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STRESZCZENIE

Artykul przedstawia wybrane problemy zwiazane z zarzadzaniem obszarami funkcjonalnymi w Polsce w kontek-
$cie praktyki funkcjonowania samorzadow lokalnych i wyzwan wynikajacych z potrzeby terytorializacji polityk roz-
woju. Ksztattujace sie w Polsce od kilkunastu lat funkcjonalne obszary zurbanizowane, w tym ich najbardziej ztozona
forma — obszary metropolitalne, to uktady terytorialne, ktore integruja powiazania i zaleznosci zwigzane z réznymi sfe-
rami dziatalno$ci cztowieka, w tym gléwnie z prowadzona dziatalno$cia gospodarcza. Uklady te sa nowym zjawiskiem
i nieznanym wyzwaniem z perspektywy planowania i zarzadzania rozwojem. 25 lat temu, gdy tworzone byly zreby
samorzadnosci terytorialnej, nie przewidziano, ze rozwdj urbanizacji przybierze takie tempo i takie formy oraz, ze lo-
kalizacja roznych funkgji kierowac sie bedzie inna logika, a wszystko to stanie si¢ powaznym problemem dla zarzadza-
nia rozwojem. Demonopolizacja i decentralizacja panstwa oraz autonomia gmin uwolnity spoteczng energie i sprzy-
jaty budowaniu lokalnego potencjatu rozwoju. Rozwdj nie domyka sie jednak w granicach administracyjnych gmin.
Po kilkunastu latach zastosowane rozwigzania, dotyczace zarzadzania rozwojem, staja sie dysfunkcjonalne. Nie wigze
si¢ to oczywiscie jedynie z wcigz sporadyczna wspdtpraca gmin, ktéra w obecnych warunkach jest niejednokrotnie
koniecznoscia, czy tez z podziatem kompetencji miedzy rézne szczeble administracji publicznej. Postulat stosowania
wymiaru terytorialnego w politykach rozwoju kaze inaczej spojrze¢ na relacje horyzontalne i wertykalne miedzy jed-
nostkami samorzadu terytorialnego i ich powigzania z innymi podmiotami, majacymi wplyw na przebieg proceséw
rozwojowych. Doceniajac role samorzadu gminnego w rozwoju w skali lokalnej, regionalnej i w skali calego kraju
potrzebna jest krytyczna refleksja, dotyczaca zZrodel probleméw i mozliwych Sciezek ich rozwigzywania.

Wprowadzenie

Przetom roku 1989 dotyczyt wielu dziedzin Zycia publicznego. Jedng z nich byla za-
poczatkowana wtedy reforma administracji publicznej i utworzenie samorzadu terytorial-
nego na poziomie gmin. Model reaktywowanego samorzadu terytorialnego oparty zostat
na doswiadczeniach polskiego samorzadu z okresu miedzywojennego oraz wspodtczesnie
funkcjonujacych samorzadow panstw Europy Zachodniej. Reaktywowany samorzad pod-
legat w kolejnych latach rozwojowi i przechodzit zasadnicze zmiany. Reformy strukturalne
z 1998 roku wprowadzily samorzad terytorialny na poziomach powiatowym i wojewodz-
kim. Nastepne zmiany w strukturze i zasadach dziatania samorzadu terytorialnego wszyst-
kich szczebli przyniosta ustawa, z dnia 11 kwietnia 2001 r., o zmianie ustaw o samorzadzie
gminnym, o samorzadzie powiatowym, o samorzadzie wojewddztwa, o administracji rza-
dowej w wojewddztwie oraz ustawa z 20 czerwca 2002 r. o bezposrednim wyborze wdjta,
burmistrza i prezydenta miasta. Wprowadzane zmiany byty rezultatem obiektywnej ten-
dencji do ciagtego rozwoju wspodtczesnego samorzadu terytorialnego. Mimo wzmocnienia
potengjatu instytucjonalnego samorzadow i nabycia przez nie umiejetnosci funkcjonowania
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w zmieniajacej sie rzeczywistosci politycznej i gospodarczej (zmiany zwiazane m.in. z wsta-
pieniem Polski do Unii Europejskiej i internacjonalizacja gospodarki) — samorzady okazuja
sie by¢ mato skuteczne, jesli chodzi o programowanie i planowanie rozwoju w wymiarze te-
rytorialnym, co oznacza takze spojrzenie poza granice gminy i jest szczegdlnie wazne na ob-
szarach powigzanych funkcjonalnie. Wtadztwo planistyczne gmin i ich autonomia, w prak-
tycznym wymiarze zarzadzania, nie prowadza do integracji przedsiewzieé¢ rozwojowych na
tych obszarach. Negatywne skutki fragmentaryzagji przestrzeni (plany rozwoju przygotowa-
ne przy braku uwzglednienia szerszego kontekstu uwarunkowan tego rozwoju i charakteru
bezposredniego sasiedztwa jednostek samorzadu terytorialnego) odczuwalne sg tak w skali
ponadlokalnej, jak i lokalnej. Na problemy rozwojowe obszaréw funkcjonalnych wskazuja
w swych zapisach dokumenty krajowe, m.in. Koncepcja Przestrzennego Zagospodarowania
Kraju, Krajowa Strategia Rozwoju Regionalnego czy tez projekt Krajowej Polityki Miejskiej.
Problemy te dostrzegane sa takze w dokumentach planistycznych, przygotowywanych na
poziomie regionalnym. W dalszym jednak ciggu brakuje skutecznych mechanizméw, ktére
pozwolilyby na harmonizacje proceséw rozwojowych w obszarach funkcjonalnych, ktére
ksztattuja sie i funkcjonuja niezaleznie od przebiegu granic administracyjnych. W artykule
tym przedstawiono wybrane kwestie, majace wptyw na obecng sytuacje.

Reaktywowany samorzad terytorialny

Gmina, podstawowa jednostka samorzadu terytorialnego, jest wspolnota samorzadowa.
Tworzy ja spotecznos¢ lokalna zamieszkata na danym terenie, zorganizowana w terytorialny
zwigzek samorzadowy, czyli gmine. Istotg samorzadu gminnego jest nadanie formy orga-
nizacyjnej dziataniom spotecznosci lokalnej, dzieki ktdrej moze ona na podstawie i w grani-
cach obowiazujacego prawa samodzielnie, metodami demokratycznymi, rozstrzyga¢ wiad-
czo w istotnych dla siebie kwestiach (Antoszewski, Herbut, 1998). Samorzadnos¢ przybiera
wiec forme normatywnego fadu spolecznego, z demokratycznie wybrana wtadza, pelniaca
stuzebna role wobec upodmiotowionej spotecznosci lokalne;j.

Upodmiotowienie spotecznosci lokalnej nalezy rozumie¢ w kategoriach socjologicznych,
politycznych i prawnych. Jest to wazna konstatacja wskazujaca, ze upodmiotowienie to jest
efektem przyjecia okreslonego modelu panstwa. Panstwo, zgodnie z zatozeniami ideowymi
tegoz modelu, dzieli si¢ poprzez upodmiotowienie swymi zadaniami z samorzadem tery-
torialnym. W wymiarze prawno-ustrojowym wiadza samorzadowa jest fragmentem ustro-
ju panstwowego. Z tego powodu w praktyce formulowania polityk rozwojowych waznym
i zawsze aktualnym jest pytanie o relacje interesow gminy (celéw lokalnych) i interesow
panstwowych (celéw ponadlokalnych'). Reaktywujac samorzad gminny w Polsce, uzna-
no, ze kategoria interesu lokalnego ma charakter obiektywny. Jednak interes lokalny moze
i czesto rdzni sie od intereséw ponadlokalnych. Te réznice i sposdb szukania kompromisu
— to pierwsza kwestia zastugujaca na uwage w kontekscie dyskusji o zarzadzaniu rozwojem
obszaréw funkcjonalnych.

' W artykule przyjeto, zgodnie z podejéciem dyscyplin prawno-administracyjnych, ze interes panstwowy jest synoni-
mem interesu ponadlokalnego; interes lokalny i poziom lokalny odnosza sie tylko do gminy.
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Decentralizacja panstwa i przekazywanie jego kompetencji organom samorzadowym
wigze si¢ m.in. z prawnym zabezpieczeniem tych organéw w sensie utrzymania wzglednej
samodzielnosci w stosunku do organdéw pozimodéw wyzszych Z decentralizacja w struk-
turach administracji wiaze sie tez reguta, iz nadzér nad nizszymi poziomami odbywa sie
przy uzyciu srodkéw opisanych precyzyjnie przez ustawe i dozwolonych tylko w okreslonej
sytuacji (Chmaj, Zmigrodzki, 2001). Okreslenie ,, wzgledna samodzielnoé¢” jest kluczowe dla
zrozumienia istoty problemu z planowaniem i zarzadzaniem w obszarach funkcjonalnych.

