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INSTYTUCJONALNE PROBLEMY
ZARZADZANIA OBSZAREM METROPOLITALNYM

Realizacja zadan wtadz terenowych wymaga pro-
wadzenia przez nie kompleksowej polityki rozwoju
danego terenu. Dlatego tez wtadze muszg dysponowaé
niezbednymi narzedziami oddziatywania na wszystkie
podmioty gospodarujace na danym terenie. Narzedzia
te powinny mie¢ parametryczny charakter i by¢ adek-
watne do celéw polityki wiadz terenowych. Wiadze
terenowe powinny méc tworzy¢ korzysci zewnetrzne
istotne dla zachowan przestrzennych poszczegdlnych
podmiotéw gospodarczych na danym tereniel

1. WPROWADZENIE

Globalizacja daje szanse rozwoju metropoliom, ale i stanowi powazne
zagrozenie dla ich rozwoju poprzez pogtebianie nieréwnosci miedzy aglome-
racjami, jak i wewnatrz aglomeracji. Zaréwno przyczyng, jak i skutkiem
narastania dysproporcji w rozwoju miast sg, na coraz wiekszg skale, zjawiska
fragmentacji, wykluczalnosci i marginalizacji grup spotecznych i catych
jednostek terytorialnych z proceséw dziatalnosci spotecznej i gospodarczej.
Z tego powodu zjawiska te stajg sie przedmiotem zainteresowania i inter-
wencji wiadz publicznych, od szczebla lokalnego do szczebla nawet ponad-
narodowego. Nowoczesne myslenie nie idzie jednak w kierunku réwnomiernej
redystrybucji pozytywnych efektow rozwoju, wynikajgcych z proceséw glo-
balizacji gospodarki na rzecz wyrdéwnania poziomu konsumpcji miedzy
aglomeracjami, ale w kierunku powszechnego wigczania metropolii, miast
i catych spotecznosci terytorialnych w globalne procesy wytwércze. Jednym
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ze sposobow przeciwdziatania fragmentacji, wykluczalnosci i marginalizacji
spotecznej, gospodarczej i przestrzennej jest wprowadzanie badz usprawnianie
instytucjonalnych systeméw zarzadzania obszarami, metropoliami. Zagad-
nienie to staje sie strategiczng sprawg krajow wysoko rozwinietych, ale
zupetnie (niestety) niedoceniang przez polskich politykdw.

Jednym ze sposobOw upowszechniania nowych metod zarzgdzania ob-
szarami metropolitalnymi jest przenoszenie pozytywnych do$wiadczen z kra-
jow wysoko rozwinietych do krajéw o nizszym poziomie rozwoju. Populary-
zacja najlepszych praktyk zajmujag sie OECD, ONZ i inne organizacje
dziatajace na arenie miedzynarodowej. Polska nie moze biernie czeka¢ na
ich wsparcie, gdyz gtéwnie ze wzgledéw politycznych sg one skierowane do
metropolii krajéow Trzeciego Swiata. Chcac szybko nadrabiaé zalegtosci
w rozwoju spoteczno-gospodarczym musimy sami korzysta¢ z juz istniejgcych
doswiadczen i, w oparciu o te doswiadczenia, budowac sprawne rozwigzania
organizacyjno-instytucjonalne.

2. ULOMNOSC INSTYTUCJI PUBLICZNYCH A MOZLIWOSCI USPRAWNIANIA
PROCESOW ZARZADZANIA OBSZARAMI METROPOLITALNYMI

Ztozonos$¢ zagadnien funkcjonowania obszarow metropolitalnych przekra-
cza skale problemoéw przecietnego regionu administracyjnego. Takie procesy,
jak wykazujg badania regionalistow, sg rezultatem globalnej presji konkuren-
cyjnej zmuszajacej regiony do wystawiania swoich zasobéw do konkurowania
0 kapitat i o rozwo6j. Regiony zurbanizowane coraz czesciej tworzg struktury
instytucjonalne poza sztywnymi terytorialnymi podziatami administracyjnymi.
Obszary metropolitalne stajg sie zinstytucjonalizowanymi strukturami prze-
strzenno-organizacyjnymi. Proces ten mozemy okresli¢ jako instytucjonalng
regionalizacje zurbanizowanych obszaréw. Tak zorganizowane jednostki
terytorialne nabierajg cech charakterystycznych dla duzych ekonomicznie
wyodrebnionych regionéw. Oczywiscie proces instytucjonalizacji moze by¢
sformalizowany lub nie. Praktyka najbardziej rozwinietych panstw (USA,
Niemcy, Francja) pokazuje, iz interwencja rzagdu w instytucjonalizacje zarzg-
dzania obszarami silnie zurbanizowanymi jest, po pewnym okresie spontani-
cznej instytucjonalizacji, konieczna. Wynika to z naturalnych w tym procesie
coraz wiekszych kosztow zewnetrznych oraz zwigzanych z nimi kosztow
spotecznych. (Takimi kosztami zewnetrznymi sg konflikty miedzy jednostkami
terytorialnymi, blokady decyzyjne, brak wspotpracy i zaufania miedzy dotych-
czasowymi partnerami, rywalizacja i rozrost biurokracji, powielanie funkcji
przez partneréw, rozpraszanie Srodkow finansowych etc.).



