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Wprowadzenie

Analiza wplywu zintegrowanego zarzadzania obszarem metropolitalnym na region
musi uwzglednia¢ przestudiowanie kilku bardzo istotnych poje¢. Naleza do nich w szcze-
gblnosci: obszar metropolitalny, rozwéj regionalny i zintegrowane zarzadzanie. Kazde
z nich, dla zrozumienia istoty rzeczy, wymaga studiéw zaréwno natury teoretycznej, jak
i pewnego odniesienia do sfery praktyki. Musza wreszcie te pojecia zostaé powigzane, tak
aby sprébowa¢ sformulowac satysfakcjonujacy opis zaleznosci migdzy nimi.

Dla pojecia obszaru metropolitalnego kluczowe jest zrozumienie natury miasta
oraz jego powiazan z regionalnym zapleczem.

Miasta wywieraly znaczacy wplyw na otaczajace je obszary od samego poczatku
swojego istnienia. Koncentrowaly aktywnos$¢ ekonomiczng i kreowaly styl zycia nawet
wtedy, gdy ich wielko§¢ byta bardzo niewielka w stosunku do otaczajacych je struk-
tur osadniczych. Jednoczesnie trzeba pamigtad, ze sita miast byla gleboko zakorzeniona
w regionie. Ich pozycja i znaczenie w pierwszej kolejnosci wyrastaly z ,lokalnosci”, dopiero
péiniej kreowane byly zwiazki z dalszymi obszarami, ktére dzi$ stanowig o sile i znaczeniu
miast. Wiele definicji miast podkresla ten charakterystyczny element zwiazkéw z otocze-
niem. Juz Arystoteles na pierwszych stronach Polityki tak opisywal panistwo, ktére w jego
czasach oznaczalo w istocie miasto wraz z najblizszym otoczeniem: ,Skoro widzimy, ze
kazde paristwo jest pewng wspdlnota, a kazda wspdlnota powstaje dla osiagnigcia jakiegos
dobra, to jasna jest rzecza, ze wprawdzie wszystkie daza do pewnego dobra, lecz przede
wszystkim czyni to najprzedniejsza z wszystkich, ktdra ma najwazniejsze z wszystkich zada-
nia i wszystkie inne obejmuje. Jest nig tzw. pafistwo i wspdlnota panstwowa. (...). Pierw-
sza wspolnota wickszej ilosci rodzin dla zaspokojenia potrzeb wychodzacych poza dziert
biezacy stanowi gming wiejska (...). Pierwsza w koricu wspélnota stworzona z wigkszej
ilosci gmin wiejskich, ktéra niejako osiagneta juz kres wszechstronnej samowystarczalno-
$ci, jest paristwem; powstaje ono dla umozliwienia zycia, a istnieje, aby zycie bylo dobre.
Kazde pafistwo powstaje zatem na drodze naturalnego rozwoju (...). Okazuje si¢ z tego,
ze panistwo nalezy do twordw natury, ze cztowiek jest z natury stworzony do zycia w pan-
stwie.” (Arystoteles, 2000).

Z opisu wynika wyraznie, ze proces powstawania miasta Arystoteles rozumiat
jako wynikajacy ze wzrostu regionalnego, ktéry to wzrost po osiagnicciu pewnego stopnia
skomplikowania wymaga miasta jako elementu porzadkujacego przestrzenng organizacje

zycia spolecznego.
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To, co wspdlczesnie moze wydaé si¢ w opisie Arystotelesa najbardziej istotne
zwigzane jest z dwoma zagadnieniami. Po pierwsze, éw wielki filozof pomija catkowicie
materialny wyglad miasta, a skupia si¢ na jego roli spolecznej, zauwaza jego donioste zna-
czenie dla calej wspdlnoty. Po drugie za$ uwaza miasto za naturalny wytwor rozwoju spo-
feczenistwa, ktére osiagnelo pewien pulap cywilizacyjny. Warto szczegélnie podkresli¢ ten
poglad w czasach, kiedy nader chetnie, cho¢ zazwyczaj do$¢ bezrefleksyjnie, przeciwstawia
si¢ miasto — naturze, nie dostrzegajac zupelnie innego typu zwiazku pomiedzy nimi, tak
jak widziat to Arystoteles.

Z bardziej wspolczesnych, cho¢ takze klasycznych juz dzi§ definicji, wskazad
mozna opis miasta zaproponowany przez Maximiliena Sorré (1961): ,miasto jest to sku-
pisko zwarte, stale, znacznie i gesto zaludnione, ktérego egzystencja przewaznie jest nieza-
lezna od terenu, na ktérym si¢ rozciaga, a ktérego istota polega na powiazaniach z sze-
rokimi obszarami i na wyzszym stopniu organizacji zycia zbiorowego”.

G. Schwarz z kolei méwi, ze ,miasto to osada o okreslonej wielkosci, zwartej
zabudowie, ktéra ma zréznicowana strukture przestrzenng dzielnic, poziom Zycia miej-
skiego i znaczny stopiefi centralnosci”. Pojawia si¢ w definicji Schwarza stowo-klucz
— centralnos, ktéra — w nawiazaniu do definicji Sorré — mozna rozumie¢ jako punkt $cia-
gajacy kontakty. Ten element okaze si¢ bardzo wazny dla zrozumienia hierarchii miast.

Wiele z cech, ktére wymienione zostaly w definicjach towarzyszy miastu od
poczatkéw jego dziejow, chociaz niektdre z nich ulegaja przewartosciowaniu, jak na przy-
klad kwestia zaggszczenia i zwartosci, w szczeg6lnosci jedli rozumieé tu gestosé zaludnienia
czy wielko$¢ wyrazong zaréwno ilo$cia zajmowanego terenu, jak i liczbg ludnosci.

Mimo ogromnych zmian techniki, zwlaszcza w zakresie pokonywania przestrzeni,
miasto jest stale obecne w naszej cywilizacji, we wszystkich kulturach, ktére przekroczyly
okreslony prég rozwoju. I racj¢ maja ci, ktdrzy twierdza, ze miasto zmienia si¢ — zmienia
swoj ksztalt i strukture wewngtrzng oraz reaguje na przebieg globalnych proceséw eko-
nomicznych, demograficznych, kulturowych. To sprawia, ze zmieniajg si¢ takze poglady
na istot¢ miasta. Jeszcze w polowie XX wieku akcentowano materialno-techniczne cechy
miasta, dzisiaj raczej podkresla si¢ efekty gospodarczych i spotecznych interakcji. Natura
miasta wynika w tym $wietle z koncentracji powiazari z bardzo nie raz rozleglym obsza-
rem, ktory stanowi to, a zarazem niezbedne dla egzystencji miasta podloze. Obcigcie
tych zwiazkéw prowadzitoby do utraty racji bytu miasta, co zreszta nieraz miato miejsce
w historii. Rozwdj zwiazkéw miasta z geograficznym otoczeniem prowadzi do zarysowania
si¢ pewnych systeméw zbudowanych ze wspdtpracujacych ze soba (a takze konkurujacych

miedzy soba) miast, wyodrebniajac je w pewnym sensie od reszty osadnictwa.
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W tym kontekscie zrozumienie natury miasta musi by¢ punktem wyjscia dla
opisu jego zwiazkéw z regionem, a na tej podstawie zdefiniowania narzedzi wspomagaja-
cych rozwd;.

Wazne jest, aby dla zdefiniowania miasta poszuka¢ okreslenia aktywnego, jak to czy-
nit Arystoteles, wywodzac miasto z pewnych szerszych proceséw. Jest oczywiste, ze w gene-
zie miasta ogromna rol¢ odegrata specjalizacja i podzial pracy. Oprécz specjalizacji pracy —
ktéra odpowiada, rzecz jasna, zawartej w wielu klasycznych definicjach miast réznorodnosci
zawodowej — pojawia si¢ w miescie réwnie wazna specjalizacja i zréznicowanie w procesie
wymiany débr. To ona wysytata wyprawy handlowe w dalekie strony, nieraz po przedmioty
zbytku. Ale zarazem kazda specjalizacja to zarazem wybidrczos¢ — selektywnosé w stosunku
do pewnego zbioru ofert. Ta klasa zjawisk jest wazna w wyjasnianiu istoty miasta, a zwlasz-
cza jego genezy. Zatem powinna znalez¢ ona swoje miejsce w definicji nie tylko miasta, ale
procesu urbanizacji, ktéry prowadzi do powstania miast. Nalezy w takiej definicji urbanizacji
skonfrontowa¢ ze sobg zbiory potrzeb i mozliwosci, uwzgledniajac ksztaltowanie si¢ i rozwdj
zaréwno potrzeb, jak i mozliwodci ich spelnienia. Zauwazy¢ wypada, ze konfrontacja tych
dwu zbioréw wymaga kontaktéw w przestrzeni, zalezy wigc od wzajemnego usytuowania
zrédet, czyli tych, ktérzy zamierzaja zaspokoi¢ swoje potrzeby, oraz celéw, czyli tych, ktérzy
maja mozliwos¢ te potrzeby zaspokoi¢ oraz urzadzen, ktére 6w kontakt umozliwiaja.

