utworzy¢,
rozwigza¢ badz zastgpi¢ innymi oraz decyduje o alokacji funduszy rozwo-
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jowych i tworzy wytyczne dla pracy biura http://english.metropolre-
gion.hamburg.de/bodies/1072132 /steering-committee.html]. Rodzaj grup
roboczych zdeterminowany jest przez Programy Operacyjne dla Regionu
Metropolitalnego.

W styczniu roku 2006, zgodnie z rozwigzaniem przyjetym w traktacie
o wspoétpracy podpisanym przez trzy landy, otwarto w Hamburgu Biuro
Regionu Metropolitalnego. Ma ono za zadanie wspiera¢ Komitet Sterujacy,
zarzgdzac wspolnymi projektami, odpowiada za public relations i koordynu-
je marketing regionalny w regionie, reprezentujagc go w regionalnych
i krajowych organach. Biuro przygotowuje tez plan gospodarczy, admini-
struje funduszami na wyptaty i podpisuje umowy z zewnetrznymi dostaw-
cami ustug [http://english.metropolregion.hamburg.de/bodies/1072126/
secretariat.html].

Co roku odbywaja sie Konferencje Metropolitalne, w ktérych uczestnicza
wszyscy przedstawiciele zgromadzen krajow zwigzkowych tworzacych
Region Metropolitalny. Tematyka konferencji dotyczy gtéwnych obszaréw
priorytetowych dla regionu, dostarcza bodZcow do wspdtpracy regionalnej
i reprezentuje polityki gmin oraz krajéow zwigzkowych, instytucje oraz
opinie publiczng w regionie [http://english.metropolregion.hamburg.de/
bodies/1072146/regional-conference.html].

Gléwnymi celami wspotpracy sa:

— Zwiekszenie miedzynarodowej konkurencyjnosci, zwtaszcza w bizne-
sie, nauce, transporcie, turystyce i kulturze.

— Zagwarantowanie podstawowych ustug publicznych w dobie zacho-
dzacych przemian demograficznych i napietych budzetéw publicznych.

— Rozwijanie wspdlnego podejscia do planowania regionalnego i spraw
zagospodarowania przestrzennego.

Wspotpraca w regionie Metropolitalnym Hamburga skupia sie na:

— polityce klastrowej o zasiegu regionalnym, ktéra polega na tworzeniu
transgranicznych sieci kompetencji i realizacji projektéw regionalnych (np.
Inicjatywa Rozwoju Gospodarczego w potudniowym rejonie Elby),

— zarzadzaniu regionem w obszarze handlu i mieszkalnictwa,

— internacjonalizacji i marketingu regionalnym.

Wspolnie realizowane projekty obejmujg m.in.:

— modernizacje strony internetowej jako podstawy do marketingu re-
gionalnego,

— wydawanie od roku 2005 nowego magazynu Regionu Metropolital-
nego Hamburga,

— realizacje od roku 2002 Targéw Nieruchomosci,

— rozszerzenie i ulepszenie regionalnej sieci transportu,
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— wprowadzenie regionalnej karty turystycznej, stworzenie nowych
produktéw turystycznych, potgczenie ofert turystycznych na poziomie
regionalnym [Schulte].

W ramach internacjonalizacji Region Hamburga wspoétpracuje z innymi
regionami w ramach sieci METREX.

We wspétprace, oprocz odpowiedzialnych jednostek administracyjnych,
bezposrednio zaangazowane s3 stowarzyszenia, zwigzki zawodowe, politycy,
organizacje profesjonalistow, podmioty promujace turystyke i gospodarke.

Dziatalno$¢ Regionu Metropolitalnego finansowana jest przez landy:
Hamburg, Dolng Saksonie i Schleswig-Holstein.

Wspotpraca metropolitalna nie ogranicza sie wytacznie do Regionu Me-
tropolitalnego i obejmuje dodatkowe jednostki, ktére sg mniej lub bardziej
intensywnie powigzane z regionem rdzeniowym. Celem tej wspotpracy jest
zwiekszenie partnerstwa miejsko-wiejskiego i promowanie sustensywnego
wzrostu bez tworzenia nowej struktury biurokratycznej. W latach 2008-2010
intraregionalne partnerstwo rozpoczeto, w ramach rzadowego projektu MORO,
realizacje 14 wspoélnych projektéw w réznych dziedzinach, m.in. w trans-
porcie publicznym, tworzeniu klastrow, wspotpracy miedzy uczelniami.
Partnerami w tych projektach byli: Region Metropolitalny Hamburga, p6t-
nocna cze$¢ landu Schleswig-Holstein i zachodnia cze$¢ Meklemburgii-
Pomorza Zachodniego. MORO North finansowany byt przez niemieckie
Ministerstwo Transportu, Budownictwa i Zagospodarowania Miast, wcho-
dzace w jego sklad kraje zwigzkowe, Region Metropolitalny Hamburga
i izby handlowe. Nad koordynacja wspétpracy czuwat Komitet Sterujacy,
a kierownictwo projektu przyjat na siebie minister spraw wewnetrznych
landu Schleswig-Holstein. Za og6lne zarzadzanie odpowiedzialny byt Ha-
fenCity Uniwersytet w Hamburgu. Kazdy z poszczegdlnych projektéow za-
rzadzany byl w sposéb zdecentralizowany przez publiczne lub prywatne
instytucje [Kelling 2011, s. 14]. Opierajac sie na tych poczatkowych pozy-
tywnych doswiadczeniach, partnerstwo podpisalo w roku 2011 porozu-
mienie i zostato sformalizowane jako Projekt Partnerstwa Péinocnego (PP
Nord) [Knieling, Kuerschner 2011, s. 66]. PP Nord przez pierwsze dwa lata
przewodniczy Hamburg, w celu kontynuowania rozpoczetych projektow
i stworzenia nowych, ktérych cele bedg zblizone do celéw MORO North.
Jednym z projektéw jest np. projekt zatytutowany Zblizenie — potgczenia
transportowe miedzy obszarami wiejskimi i miejskimi, w ramach ktérego
stworzono studium Transport publiczny 2030, pokazujace mozliwoSci roz-
woju transportu publicznego w péinocnych Niemczech [Kelling 2011, s. 15].

W Niemczech wystepuja réoznorodne formy wspétpracy w obszarach me-
tropolitalnych od bardzo nieformalnych konferencji metropolitalnych,
poprzez stowarzyszenia, az po wladze metropolitalne. Kazdy obszar metro-
politalny ma swobode w decydowaniu o sposobie zarzadzania, przy czym
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nie mozna jednoznacznie stwierdzi¢, ktéra z form zarzadzania jest najlep-
sza, gdyz zalezy to od specyfiki regionu funkcjonalnego.

7. Wlochy - trudna droga do wspétpracy

Wtochy byty panstwem instytucjonalnie scentralizowanym. Konstytucja
z roku 1948 przewidywata wprowadzenie samorzadu regionalnego, ale
realizacja tego zapisu nastgpita dopiero w latach 1975-1977. Dlatego tez
wszelkie polityki terytorialne byty do tego momentu prowadzone na szcze-
blu centralnym [OECD 2001a, s. 71].

Chociaz nowe wladze regionalne uzyskaty uprawnienia legislacyjne
w tak waznych dziedzinach, jak rolnictwo, handel, rzemiosto, opieka zdro-
wotna i ustugi socjalne, urbanistyka i zagospodarowanie przestrzenne,
ochrona $rodowiska, transport, szkolenia techniczne itd., to ich autonomia
finansowa byta bardzo ograniczona. System finanséw regionalnych cierpiat
z powodu nadmiernego uzaleznienia od transferéw panstwowych, ktore
zazwyczaj nie miaty zwigzku ze zdolnos$cia regionu do generowania docho-
du. W dodatku wtadze regionu zazwyczaj przyjmowaty ten sam, nieefek-
tywny, mechanizm redystrybucji srodkéw do nizszych szczebli administra-
cji [OECD 2001a, s. 72]. Wtadze lokalne s3 silnie uzaleznione od dotacji
z budzetu panstwa, co w sposdb naturalny ogranicza ich dziatalno$c¢ i czyni
zaleznymi od wtadz centralnych.

Pod koniec lat 70. wtadze regionalne podjetly proby zmierzajace w kie-
runku przeciwdziatania terytorialnej fragmentacji polityk sektorowych
poprzez tworzenie ponadgminnych podmiotéw (comprensori), ktére miaty
przeja¢ zadania zwigzane z programowaniem od prowincji, podkreslajgc
tym samym funkcje administracyjne, ktére miata petni¢ prowincja. Jednakze
comprensori nie tylko brakowato spdjnej tozsamosci terytorialnej, gdyz byty
w roznych regionach definiowane wedtug réznych zasad, ale pozbawione
byty rowniez politycznego poparcia i uprawnien koniecznych do tego, aby
sta¢ sie instytucjonalng alternatywa dla prowincji [Gualini 2003, s. 269].

Na poczatku lat 90. przeprowadzono reforme terytorialng, ktéra
wzmocnita pozycje gmin i prowincji oraz ustanowita region centrum nowej
struktury instytucjonalnej [Gualini 2003, s. 252]. Gminy i prowincje po raz
pierwszy zyskaty prawo przyjmowania wtasnych statutow i okre$lania
swojej organizacji. Ustawa stworzyta ramy prawne do wspotpracy mie-
dzygminnej i wprowadzita instytucje samorzadu metropolitalnego. Reforma
umozliwita zawieranie kontraktéw na $wiadczenie ustug publicznych oraz
wprowadzita zasady i techniki Nowego Zarzadzania Publicznego.

System samorzadu lokalnego zostat wzmocniony w roku 1993, wraz
z wprowadzeniem bezposrednich wyboréw burmistrzéw i prezydentow
prowincji. Reforma autonomii na poziomie lokalnym zostata zakonczona
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w latach 1997-1999 po wzmocnieniu wiadzy i roli samorzadéw lokalnych.
Prawo finansowe z 1996 r. i ustawa z 1997 r. stanowity dwa znaczace kroki
w kierunku okreslenia funkcji i zadan regionéw i wtadz lokalnych, reformy
administracji publicznej i uproszczenia procedur administracyjnych.
W roku 2000 wprowadzono bezposrednie wybory prezydentéw regional-
nych. Tym samym administracja w miastach stala sie bardziej stabilna.
Wiadza, przejrzysto$¢ jej sprawowania i odpowiedzialno$¢ burmistrzow
ulegly wzmocnieniu, prowadzac do wiekszej sprawnosci i skutecznosci
samorzadu, jednocze$nie zmalal wplyw systemu partyjnego na poziom
lokalny [OECD 2001a, s. 144]. Obecnie Wtochy dzielg sie na dwadziesScia
regionéw, sposrdod ktorych pie¢ to tzw. regiony specjalne, 109 prowincji
(z ktérych dwie sg autonomiczne) i 8100 gmin.

Regiony same uchwalajg swoje statuty oraz majg szerokie kompetencje
ustawodawcze i wykonawcze. Odpowiadajg gtéwnie za ustugi zdrowotne,
planowanie miast, ksztatcenie zawodowe, kulture i turystyke, regionalny
transport publiczny, ochrone srodowiska, budownictwo mieszkaniowe. Urzed-
nikiem koordynujgcym dziatania regiondw z administracja centralng jest
przedstawiciel panstwa do spraw autonomii regionalnej. Wtadze ustawodaw-
cza w regionach sprawuja rady regionalne (consiglio regionale), a wykonawcza
komitety regionalne (giunta regionale) [Sarnecki 2008, s. 160-161].

Prowincje sg najstabszym szczeblem wiladzy na poziomie subnarodo-
wym. S3 odpowiedzialne gtéwnie za edukacje i ochrone srodowiska. Orga-
nem wykonawczym jest Komitet Wykonawczy wyznaczany przez prezyden-
ta prowingji.

Do kompetencji gmin nalezy przede wszystkim $§wiadczenie ustug pu-
blicznych na poziomie lokalnym (budownictwo socjalne i ustugi socjalne,
lokalny transport publiczny, gminne drogi, budowa i utrzymanie szkét
podstawowych, przedszkola). Organem wykonawczym jest Gminny Komitet
Wykonawczy wyznaczany przez burmistrza [OECD 200143, s. 131].

Potrzeba utworzenia specjalnych wtadz metropolitalnych we Wtoszech
zostata dostrzezona przez szczebel krajowy w koncu lat 80. Ustawa z roku
1990 zinstytucjonalizowata obszary metropolitalne potgczone z gtéwnymi
narodowymi biegunami miejskiej koncentracji (Turyn, Mediolan, Wenecja,
Genua, Bolonia, Florencja, Rzym, Bari i Neapol). Osrodki te uzyskaty kompe-
tencje w zakresie planowania terytorialnego, ustug sieciowych i rozwoju
gospodarczego. Pojawita sie mozliwo$¢ przeksztatcenia prowincji we wita-
dze metropolitalne dzialajace w nowych granicach i wyposazone w nowe
uprawnienia. Okazato sie jednak, ze juz ten etap wywotat tak duzo konflik-
tow, ze nie udato sie przystapi¢ do kolejnych krokéw reformy [Swianiewicz
2006, s. 31]. Okreslenia tych granic i zakresu dziatann miaty dokona¢ wtadze
regionalne. W tym celu miaty obowiazek konsultacji z gminami i prowincjami,
ktorych taka sytuacja mogla dotyczy¢, ale zostaty rowniez uprawnione do
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modyfikowania granic gmin poprzez taczenie ich lub likwidacje. Nowo utwo-
rzone obszary metropolitalne miaty mie¢ dwuszczeblowg strukture zarza-
dzania: jedno miasto metropolitalne (citta metropolitana) na wyzszym po-
ziomie i gminy na nizszym. Od momentu nowelizacji konstytucji w roku 2001,
jest w niej zapisane, ze Republika sktada sie z gmin, prowincji, miast metro-
politalnych, regionéw i panstwa [Costituzione... 2003, art. 114].

Miasto metropolitalne miato skupi¢ obowigzki prowincji uznane za po-
nadgminne, takie jak planowanie przestrzenne, transport, ochrona
i wzmocnienie dziedzictwa kulturowego i przyrodniczego, zasoby wody
i energii, gospodarka odpadami, rozwo6j gospodarczy, opieka zdrowotna,
edukacja i szkolenia. Na czele miasta metropolitalnego miata stangé rada
(wybierana bezposrednio), komitet wykonawczy (wybrany przez rade)
i burmistrz (wybierany przez rade i komitet). Metropolia miata czerpaé
$rodki finansowe z wilasnych podatkdéw, transferéw regionalnych i rzado-
wych oraz optat uzytkownikéw. Przez ponad 10 lat od przyjecia ustawy nie
powstat ani jeden taki samorzad. Przyczyny tego moga by¢ nastepujace:

— mozliwo$¢ taka opierata sie na zasadzie dobrowolnosci,

— inicjatywa jego utworzenia zostata przekazana regionom, ktére byty
niechetne umocnieniu juz i tak duzych i relatywnie silnych obszaréw miej-
skich w ramach istniejacej jurysdykcji,

— brak byto jakichkolwiek zachet ze strony rzadu centralnego [OECD
2006¢, s. 135].

W roku 1999 przyjeto prawo, ktore ztagodzito podejscie odgdérne do
tworzenia miast metropolitalnych na rzecz wiekszej mozliwosci podejmo-
wania decyzji przez gminy, ale niczego to nie zmienito.

W roku 2009 uchwalono ustawe wprowadzajaca przepisy przejsciowe
dla miast metropolitalnych, ktére do tej pory nie zostaty utworzone. Zgod-
nie z art. 23 ustawy kazda forma miasta metropolitalnego, po zatwierdzeniu
wtadz regionalnych, musi uzyska¢ aprobate spoteczenstwa z terenu, ktore-
go dotyczy zmiana, w drodze referendum [Legge 5 maggio 2009..., art. 23].
OKkres przejsciowy wynosit 36 miesiecy i do 21 maja 2012 r. powinny zostac
utworzone miasta metropolitalne. Poniewaz i tym razem nie powstato
zadne citta metroplitana, parlament, ustawg z dnia 7 sierpnia 2012 r., usta-
nowit - od dnia 1 stycznia 2014 r. - miasta metropolitalne Rzymu, Turynu,
Mediolanu, Wenecji, Genui, Bolonii, Florencji, Neapolu, Bari i Kalabrii [Legge
7 agosto 2012, art. 18].

System planowania przestrzennego we Wtoszech opiera sie na ustawie
z roku 1942, jest wiec systemem hierarchicznym, pomimo faktu pojawienia
sie innowacji na poziomie regionéw, prowincji i gmin [OECD 2001a, s. 103].

Regiony wtoskie zostaly utworzone dopiero w latach 70. pod wptywem
decentralizacji i obdarzone moca samozarzadzania w kwestii programowa-
nia i planowania wlasnego terytorium. Przygotowuja regionalne plany
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zagospodarowania przestrzennego (PTR), ktére powinny objac¢ catos$¢ badz
cze$c¢ ich terytorium i ustali¢ wytyczne odnoszace sie do stref rezerwowa-
nych na cele specjalne lub bedace przedmiotem specjalnych ograniczen
oraz zidentyfikowa¢ obszary przeznaczone pod nowe zabudowy miejskie
albo pod okreslone funkcje, w tym gtéwny system komunikacji. Moga one
réwniez przygotowac plany krajobrazu (PTPR) zawierajgce wskazania,
nakazy i ograniczenia odnoszace sie do waloréw srodowiskowych teryto-
rium. Projekt PTR jest przygotowywany z udzialem prowincji, gmin, pod-
miotow prywatnych itp. i zatwierdzany przez zgromadzenie regionalne
[http://www.mlit.go.jp/kokudokeikaku/international /spw/general/italy /index
_e.html].

Prowincje majg mozliwo$¢ przygotowania planéw wskazujacych podziat
terenu na strefy, lokalizacje infrastruktury, prace hydrogeologiczne oraz
obszary przeznaczone na parki i rezerwaty przyrody, jesli kwestie te nie sg
juz uregulowane za pomoca planu regionalnego. Mozliwe jest réwniez
tworzenie planéw dla podregiondéw, np. dla obszaré6w metropolitalnych
(citta metropolitane) [Larsson 2006, s. 31].

Gminy - pojedynczo lub wspdlnie - sg zobowigzane do przygotowania
ogolnego planu catego terytorium, wskazujacego gtéwne trasy komunika-
cyjne oraz podziat obszaru na szczeg6towe, prawnie okreslone strefy,
a takze ograniczenia, ktére musza by¢ przestrzegane. Plany te majg charak-
ter indykatywny, a wdrazane s3 przez rézne rodzaje planéw szczegétowych,
wykorzystywanych do réznych celéw. Plan szczegoétowy (Piano Particolare-
ggiato) jest przede wszystkim uzywany na obszarach zabudowanych
i rozwijajacych sie. Programy rewitalizacji obszaréw miejskich (programmi
di recupero urbano) oraz zintegrowane programy interwencji (programmi
integrati di intervento) uzywane sa na potrzeby odnowy tkanki miejskie;j.
Jezeli konieczna jest skomplikowana restrukturyzacja praw wtasnosci, plan
moze uzasadnia¢ uzycie narzedzia Compart. Jest to konsorcjum wtascicieli,
posiadajacych co najmniej 75% udziatu w nieruchomosci, ktére moze p6z-
niej otrzymac zezwolenie na wywtaszczenie pozostatego terenu [Larsson
2006, s. 32].

Wraz z decentralizacja wtadzy pojawita sie potrzeba wspétpracy w ra-
mach polityki planowana przestrzennego. Nowe instrumenty koordynacji
wlaczajg w ten proces gminy, prywatne firmy, stowarzyszenia prosrodowi-
skowe i obywateli. Obejmuja one:

— porozumienia instytucjonalne - jest to rozwiazanie, w ktérym admi-
nistracja centralna i kazdy region negocjuje gtéwne inwestycje publiczne
w perspektywie wieloletniej. Dzieki porozumieniu, region moze kierowac
fundusze krajowe na projekty priorytetowe dla niego [OECD 2001a, s. 157].

— kontrakty dzielnicowe, programy odnowy miast i zréwnowazonego
rozwoju (PRUSST) itp.
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Wysoka przejrzysto$¢ i odpowiedzialno$¢ w rozliczaniu funduszy unij-
nych sktonity wtoskie wtadze do stworzenia nowego, wigzacego zestawu
zasad i procedur. Polityka ta opierata sie na nowych, bazujacych na partner-
stwie i koordynacji, instrumentach, ktére byly testowane od poczatku lat.
90. i miaty na celu promocje poziomej i pionowej wspdtpracy miedzy orga-
nami wtadzy oraz publicznymi i prywatnymi podmiotami w takich dziedzi-
nach, jak infrastruktura, planowanie miast i rozw6j lokalny. W prawodaw-
stwie wloskim partnerstwo publiczno-prywatne jest wdrazane poprzez:

— pakty terytorialne (patti territoriali),

— kontrakty obszarowe (contratti d’area),

— kontrakty programowe (contratti di programma) [OECD 20014, s. 158].

Pakty terytorialne sg publiczno-prywatnymi porozumieniami na pozio-
mie lokalnym, stworzonymi w celu promowania wspétpracy i zaufania oraz
stymulowania i koordynowania inwestycji przez przedsiebiorstwa prywat-
ne i administracje lokalna. Jesli chodzi o polityke przestrzenng, to w takich
dziedzinach, jak odnowa obszaréw miejskich, transport, handel, bezpie-
czenstwo czy marketing miejski, promowane byly zintegrowane projekty
miejskie. Kontrakty programowe zawierane sag miedzy wtadzami terytorial-
nymi réznych szczebli lub miedzy wladzami tego samego szczebla. Najcze-
$ciej stronami sa wladze regionalne i lokalne, natomiast panstwo jako
partner wystepuje tylko w wyjatkowych przypadkach [Pietrzyk 2000,
s. 328]. Stosowanie tych nowych instrumentéw nie zawsze prowadzito do
oczekiwanych efektéw. Efektywno$¢ ich realizacji zalezata od partnerow
i ich zaangazowania, dyscypliny systemu oceny i selekcji, przejrzystosci
procesu podejmowania decyzji i skutecznej odpowiedzialnos$ci zaangazo-
wanych aktoréw [OECD 20014, s. 21].

Mediolan

Obszar funkcjonalny Mediolanu jest wiekszy niz samo miasto, lecz
mniejszy niz region Lombardii. Najblizszy jest granicom administracyjnym
prowingcji (rys. 12), ktoére nieznacznie przekracza. Nie zostat on jednak
ostatecznie zdelimitowany. Zamieszkuje go ponad 3,2 mln oséb [http://
www.tuttitalia.it/variazioni-amministrative /riordino-province-e-citta- metro-
politane/per-regione/]. Prowincja Mediolan obejmuje 189 gmin.

Prowincja jest jednak najstabszym poziomem wtadzy jesli chodzi o kom-
petencje i zasoby. Dlatego tez z jej strony pojawita sie propozycja utworze-
nia miasta metropolitalnego. Nie doszto to do skutku z powodu wasni mie-
dzy wtadzami lokalnymi i braku zachet do utworzenia nowego poziomu
wtadzy [OECD 2006c, s. 19].

Obszar metropolitalny charakteryzuje sie $cistymi zalezno$ciami miedzy
jadrem obszaru skupiajacym zaawansowane ustugi i peryferiami ,pokrop-
kowanymi” funkcjami produkcyjnymi wzmacniajacymi lokalny rozwdj.



Wiochy - trudna droga do wspétpracy 249

m— PROVINCIA
——— MONIA
m—ERIANTA

ﬁ Provincia
di Milano

] Rys. 12. Granice regionu metropolitalnego Mediolanu
Zrodto: [http://www.provincia.milano.it/export/sites/default/affari_sociali/immagini/
sn_milano2400.gif]

Poniewaz wtadze regionalne sg stosunkowo mtodym tworem, a wtadze
prowincji miaty i majg bardzo ograniczone uprawnienia, to pierwsze proby
planowania metropolitalnego polegaty na wspétpracy gmin. W roku 1961
Mediolan i 34 gminy go otaczajgce utworzylty miedzygminny podmiot plani-
styczny zwany Piano Intercomunale Milanese (PIM). Jest to dobrowolne
konsorcjum, z organem stanowigcym w postaci zgromadzenia burmistrzow,
ktére miato odpowiada¢ za planowanie strategiczne. PIM zwrdcit sie
z pro$ba do ekonomistéw, architektéw, socjologéw i rozmaitych miejskich
profesjonalistdw, aby przygotowali projekt planu zagospodarowania prze-
strzennego dla Wielkiego Mediolanu. Mieli przy tym bazowac¢ na eksperty-
zach przeprowadzonych rok wczes$niej przez Mediolan, prowincje, Izbe
Handlowa, bank lokalny i instytut badawczy. PIM bardzo szybko przycia-
gnat nowych cztonkéw (do 1967 r. dotgczyty do niego 94 gminy i prowincja
Mediolan) i przedstawit wiele innowacyjnych i wysokiej jakosci pomystow.
Jednak dwie kwestie ostabity jego mandat. Po pierwsze, projekty te byty
czesto zbyt ambitne i trudne do realizacji. Po drugie, projektanci byli czesto
w bliskich relacjach z cztonkami dwéch antagonistycznych partii politycz-
nych, co prowadzito wielokrotnie do blokowania projektéw podczas gtoso-
wania. Zasada jednomyS$lnego glosowania dodatkowo paralizowata proces
podejmowania decyzji. PIM stopniowo zaczat odgrywacé role organu tech-
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nicznego wsparcia i osrodka badawczego, a nie wlasciwego miedzygminne-
go konsorcjum [OECD 2006c, s. 132]. Obecnie cztonkami PIM sg dwie pro-
wincje i 64 gminy. Kazdy cztonek wnosi sktadki, ktérych wysoko$¢ uzalez-
niona jest od liczby mieszkancéw. Na czele PIM stoi Zgromadzenie sktadajg-
ce sie z burmistrzéw gmin i prezydentow prowincji, ktéremu przewodniczy
wybierany przez nie, na okres pieciu lat, prezydent oraz Zarzad (Consiglio
Direttivo). Obecny Zarzad sktada sie z 13 cztonkéw [http://www.pim.mi.it/].

Kolejne wspdélne dziatania na poziomie metropolitalnym miaty na celu
wdrozenie jednolitego systemu optat za transport publiczny. W roku 1999
zostaty utworzone Wtadze Transportowe Mediolanu, ktére rok poédzniej
przeksztatcono w komunalne przedsiebiorstwo - Mediolanski Transport
Miejski (ATM). Przedsiebiorstwo odpowiada za zarzadzanie i rozwoj
wszystkich typow transportu publicznego w Mediolanie i jego najblizszym
sagsiedztwie (85 gmin). Mediolan i kilka innych gmin wprowadzity Zinte-
growany System Optat w Obszarze Mediolanu (SITAM), ale obejmuje on
tylko czes¢ regionu funkcjonalnego. Umowy miedzy wtadzami, ktére mo-
glyby uzdrowi¢ problemy z transportem za posrednictwem wspdlnego
planowania i finansowania infrastruktury, rzadko dochodza do skutku
[OECD 2006c, s. 151].

Jednak inne kwestie spotkaty sie z obiecujgca oddolng odpowiedzia na
propozycje wspotpracy. W roku 1996 przez prowincje Mediolan i jedna
gmine zostatla zatozona agencja rozwoju lokalnego, nazwana Agenzia di
Sviluppo Nord Milano (ASNM), ktéra mata zmierzy¢ sie z problemem dein-
dustrializcji i upadku wielu tradycyjnych firm. Agencja promowata odnowe
olbrzymich zdegradowanych terenéw poprzez przeksztatcenie ich w inku-
batory biznesu i miejsca powstawania matych firm. Umocnita réwniez
powigzania miedzy uczelniami i biznesem poprzez finansowanie (ze Srod-
kéw EFS) innowacyjnych pomystéw biznesowych wychodzacych od uni-
wersyteckich badaczy. Poniewaz ASNM odniosta sukces w swoich dziata-
niach i zwiekszyta liczbe cztonkéw, w roku 2005 zostata przeksztatcona
w publiczno-prywatng agencje, Milano Metropoli, ktéra uzyskata poszerzo-
ne uprawnienia [OECD 2006c, s. 19]. Partnerami zostaty: prowincja Medio-
lan, Izba Handlowa Mediolanu, cztery gminy potoZone na p6tnoc od Medio-
lanu, ktére miaty podobne problemy, dwie instytucje finansowe i duze firmy
(Falk, ABB itd.). Milano Metropolii w dalszym ciagu specjalizuje sie w od-
nowie zdegradowanych terenéw (oferuje ustugi konsultingowe wtadzom
lokalnym) i innowacyjnej przedsiebiorczosci (poprzez wspieranie nowych
biznes6w w kreatywnej gospodarce), ale przejeta rowniez odpowiedzial-
nos$¢ za marketing terytorialny. Ma to na celu przyciagniecie BIZ i utalento-
wanych pracownikéw oraz stworzenie zintegrowanej oferty turystycznej
[OECD 2006c, s. 164]. Dziatania agencji finansowane sg z funduszy czton-
kéw, optat za Swiadczenie ustug oraz zrodet zewnetrznych przeznaczonych
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na realizacje konkretnych projektow. Metropoli Milano zarzadzana jest
przez Rade Dyrektoréw ztozong z przedstawicieli partneréw [http://www.
milanomet.it/en/cosa-facciamo/activities.html].

Agencja miata réwniez swoj udzial w aktualizacji planu zagospodarowa-
nia przestrzennego prowincji (PTCP). Prace nad jego opracowaniem rozpo-
czety sie w zwigzku z konieczno$cia dostosowania do przepiséw nowej
ustawy o zagospodarowaniu przestrzennym z roku 2005. Od poczatku
zatozono szerokie uczestnictwo innych podmiotéw w procesie przygoto-
wania planu. Instrumentem partycypacji i konsultacji stato sie, ustanowione
przez prowincje, Forum dla Zarzadzania Obszarem Metropolitalnym. Zostali
do niego zaproszeni nie tylko aktorzy instytucjonalni i polityczni, ale row-
niez spoleczno-gospodarczy, trzeci sektor i generalnie przedstawiciele
spoteczenstwa obywatelskiego. Agencja wspoétpracowata z Wydziatem
Przestrzeni prowincji w projektowaniu i realizowaniu dziatan w ramach
Forum i od wrze$nia roku 2006 do wiosny 2007 r. przeprowadzono szereg
ogoélnych spotkan i tematycznych warsztatow. Kolejny wktad agencji
w opracowanie PTCP polegal na przygotowaniu diagnozy gospodarczej
prowincji w perspektywie do roku 2020 [http://www.milanomet.it/it/valorizza-
zione-territoriale/piano-territoriale-di-coordinamento-provinciale-3.html].

Prace nad aktualizacjg planu objety réwniez trzyetapowy proces konsul-
tacji z gminami prowadzony przez wtadze prowincji, ktory trwal od roku
2009 do 2011. W pazdzierniku roku 2011 rada prowincji przyjeta projekt
aktualizacji PTCP [http://www.provincia.mi.it/pianificazione_territoriale/
piano_territoriale/index.html].

Plan zaktada wzmacnianie policentrycznego obszaru metropolitalnego
Mediolanu poprzez rozwdj sieci transportowej oraz ochrone Srodowiska
dzieki budowie sieci ekologicznej miedzy biegunami policentrycznego
systemu. W styczniu 2012 r. plan zostal przediozony Konferencji Gmin
i wladzom regionalnym do akceptacji. 7 czerwca 2012 r. zostal przyjety
przez rade prowincji [http://www.provincia.mi.it/pianificazione_territoria-
le/piano_territoriale].

Agencja zaangazowata sie w rowniez w zainicjowany w roku 2005 przez
prowincje Mediolan projekt strategiczny dla Regionu Miejskiego Mediolan
o nazwie ,Citta di citta” (Miasto Miast). Projekt ma na celu poprawe jakosci
zycia w prowincji, a tym samym umocnienie lokalnego wspotdziatania
i powiekszenie obszaru przewag konkurencyjnych [http://www.milanomet.
it/en/valorizzazione-territoriale /the-citt-di-citt-strategic-projecthtml]. Partne-
rem w projekcie byta rowniez Katedra Architektury i Planowania Politech-
niki Mediolanskiej. Citta di citta podejmuje szereg takich kwestii, jak do-
stepnos$¢ statych i tymczasowych miejsc pobytu; dostep do przestrzeni
publicznych; promowanie nowego lokalnego dobrobytu; mobilnos$¢ przy
wykorzystaniu réznych srodkéw transportu w réznych kierunkach; pro-
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mowanie kultury; zmniejszenie zageszczenia ruchu i zanieczyszczenia;
nowe, wspolne przestrzenie interakcji publicznych réznego rodzaju; two-
rzenie zywej atmosfery w innych miejscach; przestrzen przeznaczona na
niezaplanowane dziatania; ponowne wprowadzenie natury do miejsc,
w ktoérych zanikta itp. [European Commission 2011, s. 70]. W wyniku tego
projektu miasta i gminy postrzegaja sie jako komponenty obszaru o wiek-
szym znaczeniu niz jedynie peryferia Mediolanu. Wspétpracuja miedzy soba
w celu rozwiniecia wspdlnej komunikacji publicznej, otwartych przestrzeni
i ustug, jako elementéw wiekszego procesu rozwoju terytorialnego, ktéry
wykraczat poza ich mozliwosci w czasach, gdy byty one jedynie odrebnymi
satelitami metropolii.

Obszar metropolitalny Mediolanu jest, jednym z wielu we Wloszech,
przyktadem ukltadu funkcjonalnego, w ktéorym bardzo trudno osiggnaé
wspoétprace na poziomie ponadlokalnym. Biorac pod uwage rozdrobnienie
instytucjonalne, a zwtaszcza zmagania w osiggnieciu consensusu w regionie
Mediolanu, rzad krajowy powinien odegra¢ aktywna role, pomagajac umoc-
ni¢ odpowiednie mechanizmy i przeznaczajgc odpowiednie $rodki finanso-
we na wspoétdziatanie w obszarach metropolitalnych.

Mediolan potrzebuje przede wszystkim wizji przysztego rozwoju i do-
piero potem powinien szukaé¢ sposobu na jego realizacje. Liczne inicjatywy
realizowane w mie$cie nie sa skoordynowane, a to znacznie zmniejsza ich
skutecznosé.

Ostra debata w latach 1980-1990 dowiodta, ze Mediolan ma wyjatkowo
aktywny i innowacyjny zasdéb spoteczno-gospodarczych podmiotéw (przed-
siebiorcéw, zwiagzki zawodowe, nauczycieli akademickich i naukowcéw,
organizacje pozarzadowe itd.). Podmioty te sg zdolne, podobnie jak eksperci
i obywatele, ktérzy zdecydowali o kierunkach rozwoju metropolii w roku
1950, do wspotpracy i debaty nad pomystami dotyczacymi przysztosci
obszaru metropolitalnego. Brakuje tu jednak publicznego forum wymiany
pogladéw, w ramach ktoérego mogtyby one wspétdziata¢ z decydentami na
rzecz rozwoju catego terytorium [OECD 2006c, s. 142].

W zwigzku z trudno$ciami w nawigzywaniu wspotpracy na szczeblu me-
tropolitalnym, za obiecujacy instrument stymulowania partnerstwa nalezy
uzna¢ plan zagospodarowania przestrzennego prowincji (PTCP), tym bar-
dziej ze obszar metropolitalny Mediolanu wtasciwie pokrywa sie z jej ob-
szarem.

Sprzeciw w rozwigzywaniu probleméw metropolitalnych wymagajacych
zmian instytucjonalnych, pojawia sie réwniez ze strony urzedujacych wtadz,
ktére obawiajg sie utraty swoich uprawnien na rzecz innych organéw.
Niepowodzenia we wdrozeniu reformy wynikaja gtdwnie z konfliktéw,
ktére moga pojawiac sie na nastepujacych ptaszczyznach:
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— miedzy regionem i panstwem - obawa regionéw przed silnymi wta-
dzami metropolitalnymi i ingerencja panstwa w okreslanie ich granic,

— miedzy prowincjami i nowymi wtadzami metropolitalnymi - bedacy
wynikiem wcze$niejszych zarzutéw o znaczg utrate uprawnien na rzecz
nowego podmiotu,

— miedzy mniejszymi gminami i nowymi wtadzami metropolitalnymi -
ze wzgledu na obawy przed centralizacja wtadzy [Gualini 2003, s. 277].

W ciggu ostatniego dwudziestolecia we Wioszech podejmowano liczne
proby osiggniecia $ciSlejszej integracji obszaréw metropolitalnych i jej
utrzymania. Proces ten trwa w dalszym ciggu. Wspomniane wysitki anga-
zowaty takie $rodki, jak reforma instytucjonalna, porozumienia instytucjo-
nalne dotyczace bardziej lub mniej kluczowych probleméw, dziatania pro-
mujgce efektywna integracje w kategoriach zaréwno zintegrowanego pla-
nowania jak i zarzadzania. Jednak do tej pory Zadne wazne zmiany nie
zostaly w Zadnym z tych obszaréw wprowadzone. Nadal nie powstato
zadne miasto metropolitalne. Nalezy mie¢ nadzieje, iz obowigzek utworze-
nia takich miast z poczatkiem roku 2014 zmusi wreszcie réznych interesa-
riuszy do wspotpracy na rzecz catego obszaru. W obecnej sytuacji nie-
zmiernie istotna jest rola planowania przestrzennego, ktérego zapisy moga
dac poczatek zintegrowanemu $rodowisku metropolitalnemu. Plany zazwy-
czaj obowigzujg dtuzej niz dobra wola wiadz [Toniolo, Pugliese 2003,
s.252-262].

8. Hiszpania

0d roku 1987, po przejsciu od dyktatury generata Franco do demokracji
i przyjeciem konstytucji, Hiszpania jest krajem podzielonym na gminy
(8109), prowincje (50) i wspdlnoty autonomiczne. Najwieksze jednostki
terytorialne to 17 wspdlnot autonomicznych (las Comunidades Auténomas),
ktére ciesza sie duza samodzielno$cia. Na czele wspdlnot autonomicznych
stoi zgromadzenie wybierane w wyborach bezposrednich systemem pro-
porcjonalnym, petnigce funkcje ustawodawcze. Zgromadzenie wybiera
prezydenta, ktérego zatwierdza krél Hiszpanii.

Organem wykonawczym w regionie jest rzad regionalny, ktéremu prze-
wodniczy prezydent regionu. Wspélnoty autonomiczne mogg wptywaé na
okreslanie i realizacje kompetencji gmin i prowincji w zakresie zagospoda-
rowania przestrzennego, urbanistyki, drég, kanaléw, rolnictwa, rozwoju
ekonomicznego, turystyki, higieny, opieki spotecznej, oswiaty i kultury
[Niziotek 2008, s. 179-180]. W niektérych wspélnotach dziatajg réwniez
powiaty. Jednak ze wzgledu na brak wsparcia finansowego w praktyce nie
odgrywaja one istotnej roli.
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Na czele prowincji stoi gubernator, ktory petni funkcje organu wyko-
nawczego panstwa. W czasach dyktatury gen Franco jego pozycja byta
bardzo silna, natomiast wraz z demokratyzacja panstwa ulegta stopniowym
ograniczeniom.

Wspdlnoty autonomiczne majg bardzo silng pozycje, ktéra wynika gtow-
nie z systemu finansowania poszczeg6lnych pozioméw administracji przez
panstwo oraz z rosnacej roli regionéw w Unii Europejskiej (hiszpanskie
wspolnoty autonomiczne odpowiadajg regionom NUTS 2). Administracja
regionalna zarzadza ok. 34% funduszy strukturalnych, natomiast wtadze
lokalne zaledwie 7%. Pozostatymi 59% zarzadza rzad centralny.

Gminy w Hiszpanii sa bardzo rozdrobnione. Okoto 86% miast liczy mniej
niz 5000 mieszkancow. Wraz z wprowadzeniem demokracji uzyskaty one
polityczng autonomie, ale ich zasoby finansowe, przekazywane gtéwnie
przez rzad centralny, byty niewystarczajace do zapewnienia obowigzko-
wych $wiadczen wprowadzonych ustawa z roku 1985. Z tego tez wzgledu
panstwo wspiera wspotprace miedzy gminami w formie zwigzkéw gmin
(mancomunidad) oraz wspotprace wertykalng miedzy gminami a innymi
poziomami wtadzy i podmiotami pozarzadowymi (consortia) [Parrado-Diez
2006, s. 6-8]. Mancomunidades moga by¢ tworzone na zasadzie dobrowol-
nosci przez gminy znajdujgce sie w jednej wspdlnocie autonomicznej. S
organizacjami wielocelowymi, ktére Swiadcza roézne ustugi, w zaleznosci od
ich charakteru, dla wszystkich lub czesci gmin cztonkowskich. Najcze$ciej
jest to gospodarka odpadami, zaopatrzenie w wode, dziatalno$¢ kulturalna,
ochrona przeciwpozarowa, ustugi socjalne oraz promocja turystyczna
i gospodarcza. Nie moga jednak przeja¢ od gmin $wiadczenia wszystkich
ustug, gdyz w praktyce oznaczatoby to likwidacje gmin. Konsorcja zwykle sa
organizacjami jednocelowymi. Najczesciej $wiadczg ustugi w zakresie pro-
mocji gospodarczej i kulturalnej, strazy pozarnej i dostarczania wody [Font,
Gutierrez-Suarez, Parrado Diez 1999, s. 11].

Z prawnego punktu widzenia, wtadze wspdlnoty moga (ale nie musza)
powotywaé podmioty do zarzadzania istniejagcymi sieciami zintegrowanych
powigzan gospodarczych i spotecznych miedzy gminami w duzych aglome-
racjach miejskich. W praktyce jednak rzadko korzystaja z tej mozliwoSci
[Navarro 2006, s. 1].

W Hiszpanii przenoszenie wladzy ze szczebla panstwowego na regional-
ny jest bardzo zaawansowane, takze w dziedzinie planowania przestrzen-
nego i zwiazanej z tym legislacji Wedtug konstytucji Hiszpanii z roku 1978
i Statutu Katalonskiej Autonomii z roku 1979 kompetencje w zakresie pla-
nowania przestrzennego leza w gestii wspolnot autonomicznych.

Kompetencje dotyczace planowania lokalnego/miejskiego umocowane
sg zaréwno na poziomie lokalnym, jak i regionalnym. Wtadze regionalne
odpowiadajg za transport i koordynacje zagospodarowania gruntéw. Do ich
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kompetencji nalezy ostateczne zatwierdzanie planéw miejscowych. Gminy
majg prawo tworzenia szczegétowych planéw zagospodarowania [OECD
2007c, s. 168].

8.1. Barcelona

W Katalonii sg cztery prowincje, 41 powiatéw i 946 gmin [AMB 2003,
s. 28]. Jesli chodzi o finansowanie gmin przez budzet centralny, to o ile
w przypadku budzetu Katalonii ok. 68% stanowig transfery od panstwa,
o tyle budzet gmin w wiekszoS$ci tworza podatki lokalne. W roku 1999
transfery z innych szczebli administracji do budzetu Barcelony wyniosty
zaledwie 34% catos$ci dochodéw, z czego 91% pochodzito z budzetu cen-
tralnego. Ustugi w zakresie edukacji, kultury, opieki zdrowotnej, pomoc
spoteczna i infrastruktura o$wiatowa zarzadzane s3 przez gminy, ale finan-
sowane bezposrednio i w szerokim zakresie nadzorowane przez rzad Kata-
lonii [Garcia 2003, s. 340].

Podstawowymi subjednostkami metropolitalnymi, osadzonymi w prawie
kataloniskim, jest obszar metropolitalny i region metropolitalny. Delimitacja
tych jednostek jest uwarunkowana Kryteriami funkcjonalnymi i terytorialnymi.

Obszar Metropolitalny Barcelony (OMB) obejmuje 36 gmin, w ktérych
mieszka ponad 3,6 mln mieszkancéw (50% ludnosci Katalonii). Jego po-
wierzchnia wynosi 636 km2. Gminy zlokalizowane w OMB od 60 lat maja
wspoélng organizacje instytucjonalng, zarzadzanie ustugami, planowanie
miast i dziatania na rzecz stworzenia oraz promowania miedzygminnej
solidarnosci [AMB 2003, s. 149].

Najbardziej wptywowym podmiotem metropolitalnym byta Metropoli-
talna Korporacja Barcelony (CMB), skupiajgca 27 gmin, ktéra dziatata
w latach 1974-1987. Do jej kompetencji nalezaty planowanie przestrzenne,
transport publiczny i gospodarka wodno-$ciekowa. Negatywny wplyw na
dziatalno$¢ CMB miaty konflikty polityczne miedzy socjalistycznymi wta-
dzami Barcelony i otaczajacymi je gminami, w ktérych dominowata partia
komunistyczna oraz przedstawicielami obu partii lewicowych a narodowa
partig majaca przewage w parlamencie Katalonii [Kaczmarek, Mikuta 2007,
s. 103]. Ustawa o ustroju administracyjnym przyjeta przez parlament Kata-
lonii w 1987 r. rozwigzata, z przyczyn politycznychsé?, korporacje i zastapita
ja dwiema organizacjami: Metropolitalng Agencja Ochrony Srodowiska
(Entitat Metropolitana del Medi Ambient - EMMA), obejmujaca swym zasie-
giem 33 gminy i Metropolitalnym Zarzadem Transportu (Entitat Metropoli-
tana del Transport - EMT), skupiajagcym 18 gmin. Réwnolegle do tych pod-
miotow w roku 1988 23 gminy zdecydowaly sie utworzy¢ na zasadach
dobrowolnos$ci Stowarzyszenie Gmin Obszaru Metropolitalnego Barcelony

62 Wiecej na ten temat: Garcia 2003.
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(Mancomunitat de Municipis de I’Area Metropolitana de Barcelona -
MMAMB) (rys. 13). Stowarzyszenie przejeto na siebie kompetencje, ktére
nie zostaty przejete przez dwie pierwsze organizacje. Jego dziatania nakie-
rowane byly gtéwnie na zarzadzanie przestrzenia publiczng, ochrone $ro-
dowiska naturalnego, promowanie budownictwa komunalnego i planowa-
nie [AMB 2003, s.172].

W tym samym czasie zostat utrzymany w mocy Generalny Plan Metropo-
litalny opracowany w roku 1976, jeszcze w czasach panowania rezimu
Franco, dla 27 gmin, wchodzacych w sktad CMB. Fragmentacja i réznice
w obszarach przyjetych za punkt odniesienia przez kazda z powyzszych
organizacji doprowadzity do przyjecia nazwy ,Obszar Metropolitalny”
odnoszacej sie do terytorium obejmujgcego 36 gmin, ktére sg cztonkami
jednego lub kilku z powyzszych podmiotéw badZ objete sg planem. Ten
punkt odniesienia zostal utrzymany w Strategicznym Planie Metropolital-
nym z roku 2003 [AMB 2003, s. 151].

Area metropolitana
— Mancomunitat de Municipis

Enttat Metropolitana del Medi Ambient
Entist Matropolitsna del Trensport

Rys. 13. Zasieg terytorialny organizacji metropolitalnych w Barcelonie
Zrédto:[http://www.xtec.cat/~jflorenz/comarca/rmb.htm]

Plan z roku 1976 byt w petni wdrazany od roku 1979, wraz z przywro6-
ceniem lokalnego szczebla zarzadzania. Plan ten zaktadat wprowadzenie
nowego ladu przestrzennego poprzez stworzenie jasnych wytycznych
dotyczacych przestrzeni publicznych, a zwtlaszcza systemoéw transportu
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i komunikacji. Zarezerwowat réwniez znaczace zasoby terenu pod obszary
zielone i ustugi zbiorowej konsumpcji. Plan przewidywat tez, iz Barcelona
bedzie gosci¢ miedzynarodowe festiwale i wydarzenia, ktére beda generowac
bardzo potrzebne inwestycje w infrastrukture, aby umozliwi¢ wzrost gospo-
daczy. Wdrozenie planu utatwiat fakt, ze burmistrz Barcelony byt jednocze-
$nie prezydentem metropolitalnego rzadu (CMB) [Garcia 2003, s. 345].

Proces planowania strategicznego w Barcelonie rozpoczat sie w roku
1988, kiedy miasto otrzymato informacje, ze bedzie gospodarzem Igrzysk
Olimpijskich w roku. Powstato wowczas stowarzyszenie Strategiczny Me-
tropolitalny Plan Barcelony (SMPB). Jest to prywatna organizacja non-profit,
ktéra obejmuje swoim zasiegiem 36 gmin. Zostata utworzona w celu two-
rzenia i promowania strategii majacych wspiera¢ rozwoj gospodarczy
i spoteczny w OMB w oparty na inwestycjach zrealizowanych w zwigzku
z przygotowaniami do Igrzysk Olimpijskich. W jej sktad wchodzi 300 repre-
zentantow sektora publicznego, biznesu i NGO, z burmistrzem Barcelony na
czele. Wérdd nich znajduja sie:

— Rzad Katalonii,

— Rada Prowingji,

— Stowarzyszenie Gmin OMB,

— Izba Handlowa - inne instytucje otoczenia biznesu,

— Uniwersytet Barcelonski i inne uczelnie,

— Targi miedzynarodowe,

— Zarzad portu i lotniska,

— Metropolitalne agencje ds. transportu i srodowiska [Pla... 2010, s. 14].