W rezultacie niedoceniania tego zjawiska w Polsce mamy wyrazne kon-
flikty interesbw i niewlaSciwe struktury instytucjonalno-organizacyjne do
zarzadzania regionami zurbanizowanymi. Konflikty interesow, w relacjach
region administracyjny - wojewddztwo - region zurbanizowany, Scierajg sie
przede wszystkim w strefie realnego oddziatywania miasta dominujgcego.
W strefie tej, formalny zakres kompetencji nalezy do réznych podstawowych
jednostek samorzadu terytorialnego. Jednakze zainteresowanie tg strefg lezy
takze w polu zainteresowania miasta dominujgcego oraz, w naturalny sposéb,
formalnej wiadzy regionalnej. Jesli wiadze regionalne interweniujg w sprawy
metropolii zgodnie z przystugujagcymi kompetencjami w imie interesu catego
regionu, pocigga to za sobg sprzecznos$¢ intereséw w ogdle. Urzedy marszat-
kowskie bardzo czesto ingerujg w obszar $cistego oddziatywania metropolii.
Wynika to z tego, iz samorzagdowe wojewoOdztwa konkurujg z innymi regio-
nami przede wszystkim przez swoje zurbanizowane obszary metropolitalne.
A wiec sprawne zarzadzanie nimi daje wieksze szanse na wygrywanie kon-
kurencji o kapitat i o rozwo0j. Proces ten moze zosta¢ sformalizowany
i ustrukturalizowany przez madrg polityke panstwa lub bedzie toczyt sie
zywiotowo. Symptomy tego zywiotowego procesu juz oczywiscie sa widoczne.
Mamy do czynienia z rdznego typu terytorialnymi porozumieniami instytucji
dla realizacji doraznych celéow. Czasem cele dorazne sg ukryte pod pozorem
realizacji celow uniwersalnych ponadczasowych, zwigzanych np. z ideami
rozwoju zréwnowazonego, ochrony Srodowiska etc. W praktyce jednak
motyw jest bardziej prozaiczny, a jest nim che¢ uzyskania dotacji.

Do wprowadzania nowych systemOw instytucjonalnych nie mozna pod-
chodzi¢ w sposob bezkrytyczny, doszukujgc sie w interwencji publicznej
$rodka zaradczego, ktory moze wyeliminowac¢ wszystkie ujemne skutki dzia-
tania utomnego mechanizmu rynkowego w zurbanizowanej przestrzeni. Obok
bowiem naturalnej utomnosci niektérych rynkéw mamy do czynienia takze
ze swoistg ,utomnoscig” instytucji publicznych. Uwzglednienie i zrozumienie
tego zjawiska jest niezbednym warunkiem do budowania sprawniejszych
systemdw zarzgdzania rozwojem obszaréw metropolitalnych.

Koncepcja utomnosci rzadu, ktéra moze by¢ rozszerzana na kazdg
instytucje witadczg, jest rozwijana w ramach ekonomi instytucjonalnej. Eko-
nomia instytucjonalna jest probg urealnienia podejs¢ neoklasycznej ekonomii
i ekonomii dobrobytu do alokacji zasob6éw przy niedoskonatych rynkach.
Neoliberalisci zagdajg wprowadzenia wiekszego zakresu rynku widzac w tym
panaceum na jego utomnos$ci, z kolei ekonomisci, zajmujacy sie ekonomig
dobrobytu i ekonomika Srodowiska, zadajg wiekszego zakresu interwencji
w rynek ze strony rzadu, widzac w tym zrédio lepszej alokacji zasobow.

W czystych postaciach tych teorii przyjmuje sie, ze albo jest mozliwe
hipotetyczne stworzenie rynku perfekcyjnego, albo ze rzad jest perfekcyjny



i jest w stanie skorygowac obiektywnie wystepujgce utomnosci rynku. Prak-
tyka pokazuje jednak, ze ani jedni ani drudzy nie majg racji, gdyz co
najmniej cze$¢ ich zalozen jest nierealistyczna. W praktyce mamy zawsze
utomne rynki i utomne rzady wraz z catym utomnym systemem wiadztwa
obejmujgcego takze wiadze terytorialne.

W tej sytuacji powstaje kluczowe pytanie, czy i jak utomne rynki moga
by¢ korygowane przez utlomne wiladze. Teoretycznie mozna przyjaé, iz
interwencja jest dopuszczalna wtedy, kiedy ujemne skutki mechanizmu ryn-
kowego sg wieksze niz ujemne skutki dziatania utomnej wiadzy. W praktyce
realny pomiar potencjalnych negatywnych skutkow publicznej interwencji
nie jest mozliwy. Cechy wiadz publicznych i przyczyny ich utomnosci sg
przedmiotem badan nauk politycznych, socjologii wiadzy i coraz czesciej
ekonomii instytucjonalnej. Z dorobku tych nauk wynikajg m. in. réznego
rodzaju rekomendacje odnosnie do doskonalenia instytucji zarzadzajgcej
obszarami metropolitalnymi.

Koncepcje zarzadzania obszarami metropolitalnymi nawigzujg do kon-
cepcji New Public Management, do koncepcji wdrazania polityki w opa-
rciu o zasade wspotwiladztwa (governance) oraz do roznych form za-
rzagdzania korporacyjnego wystepujagcego dos¢ powszechnie w sektorze
prywatnym.

Czym zatem jest ,regional governance” D. Furst2 napisat, ze ,regional
governance” jest czym$ wiecej niz tylko miedzygminng kooperacjg. Wspot-
rzgdzenie regionalne charakteryzuje sie mieszaning systemu instytucjonalnego
i systemu prawnego o sieciowym charakterze, dalej kooperacjg systemow
subspotecznych w ukladzie pafAstwo - gospodarka - spoteczehstwo i po
trzecie: opiera sie o paradygmat zmiany w traktowaniu regionalnych prob-
leméw w kierunku troski o regionalny dobrobyt i gotowo$¢ wprowadzenia
kooperacyjnych metod samozarzgdzania.