Przy reaktywacji samorzadu okreslenie zakresu kompetencji, zadan i wladztwa plani-
stycznego gmin nastapito w sytuacji braku innych niz gmina struktur samorzadowych i przy
obowigzywaniu regulacji prawnych, dotyczacych planowania i zagospodarowania prze-
strzennego z poprzedniej epoki. To dato gminom pozycje hegemona. Powszechne, na po-
czatku lat dziewiecdziesiatych, kontestowanie potrzeby planowania przestrzennego, a czesto
w ogole planowania rozwoju, wzmacniato hegemonie gmin, stwarzajac ich wtadzom szero-
kie mozliwosci dziatania. Reguly gospodarki rynkowej miaty petni¢ role panaceum i wpro-
wadzi¢ gminy na $ciezke rozwoju. Uznanie odrebnos$ci prawnej interesu lokalnego, a co za
tym idzie — przyznanie swobody realizacji i ochrony tego interesu, spowodowato w tamtym
czasie, ze interes lokalny nabrat charakteru interesu nadrzednego. Oczywiscie, realizacja in-
teresu lokalnego odbywa sie w oparciu o konkretng norme prawna i norma ta stanowi grani-
ce samodzielnosci dziatania jednostki samorzadowej. Samodzielnos¢ ta jest wiec bezwzgled-
na jedynie w ramach prawa i do granic tym prawem okreslonych. Jednakze w praktyce po-
lityk rozwojowych realizacja intereséw lokalnych, jako nadrzednych, stata sie¢ obowiazujaca
doktryna. W ten sposéb wykonywanie przez samorzad zadan o charakterze panstwowym
sprowadzone zostalo do dziatan w skali lokalnej, zwigzanych z realizacja partykularnych
intereséw gmin i zaspokajaniem potrzeb ich mieszkanicéw. Wspomniana wyzej ,,wzgledna
samodzielno$¢” pozostata wzgledna w zakresie prawnym; w zakresie programowym byta
ijest bardzo szeroka.

Tworzac nowy system administracji publicznej w Polsce, przyjeto zasade prawna o ran-
dze konstytucyjnej, uznajacg istnienie samorzadu terytorialnego, ktéry wyposazony jest we
wlasny, samodzielnie realizowany zakres zadan i obowigzkéw. Ta decyzja spowodowala, ze
poza poziomym podziatem wiladzy (miedzy organy panstwowe), istnie¢ powinien podziat
pionowy, poprzez dopuszczenie do sprawowania funkgji panstwowych podmiotu jakim jest
samorzad terytorialny. Niestety, kolejne poziomy samorzadu terytorialnego (powiat i woje-
wddztwo), w ramach pionowego podziatu wladzy, zaczely funkcjonowac¢ dopiero w roku
1999. Do tego czasu praktyki rzadzenia na poziomie lokalnym utrwality sie; powstaty kor-
poracje gminne bronigce intereséw okreslonych typéw gmin. Na poczatku okresu przemian
powstaty (badz zostaly restytuowane): Zwiazek Miast Polskich, Zwigzek Gmin Wiejskich RP,
Unia Metropolii Polskich i Unia Miasteczek Polskich. Gra o rozwéj odbywata sie na poziomie
lokalnym, a autonomia samorzadowych gmin stata si¢ niepodwazalng wartoscia.

Przy rozstrzyganiu problemu podziatu wtadzy postuzono si¢ zasada subsydiarnosci.
Subsydiarnos¢ jest zasadq podziatu wtadzy ,od dotu do gory”. Oznacza to, Ze nie nale-
zy powierzac jednostce wyzszego szczebla tego, co moze by¢ wykonane rownie efektyw-
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nie przez jednostke szczebla nizszego. Jednostki wyzszego poziomu wykonuja zadania
w dziedzinach, w ktérych ich obszar oddziatywania, okreslony granicami administracyjny-
mi, i posiadane instrumenty zarzadcze daja im przewage nad jednostkami mniejszymi, prze-
jawiajaca sie wieksza efektywnosciag podejmowanych interwencji. Istotg zasady subsydiarno-
$ci jest bowiem dazenie do racjonalnego podziatu wtadzy pomiedzy jej poziomy w oparciu
o kryterium efektywnosci. Jest to zgodne z definicjg subsydiarnosci, zawarta w Europejskiej
Karcie Samorzqdu Terytorialnego, ktorej art. 4. ust. 3. stanowi: ,Obowigzek wykonywania zadan
publicznych powinien przede wszystkim spoczywaé na organach (wladzach) najblizszych obywatelom.
Przekazywanie zadan innym organom musi odpowiadaé zasiegowi i naturze tych zadan oraz wymo-
gom efektywnosci i oszczednosci”. Zasada subsydiarnosci urosta do rangi zasady prawnej i jest
wyrazem kompromisu miedzy konieczno$cig zachowania jednolitego charakteru dziatan
panstwowych a potrzeba podziatu uprawnien miedzy rézne, samodzielne podmioty prawa
publicznego (Kosiedowski, 2001; Regulski, 2002).

Zasada subsydiarnosci, mimo jej oczywistych korzysci, nie jest tatwa w stosowaniu.
Czasami brak jest obiektywnego kryterium oceny, pozwalajacego stwierdzi¢, kiedy mozli-
wosci jednostki nizszego szczebla sa wyczerpane. Nie jest tez jasne, kto miatby rozstrzygac
o tym, czy sytuacja taka zaistniata. Stosowanie zasady subsydiarnosci zalezy wiec od przy-
jetego modelu panstwa. Pomocne sa takze: obiektywna ocena potencjatu zarzadczego okre-
Slonych poziomow i ewaluacja skutkow prowadzonych polityk w istniejacych strukturach
administracyjnych. Oceny te jednak, jak wskazuje praktyka, maja znaczenie wtérne wobec
kompromisu o charakterze politycznym, ktéry zawarty musi by¢ przez przedstawicieli ad-
ministracji réznych pozioméw. W przypadku obszaréw funkcjonalnych stosowanie zasady
subsydiarnosci jest utrudnione, a czasem wrecz niemozliwe, poniewaz obszary te zazwy-
czaj nie sa upodmiotowione. Brak organu, majacego w swej jurysdykgji obszar funkcjonalny
i odpowiedzialnego za sprawowanie na tym obszarze wladzy panstwowej, prowadzi do
powstania , luki instytucjonalnej”, ktéra uniemozliwia praktykowanie zasady subsydiarno-
$ci. Pozostaje jednak zasadnym pytanie, czy gminy z obszaréw funkcjonalnych przyjetyby
pozytywnie wypelnienie tej luki nowym organem administracyjnym, gdyby oznaczato to
uszczuplenie ich autonomii i prowadzito do podporzadkowania interesu gminnego intere-
som panstwowym.

Samorzad terytorialny w Polsce dowiddl bezsprzecznie licznych zalet demokragji lokal-
nej. Wyzwolit energie spoleczna, otworzyl mozliwosci partycypacji obywateli w zyciu pu-
blicznym, zwigkszyl skuteczno$¢ interwencji publicznej przy rozwigzywaniu réznych pro-
bleméw natury spotecznej czy ekonomicznej. Przeprowadzona decentralizacja panistwa byta
bez watpienia jednym z sukceséw realizowanych reform. Relacje migedzy réznymi pozio-
mami administracji publicznej podlegajq jednak zmianom. Skutki decentralizagji i jej ocena
moga by¢ zmienne, gdyz zaleza od aktualnej jakosci funkcjonowania systemu administracji
publicznej, na ktérg wptyw ma wiele czynnikéw. Decentralizacja moze przybiera¢ forme
decentralizacji , pozornej”. Dzieje si¢ tak wtedy, gdy samorzadowi przekazywane sa zada-
nia bez odpowiednich kompetencji badz kompetencje i zadania, ale bez zagwarantowania
niezbednych $rodkéw finansowych. Nadmiernie rozbudowany nadzér moze ograniczac sa-
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modzielnos¢ w takim stopniu, Zze czyni to decentralizacje fikcja. Utomnos¢ decentralizacji
moze wynika¢ tez z przekazywania zadan mato istotnych lub przekraczajacych mozliwosci
realizacyjne nizszych pozioméw. W tym ostatnim przypadku mozna méwic o , decentra-
lizacji problemow”, co byto czasami podnoszone szczegolnie w pierwszych latach reform.
Niebezpieczenistwem decentralizacji moze sta¢ sie takze ograniczenie kryteriéw nadzoru
tylko do kryterium legalno$ci dziatan. Problematycznos¢ tego ograniczenia widoczna jest
w przypadku dzialan rozwojowych, podejmowanych przez gminy w obszarach funkcjonal-
nych.