W pierwszym etapie (lata 1988-2001) prace stowarzyszenia koncen-
trowaly sie na obszarze Barcelony. Do jego gléwnych osiggnie¢ nalezy
opracowanie trzech Planéw Strategicznych dla Barcelony (1990, 1994
i 1999) oraz organizacja Igrzysk Olimpijskich w roku 1992. Okoto 1/3
inwestycji przeprowadzonych w zwigzku z przygotowaniami do Olimpiady
zrealizowaty podmioty prywatne [Cahyadi, TenBrink 2004, s. 7]. Drugi etap
prac, rozpoczety w roku 2002, dotyczy juz catego obszaru metropolitalnego.
W roku 2003 przyjeto pierwszy strategiczny Plan Metropolitalny obejmuja-
cy swym zasiegiem 36 gmin. Plan ten zakladat ekonomiczne przeksztatcenie
regionu w kierunku gospodarki opartej na przedsiebiorczosci i nauce oraz
zapewnienie zrownowazonego rozwoju. Nowy wizerunek Barcelony zakta-
da ,bycie” miastem wiedzy w Europie. Strategia przewidywata przeksztat-
cenie obszaru metropolitalnego Barcelony w region, ktéry bytby definiowa-
ny przez wysoki udziatat przemystowych aktywnosci w sektorach wysokiej
wiedzy, aby podtrzymac¢ atrakcyjno$¢ Barcelony, w poréwnaniu z innymi
obszarami metropolitalnymi w Europie, dla zagranicznych inwestoréw
[Cahyadi, TenBrink 2004, s. 15]. Plan zostal poddany weryfikacji w latach
2005-2007. W roku 2008 przyjeto nowy model rozwoju w Obszarze Metro-
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politalnym Barcelony, ktéry zaktada, ze gtbwng ideg rozwoju ekonomiczne-
go i spotecznego OMB sa:

— model koordynacyjno-partycypacyjny,

— zachowanie tozsamosci i wspieranie réznorodnosci gmin,

— wspolna wizja rozwoju [http://www.pemb.cat/en/what-is-the-plan/
background-pemb/].

Aby sprosta¢ wyzwaniom nowego tysiaclecia, Rada Miasta przyjeta w roku
1997 specjalne prawo - Komunalng Karte Barcelony, ktéra zostata tez za-
twierdzona przez Parlament Katalonii w 1999 r. i przez rzad Hiszpanii -
dopiero w 2006 r. Jednym z gtéwnych celéw Karty jest przezwyciezenie
ograniczen, jakie na zarzadzanie duzymi miastami natozyla Ustawa
o samorzqdzie terytorialnym. Z jednej strony Karta domaga sie takiej autono-
mii, aby zapewni¢ wiekszg mozliwo$¢ decydowania w kwestiach urbanistyki,
infrastruktury, edukacji, ustug socjalnych oraz kultury. Z drugiej strony,
istotne jej postanowienia odnosza sie do systemu podatkowego (wiecej
dotacji panstwowych, wiecej podatkéw lokalnych). W odniesieniu do demo-
kracji lokalnej Karta rozszerza instrumenty partycypacji spotecznej, wzmac-
nia mechanizmy kontroli gospodarki komunalnej i umacnia podziat funkcji
miedzy Rada Miejskag i organami wykonawczymi [Tomas 2001, s. 23]. Nie
porusza kwestii metropolitalnych, gdyz mogtoby to okaza¢ sie przeszkodg
przy jej zatwierdzaniu przez wyzsze szczeble, niemniej jednak stanowi dobra
podstawe do sformutowania w przysztosci Karty Metropolitalnej i instytucjo-
nalizacji metropolitalnego wspoéirzadzenia.

W roku 2009 zostato utworzone Metropolitalne Konsorcjum Obszaru Me-
tropolitalnego Barcelony (Consorci de I'Area Metropolitana de Barcelona) -
dobrowolne stowarzyszenie, ktére zastgpito trzy podmioty metropolitalne
i ktore miato przyczynic¢ sie do tatwiejszej realizacji Strategicznego Planu dla
Barcelony poprzez stosowanie nowych instrumentéw metropolitalnych
[http://w3.bcn.es/V01/Serveis/Noticies/V01NoticiesLlistatNoticiesCtl/0,21
38,1653_35144087_3_1382332054,00.html?accio=detall&home=HomeBCN&
nomtipusMCM=Noticia].

27 lipca 2010 r. Parlament Katalonii przyjat ustawe, na mocy ktérej zin-
stytucjonalizowano wtadze metropolitalne, tworzac od 21 lipca 2011 r.
Obszar Metropolitalny Barcelony (Area Metropolitana de Barcelona - AMB)
[Llei de I'Area.. 2010]. Tym samym zaakceptowana zostala nowa forma
instytucjonalna obszaru, obejmujgca swym zasiegiem 36 gmin. Konsorcjum
zostato rozwigzane, a nowe organy wtadzy obejmuja:

— organ uchwatodawczy - Rade Metropolitalng (Consell Metropolita),
ktéra liczy 89 radnych metropolitalnych. W jej sktad wchodza z urzedu
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wszyscy burmistrzowie gmin w obszarze metropolitalnym i radni
wybierani przez gminy spos$réd swoich radnych®3,

— prezydenta, powotywanego przez Rade Metropolitalng sposrod jej
cztonkéw, ktorzy sg burmistrzami. Obecnie funkcje te peini burmistrz
Barcelony,

— organ wykonawczy - Zarzad (Junta de Govern),

— Komisje Budzetowa (Comissié Especial de Comptes) [Llei de I'Area...
2010, art. 4-12].

Ponadto funkcjonuje Carrecs Directius - 17-osobowy zesp6t menedze-
réw, ktdérzy sa ekspertami w zakresie transportu i mobilno$ci, Srodowiska,
przestrzeni publicznej, planowania strategicznego, rozwoju miast itd.
[http://www.amb.cat].

Nowy podmiot konsoliduje i upraszcza administrowanie obszarem me-
tropolitalnym oraz zyskuje nowe kompetencje, zwtaszcza w zakresie pla-
nowania i urbanistyki. Ma opracowa¢ Generalny plan zagospodarowania
metropolii (Pla director urbanistic metropolita) i plan szczegétowy (Pla
d’ordenacié urbanistica metropolita), ktére majg zastapi¢ Generalny Plan
Metropolitalny z roku 1976. Metropolitalny plan zagospodarowania miej-
skiego ma na celu:

— ustanowienie strukturalnych elementéw urbanistycznych na teryto-
rium metropolitalnym,

— przyjecie ustalen dotyczacych zréwnowazonego rozwoju obszaréw
miejskich, mobilnos$ci 0s6b i towaréw oraz transportu publicznego,

— okres$lenie sposobéw ochrony terenéw niezurbanizowanych,

— wyznaczenie rezerwy gruntéw dla systeméw infrastruktury, sieci
metropolitalnych, przestrzeni otwartych, itp.,

— okreslenie polityki metropolitalnej w zakresie gruntéw i mieszkan, na
ktore sta¢ obywateli [Llei de I’Area... 2010, art. 13].

AMB ponosi réwniez odpowiedzialno$¢ za promocje gospodarcza, spoj-
nos¢ spoteczng i infrastrukture. Nowe kompetencje zostaty dodane do
kompetencji z zakresu spdjnosci i r6wnowagi terytorialnej, budownictwa,
transportu i mobilno$ci, gospodarki wodnej, gospodarki odpadami, ochrony
Srodowiska, ktore podmioty metropolitalne mialy juz od roku 1987
[http://www.amb.cat].

Funkcjonowanie Obszaru Metropolitalnego Barcelony moze by¢ finan-
sowane przede wszystkim ze sktadek gmin, optat za $wiadczenie ustug

63 Barcelona ma dwudziestu pieciu cztonkéw Rady, gminy o liczbie ludnosci po-
wyzej 100 000 - czterech cztonkdw, gminy liczace 75 000-100 000 mieszkancow -
trzech cztonkéw, gminy liczace 20 000-75 000 mieszkancéw - dwoéch cztonkow,
miejscowosci ponizej dwudziestu tysiecy mieszkancow - jednego czlonka.
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metropolitalnych, z dotacji panstwa, wiasnych podatkéw i optat oraz $rod-
kéw z Unii Europejskiej [Llei de I’Area... 2010, art. 40].

Planowanie przestrzenne w Barcelonie w latach 90. opierato sie gtéwnie
na regeneracji terenéw poprzemystowych i wtgczato prywatnych dewelo-
perow do programéw budownictwa mieszkaniowego na takich samych
zasadach, jakie obowiazywaty przy budowie wioski olimpijskiej. Jednak
realizacja planéw pozostawata luzno powigzana z planami metropolitalny-
mi. To, raczej techniczne i architektoniczne, podejscie stopniowo byto za-
stepowane bardziej strategicznym trybem planowania. Ten nowy model,
wypracowany w korficu XX w., mozna poréwnac do pewnego rodzaju korpo-
racyjnego planowania urbanistycznego wokoét jadra, utworzonego w celu
ekonomicznego i konkurencyjnego rozwoju, ktéremu towarzysza cele
spoteczne i sSrodowiskowe. To przedsiebiorcze podejscie byto w dalszym
ciagu rozwijane poprzez coraz czestsze korzystanie z doswiadczen sektora
prywatnego i stosowanie form PPP, przy czerpaniu z doswiadczen w zakre-
sie partnerstwa publiczno-prywatnego juz funkcjonujacego w trakcie olim-
piady w roku 1992 [Clark, Huxley, Mountford 2010].

W listopadzie 2010 r. zostat przyjety kolejny strategiczny Plan Metropo-
litalny - Wizja 2020 (PEMB 2020). Przyjecie planu zbieglo sie w czasie
z uchwaleniem ustawy tworzacej Obszar Metropolitalny Barcelony, ktéra
do kompetencji OMB zaliczyta promowanie strategicznego metropolitalne-
go planu, ktéory, z udziatem podmiotéw ekonomicznych, spotecznych
i instytucjonalnych, bedzie wspiera¢ modernizacje, badania i innowacje
[http://www.pemb.cat/en/2020-vision/]. W pracach nad planem wzieto
udziat ponad 220 przedsiebiorcéw i ekspertéw (menedzerdéw, naukowcéw,
konsultantéw, dziennikarzy i organizacji spotecznych) pracujacych w 17
réznych komisjach tematycznych. Nowa wizja planu zawiera nastepujgce
cele strategiczne:

— rozwdj zréwnowazony,

— umieszczenie Barcelony w globalnej sieci miast,

— stanie sie liderem w branzach stymulujacych rozwéj (przemysty krea-
tywne, projektowanie i architektura, zdrowie, sport) oraz wzmocnienie
marki i pozycji konkurencyjnej,

— uaktualnienie i wzmocnienie przemystu i tradycyjnych sektoréw,

— stanie sie jednym z najbardziej atrakcyjnych regonéw w Europie,
przyciggajacym innowacyjne talenty,

— bycie atrakcyjnym, spotecznie zréwnowazZonym miejscem do Zycia
[Pla..., 2010, s. 30-44].

W poprzednich edycjach planu OMB zrealizowano projekty warte 22 mld
euro. Oprécz obszaru metropolitalnego wyroznia sie jeszcze region metro-
politalny Barcelony, ktéry obejmuje 165 gmin, zamieszkiwanych przez ok.
4,5 mln ludzi. Obszar ten jest uznawany przez planistow, geograféw i archi-
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tektow za obszar funkcjonalny od roku 1968 [CAEE 2010, s. 11]. Nie ma on
instytucji nim zarzadzajacej, ale objety jest Metropolitalnym Planem Zago-
spodarowania Przestrzennego, ktéry 20 kwietnia 2010 r. zostal przyjety
przez rzad Katalonii.

System planowania regionalnego w Katalonii obejmuje generalny plan
zagospodarowania przestrzennego catej wspdlnoty, regionalne plany sekto-
rowe i plany regionalne cze$ciowe oraz (od roku 2002) kierunkowe plany
miejskie [Redondo 2010].

Regionalne plany zagospodarowania przestrzennego musza by¢ zgodne
z generalnym planem zagospodarowania i resztg planéw regionalnych,
z planami sektorowymi rzadu (tworzonymi przez rézne ministerstwa). Nie
sa obligatoryjne, lecz tylko wskazujg przestrzenne warunki, ktére maja
zapewnic, ze przyszty rozwoéj bedzie zachodzit wedtug oczekiwanego wzoru
[Almirall 2009]. Obecnie takich planéw jest siedem.

W roku 1995 zostat przyjety Generalny Plan Zagospodarowania Prze-
strzennego Katalonii, ktory za odpowiedni poziom do planowania metropo-
litalnego uznatl obszar 165 gmin, obejmujacych obszar metropolitalny
i siedem otaczajacych go powiatéw. Tym samym rzad Katalonii przyjat, ze
region metropolitalny, ktéry nie jest instytucjonalnie uprawomocniony,
tworzy spoteczno-gospodarcza i przestrzenna cato$¢. Wdrozenie planu
opiera sie na czeSciowych planach terytorialnych tworzonych zgodnie
z podziatem administracyjnym na powiaty [Garcia 2003, s. 349].

W roku 2008 zostat tymczasowo zatwierdzony Regionalny Plan Barcelo-
ny obejmujacy terytorium 164 gmin, o iacznej powierzchni 3236 kmaz.
W 2009 r. poddany zostal pod konsultacje spoteczne, a nastepnie zatwier-
dzony w kwietniu roku 2010 http://territori.scot.cat/cat/notices/ 2010/12/
pla_territorial_parcial_de_la_regio_metropolitana_de_barcelona_ 2634.php].

Najwiekszym osiggnieciem rzadu Katalonii w zakresie koordynacji za-
rzadzania regionem metropolitalnym bylo utworzenie w roku 1997 Zarza-
du Transportu Metropolitalnego (MTA), ktéry obejmuje 253 gminy
w tzw. wielkim obszarze metropolitalnym [CAEE 2010, s. 7]. Jest to konsor-
cjum utworzone przez podmioty administracji publicznej, ktére sg wiasci-
cielami ustug transportu publicznego - Rada Miasta Barcelony, Rada OMB,
rzad Katalonii, AMTU (Zwigzek Gmin na rzecz Transportu) oraz rzad cen-
tralny. Za zadanie ma koordynacje i integracje infrastruktury, ustug i optat
za transport publiczny [http://www.atm.cat].

W przypadku Barcelony planowanie strategiczne w miare uptywu lat
stopniowo poszerzato swoj zasieg i rozprzestrzeniato sie poza granice
samego miasta. Przedsiebiorcze podejscie zmusito decydentéw do tworze-
nia coraz bardziej kompleksowych planéw. Strategiczne plany dla Barcelo-
ny s traktowane jako sukces ze wzgledu na stworzenie kultury osiggania
consensusu oraz z uwagi na fakt, ze stanowity one site napedowa dla wdro-
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zenia szczego6towych projektéw, a tym samym staty sie wzorcem dla innych
powiatow [OECD 2007a, s. 107]. Wprowadzona od roku 1988 strategia
rozwoju potaczyta publiczne i prywatne organizacje przy realizacji wspodl-
nej wizji i dziatan na rzecz transformacji miasta. Jednym z wazniejszych
bodZcow byta organizacja Igrzysk Olimpijskich w roku 1992. Organizacja tej
imprezy pomogta Barcelonie zyska¢ wymiar globalny, podniosta prestiz
miasta w oczach $wiata i wzbudzila mowy entuzjazm dla realizacji planu
transformacji wsrdd jej mieszkancéw [Maik 2005, s. 29]. W praktyce
wszystkie siedem powiatéw sgsiadujgcych z OMB, zaliczanych do Regionu
Metropolitalnego, opracowato plany strategiczne, chociaz byto to gtéwnie
inicjatywa gtéwnych miast, a nie rady powiatu [Garcia 2003, s. 352].

Z drugiej strony zarzadzanie obszarem metropolitalnym Barcelony
utrudnia duza liczba poziomoéw zarzadzania (gminy, zwiazki miedzygminne,
konsorcja, powiaty, wladze metropolitalne, prowincje, wspdlnota autono-
miczna i panstwo), co czesto prowadzi do dysfunkcyjnosci i braku koordy-
nacji oraz utrudnia podejmowanie decyzji.

8.2. Madryt

Obszar Metropolitalny Madrytu utozsamiany jest z obszarem Wspoélnoty
Madrytu (Autonomus Community of Madrid - CAM), chociaz pod wzgledem
powigzan funkcjonalnych, zwtaszcza komunikacyjnych, jest on bardziej
rozlegly. Z uwagi jednak na brak jednoznacznych delimitacji wiele analiz
dotyczacych metropolii Madrytu koncentruje sie na terytorium wspolnoty
[Tomas 2002]. Ludno$¢ obszaru metropolitalnego wynosi okoto 6,5 mln, co
powoduje, Ze jest on najgesciej zaludnionym regionem miejskim Hiszpanii)
[OECD 2007c, s. 31]. Wspdlnota Madrytu zostata utworzona w roku 1982
jako ostatnia ze wspdélnot autonomicznych w Hiszpanii i objeta terytorium
jednej prowincji, poniewaz inne prowincje, bedace czesScig historycznego
regionu Kastylii, odmdwity wejscia w jej sktad. Wspélnota Madrytu, oprocz
Madrytu - miasta centralnego, obejmuje 178 gmin [http://www.madrid.org
/iestadis/fijas/basicos/dguide.htm].

W przypadku Madrytu mamy do czynienia z jeszcze jednym poziomem
zarzadzania - dystryktami. W ramach dalszej decentralizacji terytorialnej
Madryt zostat podzielony na 21 dystryktéw. Peinig one funkcje administra-
cyjne przekazane przez burmistrza w dziedzinach: przemieszczania ludno-
$ci i transportu, robét publicznych, miejskich parkéw, srodowiska, licencji
i zezwolen, urbanistyki, ochrony zdrowia i konsumpcji, handlu, ustug spo-
tecznych, kultury, edukacji, polityki mtodziezowej, bezpieczenstwa, sankcji
administracyjnych i slubéw. Zarzadzaja okoto 15% budzetu Madrytu. Na
czele dystryktu stoi Rada Zarzadzajaca (Junta Municipal del Distrito) ztozo-
na z radnych - wyznaczonych proporcjonalnie do politycznej reprezentacji
w Radzie Miasta - oraz przedstawicieli spoteczenstwa mianowanych przez
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burmistrza na wniosek grup politycznych reprezentowanych w Radzie
Miasta. Przewodniczacy dystryktu nie jest wybierany przez ludnos$¢, lecz
mianowany przez burmistrza spo$réd radnych Rady Miasta.

W praktyce role wtadz metropolitalnych peini Wspolnota Madrytu. Or-
ganem wtadzy jest zgromadzenie, ktérego cztonkowie (120) sg wybierani
w wyborach bezposrednich. Na czele wspolnoty stoi prezydent wybierany
przez zgromadzenie. Oprocz tego funkcjonuje organ wykonawczy sktadaja-
cy sie z prezydenta, jego zastepcy oraz dziewieciu doradcéow [http://
www.madrid.org/cs/Satellite?pagename=ComunidadMadrid/Home]. Wspdlno-
ta zyskata szerokie uprawnienia. Tworzy swoje wtasne prawo dotyczace
uzytkowania gruntéw oraz rozwoju regionalnego i sporzadza strategiczny
plan regionalny w celu koordynacji wszystkich plané6w miejscowych. Zapisy
planu s3 wigzace dla wszelkich dziatan planistycznych. Stanowia punkt
odniesienia dla pozostatych polityk sektorowych (mieszkalnictwo, ochrona
Srodowiska, transport, dziatalno$¢ produkcyjna, itd.), ale jego dziatanie jest
ograniczone do Kkoordynacji i harmonizacji przedsiewzie¢ publicznych
podmiotéw [Franchini, Valverde 2004, s. 1].

Wzajemne oddzialywanie miedzy szczeblem regionalnym i lokalnym
w duzej mierze sprowadza sie do zatwierdzania lub odrzucania propozycji
zagospodarowania gruntéw przedstawionych przez gminy. Brakuje nato-
miast wytycznych formutowanych na szczeblu regionalnym, ktére powinny
zosta¢ uwzglednione przez gminy podczas tworzenia planéw zagospodaro-
wania przestrzennego [OECD 2007c, s. 177].

Gminy opracowuja dwa rodzaje plandéw: plany generalne (Plan General
de Ordenacién Urbana - PGOU), ktdére zawierajg og6lne wytyczne w zakresie
planowania zagospodarowania gruntéw oraz obowiazujace plany szczegé-
towe (plan parcial), ktére stanowig podstawe do Kontrolowania rozwoju
przestrzennego [Allmendinger, Ball 2006, s. 25]. PGOU jest najwazniejszym
instrumentem planistycznym, ktéry okresla, w jaki sposéb miasto bedzie sie
rozwija¢ w perspektywie dziesiecioletniej. Ostatecznego zatwierdzenia
planu dokonujg wtadze regionalne.

W celu przezwyciezenia problemoéw, jakie przez lata powodowat z jednej
strony brak planowania przestrzennego na szczeblu regionalnym, a z dru-
giej brak partycypacji aktoréw lokalnych w procesie regionalnego plano-
wania rozwoju, w czerwcu roku 1996 wtadze CAM przyjety Regionalny Plan
Strategii Przestrzennej (PRET), ktéry zawiera wytyczne dla planowania
przestrzennego na nastepne 20 lat. W planie tym zastosowano innowacyjne
narzedzia zarzadzania, ktére miaty zapewni¢ wtaczenie wszystkich aktorow
zaré6wno publicznych, jak i prywatnych, w celu osiggniecia wypracowanego
w planie modelu przestrzennego.

Regulacje dotyczace kompetencji trzech szczebli wtadzy w Hiszpanii zo-
stawiaja w gestii rad miejskich efektywne przetozenie propozycji zawartych
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w PRET na ich terytorium. Wtadze lokalne odgrywajg tu kluczowa role ze
wzgledu na fakt, iz sa w petni samodzielne w definiowaniu rozwoju swojej
jednostki i plan miejscowy jest jedynym instrumentem umozliwiajagcym
efektywna realizacje dziatann majacych wplyw na prawa wtasnosci poprzez
specyficzne techniki i mechanizmy administracyjne (w szczegélnosci klasy-
fikacje i kwalifikacje obszaréw oraz przenoszenie korzysci miejskich).

Pierwsze cztery lata (1997-2000) zarzadzania planem zostaty poswie-
cone na osiagniecie consensusu miedzy trzema konkurencyjnymi pozioma-
mi wiadzy (krajowym, regionalnym i lokalnym), a w szczeg6lnosci miedzy
radami gmin. Przeniesienie zapiséw regionalnych na obszar gmin wymaga-
to bowiem rewizji 6wczesnych planéw gminnych w celu ich uaktualnienia.
Aby przys$pieszy¢ ten proces rozpoczeto specjalne negocjacje, ktore zakon-
czyly sie podpisaniem licznych protokotéw miedzy administracjg regional-
ng i wtadzami lokalnymi.

W wyniku realizacji ustalen zawartych w protokotach w ciggu czterech
pierwszych lat istotna cze$¢ planéw miejscowych zostata zatwierdzona.
Zapisy planéw uwzglednity wytyczne zapisane w PRET, dotyczace gtdwnie
rezerwacji gruntéw pod lokalizacje urzadzen metropolitalnych [Gonzalez
2008, s. 452]. Niestety, od roku 2001 proces porozumien ulegt pewnemu
ograniczeniu ze wzgledu na jednoczesne zmiany w obszarach podlegajacych
planowaniu regionalnemu oraz w zwigzku z nowym prawodawstwem
dotyczacym zarzadzania gruntami w CAM. Spowodowato to ograniczenie
dziatan planistycznych z uwagi na czas, ktory byt potrzebny do zapoznania
sie z nowymi uregulowaniami.

Do zaobserwowanych sukceséw podjetych dziatan nalezy jednak zaliczy¢:

— wykorzystane metody pracy, ktére do tradycyjnego stylu admini-
strowania dotaczyly takie techniki, jak wykorzystanie nowego, bardziej
zrozumiatego, jezyka w opracowaniach; stworzenie przez uznanych eksper-
tow opracowan monograficznych, ktére scality rézne strategie; sposoéb
dokumentacji graficznej i tekstowej; rozpowszechnienie idei PRET wsrod
catej spotecznosci CAM,

— efektywno$¢ administrowania - podpisanie protokotéw okazato sie
efektywnym narzedziem utatwiajacym przeniesie wytycznych z PRET na
konkretne obszary poprzez plany miejscowe,

— stworzenie rezerwy gruntéw pod przyszly system transportowy, co
w przysztos$ci pozwoli unikng¢ straty czasu na uzyskanie takich obszaréw,

— decentralizacje planowania - promowanie matych i $rednich miast
miast [Banachowicz, Danielewicz 2006, s. 44-45].

PRET szczegblne wsparcie przewidywat dla miejscowosci lezgcych w od-
legtosci powyzej 30 km od Madrytu. Te mate miejscowosci zostaty zapisane
jako miejsca absorbujace rozwdj miejski generowany przez miasto central-
ne a zarazem lezgce w jego bezposrednim sgsiedztwie i silnie zintegrowane
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z Madrytem. Ich znaczenie dla catego obszaru ma wzrosna¢ dzieki lokaliza-
cji w nich mieszkan, na ktére bedzie sta¢ obywateli; terené6w pod dziatal-
no$¢ produkcyjng oraz poprzez stworzenie szybkiego systemu komunikacji,
a wiec czynnikéw, ktére wspomogg lokowanie nowych populacji i inwesty-
cji w zewnetrznym Kkregu obszaru [Franchini, Valverde 2004, s. 1-5].

Wtadze regionalne, w ramach swoich kompetencji, kontynuowaty dzia-
fania konsolidujace caly region réwniez z wykorzystaniem innych progra-
mow, jak np. budowa drdég, linii kolejowych i metra.

W wiekszosci obszar6w metropolitalnych jedng z kluczowych kwestii,
ktérej rozwigzanie wymaga wdrozenia zasad metropolitalnego zarzadzania,
jest zintegrowany transport publiczny. Za transport w Obszarze Metropoli-
talnym Madrytu odpowiada Publiczne Konsorcjum Transportowe (Consor-
cio Regional de Transportes de Madrid - CRTM) utworzone w 1986 r. i pod-
legajace wtadzy regionalnej [http://www.ctm-madrid.es/servlet/Cambiar
Idioma?xh_TIPO=1]. Na jego czele stoi prezydent pochodzacy z regionu,
natomiast wiceprezydent wywodzi sie z Madrytu. Zarzad CRTM sktada sie
z pieciu przedstawicieli Madrytu, pieciu przedstawicieli regionu, trzech
przedstawicieli innych gmin ze wspdlnoty, dwoch reprezentantéw rzadu
centralnego, dwdch oso6b reprezentujacych stowarzyszenia prywatnych
operatoréw, dwoéch przedstawicieli zwigzkéw zawodowych i jednego re-
prezentanta stowarzyszenia uzytkownikéw [OECD 2006b, s. 153]. Pozycja
Madrytu w konsorcjum jest wiec relatywnie silna. Do gtéwnych zadan
konsorcjum nalezy:

— planowanie i koordynacja infrastruktury transportu publicznego,

— integracja systemu optat,

— kontrola jakos$ci $wiadczonych ustug oraz analiza trendéw mobilnosci.

Duzym sukcesem byto wprowadzenie zintegrowanego systemu optat,
ktéry wptynat na wzrost wykorzystania transportu publicznego w obszarze
metropolitalnym [OECD 2007c, s. 170]. Za wzdr we wdrazaniu metropolitan
governance mozna postawi¢ tez wspdlne dziatania konsorcjum z prywat-
nymi firmami, polegajace na wspoétfinansowaniu obiektow transportu
publicznego (np. budowa nowej stacji metra w poblizu dzielnicy przemy-
stowej) [OECD 2007c, s. 172].

Kluczowym czynnikiem sukcesu w przypadku Konsorcjum Transportu
byta jego silna autonomia, wynikajaca za §wiadomosci politycznych udzia-
towcdw, ze bardzo wazne jest przekazanie opracowania i wdrozenia projek-
tu podmiotowi technicznemu.

Za planowanie rozwoju na poziomie metropolitalnym odpowiedzialny
jest Instytut ds. Rozwoju (IMADE), ktory jest cze$cig Wydziatu ds. Rozwoju
Gospodarczego i Innowacji Madrytu. IMADE przyjat korporacyjne podejscie
do polityki rozwoju w regionie Madrytu, prébujac wtaczy¢ w prace nad
planem zwigzki zawodowe i gtéwne organizacje biznesowe. Filarami korpo-
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racyjnego, skoncentrowanego na poziomie regionalnym systemu, sg Izba
Handlowa Madrytu, lokalny zwigzek przemystowy i dwa najwieksze zwigz-
ki zawodowe. Organizacje te sa formalnie reprezentowane w gtéwnych
agencjach i konsultuja dziatania rzadu regionalnego. Ta sie¢ relacji pomie-
dzy Madrytem, zwigzkami zawodowymi oraz organizacjami pracodawcéw,
stworzyta solidng podstawe do trwalych ram polityki metropolitalnej
[OECD 2007c, s. 222].

Gléwne obszary dziatalnosci Instytutu to rozwo6j nauki i technologii,
stworzenie platformy logistycznej dla obszaru metropolitalnego i zapew-
nienie gruntéw oraz infrastruktury dla parkéw biznesowych. W ramach
pierwszego obszaru Instytut koordynuje realizacje parkéw naukowo-
technologicznych, ktére maja stymulowac rozwéj sektora srednich i wyso-
kich technologii. Mozliwe to bedzie dzieki poprawieniu powigzan miedzy
zainteresowanymi podmiotami w regionalnym systemie innowacji, a zwtasz-
cza wsrdd roznych poziomoéw wiadzy (krajowego, regionalnego i lokalne-
go), miedzy uniwersytetami i sektorem prywatnym czy wreszcie miedzy
systemem innowacji w Madrycie a niektérymi miedzynarodowymi podmio-
tami (miedzynarodowe firmy, miedzynarodowi naukowecy itp.). W obszarze
logistyki IMADE, wspdlnie z Madrid Emprende (agencja rozwoju - organ
samorzadu Madrytu), w partnerstwie z konfederacjg pracodawcéw, porta-
mi, gming Coslada, firmami logistycznymi, realizuje projekt pod nazwa
Madrid Plataforma Logistica, ktéry obejmuje serie przedsiewzie¢ typu suchy
port - t3aczacy Madryt z gtéwnymi portami Hiszpanii czy Zintegrowane
Centrum Transportu [OECD 2007c, s. 179].

Mozliwo$ci nawigzywania wspétpracy z innymi poziomami wtadzy daja
Madrytowi dwie ustawy: Prawo dla Duzych Miast oraz Ustawa o Statusie
Stolicy i Specjalnym Ustroju Madrytu. Pierwsza z nich wprowadza nowy
wewnetrzny uktad, w ramach ktérego kompetencje i sita organéw wyko-
nawczych zostaja wzmocnione. Druga ustawa poszerza istniejace kompe-
tencje i przewiduje decentralizacje kilku funkcji z poziomu centralnego
i regionalnego na szczebel miasta, takich jak mobilnos$¢ obywateli, bezpie-
czenstwo publiczne i infrastruktura. Ustawa reguluje rowniez wazne aspek-
ty dotyczace stosunkéw miedzy jednostkami administracji panstwowej,
regionalnej i Madrytu, a takze politycznej i administracyjnej organizacji
miasta [OECD 2007c, s. 220]. W szczeg6lnosci dotyczy wspéipracy pionowej
i wspdlnego podejmowania decyzji w przypadku wielkich inwestycji infra-
strukturalnych. Dla osiggniecia tych celow zostata utworzona miedzyrza-
dowa komisja (Comisidon Interadministrativa de Capitalidad), zrzeszajaca
przedstawicieli panstwa, Wsp6lnoty Madrytu i miasta Madryt. Odpowiada
ona za kwestie zwigzane ze statusem Madrytu jako stolicy, a zwtaszcza za
kwestie bezpieczenstwa. Ustawa przewiduje takze udziat wtadz lokalnych
w zarzadzaniu infrastrukturg panstwowa, taka jak lotnisko czy przewozy



Hiszpania 267

kolejowe. Jednak za przekazaniem kompetencji nie podaza przekazanie
odpowiednich $rodkéw finansowych [OECD 2007c, s. 221].

Poniewaz rzad regionalny stanowi w przypadku Madrytu wtasciwie rzad
metropolitalny, mamy do czynienia z jasnym zdefiniowaniem kompetencji,
tatwymi do zidentyfikowania instytucjami, wtadzami wybranymi w bezpo-
$rednich wyborach, reprezentujacymi spoteczenstwo, pracownikami samo-
rzadowymi, ktérzy odpowiadajg za wdrozenie nowych polityk, i odpowied-
nim budzetem. Wszystkie te elementy tworza solidne podstawy systemu,
ktéry ma istotny potencjat w zarzadzaniu obszarem metropolitalnym [Na-
varro 2011, s. 8]. Nalezy rowniez wzig¢ pod uwage fakt, ze gminy hiszpan-
skie formalnie cieszg sie szeroka autonomia, w praktyce jednak nie dyspo-
nujg wystarczajagcymi zasobami finansowymi, aby zarzadza¢ lokalnymi
potrzebamis*.

Fakt, Ze obszar metropolitalny Madrytu pokrywa sie z jurysdykcja szcze-
bla regionalnego ma szczegoélnie istotne znaczenie ze wzgledu na pozycje
Madrytu. Gmina miejska Madryt jest silnym podmiotem, z wystarczajacymi
zasobami i kompetencjami do zarzadzania swoim regionem miejskim [Mal-
donado 2003, s. 360]. Mocnymi stronami posiadania rzadu regionalnego,
ktoéry funkcjonuje jak rzad metropolitalny, sa jego jasne kompetencje, moz-
liwe do zidentyfikowania instytucje odpowiadajace za sprawy metropolital-
ne, odpowiedzialni, bezposrednio wybierani politycy i odpowiedni budzet
[Navarro 2006, s. 10]. Nie bez znaczenia jest tez fakt, Ze na czele Wspdlnoty
Madrytu, rzadu centralnego oraz wiekszo$ci gmin stoi ta sama partia poli-
tyczna [Tomas 2002, s. 8]. Wtadze wspolnoty, nie bedac rzadem metropoli-
talnym, przyjely na siebie role lidera w stymulowaniu rozwoju catego ob-
szaru metropolitalnego, wprowadzajac typowe dla governance elementy,
takie jak partnerstwo publiczno-prywatne. Dzieki PPP sfinansowano gtow-
ne projekty infrastrukturalne w regionie. Poza tym udato sie osiggna¢ con-
sensus miedzy wszystkimi aktorami - zar6wno gospodarczymi (przedsie-
biorstwa, zwigzki zawodowe, organizacje pracodawcdéw), spotecznymi
(wszelkiego rodzaju stowarzyszenia), finansowymi (banki), jak i politycz-
nymi (partie polityczne i wtadze wszystkich gmin). Wszystkie te podmioty
udato sie zjednoczy¢ wokét funkcjonalnych polityk. Rzad regionalny ode-
grat role utatwiajgcego dziatania lidera, poniewaz wspierat wspdlne intere-
sy wszystkich podmiotéw i wybrat model rozwoju, ktéry umozliwia osig-
gniecie rownowagi terytorialnej. Regionalne i lokalne wtadze wykazatly
wysoki poziom strategicznego przywoéddztwa, kluczowy dla zapewnienia
dobrego wspotrzadzenia. Wspdlnie z innymi aktorami promowaty wazne
dla obszaru projekty i rozwinely marketing miejski. Przyktadem takiego

64 Ta sytuacja nie dotyczy Madrytu, ktérego funkcjonowanie reguluje oddzielna
ustawa.
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strategicznego projektu byta kandydatura Madrytu do organizowania Olim-
piady w roku 2012 [Tomas 2002, s. 8].

Do gtéwnych efektéw istnienia zinstytucjonalizowanej wiadzy w obsza-
rze metropolitalnym nalezy:

— funkcjonowanie efektywnego systemu transportu publicznego,

— utworzenie réwnomiernej sieci placdwek opieki zdrowotnej oraz
ustug edukacyjnych w calym obszarze metropolitalnym,

— wspdlne planowanie przestrzenne i miejskie w catym obszarze,

— wspolne $wiadczenie ustug z zakresu dostaw i uzdatniania wody [Na-
varro 2006, s. 10].

Sam proces planowania i ponadgminnego rozwoju zadziatat jako mecha-
nizm metropolitalnego wspétrzadzenia, gdyz stuzy do dyskusji, uczestnic-
twa i konsultacji miedzy ré6znymi organami administracji, ale takze miedzy
publicznymi i prywatnymi przedsiebiorstwami, partnerami spotecznymi,
spoteczenstwem obywatelskim, itd., pozwalajgc na wspoélne myslenie
i podejmowanie decyzji w kwestii gruntéw.

Natomiast najwiekszym problemem w zarzgdzaniu obszarem metropoli-
talnym Madrytu jest jego silna pozycja jako stolicy, co prowadzi do napie¢
miedzy wtadzami miasta i wspdlnoty. Sytuacji tej nie tagodzi nawet fakt, ze
od lat wladze obu podmiotéw pochodzg z tej samej partii politycznej [Walli-
ser, Callejo 2004, s. 280].

Stabosciag zarzadzania na poziomie metropolitalnym Madrytu jest row-
niez bardzo ograniczone uczestnictwo w tym procesie innych interesariuszy
zaréwno publicznych (gminy w obszarze metropolitalnym), jak i spotecz-
nych (organizacje spoteczeristwa obywatelskiego, grupy interesu, NGOs)
[Navarro 2011, s. 9].

Mimo ze Hiszpania jest krajem, w ktéorym przeprowadzono reformy
prowadzace do zwiekszenia autonomii na nizszych szczeblach wtadzy, to
system administracji publicznej w dalszym ciggu charakteryzuje sie silng
centralizacjg bedaca dziedzictwem po rezimie generata Franco. Wprowa-
dzenie zasady autonomii w roku 1978 nie zwiekszyto samodzielno$ci gmin,
lecz jedynie spowodowato zmiane podmiotu sprawujacego nad nimi kon-
trole z wladzy panstwowej na wtadze regionalne.

Warunkiem sukcesu w zarzadzaniu obszarem metropolitalnym jest od-
politycznienie i profesjonalizm struktur zarzadzajacych. Przyktadem po-
twierdzajacym skuteczno$¢ takich rozwigzan jest przekazanie odpowie-
dzialno$ci za organizacje transportu konsorcjum, ktére utworzyto efektyw-
ny system transportu publicznego w calym obszarze metropolitalnym
Madrytu.
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9. Wielka Brytania

W Wielkiej Brytanii funkcjonuje model samorzadu sktadajacy sie z:

— hrabstw (counties),

— dystryktéw (okregéw),

— vparafii/gmin (parish).

Ponadto funkcjonuja unithary authorities - jednostki samorzadowe wy-
konujace jednoczesnie zadania dystryktéw i jednostek wyzszego szczebla -
hrabstw.

Odrebna jest organizacja samorzgdowa Londynu. Dzieli sie on na City of
London oraz 32 dzielnice londyniskie (London boroughs). Wtadze wykonaw-
cza sprawowata Rada Hrabstwa Londynu, ktéra byta wspomagana przez
rady dzielnicowe [Lasocka 2005, s. 42-43]. W strukturze administracyjnej
Londynu nie wystepuja gminy.

Samorzady terytorialne w Anglii nie stosuja jednolitej struktury podzia-
tu. Rézne regiony dzielg sie w odmienny sposéb. Londyn podzielony jest na
dzielnice, inne regiony za$ na hrabstwa lub jednostki administracyjne (wta-
dze jednolite).

0d roku 1965 w Wielkiej Brytanii funkcjonowata wtadza metropolitalna
w postaci powiatéw metropolitalnych (metropolitan county councils - MCC),
ktére zostaty utworzone w siedmiu obszarach metropolitalnych przez rzad
centralny w ramach szerokiej reformy wtadz lokalnych [Norris 2001b,
s. 536]. Powiaty metropolitalne rozwigzano w roku 1986 przez rzad kon-
serwatystow [Saltzstein et al. 2008, s. 177]. Powodem tej decyzji byty prze-
de wszystkim napiecia polityczne miedzy wiadzami Wielkiego Londynu
i innych wielkich miast, w ktérych przewage miata Partia Pracy, a nowym
rzadem centralnym zdominowanym przez konserwatystéw. Ich ofiara
padly wszystkie powiaty metropolitalne. Podczas stosunkowo krétkiego
czasu swego istnienia realizowaty szereg funkcji i $wiadczyty ustugi pu-
bliczne w zakresie dziatan policji, ochrony przeciwpozarowej, transportu
publicznego i ochrony konsumentéw. Odpowiadaty réwniez, wspdlnie
z okregami, za budowe drég, utrzymanie i kontrole ruchu. Dzielity z okre-
gami kompetencje w zakresie planowania przestrzennego. Po rozwigzaniu
powiatéw, ich funkcje przejety istniejace na dawnym terytorium powiatu
rady dystryktéw lub utworzone ad-hoc struktury dla ograniczonej liczby
ustug. MCC nigdy nie zostaly w petni zaakceptowane przez Rady Dystryk-
tow Metropolitalnych (Metropolitan District Council - MDC), ze wzgledu na
konieczno$¢ dzielenia sie kompetencjami.

W roku 1994 rzad centralny utworzyt Biura Rzadowe dla Regionow, kto-
re miaty polepszy¢ koordynacje polityki regionalnej miedzy ré6znymi mini-
sterstwami, ktore mogly by¢ wilaczone w sprawy regionalne. W kazdym
z dziewieciu biur byli przedstawiciele odpowiednich ministerstw. W 1997 r.
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powstaly rowniez Agencje Rozwoju Regionalnego. Mialy one zlagodzi¢
problem fragmentacji instytucjonalnej na poziomie regionalnym oraz uczy-
ni¢ regiony bardziej konkurencyjnymi na arenie globalnej. Byly nadzoro-
wane przez zgromadzenia regionalne zlozone z przedstawicieli wtadz
lokalnych, biznesu i organizacji spotecznych z regionu. Posiadaty réwniez
regionalne rady planowania [Thornley 2003, s. 46].

Rzad centralny odgrywat role dominujaca w planowaniu regionalnym,
gdyz sporzadzat krajowe i regionalne (w zwigzku z brakiem wtadz regio-
nalnych) wytyczne planistyczne (planning policy guidance notes), ktére byty
wigzace dla nizszych szczebli wiadzy przy tworzeniu wilasnych planéw
i strategii. Doprecyzowuja one zasady tworzenia i zawarto$¢ lokalnych
dokumentoéw planistycznych oraz regionalnych strategii przestrzennych,
ale tez okreslaja polityke rzadu w wielu dziedzinach, np. w sprawie miesz-
kalnictwa, planowania centréw miejskich, tzw. Green Belts, oraz zabezpie-
czenia przed powodzig [Zajaczkowska 2011, s. 28].

Wytyczne te, wydawane na podstawie ustawy Town and Country Planning
Act z roku 1990, s3 zastepowane deklaracjami polityki planistycznej (planning
policy statements - PPS), wydawanymi na podstawie ustawy z roku 2004¢s.

9.1. Wtadze Wielkiego Londynu

Region Londynu, definiowany powigzaniami funkcjonalnymi mierzony-
mi dojazdami do pracy, obejmuje obszar o promieniu 60 km od centrum
miasta zamieszkiwany przez ok. 19 mln ludzi. Dla tak zdefiniowanego ob-
szaru nie istnieje instytucja zarzadzajaca jego zintegrowanym rozwojem.
Natomiast rdzen regionu, potozony wewnatrz pasa zieleni, zwany Wielkim

65 Obecny system planowania przestrzennego w Wielkiej Brytanii bazuje na
ustawie z roku 2004 (Planning and Compulsory Purchase Act - PCPA), ktéra wpro-
wadzita rowniez regionalne strategie przestrzenne oraz lokalne ramy zagospoda-
rowania przestrzennego (Local Development Framework — LDF). Strategie regional-
ne sporzadzane s3 przez regionalne ciata planistyczne (nie bedace wtadza publicz-
ng), a nastepnie zatwierdzane przez rzad centralny. Na poziomie lokalnym funkcjo-
nuja lokalne witadze planistyczne, ktére sporzadzaja plany zagospodarowania dla
catej jednostki administracyjnej. Plan obejmuje ogélng strategie i polityki rozwoju
przestrzennego oraz konkretne propozycje rozwoju przestrzennego dla wyréznio-
nych aspektéw zagospodarowania catos$ci obszaru (np. centra handlowe) lub dla
wyroéznionych terenéw przewidywanego rozwoju przestrzennego, a takze ustalenie
obszaréw chronionych przyrodniczo i urbanistycznie. LDF s3 zestawem polityk,
propozycji i innych dokumentéw dotyczacych zagospodarowania terenu i plano-
wania przestrzennego, przygotowywanych przy udziale lokalnej spotecznosci,
ktdére odzwierciedlajg jej faktyczne poglady i oczekiwania. Wiecej zob.: Planning...
2004; Zajaczkowska 2011; Izdebski, Nelicki, Zachariasz 2007; http://www.plan-
ninghelp.org.uk/planning-system/local-development-frameworks.
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Londynem, o populacji siegajacej o$miu mln mieszkancéw (2009 r.) taka
instytucja dysponuje.

Wspotpraca metropolitalna w obszarze wielkiego Londynu przyjeta forme
zinstytucjonalizowang w roku 1888, gdy zostata utworzona nowa forma
wtadzy: Rada Hrabstwa Londynu (London County Council - LCC) obejmujaca
caly 6wczesny obszar zurbanizowany (z wytgczeniem dzielnicy finansowej -
City). W zwiazku z rozrastaniem sie Londynu i niedopasowaniem struktur
zarzadzania do struktury funkcjonalnej metropolii w roku 1965, utworzono
Rade Wielkiego Londynu (Greater London Council - GLC). Stworzyto to
dwuszczeblowy system wtadzy, gdyz GLC dzielita swoje uprawnienia
z Korporacjg City of London, zarzadzajaca City oraz 32 radami dzielnic
londynskich [Rhodes 1970]. Zgromadzenie Wielkiego Londynu sktadato sie
ze 100 przedstawicieli wybieranych w wyborach bezposrednich. Rada
wykonywata zadania w zakresie planowania przestrzennego oraz infra-
struktury metropolitalnej, policji, strazy pozarnej i gospodarki odpadami
[Gawtowski 2010, s. 112]. Po zniesieniu w roku 1986 Rady Wielkiego Lon-
dynu jej funkcje przejety: korporacja i rady dzielnic oraz wspdlne zarzady
(policja, zaopatrzenie w wode, transport publiczny), a takze rzad centralny
(administrowanie szpitalami, dostawa gazu i elektrycznos$ci). Londyn byt
bezposrednio administrowany przez ministra do spraw Londynu. Zostat tez
utworzony komitet, ktéory miat za zadanie opracowanie wytycznych do
planowania strategicznego, ale jego rola byta raczej symboliczna. Nowe
rozwigzania wykazywaty brak koordynacji na poziomie metropolitalnym.
W praktyce strategiczne planowanie zostato wznowione w roku 1997 wraz
ze zmiang wtadzy (wybér Toniego Blaira na premiera).

Rzad Partii Pracy zaproponowat w roku 1999 utworzenie nowych wtadz
lokalnych Wielkiego Londynu: Greater London Authority (GLA), o podob-
nym zakresie dziatan jak wcze$niejsza Rada Wielkiego Londynu (Greater
London Council - GLC). GLA powstaty 3 lipca 2000 r. i od tego momentu
Wielki Londyn jest zinstytucjonalizowanym obszarem metropolitalnym
[Thornley 2003, s. 55]. Ma silng strukture oparta na czterech gtéwnych
elementach: bezposrednio wybieranym burmistrzu, oddzielnie wybieranym
Zgromadzeniu (London Assembly), petnoetatowych urzednikach funkcjonu-
jacych pod nadzorem dyrektora naczelnego oraz administracyjnych i funk-
cjonalnych agencjach (odpowiedzialnych za transport, odnowe gospodar-
cza, planowanie strategiczne i ustugi nadzwyczajne [emergency]). W sktad
zgromadzenia, ktére jest ciatem kontrolnym i uchwatodawczym, wchodzi
25 czlonkéw. Czternastu radnych wybieranych jest w jenomandatowych
okregach wyborczych, a pozostatych jedenastu w calym Londynie. [Gaw-
towski 2010, s. 114]. Do gtéwnych obszaréw odpowiedzialno$¢ GLA naleza:

— rozwdj gospodarczy i tworzenie dobrobytu,

— rozwodj spoteczny,
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— poprawa stanu $rodowiska [http://www.london.gov.uk].

— Maja one odzwierciedlenie w szeSciu statutowych kwestiach:

— rownoS¢ szans,

— zréwnowazony rozwoj,

— zdrowie,

— nieréwnos$ci w zakresie zdrowia,

— zmiany klimatyczne,

— bezpieczenstwo spotecznosci.

Ustawa z roku 2007 o GLA poszerzyta i wzmocnita kompetencje burmi-
strza i zgromadzenia w takich dziedzinach, jak mieszkalnictwo, planowanie,
zmiana klimatu, gospodarka odpadami, ochrona zdrowia i kultura. Waznym
uprawnieniem GLA jest uchwalanie budzetu, ktérego projekt przygotowuje
burmistrz Londynu.

Nowy podmiot przejat istniejace ,Quangos”éé, jednoczes$nie przejmujac
cze$¢ uprawnien od rzadu centralnego. Kompetencje GLA obejmujg szereg
istniejagcych programoéw rzadowych dotyczacych policji, strazy pozarne;j,
transportu i rozwoju gospodarczego. Pozostate funkcje to m.in. metropoli-
talne planowanie przestrzenne, ochrona srodowiska, kultura, media i sport,
stuzba zdrowia i inwestycje zagraniczne. Wtadze Wielkiego Londynu nie
maja wiladztwa podatkowego [OECD 2011, s. 75]. Gtéwnym Zrédiem ich
dochodéw s3 dotacje celowe od rzadu centralnego, gdyz wiekszos$¢ realizo-
wanych zadan jest bezposrednio zlecana przez rzad [Thornley 2003, s. 50].