W oparciu o powyzsze rozumowanie T. Zipser (1983) skonstruowal definicj¢ mia-
sta wywiedziong z definicji urbanizacji poprzez definicje proceséw urbanizacyjnych, ktéry

to ciag rozumowania przedstawiamy ponize;.

I tak, zaczynajac od okreslenia pojecia urbanizacji:

Urbanizacja jest to stan zagospodarowania przestrzeni charakteryzujacy si¢ uzyska-

niem:

a) odpowiedniego stopnia prawdopodobieristwa kontaktéw wynikajacych z przyje-
tego w danej cywilizacji wiodacego wzorca potrzeb,

b) réwnowagi rozumianej jako zgodno$¢ migdzy liczbg kontaktéw optymalng lub
mozliwg dla danego elementu a liczbg kontaktéw przez niego rzeczywiscie realizo-

wanych.

Wymieniony w definicji wzorzec potrzeb jest okreslony przez charakter elemen-
téw, miedzy ktérymi zachodzi kontakt, a w szczegdlnosci przez ich zréznicowanie, czgsto-

tliwos¢ kontaktu, zakres mozliwej substytucji lub rezygnacji, zmienno$¢ w czasie. Podana



**
* ok

QOLNY jMG UNIA EUROPEJSKA ot
APITALLUDZKI SUASK

Dolnoslaska Agencia Wpélpracy Gospodarcze]

definicja urbanizacji nie wigze bezposrednio tego pojecia z wykluczeniem lub konkretnym
ograniczeniem funkgji rolniczych. Wydaje sie, ze tego rodzaju ujecie jest bardziej uniwer-
salne bez szkody dla istoty zjawiska, ktore historycznie taczylo si¢ z separacja wickszosci
funkgji nierolniczych oraz ludnosci z nimi zwigzanej. Wowczas byly to jedyne mozliwe
formy koncentragji takich funkcji. Jednakie w przysztosci wzorce takie nie musza obowia-
zywaé, w zwiazku z innymi mozliwosciami w zakresie infrastruktury ksztaltujacej dostep-

no$¢, niezaleznie od nazwy zjawiska wywodzacej si¢ od miasta.

W $lad za tym definicja proceséw urbanizacyjnych moze brzmieé¢ nastepujaco:

Procesy urbanizacji to procesy przeksztalcajace wyjsciowy stan zagospodarowania
w kierunku uzyskania stanu lepiej odpowiadajacego warunkom okreslonego praw-
dopodobieristwa kontaktéw oraz réwnowagi. Motorem zmian skfadajacych si¢ na 6w
proces moze by¢:

a) modyfikacja wzorca potrzeb,

b) zmiana mozliwego zasi¢gu kontaktéw,

c) zmiana liczebnodci elementéw ukladu.

Ostatni warunek zmienia warunki réwnowagi lub generuje pewne dodatkowe kon-
takty, zwlaszcza negatywne (czyli inaczej rzecz nazywajac — konflikty). Warto takze zauwa-
zy¢, ze wzorce potrzeb mogg podlega¢ zjawiskom dyfuzji, tworzg swoiste ,,zapotrzebowanie
na urbanizacj¢”, ktére mozna okresli¢ mianem ,urbanizacji postaw”. Polega to na przyklad
na zmianie stylu zycia, zanim jeszcze nastapia rzeczywiste modyfikacje struktury zagospo-
darowania przestrzennego. Zmiana liczebnosci elementéw oznacza¢ moze rozwdj demogra-
ficzny, a takze sprz¢zone posrednio z wzorcem potrzeb zmiany w strukturze gospodarki.

Mozna zatem sprébowa¢ sformulowa¢ definicje okreslajaca na gruncie systemo-

wym istot¢ miasta. Wyprowadza ona miasto jako produkt procesu urbanizacji:

Miasto jest to system funkcji, instytucji i odpowiadajacych im trwalych urzadzen
materialnych, powstaly jako efekt dazeri do uzyskania stanu réwnowagi przy okre-
$lonym poziomie selektywnosci potrzeb i ustalonym ukladzie wzajemnej dostgpnosci
przestrzennej. W zakres potrzeb wchodza zbiory potrzeb ogétu spoleczenstwa danego
terytorium, potrzeb obiektywnych i subiektywnych (zwiazanych z danym typem kul-
turowym historycznie ugruntowanym) oraz potrzeb wtérnych, zwiazanych z egzysten-

¢ja instytucji i urzadzert powotanych do zaspokojenia potrzeb cztowieka.
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Sam autor tej konstrukcji zauwaza, ze wprawdzie takiemu brzmieniu definicji
miasta mozna zarzuci¢ zbyt duza ogélnikowos¢ (Zipser, 1983), jednakze wydaje sie, ze
ujmuje ona samo sedno zjawiska i, mimo swej ogélnosci, oddaje dobrze to, co w historii
i dzi§ nazywamy miastem. Technicznie owa definicja nawiazuje do sposobu, w jaki Arysto-
teles wywi6dt swa definicje — poprzez poszukiwanie procesu, jaki doprowadzit do uksztal-
towania si¢ tej formy osadniczej.

Pytanie, czy tak szeroka i ogélna definicja nie obejmuje takze wsi? Otdz, dopéty
dopéki wie§ bedzie potrzebowaé miasta do spelnienia pelnego repertuaru swoich potrzeb
i jak dtugo przynajmniej niektére miasta beda opieraé czgs¢ swej egzystencji na zwiazkach
z okolicznymi wsiami, definicja ta nie obejmuje osad wiejskich.

Ostatnia z przedstawionych definicji opiera si¢ na zalozeniu, ze miasto jest
koniecznym wytworem ewolucji potrzeb spoleczeristwa jako prawdopodobnie najlepsza
— a moze nawet jedyna — przestrzenna forma systemu instrumentéw zaspokajajacych wigk-
sz0$¢ tych potrzeb. W takim przypadku, po pierwsze, przyjmuje si¢ istnienie mechanizmu
tworzacego miasta pod naciskiem warunkéw systemu potrzeb, natomiast po drugie — mia-
sto przestaje by¢ czyms§ szczegélnym. W pewnym sensie upraszcza to problem definiowa-
nia, bo wyjasnia, dlaczego miasta sg tak zréznicowane nie tylko w skali historycznej, ale
réwniez w tym, ze obrazy miasta malowane przez rézne definicje nie pokrywaja si¢. Oba te
fakty moga by¢ dumaczone zréznicowaniem systemu potrzeb (lub jego fragmentu), ktd-
remu stuza poszczegblne miasta. W takim $wietle cata sie¢ osadnicza staje si¢ jednoscia,
keérej czgd¢ stanowia — w sposob naturalny, ale i konieczny — miasta.

Przedstawione powyzej bardzo dlugie studia natury definicyjnej musza zostaé
usprawiedliwione ze wzgledu na to, ze obszary metropolitalne bedace podmiotem analizy
sq $cisle zwiazane z rozwojem miasta. Nie sposob opisa¢ i zrozumied ich natury bez precy-
zyjnego ustalenia, co rozumiemy pod pojeciem miasta.