Gléwnym problemem w procesie decentralizacji jest zabezpieczenie intereséw panstwo-
wych. Podejscie do tego problemu jest odzwierciedleniem jednej z trzech orientacji filozo-
ficzno-ideologicznych. Zgodnie z pierwsza — gmina, jako wspolnota, jest wartoscig nadrzed-
na i pierwotna w stosunku do panstwa. Zwolennicy drugiej orientacji gtosza nadrzednos¢
interesu panstwa jako organizacji ,, wiekszosci”, ktéra ma naturalne prawo do formutowania
swojego interesu, definiowanego jako interes publiczny i nadrzedny wobec innych intere-
sow. Trzeci nurt odrzuca skrajne podejscia, czerpiac z doswiadczen rozwinietych demokra-
Gji. Dostrzega wartosc¢ , lokalnej demokracji”, wskazujac jednoczesnie korzysci tworzenia
mechanizméw zarzadzania w skali ponadlokalnej, gdyz tylko one zapewniaja w okreslo-
nych sytuacjach skutecznos¢ interwencji wtadz publicznych. Instytucje demokratyczne,
przez swoje dzialania w ramach okreslonych procedur, powinny doprowadzi¢ do znalezie-
nia twérczego kompromisu miedzy interesem lokalnym i interesem panstwowym.

Skuteczna decentralizacja jest wiec rezultatem zbiorowej madrosci i efektywnosci insty-
tucji demokratycznego panstwa. Umiejetnos$¢ uczenia sie jest kluczowa dla znajdoswania
odpowiednich, w danym czasie i w danym miejscu, rozwigzan. Gminy postrzegac beda za-
zwyczaj polityki rozwojowe z perspektywy realizacyjnej. Podobnie bedzie w przypadku po-
wiatow. Dla regionéw wazniejsza bedzie perspektywa koordynacyjna. Agendom rzadowym
najblizsza bedzie perspektywa programowania w skali kraju. Bez integracji tych perspek-
tyw, zrozumienia celdw, jakie realizowac¢ majq rézne szczeble administracji i woli szukania
consensusu — zdecentralizowany system generowac bedzie konflikty, przekladajace sie na
powstawanie barier dla rozwoju w réznych skalach przestrzennych. Wieksza kultura wspot-
pracy i odejscie w mysleniu o rozwoju od paradygmatu konkurencyjnosci (sprowadzonej
do rywalizacji miedzy gminami, bez okreslonego celu i racjonalnych powoddéw) moga da¢
poczatek ksztaltowaniu si¢ nowych relacji miedzy jednostkami samorzadu terytorialnego, co
wptynie na mozliwosci zarzadzania obszarami funkcjonalnymi.

Rozwéj w wymiarze terytorialnym

Do elementéw nowego paradygmatu europejskiej polityki spdjnosci na lata 2014-2020
mozna zaliczy¢ m.in. koniecznos¢ terytorialnego oddziatywania prowadzonych polityk roz-
woju, nacisk na wykorzystanie potencjatu rozwojowego regionéw, koniecznos¢ wspotpracy
roznych szczebli w ramach zarzadzania wielopoziomowego oraz podejscie funkcjonalne do
definiowania jednostek przestrzennych. Podejmowane inicjatywy rozwojowe maja by¢ re-
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alizowane w sposob, ktéry doprowadzi do pozadanych zmian na okreslonym terytorium.
Terytorium to moze obejmowac jednostki znajdujace sie w jurysdykgji réoznych wtadz lokal-
nych. Nowy paradygmat polityki spdjnosci znajduje wiec takze zastosowanie przy formuto-
waniu koncepcji zarzadzania obszarami funkcjonalnymi.

Warunki rozwoju jednostek terytorialnych sa zréznicowane. Zréznicowania te powinny
by¢ uwzgledniane przy programowaniu dziatan rozwojowych i wyborze typu interwencji
okreslonych polityk. Zjawiska i procesy rozwojowe przypisane sa do okreslonego teryto-
rium niezaleznie od tego, czy sita sprawcza sa czynniki endo- czy egzogeniczne. Okreslone
terytorium ponosi koszty i jest beneficjentem tych zjawisk i procesow, za$ wszystkie polityki
publiczne maja, w mniejszym lub wigkszym stopniu, wptyw na dane terytorium. Terytorium
jest sceng realizacji planow i gry intereséw, a ksztalt tej sceny zalezy od zakresu i sity wply-
woOw oraz skutecznosci dziatan réznych, obecnych na tej scenie, aktoréw. Gminy, jak opisano
wczesniej, maja tu bardzo mocna pozycje. W dotychczasowej praktyce wiekszos¢ inwestycji,
realizowanych w ramach polityki spéjnosci w gminach, stuzylo gléwnie realizacji ich intere-
sow. Znaczenie tych inwestycji dla rozwoju w szerszym kontekscie przestrzennym odgrywa-
o drugorzedna role (Rzeznik, 2010).

W politykach rozwoju terytorium traktowane bylo (i tak jest obecnie) w kategoriach
jednostek administracyjnych. Obszar gminy, za ktérej rozwoj odpowiada witadza lokal-
na, jest przedmiotem jej dziatan. Podejscie to jest podejSciem tradycyjnym, gteboko zako-
rzenionym w przesztosci i w mocno ugruntowanych systemach administracji publiczne;.
Racjonalnos$¢ takiego podejscia wynika z prostej konstatacji, ze wladze publiczng powinno
obchodzi¢ to, za co jest odpowiedzialna. Odpowiedzialna za$ moze by¢ za to, na co ma real-
ny wptyw. To racjonalne, skadinad, podejscie prowadzi do fragmentaryzacji odpowiedzial-
nosci za rozwdj w ujeciu terytorialnym, ktéry nie uznaje granic administracyjnych. Efekty
zewnetrzne rozwoju czy ksztaltujace sie uktady powigzan funkcjonalnych maja wplyw na
i obejmuja rézne jednostki administracyjne. Tradycyjne podejScie wzmacnia za$ role po-
dzialéw administracyjnych i jest przyczyna swoistej inercji zarzadczej, ktéra uniemozliwia
skuteczne i racjonalne wykorzystanie waloréw i zasobéw w skali ponadlokalnej, w tym re-
gionalnej.

W tradycyjnym podejsciu wydaje sie by¢ niedostrzegany wptyw postepu technologicz-
nego na rozwdj. Nowe technologie prowadza do , kurczenia sie” przestrzeni. W rezultacie
obszary peryferyjne okreslonego terytorium (definiowane tak ze wzgledu na ich lokalizacje
wzgledem centrum) nie musza by¢ koniecznie obszarami izolowanymi i wytaczonymi z sieci
kontaktéw i powiagzan. Peryferyjnos¢ w niektdrych jej wymiarach staje sie peryferyjnoscia
wzgledna.

Internacjonalizacja proceséw rozwoju wptywa na poziom swobody lokalizacyjnej firm
i zwieksza mozliwosci wyboru przez nie najkorzystniejszych miejsc do podjecia dziatalnosci
gospodarczej. Atrakcyjne dla inwestoréw sa te lokalizacje, ktorych oferta obejmuje zaréw-
no odpowiednie, wysokiej jakosci warunki zycia, jak i srodowisko sprzyjajace rozwijaniu
dziatalnosci gospodarczej. Elementy oferty nie musza dotyczyc¢ waloréow czy zasobow jednej
jednostki samorzadowej. Oferta moze by¢ oparta na walorach i zasobach kilku sasiaduja-
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cych badz potozonych w funkcjonalnym obszarze zurbanizowanym gmin. W takiej sytuacji
gminy, mimo mozliwej odrebnosci intereséw lokalnych, integruje wspolne przedsiewziecie,
przynoszace korzysci wszystkim jego uczestnikom. Zjawisko wspotpracy i konkurowania
gmin ma zasadniczy wpltyw na rozwdj w ujeciu terytorialnym, takze z perspektywy moz-
liwosci zarzadzania tym rozwojem. Koncepcja konkurencyjnosci jest obecna w strategiach
i planach rozwoju miast, regionéw i uktadéw terytorialnych o réznych skalach. Stata sie ona
elementem paradygmatu wspodtczesnego rozwoju i jako taka jest przestanka do formutowa-
nia strategii i planéw rozwojowych. Jedna z przyczyn pojawienia si¢ i popularnosci koncep-
qji konkurencyjnosci jest charakter wspodtczesnych proceséw rozwoju spoteczno-gospodar-
czego. Globalizagja i internacjonalizacja proceséw rozwoju prowadza do wzrostu konkuren-
cyjnosci w gospodarce. Sukcesy i porazki firm, a takze gospodarek lokalnych, regionalnych
i narodowych, majg wielorakie relacje i wptyw na charakter proceséw rozwoju w roéznych
sferach zycia publicznego. Ukfady terytorialne sa w naturalny sposéb czescia konkuren-
cyjnego $rodowiska dziatania przedsigbiorstw i jednoczesnie same staja si¢ uczestnikami
konkurencyjnej gry. Jednakze z perspektywy terytorialnego wymiaru rozwoju — koncepcja
konkurencyjnosci moze budzi¢ rézne watpliwosci. Pytanie podstawowe, zwigzane z kon-
cepgja konkurencyjnosci, dotyczy relacji miedzy tq konkurencyjnoscia a spdjnoscia spotecz-
na, gospodarcza i terytorialng danego obszaru. Konkurowanie gmin moze tez negatywnie
wplywac na potencjal rozwoju obszaru funkcjonalnego.