Teoretycznie rzecz biorgc samorzad wojewoOdzki od strony formalno-
prawnej powinien zarzadza¢ przez wspotwiladanie regionem. W praktyce
widzimy, ze wiele dziatan jest pozorowanych i tzw. udziat partnerow spro-
wadza sie do personalnych reprezentacji kilkunastu oséb, ktérym przypisuje
sie formalng reprezentatywno$¢ réznych instytucji w regionie. Ich pozoro-
wany udziat czesto ogranicza aktywne wiaczenie innych partneréw, a czesto
bywa i tak, ze tzw. stali reprezentanci lobbujg wytacznie w swoich sprawach,
blokujgc rozwdj innych organizacji i innych instytucji, a takze ograniczajac
naptyw zewnetrznych inwestorow, czy przeszkadzajagc w rozwoju lokalnego,
ale konkurencyjnego biznesu.

2 D. Furst, Steuerung auf regionaler Ebene versus Regional Governance, [w:] Aktionsraum
Region - Regional Governance, Bundesamt fur Bauwesen und Raumordnung, ,,Informationen zur
Raumentwicklung” 2003, Heft 8/9, s. 441-451.



Wspdtwiadanie jest rozumiane jako rzadzenie i zarzadzanie we wspoétpart-
nerstwie i w uktadach sieciowych. Za tak rozumianym zarzgdzaniem regio-
nem zurbanizowanym przemawiajag tez zachodzgce wspoicze$nie procesy
urbanizacji spotecznej i przestrzennej, polegajace na fragmentacji obszarow
miejskich, regionalizacji przestrzeni wielkich miast, ktory to proces okresla
sie w literaturze przedmiotu metropolizacjg przestrzeni wokét wielkich miast.
Procesy te z natury rzeczy przekraczajg granice administracyjne. Potrzeba
zarzadzania uksztattowanymi regionami wymaga wiasnie dziatania partners-
kiego i sieciowego miedzy wieloma organizacjami publicznymi i prywatnymi.
Takie zarzadzanie wymaga nowych form instytucjonalnych, zaréwno sfor-
malizowanych, jak i niesformalizowanych, opierajgcych sie na wzajemnym
zaufaniu partnerow. Mowiac o zarzadzaniu obszarem metropolitalnym w for-
mie sieciowej zaktadamy, iz funkcje instytucji sterujgcej siecig przypiszemy
szczegOlnej instytucji.

System wspo6trzadzenia mozemy wprowadzaé na kazdym poziomie or-
ganizacji wiadzy, tj. na poziomie krajowym, regionalnym i lokalnym. W przy-
padku poziomu krajowego bedzie to dzielenie sie wtadzg i wspotpraca miedzy
wiadzami regionalnymi, w regionie dotyczy to miedzygminnej wspotpracy.
Na poziomie gminy schodzimy juz do wspétpracy, kooperacji i dzielenia sie
wiadzg z instytucjami i organizacjami publicznymi, spotecznymi itd. Wspot-
rzagdzenie daje oszczednosci na kosztach funkcjonowania i podnosi sprawnos$¢
funkcjonowania systemu terytorialnej organizacji spoteczenstwa. W katego-
riach nas interesujgcych sprzyja to podnoszeniu konkurencyjnosci obszaru
metropolitalnego, poniewaz potrzeby zbiorowe i indywidualne sg zaspokajane
po nizszych kosztach, a region metropolitalny uzyskuje zrddta trwatej prze-
wagi konkurencyjnej. Zarzgdzanie obszarem metropolitalnym chcemy rozu-
mie¢ w kategoriach wspdtczesnie rozumianej koncepcji governance, ktora
najczesciej tlumaczy sie na jezyk polski jako wspétwiadanie lub wspdt-
rzadzenie.

Istnieje wiele definicji tego pojecia i gtéwnie jest ono rozwijane w ramach
nauk politycznych. B Schwab i D. Kiibler3 na podstawie literatury zestawili
najwazniejsze roznice miedzy pojeciami rzad, rzadzenie i wspotwiadanie.
Poznanie tych réznic powala na precyzyjniejsze okreslenie modelu interwencji.

Wspotwiladztwo uwzglednia w swojej koncepcji wiele elementow zwigza-
nych z technikami zarzgdzania wypracowanymi w sektorze prywatnym.
A wiec nie jest to tylko dzielenie sie wladzg z innym jednostkami wiadzy
publicznej, ale wiaczanie do procesu decyzyjnego wielu podmiotow.

3 B. Schwab, D. Kiibler, Metropolitan governance and the ,.democratic deficit”. Theo-
retical issues and empirical findings, conferences paper ,,Area based initiatives in contemporary
urban policy”, Danish Building and Urban Research and European Urban Research As-
sociation, Kopenhaga 17-19, May 2001.