Burmistrz Londynu przygotowat kompleksowa Strategie Rozwoju Prze-
strzennego, ktéra obejmowata réwniez kwestie rozwoju gospodarczego,
rewitalizacji, mieszkalnictwa, srodowiska, gospodarki odpadami itp. Zasta-
pila ona wytyczne planistyczne tworzone przez rzad centralny. Strategia
zostata poparta przez subregionalne ramy rozwoju ustanowione w partner-
stwie miedzy GLA, gminami i innymi zainteresowanymi podmiotami.

Istotng kwestia byto uczynienie Londynu ,bardziej odpowiedzialnym”
przed obywatelami. Zaktadano, Ze odpowiednie polityki mogg osiggna¢
consensus i nawet wzmocni¢ przedsiebiorcze podejscie, dlatego tez wiaczo-
no w proces ich formutowania liczne podmioty, majace innowacyjne pode;j-
$cie do formutowania celéw rozwoju. Sektor biznesowy jest sitag napedowa
w tym partnerstwie i poprzez Londynska Rade Biznesu jest w stanie zna-
czaco wptywacé na program konkurencyjnosci [OECD 2007a, s. 102].

W lutym roku 2011 rzad zaakceptowat Lokalne Partnerstwo Przedsie-
biorstw (Local Enterprise Partnership - LEP) dla Londynu, ktére ma by¢

66 QUANGO - quasi-autonomous non-governmental organisation, organizacje pu-
bliczne w Wielkiej Brytanii, ktérym wtadze przekazaty czes¢ kompetencji, gtéwnie
w zakresie §wiadczenia ustug (ochrona zdrowia, edukacja, itp.)
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wspierane przez GLA. LEP koncentruje sie na utrzymaniu i wzmacnianiu
globalnej konkurencyjno$ci Londynu [Pemberton 2011, s. 85].

Jesli chodzi o zasieg przestrzenny GLA, to jej granice sg zbiezne z obsza-
rem administracyjnym Wielkiego Londynu. Natomiast zasieg przestrzenny
LEP jest mniejszy. Moze to spowodowac istotny opor ze strony samorzadéw
i firm, wlaczonych w innego rodzaju LEP poza Londynem, w stosunku do
jakiejkolwiek strategii majacej za gtéwne zadanie wzmocnienie pozycji
Londynu na $wiatowej arenie. Z drugiej strony moze prowadzi¢ do rozwoju
nowych politycznych sojuszy tworzacych szersze programy gospodarczej i
spotecznej wspétpracy [Pemberton 2011, s. 85].

0d 22 lipca 2011 r. realizowana jest nowa strategia pod nazwa Plan dla
Londynu (London Plan).

W realizacji wizji rozwoju przyjetej przez burmistrza GLA wspieraja,
utworzone w roku 2000, cztery agencje funkcjonalne:

— Transport for London (TfL),

— London Development Agency (LDA),

— London Fire and Emergency Planning Authority (LFEPA),

— Mayor's Office for Policing and Crime (MOPAC), ktére zastapito Met-
ropolitan Police Authority (MPA).

Transport for London (TfL) utworzono w celu zarzadzania ustugami
transportowymi w obszarze Wielkiego Londynu oraz wdrozenia Strategii
Transportowej Burmistrza Londynu. Na czele agencji stoi Rada Zarzadcza,
ktérej cztonkowie s3 mianowani przez burmistrza, przewodniczacego
radzie. Agencja zarzadza wszystkimi Srodkami transportu w obszarze Wiel-
kiego Londynu, kieruje sygnalizacjg Swietlng, zarzadza dworcem autobuso-
wym Victoria i Muzeum Transportu oraz reguluje funkcjonowanie taksowek
[OECD 2006b, s. 155].

W celu opracowania strategii rozwoju gospodarczego oraz realizowania
rozwoju i rewitalizacji zostala utworzona Agencja Rozwoju Lokalnego
(LDA), ktéra rozwigzano 31 marca 2012 r. w zwigzku z reorganizacja GLA.
Przez 12 lat swego istnienia wywarta znaczacy wplyw na Londyn i jego
mieszkancéw poprzez szereg inwestycji i programoéw, ktore zrealizowata
[http://www.london.gov.uk/who-runs-london/greater-london-authority/gla-
functional-bodies/london-development-agency].

Londynska Straza Pozarng kieruje LFEPA. Straz i LFEPA wspo6lnie odpo-
wiadajg za zarzadzanie kryzysowe zaréwno na obszarze catej metropolii,
jak i poszczegélnych dystryktéw. Burmistrz powotuje 17 cztonkéw Wtadz
Zarzadzania Kryzysowego [http://www.london.gov.uk/who-runs-londrnance/
greater-london-authority/gla-functional-bodies .

Obecnie funkcjonujgce wtadze metropolitalne Wielkiego Londynu
majg zagwarantowac realizacje jednej z podstawowych zasad governance,
jaka jest odpowiedzialnos¢ przed spoteczenstwem za podejmowane dziata-



274 Zarzadzanie metropolitalne w wybranych krajach Europy

nia. Poniewaz burmistrz jest wybierany bezposrednio przez obywateli
Londynu, moze by¢ pociagniety do odpowiedzialnosci przez wyborcéw.
Odpowiedzialno$¢ wiadz wzmocniona jest przez Rade, ktéra stanowi forum
do dyskusji i publicznych przestuchan. Oprocz tego jej cztonkowie tez s3
wybierani przez mieszkancéow Londynu, ktérzy moga ich odwotaé. Za pla-
nowanie strategiczne w Londynie wspolnie odpowiadaja burmistrz Londy-
nu, 32 dzielnice oraz Korporacja City of London. Plan dla Londynu jest
og6lnym planem strategicznym i okre$la w peini zintegrowane ramy dla
gospodarczego, Srodowiskowego, transportowego i spotecznego rozwoju
stolicy do roku 2031. Plany dzielnic musza by¢ zgodne z planem ogdlnym
[Government... 2008].

9.2. Manchester

Obszar metropolitalny Manchesteru obejmuje dziesie¢ okregéw (rys.
14), zamieszkiwanych przez ok. 2,6 mln ludnosci. Manchester miat rzad
metropolitalny (Greater Manchester County Council) w latach 1974-1986
[Norris 2001b, s. 534]. Byt on odpowiedzialny za transport publiczny, poli-
cje, ochrone przeciwpozarowa, planowanie strategiczne i zarzadzanie
lotniskiem [CAEE 2010, s. 26].

Po zlikwidowaniu powiatéw metropolitalnych w dalszym ciggu funkcjo-
nowato Stowarzyszenie Wtadz Wielkiego Manchesteru - AGMA (Association
of Greater Manchester Authorities). Skupia ono rady dziesieciu dystryktéw,
ktére na zasadzie dobrowolnos$ci wspoéipracujg z sektorem prywatnym
w celu przyciagniecia nowych inwestycji, koordynowania planowania
i w ,imie wyzszego dobra”. AGMA przejeto funkcje petnione przez powiat,
w tym rowniez uboczne w stosunku do obowigzkéw z zakresu dostarczania
ustug, jak np. badania, ustugi archeologiczne, zarzadzanie funduszem eme-
rytalnym, co do ktérych wladze okregéw zgodzily sie, Ze powinny one by¢
koordynowane na szczeblu metropolitalnym. W dniu 31 lipca 2009 r. zarzad
AGMA zatwierdzit strategie dla Wielkiego Manchesteru (GMS), ktéra okre-
$la cele strategiczne obszaru metropolitalnego do roku 2020 [http://www.
agma.gov.uk].
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] Rys. 14. Obszar Metropolitalny Manchesteru
Zrodto: [http://www.gmts.co.uk/explore/history/district.html]

W obszarze Wielkiego Manchesteru funkcjonujg réwniez inne instytucje
o zasiegu metropolitalnym, skupiajgce dziesie¢ dystryktéw i podmioty
z sektora prywatnego:

— MIDAS - agencja utworzona w 1997 r. w celu przyciggania inwestycji
zagranicznych [www.investinmanchester.com],

— Marketing Manchester - podmiot utworzony w 1996 r. majacy na celu
promocje regionu na szczeblu krajowym i miedzynarodowym [http://www.
marketingmanchester.com/].

1 kwietnia 2011 r. dziesie¢ jednostek lokalnych utworzylo, w drodze
ustawowej, wsp6lny rzad (Greater Manchester Combined Authority -
GMCA), ktorego celem jest poprawienie, w obszarze Wielkiego Mancheste-
ru, efektywnosci i sprawnosci ustug transportowych, rozwoéj gospodarczy
i rewitalizacja. Pozwoli to bardziej efektywnie pracowa¢ nad sprawami
o0 zasiegu regionalnym, ktére wymagaja podjecia pewnych trudnych decyzji,
co jest niemozliwe przy dobrowolnej tylko wspétpracy. Wielki Manchester
wlacza w proces podejmowania decyzji sektor prywatny i stworzyl mecha-
nizmy zachecajace sektor prywatny do odgrywania kluczowej roli w okre-
$laniu strategicznych kierunkéw rozwoju [http://www.agma.gov.uk].
Wszyscy cztonkowie Rady Biznesu (Business Leadership Council) pochodza
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z sektora prywatnego i odpowiadaja za doradztwo we wszystkich gtéwnych
obszarach formutowania polityk.

Cele GMCA sa uzupeiniane przez prace AGMA, w ktérym okregi nadal
wspoélpracuja w obszarze:

— zdrowia,

— bezpieczenstwa publicznego,

— budownictwa mieszkaniowego,

— planowania strategicznego,

— $rodowiska,

— pozyskiwania dotacji.

AGMA jest partnerem w GMCA. Nowy Komitet ds. Transportu Wielkiego
Manchesteru (TfGM Committee) pomaga GMCA w wykonywaniu swoich
funkcji transportowych poprzez doradzanie w zakresie polityki transpor-
towej. TfGM (Transport for Great Manchester) realizuje decyzje GMCA
i TIGMC [http://www.transportforgreatermanchestercommittee. gov.uk/].
Rysunek 15 przedstawia schemat nowej struktury wspoétrzadzenia w ob-
szarze metropolitalnym Manchesteru.
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wy nictwa 8 dziatan

_ Rys. 15. Struktura zarzadzania w Wielkim Manchesterze
Zrodto: oprac. wlasne na podstawie [http://www.agma.gov.uk]

Na czele AGMA stoi Zarzad, ktéry jest organem wykonawczym. W jego
sktad wchodzi dziesieciu przedstawicieli wtadz lokalnych, a takze przed-
stawiciele Strazy Pozarnej Wielkiego Manchesteru, obrony cywilnej, policji,
TfGM i instytucji odpowiadajgcej za utylizacje odpadéw. Zarzad powotat
sze$¢ komisji strategicznych, ktore przejety jego funkcje w takich obszarach,
jak gospodarka, planowanie i mieszkalnictwo, bezpieczenstwo publiczne,
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ochrona $rodowiska, zdrowie, oraz podnoszenie efektywnosci dziatania
[http://www.agma.gov.uk/agma/how_agma_works/index.html].

Wielki Manchester utworzyt partnerstwo z biznesem¢’ (Great Manche-
ster Local Enterprise Partnership - GM LEP). GM LEP ma trzynastu czton-
koéw, dziewieciu spoza wtadz lokalnych i czterech reprezentujacych GMCA.
Partnerstwo ma odgrywac kluczowa role w ksztattowaniu strategii i nadzo-
rowaé wywigzywanie sie z przyjetych ustalen w nastepujacych dziedzinach:

— zatrudnienie i umiejetnosci,

— wsparcie biznesowe dla nowych firm oraz dla wzrostu gospodarczego,

— inwestycje zagraniczne i handel miedzynarodowy,

— marketing i turystyka,

— fundusze europejskie,

— rozwijanie gospodarki niskoemisyjnej,

— planowanie, mieszkalnictwo i transport,

— badania i rozwoj strategii [http://www.agma.gov.uk/local-enter-
prise-partnership/index.html].

W celu osiagniecia wiekszej odpowiedzialno$ci publicznej za podejmo-
wane decyzje i ustugi dostarczane dla catego Wielkiego Manchesteru utwo-
rzono Komisje Kontrolng (Scrutiny pool). Jej kluczowa rolg jest ciggly moni-
toring realizowanych strategii i polityk [http://www.agma. gov.uk/scrutiny/
about_agma_scrutiny/index.html].

9.3. Birmingham

Obszar metropolitalny Birmingham tworzy siedem okregéw, bedacych
czescig regionu West Midlands. Jego populacja wynosi prawie 3,7 mln
[ESPON 2007, s. 120]. Od roku 1974, podobnie jak w obszarze Manchesteru,
funkcjonowata tam rada powiatu metropolitalnego, ktéra zostata rozwigza-
na w 1986 r. Po rozwigzaniu rady utworzono Wspdlny Komitet West Mi-
dlands (West Midlands Joint Committee - WM]C), w ktérego skiad weszto
siedem rad okregéw metropolitalnych. Ogélnym celem WM]C jest koordy-
nacja dziatan w sprawach waznych dla lokalnych wiadz w West Midlands,
takich jak drogi i planowanie [http://birmingham.gov.uk/cs/Satellite
?c=Page&childpagename=SystemAdmin%Z2FPageLayout&cid=12230927459

67 LEP - Local enterprise partnership sa zwigzkami partnerskimi miedzy wta-
dzami lokalnymi i przedsiebiorstwami, ktére powstaly w roku 2011. Majg one
pomagac w okresleniu lokalnych priorytetdw gospodarczych i prowadzi¢ do wzro-
stu gospodarczego oraz tworzenia miejsc pracy w swojej okolicy. Wykonujg niekto-
re funkcje poprzednio realizowane przez regionalne agencje rozwoju (RDA), ktére
zostaly zniesione w marcu 2012 r. decyzja rzadu centralnego. Wiecej: http://
webarchive.nationalarchives.gov.uk/+/http://www.communities.gov.uk/localgovern-
ment/local/localenterprisepartnerships/
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07&packedargs=currentType%3DDate%26eventSearchType%3Ddate%26w
ebsite%3D]1&pagename=BCC%2FCommon%2FWrapper%2FWrapper&ren-
dermode=live].

Pomimo zniesienia rady metropolitalnej niektére ustugi lokalne nadal
$wiadczone s3 na poziomie metropolitalnym i zarzadzane przez potaczone
rady siedmiu okregéw. Najwazniejszym aktorem w procesie planowania
transportu jest publiczna agencja Centro utworzona w celu koordynacji
transportu w powiecie metropolitalnym. W caty proces planowania zostata
zaangazowana duza liczba podmiotéw spoteczenstwa obywatelskiego
i wltadz lokalnych dzieki zorganizowaniu lokalnych imprez publicznych,
forow uzytkownikéw i konsultacji. Proces zakonczyt sie stworzeniem
wspolnego Planu Transportu Lokalnego, ktéry zostal przyjety przez rady
lokalne i rzad centralny [http://www.westmidlandsltp.gov.uk/default. php?
id=249]. Obecnie obowigzujacy plan obejmuje lata 2011-2026 i sktada sie
z czeSci strategicznej (opracowanej w perspektywie 15-letniej) oraz opera-
cyjnej (okres pieciu lat) [http://www.centro.org.uk/LTP/LTP.aspx].

Na poziomie metropolitalnym $wiadczone sg réwniez ustugi w zakresie:
dziatan policji (West Midlands Police), ochrony przeciwpozarowej oraz do-
raznej pomocy medycznej (Fire and Rescue Authority). Te wspélne rady
sktadajg sie z radnych mianowanych przez rady kazdego z siedmiu okregow.
Wspo6lng wiasnoscig gmin, po rozwigzaniu rady powiatu, stato sie lotnisko.

Formalnym rozwigzaniem przyjetym w regionie West Midlands, ktére mia-
o wplyw na funkcjonowanie catego regionu, byto utworzenie w 1999 r. Agen-
cji Rozwoju Regionalnego - Advantage West Midlands oraz Izby Regionalne;j,
ktora miata nig kierowa¢ [Murie, Beazley, Carter 2003, s. 62]. Byt to efekt
realizacji programu przyjetego przez utworzony w 1997 roku rzad Partii Pracy,
ktory zaktadat utworzenie dziewieciu takich agencji w catym kraju.

0d roku 1999 na poziomie regionalnym funkcjonowato Zgromadzenie
Regionalne (West Midlands Regional Assembly - WMRA), ktére byto regio-
nalnym organem planistycznym i odpowiadato za przygotowanie regional-
nych strategii, w tym regionalnej strategii zagospodarowania przestrzenne-
go. WMRA miato réwniez wplyw na polityke krajowa i planowanie wydat-
kéw na szczeblu panstwowym. Sktadato sie ono ze 100 cztonkéw, w tym 68
cztonkéw reprezentujacych wtadze lokalne, 16 - sektor przedsiebiorstw
oraz 16 reprezentujacych innych partneré6w ekonomicznych i spotecznych
[http://www.wmra.gov.uk]. Jednak 31 marca 2010 r. decyzja nowego
rzadu, zgromadzenie zostalo rozwigzane, a jego funkcje przejeta rada lide-
réw (West Midlands Leaders Board), przeksztatcona w lipcu 2010 r. w Rade
West Midland (West Midland Councils - WMC) [http://www.wmra.gov.uk].
Rada skupia przedstawicieli 33 rad okregéow regionu West Midland
[http://www.wmcouncils.gov.uk]. Finansowana jest ze sktadek czlonkow-
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skich oraz przychoddéw ze szkolen, doradztwa, ustug korporacyjnych i wy-
najmu lokali. Jej celem jest zapewnienie:

— Zasobéw dla umozliwienia, utatwienia i koordynacji regionalnych,
subregionalnych i lokalnych dziatan, w przypadku ktérych wspétpraca
bedzie tworzy¢ wartos¢ dodang,

— ustug o wartosci dodanej dla organizacji cztonkowskich, na rzecz
rozwoju organizacyjnego i doskonalenia dziatan,

— ukierunkowania dziatalno$ci i zaangazowania wtadz lokalnych na
rzecz realizacji priorytetéw ustalonych przez West Midlands Councils.

Rada West Midlands tworzy tez demokratyczne ramy, dzieki ktérym
radni z réznych samorzadéw i réznych obszaréw intereséw moga tworzy¢
sie¢, debatowa¢, uczy¢ sie od siebie nawzajem i kiedy czuja taka potrzebe,
podja¢ wspdlne decyzje w ich wspdlnych interesach [http://www.wm-
councils.gov.uk/what-we-do]. Nie jest ona podmiotem planistycznym ani
nie odgrywa Zadnej roli w systemie planowania. Wraz z likwidacja WMRA
zostata uniewazniona regionalna strategia.

Podobnie jak w przypadku Zgromadzenia Regionalnego, potoczyly sie
losy Agencji Rozwoju Regionalnego. W czerwcu roku 2010 rzad nakazat
likwidacje wszystkich agencji do konca marca 2012 r. Sprawy zwigzane
z rozwojem ekonomicznym i rewitalizacja przejety departamenty rzadu
centralnego oraz nowo tworzone LEP funkcjonujace na poziomie subregio-
nalnym [http://webarchive.nationalarchives.gov.uk/+/http://www.advanta-
gewm.co.uk/about-awm/default.aspx]. W regionie West Midlands utworzo-
no sze$¢ LEP. Jednym z nich jest Wielkie Birmingham. Poniewaz LEP nie
obejmuja catego regionu, moze to prowadzi¢ do konkurencji na poziomie
subregionalnym.

Birmingham jest przyktadem obszaru metropolitalnego, w ktérym mamy
do czynienia z metropolitan governance pomimo braku metropolitalnej
wtladzy. Jest to obszar metropolitalny zarzadzany na zasadzie sieciowego
wspotrzadzenia. Zmiany wprowadzone w ostatnich latach przez rzad cen-
tralny nie zlikwidowaty wspotpracy na poziomie metropolitalnym, gdyz
wiekszo$¢ agencji funkcjonalnych kontynuuje swoje dziatania. Wynika to
z faktu, iz dtugoletnia wspotpraca przekonata poszczegdlnych uczestnikow
o korzysciach, jakie kazdy czerpie z dystryktow.

Wielka Brytania jest panstwem silnie scentralizowanym, czemu sprzyja
relatywnie niewielka liczba jednostek terytorialnych. Dobrze rozwiniety
system nadzoru nad samorzadem terytorialnym obejmuje nie tylko kontro-
le legalnosci dziatan, ale rowniez sprawnos¢, skutecznosc i gospodarnosé
jednostek terytorialnych [Niziotek 2008, s. 223]. Problemem we wszystkich
obszarach metropolitalnych Wielkiej Brytanii, ktére dysponuja instytucja
zarzadzajaca na poziomie metropolitalnym, jest przekazanie im przez rzad
centralny tylko czes$ci kompetencji. W gestii rzadu centralnego w dalszym
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ciggu pozostaje kontrola nad tworzeniem prawa, ustanawianiem przepiséw
oraz alokacja wiekszosci srodkéw finansowych [Thornley 2003, s. 53].
Takie rozwigzanie bedzie wywotywa¢ problemy, zwtaszcza w sytuacji, gdy
wtadze metropolitalne beda z innej opcji politycznej niz rzad centralny, co
sitg rzeczy musi rodzic¢ wiecej konfliktow.

10. Szwajcaria

Szwajcaria jest krajem federalnym, skiadajgcym sie z 26 kantonow
i 2890 gmin, ktére maja bardzo szeroka autonomie. Kazdy kanton ma swojg
wtasng konstytucje, parlament (organ legislacyjny) i rzad (organ wykonaw-
czy). Szwajcaria jest krajem o dtugich tradycjach samorzadowych i z uwagi
na zasade subsydiarnosci rzad centralny ma tu stabg pozycje. Demokracja
bezposrednia szczegdélnie dobrze funkcjonuje na poziomie lokalnym.
W wiekszych gminach wprowadza sie demokracje przedstawicielska. Na jej
czele stoi parlament gminny z przewodniczacym na czele, ktéry moze te
funkcje peti¢ jednokrotnie.

Wspétpraca ponadlokalna siega lat 70. wieku XX i wigzata sie gtéwnie
z zaopatrzeniem w wode. Wiekszo$¢ aglomeracji, w reakcji na rosnacy
wzrost populacji miejskiej, zdecydowata sie na przekazanie kwestii zarza-
dzania woda na poziom ponadlokalny, w celu lepszego wykorzystania
ograniczonych zasobéw. We wspétprace byly wiaczone osrodki centralne
oraz otaczajace je gminy.

Szwajcarski federalizm nie zapewnia wtasciwych form instytucjonalnych
dla zarzadzania obszarami zurbanizowanymi, pomimo faktu, iz okoto 70%
ludnosci kraju zyje na takich obszarach.

W roku 1999 w konstytucji Szwajcarii po raz pierwszy pojawity sie od-
niesienia do miast i aglomeracji. To sktonito rzad federalny do opracowania
celow i strategii dla terenéw zurbanizowanych. W zakresie polityki trans-
portowej rzad szwajcarski zobowiazal sie do finansowego uczestnictwa
w tworzeniu transportu aglomeracyjnego jako kluczowego elementu poli-
tyki miejskiej. To dato poczatek catej serii programéw i narzedzi opraco-
wywanych przez panstwo i kantony, ktére mialy na celu poprawe spotecz-
nej i technicznej infrastruktury, co stopniowo doprowadzito do witaczenia
ich w proces formutowania polityki federalnej. Uruchomienie tych progra-
mow zmierzato w kierunku poszukiwania nowego rozumienia miejskiej
polityki, pociggajgcego za sobg poprawe miedzyrzadowej wspotpracy za-
réwno w wymiarze poziomym, jak i pionowym. Utworzenie wspoétpracy
miedzygminnej i budowanie sieci (wltadze publiczne, planisci, deweloperzy,
inwestorzy) byto warunkiem koniecznym przy ubieganiu sie o dofinanso-
wanie ze strony panstwa [Kiibler, Schenkel, Leresche 2003, s. 275].
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Prawo veta samorzadéw lokalnych jest w Szwajcarii silniejsze niz w po-
zostatych krajach europejskich, co czyni potrzebe koordynacji w obszarach
zurbanizowanych jeszcze wieksza [Sager 2005, s. 238].

Ustawa o planowaniu przestrzennym z roku 1980 wprowadzita trojsz-
czeblowy system planowania. System ten nie jest zhierarchizowany, lecz
opiera sie na dialogu i wspétpracy miedzy konfederacja a kantonami. Na
poziomie panstwa formutowane sg koncepcja i plany sektorowe. W celu
koordynacji polityki przestrzennej rzad federalny opracowuje Wytyczne dla
Rozwoju Przestrzennego Szwajcarii. Gtdwna odpowiedzialnos¢ w zakresie
planowania przestrzennego spoczywa na kantonach, ktére opracowuja
plany strukturalne (przewodnie). Plany te musza by¢ zatwierdzone przez
szczebel centralny. Po ich zatwierdzeniu obowigzuja na kazdym poziomie
administracji. Plany te odgrywajg podwdjna role, z jednej strony zawieraja
pozadane zasady zagospodarowania przestrzennego, a z drugiej sa planem
dziatania, gdyz zawieraja najwazniejsze decyzje dotyczace dziatan i projek-
tow o znacznym wplywie na przestrzen. Plany musza by¢ aktualizowane co
dziesie¢ lat [Ringli 1997, s. 116].

Kantony odpowiadaja rownieZ za organizacje planowania przestrzenne-
go na catym obszarze. Czesto przekazujg ten obowiagzek gminom. Na pozio-
mie gminy tworzone s3 plany zagospodarowania przestrzennego, ktore
musza by¢ zatwierdzone przez kanton. Caty obszar gminy musi by¢ objety
planem [VLP-ASPAN 2004, s. 2]. Plany kantonalne i gminne poddawane s3
publicznym konsultacjom, w ktérych aktywnie uczestnicza organizacje
pozarzadowe, przedstawiciele mieszkancow, stowarzyszenia zmotoryzo-
wanych, grupy nacisku pieszych i rowerzystow itd. Kantony nadzorujg
gminy w zakresie planowania przestrzennego.

Zurych

Wedtug Szwajcarskiego Urzedu Statystycznego Obszar Metropolitalny
Zurychu obejmuje 171 gmin, lezgcych w kantonie Zurych. Liczba ludnosci
siega tu prawie 1,5 miliona [Kiibler, Schenkel, Leresche 2003, s. 267]. Na-
tomiast uwzgledniajgc powigzania funkcjonalne, obszar ten obejmuje 236
gmin potozonych w o$miu kantonach. Zatem rozmiar tych gmin jest bardzo
maty. Koordynacja pojawia sie w odniesieniu do spraw dotyczacych catego
obszaru.

Zaopatrzenie w wode na poziomie metropolitalnym zostalo powierzone
publicznemu przedsiebiorstwu w Zurychu, od ktérego 63 gminy podmiej-
skie kupuja wode na podstawie dlugoterminowych uméw i na zasadach
efektywnosci kosztowe;j.

Planowanie i zarzadzanie na poziomie metropolitalnym dotyczy réwniez
transportu publicznego. Ponadlokalny zakres tego zagadnienia zostat uzna-
ny juz w latach 80. W roku 1987, podazajac za zmiang przepis6w kantonow
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odnosnie do transportu publicznego, wypracowano schematy koordynacji
obejmujace caty obszar zurbanizowany. Podmiot koordynujacy Ziircher
Verkehrsverbund (ZVV) - przedsiebiorstwo publiczne - jest organem dwu-
szczeblowym, a w jego sktad wchodza kanton oraz gminy (186), przy czym
kanton ma silniejsza pozycje, co wynika réwniez z faktu, ze jego granice
i granice obszaru metropolitalnego sg bardzo zblizone. Wiekszos$¢ decyzji
zapada po przegtosowaniu przez wiekszos¢ cztonkéw Zarzadu Transportu
Kantonu. Dwuszczeblowa forma organizacyjna przewiduje tez konsultacje
z odpowiednimi grupami intereséw (np. organizacje Srodowiskowe). Co
roku, w okresie poprzedzajagcym zmiane rozktadéw jazdy, do mieszkancow
i uzytkownikéw komunikacji publicznej kierowane sg publiczne zapytania,
z pro$ba o opinie odnoszace sie do Swiadczonych ustug. Ponadto przepro-
wadzane s3g pogtebione badania uzytkownikéw, podczas ktérych na stronie
internetowej funkcjonuja wyrafinowane narzedzia umozliwiajace interak-
tywna komunikacje. W wyniku wprowadzenia nowego systemu zarzadza-
nia, zostata ulepszona infrastruktura oraz wprowadzono jeden bilet funk-
cjonujacy na catym obszarze metropolitalnym [Kiibler, Schwab 2007, s. 481].

Kolejny obszar wspéipracy dotyczy ustug spotecznych dla narkomanéw.
W roku 1992 zostal ustanowiony mechanizm zarzadzania tymi ustugami
i dzielenia kosztow w skali catego obszaru. Gtownymi aktorami sg tutaj
gminy, poniewaz do ich kompetencji nalezy §wiadczenie tego typu ustug,
jednak réwniez kanton, opierajac sie na zasadzie subsydiarnosci, wtacza sie
do tej wspotpracy. Rownorzednymi partnerami w tej wspotpracy sg row-
niez organizacje pozarzadowe [Kiibler, Schwab 2007, s. 482].

W latach 90. w Szwajcarii zaczeto sobie zdawac¢ sprawe z faktu, ze ustugi
kulturalne maja coraz wieksze znaczenie w kontek$cie miedzynarodowej
konkurencyjnos$ci miast. W zwigzku z tym, Zze na gminach spoczywa gtéwny
ciezar finansowania tych ustug (48%), doszto do porozumienia w kwestii
partycypacji gmin podmiejskich w finansowaniu ustug kulturalnych zlokali-
zowanych w mie$cie centralnym, gdyz tego typu ustugi sa korzystne dla
rozwoju catego obszaru metropolitalnego. W obszarze metropolitalnym
Zurychu zostat, na mocy prawodawstwa kantonu, wprowadzony system
finansowej kompensacji, w ktéorym 169 gmin podmiejskich uczestniczy
w wydatkach na kulture, jakie ponosi miasto centralne, natomiast odpowie-
dzialno$¢ finansowa za Opere w Zurychu zostata przejeta przez kanton.
Gminy z obszaru metropolitalnego finansuja 71% wydatkéw na kulture
ponoszonych przez miasto. Prywatni sponsorzy moga przedstawia¢ swoj
punkt widzenia za posrednictwem rad poszczegélnych instytucji kultury
[Kiibler, Schwab 2007, s. 483].

Wiekszo$¢ obszaréw wspotpracy na poziomie metropolitalnym nie
przewiduje bezposredniej partycypacji przedstawicieli spoteczenstwa
obywatelskiego. Z punktu widzenia zasad wspoétrzadzenia najlepiej rozwi-



Szwajcaria 283

nieta jest wspotpraca w obszarze ustug spotecznych dla narkomanéw.
Racjonalnym uzasadnieniem wtgczenia NGOs jako rownorzednego partnera
jest ich doswiadczenie w pomocy narkomanom. Decyzje s3 podejmowane
jednomyslnie w wyniku consensusu osiagganego w trakcie dyskusji. Gore nad
lokalnymi interesami biorg racjonalne argumenty, co jest mozliwe dzieki
podobnym ideologicznym i zawodowym korzeniom partneréw.

Blizsza wspotpraca metropolitalna rozpoczeta sie w roku 2007, kiedy to
z inicjatywy kantonu Zurych, miast Zurych i Winterthur oraz stowarzysze-
nia burmistrzéw gmin kantonu Zurych odbyta sie pierwsza Konferencja
Metropolitalna. W czerwcu roku 2009, podczas piatej konferencji, zostato
utworzone Stowarzyszenie Obszaru Metropolitalnego Zurychu. Cztonkami
zatozycielami bylo osiem kantonéw oraz 65 gmin w tych kantonach
[http://www.stadt-zuerich.ch/...]. Jego organami s3:

1. Konferencja Metropolitalna, w sktad ktérej wchodza wszyscy czton-
kowie reprezentujgcy organ wykonawczy kantonu lub gminy (obecnie
cztonkami jest 110 gmin). Prawo gtosu jest proporcjonalne do liczby popu-
lacji w danej jednostce terytorialnej. Konferencja sktada sie z dwéch izb -
Izby Kantonéw i [zby Miast/Gmin.

2. Rada Metropolitalna (Metropolitanrat) sktadajaca sie z o$miu przed-
stawicieli kantonéw (bedacych cztonkami zarzadu kantonu) oraz o$miu
przedstawicieli gmin. Prezydenta i wiceprezydenta Rady oraz jej cztonkow
wybiera Konferencja Metropolitalna. Rada reprezentuje stowarzyszenie na
zewnatrz [http://www.currentconcerns.ch/index.php?id=837]. Niepokoja-
cy jest fakt, ze mamy tu do czynienia z kumulowaniem funkcji. Na przyktad
wiceprezydent Rady jest jednocze$nie prezydentem Konferencji.

3. Komitet Operacyjny sktadajacy sie z czterech przedstawicieli kanto-
now i czterech przedstawicieli gmin wybieranych przez Rade.

4. Komisja Rewizyjna wybierana przez Konferencje.

5. Biuro rady petnigce funkcje administracyjne.

Dziatalnos¢ Stowarzyszenia finansowana jest ze sktadek cztonkowskich w wy-
sokosci proporcjonalnej do liczby mieszkancow poszczegélnych jurysdykcji.

Stowarzyszenie przyjeto wizje rozwoju obszaru do roku 2030. Zgodnie
z nig celem jest poprawa jakosci Zycia i miedzynarodowej konkurencyjnosci
obszaru metropolitalnego Zurychu. Stowarzyszenie przewiduje cztery
obszary dziatan. Sg to gospodarka, spoteczenistwo, transport i jako$¢ zycia
[http://www.metropolitanraum-zuerich.ch].

Wspétpraca w obszarze metropolitalnym Zurychu zachodzi réwniez
w zakresie promocji i marketingu. W roku 1998 zostata utworzona spétka
akcyjna Greater Zurich Area (GZA), ktora jest organizacja non-profit. Do jej
zadan nalezy m.in.:

— dostarczanie informacji o regionie biznesowym Wielkiego Zurychu,



284 Zarzadzanie metropolitalne w wybranych krajach Europy

— zachecanie i pomaganie miedzynarodowym firmom chcacym uloko-
wac sie w regionie Zurychu,

— przycigganie wykwalifikowanych pracownikéw i know-how.

Wszystkie ustugi swiadczone sa bezptatnie. Dziatalno$¢ GZA finansowa-
na jest przez fundacje ,Greater Zurich Area Standortmarketing”, wtasciciela
GZA. Fundacja zostata utworzona w roku 1998 jako partnerstwo publiczno-
prywatne. Cztonkowie jej to siedem kantonéw, miasta Winterthur i Zurych
oraz najwieksze przedsiebiorstwa. Na czele fundacji stoi rada, ktorej prezy-
dentem jest minister gospodarki Parlamentu Kantonu Zurych [http://
www.greaterzuricharea.ch].

Ustawa Prawo budowlane i planowanie z roku 1975 naktada na gminy
obowigzek tworzenia grup planistycznych. W kantonie Zurych jest 11 takich
grup. W bezposrednim regionie Zurychu grupy te skupione sg w organizacji
Regional Planning for Ziirich and the Surrounding Area (RZU), bedacej
planistyczng organizacjg parasolowa miasta Zurych, szesciu sgsiadujacych
regiondéw planistycznych i kantonu Zurych. Jest wiec organizacja wielosz-
czeblowa. Na jej czele stoi Rada Delegatéw i Zarzad. Terytorium RZU obej-
muje 70 gmin. Stanowi ona ,centrum doskonatos$ci” w zakresie zagospoda-
rowania przestrzennego i jest zobowigzana do utrzymania jako$ci zycia
i konkurencyjnosci aglomeracji Zurychu [Keller 2009]. Celem RZU jest
zaprojektowanie koncepcji aglomeracji Zurychu, a takze prace nad realiza-
cja zadan planistycznych, ktére majg znaczenie dla catego regionu. RZU
promuje takze i koordynuje wspoétprace miedzy jej cztonkami i reprezentuje
ich zyczenia w kwestii planowania [http://www.stadt-zuerich.ch/prd/en/
index/stadtentwicklung/aussenbeziehungen/zuerich_regional /rzu.html].

Celem planowania przestrzennego w Kantonie Zurych jest zagwaranto-
wanie sustensywnego rozwoju przestrzeni do zycia przez promowanie
osadnictwa i infrastruktury transportowej. Jednoczes$nie obszary o central-
nym znaczeniu dla catego kantonu, ktére sg potaczone przez system kolei
metropolitalnej, majg zapewni¢ rozwéj wewnetrznych obszaréw miejskich
i takg sama jako$¢ zycia w catym kantonie [Cantonal... 2002]. Plan struktu-
ralny wskazuje miejsca lokalizacji wielkich inwestycji, zgodnie z wtasng
wizjg rozwoju.

Waznym aktorem w procesie planowania stat sie biznes. W roku 1993 30
firm utworzyto Grupe Interesu Przedsiebiorstw Zurychu, aby uczestniczy¢
w procesie planowania przestrzennego. W jej sktad weszty banki, firmy
ubezpieczeniowe, agencje nieruchomoS$ci itp. Aby dostarczy¢ wladzom
skutecznych argumentéw, zlecity opracowanie odpowiednich studidéw
planistycznych uniwersytetom i firmom prywatnym [Ringli 1997, s. 121].
Tym samym planowanie przestrzenne zostato wykorzystane do stawienia
czota wyzwaniom globalnego rynku.



Podsumowanie sposobéw zarzqdzania obszarami metropolitalnymi 285

11. Podsumowanie sposobdw zarzadzania obszarami metropolitalnymi

Podsumowujgc rozwazania w niniejszym rozdziale nalezy stwierdzi¢, iz
przedstawione obszary metropolitalne réznig sie miedzy soba pod wieloma
wzgledami (tab. 13).

Przede wszystkim rézny jest ich rozmiar i struktura. Ich powierzchnia
wynosi od zaledwie 636 km? w przypadku Barcelony, az do 26 000 km? dla
Regionu Metropolitalnego Hamburga. Réwniez liczba jednostek administra-
cyjnych tworzacych obszar metropolitalny waha sie miedzy zaledwie 22
jednostkami administracyjnymi a az 1281 - w przypadku Ile-de-France.
Wszystkie te roznice nie maja jednak istotnego znaczenia dla wprowadza-
nia metropolitalnego zarzadzania, poniewaz problemy, jakie sie tam poja-
wiajg, a ktérych rozwigzanie wymaga interwencji na poziomie metropoli-
talnym, sg wszedzie takie same.

Opierajac sie na zaprezentowanych przyktadach rozwiazan przyjetych
w zakresie zarzadzania obszarami metropolitalnymi, zasadniczo mozna
wyr6zni¢ dwa rodzaje modeli - wladzy metropolitalnej i kooperacyjny -
ktére moga wykorzystywaé rozne struktury zarzadzania, poczawszy od
relatywnie silnych az do relatywnie stabych. Relatywnie najsilniej zinstytu-
cjonalizowane struktury zarzadzania, dostosowane do obszaréw funkcjo-
nalnych miasta centralnego, obejmuja fuzje gmin oraz rzad metropolitalny.

Koncepcja fuzji gmin bazuje na przekonaniu, iz silniejsze wtadze metro-
politalne poprawig konkurencyjnos¢ obszaréw metropolitalnych. Utworzo-
ne w wyniku fuzji struktury administracyjne prébuja przezwyciezy¢ ztozo-
ne trudnosci spowodowane rozdrobnieniem podatkowym w ramach me-
tropolii (w niektorych przypadkach ograniczajac zakres odpowiedzialnosci)
i ograniczong wtadza na poziomie lokalnym. Dalszym celem jest wyréwna-
nie wzrostu populacji i struktury spoteczenstwa w ramach obszaréw me-
tropolitalnych. Zwolennicy tej koncepcji argumentuja, ze taka forma moze
ograniczy¢ powielanie tych samych dziatan, stworzy¢ efekty ekonomii skali
i warunki bardziej efektywnego dostarczania ustug, polepszy¢ odpowie-
dzialno$¢/jawnos¢, umozliwi¢ bardziej sprawiedliwy podziat wplywéw
z podatkéw i poprawi¢ wydajnosé planowania przestrzennego [Kamal-
Chaoui 2003, s. 3]. Krajem, ktéry ma najwieksze do$wiadczenia we wdraza-
niu fuzji gmin w obszarach metropolitalnych jest Kanada. W wyniku fuzji
powstaly tam m.in.: Metro-Toronto, Miasto Ottawa i Nowe Miasto Montre-
ales. W Europie fuzja gmin nastgpita w obszarze metropolitalnym Madrytu,

68 Wiecej na temat fuzji gmin w obszarach metropolitalnych Kanady zob.:
http://www.cmm.qc.ca, Fontan, Hamel, Morin, Shragge 2007; Klein, Tremblay
2010; Skogstad 2003; Rosso 2004; Collin, Leveillee, Poitras 2002; Reese 2004.
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kiedy to na przetomie lat 40. i 50. XX w. w granice administracyjne Madrytu
wlaczonych zostato 13 otaczajacych go gmin [Navarro 2006, s. 6].

Tabela 13
Podstawowe charakterystyki obszaréw metropolitalnych
Liczba ludnosci
Liczba ludnosci catego obszaru
Obszar Liczba gmin miasta metropolitalnego | Powierzchnia

metropolitalny rdzeniowego (w mln) (km?)

(w tys.) wg EUROSTATU

2011
Barcelona 36 1620 3,6 636
Madryt 179 3300 6,5 2704
Lizbona 19 548 2,9 2934
Londyn 33a 7800 15 1607 ¢

Manchester 10b 484 2,6 1276
Kopenhaga 29-45 520 1,9 2561
Sztokholm 65 872 2,1 6519
Mediolan 189 1242 3,2 1578
Zurich 171 390 2 2103
Stuttgart 179 613 2,7 3654
Monachium 186 1330 2,8 1114
Zagtebie Ruhry 53 7,8 4435
Hamburg 800 1800 5 26000
Randstad 147 6,5 4500
Ile-de-France 1281 2200 11,8 12000

aporoughs; b dystryktow; ¢ (GLA).

Zrédto: [oprac. whasne].

Model wtadzy metropolitalnej najczesciej polega na utworzeniu specjal-
nie na potrzeby zarzadzania obszarem metropolitalnym, jedno lub dwusz-
czeblowej struktury wtadz. Rzady metropolitalne najczesciej sg wybierane
w wyborach bezposrednich i dysponuja szerokim zakresem uprawnien
w ramach spraw spotecznych, gospodarczych, infrastrukturalnych, srodo-
wiskowych i planowania przestrzennego, ktére pozwalajg na realizacje
efektywnych i zintegrowanych strategii. Model dwuszczeblowy jest bardziej
popularny. Wystepuje on m.in. w obszarach metropolitalnych Sztokholmu,
Barcelony, Kopenhagi, Lizbony, Stuttgartu, Londynu. Madryt jest szczegél-
nym przypadkiem obszaru metropolitalnego, ktéry ma wtadze zintegrowa-
ne, usytuowane na poziomie regionalnym. Zintegrowany model wtadzy
metropolitalnej wydaje sie najbardziej efektywny z punktu widzenia skali
problemoéw i mozliwosci, jakie stoja przed obszarami metropolitalnymi.

W srodku tego rankingu znajduje sie szereg porozumien o wspétpracy,
ktére przyjmuja forme réznego rodzaju wtadz miedzygminnych tworzonych
zazwyczaj z wykorzystaniem zasady dobrowolnosci. S3 to najczesciej jedno-
lub wielofunkcyjne agencje, ktérych gléwnym zadaniem jest transport,
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planowanie przestrzenne czy rozwoj gospodarczy. Takimi wielofunkcyjny-
mi podmiotami wspétpracy miedzygminnej sg przede wszystkim wspélnoty
aglomeracji i wspo6lnoty miejskie we Francji.

Najczestsza forma wspélpracy kooperacyjnej sg zwigzki wspotpracy
miedzygminnej, ktére moga pehi¢ dwojakiego rodzaju funkcje:

— organu doradczego,

— podmiotu przejmujacego od gmin cztonkowskich powierzone mu
kompetencje (Holandia, Wtochy, Szwajcaria, Niemcy).

Szczeg6lnymi przypadkami sa obszary metropolitalne Mediolanu i Zury-
chu, gdzie zwigzki te sg stowarzyszeniami prawa prywatnego [Niziotek
2008, s. 200].

Zwiagzki miedzygminne mogg dotyczy¢ jednej dziedziny funkcjonowania
wspoltpracujacych jednostek terytorialnych badz obejmuja wiekszo$¢ spraw
0 znaczeniu metropolitalnym. Czestg praktyka jest tworzenie w jednym
obszarze metropolitalnym wielu zwigzkéw celowych, czesto o niejednako-
wym zasiegu terytorialnym (Barcelona, Manchester). W niektorych przy-
padkach kooperacja ta nie opiera sie na dobrowolnosci, lecz zostaje wymu-
szona przez panstwo, ktére, na drodze ustawy, okresla jednostki terytorial-
ne, majgce w niej uczestniczy¢ oraz zakres kompetencji utworzonej w ten
sposéb wiadzy metropolitalnej (Lizbona).

Natomiast na drugim koricu tego rankingu lokujg sie nieformalne formy
wspoltpracy, przyjmujace formy konferencji, platform, foréw, stowarzyszen
czy partnerstw tworzonych np. dla celéw planowania strategicznego. Bazu-
ja one czesto na istniejgcych w regionie sieciach powigzan miedzy aktorami,
niekoniecznie majacych zwigzek z granicami terytorialnymi. Do grupy tej
naleza Stowarzyszenie Wtadz Lokalnych Zaglebia Ruhry i Region Metropoli-
talny Monachium.

Modele kooperacyjne pozwalajg na zachowanie specyfiki, r6znorodnosci
i odrebnosci jednostek terytorialnych, ktére ze soba wspétdzialaja, repre-
zentujac czesto odmienne interesy, przy jednoczesnym uwzglednieniu
potrzeb zarzgdzania catym obszarem.

Obszary metropolitalne, w zaleznos$ci od kraju, moga by¢ tworzone do-
browolnie lub mocg ustawy. Doswiadczenia pokazuja jednak, iz dobrowol-
nos¢ w 1aczeniu gmin w wieksze jednostki administracyjne nigdzie nie
zdata rezultatu (Francja, Wtochy).

Fragmentacja wtadz lokalnych i, w wielu przypadkach, maty rozmiar
gmin w krajach europejskich (np. we Francji, w Szwajcarii), powoduje
problem z dystrybucja funkcji i kompetencji miedzy poszczegdlne szczeble
wtladzy. Wiele wtadz lokalnych, znajdujacych sie najblizej obywateli, ktére,
zgodnie z zasada subsydiarnosci, powinny $wiadczy¢ ustugi powszechne,
czesto nie ma odpowiedniego potencjatu (organizacyjnego, finansowego,
ludzkiego, technicznego), aby sprosta¢ tym wymogom, gdyz s3 zbyt mate.
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Gospodarka gruntami, zanieczyszczenia, przecigzenia komunikacyjne,
zdrowie publiczne, mieszkalnictwo oraz sprawy gospodarcze sktadaja sie
na problemy pozornie nie do pokonania. Niektorzy przypisuja te nierozwia-
zywalno$¢ niedopasowaniom miedzy skalg probleméw, ktére wystepuja na
szczeblu metropolitalnym, a mozliwo$ciami prywatnych i publicznych
instytucji, ktére sa odpowiedzialne za ich rozwigzywanie. Mate samorzady
nie s3 w stanie poradzi¢ sobie z zadaniami metropolitalnymi ze wzgledu na
wystepowanie zbyt wielu sprzezen zwrotnych z innymi jednostkami teryto-
rialnymi, dlatego musza ze sobg wspotpracowac.

Wspoétpraca miedzygminna ma przewage nad fuzjami, poniewaz pozwala
na zréznicowanie tgczonych zasobdéw i partnerdéw, biorac pod uwage rézno-
rodno$¢ wytaniajacych sie probleméw. Zgodnie z zasadg subsydiarnosci
oferuje wieksza elastycznosc jesli chodzi o okreslenie najbardziej odpo-
wiedniej skali terytorialne;j. Jej oczywistg zaletq jest to, Ze lokalni decydenci
podnosza swoje umiejetnosci w wyniku dzielenia sie wiedza i majac do
czynienia z wiekszymi problemami niz te, ktére musi rozwigzywac poje-
dyncza gmina.

Dobrowolna wspotpraca czesto jest bardzo trudna. Niemniej jednak ba-
riery wspotpracy istnieja réwniez w przypadku jej instytucjonalizacji. Do
g’rownych czynnikéw dezintegrujacych naleza:

silne upolitycznienie i fragmentacja wtadzy,

— system finansowania dziatalnos$ci jednostek administracyjnych,

— nieujawnione konflikty,

— brak zaufania ze strony gmin o$ciennych do miasta centralnego,

— nieche¢ do wspotpracy duzych jednostek administracyjnych z matymi,

— niepelne zaangazowanie w prace cztonkéw podmiotéw metropolitalnych,

— brak uznania obszaru metropolitalnego w dokumentach rzadowych,

— brak na szczeblu metropolitalnym kompetencji do realizacji zadan,

— centralizacja wiadzy i finanséw,

— brak koordynacji miedzy szczeblem metropolitalnym i gminnym oraz
miedzy dziataniami réznych instytucji,

— wielo$¢ instytucji i zazebianie sie kompetencji,

— brak identyfikacji mieszkanncow z obszarem metropolitalnym,

— rozproszenie odpowiedzialnosSci za kwestie metropolitalne na poziomie
centralnym, brak koordynacji polityk sektorowych miedzy ministerstwami,

— posrednie wybory organéw wtadzy,

— staby udziat sektora prywatnego,

— niedopasowanie granic administracyjnych do funkcjonalnych,

— obawa przed utratg kompetencji szczebla regionalnego i gminnego
w przypadku stotecznych obszaréw metropolitalnych.