Osobnym zadaniem jest ustalenie pojecia regionu. Definicja encyklopedyczna
moéwi, ze jest to ,umownie wydzielony, wzglednie jednorodny obszar odrézniajacy si¢ od
terenéw przyleglych okreslonymi cechami naturalnymi lub nabytymi” (Ztota Encyklo-
pedia PWN, 2000). Nauki geograficzne rozrézniajg regiony fizycznogeograficzne, gospo-
darcze, kulturowe, a takze administracyjne. Te ostatnie zazwyczaj sa obiektem planowa-
nia i zarzadzania. Oczywiscie wszystkie te poziomy rozumienia regionu wiaza si¢ ze soba.
Warunki fizycznogeograficzne s3 podstawa gospodarki i stanowia o identyfikacji bedacej
baza tozsamosci kulturowej i lokalnej tradycji. Wszystkie te elementy zazwyczaj decyduja

o administracyjnym wydzieleniu regionu.
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Jako obiekt zarzadzania region jest w sferze zainteresowania rozmaitych podmio-
téw. Warto tu wyjasnié, ze zarzadzanie w odniesieniu do regionu nalezy rozumie¢ jako
praktyke $wiadomego stosowania odpowiednich $rodkéw dla osiagnigcia okreslonych
celéw. Zrzadzanie w tym rozumieniu nie ma nic wspélnego z kontrolg i dominacja, raczej
z koordynacja i wspéldziataniem. Polityka regionalna, czyli caloksztatt dziatari majacych na
celu rozwdj spoleczno-gospodarczy regiondw, angazuje wielu aktoréw; uczestnicza w nim
zaréwno wladze publiczne, jak i podmioty prywatne, instytucje i organizacje. Charaktery-
styczne jest, ze wladze centralne skupione sa na redukowaniu przestrzennych dyspropor-
Gji rozwoju, natomiast pozostali aktorzy maja na celu raczej zwickszanie konkurencyjnosci
i podnoszenie jakosci zycia w regionach. Jednym z wazniejszych celéw polityk regional-
nych Unii Europejskiej jest dazenie do spdjnosci terytorialnej, rozumianej jako zmniej-
szanie réznic w rozwoju ekonomiczno-spolecznym oraz jakosci zycia pomiedzy poszcze-
gblnymi regionami. Nie chodzi tutaj w zadnym razie o zatarcie réznic kulturowych, ale
o wyréwnanie pozioméw zycia. W tym sensie polityka regionalna UE przyczynia si¢ takze
do rozwoju regionalnego, wspierajac lokalne inicjatywy rozwojowe.

Z punktu widzenia tej analizy interesuja nas pewne elementy zarzadzania regio-
nalnego, ktére zwigzane sa z obszarami metropolitalnymi. Jak si¢ zatem wydaje, poszuki-
wanie zwigzkéw pomiedzy tymi elementami powinno zosta¢ zbadane w pierwszej kolejno-
$ci. Zdefiniowanie istoty zjawisk zwigzanych z rozwojem przestrzennym, demograficznym
i spoteczno-gospodarczym miast oraz ich wplywu na region bedzie przedmiotem pierwszej
czgsci tej analizy.

Nastepnie przeanalizowane zostang mozliwe do zastosowania narzedzia zwia-
zane z procesem zarzadzania. Te narzedzia opisane zostana z punktu widzenia mozliwosci
ich zastosowanie przez rozmaitych aktoréw, jednak ze szczegdlnym naciskiem na wladze
publiczne. Przesledzimy takze polityczny aspekt budowy struktur zarzadzajacych i uwa-
runkowania wynikajace z tej, niezwykle przeciez waznej w aspekcie zarzadzania, dziedziny.
Przedstawione zostang takze przyklady budowy strukeur ulatwiajacych zarzadzanie obsza-
rami metropolitalnymi w kontekscie regionalnym. Wiele uwagi zostanie przy tym poswie-
cone na analiz¢ proceséw i trendéw spotecznych, ktére wplywaja na system i styl zarzadza-
nia. Wynika to stad, ze wspdlczesne spoleczenistwo europejskie, w tym oczywiscie polskie,
jest najlepiej w historii wyedukowane, $wiadome swoich praw i zainteresowane udziatem
w procesie kreowania rzeczywistosci na zasadach partnerskich. Ruchy spoteczne, zaréwno
sformalizowane, jak i nie, zaczynaja wywiera¢ znaczacy wplyw na codzienne decyzje wladz
publicznych i podmiotéw instytucjonalnych, a takze na przedsigbiorstwa. Juz nie kartka

wyborcza co cztery lata, ale udzial w procesie decyzyjnym wydaje si¢ zaspokajaé aspiracje
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obywatelskie. Dlatego tez przeglad tych zjawisk jest istotny dla zrozumienia rzeczywistosci
oraz nowych mozliwosci i wyzwar, jakie rodzi. Réwno$¢ partneréw w sensie dostepu do
procesu decyzyjnego staje si¢ dzi§ problemem organizacyjnym. Trzeba jednak takze rozu-

mie¢, ze moze okaza( si¢ niezbedna koniecznoscia jutra.
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1. Miary rozwoju miast. Od ,polis”
do ,,metropolis”

Wiele definicji miasta zawiera elementy opisujace podstawy ich rozwoju — przede
wszystkim zwigzane z aktywnoscia zawodowa mieszkaricéw miasta. Dla przykladu
H. Wagner okresla miasta jako ,,punkty, w ktérych koncentruje si¢ dziatalno$¢ handlowa
ludzi”, E von Richthofen uwaza, ze ,miasto to skupisko ludzi, dla ktérych Zrédlem nor-
malnych $§rodkéw utrzymania jest koncentracja rodzajéw pracy nie zwigzanych z rolnic-
twem — przede wszystkim handlu i przemystu”. Wielu innych autoréw, w tym przede
wszystkim M. Aurousseau czy W. Christaller, podejmuja wysitek wymienienia wszystkich
lub niemal wszystkich pél aktywnosci ludnosci miejskiej, wyliczajac transport, wytwor-
czo$¢, handel, szkolnictwo, administracje paristwowa i wreszcie mieszkalnictwo. Ten watek
definicyjny zostal tu przywolany dlatego, ze porusza wazny element podstaw rozwoju
miast — watek ekonomiczny, ktéry zapewne wiaze si¢ z pojeciem ,,funkcji” miasta.

Termin ,funkcja” uzyty zostal po raz pierwszy przez E Ratzela w 1891 roku
i zaczerpnigty zostal z fizjologii (przyréwnuje miasto do organu organizmu). Od tego czasu
na stale wszed! do stownika zaréwno geograféw, jak i urbanistéw. Rozpowszechnienie si¢
tego terminu spowodowalo rozszerzenie si¢ znaczenia tego terminu, stad konieczne jest
jego sprecyzowanie. Za funkcj¢ miasta uwaza tradycyjnie si¢ dzialalno$¢ miasta jako jed-
nolitego organizmu, ktéry w wykonywanie danej funkeji zaangazowany jest jako catos¢.
Funkcja miasta jest skierowana na zewnatrz, jest racja bytu i podstawa rozwoju miasta,
niejako jego ,profesja’. Funkcja jest postacia miasta, w ktdrej wystepuje ono na zewnatrz.
Innymi stowy, czynnosci wykonywane w interesie mieszkaicéw miasta i na rzecz miasta
nie odzwierciedlaja funkcji miasta. Dzialalnosci tego rodzaju sa wynikiem skupiania si¢
ludzi w miastach, ale nie stanowig racji istnienia miasta.

Skoro wigc w miastach mozna wyodrebni¢ owe funkeje ,.eksportowe”, stanowiace
jego specjalizacj¢ jako jednolitego organizmu, to zapewne stuza one zdobywaniu $rodkéw
na rozwdj. Prowadzi to do zasadniczego pytania — jak mierzy¢ i okresla¢ ten rozwdj? Jak
si¢ wydaje, mozna tu wyodrebni¢ 3 grupy odpowiedzi, z ktérych kazda doprowadzi do
zdefiniowania innych cech miasta i wspétczesnych zjawisk w nich wystepujacych.

Samo pojecie ,rozwdj” takze wymaga pewnego dookreslenia. Rozwdj musi by¢
bowiem silnie skorelowany z poziomem zycia. Miasta bez mieszkaicow, ale takze bez

yuzytkownikéw” niebedacych stalymi mieszkaficami (studentéw, przedsigbiorcéw, tury-
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stéw etc.), nie stanowia bowiem przedmiotu badad urbanistéw i planistéw, tylko histo-
rykéw. Tych pierwszych interesuja miasta ,zyjace”, napelnione ludzka aktywnoscia, daze-
niami, aspiracjami, ktére przejawiaja sic w rozmaitych zjawiskach i fizycznych formach.
Uzywajac pojecia rozwdj, trzeba zawsze pamigtaé, ze jest on bardzo silnie powiazany
z jakoscia zycia, z aspiracjami i dazeniami mieszkaricéw, ich poziomem cywilizacyjnym
i poziomem zaspokajania ich potrzeb. Dopiero taka baza moze stanowi¢ punkt wyjscia do
kolejnych, nieco bardziej metodycznych rozwazan.

Pierwsza grupa czynnikéw rozwojowych zwiazana jest z wielko$cia, terytorium
miasta, druga Z jego wielkos’ciq w sensie demograﬁcznym, wreszcie trzecia — z szeroko
pojetym rozwojem ekonomiczno-spolecznym. Analiza kazdego z czynnikéw pozwala

zdefiniowaé bardzo ciekawe zjawiska wystepujace we wspdlczesnych miastach i ich

wplyw na region.