Tabela 1

Ré6znice miedzy rzadzeniem i wspolwiladztwem (wspdlzarzadzaniem)

Rzadzenie

Bardzo mata liczba wspét-
uczestnikéw, gtéwnie sg to
agendy panstwowe

Mato konsultacji, brak wspot-

pracy przy formutowaniu
i wdrazaniu polityki, cele
polityki szeroko formuto-
wane

Zamkniete granice jurysdyk-
cji, granice Scisle okreslone
terytorialnie, cztonkostwo
regulowane lub przymu-
sowe

Wiadza zhierachizowana,
przywo6dztwo ograniczone

Interakcje, konfliktowe rela-
cje

Nieformalne kontakty

Sekretnosé

Wysoka autonomia, domina-
cja rzadu (struktury spote-

czne sterowane), ignorancja

przez rzad spotecznych in-
tereséw, brak réwnowagi
lub symbiozy miedzy ucze-
stnikami

Cechy - wymiary

uczestnicy

funkcjonowanie

struktury

formy interakcji

podziat wiadzy

Wspotwiadztwo
(wspdtzarzadzanie)

wysoka liczba uczestnikow
z sektora publicznego
i prywatnego

wiecej konsultacji, mozli-
wos$¢ kooperacji przy for-
mutowaniu i wdrazaniu
polityki, wasko ujmowane
cele polityki

granice otwarte, granice
okreslane funkcjonalnie,
cztonkostwo dobrowolne

horyzontalne konsultacje,
mobilno$¢ pracownikéw
miedzy organizacjami
konsensus w zakresie tech-
nicznych norm, stosunki
kooperacyjne, bardzo duzo
nieformalnych kontaktéw,
otwarto$¢

niska autonomia rzadu
(tendencja do samoorga-
nizacji spotecznej)
rozmyta (rozproszona)
dominacja rzadu
wieksze zainteresowanie
rzadu spotecznymi pro-
blemami

réwnowaga lub symbioza
miedzy uczestnikami

Zrédio: B. Schwab, D. Kubier, Metropolitan governance and the ,.democratic deficit".
Theoretical issues and empirical findings, conferences paper ,,Area based initiatives in contem-
porary urban policy”, Danish Building and Urban Research and European Urban Research
Association, Kopenhaga, 17-19 May 2001, s. 9.



3. BARIERY W DOSKONALENIU SYSTEMU ZARZADZANIA
ROZWOJEM METROPOLITALNYM

W raporcie OECD4 dotyczacym reform zarzgadzania metropoliami wy-
mienia sie trzy gtéwne przeszkody w ich wprowadzaniu. Sg to: fragmentacja
jednostek administracyjnych (ktéra powoduje braki w komunikacji miedzy
jednostkami administracyjnymi i obszarami funkcjonalnymi); ograniczenia
finansowe i fiskalne wiadz lokalnych w obszarach metropolitalnych oraz
brak wiarygodnych i transparentnych systemow podejmowania decyzji.

Autorzy raportu OECD jednoznacznie konstatujg, iz nie ma idealnych
modeli zarzadzania. Kazde miasto musi w ramach ogo6lnej ,filozofii” wy-
pracowa¢ wiasny model organizacyjno-instytucjonalny, pasujagcy do jego
specyficznej sytuacji i narodowego kontekstu.

Aby stworzy¢ wiasciwy model zarzadzania i wypelni¢ go odpowiednig
trescia, niezbedne jest poznanie i ustosunkowanie si¢, co najmniej do trzech
barier ograniczajgcych wprowadzanie nowych rozwigzan organizacyjnych; frag-
mentami politycznej i spolecznej; bazy finansowej obszaru metropolitalnego,
istniejgcych formalnych i nieformalnych struktur instytucjonalno-decyzyjnych.

4. OBSZARY PROBLEMOWE PREDESTYNOWANE DO KOMPETENZ
INSTYTUCJONALNYCH ZARZADZAJACYCH OBSZAREM METROPOLITALNYM

Jednym z kluczowych probleméw zarzgdzania zurbanizowanymi obsza-
rami metropolitalnymi jest wiasciwa delimitacja terenu. W wigkszosci przy-
padkow mamy tendencje do sztywnego wyznaczania granic obszaru met-
ropolitalnego i tworzenia dla tak administracyjnie wyznaczonego obszaru
okre$lonego instytucjonalnego systemu zarzgdzania. W praktyce okazuje sie,
iz takie podejscie jest niewystarczajgce. Jak pokazujg doSwiadczenia amery-
kanskie, takie podejscie ,,na dtugg mete” nie zapobiega niekontrolowanym
procesom ekspansji urbanistycznej poza granice wyznaczonego obszaru met-
ropolitalnego. Jednocze$nie strefa centralna zarzadzanej metropolii nadal
przezywa szereg problemow, ktore sg nasilane (multiplikowane) przez decyqe
w instytucjach, ktére powinny tym patologiom przeciwdziata¢5 Przyktadowo
formalnoprawne represje, majace za zadanie efektywniejsze wykorzystanie
juz zurbanizowanych obszaréw, prowadzg, wrecz przeciwnie, do ekspansji
urbanistycznej poza wyznaczone granice administracyjne metropolii. Stad

4 The reform of metropolitan governance, [w:] OECD Observer - Policy Brief
www.oecd.org/publication/Pol_briei7.2000

5 Task Force on Metropolitan Governance, Chairman Dean Riesen, Center of the American
Experiment, December 2003.
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wyprowadza sie wnioski o potrzebie elastycznego traktowania granicy ob-
szaru metropolitalnego. Tymczasem w polskich koncepcjach planowania
obszarow metropolitalnych jesteSmy na najlepszej (albo na najgorszej) drodze
do usztywnienia granic takich obszaréw.