Wspotpraca dotyczy bardzo réznych sytuacji w zaleznos$ci od okolicznosci,
w jakich jest podejmowana oraz stawianych celéw. Ogdlnie rzecz biorac,
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przybiera forme kumulowania zasobow (budzetowych, ludzkich, infrastruk-
turalnych) w celu poprawy lokalnych ustug publicznych objetych jurysdykcja
gmin cztonkowskich. Wszystkie sektory dziatalno$ci komunalnej moga by¢
przedmiotem umoéw o wspoétpracy. Nalezy jednak zauwazy¢, ze lista kompe-
tencji gmin rézni sie znacznie w poszczegélnych krajach. Do najczestszych
kompetencji, jakie gminy przekazujg instytucji metropolitalnej naleza:

— tworzenie i utrzymywanie wspdlnych instytucji zwiekszajacych ich
przewage konkurencyjng, jak lotniska, parki technologiczne, placéwki kul-
tury, atrakcje turystyczne itp.,

— zagospodarowanie przestrzenne,

— infrastruktura i ustugi publiczne o znaczeniu metropolitalnym (trans-
port, gospodarka odpadami, bezpieczenstwo publiczne),

— promocja gospodarcza, przycigganie inwestycji,

— podniesienie jako$ci zycia mieszkancow,

— marketing terytorialny,

— planowanie strategiczne,

— rozwdj mieszkalnictwa,

— ochrona Srodowiska,

— rozwodj spoteczny,

— podniesienie jako$ci zycia,

— opieka zdrowotna,

— kulturai sport.

Poniewaz granice administracyjne niekoniecznie pokrywaja sie z obsza-
rami, ktore tworza gospodarcza cato$¢, gminy moga wspoéipracowaé
z zamiarem odgrywania bardziej skutecznej roli w lokalnym rozwoju go-
spodarczym dzieki wymianie informacji i dzieleniu sie odpowiedzialno$cia
za niektore inwestycje, wspoélnej produkcji wiedzy, etykietowaniu teryto-
rialnemu (territorial labelling) oraz programom marketingowym, ktére
maja pomdc odrézni¢ dany obszar od innych.

Formy wspoétpracy najczesciej rozwijane sg w krajach o rozwinietej de-
mokracji lokalnej i wysokim poziomie spoteczenstwa obywatelskiego, ktore
ma mozliwo$¢ wyrazania swoich oczekiwan i partycypacji w procesach
zarzadzania rozwojem (Dania, Szwecja). W krajach na nizszym poziomie
rozwoju kapitatu spotecznego (Hiszpania, Portugalia, Wtochy) droga do
wspolpracy jest znacznie dtuzsza i trudniejsza.

Najciezej jest nawigza¢ wspélprace miedzy poszczegdlnymi podmiotami
w obszarach metropolitalnych w panistwach, ktére dopiero zaczynaja two-
rzy¢ spoteczenstwo obywatelskie i silny kapitat spoteczny. Do tej grupy
krajéw nalezg wszystkie kraje Europy Srodkowowschodniej (z Polska na
czele), w ktorych demokracja jest bardzo mioda i rozwija sie po diugim
okresie panowania rezimu komunistycznego.
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Dla Polski dobrym przyktadem sa przypadki Hiszpanii i Portugalii,
w ktérych przez lata rezimu funkcjonowat model jednolitej wtadzy pan-
stwowej, oddziatujacy na stosunki miejskie. Gminy byty pozbawione auto-
nomii. Sytuacja zmienita sie wraz z wprowadzeniem demokracji i przekaza-
niem odpowiedzialnosci za wiekszo$¢ spraw publicznych gminom. Ten stan
rzeczy powodowat konieczno$¢é wprowadzania wielu zmian w ich kompe-
tencjach, aby doprowadzi¢ do dopasowania ich do potrzeb zarzadzania
podlegtym samorzagdom terytorium.

Réznie wyglada kwestia identyfikacji obszaréw metropolitalnych na
szczeblu centralnym. W niektorych krajach (Holandia) obszary metropoli-
talne stanowia punkt odniesienia w formutowaniu réznego typu polityk, ale
nie maja politycznej legitymacji, ktéra umozliwitaby realizacje tych polityk
i sprostanie wyzwaniom, jakie przed nimi sie pojawiajg. Z kolei w innych sa
powotane ustawami wydawanymi przez rzad (Portugalia, Hiszpania) badz
wyznaczone w odpowiednich aktach prawnych (Francja). Francja to jeden
z tych krajow OECD, ktdre zajety najbardziej jednolite stanowisko w kwestii
tworzenia konkretnych uktadéw instytucjonalnych w obszarach metropoli-
talnych. Z kolei w Szwecji i Szwajcarii s3 one wyznaczane przez Gtéwne
Urzedy Statystyczne. W Niemczech i Danii podchodzi sie za$ do obszaréw
metropolitalnych od strony planistycznej i wyznacza sie je w planach zago-
spodarowania przestrzennego.

Nowe systemy zarzadzania, angazujace szerokie spektrum partnerdw,
ktérzy dziataja jako sie¢, moga w przysztosci zastgpi¢ obecnie dziatajace
hierarchiczne struktury wykorzystujac zwigzki kontraktowe, takie jak
partnerstwo miedzy rzagdem centralnym a wladzami lokalnymi (wtgczajgc
réwniez szczebel regionalny). Jednym z gtéwnych probleméw w zarzadza-
niu rozwojem obszaréw metropolitalnych jest finansowanie réznego rodza-
ju dziatan. Funkcjonowanie wtadz metropolitalnych w wiekszos$ci wypad-
kow realizowane jest ze sktadek gmin tworzacych taki podmiot (Zurych,
Lizbona, Sztokholm, Stuttgart, Mediolan), dotacji z rzadu centralnego
(Niemcy, Francja, Wielka Brytania) oraz ze $srodkéw unijnych (Dania). Tylko
wybieralna wtadza metropolitalna moze pozyskiwac¢ Srodki z lokalnych
podatkéw lub optat i ma prawo dowolnie je wydawaé, zgodnie z wtasnymi
priorytetami (Francja).

Efektywnym mechanizmem finansowym stymulujacym wspétprace me-
tropolitalng jest system kontraktéw programowych. Kontrakty okreslajg
cele, charakter przekazywanych $rodkéw, warunki, jakie nalezy speinic
w zwigzku z ich przekazaniem i zobowigzania poszczegdlnych stron. Jedno-
cze$nie kontrakty sa w stanie wykorzystac role odgrywang przez lokalnych
decydentow, ich znajomos$¢ probleméw oraz zasobow regionu co zapewnia
zdolnos¢ lepszego ukierunkowania dziatan i wykorzystania niewydobytego
dotychczas potencjalu rozwojowego. Pociaga to za soba otwarcie procesu
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negocjacji dla lokalnych podmiotéw spoza sektora publicznego: przedsta-
wicieli biznesu, obywateli, grup interesu itp. Kontrakty moga pomdc wyko-
rzysta¢ réznorodnos$c¢ i rozwijac¢ szczegélne cechy kazdego regionu w ra-
mach pozadanej spéjnosci na poziomie krajowym. Fakt, iZ s3 one wynikiem
negocjacji oznacza, ze majg wiecej wspolnego z planowaniem realizowanym
razem przez rézne poziomy wtadzy niz z ujednoliceniem regionalnych
i lokalnych rozwiazan. Kontrakty praktykowane sg we wszystkich krajach
demokratycznych, najlepiej jednak funkcjonuja we Francji. NajczeSciej
skierowane s3 na dziatania majace na celu:

— przycigganie biznesu,

— dywersyfikacje gospodarki,

— realizacje inwestycji infrastrukturalnych (transport, sieci cyfrowe),

— rozwodj szkolnictwa wyzszego, badan, ksztatcenia i zatrudnienia.

Przypadki zarzadzania w obszarach metropolitalnych Europy wyraZnie
wskazujg, Ze oprdcz blizszej wspotpracy miedzy wiadzami centralnymi
i lokalnymi, miedzy lokalnymi i regionalnymi oraz miedzy samymi gminami
coraz powszechniejsza jest zgoda co do tego, ze czysto publiczna interwen-
cja ma swoje granice. To za$§ otwiera droge dla lepszej wspotpracy pomie-
dzy sektorem publicznym i prywatnym. Gtéwng zaleta partnerstwa pu-
bliczno-prywatnego jest dzielenie kosztéw i ryzyka realizowanych projek-
tow miedzy oba te sektory. Jednak najwazniejsza kwestig jest wspolna wola
réznych podmiotéw odnoszaca sie do poprawy warunkéw zycia i gospodar-
czego rozwoju terytorium. Gospodarcza dynamika regionéw wymaga, aby
wszyscy aktorzy na poziomie krajowym, regionalnym i lokalnym - zaréwno
z sektora publicznego, jak i prywatnego - byli zaangazowani w podejmowa-
nie decyzji dotyczacych ich przysztosci. Uczestnictwo prywatnych partne-
réw w podejmowaniu decyzji i w realizacji réznego rodzaju ustug, wspdlnie
z wtadzami publicznymi, lezy w ich bezposrednim interesie jako dostawcow
lub dostarcza posrednich korzysci jako uzytkownikom.

Partnerstwo publiczno-prywatne (PPP) dazy do zwiekszenia badz za-
pewnienia ram instytucjonalnych dla zaangazowania firm, obywateli i sze-
regu stowarzyszen w lokalny i regionalny rozwoj gospodarczy. Kluczowa
kwestig staje sie wiec nie to jak poprawi¢ efektywnos$¢ wydatkéw publicz-
nych, ale w jaki sposéb zapewnié, zeby prywatne zarzadzanie publicznymi
dziataniami mogto nadal funkcjonowa¢ w interesie spoteczenstwa. Formy
partnerstwa publiczno-prywatnego najlepiej rozwinety sie w tych obsza-
rach, ktérych wiadze podjety sie realizacji olbrzymich imprez na skale
miedzynarodowa (Lizbona, Barcelona) i ktére na podstawie pozytywnych
doswiadczen zaczety korzystac z tej formy wspoétpracy przy realizacji in-
nych projektéw. PPP réwniez dobrze funkcjonuje we Wtoszech, Danii,
Niemczech, natomiast bardzo niewielkie osiggniecia w tym zakresie ma
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Holandia, w ktérej mamy do czynienia z silng centralizacjg finanséw pu-
blicznych.

Rekomendacje wypracowane przez rzady OECD przypisuja bardzo waz-
ne znaczenie w zarzgdzaniu obszarem metropolitalnym kwestiom plano-
wania strategicznego. Doswiadczenia panstw Europy Zachodniej pokazuja,
iz planowanie strategiczne na poziomie metropolitalnym wystepuje bardzo
rzadko, a strategie rozwoju tworzone s3 najczesciej przez miasta centralne.
Pozytywnym przykladem w tym zakresie jest obszar metropolitalny Sztok-
holmu, w ktérym strategia rozwoju wpisana jest w regionalny plan zago-
spodarowania przestrzennego. Podobnie sytuacja wyglada w obszarze
metropolitalnym Lizbony, ale w tym przypadku brak jest efektywnych
instrumentow jej realizacji. Strategie na poziomie metropolitalnym maja tez
Kopenhaga, Londyn i Manchester, natomiast np. w regionie Ile-de-France
taki dokument nie istnieje. Za wzoér w tej dziedzinie moze uchodzi¢ Barcelo-
na, gdzie zostato powotane specjalne stowarzyszenie do realizacji planéw
strategicznych.

W sytuacji, gdy funkcje planistyczne i administracyjne podzielone sg
miedzy rézne wladze terytorialne najwazniejsze sg interesy lokalne i samo-
rzady coraz bardziej ze soba konkuruja. Przeszkody w tworzeniu sieci
planistycznych zaleza od probleméw strukturalnych, z jakimi borykaja sie
poszczegdlne jednostki administracyjne oraz od charakteru organizacji
metropolitalnych.

Wdrazanie strategii dla regionu metropolitalnego wymaga politycznego
poparcia. Cho¢ pomysty i projekty moga wychodzi¢ z think tankéw i spo-
tecznos$ci gospodarczej, to wdrozenie ich w Zycie wymaga zaangazowania
politycznego i przywodztwa. Brana pod uwage musi by¢ takze specyfika
lokalnego systemu zarzadzania.

Konflikty miedzy lokalnymi interesariuszami dotyczace kwestii metro-
politalnych pojawiaja sie zaréwno w tych obszarach, w ktérych préby pla-
nowania s3 podejmowane, jak i w tych, w ktérych ono nie istnieje. Systemy
koordynacji miedzygminnej czesto cechujg ostre konflikty miedzy miastem
centralnym i otaczajacymi je jednostkami, ktére to konflikty nie pozwalajg
na utworzenie skutecznych i politycznie autonomicznych podmiotéw po-
ziomej wspoétpracy (Mediolan, Paryz). W przypadku monocentrycznych
obszaréw metropolitalnych, w ktorych gtéwne miasto jest zdecydowanie
najwieksza jednostka administracyjng i automatycznie dominuje w catym
obszarze (Madryt), kluczowe jest wzmocnienie zaangazowania mniejszych
gmin. Gminy powinny podejmowaé te wspotprace dobrowolnie, czesto
w sposéb nieformalny, i postrzegac ja jako ,bezpieczng” w obliczu dominu-
jacej sity o$rodka centralnego. Jesli takie poczatkowe kontakty pozwolg na
zbudowanie wzajemnego zaufania (tak byto np. w Regionie Sztokholmu), to
te poczatkowo luzne, nieformalne uktady mogg przeksztatci¢ sie w bardziej
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trwate i sformalizowane, gdyz wtadze mniejszych gmin zdadza sobie spra-
we, iz ich autonomia nie jest zagrozona przez wielkiego partnera.

Podstawowymi warunkami osiggniecia sukcesu w zarzadzaniu obszarem
metropolitalnym jest uzyskanie consensusu wszystkich aktoréw dotyczace-
go celow rozwoju, uzyskanie Kkorzys$ci przez wszystkich interesariuszy.
Poméc temu moze stosowanie rachunku korzysci i kosztéw, ktéry pozwoli
na przedstawienie w czytelny sposéb efektéw realizowanych dziatan. Aby
uwzgledni¢ w rachunku korzys$ci i kosztow na poziomie lokalnym skutki
efektéow zewnetrznych ($rodowiskowe, spoteczne) trzeba wymusi¢ to
w tym rachunku poprzez centralny system regulacyjny. Rzad powinien wiec
wdrozy¢ odpowiednie mechanizmy lub zmieni¢ system finansowania jed-
nostek terytorialnych a wtedy same wtadze lokalne dojda do porozumienia.
Typowy dla obszaréw metropolitalnych jest problem tzw. jezdZca na gape.
Polega on na tym, iz o$rodki centralne zazwyczaj finansuja réznego typu
ustugi $wiadczone dla mieszkancow catego obszaru metropolitalnego,
natomiast gminy o$cienne niechetnie partycypuja w kosztach tych ustug.
Pozytywnym przyktadem dzielenia sie kosztami ustug jest przypadek Zury-
chu. Gminy zazwyczaj tez konkuruja ze sobg o mieszkancéw i inwestoréw
wysokoscig stawek podatkowych. Zapobiec tej konkurencji moze harmoni-
zacja systemow podatkowych w obszarach metropolitalnych, ktéra bardzo
dobrze sprawdzita sie we Francji.

Chociaz réznice miedzy krajami w miejskiej ekonomii politycznej nie-
watpliwie wptywajg na réznice w sposobach zarzadzania, to specyficzne
wzorce zarzadzania, ktore sie pojawiajg, faktycznie sg efektem duzo bar-
dziej skomplikowanego zestawu wptywoéw i procesow. Najwiekszy wptyw
na nieche¢ do wspotpracy wydaja sie mie¢ czynniki polityczne i obawa
przed utratg wilasnej autonomii. Duzo tatwiej wspétpracuje sie gminom
w tych regionach, w ktérych wtadza w réznych jednostkach administracyj-
nych sprawowana jest przez przedstawicieli tych samych partii. Przykta-
dem kraju, w ktérym podziaty polityczne sa wazng barierg wspotpracy na
szczeblu metropolitalnym sg Wtochy. Pomimo przyjecia ustawy wprowa-
dzajacej miasta metropolitalne, przez okres trzech lat od wejscia jej w zycie
nie powstato zadne citta metropolitana.

Wazne jest réwniez, aby w przypadku wspoétpracy na poziomie metropo-
litalnym podjely ja wszystkie gminy bedgce w zasiegu powiazan funkcjo-
nalnych. Priorytetowa dziedzing wspoétpracy, ktéra pojawia sie praktycznie
w kazdym obszarze metropolitalnym, jest zintegrowany system transportu
publicznego. Rézne sposoby organizacji planowania transportu wskazuja,
ze w proces planowania wilaczone sg wszystkie gminy, ktérych problem
dotyczy, jezeli nowo tworzona instytucja od razu ma obejmowac caty ob-
szar metropolitalny (Sztuttgart, Londyn). Jesli jest to inicjatywa kilku gmin,
do ktoérych przytaczajg sie kolejne, rzadko udaje sie stworzy¢ system trans-
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portowy dla catego obszaru funkcjonalnego. Czesto udana wspoétpraca
w zakresie komunikacji publicznej jest przyczynkiem do podejmowania
wspolnej realizacji kolejnych przedsiewzieé. Na przyklad Metropolitalna
Komisja Transporu miata kluczowe znaczenie dla procesu podejmowania
decyzji w Stuttgarcie.

Bez wzgledu na to, jaki model metropolitan governance zostanie przyjety
przez dany obszar, konieczne jest utworzenie wtadzy lub agencji majacej
mozliwo$¢ planowania, monitorowania, rewidowania, gwarantowania
i realizacji strategii metropolitalnej. Z uwagi na fakt, ze planowanie strate-
giczne z zalozenia jest procesem dtugotrwatym, obejmujacym zbieranie
danych, analizy, sformutowanie strategii i towarzyszacych jej polityk, pro-
gramow i projektéw, wymaga alokacji profesjonalnych zasobéw na zasadzie
ciagtosci. Zatem staly zaangazowany zespdl profesjonalistéw zapewni
konieczng ciggtos$¢ i zaangazowanie oraz rozwdj wiedzy oparty na wtasnych
do$wiadczeniach.

W celu uzyskania pewnosci, ze planowana strategia identyfikuje i odnosi
sie do kluczowych strategicznych spraw w obszarze metropolitalnym i ze
przyjety dokument spotka sie z powszechnym zrozumieniem i poparciem,
konieczne jest stworzenie warunkéw do publicznej partycypacji w jego
opracowaniu. Proces planowania strategicznego zazwyczaj angazuje wiele
formalnych podmiotéw, natomiast powinien wiaczy¢ réwniez szereg nie-
formalnych ugrupowan i ogélnie spoleczenistwo. Petna transparentnos¢
i otwarto$¢ dla ogétu spoteczenstwa i kluczowych interesariuszy w catym
procesie planowania oraz pdézniejszy monitoring i ocena zapewnig po-
wszechne zrozumienie strategii i ciagto$¢ poparcia dla jej realizacji.

Jesli chodzi o kwestie planowania przestrzennego na poziomie metropo-
litalnym, to bardzo wazne jest, aby na poziomie krajowym zostat opraco-
wany Krajowy Plan Zagospodarowania Przestrzennego, ktéry zapewnitby
warunki do strategicznego planowania w regionach. Zasada subsydiarnosci
zalezy od przestrzennych ram funkcjonujacych na poziomie Unii Europej-
skiej, kraju, regionu i lokalnym.

Aby osiggna¢ cele planowania na poziomie metropolitalnym, musi istnie¢
ciato planistyczne, wyposazone w formalne uprawnienia, jakie pozwola
efektywnie je realizowa¢. Musi ono mie¢ réwniez prawo rozstrzygania
konfliktéw wokot kwestii, ktére wigza sie z interesem obszaru metropoli-
talnego jako catosci.

Analiza przedstawionych przypadkéw metropolitan governance nie po-
zwala jednoznacznie stwierdzi¢, ktore z zastosowanych rozwigzan jest
najlepsze. Niemozliwe jest stworzenie jednolitego modelu, ktory datoby sie
zastosowac we wszystkich krajach, a nawet w jednym z nich dla wszystkich
obszaréw metropolitalnych. Do podobnych wnioskéw doszty rzady panstw
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cztonkowskich OECD, ktoére wypracowaty nastepujace kierunkowe reko-
mendacje dla tworzenia struktur zarzadzania obszarami metropolitalnymi:

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

2. Unowoczes$nienia struktur administracyjnych w celu ulepszenia po-
ziomu i jako$ci ustug w obszarze metropolitalnym oraz oceny wptywu
podejmowanych dziatan poprzez wprowadzenie systemow oceny.

3. Zastagpienia struktur hierarchicznych poprzez nowe elastyczne formy
poziomej i pionowej wspotpracy (partnerstwo wiaczajace kilka szczebli
wtadzy lub podobne jurysdykcje w obszarze metropolitalnym, czasami przy
wspotpracy sektora prywatnego i/lub wolontariuszy).

4. Wdrozenia wiekszej przejrzystosci i odpowiedzialno$ci w procesach
podejmowania decyzji, poprawienia dostepu spotecznosci do informacji
i ustug publicznych, wzmocnienia lokalnej demokracji poprzez ulepszone
procedury wyborow.

5. Stworzenia lepszych ram dla dtugookresowego planowania strategicz-
nego, pozwolenia wtadzom lokalnym na przejecie inicjatywy w dziedzinie
strategii rozwoju gospodarczego i pracy w ramach partnerstwa ze spoteczno-
$cig biznesu i 0séb poszukujacych pracy [Kamal-Chaoui 2003, s. 3].

Za stworzeniem jednej struktury zarzadzania obszarem metropolitalnym
przemawiajg nastepujace przestanki:

1. W praktyce obszar metropolitalny stanowi jedna spoteczno$¢ pota-
czong wspolng gospodarkg, ktéra zostata sztucznie podzielona pomiedzy
rozdrobnione struktury wiadzy.

2. Potrzeby mieszkancéw i przedsiebiorstw o zasiegu metropolitalnym
nie moga by¢ zaspokojone poprzez te rozdrobnione struktury.

3. Wyeliminowanie rozproszenia kompetencji zlikwiduje problem na-
ktadania i zazebiania sie kompetencji poszczegdlnych wtadz, a wtadza me-
tropolitalna bedzie mogta bardziej efektywnie dostarcza¢ dobra publiczne
i ustugi, osiggajac przy tym wieksze korzysci skali.

Zwolennicy jednolitej struktury zarzadzajacej wskazuja nastepujace
dziedziny, w ktérych wtadza metropolitalna moze by¢ bardziej efektywna:

— zaopatrzenie w wode i odprowadzanie $ciekow,

— gospodarka odpadami,

— dostarczanie energii,

— transport publiczny,

— planowanie przestrzenne.

I na tych ptaszczyznach podejmowana jest wspotpraca na szczeblu me-
tropolitalnym przez wiekszo$¢ gmin wchodzacych w skiad analizowanych
obszaréw metropolitalnych. Natomiast nieco gorzej rola wtadz metropoli-
talnych przedstawia sie w dostarczaniu takich ustug spotecznych, jak edu-
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kacja czy ochrona zdrowia. W tym przypadku lokalne spotecznos$ci moga
same wole¢ zdecydowal, na jakim szczeblu dostarcza¢ te ustugi [Bish,
Nourse 1975, s. 201].

Utworzenie struktury, ktéra miataby na celu rozwigzywanie regional-
nych problemdéw i tworzenie consensusu stato sie bardziej istotne odkad
stwierdzono, Ze miasta i ich przedmiescia stajq sie wspoélzalezne w wielu
dziedzinach. Liczne badania wskazujg na zwigzek miedzy zdrowymi mia-
stami centralnymi a rozwojem przedmie$¢. Wzrost populacji w mieScie i na
przedmiesciach, dochéd per capita i ceny nieruchomosci sa pozytywnie
skorelowane i te zaleznosci umacniaja sie co dekade poczawszy od roku
1960 [Mattoon 1995, s. 4].

Inni badacze wskazujg na przewage modeli kooperacyjnych nad admini-
stracyjnymi, w ktérych wtadze metropolitalne stanowig element jednolite-
go, hierarchicznego systemu wtadzy panstwowej lub oparte s3 na szcze-
blowej, rowniez hierarchicznej, strukturze zarzadzania obszarem funkcjo-
nalnym.

Kazdy obszar metropolitalny musi w ramach og6lnej ,filozofii" wypra-
cowaé wlasny model organizacyjno-instytucjonalny pasujacy do jego specy-
ficznej sytuacji i narodowego kontekstu.



V. METROPOLITALNE ZARZADZANIE W POLSCE

1. Obszary metropolitalne wobec procesow globalizacji

Otwarcie gospodarki Polski na procesy globalizacji i modernizacja zwia-
zana z transformacja ustrojowa przyniosty szereg zmian, ktére wptywaja
zaro6wno na gospodarke, spoteczenstwo, jak i organizacje przestrzenng
kraju [Kuklinski, Kotodziejski, Markowski, Dziemianowicz 2000]. Reformy
polityczne i gospodarcze jakie zostaty przeprowadzone w Polsce, zmienity
sposéb funkcjonowania i rozwoju miast oraz regionéw. Mechanizm naka-
zowo-rozdzielczy zostat zastgpiony mechanizmem rynkowym, ktéry jednak
nie dziatat tak samo we wszystkich jednostkach terytorialnych [Domanski
2001, s. 19]. W globalna sie¢ powiagzan zostaly wigczone réwniez polskie
miasta. Globalizacja i metropolizacja spowodowaty zmiany w hierarchii
gtéwnych o$rodkéw miejskich, ale przede wszystkim w intensywnosci i kie-
runkach relacji miedzy poszczeg6lnymi jednostkami osadniczymi.

Integracja krajowych systemdédw miast i rozszerzajacy sie globalny wy-
miar gospodarki prowadza do zwiekszenia dominacji miast stotecznych i in-
nych duzych o$rodkéw metropolitalnych. Wtaczenie polskiej sieci osadni-
czej w Swiatowy system przeptywu informacji, kapitatu i inwestycji spowo-
dowato odejscie od koncepcji rownego rozwoju catego kraju na rzecz
umocnienia pozycji obszaréw metropolitalnych [Dutkowski 2000, s. 37].

Te wiasnie o$rodki, wraz z otaczajacymi je strefami, s3 magnesem przycia-
gajacym szybko rozwijajacy sie sektor wyspecjalizowanych ustug finansowych,
konsultingowych, mediéw, przemystu wysokich technologii, strumienie kapita-
tu, migrantéw i turystow. To w nich nastepuje koncentracja nowoczesnego
kapitaty, infrastruktury techniczno-instytucjonalnej najwyzszego rzedu, ktéra
doprowadzita do uzyskania przez metropolie, w stosunkowo krétkim czasie,
istotnej przewagi konkurencyjnej nad innymi o$rodkami kraju [Makieta 2009,
s. 6]. Znajduje to wyraz w niskiej stopie bezrobocia, skupianiu inwestycji du-
zych firm polskich i zagranicznych w ustugach, a takze w przemysle, jak row-
niezZ w wysokim nasyceniu matymi i $rednimi przedsiebiorstwami [Domanski
2008, s. 136]. Z drugiej strony z wielkich miast i obszaréw metropolitalnych
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wypierane sg dziatalnosci zaliczane do tradycyjnej lub ,starej” gospodarki.
Nastepuje restrukturyzacja i przebudowa tych obszaréw, przy stabilizacji czy
nieznacznym wzros$cie ludno$ciowym netto.

W starych okregach przemystowych Europy, w tym w Polsce, nastgpito
przesuniecie sektorowe w kierunku wzrostu sfery ustug i polaryzacji rynku.
,Dojrzate” krajowe systemy miast podlegaja jednoczesnym procesom dein-
dustrializacji oraz koncentracji nowych funkcji ustugowych wysokiego rzedu
w duzych miastach i na obszarach metropolitalnych. Deindustrializacja za-
chodzi gtéwnie w obszarach metropolitalnych, w ktérych byl rozwiniety
przemyst tradycyjny. Istotng role w przeksztatceniu produkcji przemystowej
odgrywaja wewnetrzne efekty skali. To one byly powodem rozwoju masowej
produkcji w wielkich przedsiebiorstwach. Jednakze w niektorych gateziach
przemystu efekty kosztowe moga miec dla sukcesu przedsiebiorstwa mniej-
sze znaczenie. Podobnie na znaczeniu moga straci¢ blisko$¢ i powigzania
lokalizacyjne miedzy réznymi etapami systemu produkcyjnego (cze$ciami
zaktadu). To z kolei moze prowadzi¢ do pionowej dezintegracji produkcji
i lokowania sie pojedynczych proceséw produkcyjnych w réznych miejscach.
Spadek znaczenia wewnetrznych efektow skali otworzyt pole dla matych
i $rednich przedsiebiorstw, a zarazem do elastycznej produkcji lepiej dosto-
sowanej do zmieniajgcego sie popytu. Nowe przedsiebiorstwa, zazwyczaj
z sektora MSP, tworzone s3 poza tradycyjnymi aglomeracjami. Dla przedsie-
biorstw wznawiajacych produkcje lub dla firm nowo zaktadanych, atrakcyjne
s3 miasta bedace osrodkami centralnymi dzieki ich dobrze rozwinietemu
sektorowi ustug i dostepnosci transportowej. Nowo powstajace firmy lokujg
sie zazwyczaj w poblizu o$rodka centralnego, wzdluz gtéwnych szlakow
drogowych. W ten spos6b zmienia sie pozycja miast i powstaje nowa sie¢
powigzan miedzy nimi [Domanski 2001, s. 26-29]. Ta pionowa dezintegracja
starych przedsiebiorstw oraz rozkwit matych i $rednich firm stworzyty nowe
- zar6wno pionowe, jak i poziome - zwigzki produkcyjne i ustugowe, ktérych
efektem jest zmieniona koncentracja przestrzenna zwigzana z jednej strony
z korzySciami wielkich miast i ich otoczenia, a z drugiej z ekspansjg sieci
wymiany w skali miedzynarodowej [Haranczyk 1998, s. 88].

Obserwujemy upadek obszaréw uprzemystowionych o tradycyjnej pro-
dukgcji, ktére mialty wiodaca pozycje w rozwoju gospodarczym, a takze przej-
mowanie roli lideréw rozwoju przez nowe tereny, czesto do tej pory nieu-
przemystowione. Powstajg nowe obszary produkcyjne, skupiajace dziedziny
o wysoko zaawansowanych technologiach [Wysocka 1994]. Upadek przemy-
stu i rozwoj ustug spowodowaty dekoncentracje miejsc pracy z wielkich
dzielnic przemystowych i wzrost nasycenia obszaru metropolii firmami
ustugowymi. Ustugi wyzszego rzedu rozwijajg sie gléwnie w wielkich mia-
stach, ktérych pozycja w sieciach regionalnych, krajowych i miedzynarodo-
wych wzrasta, podczas gdy ustugi nizszego rzedu, ktdre nie potrzebujg wyso-
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ko wykwalifikowanych pracownikéw, towarzysza rozwojowi nowych osiedli
mieszkaniowych i przedsiebiorstw w strefie zewnetrznej oraz w bardziej
oddalonych od centrum metropolii matych i $rednich miastach. Spowodowa-
o to réwniez zmiane w charakterze dzielnic miejskich - z monofunkcyjnych
w obszary o funkcjach mieszanych.

Wstapienie Polski do Organizacji Wspdtpracy Gospodarczej i Rozwoju
(Organization for Economic Cooperation and Development - OECD) oraz
NATO, przynalezno$¢ do WTO czy integracja z Unig Europejska, zwiekszyty
dostep zagranicznych inwestoréw do polskiego rynku, a zarazem ich zaufa-
nie do trwatosci transformacji i dobrych perspektyw dziatalno$ci w Polsce
[Zorska 2002, s. 47]. Zmiany wtasno$ciowe, bedace wynikiem prywatyzacji
majatku panstwowego, spowodowaty pojawienie sie polskich miast na
globalnym rynku nieruchomosci i umozliwity naptyw kapitatu zagraniczne-
go. Polska stata sie krajem otwartym, do ktérego przyptywa kapitat zagra-
niczny, gtéwnie z Holandii, Francji, Niemiec, USA [Korol, Szczucinski 2006,
s. 310]¢°. Firmy z kapitatem zagranicznym lokujg sie przede wszystkim w naj-
wiekszych aglomeracjach [Haranczyk 1998, s. 60]. Na ich korzy$¢ przema-
wia dobra infrastruktura techniczna oraz zaplecze produkcyjne, badawcze,
dostepnos$¢ komunikacyjna, bankowa, ubezpieczeniowa, a takze wykwalifi-
kowana kadra pracownicza [Skwierczyniski 2004, s. 97-101].

Wchodzace do Polski nowe firmy potrzebowaty dla swoich pracownikow
- zar6éwno cudzoziemcéw, jak i Polakéw - lokali biurowych, mieszkan
i ustug. Spowodowato to rozwdj rynku nieruchomosci, opanowanego w du-
Zym stopniu przez zagranicznych deweloperéw [Jatowiecki 2000b, s. 43].
Rosnace dochody klasy $redniej wywotaty wzrost popytu na dobra i ustugi,
a to z kolei doprowadzito do ekspans;ji centréw handlowych i rozrywkowych.
Nastgpit rozwéj wielkopowierzchniowych obiektéw handlowych, ktére lokuje

69 Nabycie nieruchomosci (pozamieszkaniowych) wymaga zezwolenia ministra
spraw wewnetrznych i administracji. Z danych opublikowanych przez MSWiA
wynika, ze w latach 1990-1999 nierezydenci kupili legalnie okoto 17 tys. ha grun-
téw, czyli okoto 0,054% powierzchni Polski. W 1999 r. zagraniczni inwestorzy
otrzymali 1491 zezwolen na zakup okoto 4,7 tys. ha gruntéw, z czego np. na budo-
we stacji benzynowych kupiono ponad 119 ha gruntéw, a pod budowe supermar-
ketéow 81 ha. W roku poprzednim spotki z udziatem kapitatu zagranicznego otrzy-
maty 1471 zezwolen na zakup tacznie okoto 4 tys. ha gruntéow, a w 1997 r. 1326
zezwolen na zakup tgcznie 2,7 tys. ha gruntéw. Nierezydenci staja sie takze wtasci-
cielami akcji i udziatéw w spétkach, ktére sg wiascicielami nieruchomosci. Jesli
nierezydent chce objg¢ kontrole nad taka spdtka, musi otrzymaé zezwolenie
z MSWiA. W 1999 r. wydano 452 zgody, w tym 384 dla nierezydentéw bedacych
podmiotami gospodarczymi. W ten sposdb nierezydenci nabyli 8,3 tys. ha.
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sie najczesciej na obrzezach miast lub w strefie podmiejskiej, zmieniajac
organizacje ruchu w aglomeracjach. Nastgpita zmiana w sposobie podrézo-
wania do miejsc zakupow, polegajaca na intensywnym wykorzystaniu
samochod6w przy jednoczesnym zmniejszeniu udziatu pieszych i transpor-
tu zbiorowego [Parteka 2000b, s. 161-162]. Konsekwencja tego zjawiska
jest wzrost ruchu na, i tak juz przecigzonych, pasmach komunikacyjnych
i powstawanie korkéw ulicznych. Lokalizacja obiektéw wielkopowierzch-
niowych wptywa czesto negatywnie na $rodowisko, zaburzajac stosunki
wodne, zwiekszajgc emisje hatasu i zanieczyszczen badz zaktdcajac krajobraz.
Pojawia sie konflikt intereséw i funkcji zlokalizowanych w przestrzeni.

Zglobalizowanie sektora finanséw w bardzo znacznym stopniu decyduje
o tym co sie dzieje na rynkach budowlanych w Polsce. O rozwoju miast
decyduja deweloperzy i banki. To oni podejmuja wysitek inwestycyjny
i ryzykuja pieniadze. Decyzje lokalizacyjne firm miedzynarodowych pozo-
staja de facto poza kontrolg wtadz lokalnych. Sektor biznesu z uwagi na
procesy globalizacji, informatyzacji, skrocenie sie cyklow zycia produktow
jest bardzo ekspansywny wzgledem przestrzeni, zwtaszcza otwartych, nieza-
budowanych (green fields) dazac do ich zawtaszczenia [Drzazga 2010, s. 229].
Dziatalno$¢ inwestycyjna podmiotéw zagranicznych, nabywajgcych drozsze
tereny budowlane i podejmujacych znaczne inwestycje wedtug wiasnych
projektow architektonicznych, nie zawsze odpowiednich dla danego otocze-
nia i lokalnych warunkéw (np. komunikacyjnych), powoduje specyficzne
efekty przestrzenne. Z jednej strony dynamizujg procesy rozwojowe miast,
ale moga powodowac¢ tez trudnosci w realizacji wielkich przedsiewzie¢, np.
komunalnych, nie bedacych przedmiotem zainteresowania prywatnych
inwestorow krajowych i zagranicznych [Haranczyk 1998, s. 19].

Jak pokazata praktyka, inwestorzy ci nie sg sktonni do samodzielnego
inwestowania np. w przestrzen publiczng. Zainteresowani sg gtéwnie zy-
skiem. Nie nalezy mie¢ ztudzen i oczekiwaé poszanowania przez podmioty
prywatne - czesto ,na dorobku”, prymatu interesu publicznego. Przy stabo-
$ci systemu planowania oddzialywanie obcego kapitatu na decyzje wtadz
dotyczace zagospodarowania terenéw modyfikuje w ukryty sposéb systemy
planowania i prowadzi do spekulacji gruntami, ktéra z kolei przyczynia sie
do fragmentacji przestrzeni w jeszcze wiekszym zakresie niz w gospodar-
kach wysoko rozwinietych.

Samorzady sg w stanie oddzialywac na rynek nieruchomosci poprzez od-
powiednie regulacje i system plandéw zagospodarowania przestrzennego
[Gaczek 2000]. Jednak fakt, iz wiekszo$¢ planéw zagospodarowania prze-
strzennego stracita swoja waznos$¢ po roku 2003 utatwia spekulacje gruntami
i powoduje, ze wtadze lokalne pozostaja pod silnym wplywem inwestoréw.
Brak planéw jest tez jednym z czynnikéw, ktére moga zniecheca¢ potencjal-
nych inwestoréw, z uwagi na dtugotrwate procedury zwigzane z uzyskaniem



Obszary metropolitalne wobec proceséw globalizacji 301

pozwolenia na budowe. Stabo$¢ planowania urbanistycznego doprowadzita
do chaosu przestrzennego [Dutkowski 2000, s. 44], co jednoznacznie wska-
zuje na potrzebe reformy systemu planowania tak, aby metropolie i obszary
metropolitalne mialy skuteczng wtadze planistyczna.

Obecnie presja ze strony obcego kapitalu zostata przyhamowana przez
kryzys. Zatamanie w $wiecie finansowym bardzo mocno oddziatuje na
procesy spowolnienia, zahamowania, niedoinwestowania w sektorze ustug.
Procesy globalizacji gospodarki wraz z uniwersalnym dzialaniem renty
budowlanej, ksztaltujacej ceny terené6w w obszarach metropolitalnych
sprawiaja, ze mechanizm rynkowy racjonalizuje wykorzystywanie terenéw
[Markowski 2000, s. 134].

Na skutek nadziei zwigzanych z naplywem zagranicznych inwestycji
w catym Kraju zostaty odrolnione tysigce hektaréw, czemu sprzyjata ustawa
0 automatycznym odrolnieniu terenéw w granicach miast. Gminy przesza-
cowujg potrzeby odno$nie do nowych terenéw pod zabudowe i ulegajac
populistycznym namowom wtascicieli terendw rolnych przekwalifikowuja
grunty rolne na budowlane. Analiza bezposrednich inwestycji zagranicz-
nych w Polsce pokazuje, ze kapitat zagraniczny zainteresowany jest loko-
waniem sie gtéwnie w sektorach matego ryzyka, regionach inwestowania
strukturalnego, specjalnych strefach ekonomicznych oraz gminach tworzg-
cych dogodne preferencje podatkowe [Broszkiewicz 2005, s. 44]. Dlatego
tez gminy konkuruja miedzy soba wysokoscig stawek podatkéw od nieru-
chomosci oraz przygotowujac atrakcyjne, uzbrojone tereny inwestycyjne
lub tez podejmujac korzystne dla zewnetrznych inwestoréw decyzje lokali-
zacyjne. Gminy rywalizujg rowniez o mieszkanicow przygotowujac atrakcyj-
ne tereny pod budownictwo mieszkaniowe, przy czym nie mysla o rozbu-
dowie ustug - tym samym koszty obstugi pozostawiajagc w o$rodku central-
nym. Celem konkurencji jest wzrost dochodéw. Sytuacja ta nie sprzyja
koordynacji dziatan poszczegélnych j.s.t. wchodzacych w sktad obszarow
metropolitalnych, co prowadzi do atomizacji proceséw zarzadzania rozwo-
jem na poziomie poszczeg6lnych gmin.

Ujednolicenie stylu Zycia, przejawiajace sie m.in. dgzeniem wyzszych
warstw spoteczenistwa do mieszkania w przyjaznym Ssrodowisku, powoduje
rozlewanie sie miast. Dynamicznie postepujacy proces suburbanizacji
polega na odplywie ludnosci miejskiej z dzielnic centralnych oraz wielkich
osiedli do stref zewnetrznych gtéwnych osrodkéw miejskich, przyczyniajac
sie do zmiany charakteru funkcjonalnego obszaréw wiejskich w otoczeniu
duzych miast, w odlegtosci okoto 20-30 km od ich granic administracyj-
nych. Rosnie liczba oséb zatrudnionych poza rolnictwem, utrwala sie miej-
ski styl bycia, jednoczes$nie postepuje zanik funkcji rolniczych i upodobnie-
nie do krajobrazu miejskiego w wyniku utraty charakterystycznych cech
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tych obszaréw. Na obszarach podmiejskich osiedlajg sie przede wszystkim
ludzie zamozni, czesto dobrze wyksztatceni.

Rozlewanie sie miast w Polsce jest silnie powigzane z chaosem budowla-
nym i brakiem rdéznego typu ustug. Na Zachodzie wprawdzie réwniez
przejmuje sie otwarte tereny, zeby zaspokoi¢ nowe potrzeby i oczekiwania
mieszkancéw, ale buduje sie jednostki kompleksowe, taczace funkcje
mieszkaniowe z ustugami. Natomiast w Polsce, wskutek presji obcego
kapitatu, zainteresowanego szybkim zyskiem, ktory nie jest nastawiony na
zyski z wynajmu tych zasobéw w dtuzszej perspektywie, lokalom tym nie
towarzysza odpowiednie ustugi. Powszechna jest sytuacja, ze na tym sa-
mym obszarze poszczegdlne apartamentowce budowane s3 przez rézne
spoiki, ktore po sprzedazy lokali opuszczaja teren i realizujg w innym miej-
scu kolejne inwestycje, nie troszczac sie o towarzyszaca infrastrukture,
ktéra w praktyce nigdy sie nie pojawia.

Ze wzgledu na staby i powolny rozwdj infrastruktury spotecznej i ustug,
a takze brak miejsc pracy na tych obszarach, nowi mieszkancy przedmies¢
zmuszeni sg pracowac i zaspokaja¢ czes¢ swoich potrzeb w centrach gtow-
nych o$rodkéw miejskich. Powoduje to koniecznos$¢ wielokrotnego prze-
mieszczania sie miedzy miejscem zamieszkania a osSrodkiem centralnym lub
strefg podmiejska potozona po przeciwnej stronie obszaru funkcjonalnego.
Ze wzgledu na brak dostatecznie rozwinietego transportu publicznego
mieszkancy strefy podmiejskiej uzaleznieni sg od transportu indywidualne-
go, co przyczynia sie do niewydolnosci uktadéw transportowych i powsta-
nia kongestii, a takze obnizenia sprawno$ci catego uktadu danego osrodka
miejskiego [MRR 20123, s. 75-76]. Globalizacja konsumpcji, przemiany na
rynkach pracy, rozwéj technologii komunikacyjnych (Internet, masowa
motoryzacja) powoduja potegowanie zjawiska suburbanizacji.

Wyrazem globalnej konkurencji jest likwidowanie w poszczegélnych
krajach ograniczen w rozwoju miast, a takze realizowanie inwestycji maja-
cych na celu przyciagniecie instytucji miedzynarodowych [Szlachta 1995].
Pojawia sie zapotrzebowanie na innowacje, dazy sie do rozwoju sektora
B+R. Poprawia sie infrastruktura ustug dla biznesu i infrastruktura otocze-
nia. Powstajag powierzchnie biurowe, centra logistyczne, bedace jednym
z warunkéw konkurencyjnosci. Lokalne zasoby dajag miastom szanse na
rozwo6j nowych sektoréw dziatalnosci oraz na wypetnienie nisz rynkowych,
ktére nie zostatly jeszcze odkryte.

Globalizacja wplywa réwnieZz na sytuacje na rynku pracy. Od poczatku
okresu transformacji z jednej strony obserwujemy wzrost popytu na wysoko
wykwalifikowang site robocza ze strony firm $wiadczacych ustugi wyzszego
rzedu oraz lokowanie sie przedsiebiorstw zagranicznych w zwigzku z niskimi
kosztami niewykwalifikowanych pracownikéw. Powoduje to koniecznos¢
dostosowania oferty edukacyjnej do wymogéw inwestorow. Z drugiej strony
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obserwujemy rowniez odplyw tych przedsiebiorstw do innych krajow,
w ktdrych koszty produkcji sg mniejsze [Domanski 2010, s. 267]. To stwarza
nowe wyzwania dla samorzadéw zwigzane ze wzrostem bezrobocia w wyni-
ku masowych zwolnien. Pojawienie sie obiektéw handlowych bedacych
wilasnoscig kapitatu zagranicznego doprowadzito do upadku duzej liczby
rodzimych przedsiebiorstw handlowych, ktore nie maja szansy wygra¢ walki
konkurencyjnej z zagranicznymi inwestorami, czesto korzystajacymi z roz-
nych ulg. Sytuacja ta réwniez stanowi wyzwanie dla samorzaddow.

Problemy, jakie mozna zaobserwowa¢ w polskich miastach, to niedosta-
teczne zaangazowanie wtadz publicznych w procesy rozwoju miast, niewy-
starczajace sposoby wiagczania mieszkancow i uzytkownikéw miast w pro-
cesy dotyczace ich planowania i funkcjonowania, zty stan gospodarki prze-
strzennej i stabo$¢ planowania przestrzennego, co prowadzi takze do nie-
korzystnych zjawisk na rynku nieruchomosci [Rezolucja Lubelska 2012].
Brak jest w dalszym ciggu mechanizméw negocjacyjnego zaspokajania
sprzecznych intereséw narastajgcej liczby podmiotéw rywalizujacych
o przestrzen miast. Miasto jest bardziej sceng otwartych lub ukrytych kon-
fliktow, nie za$ sceng wspélpracy [Sagan 2000]. Cele rozwoju miast w ma-
tym jeszcze zakresie sg ksztattowane przez ich mieszkancéw. Osiggniecie
satysfakcjonujgcej partycypacji mieszkancéw wymaga ciggle dtuzszego
czasu i prowadzenia Swiadomej polityki spotecznej.

Wymienione nowe zjawiska zachodzace w ksztattujacej sie obecnie prze-
strzeni obszaréw metropolitalnych wymagaja nowych, niekonwencjonalnych
sposobow zarzadzania, nowych instytucji (publicznych oraz publiczno-
prywatnych), a takze nowych rozwigzan instrumentalnych. Nalezy pamietag, iz

region globalny to taki obszar, ktéry budowanie swojej przewagi konkurencyjnej
opiera takze na sprawnym zarzadzaniu wtadz, umozliwiajgcym wykorzystanie ist-
niejacych i tworzenie nowych waloréw zwiekszajacych jego atrakcyjno$¢ dla poten-
cjalnych inwestoréow i podmiotéw juz w nim funkcjonujgcych [Markowski, Kot, Sta-
wasz 2000, s. 215].

Polskie metropolie wtasciwie nie majg wyboru, musza aktywnie i inno-
wacyjnie stawi¢ czota presji globalizacyjnej. Musza sie stosunkowo szybko
dostosowac i wywalczy¢ miejsce w hierarchii miast Europy. Od tego proce-
su zalezy w duzym stopniu pomyslnos¢ i poziom zycia ich mieszkancéw.
Obszary metropolitalne musza podjgé dziatania w kierunku podniesienia
konkurencyjnosci, aby unikng¢ marginalizacji na arenie $wiatowej. Do tego
konieczne jest wlasciwe zarzadzanie catym terytorium funkcjonalnym.

2. Podejscie do obszaréw metropolitalnych w dokumentach krajowych

Globalizacja proceséw rozwoju i Kkonieczno$¢ przestrzegania zasad
zréwnowazonego rozwoju spowodowaty zmiany w relacjach miedzy mia-
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stem a jego bezposrednim otoczeniem i regionem [Fuhrmann i in. 2005,
s. 17]. Zasadniczg kwestig stato sie zarzadzanie jednostkami funkcjonalny-
mi, jakimi sg obszary metropolitalne. Nieformalne spotkanie ministréw Unii
Europejskiej ds. Rozwoju Miast i Regionow, do ktérego doszto w grudniu
2005 r. w Bristolu zakoniczyto sie tzw. Porozumieniem z Bristolu, w ktorym
jedna z zaktadanych cech zréwnowazonych wspoélnot miejskich jest przyje-
cie systemdw wspotrzadzenia, ktére tacza strategiczne przywddztwo z rze-
czywistg partycypacja mieszkancoéw i organizacji [UK Presidency 2005].
Odniesienia do instytucji unijnych na temat metropolitan governance odno-
towano réwniez w maju 2007 r., podczas konferencji w Lipsku, na ktorej
przyjeto Agende Terytorialng Unii Europejskiej oraz Karte Lipskq na temat
Zréwnowazonych Miast Europejskich70. Wage miast i obszaréw metropolital-
nych dla rozwoju gospodarek krajowych zaczeto dostrzega¢ w Unii Europej-
skiej i na szczeblu krajowym. Raport Komisji Europejskiej pt. Cities of tomor-
row stwierdza, iz ,miasta majg kluczowe znaczenie dla zréwnowazonego
rozwoju Unii Europejskiej” [European Commission 2011, s. 6] i zwraca uwage
na fakt, Ze granice administracyjne miast nie odzwierciedlaja juz fizycznych,
spotecznych, gospodarczych, kulturalnych ani $rodowiskowych warunkéw
ich rozwoju i konieczne s3 nowe formy elastycznego zarzadzania.