1.1. Rozwdj terytorialny miast

Pierwsza, bardzo fizyczng miarg rozwoju miasta jest niewatpliwie jego rozwdj tery-
torialny. Pytanie brzmi: czy wielkos¢ terytorium miasta jest tu odzwierciedleniem jego roz-
woju? Innymi stowy czy mozna wysunaé twierdzenie, ze im wigkszy obszar zajmuje mia-
sto, tym na wyZszym stoi stopniu rozwoju.

Juz proste przesledzenie najstarszych danych historycznych pokazuje, ze takiej tezy
z pewnoscia obroni¢ si¢ nie da. Dla przykladu w tabeli 1. zestawiono wielkosci najstar-
szych miast, pochodzacych z pierwszej fali urbanizacji i nie wida¢ tu jakiej$ szczegdlnej

zalezno$ci pomigdzy okresem prosperity miasta a jego wielkoscia.

Tabela 1. Estymacja wielko$ci miast IV-II tysiaclecie p.n.e.

Okres Nazwa miasta Wielkosé [ha)
3300 p.n.c. Uruk 200 (Bahn)
2800 p.n.e. Uruk 550 (Bahn)
2100 p.n.e. Rakhigarhi 80 (K)
Harappa 150 (K)
Mohendzo-Daro 250 (K)
Ganweriwala 80 (K)
Dholavira 100 (K)
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1600 p.n.e. Avaris 1000 (C)
1200 p.n.e. Tyr ~70 (Ba)
1360 p.n.e. Chengchow 320 (C)
1360 p.n.e. Erech 450 (C)

* Bahn (1999), K = Kenoyer (1998), C = Chandler (1987), Ba = Bairoch (1988).
Zrédio: Pasciuti D, Chase-Dunn C. (2002).

Jeszcze wigksze chyba wrazenie robi zestawienie wielkosci miast pierwszej fali
urbanizacji z tymi, ktére pojawily si¢ wraz z druga fala urbanizacji i zwiazane byly z roz-
przestrzenianiem si¢ jezykéw indoeuropejskich i nowych osiagnieé technicznych, w tym
przede wszystkim zelaza i umiejetnosei jazdy konnej. Na marginesie warto doda¢, ze ta
fala urbanizacji wygenerowata model miasta antycznego — greckiego i rzymskiego. Na ry-
sunku 1. wida¢ bardzo wyraznie, ze miasta, ktére mozemy okresli¢ mianem daleko bar-
dziej rozwinigtych, mialy znacznie mniejsze terytorium od tych, ktére w sensie rozwoju
cywilizacyjnego staly znacznie nizej.

Sytuacja taka spowodowana byla wieloma czynnikami: na poczatku dominowaly
oczywiscie wzgledy militarne, na co zwrécit uwage juz Arystoteles, definiujac polozenia
topograficzne miast. Kompaktowo$¢ miasta pozwalata na bardziej efektywna jego obrone.
Taki rodzaj polozenia topograficznego Arystoteles uznat zreszt za najbardziej pierwotny,
gdyz w dalszej kolejnosci — jego zdaniem — o polozeniu topograficznym decydowaly
dostepnos¢, a nastgpnie mozliwo$¢ swobodnego rozwoju terytorialnego.

Wydaje si¢, ze Arystoteles prawidlowo rozpoznal pewne uwarunkowania wynika-
jace z proceséw rozwojowych miasta. Ograniczanie mozliwosci swobodnego rozwoju tery-
torialnego miast wielokrotnie stawalo si¢ przyczyna ich zapasci. Latwo to zaobserwowac na
przykladach uwigzionych w pasach fortyfikacji miastach polskich z okresu przefomu XIX
i XX wieku.
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Rysunek 1. Poréwnanie wielko$ci wybranych miast I fali urbanizacji
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Zrédho: Cotterell A. (1996)

Z drugiej jednak strony, nie mozna powiedzie¢, ze rozwdj miasta nie jest w ogéle
zwiazany z jego rozprzestrzenianiem si¢ terytorialnym. Rzut oka na terytorialne dzieje
wielu miast upewnia, ze mozliwo$¢ swobodnego rozwoju terytorialnego jest jednym

z istotnych warunkéw rozwoju w ogdle.

Rysunek 2. Rozwdj terytorialny Berlina

_GLETCHER
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Zrédio: Atlas Historyczny Wroctawia, Studium wwarunkowar i kierunkdéw zagospodarowania przestrzennego
Wroctawia.
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Analiza danych US Census Bureau, dotyczaca 20 wybranych wielkich miast

(tab. 2), pokazuje bardzo zréznicowana ich wielko$¢ (i oczywiscie wynikajaca z tego rézng

gesto$¢ zaludnienia) i nie jest fatwo przeprowadzi¢ dowdd, ze istnieje jakis bardzo czytelny

zwiazek pomiedzy wielkoscig terytorialng miasta a jego kondycja, definiowang jako sze-

roko pojety rozwdj. Trudno na przyklad uzna¢, ze wyjatkowo rozlegle Karachi jest mia-

stem lepiej rozwinigtym niz czteroipétkrotnie od niego mniejszy Nowy Jork.

Tabela 2. Powierzchnia wybranych wielkich miast §wiata

Liczba Pow. Gestos¢
Lp. | Miasto ludnodci Obszar miejski (km?) zaludnienia | Kraj
[os./km?]
1 Bombaj 13 073 926 | Zespdl miejski 603 21 665 Indie
2 | Karaczi 11 608 000 | Dystryke miejski 3530 3957 | Pakistan
3 | Delhi 11505 196 | Zesp6t miejski 1483 | 7758 | Indic
4 | Istambul 11 174 257 | Miasto 1970 5137 Turcja
5 Sao Paulo 11 016 703 | Miasto 1520 7 247 Brazylia
6 | Moskwa 10 654 000 1(\1/2:;;?@ + Ziclenogradem) 1081 9644 | Rosja
7 | Seul 10 421 000 | Miasto specjalne 605 17 213 Korea Pd.
8 | Shanghaj 9 838 400 szzitirzi‘:;lf;mieéda 1600 | 6775 | Chiny
9 | Lagos 9229 944 | Miasto Nigeria
10 | Mexico City | 8 658 576 | Dystrykt federalny 1550 5626 Meksyk
11 | Dzakarta 8 568 838 | Specjalny dystrykt stoleczny 660 12 738 Indonezja
12 | Tokio 8 483 140 | 23 dzielnice specjalne 620 13 682 Japonia
13 | Nowy Jork 8250 567 | Miasto 780 10 578 USA
14 | Kair 7 933 236 | Prowingcja (Governorate) 214 37 071 Egipt
15 | Teheran 7797 520 | Miasto 760 1026 Iran
16 | Londyn 7 554 236 ?Gyrfg;‘ LS;ZS;”Z;‘V 1580 | 4697 Xiyetlak;a
17 | Pekin 7 441 000 ?szal;:;‘:ﬁ;;mieéda 1370 565 | Chiny
18 | Bogota 7 363 494 | Dystryke stofeczny 1590 4523 Kolumbia
19 | Lima 7 186 000 | Prowingja Peru
20 | Hong Kong | 7 041 000 ig:fill?tyr;fgf; 1092 6183 | Hong Kong

Zrédto: US Census Burean, http://lwww.census. gov. 8.10.2010.
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Pojawia si¢ wi¢c bardzo charakterystyczny dla zjawisk przestrzennych paradoks
— z jednej strony nie ma dowodu, ze rozwdj terytorialny miasta moze by¢ wprost powia-
zany z jego szerzej rozumianym rozwojem spoleczno-gospodarczym, a z drugiej strony —
bez mozliwosci zapewnienia rozwoju terytorialnego trudno jest o taki szeroko rozumiany
rozw6j uzyskaé.

Sprawa jest nawet jeszcze bardziej skomplikowana — analiza wspéiczesnych zjawisk
przestrzennych prowadzi bowiem do konstatacji, ze zapewnienie mozliwosci nadmiernego
rozwoju moze okaza¢ si¢ w konsekwencji grozne. I — co szczegélnie wazne dla tej analizy
— bardzo wyraznie zwigzane jest juz z kontekstem regionalnym.

Przeanalizujmy takie przestrzenne zjawiska zwigzane z rozrastaniem si¢ miast, jak:
aglomeracje, konurbacje i obszary metropolitalne.

W literaturze przedmiotu powszechnie uzywa si¢ definicji, ze aglomeracja jest to
jednostka osadnicza ztozona z miasta gléwnego oraz otaczajacych je osad o réznym charak-
terze, ktdre razem tworzg jednolita przestrzeni zurbanizowana, funkcjonalnie zdominowana
przez gléwne miasto. Stowo ,aglomeracja” nie ma charakteru administracyjno-politycz-
nego, jest po prostu opisem rzeczywistosci. Oczywiscie, szczegétowe wyodrebnienie zasiegu
aglomeracji moze nasuwa¢ caly szereg probleméw — od ustalenia gestosci zabudowy, ktéra
zachowuje owa ,,ciaglos¢ urbanizacji”, przez ustalenie gestosci zaludnienia i charakteru zago-
spodarowania terenu i intensywnosci i charakteru powiazaii pomiedzy miastem gléwnym
a pozostalymi jednostkami. Sa to jednak tylko metodologiczne problemy lepszego opisania
i zdefiniowania bytu, kt6rego wystgpowanie nie budzi wickszych watpliwosci.