Przestrzenne zréznicowania poziomu rozwoju, podzialy administracyjne i obecnos¢
paradygmatu konkurencyjnoéci w politykach wtadz réznych poziomdw, to kwestie o r6z-
nym charakterze, ale wszystkie rownie wazne z punktu widzenia terytorialnego wymia-
ru rozwoju. Zréznicowania w poziomie rozwoju wymagaja czesto interwencji z zewnatrz
(reakcja rzadu centralnego na zréznicowania miedzy regionami; reakcja wladz regional-
nych na zréznicowania na poziomie subregionalnym i lokalnym). Jednakze obszary funk-
¢jonalne nie sg zazwyczaj sformalizowane w sensie wydzielenia administracyjnego i nie
saq upodmiotowione. Interweniujacy rzad centralny czy wtadze regionalne nie maja wiec
partnera, z ktérym mozna wypracowa¢ mechanizmy i instrumenty rozwigzywania pro-
blemow.

Dodatkowo sprawy komplikuje imperatyw bycia konkurencyjnym. Wprowadzenie do
praktyki zarzadzania rozwojem wymiaru terytorialnego staje sie¢ wyzwaniem, ktére wymaga
innowacyjnego podejscia do zarzadzania, w tym innowacji w instytucjach odpowiedzialnych
za programowanie i planowanie. Relacje w uktadzie: wladza — kompetencje — terytorium
wymagaja zdefiniowania na nowo, przy uwzglednieniu wielosci podmiotéw wtaczonych
w rzadzenie (czyli governance), koniecznosci dzielenia sie wtadzg i kompetencjami, wymo-
gu wspoétpracy miedzy réznymi poziomami administracji i zarzadzania. Przetozenie nowo
zdefiniowanych relacji na praktyke zarzadzania rozwojem terytorialnym zalezy od jakosci
przeprowadzonej decentralizacji paiistwa i powiazanych z nig czynnikéw, takich jak kapitat
spoteczny, poziom zaufania i kultura wspdtpracy wtadz publicznych miedzy soba i z inny-

mi, prywatnymi i spolecznymi, partnerami.
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Ksztattowanie sie funkcjonalnych obszaréw zurbanizowanych

Jak wspomniano we wstepie, 25 lat temu nie przewidziano, ze w polskiej rzeczywisto-
$ci pojawia sie ukltady terytorialne w formie funkcjonalnych obszaréw zurbanizowanych.
W Koncepcji Przestrzennego Zagospodarowania Kraju 2030 obszar funkcjonalny zdefiniowano
jako , zwarty uktad przestrzenny sktadajqcy sie z funkcjonalnie powigzanych terendw, charakteryzu-
jacych sie wspolnymi uwarunkowaniami i przewidywanymi, jednolitymi celami rozwoju” . Definicja
ta zaktada istnienie jednolitych celow rozwoju obszaréw funkcjonalnych. Z przedstawio-
nych wczedniej rozwazan wynika, Ze to zatoZenie nie bedzie spelnione tak dlugo, jak dtu-
go nadrzednym interesem, w imie ktérego podejmowane sg dziatania rozwojowe, bedzie
interes lokalny. Celem delimitacji obszaréw funkcjonalnych jest prowadzenie wobec nich
zintegrowanej polityki rozwoju. W zatozeniu takie zintegrowane polityki majg prowadzi¢
samorzady wojewddztwa. Bez stworzenia warunkow dla wspodtrzadzenia (governance) po-
stulat ten nie bedzie miat szans na realizacje.

Funkcjonalne obszary zurbanizowane ksztaltuja si¢ w rézny sposob. Moga by¢ skut-
kiem tworzenia sie strefy podmiejskiej, jej wzrostu i rozpraszania zabudowy na otaczajace
ja obszary w warunkach regionu monocentrycznego, o silnie spolaryzowanym rozwoju.
Obszary takie mogg tez by¢ wynikiem taczenia sie stref rozproszonej zabudowy, powsta-
jacej wokot kilku centrow. Skutek jest zazwyczaj ten sam: powstawanie stref zurbanizowa-
nych, ktére do miejskich zaliczone moga by¢ jedynie przy zastosowaniu kryteriéw struk-
tury zawodowej ludnosci czy wyposazenia infrastrukturalnego. W strefach tych zazwy-
czaj nie znajdziemy tego, co miejskie. Ekspansja przestrzenna miast nie jest rtOwnoznaczna
z rownoczesnym rozprzestrzenianiem sie funkgji i form miejskich. Oznacza ona przede
wszystkim rozprzestrzenianie sie zabudowy mieszkaniowej. Inne funkcje moga (cho¢
niekoniecznie) pojawi¢ sie pdzniej. Wspodtczesna suburbanizacja , potrzasnela”, jak pisze
Zuziak (Zuziak, 2005), definicjgq miasta i zburzyta europejski koncept miejskosci. Zmienita
znaczenie pojecia ,miejskiego stylu zycia”, zakwestionowata reguty geometrii, ktorym
przez wieki podporzadkowywano struktury przestrzenne miasta europejskiego, przyjmu-
jac za jego istotne kryterium zwartos¢ przestrzenna. Fakt ten musi by¢ uwzgledniony przy
tworzeniu instrumentow, ktore stuzy¢ beda realizacji, opracowywanej obecnie, Krajowej
Polityki Miejskiej (MRR 2014).

Obszary funkcjonalne rozpatrywac¢ mozna w dwdch wymiarach: materialno-funkcjonal-
nym i organizacyjno-prawnym. Pierwszy wymiar dotyczy m.in. rozwoju infrastruktury tech-
nicznej, wplywajacej na spojnos¢ obszaru oraz zagospodarowania terenu, ktére prowadzi¢
powinno do racjonalnego rozmieszczenia funkgcji. Drugi wymiar obejmuje system planowa-
nia, administrowania i zarzadzania rozwojem. W obecnej sytuacji rozmieszczenie infrastruk-
tury technicznej, szczegdlnie transportowej, jest gtéwnym przedmiotem zainteresowania
i mozliwej wspdtpracy wladz samorzadowych z obszaréw funkcjonalnych. Koordynacja
rozmieszczenia réznych funkdji, szczegélnie tych przynoszacych wptywy do budzetu, po-
zostanie w sferze planéw tak dtugo, jak dtugo paradygmat konkurencyjnosci dominowat
bedzie w mysleniu o regutach rozwoju.
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Struktura funkcjonalno-przestrzenna, razem z typem, forma i intensywnoscia zabudo-
wy, powinny odpowiada¢ funkcjom pelionym przez obszar i sprzyja¢ jego rozwojowi.
Niezgodnos¢ petnionych funkgji ze sposobem zagospodarowania obszaru zwieksza kosz-
ty pelnienia tych funkgji i moze prowadzi¢ do powstawania réznych konfliktéw. Konflikty
moga by¢ tez zwiagzane z dynamika rozwoju obszaréw funkcjonalnych, ktéra jest zmienna
w czasie. Rozwdj nie musi wystepowac rownomiernie na catym obszarze, popyt na tereny
potozone w roznych strefach obszaru funkcjonalnego jest zmienny, podobnie jak optacal-
nos¢ realizowanych tam inwestycji. Moze prowadzi¢ to do przeinwestowania, nadmiernej
koncentracji dziatalnosci i niewydolnosci sieci infrastrukturalnych. Konflikty moga by¢ ge-
nerowane przez gminy, kierujace si¢ w politykach rozwoju wlasnym, wasko pojetym inte-
resem. Partykularne interesy gmin moga by¢ powodem podejmowania decyzji nieracjonal-
nych z punktu widzenia intereséw obszaru funkcjonalnego jako catosci. Szczegdlnej uwagi
wymagaja pogranicza roznych stref obszaréow funkcjonalnych, gdzie konflikty, wynikaja-
ce z roznych opcji rozwojowych, sa najbardziej widoczne. Brak odpowiedniego podejécia
czy reakcji na zachodzace w tych strefach procesy — moga prowadzi¢ do eskalacji i generowa-
nia nowych konfliktéw. Zmiany w jednej strefie, a szczegélnie na pograniczu stref, wptywaja
na znaczenie i kontekst tego, co wystepuje w strefie sasiedniej. Cele planistyczne musza wiec
dotyczy¢ catego obszaru funkcjonalnego.