Mozna sobie zada¢ pytanie, dlaczego nie nalezy usztywniaé granic ob-
szardw metropolitalnych? Wynika to z nastepujgcych przyczyn: po pierwsze,
z coraz wiekszej elastycznosci gospodarki, ktdra wymaga elastycznego od-
niesienia sie do przestrzeni; po drugie, demokratyczne wspoétzarzadzanie takze
wymaga takiej otwartosSci i statego dzielenia sie witadzg ponad sztucznymi
granicami sprawowania wiadzy. Gospodarka rynkowa nie uznaje sztucznych
granic i wszelkie patologie wywotane decyzjami administracyjnymi w zakresie
gospodarki przestrzennej natychmiast ujawnia i multiplikuje.

Tworzenie nowoczesnych systemdw zarzgdzania metropoliami wymagac
bedzie obalenia szeregu mitow i stereotypdw, jakie towarzyszg poglagdom
witadz lokalnych, wspoéttworzacych takie obszary. Jednym z nich jest poglad
0 wymywaniu rozwoju z obszaru oddalonego od obszaru metropolizowanego
na rzecz miasta centralnego. Stad tez wiele miast i gmin walczy o wigczenie
ich obszaru do metropolii, liczac iz administracyjny przydziat bedzie stymu-
latorem rozwoju. Inne z kolei uwazaja, iz znajdujac sie w granicach ad-
ministracyjnych obszaru metropolitalnego bedg zdominowani przez centralny
os$rodek wiadzy, ktéry przejmie korzySci ekonomiczne, a z pewnos$cig ogra-
niczy autonomie matej jednostki. Obalenie takich stereotypéw i mitdw
wymaga prowadzenia rzetelnych badan.

Autorzy hiszpanscy6 przebadali 28 obszaréw metropolitalnych w okresie
35 lat i oszacowali zaleznosci pomiedzy rozwojem obszaréw centralnych
a ich strefg zewnetrzng. Z badan tych wynikato, iz w rejonach, gdzie
w miescie centralnym mieszka mniej niz 300 tys. ludzi, l-procentowy wzrost
zatrudnienia w centrum powoduje w diugim okresie takze 1-procentowy
wzrost w strefie zewnetrznej.

Badacze zastosowali Vector Error Correction Model do oszacowania
dtugookresowej relacji rownowagi pomiedzy centrum a strefg zewnetrzng
wykorzystujgc do tego celu dane demograficzne. W obszarach, gdzie miasto
centralne przekracza 300 tys. oséb, diugookresowy efekt rozwoju siega juz
2%. Autorzy wyciggajg wnioski o potrzebie inwestowania w strefe centralng
(miasto centralne), gdyz daje to takze korzystny efekt dla strefy zewnetrznej.
Wyniki badan hiszpanskich potwierdzajg wczesniejsze, podobne uzyskane
dla miast amerykanskich7.

6 A. Sole’-Olle’, E. Viledences-Marsal, Central Cities as Engines of Metropolitan
Area Growth, ,Journal of Regional Sciences” 1994, vol. 44, No 2. s. 321-350.

7 R. Voith, Capitalization of Local and Regional Atribhuties into Wages and Rents.
Differences across Residential, Commercial and Mix-use Communities, ,,Journal of Regional
Sciences” 1991, No 31, s. 127-145.



Zakladajac duzg ostroznos$¢ co do poprawnosci wynikow badan wynika-
jacych z modelu operujgcego na dos$¢ skromnej liczbie zmiennych objas-
niajagcych (demografia zatrudnienie, wynagrodzenia), ale obejmujgcych jednak
38-letni okres, hipoteza o korzySciach z rozwoju centralnego miasta dla
catego obszaru metropolitalnego wydaje sie na tyle atrakcyjna i przekony-
wajaca, iz wskazuje na potrzebe zintegrowanego planowania przestrzennego
i systemowego zarzadzania obszarem metropolitalnym.

5. UZASADNIENIE POTRZEBY ZARZADZANIA OBSZAREM METROPOLITALNYM

Potrzeba systemowego zarzadzania obszarem metropolitalnym wynika
przede wszystkim z nastepujacych przestanek:

* nasilajgcej sie dywersyjnej konkurencyjnosci podmiotowej wiadz lokal-
nych, zainteresowanych wylgcznie rozwojem wiasnej jednostki w krotkim
okresie oraz wspothieznej z tym interesem dywersyjnej gry o0 przycigganie
inwestoréw,

» pulsarnego charakteru funkcjonowania metropolii w ujeciu dobowym
i sezonowym (daje sie to zaobserwowac juz w wielu miastach S$wiata),

» ponownej reurbanizacji centrow metropolii (powrot funkcji mieszka-
niowej do centrow miast, co jest zwigzane z coraz wieksza niewydolnoScig
systemow transportowych i coraz wiekszym znaczeniem czasu w funkcji
jakosci zycia).

Procesy te diametralnie zmieniajg funkcjonalnoprzestrzenne relacje wspot-
czesnej metropolii i narzucajg potrzebe innego podejscia instytucjonalnego.

6. DOSWIADCZENIA ZAGRANICZNE W ZARZADZANIU METROPOLIAMI

D. First8 wyr6znia w Niemczech trzy dominujgce modele zarzadzania
metropolitalnymi obszarami: model o orientacji biznesowej, politycznej
i z przewagg tzw. trzeciego sektora. Podstawag wyr6znienia teoretycznego
modelu jest kryterium motywacyjne gtéwnej sity sprawczej (wiodacej grupy
0s6b lub organizacji) zainteresowanej instytucjonalizacjg zarzadzania ob-
szarem zurbanizowanym (motywacja i cele utworzonej struktury organizacyj-
nej). Sg to okreSlone grupy biznesu, politycy lub organizacje samorzadu
terytorialnego albo organizacje pozarzgdowe. Organizacje pozarzadowe naj-
czesciej przyczynialy sie do tworzenia systemu instytucjonalnego stuzacego
opracowaniu i wdrazaniu Agendy 21. W praktyce zarzadzania regionami

8D. Furst, op. cit, s. 7.



metropolitalnymi nigdzie nie wystepujg czyste modele. Z reguty kazdy
z modeli zawiera wptywy innych rozwigzan i stale ewoluuje wraz ze zmiang
okolicznosci.