Pewnym wariantem aglomeracji jest konurbacja, ktéra wystgpuje wtedy, kiedy
mamy do czynienia nie z mono-, ale z policentryczna koncentracja. Bardzo czgsto obser-
wuje si¢ uktady tego rodzaju na obszarach zaglebi weglowych, ktére poprzez naturg wyste-
powania zfoza generowaly skoncentrowane ukltady policentryczne. Dzi§ zatem konurba-
cje mozemy zobaczyé, na przyktad, na Gérnym Slasku, w zaglebiu Ruhry, w rejonie Lille.
Czasem tego rodzaju uklady wywolywaly takze inne czynniki, jak na przyklad szczuplos¢
miejsca czy uwarunkowania gruntowe — zazwyczaj takze zwigzane silnie ze srodowiskiem
przyrodniczym. Tego rodzaju czynniki doprowadzity do uksztatltowania si¢ cho¢by Rand-
stadt Holland.

Sprawa komplikuje si¢ jeszcze bardziej, gdy zaczniemy rozwazaé jeszcze dalsze, sie-
gajace poza aglomeracje¢ (konurbacj¢) wplywy miasta (miast), kedre niewatpliwie wystepuja
i wywoluja silne skutki przestrzenne. Kolejny obszar objety takim wplywem nosi nazwe
obszaru metropolitalnego. We wszystkich jezykach panuje tu pewnego rodzaju zamiesza-

nie terminologiczne, gdyz obszar metropolitalny nie wiaze si¢ jedynie z metropoliami, a ze
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wszystkimi rodzajami miast i oznacza przestrzeri wokét aglomeracji, ktéra podlega silnym
wplywom gléwnego miasta. Te wplywy maja nieco mniejsza intensywno$¢ niz w ramach
aglomeracji, jednak sa niewatpliwe i znaczace. Obejmujg regionalne zwiazki gospodarcze,

kulturalne, przyrodnicze i komunikacyjne.

Rysunek 4. Miasto — aglomeracja — obszar metropolitalny
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Zrédio: bitp:/fsocio.chldemolt_rothdip3.htm. 8.10.2010.

Analiza rozwoju przestrzennego miast pokazuje, ze prawie wszystkie z nich, ktére
osiagnely pewien prog wielkosci, maja tendencj¢ do wytwarzania aglomeracji (konurbacji)
oraz obszaru metropolitalnego. To, co wyrdznia wspdlczesne procesy rozwojowe, to skala
owej ekspansji przestrzennej, ktéra doprowadzita do powstania nowych jakosci, jakimi
mozna okresli¢ nieprawdopodobnie wielkie zespoly miejskie, ktére nie maja cech konur-
bacji, lecz sq wynikiem rozwoju przestrzennego aglomeracji. Takie zjawisko coraz szerszego
rozlewania si¢ obszaru zurbanizowanego nazywane jest w literaturze przedmiotu urban

sprawl i nie ma swojego uksztaltowanego, polskiego odpowiednika (zreszta termin ten
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uzywany jest powszechnie takze w innych niz angielski jezykach). Termin wrban sprawl
zawiera obecnie w sobie pewna czytelna negatywna konotacje, ktérej w tym opisie chcieli-
by$my uniknaé. W swojej pierwotnej wersji jest po prostu opisem zjawiska rozlewania si¢
obszaréw zurbanizowanych poza tradycyjne dotad granice miasta. Oczywiscie, skala tego
zjawiska moze budzi¢ pewien niepokéj, stanowi to jednak zupelnie odr¢bne zagadnienie.

Wigkszo$¢ gloséw w literaturze przedmiotu sygnalizuje pewne zagrozenia wyni-
kajace z rozprzestrzeniania si¢ obszaréw zurbanizowanych. Sa to zagrozenia o charakte-
rze przede wszystkim ekologicznym i transportowym, ale majg takze swoje daleko idace
konsekwencje w jakosci zycia. Pojawiajg si¢ jednak takze glosy, ze by¢ moze obserwujemy
wiasnie wyksztalcanie si¢ nowego modelu miasta — innego od naszego wyobrazenia o mie-
$cie kompaktowym, zamknigtym w sztywnych granicach (Sievert, 2003; Prosperi, 2007).
Te glosy sugeruja, ze by¢ moze przysztoscia osadnictwa jest znaczaca przestrzen zurbani-
zowana z pewnymi zaggszczeniami zagospodarowania w rejonach ,tradycyjnych” miast.
W wielu miejscach na $wiecie tego rodzaju zjawisk nie mozna powstrzymadé, niezaleznie
od pytania, czy w ogéle jest to mozliwe.

Zjawisko to doprowadzilo do badani nad koncepcja miasta-regionu (cizy-region),
ktére ma by¢ organizacyjna odpowiedzig na problemy przerastajace zaréwno mozliwosci,
jak i kompetencje tradycyjnych jednostek administracyjnych. Jest oczywiste, ze problemy
wygenerowane przez rozwdj obszaréw metropolitalnych przekraczaja mozliwosci trady-
cyjnie wydzielonych gmin czy powiatéw (czy jakichkolwiek innych jednostek charaktery-
stycznych dla innych krajéw europejskich) i maja bardzo silny kontekst regionalny. Fizycz-
nie widoczne jest to w odniesieniu do infrastruktury, szczegélnie sieci transportowych,
jednak nie mniej wazne, a moze nawet wazniejsze sa przeplywy i powiazania wygenero-
wane przez rozwdj obszaréw metropolitalnych, ktdrych elementy infrastrukeury sa jedynie

niedoskonaly fizyczng manifestacja.
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Rysunek 5. Urban sprawl — rozrost terytorialny miasta
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Zrédio: bttp:/len.wikipedia.orafwiki/File:Arbor Lake-Aerial JPG. 8.10.2010.

Miasto-region to jednak — jak si¢ wydaje — jeszcze nie ostatni etap w rozwoju
terytorialnym miast. Wystarczy rzut oka na rejon Zatoki Tokijskiej, gdzie nawet na zdje-
ciu satelitarnym wida¢ wyraznie obszar nieprzerwanej urbanizacji siggajacy od Yokohamy,
przez Tokio po Kawasaki, Funabashi i Chibe. Skala tego zjawiska jest tak ogromna, ze
do jej opisu nie bardzo stosuje si¢ tradycyjny termin aglomeracji. Literatura przedmiotu
uzywa w takich wypadkach terminu megamiasto, megacity czy — najcz¢sciej — megalo-
polis. Ten ostatni termin zostal po raz pierwszy uzyty w 1957 roku przez Jean Gottmann
dla opisania przestrzeni zurbanizowanej wschodniego wybrzeza Stanéw Zjednoczonych,
rozciagajacej si¢ od Bostonu do Waszyngtonu.

Innymi stowy, termin megalopolis zarezerwowany jest dla ogromnych zurbani-
zowanych przestrzeni, znacznie wigkszych niz tradycyjne aglomeracje, a nawet konurba-
cje, gdyz powstate w wyniku rozlewania si¢ sasiednich, chociaz niekoniecznie blisko siebie
potozonych aglomeracji. Trudno tu wskaza¢ precyzyjnie, gdzie przebiega granica pomig-
dzy duza czy nawet bardzo duza aglomeracja a megalopolis, jednak jest oczywiste, ze jesli
méwimy o obszarze zamieszkalym przez mniej wigcej 50 milionéw ludzi (czyli znacznie
wigcej niz obecnie zamieszkuje obecnie Polske) — jak to ma miejsce w wypadku rejonu
Zatoki Tokijskiej — mamy do czynienia z zupelnie nowa jakoscia. Niektdrzy rozciagaja
nawet zasi¢g tokijskiego megalopolis jeszcze dalej, doszukujac si¢ obszaru urbanizagji

zamieszkiwanego przez ponad 80 milionéw ludzi.
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Szczgsliwie w polskich, a nawet europejskich warunkach nie musimy si¢ jesz-
cze zmaga¢ z wielkoSciami tego rzedu, warto jednak pamigtaé, ze po czesci dzieje sig tak
na skutek znacznie wigkszej kontroli rozwoju przestrzennego jednostek terytorialnych.
Ta kontrola ma na celu zaréwno ograniczenie kosztéw wynikajacych z rozrastania si¢ tery-
torialnego miast, jak i z ochrony jakosci zycia, w tym przede wszystkim ochrony srodowi-

ska przyrodniczego, ktére stanowi jej bazowy komponent.