Sasiedztwo innych gmin czesto postrzegane jest jako zagrozenie i konkurengja. Nie do-
strzega sie szans wynikajacych z potozenia w obszarze funkcjonalnym. Obstrukcja prowa-
dzaca do odrzucania inicjatyw wspoétpracy, szczegdlnie tych zwigzanych z dziataniami pro-
rozwojowymi, generuje konflikty odsuniete w czasie. Zaniedbania infrastrukturalne dotkna
w przyszlosci takze gminy niechetne wspétpracy chociazby przez sam fakt zlokalizowania
na tym samym terenie.

Funkcjonalne obszary zurbanizowane a metropolie

Metropolia definiowana jest jako uktad sktadajacy si¢ z miasta centralnego oraz obszaru
metropolitalnego (czyli obszaru otaczajacego to miasto i powiazanego z nim funkcjonalnie).
Czesto tez ,,obszar metropolitalny” rozumiany jest nie jako otoczenie miasta centralnego,
ale jako zawierajacy w sobie miasto centralne oraz tereny je otaczajace. Dlatego terminy ,, me-
tropolia” i ,,obszar metropolitalny” stosowane s zamiennie. Dla celéw tego opracowania
przyjmujemy druga interpretacje terminu ,,obszar metropolitalny”.

Metropolizacja — wspoltczesna i najbardziej ztozona forma urbanizacji — prowadzi m.in.
do koncentracji w wybranych miastach wyspecjalizowanych, unikalnych i rzadkich funkgji
o szerokim, co najmniej ponadregionalnym, ale gtéwnie kontynentalnym i Swiatowym zasie-
gu. Funkgcje te sg kluczowe z punktu widzenia rozwoju gospodarczego i spotecznego w skali
globalnej. W wymiarze przestrzennym metropolizacje charakteryzuje funkcjonowanie miast
metropolitalnych w sieciach o zasiegu $wiatowym oraz ich , rozlewanie” si¢ poza granice ad-
ministracyjne. ,Rozlewanie” sie miasta metropolitalnego okreslane jest jako suburbanizacja,
urban sprawl i peri-urbanizacja. Niezaleznie od specyfiki kazdego z tych procesow wszystkie
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one — wspolnie z procesem metropolizacji — s przyczyna zmian w funkcjonowaniu miasta
w sferach spolecznej i gospodarczej oraz w sposobach i formach zagospodarowania miasta
i terendw je otaczajacych. ,Rozlewanie” si¢ miasta centralnego zwigzane jest ze wzrostem
atrakcyjnosci gospodarczej terenow je otaczajacych. Przejmowanie przez strefe peryferyjna
funkcji skupionych dotychczas w miescie centralnym jest wynikiem rozszerzania sie skali
powiazan miasta z zapleczem. Rezultatem tego jest wyksztalcenie policentrycznego uktad,
osadniczego, zespolonego nie strukturalnie, ale funkcjonalnie (Korcelli, 1974, Dziewonski,
1971). Obszary metropolitalne sa wiec specjalnym rodzajem funkcjonalnych obszaréw zur-
banizowanych.

Metropolizacja jest jednym ze skutkéw globalizacji proceséw rozwoju. Powiazania go-
spodarcze i spoteczne metropolii w skali Swiatowej to z jednej strony efekt ich potencjatu
rozwojowego, z drugiej zas impuls rozwojowy dla tych miast. Metropolitalno$¢ nie jest funk-
Gja czy forma dzialalnosci, ale wynika z zestawu petnionych funkcji, zasiegu oddziatywa-
nia miasta oraz jego zagospodarowania, ktére sprzyja efektywnosci i stanowi jednoczesnie
o atrakcyjnosci miasta. Metropolitalno$ci nie mozna zadekretowac. Metropolia jest miasto
o szerokim oddziatywaniu i petnigce funkcje metropolitalne. Nie kazde ,mega-miasto”,
w sensie wielkosci obszaru i liczby ludnosci, ma takie oddziatywanie i znaczenie; dlatego
cho¢ duze obszarowo i liczebne — do metropolii zaliczone nie bedzie.

Wedtug Ustawy o planowaniu i zagospodarowaniu przestrzennym z 2003 r. — obszar metropo-
litalny jest obszarem wielkiego miasta oraz powigzanego z nim funkcjonalnie bezposrednie-
go otoczenia, ustalony w Koncepcji Przestrzennego Zagospodarowania Kraju.

Koncepcja Przestrzennego Zagospodarowania Kraju 2030 nie wskazuje jednak granic obsza-
réw metropolitalnych. Powinny one zosta¢ wytyczone przez zespoty skladajace sie z przed-
stawicieli miast centralnych i urzedéw marszatkowskich oraz wojewodzkich jednostek pla-
nowania przestrzennego.

W Polsce dyskusja o metropoliach rozpoczeta sie od spordéw, ktére miasta zastuguja na
miano metropolii i jak wiele powinno ich w Polsce by¢. Pozniej ciezar dyskusji przesunat sie
na kwestie zarzadzania metropoliami i pojawita si¢, w naturalny sposéb, problematyka ob-
szardw metropolitalnych, rozumianych jako otoczenie miasta centralnego. Jednak kwestia
zarzadzania dotyczyta obszaru metropolitalnego definiowanego jako miasto centralne wraz
z jego otoczeniem. Dla takiego ukltadu terytorialnego przygotowywane byly propozycje roz-
wigzan instytucjonalno-organizacyjnych, ktére mialy przybrac¢ posta¢ rozwigzan ustawowych
(tzw. ustawa metropolitalna). Dyskusje o metropoliach starato si¢ uporzadkowac Ministerstwo
Administragji i Cyfryzacji, przygotowujac Zielong i Biatq Ksigge Obszaréw Metropolitalnych.

W podsumowaniu zawartym w Biatej Ksiedze (MAiC 2013) stwierdzono m.in., Ze propo-
nowany w dokumencie sposob integracji metropolitalnej — oddolna integracja zarzadzania
wsparta zachetami finansowymi — jest efektem przeprowadzonych szerokich konsultacji
spolecznych i moze by¢ poczatkiem akceptowalnych dla gmin rozwigzan, ktérych dynamika
oraz kierunek bedzie zalezat od wladz samorzadowych, znajdujacych sie¢ w ramach obsza-
réow metropolitalnych. Stwierdzono takze, ze , narzucanie rozwigzania dla catego kraju w drodze
odgornej reformy nie bytoby skutecznym rozwigzaniem, gdyz oparte bytoby na uogolnieniach, ktére
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mogtyby nie odzwierciedla¢ realnych potrzeb polskich miast. Co wigcej, za przyjetym rozwigzaniem
przemawia takze mozliwos¢ skorzystania z nowych form wspdtpracy takze w innych czesciach kraju,
ktére niekoniecznie posiadajq potencjat pordwnywalny z najwiekszymi miastami.” W ten sposob
MAIC odniost si¢ stusznie do uniwersalnego problemu zarzadzania w obszarach funkcjo-
nalnych, niekoniecznie posiadajacych na swoim obszarze miasto petnigce funkcje metropo-
litalne. W podsumowaniu Biafej Ksiggi znalazl sie takze taki fragment , Wprowadzanie kolej-
nych instytucji, ktore, zdaniem takze niektérych uczestnikéw konsultacji , Zielonej Ksiggi Obszardw
Metropolitalnych”, miaty rozstrzygnac konflikty regionalne nie jest zasadne. Instytucje w naszym
przekonaniu sq bowiem pewnym Srodkiem do osiggniecia celu, a nie celem samym w sobie. W zwigzku
z powyzszym uwzgledniajq fakt, Ze jednym z najwiekszych probleméw zwiazanym z zarzqdzaniem
w ramach obszaréw metropolitalnych, jest nadmierna konkurencja gmin — koniecznym wydaje si¢ wy-
pracowanie wspolnego kompromisu oraz agendy najwazniejszych celdw, ktore bedq stuzyty wszystkim
podmiotom. Narzucanie rozwiqzania instytucjonalnego odgdrnie nie rozwiqzuje bowiem wskazane-
go powyzej problemu. Polgczenie zmian organizacyjnych, dotyczacych wspélpracy JST z ulatwie-
niami dotyczqcymi sposobu wykonywania zadan publicznych, zwigkszy elastycznosé funkcjonowania
oraz efektywnos¢ realizowanych zadan. Jest to szczegdlnie istotne w okresie, w ktorym widoczne jest
odejscie od hierarchicznego zarzqdzania publicznego. Po wprowadzeniu zaprezentowanych powyzej
rozwiqzan bedziemy z ciekawosciq przygladali sie rozwojowi inicjatyw metropolitalnych i promowali
dobre praktyki, ktore mogaq stac sie przyktadem dla innych miast”.