W warunkach rozwoju Europy w XXI w. podstawe rozwoju obszarow
metropolitalnych musza tworzy¢ dwa wspoétzalezne cele strategiczne:

— staty wzrost pozycji metropolii na arenie Europy i $wiata,

— réwnowazenie procesu rozwoju ekonomicznego ze spotecznym i prze-
strzennym, jako niezbedny warunek dtugofalowego utrzymania i utrwalenia jej
pozycji.

Na podstawie diagnoz proceséw rozwoju w Europie pojawit sie nowy
model/paradygmat polityki pobudzania rozwoju. W polityce regionalnej UE
na okres programowania 2014-2020 mozna zauwazy¢ wyrazne odej$cie od
modelu zarzadzania sektorowego na rzecz podejScia zintegrowanego
i terytorialnego. Charakteryzuje sie ono ukierunkowaniem na wykorzysta-
nie endogenicznych potencjatéw terytoriéow okreslonych funkcjonalnie,
integracja dzialan publicznych w wymiarze przestrzennym oraz wielopo-
ziomowym systemem zarzadzania.

Planowanie zintegrowane w UE jest rozumiane dwojako:

— jako narzedzie integracji przestrzeni europejskiej,

— jako narzadzie realizacji rozwoju zréwnowazonego.

Wyrazem tego moze by¢ dostrzeZenie znaczenia obszaréw miejskich dla
rozwoju Europy i wzmocnienie wymiaru miejskiego przysztej polityki spojnosci.

Takie podejscie obserwuje sie réwniez w dokumentach tworzonych
przez polski rzad, np. Koncepcji Przestrzennego Zagospodarowania Kraju

70 Zobacz: rozdz. 3.
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(KPZK) czy Krajowej Strategii Rozwoju Regionalnego (KSRR). Takze hory-
zontalne dokumenty strategiczne: Dtugookresowa Strategia Rozwoju Kraju
2030 (DSRK) oraz Sredniookresowa Strategia Rozwoju Kraju 2020 (SSRK)
umiejscawiajg wymiar terytorialny jako istotny element wszystkich polityk
i dziatan publicznych o charakterze rozwojowym.

27 kwietnia 2009 r. rzad przyjal dokument pt. ZatozZenia systemu zarzg-
dzania rozwojem Polski. Przedstawiono w nim propozycje modelu systemu
zarzgdzania rozwojem, majacego na celu zwiekszenie skutecznosci progra-
mowania i wdrazania polityki rozwoju oraz podniesienie jakosSci funkcjo-
nowania instytucji publicznych. Model ten ma stanowi¢ podstawe dalszych
dziatan reformujacych sposéb prowadzenia i realizacji polityki rozwoju
[MRR 2009]. W pierwszej czes$ci dokumentu dokonano diagnozy manka-
mentéw obecnego systemu zarzadzania. Z punktu widzenia wdrazania
wspoétzarzadzania na szczeblu metropolitalnym, zwrécié nalezy uwage na
nastepujace stwierdzenia:

brak jest w Polsce jasno okreslonej polityki rzagdu zorientowanej na miasta - po-
lityki miejskiej, rozumianej jako cze$¢ polityki rozwoju. Konieczno$¢ wprowadzenia
polityki miejskiej do zarzadzania rozwojem na wszelkich poziomach wtadzy pu-
blicznej uzasadniona jest wieloletnimi zaniedbaniami w modernizacji miast, nawar-
stwiajacymi sie problemami spotecznymi, zagrozeniami dla miejskich systeméw
przyrodniczych, a przede wszystkim potrzeba stworzenia warunkéw dla rozwoju
polskich miast.

W obecnej strukturze administracyjnej [...] nie ma wyodrebnionej, centralnej
jednostki odpowiadajacej za szeroko rozumiane, kompleksowe zarzadzanie rozwo-
jem, w gestii ktdrej lezataby m.in. koordynacja prac nad wszystkimi dokumentami
strategicznymi, zapewnienie ich efektywnej realizacji oraz ocena rezultatéow ich
wdrazania. [i dalej:] Dominuje jednocze$nie myS$lenie sektorowe w procesie pro-
gramowania, wyrazajace sie w programowaniu dziatan w odniesieniu do okres$lone-
go sektora i niecheci do programowania dziatan wychodzacych poza zakres odpo-
wiedzialnos$ci danego resortu... [MRR 2009, s. 8].

Niewatpliwg staboscig dotychczasowego systemu programowania i rea-
lizacji polityk rozwojowych w Polsce byto niewykorzystywanie dla zapew-
nienia osiggania celéw rozwojowych [...] wspotpracy pomiedzy partnerami
reprezentujacymi rézne instytucje publiczne (w szczeg6lnosci administracji
rzadowej i jednostek samorzgdu), podmioty prywatne czy organizacje
trzeciego sektora [MRR 2009, s. 10].

Bardzo istotnym mankamentem jest réwniez oderwanie planowania
przestrzennego od planowania spoteczno-gospodarczego [MRR 2009, s. 10].

Pozytywne jest, iz rzad centralny zauwaza te niedoskonato$ci i zamierza
je przezwyciezy¢, co znajduje wyraz w przyjmowanych w ostatnich latach
strategiach i politykach.
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Wsrod wyzwan i kierunkéw zmian zostalty wymienione:

— konieczno$¢ uwzglednienia w polityce regionalnej koncepcji podej-
$cia do obszaréw strategicznej interwencji (w tym obszaréw metropolital-
nych i obszaréw zurbanizowanych) [MRR 2009, s. 13],

— aktywne zaangazowanie wszystkich szczebli administracji publicznej
oraz partnerow spoteczno-gospodarczych w formulowanie i realizacje
polityk [MRR 2009, s. 14],

— zmiana formuty kontraktow wojewddzkich.

Proponowany model rozwoju przewiduje m.in. integracje wymiaru spo-
teczno-gospodarczego z wymiarem terytorialnym oraz poszerzenie upraw-
nien samorzaddw (na poziomie regionalnym) [MRR 2009, s. 23].

Zastanawia jednak fakt, Ze w proponowanym uktadzie dokumentow
strategicznych [zob. MRR 2009, s. 31] nie wystepuja plany zagospodarowa-
nia przestrzennego obszar6w metropolitalnych, do ktérych odniesienia
pojawiajg sie w innych dokumentach strategicznych i aktach prawnych
(ustawa o zagospodarowaniu przestrzennym). Prawdopodobnie wynika to
z faktu, Ze zgodnie z zapisem ustawy o zagospodarowaniu przestrzennym
stanowig one cze$¢ planéw zagospodarowania przestrzennego woje-
wodztw, jednak w sytuacji, gdy we wszystkich dokumentach rzadowych
zaczyna dostrzegac sie znaczenie obszarow metropolitalnych dla rozwoju
kraju, zasadne wydaje sie ich wyrazne wyodrebnienie jako jednego z bar-
dziej istotnych elementéw systemu zarzadzania rozwojem.

Ministerstwo Rozwoju Regionalnego zobowiazato sie przygotowa¢ Zato-
zenia krajowej polityki miejskiej, w zakresie m.in. rewitalizacji miast, prze-
ciwdziatania niekontrolowanej suburbanizacji, wzmacniania funkcji metro-
politalnych o$rodkéw miejskich. Krajowa polityka miejska ma by¢ zinte-
growana z dokumentami strategicznymi na poziomie zaré6wno rzagdowym,
jak i regionalnym, metropolitalnym oraz lokalnym.

Rada Ministréow przyjeta rowniez (24 listopada 2009 r.) Plan uporzqd-
kowania strategii rozwoju. Jego celem jest:

— ograniczenie liczby strategii i polityk z 42 obecnie obowigzujgcych do
9 nowych (rys. 16)

— stworzenie efektywnego systemu zarzadzania rozwojem kraju z uwzgle-
dnieniem:

» wiekszej sp6jnosci i komplementarnosci pomiedzy dokumentami
strategicznymi,

* odejscia od ,sektorowos$ci” w planowaniu strategicznym,

* bardziej efektywnego wydatkowania srodkéw z budzetu;
— aspekt terytorialny [Tumielewicz 2011].
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{ Dtugookresowa strategia rozwoju kraju (2030) \

Koncepcja Przestrzennego Zagospodarowania Kraju 2030
| Sredniookresowa strategia rozwoju kraju (2020)
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] Rys. 16. Struktura nowych strategii
Zrodto: oprac. wlasne na podstawie [Tumielewicz 2011]

Z Planu wynika, ze za rozwo0j miast i obszaréw metropolitalnych odpo-
wiada Krajowa Strategia Rozwoju Regionalnego - Regiony - miasta — obszary
wiejskie (KSRR), ktorej koordynatorem jest Ministerstwo Rozwoju Regio-
nalnego [MRRa 2010, s. 7]. KSRR zostata przyjeta przez Rade Ministrow 13
lipca 2010 r. Jednym ze strategicznych wyzwan w niej zapisanych jest lep-
sze wykorzystanie potencjaléw najwazniejszych obszaréw miejskich do
kreowania wzrostu i zatrudnienia oraz stymulowania rozwoju pozostatych
obszaréw [MRR 20103, s. 24]. W KSRR nie uzywa sie okre$lenia obszary
metropolitalne, lecz zalicza sie je do grupy obszaréw funkcjonalnych miast
wojewodzkich. Uznaje sie je za obszary nie tylko o najwiekszym znaczeniu
spoteczno-gospodarczym, naukowym i kulturowym, ale rowniez za os$rodki
przyciagajgce kapitat materialny i ludzki, za posrednictwem ktorych regio-
ny konkuruja w przestrzeni miedzynarodowej. Obszary metropolitalne
zostaly zaliczone do obszaréw strategicznej interwencji (0SI), na ktorych
beda koncentrowac sie ograniczone $rodki finansowe. Jednym z prioryte-
tow rozwojowych jest tworzenie warunkéw, w ramach polityki regionalnej
i innych koordynowanych przez nia polityk publicznych, do lepszego wyko-
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rzystania potencjatu miast wojewddzkich jako ,weztdéw sieci miejskiej”
w Polsce oraz wiaczenie ich w konkurowanie z najwazniejszymi o$rodkami
w Europie i na $wiecie. Konieczna jest do tego wymiana doswiadczen
i wiedzy z zarzadzania publicznego, wspdtdziatanie instytucji naukowych
i gospodarczych, ktéore moga przyczyni¢ sie do podniesienia rangi tych
obszardw oraz zapewnienia stabilnego wzrostu gospodarczego catego kraju
[MRR 20103, s. 28]. Strategia wyraznie wskazuje, Ze wykorzystanie teryto-
rialnych potencjaléw rozwojowych zalezy takze od sprawnosci i efektyw-
nosci instytucji publicznych i jakosci ich interakcji miedzy sobg oraz od
szerokiego spektrum innych podmiotéw proceséw rozwojowych [MRR
20104, s. 70]. Warunkiem koniecznym do prowadzenia skutecznej polityki
rozwoju obszaréw metropolitalnych jest zintegrowanie procesu programo-
wania strategicznego rozwoju spoteczno-gospodarczego z planowaniem prze-
strzennym i planowaniem finansowym.

Wedtug tego dokumentu kluczowe dla realizacji polityki regionalnej jest
partnerstwo, ktore jest rozumiane jako wspdétudzial, wspoétdecydowanie
i wspotodpowiedzialno$¢ podmiotéw publicznych w tworzeniu polityki
i osiaganiu jej celéw [MRR 2010a, s. 74]. Strategia wskazuje na znaczenie
wzajemnego zaufania jako podstawy relacji miedzy poszczegdlnymi pod-
miotami, gtéwnie administracji rzagdowej i samorzadowej, dla zwiekszenia
efektywno$ci dziatan. To zaufanie partneré6w ma by¢ budowane z wykorzy-
staniem wzajemnej pewno$ci i statosci celéw rozwojowych, niezaleznie od
biezacych uwarunkowan politycznych [MRR 20104, s. 75].

Strategia wprowadza bardzo wazna zasade do sterowania rozwojem ob-
szaré6w metropolitalnych. Jest nig warunkowos$¢ przekazywania srodkow
finansowych. Podmioty najbardziej skuteczne w osigganiu celéw rozwojo-
wych beda mogty liczy¢ na rodzaj premii, jaka bedg dodatkowe $rodki lub
instrumenty [MRR 201043, s. 75]. Przewiduje sie réwniez umowy o charak-
terze cywilnoprawnym, tzw. kontrakty terytorialne, ktérych celem bedzie
ukierunkowanie dotychczas rozproszonych dziatan rozwojowych na osig-
ganie wspolnych celéw wyznaczonych w stosunku do terytorium [MRR
2010a, s. 145].

Koncepcja Przestrzennego Zagospodarowania Kraju 2030 (KPZK) za punkt
odniesienia polityki przestrzennej uznaje miejskie obszary funkcjonalne,
w ramach ktérych wyrdznia obszary funkcjonalne osrodkéw wojewddzkich,
w tym metropolitalnych (obszary metropolitalne). Pierwszym z sze$ciu
celow strategicznych KPZK 2030 jest ,Podwyzszenie konkurencyjnos$ci
gtéwnych o$rodkéw miejskich” [MRR 2012a, s. 6]. Cel ten ma zosta¢ osig-
gniety poprzez:

1. Wspieranie rozwoju funkcji metropolitalnych gtéwnych osrodkow
miejskich;
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2. Intensyfikacje powigzan funkcjonalnych pomiedzy obszarami metro-
politalnymi w uktadzie krajowym i miedzynarodowym;

3. Integracje obszaréw funkcjonalnych gtéwnych osrodkéw miejskich.

Kluczem do osiggniecia tych celéw ma by¢ zintegrowane podejscie do
zarzadzania oraz wspotpraca réznych podmiotéw. Funkcjonowanie zinte-
growanego systemu rozwoju opierac sie ma na:

— zasadzie hierarchiczno$ci celéw zapewniajacej koordynacje dziatal-
nosci wszystkich podmiotéw podejmujacych decyzje z poszanowaniem
subsydiarnosci organizacji wtadz samorzadowych, co ma prowadzi¢ do
ograniczania szkodliwych zjawisk przestrzennych, m.in. konfliktéw prze-
strzennych;

— zasadzie dynamicznego strefowania i wyznaczania obszaréw plani-
stycznych jako podstaw do planowania funkcjonalnego w celu wykorzysta-
nia lokalnych i regionalnych potencjaléw oraz minimalizacji sytuacji kon-
fliktowych. Zasada ta jest realizowana m.in. poprzez wyznaczenie obszarow
metropolitalnych;

— zasadzie partycypacji spotecznej. Aktywno$¢ spoteczna jest niezbedna
przy formutowaniu w pierwszej kolejnosci lokalnych strategii, polityk
i prawa miejscowego. Efektywno$¢ realizowania polityki przestrzennej
wymaga wzmacniania jako$ci kapitatu ludzkiego i budowy spoteczenstwa
obywatelskiego, jak réwniez przyjecia zasady wiekszej partycypacji spo-
tecznej, oznaczajacej wspoétudziat oraz wspoétodpowiedzialno$¢ podmiotow
realizujacych polityke rozwoju.

Podobnie jak KSRR, KPZK wskazuje na istotno$¢ zasad odnoszacych sie
do wdrazania polityk publicznych, takich jak koncentracja geograficzna
i tematyczna, partnerstwo i wspétpraca, warunkowos$¢, gospodarka oparta
na wiedzy, zintegrowane podejscie terytorialne i koordynacja z innymi
politykami, subsydiarnosc¢ i wieloszczeblowos$¢ [KPZK 2012, s. 68]. Najwaz-
niejszym instrumentem planistycznym zapewniajacym realizacje polityk
publicznych o oddzialywaniu terytorialnym, uwzgledniajacym specyficzne
uwarunkowania geograficzne i spoteczno-gospodarcze, bedzie kontrakt
terytorialny. Kontrakt wyznaczy cele w odniesieniu do réznych terytoridw,
zidentyfikuje poszczegblne podmioty zaangazowane w jego realizacje, okresli
ich zadania oraz wskaze niezbedne $rodki finansowe [KPZK 2012, s. 171].

W maju 2012 r. Ministerstwo Rozwoju Regionalnego przedstawito pro-
jekt zalozen Krajowej Polityki Miejskiej. Przyczynkiem do jej tworzenia sg
prace nad nowa perspektywa finansowa Unii Europejskiej na lata 2014-
2020. Juz sama definicja polityki miejskiej podkre$la jej ukierunkowanie
terytorialne [MRR 2012, s. 4], a zasady, ktéorymi ma sie kierowac sg zbiezne
z zasadami przyjetymi w KSRR i KPZK. Najwazniejsze z nich to:
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— zasada integralnosci: podporzadkowanie krajowej polityki miejskiej
polityce rozwoju, jest ona kierowana do miejskich obszaréw funkcjonalnych
w rozumieniu KPZK;

— zasada zintegrowanego podejscia terytorialnego;

— zasada wielopoziomowego zarzadzania, ktéra polega na $cistej wspot-
pracy i koordynacji dziatann miedzy rzadem (i catg administracja rzadows),
samorzadami wojewddztw i samorzadami lokalnymi w ukladzie pionowym
oraz poziomej wspotpracy jednostek samorzadu terytorialnego (j.s.t.) i in-
nych podmiotéw dla osiggania wyznaczonych celéw [MRR 2012b, s. 6].

Podobnie jak przedstawione wcze$niej dokumenty rowniez polityka
miejska wskazuje na kluczowa role miast i ich obszaréw funkcjonalnych
w rozwoju polskiej gospodarki [MRR 2012b, s. 6]. Cele w stosunku do ob-
szarow metropolitalnych pokrywaja sie z zapisanymi w przyjetych juz doku-
mentach i obejmuja:

1. Poprawe ich konkurencyjnosci i zdolnosci do kreowania rozwoju,
wzrostu i zatrudnienia.

2. Odbudowe zdolnosci do rozwoju poprzez rewitalizacje zdegradowa-
nych spotecznie, ekonomicznie i fizycznie obszaréw miejskich.

3. Wspieranie zréwnowazonego rozwoju o$rodkéw miejskich, w tym
przeciwdziatanie negatywnym zjawiskom niekontrolowanej suburbanizaciji.

4. Stworzenie warunkéw do skutecznego, efektywnego i partnerskiego
zarzadzania rozwojem [MRR 2012b, s. 12].

We wszystkich dokumentach jednym z podstawowych zapiséw jest roz-
woj miast i obszaréw metropolitalnych jako o$rodkéw przemian i wzrostu.
Pomimo pewnych niezgodno$ci, jakie zachodza miedzy zaprezentowanymi
dokumentami (np. réznice w zasiegu terytorialnym OSI oraz obszaréw
funkcjonalnych) bardzo pozytywnie nalezy oceni¢ fakt, iz wszystkie doku-
menty kluczowe dla prowadzenia polityki regionalnej i zarzadzania obsza-
rami metropolitalnymi prezentuja to samo podejscie funkcjonalne do tery-
torium oraz zaktadajg konieczno$¢ zintegrowanego zarzadzania rozwojem.
Obiecujaca jest réwniez koncepcja wprowadzenia bardzo istotnego dla
stymulowania rozwoju obszaréw metropolitalnych instrumentu finansowe-
go, jakim jest kontrakt metropolitalny. Doswiadczenia wielu krajéw Europy
Zachodniej (Francja, Hiszpania, zob. rozdz. IV) pokazuja, Ze instrument ten
bardzo dobrze spetnia swoja funkcje.

3. Projekty ustaw metropolitalnych

W systemie organizacji terytorialnej panstwa brak jest obszaré6w metro-
politalnych jako wyodrebnionych struktur, ktére ze wzgledu na wysoki
poziom ztozZonosci i specyfike powinny by¢ przedmiotem zarzadzania stra-
tegicznego i koordynacji biezacych proceséw rozwoju spoteczno-gospodar-
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czego i zagospodarowania przestrzennego [Kotodziejski, Parteka 2000, s. 199].
W zwiagzku z toczong od lat dyskusja na temat usprawnienia funkcjonowa-
nia obszaréw metropolitalnych, podejmowane s3 réznego rodzaju inicjaty-
wy zmierzajace do zinstytucjonalizowania obszaréw metropolitalnych.
Bardzo wiele takich obszaréw wstrzymuje sie z podejmowaniem jakichkol-
wiek dziatan, czekajac na ustawe metropolitalng. Maja one nadzieje, ze
nowe prawo sformalizuje dopuszczalne formy wspoétpracy i okresli sposéb
finansowania dziatan. Konieczno$¢ uchwalenia takiej ustawy silnie promo-
wata m.in. Unia Metropolii Polskich (UMP), skupiajaca przedstawicieli
wladz najwiekszych aglomeracji kraju.

Projekt Unii Metropolii Polskich

Unia Metropolii Polskich proponuje, aby w Polsce, w wyniku potgczenia
powiatéw, powstato 12 subregionéw metropolitalnych. Obszar metropoli-
talny miatby przeja¢ jak najmniej kompetencji gmin. Na czele metropolii
stataby rada regionu wybierana przez mieszkancow, dyrektor regionu
i kolegium ztoZzone m.in. z prezydenta najwiekszego miasta regionu, ktéry
bytby jego przewodniczacym, a takze z przedstawicieli innych miast obsza-
ru, gmin wiejskich, instytucji finansowych, duzych przedsiebiorstw, matych
i Srednich firm, uczelni, szkét $rednich i instytucji badawczo-rozwojowych
[Miasto... 2010].

28 czerwca 2007 r. na konferencji pt.: Ustawa o zwiqgzkach aglomeracyj-
nych. Wstep do reformy samorzqgdu terytorialnego?, zorganizowanej we
Wroctawiu przez Centrum Partnerstwa Publiczno-Prywatnego Ladka Zdro-
ju, zostaty zaprezentowane projekty ustaw aglomeracyjnych.

Projekt ustawy metropolitalnej z 2007 r.

3 stycznia 2007 r. minister spraw wewnetrznych i administracji powotat
Zespot do Spraw Uregulowania Funkcjonowania Obszaréw Metropolital-
nych. Zatozenia do projektu ustawy metropolitalnej, przyjete przez rzad PIS,
przewidywaty stworzenie instytucji obligatoryjnych komunalnych zwigz-
kéw gmin zwanych Zwigzkiem Metropolitalnym - z obwarowang zastrze-
Zeniami mozliwo$cig opuszczenia ich przez samorzady. Cze$¢ kompetencji
zwigzkow miata by¢ nadana mocg ustawy. Nalezg do nich opracowywanie
wspoélnego studium uwarunkowan i kierunkéw zagospodarowania prze-
strzennego, plan rozwoju komunikacji publicznej i zarzadzanie drogami
waznymi dla zwigzku [Mironowicz 2007, s. 31]. Pozostate uprawnienia
miatyby by¢ stopniowo przejmowane z nizszych szczebli. Projekt ustawy
przewidywat wyznaczenie konkretnej liczby takich zwigzkéow.

Organem stanowigcym zwigzku, zgodnie z ustawg, miata by¢ rada ztozo-
na w potowie z woéjtéw, burmistrzéw i prezydentéw a w polowie z prze-
wodniczacych rad gmin wchodzacych w sktad zwiazku [Rzqd... 2007].
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Decyzje podejmowaliby tzw. podwdjna wiekszoscig gtoséw, drogg rownole-
glych glosowan - w pierwszym kazdy z cztonkéw dysponowatby jednym
gltosem, a w drugim o wadze gtosu decydowataby liczba mieszkancéw gmi-
ny [MSWiA 2007].

Organ wykonawczy miat by¢ jednoosobowy - funkcje te sprawowatby
menedzer wybierany w drodze konkursu na dwuletnig kadencje (bez ogra-
niczenia ich liczby). To on dysponowatby finansami zwiazku, a do jego
odwotania potrzebna bytaby wiekszo$¢ 2/3 gloséw w organie stanowigcym.

Trzecim organem metropolii bytaby instytucja arbitrazowa, powotana
do rozwigzywania sporéw miedzy cztonkami zwigzku [Borkowski 2007].

Na etapie prac projektowych przewidziano nastepujace sposoby finan-
sowania zwigzku:

— subwencje metropolitalng z budzetu, ktérej wysoko$¢ miata by¢ wprost
proporcjonalna do dobrowolnych sktadek wniesionych przez cztonkow;

— transfer dochoddéw z tych jednostek, ktore przekazg zadania obligato-
ryjnie lub dobrowolnie;

— dotacje celowe z budzetu panstwa na realizacje zadan zleconych
przez administracje rzagdowa;

— dobrowolne sktadki cztonkéw na finansowanie zadan nieobligatoryjnych;

— S$rodki unijne [Stefaniuk 2007].

Akt ten nigdy nie zostat uchwalony, gdyz po opublikowaniu projektu do
Ministerstwa Spraw Wewnetrznych i Administracji wptyneto duzo interpe-
lacji ze strony witadz regionalnych z zastrzezeniami co do prezentowanej
tresci. Fakt ten pokazuje, ze problematyka obszaréw metropolitalnych jest
bardzo wazna dla przedstawicieli wtadz regionalnych, gdyz to one stanowig
fundament rozwoju spoteczno-gospodarczego, na ktéry regiony chca mieé
wptyw. Potem zaniechano prac nad ustawg, poniewaz zaczety powstawac
propozycje nowych aktow prawnych.

Nieco inne rozwigzania proponowat prezes Regionalnej Izby Obrachun-
kowej we Wroctawiu. Jego projekt ustawy metropolitalnej zaktadat, Ze na
czele zwigzku gminnego statby prezydent miasta. W zarzadzie byliby woj-
towie i burmistrzowie innych gmin, ktérzy beda sie wymienia¢. Przy zarza-
dzie miataby dziala¢ rada majgca - podobnie jak w przypadku sejmiku -
charakter uchwatodawczy. Nad cato$cig nadz6r miatby sprawowa¢ premier,
uchwaty rady mogtby za$ zaskarza¢ wojewoda.

Réznica miedzy przedstawionymi koncepcjami jest zasadnicza: rzad
chce, by przynaleznos¢ do aglomeracji byta obowigzkowa (by¢ moze zosta-
tyby wiec powotane ,,odgérnie”), autorzy projektu wroctawskiego proponu-
ja za$, by aglomeracje powstawaty dobrowolnie, oddolnie.

Jeszcze Smielsze rozwigzanie - opracowania dla kazdej polskiej aglome-
racji odrebnej ustawy metropolitalnej — zaproponowat Jerzy Stepien, prezes
Trybunatu Konstytucyjnego [Stefaniuk 2007].
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Projekt ustawy o rozwoju miast, centrach rozwoju regionalnego i obsza-
rach metropolitalnych

Na posiedzenie Komisji Wspolnej Rzadu i Samorzadu Terytorialnego
w dniu 28 maja 2008 r. przygotowany zostat projekt ustawy, ktéry przewi-
dywat obligatoryjne utworzenie 12 obszaréw metropolitalnych wokot
Warszawy, Katowic, Poznania, Krakowa, Wroctawia, Tr6jmiasta, Szczecina,
Lodzi, Lublina, Rzeszowa, Biategostoku i Bydgoszczy z Toruniem. Obszary
metropolitalne mogty by¢ réwniez tworzone na obszarach o tgcznej liczbie
mieszkancéw powyzej 500 tys. mieszkancow, jezeli gminy wykaza sie zdol-
noscig do podejmowania wspoétpracy.

Zarzadzanie obszarem metropolitalnym miato by¢ powierzone powota-
nemu zespotowi metropolitalnemu. Do zakresu dziatania zespotu zaliczono:

— programowanie strategii rozwoju i zagospodarowania obszaru me-
tropolitalnego;

— opracowywanie i uchwalanie programéw lub planéw metropolital-
nych w dziedzinach:

* Yadu przestrzennego, ochrony dziedzictwa kulturowego i ochrony
Srodowiska,

* zaopatrzenia w energie elektryczng, cieplng oraz w gaz, wodocia-
gbw i zaopatrzenia w wode, kanalizacji i oczyszczania $ciekow komunal-
nych, wysypisk i unieszkodliwiania odpadéw komunalnych,

* komunikacji i transportu zbiorowego,

* rynku pracy;

— przedsiewzie¢, w tym o charakterze infrastrukturalnym;

— inicjowania i rozwijania wspétpracy jednostek samorzadu terytorialnego
w celu realizacji zadan majacych znaczenie dla obszaru metropolitalnego;

— pozyskiwanie Srodkéw publicznych i prywatnych niezbednych do re-
alizacji zadan zespotu;

— promocji obszaru metropolitalnego [Projekt... 2008a].

Organem stanowigcym i kontrolnym zespotu miato by¢ zgromadzenie
zespotu (ztozone z wéjtow/burmistrzéw/prezydentdw i starostow wszyst-
kich jednostek samorzadu terytorialnego nalezacych do zespotu), a orga-
nem wykonawczym - kolegium wykonawcze zespotu (zloZone z prezyden-
tow miast na prawach powiatu i przedstawicieli powiatéw nalezacych do
zespotu).

Projekt przewidywat, iz dochodami zespotu metropolitalnego beda:

— skiladki jednostek samorzadu terytorialnego,

— udziat w podatku od towardéw i ustug, w wysokos$ci okreslonej w usta-
wie z 13 listopada 2003 r. o dochodach jednostek samorzadu terytorialnego,

— dochody z majatku zespotu,

— odsetki od $srodkéw finansowych gromadzonych na rachunkach ban-
kowych zespotuy,
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— dotacje i subwencje z budzetu panstwa lub funduszy celowych,

— wptywy ze zbiérek publicznych a takze spadki, zapisy i darowizny,

— inne dochody, w tym $rodki pochodzace z Unii Europejskiej i innych
zrddet zagranicznych [Projekt... 2008a].

Projekt zostal oprotestowany z jednej strony przez mniejsze miasta, ktore
zostaly pominiete w ustawie, a z drugiej przez niektére metropolie (np.
Krakoéw), ktore nie chciaty, aby rzad narzucat im zasad wspétpracy z innymi
j-s.t. [Grochal 2008]. Kontrowersje wzbudzily tez kwestie sktadu kolegium,
w ktéorym pominiete zostaly gminy oraz fakt, iz na czele zespotu miatl stang¢
prezydent najwiekszego miasta, wzglednie funkcja przewodniczacego miata
by¢ sprawowana rotacyjnie przez prezydentéw réznych miast [Rot 2009].

Projekt ustawy o polityce miejskiej i wspotpracy jednostek samorzqdu
terytorialnego w tym zakresie z 15.09.2008

Kolejny projekt ustawy zaktadal utworzenie moca ustawy tylko war-
szawskiego i gornoslaskiego obszaru metropolitalnego. O status metropolii
mialy ubiegaé sie tez aglomeracje z liczba ludno$ci powyzej pét miliona
mieszkancéw, ktoére beda chciaty ze sobg wspétpracowac. Mniejsze miasta
miatyby wiec udowodni¢ rzgdowi, ze dogadaty sie z okolicznymi gminami.
Za to aglomeracja, ktora nie chciataby tworzy¢ metropolii, nie musiataby
tego robié. O przyznaniu statusu metropolii wnioskodawcom ostatecznie
decydowaé¢ miata Rada Ministréw na podstawie analiz i rekomendacji
MSWiA. Granice obszaréw metropolitalnych miat wyznacza¢ minister, po
zaakceptowaniu ich przez zainteresowane gminy.

Do dochodéw zespotu dodano wptaty jednostek samorzadu terytorial-
nego przeznaczone na realizacje zadan, przyjetych przez zespot, ale usunie-
to udziat w podatku VAT. Wysoko$¢ sktadek wnoszonych przez poszczegdl-
ne j.s.t. ograniczono do wysokosci 1% dochod6éw uzyskanych w poprzednim
roku budzetowym. Organem wykonawczym, zamiast kolegium, miat by¢
zarzad [Projekt... 2008b].

Projekt zostat oprotestowany przez marszatkéw wszystkich woje-
wodztw. Zastrzezenia budzit m.in. fakt, Zze narusza on istniejacy system
planowania przestrzennego i ogranicza samodzielno$¢ gmin. Grozi ponadto
stworzeniem kolejnej, czwartej jednostki samorzadu terytorialnego. Inna
watpliwos$¢, to stworzenie w ustawie ram prawnych dla tworzenia dwoch
kategorii obszaréw metropolitalnych, wyznaczanych na podstawie réznych
kryteriéw potencjatu demograficznego [Samorzqdy.. 2008]. Nowy projekt
ustawy nie gwarantowat metropoliom dodatkowych pieniedzy [Metropo-
lie... 2008]. Ograniczenie wysokos$ci sktadek oznaczato, ze w przypadku
najwiekszych miast bytyby to kwoty rzedu kilkunastu, najwyzej kilkudzie-
sieciu milionédw ztotych, natomiast w przypadku mniejszych gmin kwoty te
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bytyby symboliczne, podczas gdy inwestycje metropolitalne nierzadko
warte sg kilkaset milion6w ztotych [Rot 2009].

Projekt z 8 maja 2009 r. ustawy o polityce miejskiej panstwa i wspot-
pracy jednostek samorzqdu terytorialnego w tym zakresie

Nowa propozycja ustawy przewidywata utworzenie z mocy prawa obsza-
réw metropolitalnych z taczng liczbg mieszkancéw co najmniej 2 mln i o gesto-
$ci zaludnienia 200 os6b na 1 km? oraz w przypadku, gdy co najmniej trzy
miasta na prawach powiatu pozostajg ze sobg w bezposrednim zwigzku funk-
cjonalno-przestrzennym [Projekt... 8.05.2009]. Biorac pod uwage te kryteria
odpowiednie rozporzadzenia Rady Ministrow utworzytyby trzy obszary me-
tropolitalne: warszawski, gérno$laski i tréjmiejski. Obszary metropolitalne
mogly by¢ rowniez tworzone na obszarach o 1acznej liczbie mieszkancow
powyzej 500 tys. mieszkancéw z inicjatywy Rady Ministréw lub gmin.

Na skutek protestu marszatkéw wobec poprzedniego projektu [Kuras
2008], do sktadu zarzadu zespolu metropolitalnego dodano marszatka
wojewddztwa, na terenie ktérego znajduje sie obszar metropolitalny, lub
jego przedstawiciela [Projekt... 15.09.2009]. Pozostate zapisy pozostaty
takie same jak w projekcie poprzednim.

Poniewaz kolejne projekty ustaw metropolitalnych spotykaty sie z brakiem
akceptacji, zeby uciac spory, szef MSWiA Jerzy Miller zaproponowat w kwietniu
2010 r., by polskie metropolie same stworzyty ustawy regulujace kwestie ich
aglomeracji, opierajac sie na witasnych potrzebach i uwzgledniajac lokalne
konteksty [http://m.wroclaw.gazeta.pl/wroclaw/1,106542,8645769.html].
Natomiast ministerstwo zaproponowato bardziej elastyczne pojecie metro-
polii i zamiast ,,ustawy metropolitalnej" zaczeto prace nad ustawa o rozwo-
ju lokalnym, wspotpracy samorzadéw terytorialnych i rozwoju obszaréw
wiejskich.

Projekt ustawy o wspétdziataniu w samorzqdzie terytorialnym na rzecz
rozwoju lokalnego i regionalnego (zw. ustawq o wspétdziataniu)
Niezaleznie od prac w MSWiA trwaly prace w Kancelarii Prezydenta nad
ustawa o wzmocnieniu udziatu mieszkancéw w samorzadzie oraz o wspoét-
dziataniu gmin, powiatéw i wojewddztw. Pierwotny projekt ustawy powstat
wiosng 2011 r. i zostat stworzony przez spotecznych doradcéw prezydenta
RP ds. samorzadu oraz przedstawicieli Srodowisk samorzadowych. Projekt
zawierat rozwigzania proponowane przez korporacje samorzagdowe podczas
spotkan Forum Debaty Publicznej, czyli konsultacji spotecznych prowadzo-
nych przez Kancelarie Prezydenta RP. Korporacje samorzadowe i organizacje
pozarzadowe wyrazity jednak negatywne stanowisko wobec niego.
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Najnowszy projekt tej ustawy pojawit sie 21 grudnia 2012 r. pod nazwa
Ustawa o wspotdziataniu w samorzqdzie terytorialnym na rzecz rozwoju
lokalnego i regionalnego oraz o zmianie niektdrych ustaw.

Ustawa o wspétdziataniu wprowadza dodatkowe formy organizacji spo-
tecznosci lokalnej w celu szerszej partycypacji spoteczenstwa w zyciu pu-
blicznym, ale przede wszystkim stwarza warunki prawne do dobrowolnej
wspoétpracy jednostek samorzadu lokalnego. Formy wspotpracy przewiduja
powotanie:

— konwentu powiatowego,

— konwentu delegatow samorzadu lokalnego w wojewoddztwie - kon-
wentu wojewodzkiego,

— zespotu wspétpracy terytorialne;j.

Konwent powiatowy ma by¢ instrumentem wspétdziatania gmin i powiatu
o charakterze koordynacyjnym, w zakresie:

— polityki rozwoju lokalnego powiatu i gmin z terenu powiatu,

— planowania przestrzennego,

— zadan z zakresu ochrony zdrowia, pomocy spotecznej, o$wiaty, trans-
portu zbiorowego i drég publicznych, bezpieczenstwa i porzadku publicz-
nego, usuwania odpadéw i ochrony srodowiska.

Konwent ma dysponowa¢ uprawnieniami opiniodawczymi w zakresie
strategii rozwoju oraz studium kierunkéw i uwarunkowan zagospodarowa-
nia przestrzennego. W jego sktad wchodza wéjtowie gmin, burmistrzowie
i prezydenci miast z terenu powiatu oraz starosta powiatu. Prace konwentu
majg odbywac sie w statych zespotach roboczych, w obradach, ktérych maja
bra¢ udzial przedstawiciele podmiotéw istotnych z punktu widzenia funk-
cjonowania danej dziedziny zarzadzania publicznego, w szczeg6lnosci
przedstawiciele instytucji uzytecznosci publicznej, organizacji pozarzado-
wych i przedsiebiorcow.

Konwent wojew6dzki ma stanowi¢ forme wspotdziatania gmin i powiatéw
z samorzadem wojewddztwa, o charakterze koordynacyjnym, z uprawnie-
niami opiniodawczymi w zakresie strategii rozwoju wojewoddztwa, innych
dokumentéw planowania strategicznego, w tym regionalnego programu
operacyjnego, a takze projektu budzetu wojewddztwa.

Zespo6t wspotpracy terytorialnej ma by¢ tworzony w celu wspotpracy sa-
siadujacych jednostek samorzadu lokalnego w odniesieniu do zagospoda-
rowania przestrzennego, polityki rozwoju oraz wspélnych przedsiewziec
i zadan majacych znaczenie dla catego obszaru. Moga go utworzy¢ gminy
stanowigce ciagly przestrzennie uktad osadniczy. W sktad zespotu moze
wej$¢ takze powiat, ktdry obejmuje przynajmniej niektére gminy tworzace
zespot. Powstanie zespotu wymaga przyjecia jego statutu przez rady zainte-
resowanych jednostek samorzadu lokalnego bezwzgledng wiekszoscia
glosow ustawowego sktadu rady. Uproszczony - w stosunku do przypadku
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zespotow metropolitalnych proponowanych w ustawach metropolitalnych -
zostat tryb przyjmowania do zespotu nowych cztonké6w. Wymaga on uchwaty
organu stanowigcego zainteresowanej jednostki oraz zgody zgromadzenia
zespotu (a nie uchwat organéw stanowigcych wszystkich cztonkéw).

Do zakresu dziatania zespotu naleze¢ ma przede wszystkim opracowanie
i uchwalenie ramowego studium uwarunkowan i kierunkéw zagospodaro-
wania przestrzennego calego obszaru zespotu, zawierajacego ustalenia
wigzace przy sporzadzaniu studium uwarunkowan i kierunkéw zagospoda-
rowania przestrzennego gminy oraz miejscowego planu zagospodarowania
przestrzennego. Inne zadania podejmowane przez zespot maja charakter
dobrowolny. Ich realizacja zalezy od wspoélnej decyzji zainteresowanych
samorzadow lokalnych.

Organem stanowigcym i kontrolnym zespotu ma by¢ zgromadzenie ze-
spotu sktadajace sie z woéjtéw (burmistrzéw, prezydentéw miast) i staro-
stoéw j.s.t. nalezacych do zespotu. Organem wykonawczym ma by¢ dyrektor
wykonawczy wybierany przez zgromadzenie. Ustawa proponuje podobne
dochody jak ustawy metropolitalne (bez udziatu w podatkach).

Z uwagi na fakt, iz wspotdziatanie dotyczy nie tylko wspéipracy jedno-
stek terytorialnych, lecz réwniez innych podmiotéw, bardzo istotny jest
zapis, ktory proponuje ustawa, a mianowicie wprowadzenie przepisow
umozliwiajgcych tworzenie na szczeblu powiatéw powiatowych konferencji
rozwoju gospodarczego. Konferencja taka ma by¢ ptaszczyzng wspoétpracy
miedzy samorzadami a podmiotami gospodarczymi, majaca na celu wspie-
ranie rozwoju gospodarczego. Ma ona opiniowaé¢ projekty tych uchwat,
zglaszanych przez powiat lub gmine, ktére maja potencjalnie najwiekszy
wpltyw na rozwdj powiatu. Warto w tym miejscu zauwazy¢ rozwigzanie
wprowadzajgce obligatoryjnie, nie rzadziej niz raz w roku, wspoélne posie-
dzenie konferencji i konwentu powiatowego.

Z punktu widzenia realizacji zasad metropolitalnego zarzadzania bardzo
korzystne jest:

— wprowadzenie obowigzku podawania do publicznej wiadomosci projek-
tow uchwat, co znacznie zwiekszy przejrzystos¢ funkcjonowania samorzadu;

— wprowadzenie, jako zasady, glosowania imiennego w organach sta-
nowigcych. Mozliwo$¢ ustalenia sposobu gtosowania przez poszczegdlnych
radnych zwieksza przejrzysto$¢ funkcjonowania samorzadu, a jednoczesnie
sprzyja ksztattowaniu sie poczucia odpowiedzialnos$ci radnych za podej-
mowane decyzje;

— przesadzenie o mozliwo$ci tworzenia przez organ wykonawczy j.s.t.
ciat pomocniczych i doradczych. Zmiana ta utatwi tworzenie instytucjonal-
nej ptaszczyzny wspoétpracy z grupami i Srodowiskami istotnymi dla rozwo-
julokalnego i regionalnego;
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— umozliwienie tworzenia zwigzkéw celowych gminno-powiatowych,
jezeli celem dziatania zwigzku jest wykonywanie zadan publicznych
w dziedzinie nalezacej zaréwno do zakresu dziatania gminy, jak i powiatu
[Projekt... grudzien 2012].

Przypuszczalnie zaproponowane rozwigzanie sprawdzi sie w tych miej-
scach, gdzie jednostki samorzadu terytorialnego sa aktywne, a wtadze
sktonne do wspoétpracy. Ze wzgledu na skale dziatania proponowane roz-
wigzania mogg by¢ natomiast niewystarczajace dla duzych zespotéw me-
tropolitarnych.

Projekty ,,na miare” poszczegdélnych obszaréw metropolitalnych

W opozycji do propozycji rzadowych, powstaja projekty ustaw ,skrojo-
nych” na potrzeby konkretnych obszaréw metropolitalnych. Przeciwnikiem
ustawy metropolitalnej regulujacej w jednolity sposéb funkcjonowanie
wszystkich obszaréw metropolitalnych jest Konurbacja Gérnoslaska, ktorej
przedstawiciele stojg na stanowisku, ze dla obszaru policentrycznego, jaki
tworzy 14 miast aglomeracji katowickiej, powinna opracowana zosta¢ od-
dzielna ustawa. Pierwszy pomyst $laskich samorzadowcéw, dazacych do
formalnego ukonstytuowania najwiekszej w Polsce metropolii, ztoZonej
z 17 miast, pojawit sie juz w grudniu roku 2006, jeszcze przed zarejestro-
waniem Gornos$laskiego Zwigzku Metropolitalnego (GZM). Projekt ustawy
metropolitalnej dla aglomeracji katowickiej, z inicjatywy $laskich postow
Platformy Obywatelskiej, opracowany zostat przez ekspertéow z Uniwersy-
tetu Slaskiego. Zgodnie z projektem 14 miast aglomeracji katowickiej miato
z mocy ustawy wej$¢ w sktad powiatu metropolitalnego, by wspélnie reali-
zowac strategiczne zadania. Samorzadowcy nie zaakceptowali jednak tego
projektu. Projekt do chwili obecnej nie zostat zlozony w sejmie [Zasada
2012]. Konkurencyjng ustawe tworzy w Gliwicach Stowarzyszenie ,Ordy-
nacka” oraz prezydent miasta [,,Dziennik Zachodni” 2012]. Obecnie powsta-
je juz czwarty projekt tzw. ustawy $laskie;.

0d dawna wiadomo, Ze niechetny tej ustawie jest rzad [Zasada 2012, s. 7],
ktory zaniechat prac nad ustawami metropolitalnymi i rozpoczat prace nad
Zielongq ksiegq obszaréw metropolitalnych.

Urzad Marszatkowski wojewo6dztwa dolno$laskiego w listopadzie 2010 r.
zainicjowal dyskusje nad stworzeniem Ustawy o Wroctawskim Obszarze
Metropolitalnym. Przeciwny temu pomyslowi jest prezydent Wroctawia
bedacy zwolennikiem ustawy zaproponowanej przez UMP [Dyskusja... 2010].

Biata ksiega obszaréw metropolitalnych

Z kolei Ministerstwo Administracji i Cyfryzacji przeprowadzito konsulta-
cje dotyczace funkcjonowania obszaréw metropolitalnych w ramach tzw.
Zielonej ksiegi obszaréw metropolitalnych. Ksiega zawierata 17 pytan odno-
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szacych sie do wydzielonych obszaréw problemowych, odpowiedzi na te
pytania’! byty podstawg do przygotowania na poczatku roku 2013 Biatej
ksiegi obszaréw metropolitalnych, ktéra proponuje szereg rozwigzan maja-
cych na celu usprawnienie funkcjonowania obszaréw metropolitalnych. Do
najwazniejszych z nich naleza:

— wprowadzenie mozliwo$ci powotywania zwigzkéw gminno-powiatowych,

— zachety finansowe dla gmin do podejmowania wspélpracy; gminy,
ktére wspdlnie zdecydujg sie realizowac projekty o znaczeniu metropolital-
nym, miatyby mozliwo$¢ uzyskania dodatkowych funduszy;

— Zintegrowane Inwestycje Terytorialne (ZIT), przygotowane przez
MRR, ktérych finansowanie ma odbywac sie ze sSrodkéw UE w ramach nowo
projektowanej polityki sp6jnosci na lata 2014-2020; Najwazniejszym wa-
runkiem realizacji ZIT jest udokumentowanie checi jednostek samorzadu
terytorialnego do wspétpracy, ktére bedzie wyrazac sie zawigzaniem zin-
stytucjonalizowanej formy partnerstwa zwanej Zwigzkiem ZIT72. Organem
wykonawczym Zwigzku ZIT miatby by¢ Zarzad Zwigzku ZIT, ktérego prze-
wodniczgcym jest prezydent miasta wojewo6dzkiego, realizujgcego konkret-
ny ZIT, réwniez zapewniajacy obstuge administracyjng Zwigzku’3. W przy-
padku obszaréw metropolitalnych z dwoma miastami wojewddzkimi (Byd-
goszcz i Torun) przewodnictwo miatoby by¢ pelnione rotacyjnie [MAC
2013]. Zapis ten juz spotkat sie z protestem prezydenta Bydgoszczy [zob.:
Watpliwosci... 2013].

*kkk

Kazdy z przedstawionych projektéw ma swoich zwolennikéw i przeciw-
nikéw. Szerokie grono samorzadowcéw uwaza tez, Ze zadna nowa ustawa
nie jest potrzebna. Ich zdaniem bylby to niepotrzebny rozrost biurokracji,
zwlaszcza ze Ustawa o samorzqdzie gminnym daje mozliwo$¢ tworzenia
zwigzkéw gminnych jako podstawy prawnej powstawania aglomeracji
[Stefaniuk 2007]. Sledzac rézne propozycje aktéw prawnych, ktére miatyby
regulowac funkcjonowanie obszaréw metropolitalnych, z catg pewnoscia
mozna stwierdzi¢, ze panuje w tym zakresie wielki chaos. Proces metropoli-

71 MAC uzyskato 158 odpowiedzi na pytania zawarte w Zielonej ksiedze (78 od
instytucji publicznych, 34 od NGOs oraz 46 od os6b fizycznych i przedsiebiorstw.

72 Zwigzek ZIT moze by¢ utworzony w formie zwigzku miedzygminnego lub
powiatowego, stowarzyszenia jednostek samorzadu terytorialnego, porozumienia
miedzygminnego lub spoétki zaloZzonej wspdlnie przez jednostki samorzadu teryto-
rialnego.