Rysunek 6. Tokio megalopolis

TR

P s ﬁ;;‘;ﬁ“ s = R Sl
Zrodio: http:/len.wikipedia.orghwiki/File:Skyscrapers_of Shinjuku_ 2009 Januaryjpg. 8.10.2010.

Przykladéw wytwarzania si¢ tak kolosalnych struktur osadniczych jest oczywiscie
znacznie wigcej. Warto przyjrze¢ si¢ na przyktad magalopolis rozciagajacym si¢ na wschod-
nim wybrzezu Stanéw Zjednoczonych — od Bostonu do Waszyngtonu, w ramach kt6-
rego jednym z efektywnych srodkéw komunikagji jest transport lotniczy. To samo mozna
oczywiscie powiedzie¢ o wielu miastach chinskich oraz wielu potudniowoamerykariskich,

zwlhaszcza za$ tych lezacych na wschodnim wybrzezu.

22



D,OLNY jMG UNIA EUROPEJSKA **x
Ao st o SLASK -

NARODOWA STRATEGIA SPOINOSCI

**
* ok

Dolnoslaska Agencia Wpélpracy Gospodarcze]

Rysunek 7. Zurbanizowana przestrzen rejonu Zatoki Tokijskiej

| [Otaku)
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Zrédto: Google Earth, 8.10.2010.

Z drugiej strony, oczywiste jest, ze tak znaczace koncentracje musza mie¢ bardzo
istotny wplyw na procesy gospodarcze, spoleczne i kulturalne nie tylko kontynentu, ale
takze catego $wiata, co z kolei przeklada si¢ na jakos¢ zycia mieszkaricéw.

Wida¢ zatem, ze wspélczesne procesy cywilizacyjne wywieraja daleko intensyw-
niejszy wplyw na przestrzen, niz mialo to miejsce kiedykolwiek w historii. Wynika to
z kilku czynnikéw, wsréd ktérych do najwazniejszych naleza czynniki demograficzne —
wzrost liczby ludnosci w ogdle, wzrost liczby ludnosci w miastach oraz wzrost dazenia do
podnoszenia jakosci zycia. Dlatego tez nastgpny miernik rozwoju miast musi mie¢ pewien
istotny zwiazek z zagadnieniami demograficzno-spolecznymi.

Z drugiej strony, trzeba pamigtaé, ze czynnik terytorialny bedzie mial duzy wplyw
na zarzadzanie miastami. Skoro rozwazamy struktury siegajace daleko poza granice admi-
nistracyjne tradycyjnych miast — to oczywista konsekwencja tego jest poszukiwanie nowej
formuly organizacyjnej wszystkich jednostek zaangazowanych w funkcjonowanie obszaru

metropolitalnego.
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1.2. Rozwdj demograficzny

W swoim fundamentalnym dziele ,,Four thousand years of urban growth” Tertius
Chandler (1987) przeanalizowal rozwdj demograficzny najwickszych miast w poszczegél-
nych okresach historycznych. Analiza taka dobrze pokazuje pewne tendencje cywilizacyjne
i gospodarcze, jest odzwierciedleniem wydarzen historycznych i dtugookresowych trendéw,
pozwala lepiej zrozumie¢ zaréwno sens, jak i o rozwoju.

Europejczykowi, skoncentrowanemu na ,$rédziemnomorskiej” optyce postrze-
gania i interpretacji historii, trudno jest uwierzy¢, ze w V wieku p.n.e., kiedy mielimy
do czynienia ze ,zlotym wiekiem” kultury antycznej (czasy Peryklesa!), tylko dwa miasta
europejskie — Ateny i Syrakuzy — znajdowaly si¢ w pierwszej dziesigtce najwickszych miast
$wiata. Ateny liczyly wowczas okolo 155 tys. mieszkadcow, za$ Syrakuzy — okolo 125
tysigcy. Zatem, by uzy¢ jakiego$ obrazowego pordwnania, przypominaly wielkoscia Wal-
brzych czy Legnice raczej niz wspéltczesne wielkie stolice. Analiza danych dla najwickszych
20 miast z tego okresu pokazuje nieprawdopodobng dominacj¢ Azji, gdzie w Chinach,
Indiach czy Persji miasta byly liczne i mialy silna pozycje. Obszar Morza Srédziemnego —
kolebki cywilizacji europejskiej — zaczyna by¢ w analizowanym czasie widoczny jako rejon
zaznaczony waznymi punktami urbanizacji — poza wspomnianymi juz Atenami i Syraku-

zami wéréd najwickszych miast $wiata znajdujemy takze Rzym, Korynt i Kartagine.

Tabela 3. Najwi¢ksze miasta $wiata w roku 430 p.n.e.

L.p. Nazwa miasta Kraj Liczba ludno$ci
1 Babilon Mezopotamia 250 000
2 Ektebana Persja 200 000
3 Ateny Gregja 155 000
4 Stavasti Indie 150 000
5 Champa Indie 150 000
6 Loyang Chiny 145 000
7 Yenhsiatu Chiny
8 Rajagriha Indie
9 Syrakuzy Sycylia 125 000
10 Manmfis Egipt 100 000
11 Rzym Rzym 100 000
12 Soochow Chiny 100 000
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13 Chicheng Chiny

14 Kartagina Afryka Pln.

15 Persepolis Persja

16 Lintzu Chiny

17 Changan Chiny

18 Korynt Gregja 70 000
19 Lucheng Chiny

20 Suza Persja

Zrédlo: Chandler T. (1987).

Dwa wiceki pdzniej obraz jest nieco inny. Nie jest juz tak czytelna dominacja kra-
jow Dalekiego Wschodu, wyksztalca si¢ natomiast bardzo silna sie¢ miejska we wschodniej
czesci basenu Morza Srédziemnego — Aleksandria, Seleucja, Antiochia, Jerozolima, Perga-
mon dotaczaja do silnych juz wezesniej miast — Rzymu, Kartaginy, Syrakuz, Memfis. Nie-
mal polowe z 20 najwickszych miast $wiata znajdujemy zatem w analizowanym obszarze.

Analiza wielko$ci populacji najwigkszych miast pod koniec I w n.e. pokazuje
przede wszystkim nieprawdopodobny wzrost Rzymu. Nie tylko znalazt si¢ on na czele
listy, ale — w stosunku do poprzednio rozwazanego okresu — wzrést ponad czterokrot-
nie. Pokazuje to bardzo dobrze imperialng pozycje miasta i jego $wiatowe wplywy. Nadal
utrzymuje sie mocna pozycja wschodniej czesci rejonu Morza Srédziemnego jako waz-
nego obszaru urbanizacji.

Analiza demograficzna z roku 361 pokazuje — moze lepiej niz jakiekolwiek inne
dane — gleboki kryzys wielkiego imperium. Rzym nie tylko utracil swoja dominujacg pozy-
cje¢ na rzecz Konstantynopola, ale wida¢ jego wyrazna depopulacje (do okolo 250 tysigcy
mieszkanicéw). To niewatpliwe oznaki bliskiego upadku. Wida¢ takze pewien ogdlny kry-
zys urbanizacyjny, gdyz wigkszo$¢ miast nie osiaga wielkosci obserwowanej jeszcze dwa
wieki weze$nie;j.

Wezesne $redniowiecze — VII w. — to okres upadku miast w Europie. Rolnicze
ludy, jakie przemieszczaly si¢ w tym czasie wzdluz naszego kontynentu, nie znaly i rozu-
mialy kultury miejskiej. Nie umialy ,uzytkowad” miasta jako fizycznej struktury pozosta-
wionej po imperium rzymskim. Konstantynopol utrzymal swoja pozycje na skraju Europy,
czerpiac jednak wigksze korzysci z sasiedztwa z Azja.

Dwa wieki pdzniej mozemy zaobserwowaé, ze pewien renesans miast w Europie

przychodzi od strony wczesniej nieznanej — od ludéw Arabskich. W pierwszej dziesiatce
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miast $wiata znajdujemy 160-tysigczng Kordowe, miasto zalozone jeszcze przez Fenicjan,
teraz jednak kwitnace dzi¢ki wplywom arabskim. W ogéle miasta arabskie bardzo szybko
rozwingely si¢, stajac si¢ waznymi osrodkami gospodarczymi. Koniec pierwszego tysiaclecia
przynosi znowu pierwsza pozycj¢ miastu europejskiemu — wspomnianej weze$niej Kordo-
wie, ktéra jednak ma charakter ,europejski” tylko z racji polozenia geograficznego, gdyz
jej rozwdj jest wynikiem i dzietem kultury arabskiej. Warto takze odnotowa¢ kolejng fale
depopulacji miast. Jeszcze dwa wieki wezesniej najwicksze miasta liczyly 700-800 tys.
mieszkaficow, obecnie najwigksze z nich oscyluja wokél potowy tej wielkosci. Mamy zatem
do czynienia w kolejna falg zatamania si¢ rozwoju miast.