Wirod grup, lobbujacych za okreslonymi rozwigzaniami, najbardziej zdeterminowana
byta grupa zwolennikéw powiatu metropolitalnego. Mimo pracy wykonanej przez MAiC
i swego rodzaju rekomendacji i deklaracji woli wyrazonej przez agende rzadows, ktéra
to deklaracja byty zapisy w Biafej Ksigdze, grupa to doprowadzita na poczatku roku 2014
do ztozenia w Sejmie projektu ustawy o powiecie metropolitalnym. Zgodnie z projektem
ta nowa kategoria jednostki samorzadu terytorialnego miataby by¢ trzecim rodzajem po-
wiatu — obok obecnie istniejacych — grodzkiego i ziemskiego. Ma on obejmowac obszary
wnajbardziej zintegrowanych aglomeracji”* i wykonywa¢ zadania zwigzane z ich rozwojem.
Wedtug projektu, powiat metropolitalny bedzie tworzony w drodze rozporzadzenia Rady
Ministrow, wydawanego z inicjatywy rzadu lub na wniosek zainteresowanych samorzadow
po przeprowadzeniu konsultacji spotecznych. Projekt zaktada tez, ze Rada Ministrow be-
dzie mogta powiaty metropolitalne taczy¢, dzieli¢ i znosi¢ oraz ustalac¢ ich granice, nazwy
isiedziby. Proponowane rozwiazania zaktadaja przejecie przez powiat metropolitalny ,,zadarn
kluczowych dla rozwoju catej aglomeracji”, ktérych wykonanie przekracza mozliwosci poszcze-
golnych miast i zwigzkéw komunalnych. Sprawy lokalne oraz biezgca obstuga mieszkancow
nadal beda zadaniem poszczegdlnych gmin. Projekt przewiduje, Ze , do zadan powiatu me-
tropolitalnego beda naleze¢ m.in.: koordynacja rozwoju, zagospodarowania przestrzenne-
go, gospodarka odpadami, planowanie sieci i zarzadzanie drogami publicznymi krajowymi
i wojewddzkimi, transport publiczny oraz promocja catej aglomeracji. W mys$l projektowanej
ustawy nadzér nad dziatalnoscig powiatu metropolitalnego beda sprawowac premier oraz
wojewoda, a finanse bedzie kontrolowac regionalna izba obrachunkowa”.

2 Cytaty w tym fragmencie tekstu pochodza z uzasadnienia koniecznosci wprowadzenia powiatu metropolitalnego.
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W czasie, gdy w Sejmie sktadano projekt ustawy o powiecie metropolitalnym w wielu
gminach obszaréw funkcjonalnych prowadzono intensywnie prace nad nowym instrumen-
tem zarzadzania terytorialnego — Zintegrowanymi Inwestycjami Terytorialnymi. Koncepcja ZIT
bliska jest idei organizowania si¢ oddolnego gmin z obszaréw funkcjonalnych, przedstawio-
nej w Biatej Ksigdze Obszarow Metropolitalnych. ZIT postrzegane sa przez niektdrych liderow
samorzadowych, jako pilotaz rozwigzan stuzacych rozwojowi obszaréw metropolitalnych.

Obecna sytuacja obszaréw metropolitalnych, od strony koncepcyjnej i prawno-organi-
zacyjnej, pelna jest paradoksdéw, niekonsekwengji i niejasnosci. Wedtug klasyfikacji ESPON
— Warszawa jest jedynym miastem sklasyfikowanym jako potencjalna metropolia europejska
(metropolia III rzedu, tzw. potentinl MEGA). Do stabo wyksztalconych metropolii europej-
skich (metropolie IV rzedu, tzw. weak MEGA) zaklasyfikowano Krakéw, Katowice (konurba-
¢ja gérnoslaska), Tréjmiasto (Gdansk — Gdynia — Sopot), Poznan, Wroctaw, £.6dz i Szczecin.
Inne miasta, nawet te bedace cztonkami Unii Metropolii Polskich, nie posiadajg cech uzasad-
niajgcych wiaczenie ich do grona miast metropolitalnych. Co wiecej, obiektywnie wigkszo$¢
z tych miast nie ma potencjatu, by rozwina¢ te funkcje w najblizszej przysztosci. Dlatego
inwestycje o charakterze ,metropolitalnym” (np. lotnisko), majace pomdc w rozwoju miasta
i jego otoczenia, moga by¢ porazka i obciagzeniem dla budzetu na przysztos¢. Nie ograni-
czajac aspiracji i wizji rozwojowych miast, nalezy dyskusje o metropoliach sprowadzi¢ do
odpowiednich wymiardw, tak by uwzgledni¢ realia i nie da¢ sie porwac retoryce, w ktorej
gubia si¢ prawdziwe uwarunkowania i mozliwosci rozwoju.

Procedowanie ustawy o powiecie metropolitalnym jest ciekawym eksperymentem.
Przedstawione wczesniej w tekscie kwestie samorzadnosci i ksztaltowania sie obszarow
funkcjonalnych w powiazaniu z konieczno$cia delimitacji obszaréw metropolitalnych i zapi-
sami w Biatej Ksigdze Obszaréw Metropolitalnych kaza zastanowi¢ sie nad racjonalnoscia dzia-
fania i motywacjami autorow projektu. W projekcie ustawy powtarza sie termin , aglomera-
¢ja”. Autorzy projektu nie dostrzegaja, ze aglomeracja miejska i obszar metropolitalny nie sa
formami kolejnych faz urbanizacji, lecz odmiennymi ujeciami wielkomiejskich form osadni-
czych —strukturalnego w przypadku aglomeracji miejskiej, funkcjonalnego zas w przypadku
obszaru metropolitalnego. Zarzadzanie obszarami metropolitalnymi ma by¢ odpowiedzia
na wyzwania metropolizacji a nie aglomeracji; metropolizacja zas polega na zmianie rodza-
ju funkgji, ich zasiegu przestrzennego oraz hierarchicznosci powiazan miasta centralnego
z otoczeniem.

Obszary metropolitalne, jak wspomniano wczesniej, to specjalny rodzaj obszaréw funk-
cjonalnych. Zakres tematyczny problemoéow rozwojowych tych obszaréw jest wiec zasadni-
czo taki sam, to co je rozni to ich skala, stopient ztozonosci, uciazliwos¢ skutkow i zasieg
przestrzenny ich wystepowania.

Zarzadzanie obszarami funkcjonalnymi

Obszary funkcjonalne sa polem gry wielu aktoréw. W przestrzeni miasta i catego
funkcjonalnego obszaru zurbanizowanego $cierajg sie interesy wielu grup — mieszkancow
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i uzytkownikow (0sob nie mieszkajacych, ale pracujacych badz tez korzystajacych z réznych
ustug albo realizujacych swoje prywatne zamierzenia zyciowe). W Polsce zagospodarowa-
nie przestrzenne funkcjonalnego obszaru zurbanizowanego to czesto rezultat ,consensusu
w sytuacji braku zainteresowanych stron”, czyli po prostu przypadku. ,Consensus w sytuacji
braku zainteresowanych stron” jest niebezpieczng praktyka dla kazdego obszaru funkcjonalne-
go, ale szczegdlnie w przypadku obszaru metropolitalnego. Obszary metropolitalne peinia
bowiem nie tylko funkcje metropolitalne, ale takze funkcje regionalne, ponadlokalne nie-me-
tropolitalne oraz lokalne. Dominacja funkcji metropolitalnych, przy zaniedbaniu tworzenia
i utrzymania bazy dla petnienia pozostatych funkcji, moze prowadzi¢ do réznic w jakosci
zagospodarowania obszaréw przeznaczonych pod funkcje metropolitalne i inne. Moze to
wplywac na spdjnos¢ spoteczna i terytorialng obszaru i generowac konflikty o réznej skali
i zasiegu przestrzennym.