73 Szczegbtowe zasady realizacji instrumentu ZIT opisane s3 w dokumencie Za-
sady uwzgledniania wymiaru miejskiego polityki spojnosci UE, w tym realizacja
Zintegrowanych Inwestycji Terytorialnych, przygotowanym przez Ministerstwo
Rozwoju Regionalnego.
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zacji w Polsce jest w duzym stopniu upolityczniony. To, czy dane miasto
zostanie metropolig czy tez nie (wedtug Ustawy), zalezy od sity przebicia
i zdolnoSci politycznych jego wlodarzy [Dziemianowicz, Lukomska 2009,
s. 28]. Za przygotowanie ustaw biorg sie ministerstwa, ktére oderwane s3
od polityki regionalnej. Zaden z projektéw nie wyszedl z Ministerstwa
Rozwoju Regionalnego, ktore z zatozenia powinno zajmowac sie ta proble-
matyka. Zaden z analizowanych projektéw nie jest tez doskonaty. Wykazuja
one braki, niejasnosci, s3 niedopracowane, brak w nich gtebszego przemy-
$lenia odnos$nie do konsekwencji wprowadzonych ewentualnie rozwigzan.
Caly czas rzad nie moze zdecydowal sie nawet na ostatecznag definicje
obszaru metropolitalnego. Istotne jest zapewnienie odpowiednich srodkéw
finansowych, gwarantujgcych systemowe rozwigzywanie zywotnych dla
obszaréw metropolitalnych probleméw; doktadne okres$lenie, jakie sprawy
winny by¢ rozwigzywane na poziomie metropolitalnym, a jakie pozostatby
w cato$¢ w gestii gmin, powiatéw, wojewo6dztwa rzgdowego i samorzado-
wego; przeprowadzenie oceny, w jakim zakresie j.s.t. bytyby sktonne prze-
kazac cze$¢ zadan na rzecz jednostki realizujgcej przedsiewziecie zgodnie
z potrzebami mieszkanncéw obszaru metropolitalnego, a takze, co sie z tym
Scisle wiaze, jakie kwoty $rodkéw finansowych winny by¢ przekazane przez
j.s.t. na te cele oraz czy jest mozliwe i uzasadnione przekazanie srodkow
finansowych z budzetu panstwa.

Réwnie wazne jest, ze w ogdle pojawita sie w kregach decyzyjnych dys-
kusja o przysztosci polskich miast i obszaréw metropolitalnych. Wydaje sie,
ze istotnym aspektem wptywajacym na przys$pieszenie prac zmierzajacych
do wprowadzenia odmiennych rozwiazan w zakresie zarzadzania w obsza-
rach metropolitalnych, ktére mozna nazwa¢ innowacyjnymi w polskich
warunkach, jest w pierwszym rzedzie zmiana sposobu myslenia wsrdd elit
politycznych oraz rzadowych, czyli tam, gdzie podejmowane s3 strategiczne
decyzje. Jest to punkt wyjscia do pozadanych przeksztatcen. Zatem przyjecie
stosownych aktéw prawnych jest warunkiem koniecznym do usprawnienia
procesu zarzadzania w obszarach metropolitalnych.

0 ile pojawiaja sie watpliwosci, czy koordynacja zadan j.s.t. w obszarze
metropolitalnym powinna by¢ efektem odgérnych zapiséw prawnych, czy
tez wynikiem checi wspoétpracy [Dziemianowicz, tukomska 2009, s. 24],
o tyle nie podlega dyskusji, Ze powinno sie wprowadzi¢ instrumenty, ktére
beda te wspéiprace stymulowaty.

4. Doswiadczenia obszaréw metropolitalnych w zakresie wspolpracy

Dynamika rozwoju i ztozono$¢ wewnetrznych powigzan w obszarach
metropolitalnych powodujg konieczno$¢ wspotdziatania funkcjonujacych
na tych terenach podmiotéw. Dla sprawnego rozwoju tych obszaréw ko-
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nieczna jest przede wszystkim wspotpraca tworzacych je gmin. Wybor
zakresu oraz formy wspoétpracy miedzygminnej ma wptyw nie tylko na
stopien integracji zarzadzania na szczeblu metropolitalnym, ale moze réow-
niez wplywac¢ na tempo i charakter procesu metropolizacji w diuzszej
perspektywie.

4.1. Formy wspéipracy dopuszczalne przez prawo

Obecnie prawo polskie dopuszcza mozliwos¢ wspoétpracy jednostek sa-
morzadu terytorialnego w formie publicznoprawnej (zwiazki i porozumie-
nia miedzygminne) oraz w formie cywilnoprawnej (tworzenie odrebnych
podmiotéow publicznego prawa gospodarczego, stowarzyszen czy umow
prawa cywilnego) [Konstytucja, art. 172; Ustawa... 1990].

Zgodnie z ustawa o samorzadzie gminnym gminy moga tworzy¢ zwigzki
miedzygminne w celu wspélnego wykonywania zadan publicznych. Uchwa-
ly o utworzeniu zwigzku podejmujg rady zainteresowanych gmin. Zwigzek
przejmuje prawa i obowigzki gmin wchodzacych w jego sktad, zwigzane
z wykonywaniem zadan przekazanych zwigzkowi. Wykonuje zadania pu-
bliczne w imieniu wiasnym i na wtasng odpowiedzialnos¢ oraz ma osobo-
wo$¢ prawng. Zwigzek otrzymuje stosowne $rodki finansowe konieczne do
wykonania zadania. Organem stanowigcym i kontrolnym jest zgromadzenie
zwigzku, w skiad ktérego wchodza wéjtowie poszczegélnych gmin. Orga-
nem wykonawczym jest zarzad powotywany i odwotywany przez zgroma-
dzenie sposrod jego cztonkéw [Ustawa... 1990].

Zwiazki miedzygminne sg nieskomplikowang formg wspétpracy jedno-
stek samorzadu terytorialnego, pozwalajaca tworzy¢ wiezi partnerstwa
o klarownych zasadach. Jasno zdefiniowany system odpowiedzialnosci,
finansowania i podziatu obowigzkéw pozwala na skuteczng realizacje zadan
okres$lonych w statucie [Kogucik b.r.].

Inng forma wspdtpracy dopuszczong w ustawie o samorzadzie gminnym
jest porozumienie. Gminy moga zawiera¢ porozumienia miedzygminne (art.
74) w sprawie powierzenia jednej z nich okreslonych przez nie zadan pu-
blicznych. Gmina realizujaca zadanie publiczne objete porozumieniem
przyjmuje jednocze$nie prawa i obowigzki pozostatych gmin, zwigzane z po-
wierzonymi jej zadaniami, a wszystkie gminy maja obowigzek partycypo-
wac w kosztach realizacji powierzonego zadania.

Kolejng mozliwg formg wspdétpracy gmin sg stowarzyszenia, przy czym
gminy mogg tworzy¢ stowarzyszenia takze z powiatami i wojewodztwami.
Stowarzyszenie jest dobrowolnym, samorzadnym, trwatym zrzeszeniem
o celach niezarobkowych. Organizacje, zadania oraz tryb pracy stowarzy-
szenia okre$la jego statut [Ustawa.. 1989]. Prawo o stowarzyszeniach
obowigzuje w catej rozciagltosci w stosunku do stowarzyszen j.s.t., przy
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czym w przypadku tych stowarzyszen, wystarczy do zatozenia stowarzy-
szenia trzech cztonkow-zatozycieli [Klimek 2012, s. 16]

Ostatnio duza popularnoscia cieszy sie wspétpraca w ramach Lokalnych
Grup Dziatania (LGD). Lokalne Grupy Dziatania sa rodzajem partnerstwa
terytorialnego tworzonego zazwyczaj na obszarach wiejskich, zrzeszajacego
przedstawicieli lokalnych organizacji (z sektora publicznego, prywatnego
i pozarzadowego) oraz mieszkanicow danego obszaru wyznaczonego grani-
cami gmin cztlonkowskich. Tworzone s3a na podstawie przepiséw o stowarzy-
szeniach. Cztonkiem lokalnej grupy dziatania mogg by¢ osoby fizyczne i osoby
prawne, w tym jednostki samorzadu terytorialnego. Nadzér nad lokalnymi
grupami dziatania sprawuje marszatek wojewédztwa [Ustawa... 2007, art. 15].

Najwazniejszym gremium decyzyjnym LGD jest zgromadzenie cztonkow.
Obecnie w radach LGD przedstawiciele sektora publicznego nie moga sta-
nowi¢ wiecej niz 50% sktadu. LGD przygotowuje Lokalng Strategie Rozwo-
ju. Obszar nig objety powinien by¢ spéjny i liczy¢ co najmniej 10 tys. i nie
wiecej niz 150 tys. mieszkancow. Po akceptacji LGD przez samorzad danego
wojewoOdztwa, moze ona korzysta¢ ze srodkéw finansowych w ramach Pro-
gramu Rozwoju Obszaréw Wiejskich [http://pl.wikipedia.org/wiki/Lokalna
_Grupa_Dzia%C5%82ania].

Analogicznie wygladaja regulacje prawne dla powiatéw.

4.2. Analiza zwiqzkéw miedzygminnych w obszarach metropolitalnych

W Polsce na dzienn 30.09.2012 r. zarejestrowano 300 zwigzkéw mie-
dzygminnych oraz trzy zwiazki powiatow (w tym jeden zlikwidowany).
Analizie poddano zwiagzki miedzygminne utworzone przez gminy lezace na
terenie dziecieciu obszaréw metropolitalnych wskazanych w Koncepcji
Przestrzennego Zagospodarowania Kraju 2030. W badaniach zostaly
uwzglednione zwigzki utworzone przez gminy od momentu, kiedy przepisy
prawa wprowadzity taka mozliwos¢, czyli od roku 1990 i ktére caty czas
funkcjonujg. Zasieg przestrzenny analizowanych obszaréw metropolital-
nych bazuje na delimitacjach dokonanych przez urzedy marszatkowskie.

W sktad Wroclawskiego Obszaru Metropolitalnego wchodza 44 gmi-
ny. Sg one cztonkami sze$¢ zwigzkdéw miedzygminnych (rys. 17 i 18).

Celem powotanych zwigzkow jest przede wszystkim rozbudowa infra-
struktury, gtéwnie wodociagowej, gospodarka odpadami i ochrona $rodo-
wiska. Jeden zwigzek w swoich celach przewiduje dodatkowo rozwdj kultu-
ry. Wroctaw jest cztonkiem jednego zwigzku, do zadan ktorego nalezy m.in.
ochrona wéd w zlewni Slezy i Otawy, gospodarka wodno-éciekowa i budo-
wa schroniska dla zwierzat.
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W sktad Bydgosko-Torunskiego Obszaru Metropolitalnego wchodzi
19 gmin i funkcjonuje w nim tylko Zwigzek Gmin Dorzecza Brdy (rys. 19).
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Rys. 19. Zwigzki migdzygminne na terenie Bydgosko-Torunskiego Obszaru Metropolitalnego
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Jego celem jest ochrona srodowiska i krajobrazu w dorzeczu rzeki. Torun
- jeden z dwdch gtéwnych osrodkéw tej bipolarnej aglomeracji - nie nalezy
do zadnego zwigzku.

Lubelski Obszar Metropolitalny obejmuje 41 gmin. Gminy utworzyty
sze$¢ zwigzkow (rys. 20 i 21) do realizacji zadan z zakresu ochrony $rodo-
wiska i gospodarki odpadami. Lublin nie jest czlonkiem Zadnego zwigzku.

LA PO RO SiGized ™ Zbucayn @ B

Bolimg Lmnmla " . L~ ] o “.I'e:q
¢ Celestynéy stowi Romapice . Biala Podlaska | I

K. Zab|a Wola : 'Gora KalufrH _ awa B : [ Mied yrza'c,DPoflasld _~Piszczac
| E~F ! Dre

iandw owie D]EC Chyngyd Gatwnhn b y ] am bomazy
: ‘Mlga —T ) P 55052
Warkar taslanew ! I Wisznice

Tuczna
Biala Rawisha Belsk OM : ’
tawa Mazowiecka s :

Cielags Prornna P | Maﬂe}cw\ﬂce J ) L ablo
~Bialobrzegi '

“Staw,

khiiac Glowaczd

“Debowa Klada

k- ¥ e o : . '
D Granke OM fa-Lathiska Policzrs Pulawy 1 L e - Harisk
Gozd Zwolen By | H Bl YW : (ol ~Wola U

GratkE gy Caeplelm\r Vilkow echow © Melgiew Ruda
' biska g
l:l Zwigzek Komunalny Gmin z siedziby , Upsko ) R Eowisd Pab[yc’zny
w Bekfycach (140} ]amonna Fafilawice 2
dy S g ) )
Zwigzek Komunalny Gmin Powiatu Tarld -, v & KTBSHYSEW
Radzyniskiego 2 siedziby w Radzyni . i : 1 b J 2 a
I oz s wbaconh g S ¥ Wy s e
) U ed opol st Shiewka | Izbica _ e U
- Zwizek Miasta | Gminy Lubartw sadgw,e Zawm 1 2 [ CoT
2 siedeiba w m Lubartdw (244) Opatéw £ - MGy “Turobin-__fielis2 . r
ziszow " e . 2
AYinniks Ara SUIOW" ¢ iSitna
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W sktad Loédzkiego Obszaru Metropolitalnego (LOM) wchodza
gminy. Powotaly one cztery zwiazki (rys. 22 i 23)
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Rys. 23. Zwigzki migdzygminne na terenie Lodzkiego Obszaru Metropolitalnego
Zrodto: oprac. wiasne.

Wiekszo$¢ zwigzkdw utworzona jest z gminami spoza L.OM, a nawet spo-
za wojewodztwa todzkiego. Ich cele zwigzane sg z rozbudowsg i utrzyma-
niem infrastruktury (wodociggowej, gazowej), gospodarka odpadami oraz
utrzymaniem tadu ekologicznego. Niektére z nich utworzone s3 przez gmi-
ny, ktdre nie tylko nie sgsiaduja ze sobg, lecz sg znacznie od siebie oddalone.
L6dz, bedaca centrum obszaru metropolitalnego, nie utworzyta zadnego
zwigzku z innymi gminami.

Krakowski Obszar Metropolitalny obejmuje 50 gmin. Powotaty one pie¢
zwigzkow miedzygminnych (rys. 24 i 25).

W Krakowskim Obszarze Metropolitalnym zwigzki utworzyty gtéwnie
gminy lezace na jego obrzezach wspdlnie z gminami spoza obszaru. Za
wspdlny cel uznaja one ochrone Srodowiska, a zwlaszcza czystosci rzek,
ktére przeptywaja przez ich teren oraz gospodarke odpadami. Réwniez
Krakéw nalezy do tego typu zwigzku. Zwigzki realizujg tez zadania z zakre-
su rozwoju infrastruktury techniczne;.
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W sktad Warszawskiego Obszaru Metropolitalnego wchodzi 81 gmin. Na
]ego terenie funkcjonuje dziewie¢ zw1qzkow mlqdzygmmnych (rys 261 27).
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Warszawa jest cztonkiem tylko jednego zwigzku, ktory zostat utworzony
w roku 2000 przez wszystkie gminy, na ktére podzielone byta stolica i kilka
gmin o$ciennych w celu wspdlnego organizowania gospodarki wodno-
Sciekowej. Pozostate zwiazki realizujg zadania z zakresu ochrony srodowi-
ska, gospodarki odpadami, opieki nad bezdomnymi zwierzetami, transpor-
tu, sportu i rekreacji, rozwoju turystyki, ale réwniez planowania prze-
strzennego i koordynacji przedsiewzie¢ gospodarczych.

Na terenie Gornoslaskiego Obszaru Metropolitalnego znajduja sie 73
gminy, w tym 14 miast na prawach powiatu. Miasta te utworzyty Gérnosla-
ski Zwiazek Metropolitalny (rys. 24a), ktérego celem jest ustalanie wspolnej
strategii rozwoju, zarzadzanie drogami, aktywizacja rynku pracy, opraco-
wywanie analiz i sprawozdan dotyczacych rynku pracy oraz wspieranie
edukacji publicznej [Statut Gornosigskiego... b.r.]. Ponadto funkcjonuje sze$¢
innych zwigzkéw (rys. 28 i 29), do zadan ktérych naleza organizacja
i koordynacja transportu zbiorowego, gospodarka wodno-$ciekowa oraz
ochrona $srodowiska.

Obszar funkcjonowania dwdéch zwigzkéw wykracza poza granice woje-
wodztwa $laskiego, ze wzgledu na fakt, ze celem ich dziatania jest ochrona
Srodowiska na terenach w dorzeczu rzek. Az trzy zwigzki powstaty w celu
stworzenia zintegrowanych systemow zarzadzania transportem publicz-
nym.
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Na Poznanski Obszar Metropolitalny sktada sie 45 gmin. Cze$¢ z nich
jest cztonkami siedmiu zwigzkéw miedzygminnych (rys. 301 31).
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Rys. 31. Zwigzki miedzygminne na terenie Poznanskiego Obszaru Metropolitalnego
Zro6dto: oprac. wlasne

Cele wiekszos$ci zwiazkéw wiagzg sie z ochrong srodowiska i gospodarka
Sciekowa. Najmniejszy zwigzek ma za zadanie organizowanie przejazdow
pasazerskich na liniach podmiejskich. Poznan - centralne miasto Obszaru -
jest jedynie cztonkiem Zwigzku Gospodarki Odpadami Aglomeracji Poznan-
skiej.

Szczecinski Obszar Metropolitalny tworzy 10 gmin. Funkcjonujg one
w trzech zwigzkach miedzygminnych (rys. 32 i 33), ktérych cztonkami sg
réwniez gminy spoza OM. Szczecin nie wchodzi w sktad zadnego zwigzku,
cho¢ jest siedziba zwigzku ,Pomerania”.
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Rys. 33. Zwiazki miedzygminne na terenie Szczecinskiego Obszaru Metropolitalnego
Zrédto: oprac. wtasne

Do gtéwnych zadan zwigzkéw utworzonych przez gminy z terenu obsza-
ru metropolitalnego nalezg ochrona Srodowiska i gospodarka odpadami,
infrastruktura komunalna, komunikacja zbiorowa, turystyka, sport i rekrea-
cja oraz kultura.
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W sktad Tréjmiejskiego Obszaru Metropolitalnego wchodzi 49 gmin.
Czes$¢ z nich wspélpracuje z innymi w ramach sze$ciu zwigzkéw miedzyg-
minnych (rys. 34 i 35.).

Zwiazek, ktory tworzy najwiecej (13) gmin, stanowigcych centrum re-
gionu, za cel stawia sobie zintegrowane zarzadzanie transportem zbioro-
wym w aglomeracji. Do zadan pozostatych zwigzkéw nalezy gospodarka
wodno-$ciekowa oraz ochrona $srodowiska.

. Komunalny Zwiazek Gmin
Nadzalewowych z siedzibg
= " wEblgu (147)

Zwigzek Miedzy gminny Gmin
Dorzecza Rzeki Raduni
2 siedziba w Kartuzach (202)

Komunalny Zwiazek Dofina Redy
iChylonki” z siedziba w Gdyni (41)

" Branie

' Ploski
Wilczeta
: Jarkuby. 'PasiquOdko
al@|anyt Stara Kis_zewé

i Sztum

Y Karsin. Kaliska- .
- : ‘Ryjewo
Czersk g Ty

: sko_h:z Kwidzyn Brab Mitomiyn

Kwidzyn L Osty

Tuchola _ Nowll | Gardeja awa Ostr

Rys. 34. Zwiazki miedzygminne na terenie Tréjmiejskiego Obszaru Metropolitalnego
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Zrédto: oprac. whasne
Rzeszowski Obszar Metropolitalny obejmuje 11 gmin. Dziesie¢ z nich
tworzy, z innymi gminami poloZonymi w zlewni rzeki Wistok, zwigzek
miedzygminny, ktérego celem jest ochrona $rodowiska i edukacja ekolo-
giczna (rys. 36).
Sze$¢ gmin wspoélpracuje w zakresie organizacji transportu lokalnego
i wspoélnie zarzadza transportem autobusowym (rys. 36).
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Rys. 36. Zwigzki migdzygminne na terenie Rzeszowskiego Obszaru Metropolitalnego
Zrodto: oprac. wlasne
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Biatostocki Obszar Metropolitalny obejmuje 33 gminy, ktére wspot-
pracu1q w ramach szesciu Zw1qzkow komunalnych (rys 37i 38)
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Wiekszo$¢ zwigzkéw utworzyly gminy potozone na obrzezach obszaru
metropolitalnego. Do ich gtéwnych zadan nalezy gospodarka odpadami,
ochrona $rodowiska, rozw6j i utrzymanie infrastruktury oraz promocja.
Biatystok nie jest cztonkiem Zadnego zwigzku.

skksk

Przedstawiona analiza zwigzkéw miedzygminnych pozwala na stwier-
dzenie, Ze taka forma wspoétpracy nie jest wykorzystywana do zarzadzania
rozwojem w obszarach metropolitalnych. Sposréd zaprezentowanych
zwigzkéw zaden nie obejmowat wszystkich gmin, ktére lezg na terenie
obszaru metropolitalnego. Ponadto w wiekszos$ci przypadkéw takich
zwigzkéw nie tworzyty miasta centralne. Obecnie funkcjonujace zwigzki
miedzygminne charakteryzuje duza réznorodnos¢ form wspotpracy, a takze
zasieg terytorialny odbiegajacy od teoretycznych delimitacji obszarow
metropolitalnych. Zaobserwowa¢ mozna wieksza sktonno$¢ gmin potozo-
nych w obszarach zewnetrznych do nawigzywania wspotpracy, i zdecydo-
wanie mniej przyktadéw tworzenia porozumienn miedzy miastem central-
nym a otaczajgcymi je jednostkami terytorialnymi. W wielu przypadkach ta
wspoéltpraca nawigzywana jest z jednostkami spoza obszaru metropolitalne-
go, a nawet spoza wojewddztwa. Korzysci ze wspétpracy moga wiec wyste-
powac lokalnie i by¢ zwigzane z koniecznosciag wspdlnego rozwigzywania
pewnych probleméw (np. ochrona srodowiska, gospodarka odpadami), albo
wynika¢ z ponadlokalnej infrastruktury komunikacyjnej, wodociggowej czy
kanalizacyjnej. Moze to rowniez $§wiadczy¢ o obawach gmin o$ciennych,
ktére, nie chcgc by miasto centralne osiggato korzysci ich kosztem, unikajg
wlaczania osrodka centralnego w zwiazki gmin. Z drugiej strony wiele
jednostek samorzadu terytorialnego powstrzymuje sie przed podejmowa-
niem formalnej wspétpracy na rzecz rozwigzywania probleméw dotycza-
cych catego obszaru metropolitalnego z uwagi na oczekiwanie na przyjecie
przez rzad przepiséw, ktére maja regulowac¢ kwestie zarzadzania w obsza-
rach metropolitalnych. Obecnie jednak zaprzestano prac nad ustawg me-
tropolitalna, a opracowana przez Ministerstwo Administracji i Cyfryzacji
tzw. Biala ksiega, zawierajaca propozycje rozwigzan prawnych majgce
usprawni¢ funkcjonowanie metropolii, nie uwzglednia obligatoryjnych
wytycznych do wspétpracy w obszarach metropolitalnych.

Oceniajagc zaawansowanie w zakresie tworzenia instytucjonalnych form
zarzadzania obszarami metropolitalnymi w Polsce stwierdzi¢ mozna, ze
procesy te znajduja sie obecnie w stadium poczatkowym i dobrowolne
zwigzki miedzygminne nie sg skutecznym instrumentem, ktéry mogtby
ten proces przyspieszy¢.
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4.3. Nieformalne formy wspotpracy

We wspotczesnej gospodarce czynnikiem rozwoju jest nie tylko konku-
rencyjnos¢, ale takze kooperacja miedzy podmiotami, gdyz element, jakim
jest wspélpraca nie neguje znaczenia konkurencji, lecz nadaje mu nowy
wymiar [Ladysz 2009, s. 12]. Polskie obszary metropolitalne nie majg jed-
nolitej struktury zarzgdzania. Niemniej jednak mozna zauwazy¢ pewne
formy wspoétpracy, majace na celu zaangazowanie jak najwiekszej liczby
aktoréw funkcjonujacych w danym obszarze. Wspoétpraca ta najczesciej
inicjowana jest przez proces opracowywania planéw zagospodarowania
przestrzennego wojewddztwa, gdyz zgodnie z art. 39 Ustawy o planowaniu
i zagospodarowaniu przestrzennym, dla wyznaczonych w KPZK obszarow
metropolitalnych nalezy przygotowac i uchwali¢ plan zagospodarowania
przestrzennego obszaru metropolitalnego jako cze$¢ planu zagospodaro-
wania przestrzennego wojewddztwa [Ustawa... 2003, art. 6]. W proces ten
zostali wigczeni, oprocz podmiotéw bezposrednio zwigzanych z terenem,
aktorzy zewnetrzni, czyli m.in. zespoty eksperckie i zespoty konsultantow.

Poza wspélpraca oparta na koniecznosci stworzenia planu metropolital-
nego mozna rowniez zauwazy¢ inicjatywy, ktére miaty na celu rozwigzanie
problemdéw istotnych dla catego obszaru metropolitalnego. W zwigzku z pro-
blemami zwigzanymi z funkcjonowaniem i rozwojem obszaréw metropoli-
talnych, spowodowanymi gtéwnie niedopasowaniem kompetencji i granic
administracyjnych do zasiegu realizowanych zadan, zaczeto podejmowacé
rézne inicjatywy wspotpracy, ktére najczesciej przyjmowaty postac niefor-
malnych porozumien. Wsr6d nich mozemy wyréznic:

— Komitet Planu Strategicznego Aglomeracji Wroctawskiej sktadajacy
sie z wéjtow, burmistrzéow, starostow i prezydenta Wroctawia. Przystapie-
nie do niego byto catkowicie dobrowolne. W drodze wspdélnych konsultacji
wypracowano wspolng strategie rozwoju, przyjeta przez Komitet 12 lipca
2001 r.,, a wiec po dwoch latach konsultacji [Banachowicz, Danielewicz
2006, s. 196]. Nastepnie strategia zostata przyjeta w formie uchwaty przez
Wroctaw, siedem powiatéw i 24 gminy. Przyjecie Strategii oraz powotanie
Komitetu daje mozliwo$¢ koordynacji rozwoju i integrowania planowania
przestrzennego, a takze decydowania o kierunkach i tempie realizacji
wspoélnych przedsiewzie¢. W strategii zastosowano zasade zarzadzania
poziomego, a nie sektorowego. Zostal wyznaczony koordynator, ktéry
monitoruje dziatalno$¢ wydziatéw urzedu miasta zaangazowanych w realiza-
cje konkretnych przedsiewziec’4+. W rozwoju catego obszaru stosowane jest
zarzadzanie przez cele. Dzialania dotyczace realizacji konkretnego zadania
koordynuje jedna gmina. Czesto jest to jednostka nie zainteresowana bezpo-

74 Szeroko wspodtprace we Wroctawskim Obszarze Metropolitalnym opisata
M. Lackowska [2009].
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$rednio skutkami danego przedsiewziecia. Takie podej$cie pozwala na zwiek-
szenie zaufania miedzy poszczeg6lnym stronami [Ossowicz 2005].

— Rada Krakowskiego Obszaru Metropolitalnego - ma na celu podjecie
dziatan zwiekszajacych przyszte mozliwosci wspélpracy i zapewnienia
wzrostu konkurencyjnosci gmin i miast Matopolski w dtuzszym horyzoncie
czasowym [Deklaracja... 2007]; Forum Gmin Krakowskiego Obszaru Metro-
politalnego - koncentrujace sie gtéwnie na problemach zagospodarowania
przestrzennego.

— Porozumienie Partnerskie podpisane przez marszatka wojewodztwa,
prezydentéow Bydgoszczy i Torunia oraz starostow powiatéw bydgoskiego
i torunskiego, w dniu 20 kwietnia 2005 r. w Toruniu. Zawarte porozumienie
daje poczucie zacie$nienia wspotpracy miedzy samorzadami, kierunkuje
wspdlne dziatania samorzadéw na rzecz metropolii oraz powotuje Kolegium
B-TOM. Czesto bodZcem do nawigzania wspoétpracy byty prace nad Regional-
nymi Strategiami Innowacyjnymi lub strategiami rozwoju wojewodztwa.
Opracowanie strategii rozwoju wojewodztwa kujawsko-pomorskiego byto
pierwszym, najwazniejszym etapem, zmuszajacym do Scistej wspotpracy
samorzady i spotecznosci Bydgoszczy i Torunia. Powotana przez marszatka
wojewddztwa Rada Konsultacyjna pomogta znaleZ¢ konsensus w okresleniu
kierunkéw rozwoju kazdego z tych dwéch miast, czego wyrazem stato sie
opracowanie w 1999 r. Wizji rozwoju wojewddztwa kujawsko-pomorskiego.
Zatem gtéwnym podmiotem stymulujgcym te wspotprace byt marszatek.

— Porozumienie partnerskie z 23 listopada 2005 r. w sprawie Biato-
stockiego Obszaru Metropolitalnego powotato Kolegium na rzecz Biatostoc-
kiego Obszaru Metropolitalnego, w sktad ktérego wchodzg marszatek wo-
jewodztwa podlaskiego, prezydent Biategostoku oraz starosta biatostocki.
Porozumienie zaktadato, ze cztonkowie Kolegium beda:

» dazy¢ do utworzenia i integracji Biatostockiego Obszaru Metropo-
litalnego,

» proponowac¢ wspolne projekty metropolitalne Rzgdu Polskiego
i Komisji Europejskiej zmierzajace do podniesienia konkurencyjnosci
Polski w Europie,

* w szczeg6lnosci dziata¢ na rzecz okreslenia granic Biatostockiego
Obszaru Metropolitalnego, wypracowania koncepcji organizacji zarza-
dzania, sporzadzenia strategii rozwoju, a w nastepnej kolejnosci wypra-
cowania wspdlnej koncepcji planu zagospodarowania przestrzennego
Biatostockiego Obszaru Metropolitalnego.

Kolegium nie podjeto jednak zadnych istotnych dziatan, natomiast
w kwietniu 2009 r. 20 samorzad6éw z powiatow biatostockiego i sokdlskiego
oraz miasto Bialystok podpisato deklaracje wspoétpracy w ramach Biato-
stockiego Obszaru Metropolitalnego (BOM). Celem wspoétpracy jest rozwi-
janie wiezi spotecznych, gospodarczych i komunikacyjnych, wspdlne roz-
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wigzywanie probleméw z réznych dziedzin, m.in. gospodarki, turystyki,
zagospodarowania odpadéw, komunikacji, transportu. Biatostocki Obszar
Metropolitalny chce sie takze przygotowac na przysztosé, gdyby w nowej
perspektywie finansowania UE po roku 2013 pojawita sie mozliwo$¢ pozy-
skiwania $rodkéw dla takich wtasnie obszaréw [20 samorzqddéw... 2009].

Porozumienie partnerskie dotyczace wspoétdziatania na rzecz zarzadza-
nia rzeszowskim obszarem metropolitalnym, zostalo zawarte w maju roku
2005 pomiedzy starostami powiatéw wchodzgcych w sktad OM [Daniele-
wicz, Markowski 2008]. Jednak samorzady do tej pory nie podjety wspol-
nych dziatan [Metropolia... 2007].

4.4. 0d wspétpracy nieformalnej do formalnej

Wsréod samorzadédw dziatajacych w jednym obszarze funkcjonalnym cze-
sto pojawia sie wyrazna potrzeba zinstytucjonalizowania wspotpracy.
Zazwyczaj dochodzi do tego po wieloletnich do$wiadczeniach wspétpracy
w ramach struktur nieformalnych. Ponizej zaprezentowano funkcjonujace
obecnie w polskich obszarach metropolitalnych zinstytucjonalizowane
formy wspotdziatania.

4.4.1. Gornoslgski Zwiqgzek Metropolitalny

Sztandarowym przyktadem zinstytucjonalizowanej wspétpracy jest Gor-
nos$laski Zwigzek Metropolitalny (GZM), jako jedyny w kraju, zwigzek ko-
munalny utworzony na potrzeby realizacji zadan o znaczeniu istotnym dla
catego obszaru (Goérny Slask). Idea metropolizacji konurbacji gérnoslaskiej,
potrzeba efektywniejszego zarzadzania, a tym samym wzmocnienia stab-
szych obszaréw aglomeracji od dawna stanowita temat rozwazan samorzg-
dow miast gornoslaskich. Temu zagadnieniu, poczawszy od pierwszej po-
towy lat 90. poswiecano seminaria i spotkania prezydentéw oraz burmi-
strzow. Decyzja o utworzeniu zwigzku pod robocza nazwa Zwigzku Konur-
bacji Gérnoslaskiej zostata podjeta w grudniu 2005 r. Do gérnoslaskich
jednostek samorzadowych skierowano ankiete, ktorej celem byto zebranie
opinii dotyczacych plandéw utworzenia Zwigzku Konurbacji. Sposrod 21
gmin i powiatdw, ktére odpowiedziaty na ankiete, 20 wyrazito zdecydowa-
ne poparcie dla projektu utworzenia zwigzku miast konurbacji goérnosla-
skiej, ktory bytby docelowo powotany na mocy odrebnej ustawy. Woéwczas
rozpoczeto prace nad projektem Gornoslaskiego Zwigzku Metropolitalnego
i nad jego statutem, ktére zostaty zakonczone w lutym 2007 r. ztoZzeniem
wniosku o rejestracje. Zwiagzek zostat zarejestrowany 8 czerwca 2007 r. W
jego sktad weszto 14 miast na prawach powiatu, lezacych na obszarze
konurbacji $lgsko-dgbrowskiej. Za cele zwigzku uznano ustalanie wspdlnej
strategii rozwoju dla miast wchodzacych w sktad Zwiazku, zarzadzanie
drogami, aktywizacje rynku pracy, opracowywanie analiz i sprawozdan
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dotyczacych rynku pracy oraz wspieranie edukacji publicznej i pozyskiwa-
nie $Srodkéw finansowych.

Organami zwigzku s3 Zgromadzenie Zwigzku (organ stanowiacy), liczace
29 cztonkéw oraz Zarzad Zwigzku (organ wykonawczy), majacy siedmiu
cztonkéw. Ich kadencja pokrywa sie z kadencja rad miast cztonkowskich
zwigzku. Miasta cztonkowskie majg po dwdch delegatow w Zgromadzeniu
(w tym prezydenta miasta), z wyjatkiem Katowic, ktére majg tam trzech
delegatéw. Delegatéow do Zgromadzenia powotuja rady miast, natomiast
Zarzad wybierany jest przez Zgromadzenie Zwiazku. W sktad Zarzadu
wchodza przewodniczacy Zarzadu i szeSciu cztonkéw.

GZM opracowat i uchwalit nastepujace dokumenty:

— Strategie rozwoju systemu gospodarki odpadami (30 wrze$nia 2008);

— Strategie promocyjnq Gdérnoslgsko-Zagtebiowskiej Metropolii ,Silesia”
(28 kwietnia 2009);

— Strategie Rozwoju Goérnoslgsko-Zagtebiowskiej Metropolii ,Silesia” do
2025 r. (30 marca 2010);

Nadrzednym celem strategicznym jest umacnianie wizerunku Metropolii
jako miejsca, ktére daje peinie mozliwosci korzystania z zycia (najwiekszy
rynek pracy i mozliwosci spedzania czasu wolnego). Ma on zostac osiagnie-
ty poprzez realizacje celéw strategicznych w ramach pieciu priorytetéw
rozwoju:

Priorytet A: Zarzadzanie i pozycja metropolii Silesia:

1. Silna konkurencyjna metropolia;
2. Promocja i nowy wizerunek metropolii.
Priorytet B: Gospodarka, nauka, kultura:
1. Wysoka atrakcyjnos$¢ i konkurencyjnos¢ gospodarki;
2. Sprzyjajace warunki do rozwoju gospodarczego.
Priorytet C - transport i komunikacja:
1. Dostepnos¢ i otwartos$¢ komunikacyjna;
2. Zwiekszanie udziatu transportu publicznego w przewozach pasazerskich.
Priorytet D — Srodowisko:
1. Wysoka jako$¢ Srodowiska oraz racjonalne gospodarowanie jego zasobami;
2. Zintegrowana gospodarka odpadami komunalnymi.
Priorytet E — warunki zamieszkania i ustugi spoteczne:
1. Zrownowazona struktura funkcjonalno-przestrzenna metropolii;
2. Zabezpieczanie potrzeb spotecznych.

Do gtéwnych osiggnie¢ GZM nalezy zaliczy¢ stworzenie Metropolitalne-
go systemu naboru do szkét oraz budowe portalu internetowego ,Petnia
Kultury”. Portal ma stanowi¢ baze danych oferty kulturalnej Metropolii,
aktywowac¢ mieszkancow do uczestniczenia w zyciu kulturalnym i zachecaé
do uczestnictwa we wspoéttworzeniu tresci platformy. Projekt uzyskat
dofinansowanie ze §rodkéw Unii Europejskie;.
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Wspdlna promocja odbywa sie w ramach unijnego projektu Metropolia
Silesia - atrakcyjne miejsce inwestycji, realizowanego przez Goérnoslaski
Zwigzek Metropolitalny (GZM). Gtéwnym elementem projektu byta przygo-
towana w kilku wersjach jezykowych multimedialna oferta inwestycyjna.
Zawiera ona 73 oferty inwestycyjne z 12 miast metropolii. Kazda oferta
zawiera krotki opis miasta, typ inwestycji, powierzchnie nieruchomosci,
dostepna infrastrukture techniczng i dostepnosé¢ komunikacyjna. Oferta
zostata przygotowana w siedmiu jezykach: angielskim, niemieckim, rosyj-
skim, francuskim, hiszpanskim, chinniskim i arabskim. Na realizacje tego pro-
jektu GZM dostat blisko 900 tys. zt unijnego dofinansowania.

Metropolia Silesia przygotowata oferte inwestycyjna na odbywajace sie
w Mediolanie targi nieruchomosci Expo Italia Real Estate EIRE 2012. Wcze-
$niej swoja oferte przedstawiata podczas podobnych imprez w Wiedniu,
Monachium, Cannes i Madrycie. Po zakonczeniu tego projektu GZM przysta-
pita do realizacji podobnego przedsiewziecia pod nazwa Inwestuj w Metro-
polii Silesia. W jego ramach zaplanowano udziat w targach inwestycyjnych
Expo Real w Monachium w latach 2012-2013, stworzenie kolejnej multi-
medialnej oferty inwestycyjnej oraz produkcje materiatdw promocyjnych.
Wartos¢ projektu to prawie 1 mln zt. Metropolia Silesia prezentuje na tar-
gach kompleksowa oferte inwestycyjng wszystkich swoich miast. W sumie
97 nieruchomosci potozonych na terenie 14 miast. Projekt rowniez uzyskat
dofinansowanie z UE. Metropolia ,Silesia” jest niezwykle atrakcyjnym miej-
scem dla inwestor6w. Miasta w coraz bardziej profesjonalny sposéb pozy-
skujg inwestorow, a potem sie nimi opiekuja.

W roku 2012 GZM dokonat grupowego zakupu energii dla $laskich i zagte-
biowskich samorzadéw. W imieniu wszystkich podmiotéw tworzacych grupe
zakupowa, catg procedure przetargowa przeprowadzata gmina Swietochtowi-
ce. Inicjatorem catego przedsiewziecia byt jednak Gérnoslaski Zwigzek Metro-
politalny. To on wziat na siebie ciezar organizacji wszystkich spotkan, rozmoéw
i zbierania potrzebnych danych. Prace nad organizacjg grupowego przetargu
na zakup energii elektrycznej rozpoczetly sie w czerwcu ubiegtego roku.

0d lat trwaja prace nad Slaska Kartg Ustug Publicznych, ktéra ma zostaé
wprowadzona w roku 2013. Karta jest wspdlnym projektem Komunikacyj-
nego Zwigzku Komunalnego Gérnoslaskiego Okregu Przemystowego (KZK
GOP) oraz 21 miast aglomeracji $laskiej. Jest to system informatyczny po-
zwalajgcy na obstuge ptatnosci za ustugi dostarczane przez instytucje pu-
bliczne. Réwnolegle do funkcji pieniadza elektronicznego karta stanowic
bedzie identyfikator mieszkanca oraz no$nik certyfikatu podpisu elektro-
nicznego. System pozwoli na korzystanie z rdznych ustug: komunikacyjnych,
kulturalnych, sportowo-rekreacyjnych, bibliotecznych, ptatnego parkowania
[http://www.gzm.org.pl/].
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Ogromna wartos$cia jest to, ze Gornoslaski Zwigzek Metropolitalny po-
wstat z oddolnego zapotrzebowania, a nie zostat narzucony odgdérnie. Dopdki
w zycie nie wejdzie ustawa metropolitalna, dziatanie GZM opiera¢ sie bedzie
ona na przepisach dotyczacych zwigzkéw komunalnych. Na tej podstawie
zwigzek moze funkcjonowa¢ w ograniczonym zakresie, dlatego tez samorza-
dowcy ze Slaska opowiadajg sie za przyjeciem ustawy metropolitalnej, ale
specjalnie dopasowanej na potrzeby konurbacji. Nowa ustawa ma mu da¢
m.in. prawng mozliwo$¢ wystepowania jako samodzielny organ, o ktérego
dziataniu wspoétdecydujg tworzace go gminy.

4.4.2. Metropolia Poznan

Geneza wspotpracy w obszarze metropolitalnym Poznania siega roku
1999, w ktérym podpisano porozumienie miasta Poznan i powiatu poznan-
skiego o wspélnej administracji w zakresie opieki spotecznej i rynku pracy.
W latach 2000-2007 powstaly pierwsze celowe zwigzki miedzygminne
oraz podpisano porozumienia administracyjne pojedynczych gmin z Po-
znaniem. Przetomowy byt rok 2007, kiedy podpisano Porozumienie o wspét-
pracy pomiedzy samorzqgdami aglomeracji poznarskiej i utworzono Rade
Aglomeracji Poznanskiej jako forum wymiany informacji i uzgodnien.
W sktad Rady wchodza woéjtowie i burmistrzowie 20 gmin, prezydent Po-
znania i starosta powiatu poznanskiego. Wspéipraca dotyczy nastepujacych
obszaréw:

— gospodarki komunalnej,

— polityki gospodarczej,

— transportuy,

— edukacji,

— stuzby zdrowia,

— polityki przestrzenne;j.

Rada nie ma oddzielnej statej obstugi administracyjnej — funkcjonuje
opierajac sie na pracownikach urzedéw miast, gmin i starostwa. W listopa-
dzie 2008 r. Rada podjeta decyzje o rozpoczeciuprac nad wspdlng strategia
rozwoju. W roku 2008 zorganizowano I Forum Gospodarcze Aglomeracji
Poznanskiej (organizowane odtad corocznie) oraz konferencje samorzado-
wa Powiat poznarnski - jakoS¢ przestrzeni i jakos¢ zycia, podczas ktorej prze-
prowadzono debate nt. podstawowych probleméw w skali aglomeracji.
W ciagu pierwszych dwoch lat funkcjonowania Rady wydano publikacje pn.
Aglomeracja Poznariska, zawierajaca zestawienie ofert inwestycyjnych,
zorganizowano warsztaty planistyczne, dzieki ktérym zinwentaryzowano
konflikty na stykach miedzy gminami oraz finalizowano prace nad utwo-
rzeniem zwigzku miedzygminnego dotyczacego gospodarki odpadami.

W roku 2009 powstato Centrum Badan Metropolitalnych (CBM), ktére
pelni funkcje koordynatora prac Konsorcjum Badan nad Aglomeracjg Po-
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znanskg utworzonego przez Uniwersytet im. Adama Mickiewicza, Uniwer-
sytet Ekonomiczny, Politechnike Poznanskg i Uniwersytet Przyrodniczy.
W tym samym czasie rozpoczeto realizacje projektu Funkcjonowanie i kie-
runki rozwoju aglomeracji poznarskiej, wspotfinansowanego przez samo-
rzady. Celem projektu byto okreslenie gtéwnych potencjatéw oraz proble-
mow rozwojowych aglomeracji poznanskiej i wypracowanie wspolnej dla
Poznania i strefy podmiejskiej Srednioterminowej strategii rozwoju - do
2020 r. Rozpoczeto rowniez cykl 20 debat z udziatem przedstawicieli wtadz
i administracji samorzadowej, naukowcow, ekspertéw, organizacji gospo-
darczych i spotecznych pod nazwa Akademia Aglomeracyjna.

W 2010 r. opracowano Zielonqg Ksiege Aglomeracji Poznariskiej, ktora
miata charakter prestrategii. Dokument zostat poddany konsultacjom spo-
tecznym i samorzadowym. III Forum Gospodarcze Aglomeracji Poznanskiej
odbyto sie pod hastem: Silna Aglomeracja - Nowoczesna Metropolia. Odbyt
sie tez I Zjazd Samorzaddw Aglomeracji Poznanskiej w Auli UAM.

W roku 2011 powstato Stowarzyszenie Metropolia Poznan. Rada Aglo-
meracji przeksztatcila sie w Rade Metropolii. Do stowarzyszenia nie weszta
jedna z gmin powiatu poznanskiego - Czerwonak. Pozostate gminy konty-
nuuja swoje cztonkowstwo. Przyjeta zostata Strategia Rozwoju Aglomeracji
Poznariskiej. Opierajac sie na niej zaczeto wdrazanie programéw strategicz-
nych Metropolia 2020. Strategia wdrazana jest na trzech poziomach: organi-
zacyjnym (tworzenie instytucji na poziomie metropolitalnym), merytorycz-
nym (aktualizacja istniejgcych dokumentéw lokalnych) i spotecznym (upo-
wszechnianie zapisow strategii i celdw integracji).

W roku 2012 Centrum Badan Metropolitalnych opracowato Studium
Uwarunkowan Rozwoju Przestrzennego Aglomeracji Poznarskiej [http://
www.cbm.amu.edu.pl/]. Obecnie trwaja prace nad utworzeniem Zwigzku
Transportowego Aglomeracji Poznanskiej, rozpoczeto wspo6lng promocje
Metropolii. Sktadaja sie na nia:

— wspoétpraca samorzadéw aglomeracji z WBPP w zakresie tworzenia
polityki przestrzennej wojewodztwa (konstruktywne zaopiniowanie POM),

— V Forum Gospodarcze Aglomeracji Poznanskiej,

— Ogdlnopolska konferencja samorzadowo-naukowa Polskie Metropolie
- dokonania i kierunki rozwoju (MTP),

— ujecie POM w zaktualizowanej Strategii rozwoju wojewédztwa 2020,

— prace koncepcyjne nad Poznanska Kolejag Metropolitalng,

— prace nad Planem zréwnowaZonego rozwoju transportu dla catej
aglomeracji,

— utworzenie Metropolitalnego Forum Planowania Przestrzennego.

Do sukcesow wspétpracy nalezy zaliczy¢:

— wypracowanie wspoélnej strategii,

— realizacje kolei metropolitalne;j.
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W ramach zintegrowanego transportu publicznego udato sie wprowa-
dzi¢ Poznanska Elektroniczng Karte Aglomeracyjng ,,PEKA”, co byto bardzo
trudne z uwagi na ogromna liczbe operatoréw. Prowadzona jest na szeroka
skale edukacja w zakresie rozwoju tozsamosci metropolitalnej.

Uznano, ze czynniki sukcesu to:

— struktura instytucjonalna - tylko jeden powiat,

— dobry klimat polityczny, liderzy integracji,

— ro6zne formy wspétpracy,

— silna podbudowa merytoryczna - szereg diagnoz dotyczacych catej
aglomeracji.

Specyfika poznanskiej Sciezki integracji jest Scista wspoétpraca ze $rodo-
wiskiem naukowo-akademickim, ktérej gtdwnymi zaletami sa:

— niezaleznos$¢ od jednej konkretnej jednostki samorzadowej,

— ekspercki charakter, tagodzacy lokalne spory polityczne,

— interdyscyplinarnos¢,

— elastycznos¢.

Do wad nalezg za$:

— niepewno$¢ finansowania,

— brak zaplecza administracyjnego i organizacyjnego,

— brak szerokiego zaplecza urbanistéw - praktykow,

— problemy z koordynacja miedzyuczelniana.

Model na najblizsze lata przewiduje oparcie wspétpracy na dwoch fila-
rach merytoryczno-organizacyjnych - CBM i Stowarzyszeniu Metropolia
Poznan, $cisle wspétpracujacych ze sobg oraz ze zwigzkami i stowarzysze-
niami samorzadowymi, a takze pracowniami planistycznymi (MPU, WBPP)
[Kaczmarek 2012].

Ponadto dziewie¢ gmin aglomeracji utworzyto sp6tke akcyjna Aquanet
S.A, kolejne cztery gminy pobierajg od niej wode [Mikuta 2009].

4.4.3. Gdanski Obszar Metropolitalny

Idea wspotpracy gmin w obszarze metropolitalnym Tr6jmiasta pojawita
sie na poczatku lat 90. XX w. W 1992 r. samorzadowcy z Gdanska, Sopotu,
Gdyni, Pruszcza Gdanskiego, Rumi, Redy i Wejherowa powotali Konwent
Woéjtéw, Burmistrzow i Prezydentow Gdanskiego Obszaru Metropolitalne-
go. Na czele Konwentu stanat é6wczesny prezydent Sopotu. Konwent rozpo-
czat prace nad delimitacjg obszaru i powotat kilka komisji problemowych,
ztoZzonych z urzednikéw poszczegélnych urzedéw, ktére identyfikowaty
obszary mozliwej wspotpracy metropolitalnej. W 1993 r. wiceprezydent
Wejherowa zaproponowat utworzenie Gdanskiego Zwigzku Metropolital-
nego, ktéry zajmowalby sie koordynacja planéw przestrzennych, dziatan
ekologicznych, komunikacji, polityki rozwoju gospodarczego oraz powota-
niem policji metropolitalnej. Na forum Gdanskiego Zwigzku Metropolitalne-



Doswiadczenia obszaréw metropolitalnych w zakresie wspotpracy 345

go miatyby wiec by¢ podejmowane decyzje, ktére nie powinny by¢ roz-
strzygane na szczeblu jednej gminy. 19 czerwca 1993 r. odbyta sie gdanska
konferencja metropolitalna, na ktérej dyskutowano, jakie szanse i ewentu-
alne zagrozenia dla miast pomorskich niesie za sobg powstanie Gdanskiego
Zespotu Metropolitalnego.