Dojrzale $redniowiecze pokazuje wyraznie narodziny miasta europejskiego, zbu-
dowanego na nowym, odr¢gbnym od wezesniejszych modelu i ukazujacym si¢ w rankingu
na wysokiej, szdstej pozycji (Paryz). Granada, geograficznie nalezaca do Europy jest bez-
dyskusyjnie dzietem kultury arabskiej. Mozna takie zaobserwowaé poczatek triumfalne;
drogi wielkich miast chifskich — Pekinu, Kantonu, Nankinu. Charakterystyczne jest takze,
ze na czele listy nie nastapil wzrost wielkosci miast w stosunku do poprzednio analizowa-

nego okresu.

Tabela 4. Najwieksze miasta $wiata w roku 1350

L.p. Nazwa miasta Kraj Liczba ludnosci
1 Kair Egipt 450.000
2 Hangchow Chiny 432.000
3 Pekin Chiny 400.000
4 Kanton Chiny 330.000
5 Nankin Chiny 300.000
6 Paryz Francja 200.000
7 Fez Maroko 175.000
8 Sian Chiny 150.000
9 Tabriz Arabia 150.000
10 Granada Hiszpania 150.000

Zrédbo: Chandler T. (1987).
Budowa nowego wzorca miasta zaje¢ta Europie wiele czasu, jednak model mia-

sta $redniowiecznego, ktéry w dojrzalej formie pokazato si¢ w XII-XIII wieku, okazal si¢

nad wyraz efektywny. Do dzi$ stuzy czesto jako rodzaj wzorca miasta w ogdle, szczegélnie
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za$ w Europie. Jego sita i struktura opierala si¢ o ,terytorialno$¢” w sensie geograficznym.
Czgsto zapominamy, ze miasta Sredniowieczne wyrosly jako naturalne punkty koncentra-
cji regionalnej sieci osiedlericzej. Dzieje si¢ tak dlatego, ze z dzisiejszej perspektywy latwo
jest nie pamigtaé, ze podstawowym problemem $redniowiecza byl gléd (Le Goff, 1964),
co kierowalo uwage ,ekonomiczng” na dzialalnos¢ rolnicza. Ta za$ wezesniej czy péiniej
bedzie wymagala punktéw wymiany, ktére wyrosng jako efekt budowy ,.centralnosci” naj-
pierw zapewne w rozumieniu dostgpnosci, nastgpnie za$ w sensie organizagji i zarzadzania.
Dojrzate $redniowiecze ,zaprezentowato” model perfekcyjnie odpowiadajacy tym wiasnie
potrzebom. Stad — w odniesieniu do pozostalych elementéw calej ztozonej struktury prze-
strzennej — jego kompaktowa struktura przestrzenna, stuzaca gtéwnie wymianie i obstudze
przyleglych obszaréw.

Ta terytorialno$¢ stala si¢ podstawa budowy klasycznych dzisiaj modeli sieci osie-
dlericzej i hierarchii miast, w szczegdlnosci za$ teorii miejsc centralnych opublikowanej
przez Christallera (1933). Idealnie uporzadkowany model pokazuje wzorzec regionalnego
wzrostu Europy oparty o sie¢ miast jako weztowych punktéw determinujacych rozwdj
poszczegblnych regionéw, a w konsekwencji catego kontynentu. Warto zauwazy¢, ze Chri-
staller zbudowal swéj model w oparciu o uklad rynkéw i dostgpnosci. Uznal, ze dosta-
tecznie dobrym przyblizeniem ukfadu rynkéw bedzie sie¢ heksagonalna, ktéra likwiduje
problem nakladania si¢ stref wplywu wystepujacy przy zalozeniu, ze uklad dostgpnosci
rynkéw jest $rodkiem okregu. Jednoczesnie takie zalozenie daje mozliwos¢ zoptymalizo-
wania ukladu dostepnosci i oparciu jej o wielce wydajna sie¢ tréjkatng. Taka koincyden-
cja ulatwia generowanie sieci osadniczej o bardzo regularnym, hierarchicznym charakte-
rze. Sam Christaller sprébowat zaaplikowa¢ ten model do obszaru potudniowych Niemiec,
obejmujac swoja analiza takze obszar Dolnego Slaska.

Z dzisiejszej perspektywy wida¢ do$¢ wyraznie, ze model Christallera odnosit si¢
juz w momencie jego konceptualizacji do odchodzacego $wiata hierarchicznego porzadku
wyrostego ze $redniowiecznej struktury terytorialnosci. Ten proces dat podstawy do roz-
woju miast, jaki obserwujemy dzisiaj. Jezeli bowiem wielko$¢ miast dawno przerosta wiel-
kosci, o jakich myslal Christaller, a takze ich struktura i relacje z regionem zmienily si¢
znaczaco, to przeciez dla kazdego jest oczywiste, ze punktem wyjscia dla tej zmiany byl
hierarchiczny porzadek regionalnej sieci osadniczej. W tym sensie miasta sg catkowicie
wroénigte w strukture regionalna, a ich rozwdj moze tylko te zwiazki zacie$nia¢. Innymi
stowy, nawet jezeli dzisiaj wspé6ipracuja ,ponad glowami” regionéw, z ktérych wyrosly
i z ktérych nadal czerpia swoja sile, to ich pierwotne zakorzenienie w tej strukturze dato

im niezbedny impuls rozwoju.
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Rysunek 8. Uklad miejsc centralnych Christellera zastosowany do Europy Centralnej

DIE ZENTRALEN ORTE
IN DEN OSTGEBIETEN UND
IHRE KULTUR- UND MARKTBEREICHE

Zrédto: Chtristaller W, (1933).

28




**
* ok

Dolnoslaska Agencia Wpélpracy Gospodarcze]

DOLNY jMG UNIA EUROPEJSKA wtw
E APITAL LUDZK! SOASK e

Na proces powolnego ksztaltowania si¢ regionalnej sieci osadniczej nalozyl sig
drugi proces, zainicjowany wraz z rewolucja przemystowa — proces rewolucyjnego wzrostu
miast. Dotyczyl on w pierwszej fazie wlasnie miast europejskich.

Koniec burzliwego dla Europy XVII wieku przynosi mocne pozycje wyraznie
rosngcym miastom europejskim — p6t miliona przekraczaja Londyn i Paryz. Jednoczesnie
kwitnie turecki Konstantynopol, rozwija si¢ Pekin, pojawiaja si¢ w rankingu nowe miasta
Japonii — szczegé6lnie Tokio. Wida¢ tez wyraznie poczatek pewnej nowej miejskiej dyna-
miki — wielko$ci miast znacznie rosna; pierwsze miasto, turecki wowczas Konstantynopol
liczy 700.000.

Wiek XVIII i pierwsza potowa wieku XIX to okres dynamicznych zmian cywili-
zacyjnych i technologicznych, to czas rewolucji przemystowej, nowych pradéw ideowych
i spolecznych. Nie mogly one pozosta¢ bez wplywu na rozwdj miast, jednak sila, z jaka
wplynely one na poziom urbanizacji jest po prostu fascynujaca. Miasta, ktdre dotychczas
nie ,ocieraly si¢” nawet o granic¢ miliona mieszkaficéw nagle objawiaja si¢ jako kilkumilio-
nowe skupiska ludzkie. Londyn przekracza wyraznie 2 miliony mieszkaricéw, Paryz dawno
ming} granic¢ miliona. Rosnie Pekin, Kanton i Tokio. Pojawia si¢ pierwsze wielkie miasto
péinocnoamerykanskie — Nowy Jork. Konstantynopol zachowuje jeszcze miejsce w ran-
kingu, chociaz liczba ludnosci pozostaje w nim niemal niezmienna od poprzednio analizo-
wanego okresu. Nigdy w dotychczasowej historii nie obserwowano tak silnego i tak niewia-

rygodnie szybkiego wzrostu miast. Jest jednak dopiero poczatek wielkiej fali urbanizagji.