Jednym z kluczowych czynnikdw, od ktdrych zalezy przebieg proceséw rozwoju obsza-
row funkcjonalnych, jest sposéb rzadzenia. Na sposoby rzadzenia wptyw maja podstawo-
we wartosci ksztattujace systemy polityczne, tradycje zwigzane z organizacjq administracji
publicznej oraz regulacje prawne, majace wplyw na stosowane rozwiazania instytucjonalne
oraz podzial kompetencji i odpowiedzialnosci miedzy rézne poziomy wiadzy. Rzadzenie
terytorialne polega na formutowaniu i realizacji polityk publicznych, programoéw i projek-
tow rozwojowych, ktore dotycza okreslonego miejsca lub terytorium. Rozw6j rozumiany jest
jako poprawa efektywnosci funkcjonowania ukladu terytorialnego, wzrost réwnosci w do-
stepie do dobr i ustug oraz poprawa jakosci sSrodowiska przyrodniczego okreslonego miejsca
lub terytorium (zgodnie ze strategia Europa 2020). Miejsce lub terytorium nalezy rozumiec¢
jako wyodrebniony przez réznych uzytkownikéw przy wykorzystaniu réznych kryteriéw
fragment przestrzeni, ktéry nie musi by¢ zaznaczany lub ograniczony granicami administra-
cyjnymi. Rzadzenie terytorialne przejawia si¢ w integrowaniu polityk sektorowych, koor-
dynagji dziatalnosci réznych aktoréw z wielu pozioméw, usprawnianiu wielopoziomowe-
go rzadzenia, mobilizacji i wlaczaniu do rzadzenia interesariuszy, adaptowaniu polityk do
zmiennych uwarunkowan rozwoju, w tym szczegoélnie do zmian kontekstu przestrzennego.

Brak jest jednego wzorca rzadzenia badz jednego modelu uktadu instytucjonalnego, kto-
ry pozwala w efektywny sposéb wykorzystywac dostepne narzedzia i sterowac rozwojem
zgodnie z przyjetymi strategiami i planami. Ztozono$¢ proceséw rzadzenia i specyficzne
uwarunkowania polityczne powoduja, ze odmienne rozwiazania przynosza podobne skut-
ki, i odwrotnie: podobne rozwigzania prowadza do réznych rezultatéw. Tak jak w przy-
padku rzadzenia terytorialnego, ogdlnie nie ma jednego wzorca wspolpracy terytorialne;j.
Jednakze wyniki wielu studiéw wskazuja na wielka role partnerstwa, ktdre jest warunkiem
powodzenia réznych przedsiewzig¢ zwiazanych ze wspdtpraca terytorialng (ESPON, 2013,
Grochowski, 2013). Partnerstwo jest pomocne w wypracowaniu akceptowalnych dla roz-
nych aktoréw struktur rzadzenia, w powotaniu do zycia odpowiednich instytucji (badz
wprowadzeniu zmian w instytucjach juz istniejacych) i wyposazeniu ich w odpowiednie
instrumenty. Partnerstwo pozostaje kluczowe przy opracowywaniu rozwigzan instytucjo-
nalnych i organizacyjnych.
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Glownym wyzwaniem dla skutecznego rzadzenia terytorialnego jest stworzenie struktur
instytucjonalnych i rozwigzan organizacyjnych, ktére prowadzi¢ beda, przede wszystkim,
do konsensusu dotyczacego strategicznych celéw rozwoju. W obecnych uktadach instytucjo-
nalnych i organizacyjnych trudno jest osiaggna¢ porozumienie i zgode réznych podmiotow,
zaréwno w kwestiach pryncypialnych, jak i szczegétowych. By¢ moze nowych doswiadczen
dostarcza Zintegrowane Inwestycje Terytorialne.

Kolejna kwestig wartg uwagi jest poziom rozwoju instytucjonalnego jednostek admini-
stracji publicznej, odpowiedzialnej za rzadzenie. Przeklada si¢ on na stosowane procedury
i standardy dziatan. Niski poziom rozwoju instytucjonalnego jest przeszkoda we wprowa-
dzaniu innowacyjnych rozwigzan w sferze rzadzenia, nowych podejs¢ do probleméw czy
tez technik i instrumentéw ich rozwigzywania. Wptywa takze na relacje miedzy réznymi
poziomami wtadzy. Powiazania silnie sformalizowane w praktyce okazuja sie czesto stabe
w sensie ich wpltywu na jako$¢ rzadzenia terytorialnego. Wspdtpraca miedzy poziomami
rzadzenia jest ptytka, trudno wprowadzi¢ do niej inne niz ustawowo okreslone obszary te-
matyczne. Taka sytuacja utrudnia badz tez czyni zupelnie niemozliwa wspotprace w dzie-
dzinach priorytetowych i strategicznych dla okreslonych obszaréw. W tym kontekscie wat-
pliwa wydaje sie by¢ skutecznos¢ powiatu metropolitalnego, jako struktury porzadkujacej
i ulatwiajacej kierowanie rozwojem.

Studia na temat rzadzenia rozwojem terytorialnym w Europie wskazuja na istnienie
dwoch gltéwnych, generalnych typéw rzadzenia. Pierwszy to typ uporzadkowany, ktéry
mozna nazwac dobrze ustrukturyzowanym (well structured); drugi to typ labilny (labile).
W przypadku tego pierwszego mamy do czynienia z dobrze zdefiniowang strukturg, jasno
okreslonymi zasiegami przestrzennymi dziatania, jednoznacznie przypisanymi do poszcze-
goinych poziomow kompetencjami. Drugi typ charakteryzuje zmiennos¢, , kreatywny nie-
porzadek”. W jego przypadku rdwniez istniejg formalne struktury, ale system podlega ewo-
lucyjnym zmianom, ktére sa wynikiem poszukiwania sposobéw radzenia sobie z problema-
mi rozwoju. Typ labilny charakteryzuje duzy potencjal radzenia sobie z wyzwaniami zarza-
dzania terytorialnego ze wzgledu na elastyczno$é. Warunkiem funkcjonalnosci tego typu
jest wysoki poziom profesjonalizmu i standardy zawodowe kadr administracji; kreatywny
nieporzadek nie stanowi bowiem synonimu bataganu i braku kompetencji. ,, Kreatywny nie-
porzadek” to eksperyment przeprowadzany w strukturach administracyjnych. Sama moz-
liwos¢ prowadzenia takiego eksperymentu dowodzi innowacyjnosci podejs¢ do rzadzenia
i profesjonalizmu kadr. Postulat testowania réznych rozwigzan zarzadzania obszarami me-
tropolitalnymi w Polsce nie byt do tej pory powaznie brany pod uwage. Wini¢ za to nalezy
jednak politykow, aktywnych na scenie tak krajowej, jak regionalnej i lokalnej.

Kwestig bezposrednio zwigzana ze skutecznoscia rzadzenia terytorialnego jest podziat
kompetencji miedzy rézne poziomy wiladzy, a szczegdlnie — umiejscowienie zadan z zakre-
su planowania przestrzennego. Wtadztwo planistyczne jednostek administracyjnych stopnia
podstawowego w wielu krajach jest powodem konfliktéw i braku koordynacji dziatari ma-
jacych stuzy¢ rozwojowi. Silna pozycja gmin czesto powoduje rozproszenie przedsiewzigc
inwestycyjnych. Fragmentaryzacja wladzy i odpowiedzialnosci za rozwdj, wynikajaca z po-



MAZOWSZE Studia Regionalne nr 15/2014 | 133
I. Analizy i Studia

dziatu obszaréw na mniejsze jednostki, znajdujace sie¢ w jurysdykcji samorzadow lokalnych,
nie sprzyja realizacji przedsiewziec istotnych dla rozwoju catego regionu. Osiggniecie poli-
tycznego konsensusu na temat kierunkéw rozwoju i metod realizacji celéw rozwojowych,
w ramach istniejacych struktur instytucjonalnych, jest trudne i czasochtonne. Polska nie jest
wiec krajem wyjatkowym, jesli chodzi o planowanie przestrzenne.