W 1997 r. powstato Stowarzyszenie Lobbingu Pomorza Gdanskiego,
skupiajace menadzeréw, naukowcoéw, przedsiebiorcéow, urzednikéw samo-
rzadowych i rzgdowych oraz kilku postéw. Prezesem, az do zakonczenia
dziatania Stowarzyszenia w roku 2005, byt prezes zarzadu firmy Polnord.
Stowarzyszenie doprowadzito do kilku debat z udzialem prezydentow
miast Tréjmiasta. W roku 1999 podpisano porozumienie w sprawie wspot-
dziatania na rzecz aglomeracji, ktére byto wymiernym efektem tych debat.
Prezydenci rozpoczeli prace nad wspdlnym biletem metropolitalnym
[http://www.metropoliagdansk.pl/stowarzyszenie-gom/inicjatywy-metropoli-
talne-1990-2011].

0d 2003 r. dziata, utworzona z inicjatywy marszatka wojewo6dztwa po-
morskiego oraz prezydenta Gdaniska, Rada Metropolitalna Zatoki Gdanskiej,
ktérej celem jest wspotdziatanie samorzadéw miast, gmin i powiatéw oraz
samorzadu wojewoddztwa na rzecz rozwigzywania takich wspdélnych pro-
bleméw metropolii Tréjmiasta, jak:

— komunikacja i transport,

— marketing i promocja,

— koordynowanie przygotowania wspolnych inwestycji,

— pozyskiwanie funduszy unijnych,

— zagospodarowanie przestrzenne.

Rada podjeta prace nad nastepujacymi zagadnieniami:

— integracja systemu transportowego w aglomeracji,

— potencjat rozwojowy inwestycji zagranicznych na Pomorzu,

— utworzenie Battyckiego Metropolitalnego Forum Gospodarczego - ro-
zumianego jako ptaszczyzna wspétpracy i budowy wzajemnych relacji
inwestorow z kraju i zagranicy oraz przedstawicieli wtadz oraz samorza-
dow lokalnych. Gtéwng ideg Forum jest dtugoterminowa aktywizacja inwe-
stycyjna catego regionu Pomorza, majaca w konsekwencji przyczyni¢ sie do
wzrostu jego znaczenia na mapie atrakcyjnosci gospodarczej Europy.
Pierwsze Forum odbyto sie we wrze$niu 2006 1.,

— rozwdj funkcji metropolitalnych - istniejace i potencjalne lokalizacje,
jako przygotowanie do tworzenia ofert inwestycyjnych,

— problem suburbanizacji w tréjmiejskim obszarze metropolitalnym,

— rozwdj powigzan transportowych.

Do gtéwnych osiagnie¢ w dziedzinie wspoétpracy nalezy zaliczy¢ dojscie
do porozumienia w sprawie utworzenia Metropolitalnego Zwigzku Komu-
nikacyjnego. W czerwcu 2007 r. zostal zarejestrowany Metropolitalny
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Zwigzek Komunikacyjny Zatoki Gdanskiej, w sktad ktérego weszto 13 gmin.
Zwigzek doprowadzit do powstania biletu metropolitalnego.

Waznym i konkretnym efektem prac Rady Metropolitalnej byty konsul-
tacje i opiniowanie dokumentéw strategicznych oraz planistycznych, np.:

— Strategii Rozwoju Wojewddztwa Pomorskiego do 2020 r.,

— Regionalnego Programu Operacyjnego Wojewédztwa Pomorskiego na
lata 2007 -2013,

— planu zagospodarowania przestrzennego obszaru metropolitalnego.

Zadna z inicjatyw nie doprowadzita jednak do sformalizowania wspét-
pracy na rzecz metropolii na szerszym polu, az do utworzenia we wrze$niu
2011 r. stowarzyszenia samorzadowego Gdanski Obszar Metropolitalny
(GOM). Najwyzsza wiadza GOM jest Walne Zgromadzenie Cztonkéw, ktorzy
sg delegowani przez rady poszczegoélnych jednostek samorzadowych. Kazdy
z nich ma jeden, tak samo znaczacy, gtos. Dziatalno$¢ stowarzyszenia polega
na realizacji wspdlnych projektéw. Od stycznia roku 2012, w ramach
wspoélpracy o$miu powiatowych urzedéw pracy, realizowany jest projekt o
nazwie Metropolitalny Rynek Pracy. W jego ramach w maju 2012 r. zorga-
nizowano Metropolitalne Targi Pracy, Przedsiebiorczosci i Edukacji. Reali-
zowany jest projekt Wsparcie dla aktywnie poszukujqcych pracy. Dzieki nie-
mu bezrobotni mieszkancy miast GOM, ktérzy aktywnie poszukujg pracy,
moga korzysta¢ z bezptatnych przejazdéw srodkami komunikacji miejskie;j.
Podpisano réwniez wspdlng deklaracje o swobodzie wyboru miejsca pro-
wadzenia dziatalnosSci gospodarczej. Dzieki temu osoby bezrobotne, ktore
beda skutecznie ubiega¢ sie o przyznanie $rodkéw na otworzenie wtasnej
dziatalno$ci gospodarczej w PUP w jednym powiecie, bedg mogty bez prze-
szkéd otworzy¢ swoja firme w innym [http://www.metropoliagdansk.pl/
stowarzyszenie-gom/projekty]. GOM przygotowato tez wspélng oferte inwe-
stycyjng, ktora zostata zaprezentowana po raz pierwszy na najwiekszych na
Swiecie Targach Nieruchomos$ci w Cannes, w marcu 2012 r. Oferta przygo-
towana przez Gdanska Agencje Rozwoju Gospodarczego (InvestGDA), pre-
zentuje potencjal gospodarczy catego obszaru metropolitalnego [http://
www.metropoliagdansk.pl/stowarzyszenie-gom/projekty].

Stowarzyszenie GOM jest bardziej przychylne koncepcji utworzenia za-
rzadu metropolitalnego, natomiast Gdynia sprzyja formie zrzeszeniowej
[Konferencja... 2012]. Za forma zinstytucjonalizowang (powiatu metropoli-
talnego, na czele z prezydentem, wybranym w bezposrednich wyborach)
zdecydowanie opowiadajg sie prezydenci Sopotu i Gdanska, ktérzy twier-
dzg, iz na arenie miedzynarodowej wazny jest wizerunek silnego lidera, a to
moze zagwarantowac tylko prezydent metropolii [http://www.metropolia
gdansk.pl/stowarzyszenie-gom/inicjatywy-metropolitalne-1990-2011].
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4.4.4. Szczecinski Obszar Metropolitalny

15 kwietnia 2005 r. powstato Samorzadowe Stowarzyszenie Wspotpracy
Regionalnej, ktére 4 wrzesnia 2009 r. zmienito nazwe na Stowarzyszenie
Szczecinskiego Obszaru Metropolitalnego - SOM. W sktad stowarzyszenia
wchodzi Urzad Marszatkowski Wojewddztwa Zachodniopomorskiego,
powiat policki i 11 gmin. Celem SOM jest stworzenie silnego o$rodka me-
tropolitalnego. Wspélne prace polegaja m.in. na przygotowaniu koncepcji
zarzadzania Szczecinskim Obszarem Metropolitalnym, strategii rozwoju,
wprowadzeniu uregulowan legislacyjnych, lobbingu i innych dziataniach
eksponujacych atrakcyjno$¢ inwestycyjng, gospodarczg i kulturowa obsza-
ru. Stowarzyszenie osigga swoje cele w gospodarce przestrzennej, transpor-
towej, edukacji, ochronie srodowiska i infrastrukturze za posrednictwem
komisji. Do tej pory na zlecenie SOM zostata stworzona spdjna mapa plani-
styczna obszaru metropolitalnego i opracowana Koncepcja rozwoju trans-
portu publicznego w SOM. W Szczecinie trwa budowa zaktadu termicznego
unieszkodliwiania odpaddéw, ktéry ma stuzy¢ wszystkim gminom z obszaru
metropolitalnego. Wydawany jest réwniez ,Kurier Metropolitalny” - bez-
platny dodatek do ,Kuriera Szczecinskiego”, ktéry promuje idee metropoli-
talno$ci [www.som.szczecin.pl].

4.4.5. Agencja Rozwoju Aglomeracji Wroctawskiej (ARAW)

Innym przyktadem zinstytucjonalizowanej wspotpracy jest, utworzona
w roku 2005, Agencja Rozwoju Aglomeracji Wroctawskiej, ktora dziata
w formie spo6tki akcyjnej non-profit. Jej akcjonariuszami sg Wroctaw i ota-
czajace go gminy (30). Poniewaz ARAW jest sp6tka publiczno-publiczna, to
moze przyjmowac zadania (i $rodki finansowe) gmin bedacych jej wspoétu-
dziatowcami bez procedury przetargowej. Gtdwnym celem spo6tki jest two-
rzenie warunkéw aktywizacji gospodarczej. ARAW realizuje dla gmin zada-
nia w zakresie:

1. Pozyskiwania inwestycji zagranicznych (Centrum Wspierania Bizne-
su). Przedstawiciele spdtki uczestniczyli w negocjacjach z IBM. Agencja
pomagata takze w pozyskiwaniu innych inwestoréw dla Wroctawia i okolic;

2. Doradztwa i $wiadczenia ustug w zakresie zamoéwien publicznych
(grupowe, zielone), partnerstwa publiczno-prywatnego, projektéw unij-
nych, finanséw publicznych, pozyskiwania zewnetrznego, proceséw praw-
nych, legislacyjnych i prawodawczych, gospodarki odpadami, audytu ener-
getycznego, cech endogenicznych samorzaddw, organizacji szkolen i semi-
nariow (Centrum Ustug Samorzadowych);

3. Projektéw unijnych [http://www.araw.pl].

Agencja przygotowata tzw. produkt turystyczny aglomeracji wroctaw-
skiej. Inicjatywa ta ma zacheci¢ wroctawian do spedzania wolnego czasu na
terenie aglomeracji. Opracowano takze plan modernizacji zarzadzania
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w administracji samorzgdowej w partnerstwie dolnos$laskich j.s.t. Ponadto
zakonczono projekt Nauczyciel przysztosci, ktéry podnosi¢ ma kwalifikacje
zawodowe nauczycieli.

Spotka koordynuje réwniez Program dla Wroctawia - autorski projekt
antykryzysowy prezydenta Dutkiewicza, majacy na celu stworzenie pakietu
zadan wraz z narzedziami ich realizacji, ktére ztagodza skutki pogtebiajace-
go sie na Swiecie kryzysu [Program... 2009] oraz projekt Wracajcie, ktérego
celem jest naktonienie do powrotu z zagranicy mtodych i zdolnych ludzi, na
ktérych praca czeka w Aglomeracji Wroctawskie;.

Dzieki zabiegom ARAW Wroctaw otrzymatl wiele nagréd i wyrdznien,
m.in. Europejska Nagrode Sektora Publicznego EPSA 2009, Most Business
Friendly Region 2008 (wedtug British-Polish Chamber of Commerce). Po-
nadto aglomeracja wroctawska stata sie regionem najmocniej przyciagaja-
cym inwestoréw (wedtug ,Pulsu Biznesu” 2008), a sam Wroctaw najbar-
dziej przyjaznym dla biznesu miastem w Polsce (wedtug ,Forbesa” 2008)
oraz najbardziej innowacyjnym (raport za rok 2008 firm KPMG) [Szumska
20009].

Agencje rozwoju sa powszechnie wykorzystywane w zarzadzaniu rozwo-
jem obszaréw metropolitalnych w Europie (zob. rozdz. IV). Model wspo6t-
pracy utworzony we Wroctawiu jest obecnie przenoszony na grunt innych
polskich metropolii (Lublin, Tréjmiasto)7s.

4.5. Szczegélne problemy wystepujqce w obszarach metropolitalnych

4.5.1. Konkurencja miedzy jednostkami samorzqdu

Powyzej zostaty zaprezentowane inicjatywy wspétpracy miedzy ré6znymi
podmiotami, jakie wystepujg w obszarach metropolitalnych naszego kraju.
Tymczasem réwnolegle do tych pozytywnych przedsiewzie¢ panuje w nich
takze silna konkurencja, zwtaszcza miedzy samorzadami. Najbardziej spek-
takularny wyraz przybiera ona w Obszarze Metropolitalnym Troéjmiasta,
gdzie wyraznie wida¢ rywalizacje miedzy dwoma o$rodkami rdzeniowymi -
Gdanskiem i Gdynia. Przejawia sie ona w utworzeniu dwéch stowarzyszen,
ktére nie sg w stanie ze sobg wspotpracowac. Sg to Gdanski Obszar Metro-
politalny (GOM) i NORDA.

GOM powstat 15 wrze$nia 2011 r. z inicjatywy prezydenta Gdanska, ktory
od razu zaprosit do wspotpracy cztonkéw stowarzyszenia NORDA. W skiad

75 Formalnym podmiotem wspétpracy jest rowniez Stowarzyszenie ,Metropolia
Warszawa” utworzone w 2000 r. przez gminy warszawskie i otaczajace stolice.
Celem stowarzyszenia jest wspotpraca gmin oraz utworzenie metropolii stoteczne;.
Poza zleceniem przygotowywania opracowan, majacych stanowi¢ podstawe do
wdrazania intensywnej wspotpracy metropolitalnej, nie podejmuje dziatan maja-
cych na celu rozwigzywanie probleméw metropolitalnych.
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GOM weszto 29 przedstawicieli (obecnie 40) gmin i powiatéw, przy czym
czeS¢ gmin jest jednoczesnie cztonkiem obu stowarzyszen (rys. 39).
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Rys. 39. Cztonkowie stowarzyszen w Trojmiejskim Obszarze Metropolitalnym
Zrodto: oprac. wlasne

Na dwa dni przed spotkaniem zatozycielskim GOM, przedstawiciele 15
gmin z po6tnocnej czesci wojewddztwa pomorskiego podpisali sie pod listem
o wspoélpracy w ramach majgcego ,charakter nieformalny” Forum Wéjtow,
Burmistrzow i Prezydentow NORDA. Wiekszo$¢ tych gmin zadeklarowato
wcze$niej che¢ przystapienia do Stowarzyszenia GOM. Forum NORDA ma
dziata¢ jedynie na rzecz péinocnej czesci Pomorza. Wspétpraca ma dotyczy¢
realizacji Obwodnicy Péinocnej Aglomeracji Trojmiejskiej, wspdlnej gospo-
darki komunalnej, polityki turystycznej oraz edukacyjnej. NORDA powstata
z inicjatywy prezydenta Gdyni, ktéry w kwietniu, po otrzymaniu propozycji
przystapienia do GOM, odmoéwit przyjecia zaproszenia, twierdzac, ze bytoby
ono tworem nic nie wnoszacym i nie dajgcym zadnych realnych instrumen-
tow do dziatania na rzecz metropolii [Moritz 2011].

W Bydgosko-Torunskim Obszarze Metropolitalnym, zaprzeczajac poro-
zumieniu o powotaniu Kolegium B-TOM, w Bydgoszczy powstato Stowarzy-
szenie Metropolia Bydgoska. Prezydenci obu gtdwnych miast obszaru od lat
nie sg w stanie porozumie¢ sie w sprawach istotnych dla catej metropolii.
Prezydent Bydgoszczy uwaza, Ze miedzy oboma miastami nie ma zwigzkow
funkcjonalnych, natomiast prezydent Torunia i sejmik wojewddztwa opo-
wiadaja sie za utworzeniem duopolu.
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4.5.2. Niski poziom kapitatu spotecznego

Badania przeprowadzone w 25 krajach Unii Europejskiej pokazuja, ze
spoteczenstwo polskie prezentuje jeden z najnizszych poziomoéw zaufania
wzgledem innych obywateli wérdd krajow Wspoélnoty. Polska znalazta sie
na przedostatnim miejscu sposrod krajow objetych badaniem. Réwniez
inne mierzalne wskazniki kapitatu spotecznego naleza w Polsce do najniz-
szych w catej Unii Europejskiej [European Comission 2005, s. 42]. Jesli
chodzi o zaufanie do wtadz lokalnych, to w roku 2002 ksztattowato sie na
poziomie 43%, a w roku 2008 juz na poziomie 68%, jednak w roku 2010
znow spadto do 55% [CBOS 2010]. Kolejny czynnik okreslajacy poziom
kapitatu spotecznego wskazuje, ze w 2011 r., az 49% obywateli wykazywato
obojetno$¢ wobec sze$ciu form naruszania dobra wspolnego?¢ i, co jest
niezwykle niepokojace, odsetek oséb obojetnych wzrést az o 14 punktow
procentowych w stosunku do roku 2005 [Czapinski, Panek 2011]. Wedtug
badan CBOS tylko 21% spoteczenstwa ufa polskiemu parlamentowi, a 14%
partiom politycznym. Te dwa ostatnie wskazniki takze plasujg nas na jed-
nych z ostatnich miejsc w Europie. Najwiekszym zaufaniem Polacy darza
organizacje charytatywne (powyzej 80%). Sumaryczny wskaznik zaufania
w sferze publicznej wskazuje, Ze ,potowicznie” ufaja ré6znego rodzaju insty-
tucjom i organizacjom funkcjonujacym w spoteczenstwie. Srednie zaufanie
mierzone na skali od 0 do 23 dla ogétu Polakéw wyniosto bowiem 12,08
[CBOS 2010, s. 13].

Poziom rozwoju kapitatu spotecznego mierzy sie réwniez udziatem oby-
wateli w wyborach. Najwieksza frekwencje w wyborach do sejmu zanotowa-
no w miastach (Warszawa 73%, Poznan 69%, Gdansk 67%) i gminach znaj-
dujacych sie w obszarze funkcjonalnym najwiekszych miast, co moze wska-
zywac na nieco wyzszy poziom kapitatu spotecznego w najsilniejszych obsza-
rach miejskich [MRR 20104, s. 63].

Zaufanie do wtadz lokalnych jest niZsze na bytych ziemiach zaboru rosyj-
skiego niz pruskiego i austriackiego. Poza tym Polacy na tych obszarach
wola podejmowac¢ dziatania indywidualne, ustala¢ rozwigzania w niefor-
malnych uktadach lub czeka¢ na inicjatywy wtadz lokalnych, anizeli podej-
mowac zorganizowane dziatania zbiorowe [Klimczuk 2009, s. 7].

Najprostsza miarg stanu spoteczenistwa obywatelskiego jest stopien
zrzeszania sie - odsetek obywateli, ktérzy naleza do organizacji dobrowol-
nych. W Polsce w 2011 r. czlonkami jakich§ organizacji, stowarzyszen,
partii, komitetéw itp. byto 14,8% badanych. W poréwnaniu z rokiem 2003
wzrost wyniést zaledwie 2,6 punktu procentowego. Réwnie rzadko ludzie

76 Zanizanie wysokosci ptaconych podatkéw, unikanie ptacenia za korzystanie z
transportu publicznego, unikanie ptacenia za $wiatto, czynszu za mieszkanie, cet,
pobieranie niestusznie zasitku dla bezrobotnych.
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w Polsce podejmuja lub wigczaja sie w dziatania na rzecz wtasnej spotecz-
nosci (15,6% badanych), chociaz w poréwnaniu z rokiem 2000 (8%) nastg-
pit tu prawie dwukrotny wzrost [Czapinski, Panek 2011, s. 278].

Jak zauwazyt Fukuyama

[...] komunizm przyczynit sie do powstania wielu nawykéw spotecznych takich
jak: nadmierna zalezno$¢ od panstwa, prowadzaca do zaniku inicjatyw spotecznych,
niezdolno$¢ do kompromisu oraz nieche¢ do zrzeszania sie w dobrowolnych organi-
zacjach [za: Frykowski 2005, s. 54].

Niski poziom zaufania miedzy Polakami, wedtug K. Skarzynskiej, mozna
ttumaczy¢ tradycyjnym wychowaniem, stabym wyksztatceniem, wysoka
religijno$cig oraz pamiecig o zyciu w autorytarnym systemie politycznym.
Polacy nie starajg sie zrozumie¢ zachowan innych, wolg wybiera¢ rozwig-
zania sitowe, bezpieczne i akceptowane przez autorytety, a nie innowacyj-
ne. Do tego widzac, Ze inni tamig prawo sami postepuja podobnie. Ponadto
Polacy maja do$wiadczenia generujace nieufnos$¢ (pamiec o Il wojnie swia-
towej, realnym socjalizmie, trudnos$ciach z transformacja ustrojowq i inte-
gracjg europejska czy aferach wsrod elit politycznych). W spoteczenstwie
polskim rywalizacji w dazeniu do zdobycia spotecznie cenionych débr nie
traktuje sie w kategoriach mobilizacji, sposobu na maksymalizacje wysit-
koéw i osigganie w jakim$ zakresie doskonatosci, lecz jako przejawy agres;ji,
zawisci, tamania norm [Skarzynska 2005, s. 84-87].

Badania kapitatu spotecznego w wojewo6dztwie mazowieckim zosta-
ly przeprowadzone w ramach projektu Trendy rozwojowe Mazowsza pod
kierownictwem Z. Strzeleckiego. Celem projektu byta ocena poziomu zaufa-
nia do instytucji lokalnych jako istotnego czynnika kapitatu spotecznego,
majacego wptyw na jako$¢ zycia obywateli. Do instytucji tych zaliczono:
wtadze lokalne, szkoty, policje, Kosciét i organizacje spoteczne. Najwiek-
szym zaufaniem respondentéw cieszyta sie szkota (65% ankietowanych),
na kolejnych miejscach znalazty sie: Kosciot (57%), policja (55%), samorzad
lokalny (48%) oraz organizacje spoteczne (43%). Uderzajacy jest niski
poziom zaufania do samorzadu, ktéry powinien by¢ aktywnym podmiotem
zachecajacym ludnos$¢ do partycypacji w zyciu publicznym. Podobnie sytua-
cja wyglada z organizacjami spotecznymi. Z zatoZenia sg one tymi podmio-
tami, w ktérych powinno ksztattowac sie spoteczenstwo obywatelskie,
tymczasem ankietowani wykazywali wobec nich najnizszy poziom zaufania.

Badania wskazujg tez na przestrzenne zréznicowanie poziomu zaufania.
Wynika z nich znaczaco wieksze zaufanie do szkoty na terenach wiejskich
niz w miescie. Z kolei wskaznik poziomu zaufania do organizacji spotecz-
nych jest wyzszy na terenach miejskich niz wiejskich, co wynika z wiekszej
liczby i r6znorodnosci tych organizacji dziatajacych w miastach. Sg one tez
lepiej rozpoznawane. Je$li chodzi o zaufanie do samorzadu, to badania
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wskazuja na wyrazng korelacje miedzy poziomem zaufania a sposobem
zarzadzania gming. Im lepszy byt gospodarz, tym wiekszy byt poziom zau-
fania [Strzelecki 2011].

Podobne badania nalezatoby przeprowadzi¢ w pozostatych obszarach
metropolitalnych, lecz powinny by¢ poszerzone o badanie zaufania réznych
interesariuszy wzgledem siebie, w tym zaufania samorzadéw i mieszkan-
cow strefy podmiejskiej do wtadz regionalnych, ktére powinny stymulowac
rozwaj obszaréw metropolitalnych.

Niski poziom kapitatu spotecznego powoduje, iz szczegbélng uwage po-
Swieci¢ nalezy wzmacnianiu mechanizméw kooperacji i zaufania miedzy
ludZmi, gdyz ich jako$¢ bedzie wptywaé na szanse rozwojowe poszczegdl-
nych regiondw i catego kraju.

4.6. Wnioski z przeglgdu studiéw przypadku

Zaprezentowane formy wspotpracy j.s.t, dopuszczone przez stosowne
ustawy, sg oczywiScie wykorzystywane w praktyce zarzadzania w uktadach
terytorialnych. Wspoétpraca miedzy réznymi jednostkami terytorialnymi
najczesciej jest ograniczona do waskich probleméw i rzadko sg tworzone
organy, ktére kompleksowo koordynowatyby wszelkie dzialania podejmo-
wane w obszarze metropolitalnym. Z punktu widzenia obszaréw metropoli-
talnych, probleméw wystepujacych w tychze obszarach, zadan o charakte-
rze uzyteczno$ci publicznej wydaje sie, ze najbardziej odpowiednia forma
wspélipracy jest zwigzek gmin. Pozostale rozwigzania organizacyjne w
zakresie wspotdziatania nie stwarzaja, ze wzgledu na swoja specyfike, szans
na efektywng i skuteczng wspoétprace gmin. W dzisiejszych uwarunkowa-
niach prawnych jedynie zwigzek gmin daje szanse realizacji zatozonych
zadan. Jednak analiza utworzonych dotychczas zwigzkéw gminnych poka-
zuje, iZ nie s3 one wykorzystywane do rozwigzywania probleméw na po-
ziomie metropolitalnym i stanowia zalagzkowg forme wspotpracy. Potwier-
dza sie zatem hipoteza twierdzaca, iz system zwiazkéw gminnych nie
mozZe by¢ podstawa do wdrozenia zarzadzania metropolitalnego. Z
punktu widzenia naszej gospodarki, wzmacniania konkurencyjnosci, nie
mozna nawigzywania wspoétpracy pozostawic¢ sitom zywiotowym i czekaé
az spoteczenstwo i gminy poniosa na tyle duze koszty, zeby przej$¢ z fazy
konkurowania do fazy kooperowania. Dlatego trzeba przyspieszy¢ te
wspolprace poprzez wdrozenie odpowiednich instrumentéw.

Jednym z kluczowych problemoéw zwigzanych z zarzgdzaniem obszarami
metropolitalnymi jest kwestia finansowania. Wiekszo$¢ jednostek teryto-
rialnych zanim zdecyduje sie przystapi¢ do struktur metropolitalnych,
wymaga informacji, z jakimi doktadnie kosztami nalezy sie liczy¢ (wysokos¢
sktadek, wspoétfinansowanie opracowywania planu zagospodarowania,
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dodatkowe obcigzenia). Jasno okreslony sposéb finansowania przyjat GZM.
Na majatek zwigzku sktadajg sie m.in.:

— wktady cztonkowskie,

— roczne sktadki cztonkoéw (1 zt od kazdego mieszkarnica miasta czlon-
kowskiego),

— sktadniki majatkowe przekazane przez poszczegdélne gminy, stuzace
realizacji zadan przejetych przez zwiazek,

— skladniki nabyte przez zwiazek,

— dochody z majatku i urzadzen zwiazku,

— dochody z dziatalno$ci gospodarczej zwigzku,

— subwencje, dotacje, darowizny, zapisy,

— dotacje celowe narealizacje zadan powiatowych przejetych przez
zwiazek [Statut Gornoslgskiego... b.d.].

Podobnie wyglada sytuacja w Metropolii Poznan. Dziatalno$¢ Stowarzy-
szenia finansowana jest m.in. ze sktadek cztonkowskich, ktérych wysokosé
uzalezniona jest od liczby mieszkancéw jednostki terytorialnej. Poznan
ptaci sktadke w podwdjnej wysokosci [Statut Stowarzyszenia... §51].

Jesli chodzi o nieformalne formy wspotpracy, to czesto istniejg one tylko
na papierze i nie przynosza zadnych wymiernych efektéw (rzeszowski OM,
BOM). Oczywiscie kwestig stosownych wyboréw politycznych jest przesa-
dzenie o obligatoryjnosci czy tez dobrowolnosSci uczestnictwa gmin w
zwiazku badZ innej formie wspoétpracy. W kazdym przypadku proponowane
rozwigzania organizacyjno-finansowe winny by¢ przedmiotem wieloaspek-
towych dyskusji, pokazujgcych witadzom gmin korzysci z przystgpienia do
zwiagzku oraz korzysci dla catego obszaru metropolitalnego w przypadku
realizacji czeSci zadan z zakresu uzytecznos$ci publicznej nie tylko przez
wyalienowane gminy, ale takze przez wykreowany podmiot. Realizacja
czesci zadan zwigzanych z tworzeniem jak najkorzystniejszych warunkéw
dla mieszkancéw i podmiotéw gospodarczych w ramach zwigzku, stwarza
szanse, dzieki efektom synergicznym, na uzyskiwanie wiekszych efektow
przy angazowaniu tych samych $§rodkéw finansowych.

5. Wspétrzadzenie w obszarach metropolitalnych w $wietle przepro-
wadzonych badan

Badania dotyczace funkcjonowania gmin i wspétpracy w obszarach me-
tropolitalnych stanowity cze$¢ szerszego projektu, majacego ocenié spraw-
no$¢ proceséw zarzadzania w obszarach funkcjonalnych. Celem badan
kwestionariuszowych byta analiza wspétpracy w obszarach metropolital-
nych oraz zapoznanie sie z opiniami gmin odno$nie formy prawnej funkcjo-
nowania obszaréw metropolitalnych. Kwestionariusze skierowano do
wszystkich polskich gmin. Sposréd 486 gmin potoZonych w 12 obszarach
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metropolitalnych Polski??, ankiety odestaty 152 gminy (31,28%), przy czym
na pytania zwigzane z kwestiami metropolitalnymi odpowiedzi udzielito
tylko 77 samorzadow. Fakt ten swiadczy o braku swiadomosci metropoli-
talnej i braku zrozumienia problemu wsréd respondentéw. Gminy, ktdére nie
wypehity tej czesci ankiety, uwazaja, iz nie naleza do obszaru metropolital-
nego, co czesto wrecz pisaly w kwestionariuszu. Wydaje sie, ze za cze$¢
obszaru metropolitalnego uwaza¢ sie beda tylko wtedy, gdy obszar ten
zostanie zinstytucjonalizowany?7s.

Ponizej przedstawiono szczegétowe wyniki opracowane na podstawie
ankiet otrzymanych od gmin, ktére odpowiedzialy na pytania ,metropoli-
talne”. Rozktad odpowiedzi na pytanie o wspétprace z innymi podmiotami
przy tworzeniu dokumentéw strategicznych przedstawia tabela 14.

Z tabeli wynika, ze gminy przy tworzeniu dokumentéw strategicznych
najczesciej wspotpracowaty ze spotecznosciag lokalna, przedstawicielami
lokalnego biznesu i organizacjami pozarzadowymi. Natomiast jesli chodzi
o wspotprace z j.s.t., to np. przy tworzeniu strategii zaledwie sze$¢ gmin (ze
116) wspotpracowato z inna gming, 16 - z powiatem, a 12 z samorzadem
wojewddztwa. W przypadku studium i planéw miejscowych ta wspotpraca
byta znacznie czestsza, ale jest to zapewne efektem wypeinienia wymogow
narzuconych przepisami prawa. Pozytywnym zjawiskiem jest wspoétpraca
przy tworzeniu strategii rozwigzywania probleméw spotecznych. Az 40
gmin wspotpracuje z NGOs, ktore sg naturalnym partnerem przy rozwiazy-
waniu problemoéw spotecznych. Jesli chodzi o formy wspotpracy, to najcze-
$ciej przebiegata ona w postaci spotkan z mieszkancami i przedsiebiorcami
oraz polegata na zbieraniu opinii za po$rednictwem ankiet. Gminy czesto
korzystaty réwniez z ekspertyz przygotowywanych przez profesjonalistow.

77 Gminy na potrzeby niniejszego opracowania dobrano wedlug delimitacji
przeprowadzonych w kazdym z obszaréw metropolitalnych. Najczesciej byty one
efektem dziatan prowadzonych w ramach opracowywania planu zagospodarowa-
nia przestrzennego wojewddztwa, ktérego czescig ma by¢ plan zagospodarowania
obszaru metropolitalnego. W przypadku, gdy nie byto jednej, wigzacej delimitacji,
do badan przyjeto najszerszy z zaproponowanych zasiegéw obszaru metropolital-
nego.

78 Takie podejscie do zagadnienia prezentowato nawet jedno z miast central-
nych, ktérego wtadze odpowiedziaty na pytania dotyczace czeSci metropolitalnej
dopiero po ponownej prosbie zespotu badawczego i wyjasnieniu, ze w badaniach
nie chodzi o zinstytucjonalizowane obszary metropolitalne.
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Tabela 14

Wspétpraca gmin z interesariuszami przy tworzeniu dokumentéw strategicznych
(% wspotpracujacych gmin)

Z jakim podmiotem/podmiotami gmina wspétpracowata?
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Strategia rozwoju gminy 52,59|64,66|43,97| 5,17(13,79(10,34| 8,62|10,34| 6,03|35,34|35,34
Plan rozwoju lokalnego 24,14|38,79|28,45| 1,72| 3,45| 3/45| 0,86] 1,72| 0,86|14,66|13,79
Wieloletni plan inwestycyjny |13,79|35,34|14,66| 5,17|14,66(12,07| 1,72| 2,59| 1,72| 8,62 7,76
Wieloletni plan finansowy 6,03|22,41|13,79| 7,76(11,21|11,21| 0,86| 0,86| 1,72| 9,48| 4,31
Studium u.k.z.p. 35,34|77,59|22,41|53,45(50,86/50,00{ 6,03| 4,31| 4,31|16,38|27,59

Miejscowe plany zagospoda-
rowania przestrzennego 33,62(73,28|23,28|47,41|47,41|45,69| 5,17| 4,31| 3,45|17,24|29,31
Strategia rozwigzywania
probleméw spotecznych 11,21|40,52|34,48| 2,59|16,38| 6,03| 0,86| 2,59| 0,86|32,76/18,97
Plan gospodarki odpadami 14,66(32,76| 8,62| 7,76/34,48|31,03| 1,72| 1,72| 0,00 6,03|25,00
Program wspétpracy z
organizacjami pozarzado-
wymi 517|27,59|60,34| 1,72| 2,59| 0,00{ 1,72| 0,00 0,00/ 6,90| 0,00
Program ochrony srodowiska |14,66|33,62(11,21| 5,17|37,93|29,31| 1,72| 1,72| 0,86| 5,17|28,45

Zrédto: oprac. wiasne.

Za gtéwne bariery wspotpracy gminy z przedsiebiorcami przy opraco-
wywaniu dokumentéw strategicznych i podejmowaniu innych dziatan roz-
wojowych ankietowane jednostki uznaty bariery organizacyjne i procedu-
ralne oraz prawne i formalne. W przypadku wspoétpracy ze spotecznoscia
lokalng, jako gtéwna zostata wskazana bariera psychologiczna. Moze to by¢
potwierdzeniem niskiego poziomu zaufania spoteczenstwa. Najwazniejsze
bariery przy wspoéipracy z organizacjami pozarzadowymi oraz innymi
jednostkami samorzadu terytorialnego dotycza kwestii finansowych i orga-
nizacyjno-proceduralnych. Brak srodkéw jest réwniez barierg dla wspot-
pracy z ekspertami i o§rodkami badawczymi.

Nastepnie gminy zostaty zapytane o dziatania, jakie podejmuja wspolnie
z innymi partnerami i w jakiej dzieje sie to formie. NajczeSciej wskazywang
dziedzing wspoétpracy byt transport publiczny. Potowa gmin, ktére udzielity
odpowiedzi, wspétpracowato z inng gming w zakresie transportu autobuso-
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wego, 10,5% w przypadku transportu kolejowego. Najmniej gmin wspotpra-
cowato w dziedzinie komunikacji tramwajowej i trolejbusowej (7,24%), co
jest naturalng konsekwencja braku tego typu ustug w wiekszosci gmin. Naj-
popularniejszg forme wspdlpracy stanowia porozumienie miedzy jednost-
kami samorzadu terytorialnego, porozumienie miedzy j.s.t a innym podmio-
tem oraz zwigzek miedzygminny. Tylko jedno miasto organizuje transport
kolejowy w formie partnerstwa publiczno-prywatnego (Zabrze) (tab. 15).

Tabela 15
Formy wspotpracy w zakresie transportu publicznego (% wspdtpracujacych gmin)
Dziedzina
Forma wspoétpracy Transport Transpprt Transport
autobusowy tramwa] owy kolejowy
(trolejbusowy)
Zwigzek gmin 25,00 54,55 6,25
Porozumienie miedzy j.s.t. 56,58 18,18 56,25
Porozumienie miedzy j.s.t.

a innym podmiotem 13,16 0,00 18,75
Stowarzyszenie /fundacja 0,00 0,00 0,00
PPP 0,00 0,00 6,25
Przedsiebiorstwo publiczne 5,26 27,27 12,50
Inna forma 0,00 0,00 0,00

Zrédto: oprac. wtasne.

W kwestii §wiadczenia ustug publicznych gminy intensywnie wspétpra-
cuja réwniez w zakresie gospodarki odpadami (42,76%) i gospodarki wod-
no-sciekowej (39,47%) (tab. 16).

Tabela 16

Formy wspotpracy w zakresie gospodarki odpadami i gospodarki wodno-$ciekowej
(% wspotpracujacych gmin)

Dziedzina
Forma wspétpracy Gospodarka Govi%(éiir_ka Opieka Budownictwo
odpadami - spoteczna | mieszkaniowe
-$ciekowa
Zwigzek gmin 43,08 6,67 0,00 0,00
Porozumienie miedzy j.s.t. 26,15 36,67 40,00 0,00
Porozumienie miedzy j.s.t.

a innym podmiotem 15,38 23,33 50,00 27,27
Stowarzyszenie/fundacja 1,54 0,00 7,50 0,00
PPP 0,00 0,00 0,00 9,09
Przedsiebiorstwo publiczne 10,77 31,67 0,00 63,64
Inna forma 3,08 1,67 2,50 0,00

Zrédto: oprac. wlasne.
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Podobnie jak w przypadku transportu, najczestsze formy wspétpracy, to
zwigzek miedzygminny, porozumienie miedzy jednostkami samorzadu
terytorialnego, porozumienie miedzy j.s.t a innym podmiotem oraz zwigzek
miedzygminny. Nieco ponad dziesie¢ procent (12,5%) gmin jako forme
wspoétpracy w zakresie zaopatrzenia w wode wskazato przedsiebiorstwo
publiczne. Najcze$ciej sg to spo6tki z udziatem gminy.

Rzadziej gminy wspétpracuja z innymi podmiotami w zakresie opieki
spotecznej. Wystepujg tu tylko dwie formy wspélpracy: porozumienie
miedzy j.s.t., ktore najczesciej dotyczy wspodtpracy z powiatem, oraz poro-
zumienie miedzy j.s.t. a innym podmiotem (13,56%). W tym przypadku
samorzad gminy przekazuje zazwyczaj zadania do realizacji organizacji
pozarzadowej. Na uwage zastuguje fakt bardzo stabej wspoétpracy (7,24%)
w zakresie budownictwa mieszkaniowego, co wynika z tego, ze gminy
najczesSciej w ogole nie podejmuja inwestycji mieszkaniowych.

Kolejna dziedzina wspoétpracy, o ktoéra pytane byty gminy, dotyczyta
promocji oraz pozyskiwania inwestoréw i $rodkéw finansowych. Odpowie-
dzi na te pytania przedstawia tabela 17.

Tabela 17

Formy wspétpracy w zakresie promocji, pozyskiwania inwestoréw i funduszy
(% wspétpracujacych gmin)

Dziedzina
Forma wspotpracy Promocja P.ozyskiwa’nie Pogjl;;{v(\’)ljvme
inwestorow .

finansowych
Zwigzek gmin 13,24 11,43 6,40
Porozumienie miedzy j.s.t. 19,12 37,14 41,56

Porozumienie miedzy j.s.t. a

innym podmiotem 25,00 42,86 19,48
Stowarzyszenie/fundacja/LGD 35,29 571 28,57
PPP 0,00 0,00 1,30
Przedsiebiorstwo publiczne 1,47 2,86 1,30
Inna forma 5,88 0,00 1,30

Zrédto: oprac. wlasne.

Badane gminy najintensywniej wspotpracujg w zakresie pozyskiwania
$rodkdw finansowych (50,66%). Przyczynia sie do tego potrzeba mobiliza-
cji wspélnych zasobéw w celu ubiegania sie o dofinansowanie ze Srodkéw
Unii Europejskiej. Na uwage zastuguje fakt, ze wspotpraca ta bardzo czesto
przyjmuje forme Lokalnej Grupy Dziatania. Jest to stowarzyszenie, ktore
moze funkcjonowaé na podstawie ustaw o wspieraniu rozwoju obszaréw
wiejskich oraz o stowarzyszeniach i po akceptacji przez samorzad woje-
wodztwa moze korzysta¢ ze $rodkéw finansowych w ramach Programu
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Rozwoju Obszaréw Wiejskich. Obecnie w Polsce funkcjonuje 338 stowarzy-
szen tego typu [Wykaz LGD].

Réwniez promocja jest zadaniem, ktére gminy realizuja najczesciej na
drodze partnerstwa z innym podmiotem lub innym samorzadem (réwniez
powiatowym) badz za posrednictwem LGD. Wspoétprace przy realizacji
dziatan promocyjnych zadeklarowato 44,74% gmin, ktére udzielity odpo-
wiedzi. Nieco rzadziej pojawia sie wspdtpraca w celu przyciggniecia inwe-
stycji (23,03%) i przyjmuje forme porozumienia miedzy j.s.t. a innym pod-
miotem lub porozumienia miedzy samorzadami.

Kluczowg kwestiag w zarzadzaniu obszarem metropolitalnym jest wta-
Sciwa polityka przestrzenna. Gminy zapytano o udzial w opracowaniu
projektu planu zagospodarowania przestrzennego obszaru metropolitalne-
go. Ponad potowa (52%) gmin potozonych w obszarach metropolitalnych,
ktére odpowiedzialy na pytanie, stwierdzito, Ze nie uczestniczyto w pracach
nad planem. Natomiast gminy, ktére wspétpracowaty przy tworzeniu planu,
w zdecydowanej wiekszosci przypadkow (87,18%) wyrazaly swoje niezo-
bowigzujgce opinie. Zaledwie w 12,82% gmin byly to uzgodnienia (wigzace
stanowiska gmin). Wspoétpraca dotyczyta gtownie infrastruktury transpor-
towej i komunalnej (tab. 18).

Tabela 18

Dziedziny wspotpracy podczas prac nad planem zagospodarowania przestrzennego
obszaru metropolitalnego

Dziedzina wspétpracy Odsetek wspotpracujgcych gmin
Rozwéj/rozbudowa infrastruktury drogowej 39,47
Budowa linii kolei metropolitalnej 27,63
Budowa linii tramwaju regionalnego 14,47
Organizacja linii autobusowego transportu metropolitalnego 22,37
Budowa ponadlokalnego systemu $ciezek rowerowych 22,37
Kanalizacja 26,32
Wodociagi 21,05
Energetyka 13,16
Sktadowiska odpadow 23,68
Oczyszczalnie $ciekéw 18,42
Dziatania w zakresie ochrony $rodowiska 28,95
Dziatania w zakresie ochrony zasobéw wodnych 25,00
Promocja i rozwdj turystki 26,32

Zrédto: oprac. wlasne.

Najczesciej gminy wspdlnie decydowaty o rozwoju infrastruktury dro-
gowej oraz kolei metropolitalnej. Jest to pozytywne zjawisko, gdyz odpo-
wiednia sie¢ transportowa jest kluczcowym czynnikiem dla efektywnego
funkcjonowania obszaréw metropolitalnych. Kolejng, czesto wskazywana,
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dziedzing wspotpracy byta ochrona srodowiska oraz wspdlna promocja
i rozwoj turystyki.

Gminy, ktére podjely sie wspélnych dziatan na rzecz transportu publicz-
nego z reguty ujednolicity lub zamierzajg ujednolici¢ system optat za prze-
jazdy (tab. 19).

Tabela 19

Odpowiedzi na pytanie dotyczace ujednolicenia systemu optat za przejazdy
komunikacja publiczng

Odsetek gmin, w ktérych:
Wprowadzono jednolity system taryf za

przejazd jednym srodkiem transportu 56,10
Wprowadzono jednolity system taryf za
przejazd wszystkimi srodkami transportu 26,83

Zamierza sie wprowadzi¢ jednolity system
taryf za przejazd jednym $rodkiem trans-
portu 14,63

Zamierza sie wprowadzi¢ jednolity system
taryf za przejazd wszystkimi srodkami
transportu 17,07

Nie planuje sie ujednolicenia sytemu optat 12,20

Zrédto: oprac. whasne.

W najwiekszej liczbie gmin (56,10%) udato sie doprowadzi¢ do ujednoli-
cenia optat za jeden $rodek transportu, ale znaczaca cze$¢ samorzadow
dazy do wprowadzenia jednolitej taryfy na wszystkie $rodki transportu.
Tylko pie¢ gmin, ktére wspodtpracowaty w zakresie transportu publicznego,
nie zamierza ujednolici¢ optat.

Kolejna grupa pytan dotyczyta kwestii zarzgdzania obszarem metropoli-
talnym. Sposréd 77 samorzadéw, ktére odpowiedziaty na pytanie o ko-
nieczno$¢ utworzenia instytucji zarzadzajacej obszarem metropolitalnym,
az 46 (65%) nie widzi potrzeby utworzenia nowej instytucji (wtadzy) za-
rzadzajacej obszarem metropolitalnym. Natomiast gminy, ktoére sadza, ze
taka instytucja jest potrzebna, za wtasciwa jej forme uwazajg utworzenie
ustawg nowego podmiotu (szczebla) ,samorzadowej administracji metro-
politalnej” (55% odpowiedzi) lub porozumienie gmin i powiatéw koordy-
nowane przez administracje samorzadu wojewddztwa bez udziatu admini-
stracji rzadowej (25%). Zwolennikami instytucjonalizacji sa prawie wszyst-
kie os$rodki centralne (z wyjatkiem Gdyni). Podobne wyniki uzyskata
M. Lackowska [zob.: Lackowska 2009]. Za dobrowolng formg wspdtpracy
opowiedziaty sie zaledwie dwie gminy. Wynika z tego, iz te gminy, ktére
popieraja instytucjonalizacje, sa zwolennikami ,twardych rozwiazan” na-
rzuconych prawnie. Natomiast nie ma wsréd nich zwolennika zwigzkow
gmin i/lub powiatéw, co potwierdza teze o matej przydatnosci tej formy do
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zarzadzania obszarem metropolitalnym, tym bardziej ze 14 z tych gmin ma
doswiadczenia w zakresie wspotpracy w postaci zwigzku komunalnego.

Réwniez z badan przeprowadzonych przez UMP ws$réd mieszkancéw
gmin obszaréw metropolitalnych na temat modelu zarzadzania metropoli-
talnego wynika, ze najwiecej zwolennikow ma model samorzadu regional-
nego, z odrebnymi wtadzami [Lackowska 2009, s. 146]. Do podobnych
wnioskéw doszli naukowcy badajacy w roku 2008 organizacje i funkcjono-
wanie Obszaru Metropolitalnego Warszawy. Prawie 43% gmin zapytanych
0 szanse wspotpracy w obszarze metropolitalnym obawiato sie braku do-
browolnej wspéipracy. Blisko 70% gmin widziato konieczno$¢ wspdlnego
zarzadu, natomiast jedynie 50% pytanych sktonnych bylo zaakceptowac
ograniczenie kompetencji gmin na rzecz wspolnego zarzadu [Grochowski
2010, s. 28-29]. Gminy zapytane o najlepsza forme wspotpracy (w przy-
szto$ci) wskazaty:

— dobrowolne stowarzyszenie metropolitalne z dodatkowymi kompe-
tencjami i stworzenie przez rzad zachet finansowych do dobrowolnej
wspbltpracy j.s.t.,

— stworzenie na obszarze metropolitalnym odpowiednich struktur za-
rzadzajacych, ktore zajma sie sprawami np. rozwoju infrastruktury drogo-
wej, transportu publicznego, gospodarki odpadami itp. (bez koniecznosci
sztywnego wydzielenia obszaru metropolitalnego, a na zasadzie porozu-
mienia zainteresowanych gmin) [Grochowski 2010, s. 34].

— w konteks$cie sposobu wyboru witadz, w przypadku przyjecia przez
rzad ustawy tworzacej wtadze metropolitalne ztozone z rady i zarzadu,
uznaty, ze rada powinna sktada¢ sie z przedstawicieli gmin i powiatow,
natomiast zarzadem winien kierowaé wybierany przez rade w otwartym
konkursie menedzer [Grochowski 2010, s. 35].

Wiekszo$¢ gmin dostrzega koniecznos$¢ i korzysci instytucjonalizacji OMW.

Wyniki te nieco réznia sie od odpowiedzi otrzymanych w ramach kon-
sultacji Zielonej ksiegi, gdzie najczesciej wskazywanym rozwigzaniem byty
metropolitalne zwigzki celowe powotywane dla zarzadzania jedng lub
kilkoma ustugami publicznymi. Dopiero na drugim miejscu za wtasciwa
forme instytucjonalizacji obszaru metropolitalnego uznano tzw. powiat
metropolitalny. W $wietle tych danych oraz analizy obecnie funkcjonuja-
cych zwigzkéw miedzygminnych watpliwosci budza propozycje MAC zapi-
sane w Biatej ksiedze, ktére jako forme wspotpracy proponuja zwiazki
gminno-powiatowe. Rozstrzygniecie tej kwestii niewatpliwie wymaga prze-
prowadzenia pogtebionych badan wsréd wtadz lokalnych.