W badaniach nad amerykanskimi strukturami instytucjonalnymi zarzg-
dzania metropoliami autorzy dochodzg do wniosku, iz dotychczasowe dos¢
powszechnie tworzone w latach 80. rady metropolitalne nie byly w stanie
wiasciwie zarzadza¢ obszarami. Wewnetrzne mechanizmy destrukcyjne i mul-
tiplikowanie probleméw przez te struktury organizacyjne prowadzi autoréw
réznych raportow diagnostycznych do wnioskéw, iz nalezy takie rady lik-
widowaé, a w to miejsce powotywaé stanowe agencje rozwoju obszarow
metropolitalnych oraz nalezy eliminowa¢ powielenie dziatan przez wydziaty
wiadz publicznych wspéttworzacych obszar metropolitalny9.

Problem poprawy funkcjonowania obszarbw metropolitalnych poprzez
tworzenie nowych rozwiazan instytucjonalnych zostat uznany w krajach
nalezagcych do OECD za wazny cel strategiczny. Organizacja ta pokusita sie
0 opracowanie kierunkowych zasad i rekomendacji, ktére majg przyswiecac
budowaniu sprawniejszych systeméw instytucjonalnych zaréwno w krajach
OECD, jak i w krajach rozwijajgcych sie. Mogg one stanowi¢ podstawowy
zbior wytycznych oraz weryfikator przy opracowywaniu indywidualnych
rozwiagzan.

7. ZASADY ZARZADZANIA METROPOLIAMI WEDLUG OECD

1. Zasada koherencji. Oznacza, iz sposéb wtadania musi by¢ jasny,
przejrzysty i zrozumiaty dla elektoratu.

2. Zasada konkurencyjnosci. Oznacza, iz wiadanie musi by¢ nastawione
na pobudzanie konkurencyjnosci regionu, a struktury organizacyjne tak
uksztattowane sprzyjaty dziataniom na wzmacnianie konkurencyjnosci regio-
nalnych zasobdw, a nie konkurowaniu przez tworzenie korzysci politycznych.
Poniewaz regiony zurbanizowane stajg sie gtéwnymi uktadami walki konku-
rencyjnej we wspdtczesnej gospodarce, to przy wzrastajgcej mobilnosci kapita-
tu, trwate wzmacnianie konkurencyjnosci regionu zurbanizowanego odbywa
sie w drodze inwestycji w tzw. miekkie czynniki, tj. rozwdj kapitatu ludzkiego
i spotecznego, a nie przez uznaniowe obnizki podatkéw czy dotacje.

3. Zasada koordynacji. Jej potrzeba respektowania wynika z tego, iz
w obszarach zurbanizowanych mamy do czynienia z duzg fragmentacjg
polityczng, spoteczng i administracyjng. Bez koordynacji niemozliwe jest
stworzenie wilasciwych podstaw dla strategicznego planowania w obszarze
metropolitalnym.

9 Task Force...



4. Zasada uczciwosci i réwnosci. Wszelkie uzgodnienia i aranzacje
struktur finansowych i instytucjonalnych muszg by¢ tak budowane, aby
zapewni¢ jak najwyzszy poziom obiektywnosci i rowne szanse dla wszyst-
kich miejscowosci i gmin, grup spotecznych wspoéttworzacych region met-
ropolitalny.

5. Zasada fiskalnej poprawnosci. Oznacza taka organizacje systemu
finansowego, ktéra zapewnia prawidtowag korelacje miedzy kosztami za-
rzgdzania obszarami a otrzymywanymi przychodami. Z reguty bowiem
w wielkich miastach krajow OECD dtugi i obcigzenia podatkowe sg naj-
wyzsze w obszarach centralnych. Taki stan nie moze by¢ utrzymywany, jesli
obszary majg mie¢ odtworzong zdolno$¢ do konkurowania o inwestycje na
globalnych rynkach.

6. Zasada elastycznosci. Elastycznos$¢ jest niezbedna instytucjom, aby
mogty wilasciwie reagowaé na gwattowne zmiany w zakresie wzrostu urbani-
zacji i gwattownych wahann koniunkturalnych, powodowanych wptywami
globalnymi.

7. Zasada holizmu. CatoSciowe spojrzenie na system metropolitalny.
Chodzi w niej o to, aby widzie¢ i analizowa¢ wszystkie skutki wzajemnie
powigzanych jednostek urbanistycznych i uwzglednia¢ w systemie decyzyjnym.
Holistyczno$¢ nie oznacza jednakze jednolitoSci systemu zarzadzania ob-
szarem metropolitalnym, musi by¢ powigzana z zasadg subsydiarnosci.

8. Zasada szczeg6lnosci. Oznacza zachete do tworzenia unikalnych roz-
wigzan organizacyjnych i instytucjonalnych przystajagcych do zréznicowanych
potrzeb obszaréw wspottworzacych obszar metropolitalny, przy jednoczesnym
poszanowaniu uniwersalnych zasad demokratycznych i praw cztowieka.