Z podziatem kompetencji wiaze si¢ rzadzenie wielopoziomowe. Koniecznos¢ takiego
podejscia wynika ze zlozonosci uktadéw terytorialnych. Dotyczy to szczegolnie zintegro-
wanych funkcjonalnie obszaréw miejskich. Liczba aktoréw i réznorodno$¢ realizowanych
przez nich celéw oraz intensywnos¢ zagospodarowania wymagaja skoordynowania dziatan
zarzadczych, by uklad terytorialny byt funkcjonalny. Rzadzenie wielopoziomowe wymaga
nie tylko okreslenia zasad i procedur wspotpracy miedzy poziomami administracji publicz-
nej. Niezbedna jest takZze wola polityczna do takiej wspotpracy. Bez niej zasady i procedury
stang sie bezuzyteczne. Konieczna jest takze poprawa poziomu kultury wspdtpracy miedzy
jednostkami administracji publicznej i partnerami z sektora prywatnego oraz sektora orga-
nizacji pozarzadowych. Niski poziom kultury wspoétpracy stanowi bariere dla wigekszego
uspolecznienia proceséw planowania. Utrudnia takze mobilizacje endogenicznych zasobow
rozwojowych i budowanie partnerstw, dzigki ktérym przedsiewziecia rozwojowe realizowa-
ne sa w bardziej skuteczny sposéb. Dobremu rzadzeniu sprzyjajq stale i intensywne kontakty
miedzy aktorami z réznych pozioméw wiladzy. Kontakty te moga mie¢ charakter niefor-
malny badz instytucjonalny. Instytucjonalizacja moze prowadzi¢ do pojawienia si¢ nowych
form rzadzenia badz powstania struktur utatwiajacych rzadzenie. Nalezy wiec, nie czekajac
na ostateczne rozstrzygniecia prawne, wspierac inicjatywy oddolne i promowac wspotprace
miedzygminng w ramach zwiazkéw i stowarzyszen.

Nie ma jednej recepty, jak skutecznie zarzadza¢ funkcjonalnym obszarem zurbanizowa-
nym. Przed wyborem modelu zarzadzania i powolywaniem nowego ciata zarzadczego na-
lezy okresli¢:

i) jakie problemy tych obszaréw mozna rozwiazywac, stosujac metody i instrumenty
w sferze zarzadzania rozwojem, a ktére wymagaja powotania do zycia nowych jedno-
stek administracyjnych, aby to zarzadzanie usprawnic;

ii) jakie kompetencje i wynikajace z nich narzedzia zarzadzania powinny by¢ w dyspozycji
nowej struktury wiladzy, jesli taka powstanie.

Poza tym, z doswiadczen wielu krajéw wynika, Zze nie tak wazny jest sam model zarza-
dzania, jak sposob jego wypracowania. W zalezno$ci od warunkéw rozwoju modele sg mniej
lub bardziej skuteczne, po pewnym czasie staja si¢ nieadekwatne do aktualnej sytuacji, wy-
magajq korekt. Poszukiwanie modelu idealnego i ,na zawsze” jest stratg czasu.

W obszarze funkcjonalnym mamy do czynienia z mieszankg intereséw publicznych, pry-
watnych, rzagdowych, pozarzadowych i innych. Powstaja wiec pytania:

o Kto w takiej sytuacji jest reprezentantem interesu spolecznego?

o Czy taki interes w ogdle istnieje?

e Jesli wiadza publiczna traci pozycje jedynej sily sprawczej rozwoju to kto jq zastepuje czy tez kto

jest jej partnerem?
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e [ jaka jest rola wladzy publicznej w uktadzie funkcjonalnym, w ktérym mamy do czynienia
z mnogosciq podmiotow odpowiedzialnych za zmiany?

¢ O obszarach metropolitalnych mowi sie zazwyczaj w kontekscie konkurowania na ryn-
kach globalnych, w $wiecie gdzie granice nie maja znaczenia. Kto powinien byc beneficjen-
tem zwyciestw w tym konkurowaniu?

e Jakq polityke prowadzié, by konkurencja ta nie odbywala sie kosztem mieszkaricéw?

o Jak mierzy¢ efektywnosé rozwoju obszardw metropolitalnych?

Wszystkie te pytania odnosza sie¢ bezposrednio i posrednio do kwestii samorzadnosci
terytorialnej i terytorialnego wymiaru rozwoju. Pytan tych nie stawiano 25 lat temu. Sytuacja
byta wtedy diametralnie inna: zadaniem byto odejécie od opresyjnego systemu politycznego
i stworzenie ram dla rozwoju demokratycznego panstwa. Kluczowym elementem tych ram
byl samorzad terytorialny.

Podsumowanie

Przebieg rozwoju w wymiarze przestrzennym jest funkcja obowiazujacego typu tadu
spolecznego. Wyrdznia sie cztery zasadnicze typy tadu spotecznego:

- leseferyzm, w ktérym nie obowiazuja zadne ograniczenia w dziataniu;

- typ liberalny, w ktérym witadza publiczna wpltywa na sposéb zagospodarowania terenu
poprzez prawo, system zakazéw i dzialania regulacyjne;

- typ interwencyjny, w ktérym, obok dziatan wlasciwych dla typu liberalnego, wystepuja
dzialania interwencyjne wtadzy publicznej, zaréwno na szczeblu centralnym, regional-
nym, jak i lokalnym;

- typ totalny, gdzie wszystkie dziatania sa z gory zaplanowane i poddane rygorom admi-
nistracyjnym (Lorens 2005).

W Polsce wystepuje tad oscylujacy miedzy leseferyzmem a typem liberalnym, ze
wszystkimi negatywnymi tego skutkami dla rozwoju obszaréw funkcjonalnych. Jest to efekt
praktykowanych sposobdw zarzadzania rozwojem przestrzennym, zdeterminowanych hi-
storiag odbudowywania samorzadnosci terytorialnej, ktére prowadza do paradoksu wspo-
mnianego wyzej ,consensusu w sytuacji braku zainteresowanych stron”.

Z1ozonos¢ struktur funkcjonalno-przestrzennych miast i otaczajacych je obszaréw bedzie
rosta. Zwigkszac sie bedzie takze konfliktowos¢ rozwoju, gdyz podaz przestrzeni jest ogra-
niczona. Poprawe efektywnosci funkcjonowania uktadéw terytorialnych przyniosa nie tylko
rozwigzania w sferze zarzadzania czy nowe inwestycje infrastrukturalne. Kluczowe bedzie
krytyczne spojrzenie na ideowe podstawy stosowanych rozwiazan w organizacji i zarza-
dzaniu strukturami: spoleczng, gospodarcza i przestrzenna. W polskich warunkach szybkie
zmiany dotycza gtéwnie funkcji; struktury zmieniajq sie powoli. Powoduje to, ze adaptacja
struktur formalno-prawnych i uktadu przestrzennego do nowego kontekstu rozwojowego
jest powolna i dominuja zachowania dostosowawcze o charakterze reaktywnym.

Niezwykle istotnym dla skutecznosci planowania rozwoju jest zalozenie nadrzedno-
$ci dobra wspoélnego. Czescia planowania rozwoju musi by¢ planowe zagospodarowanie
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przestrzeni. Planowanie przestrzenne nie moze by¢ dziatalnoscia projektowa, ale stanowie-
niem prawa i nadzorem jego realizacji; planowanie przestrzenne sprowadza si¢ bowiem do
definiowania sposobu wykonywania prawa wlasnosci. Skuteczne systemy planowania sa,
w pozytywnym sensie, systemami restrykcyjnymi: dla dobra wspdlnego ograniczajg mozli-
wosci dziatania indywidualnych aktoréw. Na instytucje publiczne, a w praktyce na gminy,
przenosi si¢ uprawnienia dotyczace wprowadzania zmian zagospodarowania przestrzen-
nego. Instytucje te musza sprostac nietatwym zadaniom. Doswiadczenia z przygotowywa-
niem Zintegrowanych Inwestycji Terytorialnych beda jednym z elementéw diagnozy, dokad
zawedrowal w ciagu ostatnich 25 lat polski samorzad terytorialny.
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SUMMARY

The article presents some problems related to the management of metropolitan areas in Poland in the context of
the practice of functioning of local self governments and challenges related to the need territorialisation of development
policies. Functional urban areas that have been formed in the last several years, including their most complex form —
the metropolitan areas, are a new phenomenon and unfamiliar so far challenge from the perspective of planning and
development management. 25 years ago, when the foundations for establishment of self government in Poland were
created, it was not envisaged that the pace of urbanization and its scale and forms would become a serious problem
for development management. Demonopolisation and decentralization of the state and strong autonomy of municipa-
lities freed social enthusiasm and contributed to building of endogenous development potential. After several years,
solutions employed become dysfunctional. It does not apply, of course, only to the division of powers. However, the
demand for the use of the territorial dimension in development policies brings necessity of using different approach
to horizontal and vertical relationships among units of local government. Appreciating the role of local government in
the development at the local, regional and a national scale a critical reflection on the sources of problems and possible
ways of solving them is needed.
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