Jesli chodzi o kwestie finansowania zadan na poziomie metropolitalnym,
to ponad 57% gmin bytoby sktonnych przekaza¢ cze$¢ swoich dochodéw do
wspoélnego budzetu instytucji powotanej do zarzadzania obszarem metro-
politalnym. Samorzady mogty okresli¢ wysoko$¢ tych wptat jako czesé
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dochodéw gminy lub jako stawke w przeliczeniu na jednego mieszkanca.
Udzielone odpowiedzi wahaja sie w granicach od 0,005% (Gdansk) do 5%
(Nowosolna) dochodéw oraz od 0,27 PLN (Gdansk) az do 121,5 PLN (Nie-
potomice) na jednego mieszkanca.

Do kompetencji, ktére nalezatoby przekazac instytucjom zarzadzajacym
obszarami metropolitalnymi, gminy zaliczyly przede wszystkim transport
publiczny i promocje, pozyskiwanie inwestoréw i gospodarke odpadami
oraz gospodarke wodno-kanalizacyjng. Wiekszos$¢ z samorzadéw ma juz
doswiadczenie w zakresie wspotpracy w tych dziedzinach (rys. 40).
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pozyskiwanie transport promocja gospodarka gospodarka opieka
inwestorow wodno- odpadami spoteczna
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Ogminy wspoétpracujgce  Bgminy gotowe przekaza¢ kompetencje instytucji metropolitalnej

Rys. 40. Gotowo$¢ gmin do przekazania kompetencji instytucji metropolitalnej,
a doswiadczenia wspétpracy
Zro6dto: oprac. wiasne

Wyniki te sg zbiezne z danymi uzyskanymi w ramach konsultacji Zielonej
ksiegi, w ktérych najczesciej wskazywana odpowiedzig byty zadania pu-
bliczne majgce na celu zaspokajanie zbiorowych potrzeb mieszkancow
w zakresie transportu publicznego, porzadku i bezpieczenstwa publicznego,
stuzby zdrowia, kultury i edukacji. Drugim, najczesciej wskazywanym, zada-
niem byto planowanie strategiczne realizowane za pomoca wspdlnej strate-
gii obszaru metropolitalnego, zarzadzanie drogami publicznymi, planowa-
nie przestrzenne oraz strategia promocji [MAC 2012]. W zakresie planowa-
nia 19 gmin gotowych jest przekazac na poziom metropolitalny planowanie
strategiczne, a 13 planowanie przestrzenne.

Kolejne pytanie dotyczyto opinii na temat relacji i form wspétpracy mie-
dzy samorzgdami gminnymi a instytucja zarzadzajacg obszarem metropoli-
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talnym. W 75% gmin stwierdzono, Ze instytucja zarzadzajgca obszarem
powinna odgrywac role inicjatora i koordynatora dziatan samorzadow
lokalnych, przyjmowac¢ indykatywne strategie, plany i programy. Tylko 25%
samorzaddw opowiedziato sie za tym, by instytucja zarzadzajaca obszarem
pelnita funkcje nadrzedng wzgledem samorzadéw lokalnych, wydajac decy-
zje i tworzac wigzace dla samorzadéw lokalnych przepisy, plany i programy.

Sposréd 46 gmin, ktore nie widza potrzeby utworzenia instytucji metro-
politalnej, 11 nie nawigzato zadnej formy wspdtpracy z inng j.s.t. Natomiast
16 gmin miato pozytywne doswiadczenia w zakresie obnizenia kosztéw
$Swiadczenia ustug dzieki takiej wspoétpracy.

Za gléwne bariery wspélpracy gmin z oSrodkiem centralnym obszaru
metropolitalnego zostaly uznane: obawa o drenowanie budzetu gminy
przez centrum metropolii (59,65% wskazan), brak przekonania co do moz-
liwosci uzyskania korzysci dla catego obszaru (54,39%) oraz obawa przed
utratg wilasnej autonomii i brak zaufania (47,37%). Na kolejnych miejscach
znalazty sie: spory polityczne/fragmentacja, konkurencja w zakresie przy-
ciggania inwestoréw i mieszkancow oraz kadencyjno$¢ wtadz. Gminy wy-
mienialy rowniez brak zrozumienia i ighorowanie przez osrodek centralny
potrzeb i mozliwo$ci gmin oS$ciennych czy dominujaca pozycje duzego
miasta wobec sgsiadujacych z nim matych gmin. Podobne wyniki uzyskano
w ramach innych badan prowadzonych w obszarach metropolitalnych.

Badania M. Fuhrmann i zespotu przeprowadzone w roku 2004 w gminach
obszaru metropolitalnego Warszawy wskazujg na stabg wspotprace gmin
z o$rodkiem centralnym i brak takiej potrzeby (65% nie wspotpracowato,
a tylko 41% uwaza, ze taka wspotpraca jest potrzebna), przy jednoczesnej
potrzebie wspétpracy z innymi gminami [Fuhrmann i in. 2005, s. 29-30].

Za gtéwne bariery wspétpracy w Poznanskim Obszarze Metropolitalnym
uznano:

— fragmentacje administracyjng - silna autonomia j.s.t.,

— odrebne polityki rozwoju (takze polityki przestrzenne),

— roznice potencjatéw demograficznych i gospodarczych partneréw,

— wykorzystywanie free-riding,

— lek matych gmin przed ,efektem wymywania” (backwash effect),

— obawy duzego miasta przed utratg czesci kompetencji,

— ambicje lokalne wobec dominujacej pozycji miasta centralnego,

— konkurencje miedzy szczeblami samorzadu [Kaczmarek 2012].

Jako gtéwny instrument, ktéry spowodowalby zwiekszenie wspotpracy
miedzy gminami w obszarze metropolitalnym, samorzady wskazaty wpro-
wadzenie zachet finansowych, np. granty na wspoélne projekty, kontrakty
rozwojowe. Za takim rozwigzaniem opowiedziato sie az 92% gmin, 24%
samorzadow uznato, zZe zwiekszeniu wspdtpracy mogtoby stuzy¢ ujednoli-
cenie podatkow we wszystkich gminach obszaru. Jedna z gmin wskazata tez
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wybranie koordynatora dziatan. W badaniach ankietowych na temat orga-
nizacji i funkcjonowania Obszaru Metropolitalnego Warszawy, ktore zostaty
zrealizowane w 2008 r., za najwazniejsze czynniki sprzyjajace efektywnej
wspotpracy gmin uznano jasny podziat kompetencji i czytelny mechanizm
planowania oraz zarzadzania rozwojem, a takze wspoélne cele i interesy
gmin i innych podmiotéw [Grochowski 2010, s. 30]. Jako bardzo istotne
kwestie potraktowano:

— réwnowage sit miedzy gminami o réznej wielkosci i liczbie mieszkancow,

— polityczng wole wspotpracy i umiejetno$¢ szukania porozumienia,

— specjalny mechanizm finansowania dziatan w obszarach metropoli-
talnych (78,6%),

— zachety prawne w postaci dodatkowych kompetencji dla sprawnie
wspoéltpracujgcych gmin obszaru metropolitalnego [Grochowski 2010, s. 30].

Z kolei wsrdd propozycji zawartych w Zielonej ksiedze spos$réd instru-
mentow finansowych, ktére bytyby najlepszym wsparciem dla obszaréw
metropolitalnych, zdecydowanie najwieksze poparcie zyskata opcja bezpo-
$rednich udzialéw w podatku dochodowym PIT i CIT badZ VAT. Na drugim
miejscu znalazt sie specjalny program operacyjny skierowany wytacznie do
obszaréw metropolitalnych [MAC 2012].

W zwigzku z tym, ze przeprowadzona ankieta dotyczyta réwniez spraw-
nosci zarzadzania, podjeto probe wychwycenia zwigzkéw miedzy potrzeba
instytucjonalizacji zarzadzania na poziomie metropolitalnym a sprawnoscia
zarzadzania w gminie. Niestety, nie udato sie takich zaleznosci stwierdzic¢.
Nie ma zwigzku miedzy tym, czy gmina chce utworzenia instytucji na szcze-
blu metropolitalnym a tym, czy wypracowata strategie. Wiekszo$¢ gmin ma
taka strategie lub plan rozwoju lokalnego. Podobny brak zaleznos$ci wyste-
puje w przypadku innych dokumentéw o charakterze strategicznym, takich
jak wieloletni plan inwestycyjny czy wieloletni plan finansowy. Prawie
wszystkie gminy dysponuja tymi instrumentami. Niemal wszystkie gminy
majg tez studium i miejscowe plany zagospodarowania przestrzennego
(oczywiscie w roznym stopniu pokrywajace powierzchnie gminy).

Sposréd 25 gmin, ktore chca utworzenia instytucji na poziomie metropo-
litalnym, 15 wspoétpracowato przy tworzeniu studium uwarunkowan i kie-
runkéw zagospodarowania przestrzennego z gminami o$ciennymi. Wspdét-
praca ta dotyczyta w réwnym stopniu (twierdzace odpowiedzi udzielito od
sze$ciu do dziewieciu gmin):

— rozwoju infrastruktury komunikacyjnej w zakresie transportu pu-
blicznego i transportu indywidualnego oraz lokalizacji Sciezek rowerowych,

— rozwoju infrastruktury komunalnej w zakresie kanalizacji, wodocia-
gbw, energetyKki, utylizacji i sktadowania odpadéw i oczyszczania $ciekow,

— obszaréw budownictwa mieszkaniowego,

— dziatan w zakresie ochrony $rodowiska.
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Interesujaca jest odpowiedz gmin zapytanych o powody aktualizacji pla-
néw zagospodarowania. TrzynaScie ze 152 gmin jako powdd podato prze-
szacowanie potrzeb budownictwa mieszkaniowego, 15 - zmiane koncepcji
rozwoju gminy. Pie¢ gmin jako przyczyne zmian wskazato wnioski miesz-
kancow i inwestoro6w o przekwalifikowanie gruntéw. Odpowiedzi te
wprawdzie nie obrazuja skali zjawiska, ale potwierdzaja wptyw pres;ji
inwestor6w i mieszkancéw na wtadze lokalne. Pogtebione badania w tym
zakresie mogtoby prowadzi¢ do ciekawych wnioskéw i stanowié¢ podstawe
do tworzenia instrumentéw umozliwiajgcych przeciwstawienie sie tym
naciskom.

Natomiast zadna z gmin jako powodu zmian planéw nie wskazata zbyt
wysokich kosztéw wyposazenia terendw, przeznaczonych w planie pod
funkcje mieszkaniowa, w niezbedna infrastrukture techniczng. Moze to
Swiadczy¢ o tym, Ze gminy caly czas kalkulujg koszty podejmowanych
decyzji w bardzo ograniczonym stopniu lub wcale.

Wszystkie gminy wspoélpracuja z czescia organizacji pozarzadowych
funkcjonujacych na ich terenie. Nie ma zadnego zwigzku miedzy intensyw-
noscig wspotpracy z NGOs, a checig instytucjonalizacji obszaru metropoli-
talnego. Rozktad odpowiedzi w obu przypadkach jest poréwnywalny.

Trudno tez méwic o zwigzku miedzy potrzebg instytucjonalizacji a odle-
glo$ciag gminy od os$rodka centralnego. Zaréwno odsetek gmin, ktére sa
zwolennikami utworzenia instytucji metropolitalnej, jak i tych, ktore sa
temu przeciwne, jest podobny we wszystkich pierscieniach otaczajacych
metropolie. Wyjatek stanowig Poznanski i Krakowski Obszar Metropolital-
ny. Tutaj wszystkie gminy bezposrednio sasiadujace z rdzeniem, ktoére
wypehity ankiete, opowiedziaty sie za instytucjonalizacja. W Metropolii
Poznan jest to zapewne efektem intensywnych dziatan Stowarzyszenia
Metropolia Poznan, promujacego idee wspotpracy metropolitalne;j.

Celem badan ankietowych byto znalezienie racjonalnych podstaw do
wspotpracy gmin. Tymczasem otrzymane wyniki pokazuja, Ze trudno takie
podstawy zidentyfikowa¢. Czynniki, ktére decyduja o wspoétpracy sa bardzo
ztozone. Rzadko brane pod uwage bywaja ekonomiczne efekty tego wspo6t-
dziatania. Moga o nim decydowac¢ réwniez lokalne sympatie badZ antypatie
personalne, rézne ukryte konflikty, ktére nie pozwalajg na tym etapie badan
odkry¢ wielu prawidtowoSci.

6. Potencjalne instrumenty metropolitalnego zarzadzania w $wietle
zasad metropolitan governance

Analizujac przedstawione formy wspoétpracy oraz problemy, jakie wy-
stepuja w obszarach metropolitalnych, a przede wszystkim opinie gmin
w tej kwestii, nalezy stwierdzi¢, iz zasadne wydaje sie wdrazanie zasad
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metropolitalnego zarzadzania w warunkach polskich. Wymaga to jed-
nak zastosowania odpowiednich instrumentéw. Instrumenty zarzadzania
stosowane przez organy witadzy i administracji publicznej traktujemy jak
prawem dostepne formy oddzialywania na niezalezne ekonomicznie jed-
nostki w taki sposéb, aby ich zachowania stuzyly realizacji wyznaczonych
zadan?9. Z uwa-gi na fakt, ze w warunkach globalizacji gospodarki i wzrasta-
jacej konkurencji miedzy regionami wzrasta rola strategicznego i antycypa-
cyjnego ksztaltowania rozwoju, instrumenty nalezy tworzy¢ opierajac sie
na do$wiadczeniach rozwinietych gospodarek, ktére etap, w jakim znajduje
sie nasz kraj, maja juz za soba [Markowski 1999, s. 34].

Grupujac instrumenty z uwagi na charakter wywotywanych zmian
w otoczeniu, w ktorym dziatajg uzytkownicy przestrzeni metropolitalnej,
mozemy wyroznic:

— instrumenty administracyjno-prawne, w tym planistyczne,

— ekonomiczne,

— fiskalne,

— informacyjne,

— organizacyjne i instytucjonalne,

— materialnego ksztalttowania przestrzeni (bezposrednia realizacja pro-
jektow infrastrukturalnych) [Markowski 1999; 2001].

Podstawowymi instrumentami zintegrowanego zarzgdzania rozwojem
sg instrumenty planistyczne. Metropolie musza mie¢ stosowng wtadze
planistyczna, zeby - dostownie - wymusza¢ na uzytkownikach przestrzeni
odpowiednie zachowania. Plan zagospodarowania przestrzennego woje-
wodztwa nie stanowi dostatecznego narzedzia koordynacji proceséw roz-
woju przestrzennego w obszarze metropolitalnym, poniewaz nie okresla
wymogow i parametrow wigzacych dla gmin w zakresie zagospodarowania
terenu. Z kolei miejscowe plany zagospodarowania przestrzennego pokry-
waja tylko cze$¢ obszaru i stuza osigganiu celéw rozwojowych pojedyn-
czych jednostek. Instrumentem, ktéry koordynowatby rozwdj obszaru
metropolitalnego, powinno by¢ studium uwarunkowan i Kierunkéow
zagospodarowania przestrzennego obszaru metropolitalnego. Instru-
ment ten nie mozZe jednak ogranicza¢ sie do kwestii zagospodarowania
przestrzennego, lecz taczy¢ w sobie elementy planowania przestrzennego
i strategicznego. Jego integralng czescig powinna by¢ strategia rozwoju
catego obszaru metropolitalnego. Przepisy prawa musza naktada¢ obowig-
zek sporzadzenia studium. Pytanie, kto miatby ten dokument opracowy-
wac? W przypadku instytucjonalizacji obszaré6w metropolitalnych (co wy-
daje sie bardzo odlegte w czasie, jezeli w ogole mozliwe) oczywiscie stu-
dium winny sporzadza¢ wtladze obszaru metropolitalnego. Natomiast

79 Zob.: Gajl 1979; Regulski, Kocon, Ptaszyniska-Wotoczkowicz 1988.
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w sytuacji, gdy na obszarze metropolitalnym nie funkcjonuje zadna forma
instytucji metropolitalnej, za opracowanie studium powinien odpowiada¢
marszatek, ktérego rola polegataby na zacheceniu samorzadéw do wspo6t-
pracy. Problematyczng kwestig jest finansowanie prac nad studium. Gminy
moga nie by¢ chetne do ich finansowania. W budzetach urzedé6w marszat-
kowskich powinny zosta¢ wydzielone srodki na profesjonalne przygotowa-
nie tego dokumentu.

Ustalenia przyjete w studium muszg by¢ wiagzace dla wszystkich gmin
obszaru metropolitalnego. Studium obszaru metropolitalnego powinno by¢
podstawowym instrumentem regulujacym sposéb zagospodarowania
przestrzeni, zapobiegajacym rozlewaniu sie zabudowy i degradacji srodo-
wiska, przy jednoczesnym stymulowaniu proceséw koncentracji dziatalno-
$ci gospodarczej w z gory przeznaczonych do tego strefach. W studium
powinny by¢é wyznaczone tereny pod inwestycje o znaczeniu metropolital-
nym, metropolitalny system komunikacyjny, metropolitalna infrastruktura.
W przypadku wyznaczenia stref urbanizacji gminy powinny mie¢ ustawowy
obowigzek sporzadzania dla nich planéw miejscowych. Miejscowe plany
zagospodarowania przestrzennego gmin musza uwzglednia¢ zapisy
studium, przy czym studium to powinno wskazywac¢, dla ktorych terenow
obligatoryjne jest opracowanie planéw (dotyczy to obszaréw kluczowych
dla rozwoju funkcji metropolitalnych). Podobne rozstrzygniecia powinny
dotyczy¢ strategii poszczeg6lnych gmin, ktére nie moga by¢ sprzeczne ze
strategig metropolii. Natomiast obowigzek sporzadzania studiéw gminnych
nalezy znie$¢.

Studium, bedace jednoczesnie strategia rozwoju przestrzennego, gospo-
darczego i spotecznego dla obszaréw metropolitalnych, powinno by¢ two-
rzone przy silnym zaangazowaniu wszystkich zainteresowanych pomiotow.
W trakcie tych prac mozliwa jest diagnoza probleméw i konfliktéw, jakie
pojawiaja sie miedzy gminami oraz réznymi grupami intereséw. Do proce-
dur planistycznych, w przypadku konfliktéw ponadlokalnych, trzeba wpro-
wadzi¢ obowigzek przeprowadzania analiz korzysci i kosztéw, ktore jasno
pokaza gminom, ktore s3 najwiekszymi beneficjentami, a ktére najwiecej
traca. W przypadku jednostek tracacych nalezy wprowadzi¢ system kom-
pensacji kosztow.

Taka forma opracowania studium umozliwi realizacje az o$miu zasad za-
rzadzania metropolitalnego:

— spoéjnosci polityki - takie spojrzenie na studium pozwoli na jednocze-
sne poruszenie najwazniejszych problemow, przy uwzglednieniu zachodzg-
cych miedzy nimi powigzan i kompromiséw;

— rozwoju endogenicznego - jednym z podstawowych celéw studium
powinno by¢ takie okreSlenie kierunkéw rozwoju, ktére pozwoli na
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wzmocnienie potencjatu obszaru metropolitalnego, a co za tym idzie pod-
niesienie jego konkurencyjnosci na arenie miedzynarodowej;

— koordynacji i holizmu - realizacja tych zasad wynika¢ bedzie z samej
istoty studium, ktérego powstanie i wdrozenie bedg wymagaty koordynacji
dziatan na catym obszarze funkcjonalnym;

— szczegllnoSci - planowanie na poziomie metropolitalnym bedzie
uwzglednia¢ specyficzne cechy poszczegdélnych regionéw, co pozwoli na
zwiekszenie skutecznosci realizowanych polityk;

— partycypacji - warunkiem efektywnej realizacji studium jest udziat
wszystkich interesariuszy obszaru metropolitalnego w jego tworzeniu;

— subsydiarnosci - wtadze metropolitalne lub wspoétpracujace samo-
rzady lokalne i regionalne s3g najlepszym poziomem odniesienia przy roz-
wigzywaniu probleméw metropolitalnych. W przypadku braku checi
wspoétpracy miedzy samorzadami lokalnymi zasade subsydiarnosci nalezy
rozumie¢ dynamicznie i przekazaé¢ opracowanie studium marszatkowi;

— trwatosci (sustensywnosci) - zaproponowane podejScie do tworzenia
studium pozwoli na integracje celéw ekonomicznych, spotecznych i $rodo-
wiskowych.

Instrumentami, ktére zachecajg do wspétpracy wtadz lokalnych i regio-
nalnych oraz innych aktoré6w w obszarach metropolitalnych, s3 fundusze
strukturalne Unii Europejskiej. Rozwiniety system programowania na
potrzeby funduszy strukturalnych zrodzit potrzebe wspéipracy z réznymi
grupami partneréw spotecznych i gospodarczych [Potoczek 2005, s. 20].
Majgc dobre doswiadczenia w tej dziedzinie, Polska powinna wdrozy¢,
wzorem innych krajéw, kontrakty terytorialne. Mogg one stanowi¢ gtow-
ny instrument motywujacy wiadze publiczne, partneréw prywatnych i spo-
tecznych do wspoétpracy.

Kolejnym instrumentem, w swej konstrukcji podobnym do kontraktéw
terytorialnych, s3 zintegrowane projekty inwestycyjne. Realizacja ich
bedzie mozliwa dzieki nowemu instrumentowi UE, proponowanemu od
roku 2014 w ramach polityki spojnosci, jakim sg Zintegrowane Inwestycje
Terytorialne (ZIT). Dzieki temu obszary metropolitalne zostang wigczone
w zarzadzanie programami operacyjnymi i beda mogty realizowaé kom-
pleksowe projekty o znaczeniu metropolitalnym. Projekty te beda mogty
taczy¢ dziatania ,twarde” z ,miekkimi”, czyli np. inwestycje infrastruktural-
ne ze szkoleniami. Samorzady funkcjonujace na danym terenie, chcace
uzyska¢ dofinansowanie takiego projektu, beda musiaty sie ze soba poro-
zumie( i, co wiecej, zawigza¢ zinstytucjonalizowang forme partnerstwa oraz
przygotowac program dziatan w ramach ZIT, ktory bedzie podstawag do
udzielenia wsparcia. Muszg takze mie¢ odpowiednig zdolno$¢ instytucjo-
nalna do realizacji projektu oraz podpisa¢ porozumienie z zarzadem woje-
wodztwa, ktory dysponuje $Srodkami programéw regionalnych. Powinien
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zosta¢ zachowany wymaég utworzenia struktury zarzadzajacej takim projek-
tem, przynajmniej na jednym z jego etapdw (przygotowania, realizacji lub
eksploatacji). Podstawg stworzenia takiego projektu musi by¢ analiza ko-
rzysci i kosztow, aby kazdy z interesariuszy wiedziat, czego moze oczeki-
wac. Dodatkowo pozadane bedzie przygotowanie strategii rozwoju obszaru
funkcjonalnego miasta. Funkcjonowanie zintegrowanych projektéw inwe-
stycyjnych w ramach realizacji polityki spo6jnosci zmusi samorzady do
rzetelnego liczenia korzysci i kosztow, co doprowadzi do przejrzystosci
dziatan i pozwoli przetamac¢ brak zaufania miedzy partnerami.

Zaréwno kontrakty terytorialne, jak i zintegrowane projekty pozwolg na
realizacje zasady spojnosci polityki, gdyz beda wymagaly zintegrowanego
podejscia do probleméw metropolitalnych, tym samym powodujac odejscie
od sektorowego planowania rozwoju. Umacnianie potencjatu obszaréw
bedzie nastepowato zgodnie z zasadg rozwoju endogenicznego, podnoszac
tym samym ich konkurencyjnosé. Oba instrumenty pozwolg tez na realiza-
cje pozostalych zasad metropolitalnego zarzadzania, w tym partycypacji,
koordynacji czy holizmu.

Z kolei spos$réd instrumentéw fiskalnych nalezatoby zaproponowacl
harmonizacje podatkéw od nieruchomosci w obszarach metropolital-
nych oraz mozliwo$¢ ustalania wlasnych podatkéw przez instytucje me-
tropolitalna.

Konieczna jest rowniez zmiana systemu finansowania obszaréw me-
tropolitalnych pozwalajaca na wyeliminowanie zjawiska ,gapowicza”.
Mozliwe to jest dzieki wprowadzeniu systemu optat i podatkéw zgodnego
z zasady sprawiedliwego dostepu do ustug publicznych. Gminy oS$cienne
musza przejac czes¢ kosztow ponoszonych przez osrodek centralny, w wy-
sokosci odpowiadajacej kosztom ustug wykorzystywanych przez ich miesz-
kancéw.

Problem metropolitalny nie jest problemem poszczegélnych obszaréw,
lecz catego panstwa. Dlatego tez nalezy pamieta¢, ze mozliwo$¢ wdrozenia
tych instrumentoéw zalezy od polityki panistwa i odpowiednich rozwiazan
instytucjonalno-prawnych, w tym m.in. zmian legislacyjnych dotyczacych
podziatu kompetencji miedzy administracja rzadowa i samorzadowa.



WNIOSKI I REKOMENDACJE

W $wietle przeprowadzonych rozwazan teoretycznych, analizy do$wiad-
czen w zakresie zarzadzania rozwojem w obszarach metropolitalnych
Europy Zachodniej oraz zrealizowanych badan nasuwaja sie nastepujace
wnioski i rekomendacje.

W Polsce nie istnieje kompleksowy (holistyczny) system zarzadzania ob-
szarami metropolitalnymi. Procesy rozwoju spoteczno-gospodarczego
zachodzace w obszarach metropolitalnych, oraz ich przestrzenne skutki, sa
efektem zar6wno swoistej gry podmiotéw prywatnych i spotecznosci lokal-
nych o uzyskiwanie korzysci lokalizacyjnych, jak i, w znacznej mierze, przy-
padkowych i nieskoordynowanych decyzji planistycznych samorzadow
(lokalnych i regionalnych).

Nasz system sprawowania wiladzy jest nastawiony raczej na rzadzenie
hierarchiczne a nie partnerskie - sieciowe. Polska przestrzen charakteryzu-
je sie deficytem relacji sieciowych, ktéry potegowany jest stabos$cia instytu-
cjonalng i infrastrukturalng. Koniecznym dziataniem jest promowanie
i wzmacnianie lideréw, ktérzy moga sta¢ sie motorem nawigzywania relacji
partnerstwa i wspétdziatania.

Nowego sposobu zarzadzania musimy sie dopiero nauczy¢ mimo jego
ewidentnej potrzeby i teoretycznej przydatnosci. Instytucja zajmujaca sie
rozwojem obszaru metropolitalnego, musi dysponowa¢ kompetencjami do
sterowania siecig partnerskich powigzan wynikajacych z rozpoznanych
wlasciwosci tego systemu.

Istota zarzadzania obszarem metropolitalnym polega na umozliwieniu
uzytkownikom tej przestrzeni realizacji inwestycji publicznych i prywat-
nych w diugim okresie. W szczegétach oznacza to m.in. takie zarzadzanie
systemami infrastruktury, ktére zapewnia jednostkom gospodarujacym
i konsumentom maksymalne wykorzystywanie pozytywnych efektow
zewnetrznych, unikanie efektéw negatywnych oraz daje mozliwosci wyko-
rzystywania zaleznych od nich korzysci skali i zakresu, a takze umozliwia
dostep do specyficznych débr ,klubowych” wynikajacy z przynaleznosci do
metropolitalnej sieci.

Zintegrowane i odpowiedzialne zarzadzanie obszarem metropolitalnym
wymaga kompleksowych i racjonalnych zasad rzadzenia, adekwatnego
prawa, sprawnych instytucji publicznych, uspotecznienia decyzji o miescie,
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ale takze zwiekszenia odpowiedzialno$ci wszystkich obywateli za miasto.
Zarowno dorobek teoretyczny, jak i do§wiadczenia praktyczne pokazuja, ze
jedna z najlepszych koncepcji zarzadzania rozwojem obszaréw metropoli-
talnych jest metropolitan governance. Efektywne wdrozenie tej metody
wymaga jednak spelnienia szeregu uwarunkowan o charakterze instytucjo-
nalno-prawnym.

Przede wszystkim na szczeblu centralnym musi by¢ rozpoznane znacze-
nie obszaré6w metropolitalnych dla rozwoju gospodarczego kraju. W §wie-
tle polityki spdjnosci Unii Europejskiej, nowego okresu programowania na
lata 2014-2020 oraz dokumentéw przyjetych (KPZK, KSRR) lub obecnie
tworzonych przez polski rzad wydaje sie, Ze ten warunek zostat spetniony.
Rzad zaczat zdawac sobie sprawe z roli metropolii jako ,lokomotyw rozwo-
ju”, przynajmniej od strony zapisu w strategicznych dokumentach.

Duzym wyzwaniem pozostaje przelamanie stereotypowego mys$lenia
sektorowego na rzecz zintegrowanego podejsScia do planowania rozwoju
uktadéw terytorialnych. Wymiar terytorialny podkreslany jest we wszyst-
kich politykach Unii Europejskiej i zostat réwniez zapisany w polskich
dokumentach strategicznych. Problemem jednak z pewno$cig bedzie im-
plementacja zapisanych rozwigzan. Nalezy jak najszybciej wdrozy¢ mecha-
nizmy regulacyjne, prawne i instytucjonalne, niezbedne do prawidtowego
planowania i efektywnego zarzadzania rozwojem obszaréw zurbanizowa-
nych. Rzad powinien niezwlocznie przyja¢ zatozenia Krajowej Polityki
Miejskiej oraz rozpocza¢ kompleksowg reforme gospodarki przestrzennej
zgodna z kierunkami okreslonymi w Koncepcji Przestrzennego Zagospoda-
rowania Kraju 2030.

Konieczne jest stworzenie warunkéw do powotywania instytucji koor-
dynujacych zarzadzanie calym obszarem metropolitalnym, ktoére beda
wyposazone w realne kompetencje umozliwiajace osiaganie zatozonych
celow rozwoju. Glownymi urzadzeniami infrastruktury wymagajacymi
koordynacji na poziomie metropolitalnym sa transport publiczny, gospo-
darka wodno-$ciekowa, gospodarka odpadami, systemy -cieptownicze.
W celach i zadaniach zwigzanych z zarzadzaniem obszarem metropolital-
nym musza znaleZ¢ sie tez zagadnienia zwigzane z ochrong Srodowiska,
w tym ksztaltowaniem terenéw otwartych, parkéw oraz metropolitalna
polityka mieszkaniowa.

Jednym z kluczowych problemoéw zarzadzania obszarami metropolital-
nymi jest wlasciwa delimitacja obszaru. W wiekszosci przypadkéw mamy
tendencje do sztywnego wyznaczania granic obszaru metropolitalnego
i tworzenia, dla tak administracyjnie wyznaczonego obszaru, okreslonego
instytucjonalnego systemu zarzgdzania. W praktyce, jak zauwazajg rowniez
inni badacze tej problematyki [Markowski 2005], jest to podejscie btedne,
gdyz obszary metropolitalne sg uktadami funkcjonalnymi, ktére z czasem
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ewoluuja i wykazujg tendencje do poszerzania swoich granic. Dlatego tez
powinno sie elastycznie traktowad granice obszaru metropolitalnego.
W przypadku przyjecia ustawy metropolitalnej, zamiast sztywnej delimita-
cji obszaré6w metropolitalnych, zaleca sie wskazanie ich minimalnego zasie-
gu, z mozliwos$cig tatwego rozszerzania granic poprzez wtaczanie do struk-
tur zarzadzania obszarem zainteresowanych gmin.

Brak sztywnej delimitacji moze stanowi¢ problem przy sporzadzaniu
planéw zagospodarowania przestrzennego obszaréw metropolitalnych.
W tym przypadku o delimitacji powinny decydowaé¢ wtadze regionalne
wspOlnie z samorzadami lokalnymi i w przypadku rozwazania kilku wers;ji
zasiegu obszaru metropolitalnego, do ostatecznych prac nad planem przyj-
mowac zasieg najszerszy.

Polityce metropolitalnej musi towarzyszy¢ wtasciwa polityka przestrzen-
na. Zywiotowe rozlewanie sie miast mozna skutecznie ogranicza¢ przez
sprawny system planowania przestrzennego. Jednym z podstawowych
instrumentéw tego systemu jest plan zagospodarowania przestrzennego
obszaru metropolitalnego. Niestety, w Polsce zaden obszar metropolitalny
do tej pory takiego planu nie stworzyt, a plany zagospodarowania prze-
strzennego tworzone przez gminy lezgce w sasiedztwie metropolii, ktore
konkurujg miedzy soba o mieszkancéw i inwestycje, proces rozprzestrze-
niania sie nawet nasilajg. Powinna tu zosta¢ przyjeta zasada hierarchizacji,
ktéra w obecnie obowigzujacym systemie zostata odrzucona. Plany obsza-
row metropolitalnych (lub studia) nie powinny by¢ Sci$le planami wskazu-
jacymi sposdéb zagospodarowania przestrzeni. Na poziomie metropolital-
nym nalezy wprowadzi¢ zintegrowany system planowania terytorialnego,
ktéry bedzie uwzglednial aspekty gospodarcze, spoteczne i przestrzenne.
Plan badZ studium obszaru metropolitalnego powinien tgczy¢ w sobie
strategie rozwoju obszaru ze sposobem jego zagospodarowania. Nalezy
odejs$¢ od planowania sektorowego.

W celu zahamowania procesu rozlewania sie zabudowy rzad powinien
wprowadzi¢ rozwigzania zapobiegajace masowemu przekwalifikowywaniu
gruntéw (zwlaszcza w bezposSrednim sgsiedztwie metropolii) na cele
mieszkaniowe. Konieczne jest sporzadzenie prognoz rozwojowych (demo-
graficznych, gospodarczych), dzieki ktorym mozliwe bedzie okreslenie
zapotrzebowania na grunty w skali kraju. Nastepnie, bazujac na prognozach
przeprowadzanych w wojewodztwach (ktére musza sie bilansowac na
poziomie kraju), kazdy region uzyskatby zgode na przeznaczenie okreslonej
puli teren6w na cele rozwojowe. Ponadto poszczegoélne regiony moglyby
korzysta¢ z mozliwo$ci handlu prawem do zabudowy na podobienistwo
handlu koncesjami na emisje CO,. Wiadze wojewddztwa powinny decydo-
wac o wielkosci terendw przeznaczonych pod rozw6j w obszarze metropo-
litalnym, a studium powinno okre$la¢ strefy tej zabudowy.



372 Zarzadzanie obszarami metropolitalnymi...

Z kolei, w celu stymulowania wykorzystania zdegradowanych terenow,
potozonych czesto w centrach osrodkéw metropolitalnych, nalezy wprowa-
dzi¢ podatki powigzane z wartos$cig gruntéw i naniesien. Od terendw nieza-
budowanych, a przygotowanych do zabudowy ze Srodkéw publicznych,
podatki powinny by¢ wyzsze niz na obszarach nie wyposazonych w infra-
strukture. Takie rozwigzanie z jednej strony bytoby bodzcem dla wtascicieli
gruntow do zagospodarowania warto$ciowych dziatek w centrach miast,
a z drugiej ograniczytoby rozlewanie sie zabudowy. Srodki uzyskane
z takiego podatku moglyby zasila¢ specjalny ,fundusz metropolitalny”,
ktéry moglby by¢ wykorzystany np. na tworzenie ,banku ziemi”.

Przeprowadzone badania potwierdzity hipoteze, Ze polski samorzad nie
jest jeszcze przygotowany do instytucjonalizacji obszaréw metropolital-
nych. Obecnie trwajgca dyskusja nad formg zarzadzania obszarami metro-
politalnymi
w Polsce wydaje sie problemem gtéwnie natury politycznej, reprezentowa-
nym przede wszystkim przez srodowiska z poziomu wojewo6dzkiego oraz
miasta centralne, podczas gdy gminy oScienne, w duzej mierze, w ogole nie
maja ,$wiadomosci metropolitalnej”. Nie wykluczone wiec, Ze problem jest
politycznie przerysowany, a nie istnieje w takim zakresie, w jakim jest
postrzegany na szczeblu rzadowym i regionalnym. Wniosek ten wskazuje
na konieczno$¢ poglebienia badan dotyczacych probleméw i motywow
wspoétpracy na poziomie metropolitalnym.

Z reforma systemu zarzadzania obszarami metropolitalnymi trzeba po-
stepowac ostroznie. W polskich samorzadach obserwujemy dwukierunko-
wy proces. Z jednej strony wiadze lokalne ze sobg konkurujg, a z drugiej
chca ze soba wspotpracowacd. Postepuje proces uczenia sie samorzadéw,
,dojrzewania” do wspotpracy z innymi podmiotami. Podobne procesy
zachodzity i zachodza w Europie Zachodniej. Nie powinno sie obligatoryjnie
tworzy¢, moca ustawy, obszaréw metropolitalnych, lepszy jest model do-
browolnej wspotpracy funkcjonalnej. Nalezy raczej powoli stymulowac
wspotprace, stopniowal jej formy i przestrzega¢ podstawowych zasad
governance. Ré6wniez w Europie Zachodniej zaszta ewolucja systemu spo-
tecznego i systemu warto$ci. Administracja publiczna, ktéra nie zaspokajata
potrzeb spotecznos$ci metropolitalnej powodowata konieczno$¢ tworzenia
nowych struktur. Taka tendencja jest juz obserwowana w polskich obsza-
rach metropolitalnych, ktére dojrzaty do systemu wspétwtadztwa (Slask,
Poznanski OM). Z drugiej strony sa obszary, w ktérych wspétpraca nie
wystepuje w ogodle lub pozostaje w fazie poczatkowej. Wiele samorzadow
wstrzymuje sie z podjeciem jakichkolwiek wspélnych dziatan na poziomie
metropolitalnym w oczekiwaniu na zapowiadane od lat regulacje prawne.
Dlatego tez nalezy przyjac¢ ustawe metropolitalng, ktéra umozliwi tworzenie
instytucji metropolitalnych w tych obszarach, ktére dazg do instytucjonali-
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zacji/upodmiotowienia. Proponowane przez rzad projekty ustaw metropo-
litalnych wskazuja na sktonno$¢ do jednakowego traktowania wszystkich
obszardéw. Ze wzgledu na brak akceptacji takiego rozwigzania przez przed-
stawicieli niektorych obszaréw, gtéwnie policentrycznych, nalezy zapropo-
nowac swobode wyboru formy instytucji metropolitalnej. Pozwolitoby to na
realizacje zasady szczegdlnosci, ktéra mowi, ze polityki i instytucje wtadzy
musza by¢ dopasowane do szczegdélnych okolicznosci wystepujacych
w réznych czesciach kraju. Takie rozwigzania z powodzeniem funkcjonujg
w innych krajach.

Jednostki samorzadu terytorialnego, ktére podejma decyzje o instytucjona-
lizacji obszaru metropolitalnego, powinny obligatoryjnie zosta¢ cztonkami
podmiotu metropolitalnego. Kraje, ktére maja znacznie wieksze doswiadczenia
w zakresie demokracji niz Polska, wypracowaty rozwigzania obligatoryjne.

Metropolitalny zarzad powinien sktadac¢ sie z bezposrednio wybieranego
organu decyzyjnego i powinien nie tyle przejmowac zadania od gmin
i powiatow, ile otrzyma¢ kompetencje i Srodki do rozwigzywania proble-
mow metropolitalnych, zgodnie z zasada subsydiarnos$ci. Niewatpliwie
bedzie to wymaga¢ zmian w aktualnie obowigzujacych przepisach (przede
wszystkim w ustawach samorzadowych).

Ustawa metropolitalna powinna by¢ przygotowana przez Ministerstwo
Rozwoju Regionalnego, ktére w petni odpowiada za polityke regionalng
i miejska, po konsultacjach z przedstawicielami regionéw i samorzadow
lokalnych. Dobrg praktyka, ktéra moze mie¢ zastosowanie w tym przypad-
ku, byty konsultacje prowadzone przez MRR podczas prac nad Koncepcja
Przestrzennego Zagospodarowania Kraju.

Niezaleznie od ustawy metropolitalnej powinno sie przyja¢ ustawe
o wspétdziataniu w samorzadzie terytorialnym na rzecz rozwoju lokalnego
i regionalnego. Pozwoli ona na tatwiejsze - niz obecnie - nawigzywanie
wspoétpracy miedzy réznymi interesariuszami. Budowanie trwatych pod-
staw konkurencyjno$ci wymaga przesuniecia akcentu na przedsiewziecia
partnerskie i wielopodmiotowe, oparte na wspotpracy i relacjach siecio-
wych. Dotychczasowe dziatania samorzagdéw czesto cechuje duza indywi-
dualizacja dziatania, postawa konkurencji i nieche¢ do wspétpracy, co
w konsekwencji prowadzi do powstawania w jednym obszarze metropoli-
talnym konkurujacych ze sobg obiektow, ktére nie sg w petni wykorzysty-
wane (centra wystawiennicze, hale sportowe itp.).

Niwelowanie dystansu rozwojowego polskich metropolii wymaga rozwi-
jania funkcji metropolitalnych. Czes$¢ z owych funkcji zalezy od biznesu. Aby
ten biznes przyciagna¢, nalezy kreowa¢ innowacyjne $rodowisko, budowa¢
infrastrukture techniczng, rozwija¢ funkcje metropolitalne o charakterze
publicznym. Kontrakty terytorialne i zintegrowane projekty metropolitalne
S3 szansg na przezwyciezenie wspomnianych ograniczen.
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Konieczna jest wieksza aktywno$¢ wtadz publicznych w realizacji pro-
jektow w formule partnerstwa publiczno-prywatnego. Stosunkowo kroétki
okres rozwoju demokracji powoduje, Ze wspotpraca miedzy réznymi pod-
miotami jest szczeg6lnie trudna z uwagi na brak wczes$niejszych doswiad-
czen. Niewatpliwg bariera jest powszechny brak wiedzy i zaufania do po-
tencjalnych partneréw. Polskie samorzady stopniowo ucza sie realizacji
zadan, ktére na nie natozono, ale réwniez wspéipracy. Problemem jest tez
niewielka partycypacja spotecznosci w zarzadzaniu rozwojem lokalnym.
Wynika to ze stabo rozwinietego spoteczenstwa obywatelskiego oraz ni-
skiego poziomu kapitatu spotecznego. Poprawa tej sytuacji, jak pokazuja
przyktady panstw rozwinietych, wymaga czasu i budowy zaufania miedzy
obywatelami, instytucjami i organizacjami, dlatego konieczna jest promocja
tej formy wspotpracy oraz rozwijanie zaufania i kapitatu pomostowego.

Wszystkie ministerstwa powinny zaja¢ sie rozwigzaniem omawianego
problemu. Szczegolna rola przypada tu Ministerstwu Kultury i Dziedzictwa
Narodowego, ktére musi przyja¢ i rozpoczac realizacje Strategii Rozwoju
Kapitatu Spotecznego. Niezaleznie od strategii, nalezy wdraza¢ instrumenty
zaproponowane przez Komisje Europejska, takie jak zintegrowane inwesty-
cje terytorialne i Lokalne Grupy Dziatania. Gwattowny rozwéj LGD, obser-
wowany w Polsce, moze by¢ pierwszym etapem budowy zaufania miedzy
réznymi partnerami.

Trzeba wprowadzi¢ instrumenty, ktore z jednej strony bedg motywowac
samorzady do wspoélpracy, a z drugiej wyposazg je w zasoby finansowe
niezbedne do realizacji przedsiewzie¢ o zasiegu metropolitalnym. Koniecz-
ne jest wymuszanie partnerstwa poprzez uprzywilejowanie przedsiewzieé
realizowanych w oparciu o sieci wspotpracy. Umozliwi to system kontrak-
tow i zintegrowanych projektéow. Zaprezentowane w pracy doswiadczenia
obszaréw metropolitalnych wyraznie wskazuja na wysoka skuteczno$¢ tych
instrumentow.

W Polsce, na poziomie szczebla rzadowego, podjeto juz pierwsze dziata-
nia na rzecz stworzenia zintegrowanego systemu planowania. To, czy uda
sie go wdrozy¢, zaleze¢ bedzie od decyzji samorzadéw terytorialnych, lo-
kalnych spotecznosci i akceptacji nowych pomystow.
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Zalacznik 1

25 najlepiej usieciowionych miast Europy

Pozycja Miasto Wskaznik usieciowienia (GNC)
1 Londyn 1,00
2 Paryz 0,78
3 Mediolan 0,69
4 Madryd 0,65
5 Bruksela 0,63
6 Warszawa 0,56
7 Zurych 0,55
8 Amsterdam 0,55
9 Dublin 0,54
10 Rzym 0,53
11 Lizbona 0,52
12 Frankurt 0,50
13 Sztokholm 0,49
14 Praga 0,49
15 Wieden 0,48
16 Budapeszt 0,48
17 Ateny 0,48
18 Barcelona 0,42
19 Bukareszt 0,40
20 Oslo 0,40
21 Berlin 0,39
22 Helsinki 0,39
23 Genewa 0,38
24 Kopenhaga 0,37
25 Hamburg 0,37

Zrédto: [Taylor, Ni, Derudder, Hoyler, Huang, Witlox, 2010].




Obszary metropolitalne w krajach OECD wg PKB per capita

Zalacznik 2

. Obszar . . PKB per capita Udzial w PKB
Pozycja . Kraj Populacja (mln) .
metropolitalny (tys. USD) kraju (%)
1 2 3 4 5 6
1 |San Francisco USA 4,2 62,3 2,2
2 |Waszyngton USA 51 61,6 2,7
3 |Boston USA 4,4 58,0 2,2
4 |Seattle USA 3,2 54,4 1,5
5 [Minneapolis USA 3,1 53,0 1,4
6 |Nowy Jork USA 18,7 52,8 8,5
7 |Denver USA 2,3 50,3 1,0
8 |Filadelfia USA 5,8 50,5 2,5
9 |Dallas USA 5,7 50,1 2,4
10 |Atlanta USA 4,7 47,8 1,9
11 |Houston USA 52 47,4 2,1
12 |San Diego USA 2,9 46,8 1,2
13 |Londyn Wielka Brytania 7,4 46,2 19,9
14 |Chicago USA 9,4 45,6 3,7
15 |Los Angeles USA 12,9 45,3 5,0
16 |Detroit USA 4,5 44,0 1,7
17 |Baltimore USA 2,6 43,3 1,0
18 |Paryz Francja 11,2 42,7 27,9
19 |Cleveland USA 2,1 42,2 0,8
20 |Portland USA 2,1 41,8 0,7
21 |St, Louis USA 2,8 40,9 1,0
22 |Phoenix USA 3,7 39,9 1,3
23 |Dublin Irlandia 1,6 38,9 47,6
24 |Pittsburgh USA 2,4 38,6 0,8
25 |Tampa Bay USA 2,6 37,8 0,8
26 |Wieden Austria 2,2 37,6 33,7
27 |Miami USA 5,4 37,2 1,7
28 [Sztokholm Szwecja 2,2 36,7 31,5
29  [Stuttgart Niemcy 2,7 36,4 4.3
30 |Mediolan Wtochy 7,4 35,6 17,2
31 |Lyon Francja 1,6 35,2 3,4
32 |Monachium Niemcy 6,1 35,2 9,6
33 |Oslo Norwegia 1,7 35,0 36,5
34 |Sydney Australia 4,2 35,0 23,5
35 |Bruksela Belgia 3,8 35,0 44,4
36 |Toronto Kanada 4,7 34,9 17,7
37 |Helsinki Finlandia 1,8 34,0 42,1




Obszary metropolitalne w krajach OECD wg PKB per capita c.d.

1 2 3 4 5 6

38 |Frankfurt Niemcy 5,6 33,6 8,3
39 |Kopenhaga Dania 2,4 33,5 49,5
40  |Zurych Szwajcaria 2,5 33,4 33,1
41 |Rzym Wtochy 3,7 33,1 8,1
42 |Randstad Holandia 7,5 32,9 51,3
43 |Melbourne Australia 3,6 32,7 18,6
44  |Vancouver Kanada 2,0 32,0 6,9
45 |Turyn Wiochy 2,2 32,0 4,6
46 |Auckland Nowa Zelandia 12 31,2 36,1
47 |Hamburg Niemcy 4,6 30,9 6,4
48 |Tokio Japonia 34,2 29,3 30,4
49 |Montreal Kanada 3,4 29,1 10,8
50 |Madryt Hiszpania 5,6 29,0 16,7
51 |Aichi Japonia 9,1 28,9 7,9
52 |Birmingham Wielka Brytania 2,6 27,8 4,2
53 |Leeds Wielka Brytania 2,1 27,5 3,4
54 |Zagtebie Ruhry |Niemcy 13,4 27,4 16,4
55 |Lizbona Portugalia 2,7 27,1 37,9
56 |Osaka Japonia 17,0 26,8 13,8
57 |Manchester Wielka Brytania 2,5 26,6 3,9
58 |[Barcelona Hiszpania 4,9 26,0 13,1
59 |Praga Czechy 2,3 25,6 34,7
60 [Lille Francja 2,6 23,7 3,6
61 |Budapeszt Wegry 2,8 23,5 45,6
62 |Warszawa Polska 3,0 23,1 16,2
63 |Fukuoka Japonia 5,1 22,3 3,4
64 |Walencja Hiszpania 2,3 22,2 5,2
65 |Busan Korea 7,9 21,9 18,9
66 |Berlin Niemcy 6,0 21,3 5,7
67 |Ateny Grecja 3,9 20,1 37,6
68 |[Seul Korea 23,5 19,1 46,6
69 |Monterrey Meksyk 3,2 19,0 6,1
70 |[Neapol Wtochy 3,1 17,1 3,4
71 |Meksyk Meksyk 18,4 14,3 26,7
72 |Guadalajara Meksyk 35 13,4 4,6
73 |Puebla Meksyk 2,1 13,1 2,8
74 |Daegu Korea 2,5 12,3 3,4
75 |Krakow Polska 2,1 11,2 5,6
76 |Istambut Turcja 11,4 10,9 27,1
77 |lzmir Turcja 3,4 10,0 7,3
78 |Ankara Turcja 4,0 9,6 8,3

Zrédto: [OECD 2006].