9. Zasada partycypacji (udziatu). Rozumiana zaréwno jako uwzglednianie
intereséw réznych grup oraz jako zachecanie ich do udzialu w zarzadzaniu
obszarem. Nowe technologie informacyjne stwarzajg nowe mozliwosci inter-
aktywnej komunikacji spotecznej.

10. Zasada spotecznego nastawienia w organizowaniu struktur zarzadza-
nia. Oznacza nastawienie na zaspokojenie ludzkich potrzeb. Taka orientacja
w konsekwencji musi oznacza¢ miedzysektorowe podejScie do zarzadzania
ograniczajgce biurokratyczng i funkcjonalng sektorowosc.

11. Zasada subsydiarnosci. Rozumiana jako zaspokajanie potrzeb przez
mozliwie jak najnizszy poziom organizacyjny, a jednoczesnie ograniczajgca
naktadanie sie kompetencji réznych poziomoéw organizacyjnych jednostek
samorzadu terytorialnego.

12. Zasada trwatosci (sustensywnos$ci). Zasada rozwoju uwzgledniajgcego
ochrone S$rodowiska, ale w zintegrowanej triadzie celéw ekonomicznych,
spotecznych i Srodowiskowych.



8. POSTULATY | REKOMENDACJE

Nasza wiedza o przyczynach wspotczesnych procesdw urbanizacji jest
niestety niepetna. W wielu przypadkach przebieg proceséw urbanizacji jest
wypadkowg gry sit rynkowych, ubocznych skutkow patologicznych systeméw
regulacyjnych, spekulacji gruntami, korupcji etc. Zarzadzanie obszarem
metropolitalnym przez oddziatywanie na negatywne skutki nie zawsze pro-
wadzi do oczekiwanych rezultatow. Stad tez jest niezbedne, przy wprowa-
dzaniu nowych systemdw instytucjonalnych i organizacyjnych, takze budo-
wanie adekwatnego systemu monitorowania zardwno przyczyn, jak i skutkow
dziatania takich systemdw. Inaczej, po pewnym czasie, zamiast statego
doskonalenia instytucji i proceséw zarzadzania przestrzenig obszaréw met-
ropolitalnych bedziemy mieli do czynienia z chaotycznymi i przypadkowymi,
a czasem radykalnymi, prébami zmian rozwigzan instytucjonalnych (opartych
na niepelnej wiedzy, zawodnej intuicji badz populistycznej ideologii), ktore
nie tylko nie poprawig systemu zarzgdzania przestrzenig metropolitalng, ale
wrecz nasilg negatywne zjawiska. Grozi to dalszg destrukcjg i kompromitacjg
planowania przestrzennego w Polsce takze na poziomie planowania obszaréw
metropolitalnych.

Istota zarzgdzania obszarem metropolitalnym polega na daniu mozliwosci
uzytkownikom tej przestrzeni realizacji inwestycji publicznych i prywatnych
w dlugim okresie. W szczeg6tach oznacza to m. in. takie zarzgdzanie
systemami infrastruktury, aby jednostki gospodarujace i konsumenci mogli
maksymalnie wykorzystywac¢ pozytywne efekty zewnetrzne, unikaé negatyw-
nych oraz mie¢ mozliwosci wykorzystywania zaleznych od nich korzysci
skali oraz zakresu; dostepne S$rodki publiczne oraz specyficzne dobra ,klu-
bowe” wynikajgce z przynaleznosci do metropolitalnej sieci itd.

Gtébwnymi urzadzeniami infrastruktury wymagajacymi koordynacji na
poziomie metropolitalnym sg transport publiczny, gospodarka wodno-Scie-
kowa, gospodarka odpadami, systemy cieptownicze. W celach i zadaniach
zwigzanych z zarzgdzaniem obszarem metropolitalnym znajdg sie tez zagad-
nienia dotyczace ochrony $rodowiska, w tym ksztattowanie terenow otwar-
tych, np. parkéw, oraz metropolitalna polityka mieszkaniowa.

Instytucja zajmujgca sie rozwojem obszaru metropolitalnego musi po-
siada¢ kompetencje do sterowania siecig partnerskich powigzan wynikajg-
cych z rozpoznanych wiasciwosci tego systemu. POki co, te wiasciwosci
nie sg dobrze znane, a szczeg6lnie w sytuacji, kiedy system jest utomny
(brak jest niektérych elementéw i powigzan), bardzo czesto wystepuja
jedynie jego fragmenty o nieczytelnych, bardzo stabych powigzaniach lub
nawet zupelnym ich braku. RoOzny stopien zaawansowania powigzan ozna-
cza potrzebe rdéznego zakresu interwencji ze strony wiadzy regionalnej
i rzadowej.



Musimy sobie zdawac sprawe, iz nasz system sprawowania wihadzy jest
raczej nastawiony na rzadzenie hierarchiczne, a nie partnerskie - sieciowe.
Nowego sposobu zarzadzania musimy sie dopiero nauczy¢ mimo jego ewi-
dentnej potrzeby i teoretycznej przydatnosci. Dotyczy to nie tyko gospodarek
okresu transformacji ustrojowej, ale takze rozwinietych gospodarek rynko-
wych. T. Marshalll0 opisujac regionalne systemy wsp6trzadzenia w Wielkigj
Brytanii udowadnia, iz wiele regionéw szkockich, walijskich czy potozonych
w Irlandii Pin., dazac do stworzenia federacji w latach 90. tez nie radzito
sobie z takim zarzadzaniem, raczej starajac sie centralizowac i hierarchizowac
system zarzadzania administracyjnymi regionami pozostajagc przy zasadzie
rzagdzenia niz wspoltrzadzenia.

O skuteczno$ci zarzgdzania i formach instytucjonalnych beda decydowaty
historyczne konflikty i uprzedzenia, dotychczasowe formy urbanizacji itd.
Inaczej bedzie wygladata organizacja i zarzgdzanie w regionach policent-
rycznych, a inaczej w regionach monocentrycznych. £6dzki region urbanis-
tyczny jest ewidentnie regionem monocentrycznym. Problem braku zaufania
do wiadz dominujacego miasta ciggle przejawia sie przy okazji podejmowania
instytucjonalnych prob rozwigzywania wspélnych dla obszaru problemow.
Pod tym wzgledem uzyteczne lekcje mozemy wycigga¢ z przyktadéw niemiec-
kich. Tworzeniu struktur organizacyjnych zawsze towarzyszg formalne i nie-
formalne cele. Moze to by¢ potrzeba wspbélnego planowania, ale moga tez,
niezaleznie od celow formalnych, pojawi¢ sie cele nieformalne, np. potrzeba
centralizacji i profesjonalizacji zarzgdu wiekszym obszarem, aby mie¢ moz-
liwosci skuteczniejszego pozyskiwania dotacji z budzetu centralnego czy UE.

Otwarto$¢ ukiadu, transparentnos¢ i elastyczno$é na zmiany w otoczeniu
muszg przyswieca¢ budowaniu struktur organizacyjnych. Nowo tworzone
struktury organizacyjne muszg przede wszystkim gwarantowaé wysoka elas-
tyczno$¢ na zmiany. Sztywny uklad bedzie z gory skazany na niepowodzenie,
gdyz bedzie miat wkomponowany w siebie mechanizm samounicestwiajgcy.
Jesli zaktadamy, ze bedzie to demokratyczny model zarzadzania, oparty
o koncepcje wspotwiadania obszarem przez réznych interesariuszy, to musimy
zbudowac strukture réwnowazacg czynniki polityczne i profesjonalne, tak
aby uktad instytucjonalny zagwarantowal odnawianie sie systemu wartosci,
czyszczenie z patologii i biurokratycznych naleciatosci, ale jednocze$nie
zachowal najwazniejsze cechy wspdtczesnej struktury organizacyjnej, tj. po-
siadajacej mozliwosci statego uczenia sie.

Podstawowymi instrumentami prowadzenia zintegrowanej metropolita-
Inej polityki i zarzgdzania zdelimitowanym obszarem sg przede wszystkim

10 T. Marshall, Regional Governance in the United Kingdom, [w:] Aktionsraum Region
- Regional Governance, Bundesamt fiir Bauwesen und Raumordnung, ,,Informationen zur Raumen-
twicklung” 2003, Heft 8/9, s. 523-535.



instrumenty planistyczne. Szczegdlna rola takich instrumentéw wynika z fak-
tu, iz system planowania metropolitalnego daje podstawy do koordynacji
rozwoju i zarzadzania catym obszarem poprzez stosowanie technik i metod
charakterystycznych dla new public governance (czyli publicznego wsp6t-
wiadztwa lub nowego publicznego zarzgdzania).

Podstawa zarzadzania powinny by strategiczne diugookresowe plany
zagospodarowania przestrzennego, przygotowywane przez profesjonalne agen-
cje. To wskazuje na konieczno$¢ prognozowania proceséw rozwoju, anty-
cypowanie probleméw zwigzanych z urbanizacjg oraz dziatania w niedom-
knietych, a nie sztywnie wyznaczonych granicach geograficznego obszaru.

Stawia to problematyke obszaru metropolitalnego w innym kontekscie.
Struktura organizacyjno-instytucjonalna i instrumenty zarzgdzania powinny
by¢ pochodng planu, a nie odwrotnie. W przypadku, kiedy mamy apriorycz-
nie i w gtdwnej mierze politycznie wyznaczony obszar, wygenerowane w ten
sposdb problemy funkcjonowania obszaru narzucajg sposéb planowania
i ,rozgrywania” intereséw. Wowczas cele funkcjonalno-przestrzenne obszaru
zaczynajg odgrywac role wtorna.

W dyskusji nad wdrazaniem nowych systemow terytorialnego zarzadzania
niezbedne jest uwzglednianie lokalnych system6éw spoteczno-politycznych.
Rozpoznanie ich ufatwia zbudowanie systemu wykorzystujgcego lokalne sity
i kierujgcego energie i dziatania do realizacji pozadanych funkcji celu.
Wdrazanie innych systemow sprzecznych z istniejagcym system wartosci bedzie
wywotywac reakcje przeciwng. Stad przy wdrazaniu nowych modeli niezbedne
jest dobre rozpoznanie procesow zalgzkowych i uszanowanie lokalnych
spoteczno-kulturowych uwarunkowan.

Tadeusz Markowski

INSTITUTIONAL PROBLEMS OF METROPOLITAN AREAS MANAGEMENT

Metropolitan areas are the most important elements of competing national economies. The
nature of metropolitan areas, taking into account all dimensions of their functioning, is by far
more complex than the scale of problems which may be encountered at an average local
jurisdiction. Managing metropolitan areas in an efficient, effective and economically sound way
is becoming an important tool for achieving stable competitive advantages by nations competing
on a global level.

The first part of the article deals with problems of failure in public institutions and other
barriers of efficient metropolitan management. In next part foreign experiences are presented.
The article is concluded with the set of practical recommendation concerning institutional and
organizational approaches.