Tabela 5. Najwi¢ksze miasta $wiata w roku 1850

L.p. Nazwa miasta Kraj Liczba ludnosci
1 Londyn Wielka Brytania 2 320 000
2 Pekin Chiny 1 648 000
3 Paryz Frandja 1 314 000
4 Kanton Chiny 800 000
5 Konstantynopol Turcja 785 000
6 Hangchow Chiny 700 000
7 Nowy Jork USA 682 000
8 Bombaj Indie 575 000
9 Edo (Tokio) Japonia 567 000
10 Soochow Chiny 550 000

Zrédto: Chandler T. (1987).
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W ciagu zaledwie ¢wieréwiecza, na poczatku drugiej potowy XIX wieku, najwick-
sze miasta $wiata zwickszaja swoja populacje dwu-, trzy- i czterokrotnie. Trzecia éwieré
XIX wieku to okres dominacji miast europejskich — w pierwszej dziesiatce jest ich az
potowa. Przebojem wchodza na miejska scen¢ miasta amerykanskie — juz nie tylko noto-
wany poprzednio i dynamicznie rosnacy Nowy Jork, ale takze Filadelfia. Pekin i Kan-
ton czerpiac korzysci z handlu z Europa, zachowuja swoje dominujace pozycje na Dale-
kim Wschodzie. Co powinni§my pamictaé, analizujac ten nieprawdopodobny wzrost
— to zasadnicza zmiana ukladu dostgpnosci. Niestychanie szybki rozwdéj kolei od lat 30.
XIX wieku dal podstawy znacznego przyspieszenia procesu wymiany débr, umozliwil takze
nieznany dotad wzrost mobilnosci. Wielkosci miast zanotowane u progu ostatniej ¢wierci
XIX wieku sa nieznane z niemal 5-tysi¢cznej historii rozwoju miast, a dynamika wzrostu

przekroczyta najémielsze oczekiwania.

Tabela 6. Najwi¢ksze miasta $wiata w roku 1875

L.p. Nazwa miasta Kraj Liczba ludnosci
1 Londyn Wielka Brytania 4 241 000
2 Paryz Francja 2250 000
3 Nowy York USA 1 900 000
4 Pekin Chiny 1310 000
5 Berlin Niemcy 1 045 000
6 Wiederi Austria 1 001 000
7 Kanton Chiny 944 000
8 Filadelfia USA 791 000
9 Tokio Japonia 780 000
10 St. Petersburg Rosja 764 000

Zrédto: Chandler T. (1987).

Rzut oka na sytuacj¢ po pét wieku pokazuje, ze dynamika wzrostu demograficz-
nego miast nadal zachowuje swoja site. W pierwszej ¢wierci XX wieku ostatnie miasto
pierwszej dziesiatki przekracza 2 miliony mieszkaficow. Warto zaobserwowaé pewna réw-
nowage pomiedzy kontynentem amerykanskim a europejskim, jesli chodzi o liczbg miast
na czotowych miejscach rankingu. Nieprawdopodobny wzrost odnotowuje Tokio. Po raz
pierwszy nalezy odnotowa¢ konurbacj¢ Zaglebia Ruhry, gdzie nie da si¢ juz w tym czasie
wyodrebni¢ jednej dominujacej koncentracji. Nie mozna takze pominaé pierwszego repre-

zentanta Ameryki Poludniowej — Buenos Aires.
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Tabela 7. Najwi¢ksze miasta $wiata w roku 1925

L.p. Nazwa miasta Kraj Liczba ludnosci
1 Nowy Jork USA 7 774 000
2 Londyn Wielka Brytania 7 742 000
3 Tokio Japonia 5300 000
4 Paryz Francja 4 800 000
5 Berlin Niemcy 4013 000
6 Chicago USA 3564 000
7 Zaglebie Ruhry Niemcy 3400 000
8 Buenos Aires Argentyna 2 410 000
9 Osaka Japonia 2 219 000
10 Filadelfia USA 2 085 000

Zrédto: Chandler T. (1987).

Polowe XX wieku miasta osiggaja, utrzymujac éw nieprawdopodobny potencjat

wzrostowy i generalne pozycje w rankingu. Wznoszaca fala urbanizacji trwa.

Tabela 8. Najwicksze miasta §wiata w roku 1950

L.p. Nazwa miasta Kraj Liczba ludnosci
1 Nowy Jork USA 12 300 000
2 Londyn Wielka Brytania 8 860 000
3 Tokio Japonia 7 547 000
4 Paryz Frangja 5900 000
5 Szanghaj Chiny 5 406 000
6 Moskwa Rosja 5 100 000
7 Buenos Aires Argentyna 5 000 000
8 Chicago USA 4906 000
9 Zaglebie Ruhry Niemcy 4900 000
10 Kalkuta Indie 4800 000

Zrédbo: Chandler T. (1987).
Mozna zaryzykowal twierdzenie, ze ostatnie dwa wieki zostaly zdominowane

przez procesy urbanizacyjne. Wywarly one wplyw nie tylko na fizyczng przestrzen, zmie-

niajac krajobraz nie tylko samych miast, ale i wielkich obszaréw lezacych pomiedzy nimi,
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lecz takze na spoleczng $wiadomos¢ i technologic. Trudno powiedzied, czy zmiany cywili-

zacyjne nie okazaly si¢ znacznie dalej idace niz zmiany w fizycznej przestrzeni. Wspoleze-

sne badania pokazuja, ze owa niewiarygodna sita koncentrujaca miast nie traci wiele ze

swej dynamiki, chociaz jej natezenie jest rézne w réznych miejscach na $wiecie.

Tabela 9. Najwieksze miasta $wiata w 2007 roku

. Nazwa . Liczba X
Lp | Nazwa miasta miedzynarodowa Kraj ludnosci Uwagi
1 Tokyo Tokyo Japonia 34200 000 | + Yokohama, Kawasaki,
Saitama
2 Ciudad de México | Mexico City Meksyk 22 800 000 | + Nezahualcéyotl,
Ecatepec, Naucalpan
3 Seoul (SKul) Seoul Korea Pd. | 22 300 000 | + Bucheon, Goyang,
Incheon, Seongnam,
Suweon
4 New York New York USA 21 900 000 | + Newark, Paterson
5 Sao Paulo Sao Paulo Brazylia 20 200 000 | + Guarulhos
6 Mumbai Bombay Indie 19 850 000 | + Kalyan, Thane,
Ulhasnagar
7 Delhi Delhi Indie 19 700 000 | + Faridabad, Ghaziabad
Shanghai Shanghai Chiny 18 150 000
9 | Los Angeles Los Angeles USA 18 000 000 | + Riverside, Anaheim
10 | Osaka Osaka Japonia 16 800 000 | + Kobe, Kyoto
11 | Jakarta Jakarta Indonezja | 16 550 000 | + Bekasi, Bogor, Depok,
Tangerang
12 | Kolkata Calcutta Indie 15 650 000 | + Haora
13 | Al-Qahirah Cairo Egipt 15 600 000 | + Al-Jizah, Shubra
al-Khaymah
14 | Manila Manila Filipiny 14 950 000 | + Kalookan, Quezon
City
15 | Karachi Karachi Pakistan 14 300 000
16 | Moskva Moscow Rosja 13 750 000
17 | Buenos Aires Buenos Aires Argentyna | 13450 000 | + San Justo, La Plata
18 | Dhaka Dacca Bangladesz | 13 250 000
19 | Rio de Janeiro Rio de Janeiro Brazylia 12 150 000 | + Nova Iguagu, Sao
Gongalo
20 | Beijing Beijing Chiny 12 100 000
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Miasta wigksze niz 10-milionowe zajmuja pierwsze 25 pozycji w rankingu,
a pierwsze pigé pozycji zajmowane jest przez miasta ponad 20-milionowe. Pierwsze 63
pozycje na tej liScie zajmujg miasta liczace nie mniej niz 5 milionéw mieszkaricéw. Dyna-
mika zjawisk urbanizacyjnych utrzymuje zatem od dwdéch stuleci swoje niewiarygodne
tempo. Pierwsze europejskie miasto — 12-milionowy Londyn — zajmuje 21. pozycje,
nastgpny na 26. pozycji jest niemal 10-milionowy Paryz.

Pojawia si¢ zatem wspomniane wcze$niej nowe stowo w urbanistycznym stow-
niku — megacity, megalopolis. Miasta liczace mniej niz milion mieszkadicéw moga by¢
dzi$ juz rozwazane co najwyzej jako $redniej wielkosci miasta, trudno tez orzec, gdzie
zaczyna si¢ granica pomiedzy miastem wielkim a megacity. By¢ moze nie ten problem
jest jednak najistotniejszy. Pytanie brzmi: czy rozwéj demograficzny miast odzwierciedla
rozwdj miast w ogéle? Innymi stowy, chcieliby$my ustali¢, czy wielkie miasta stanowia,
czy tez stanowi¢ moga osrodki rozwoju gospodarczego, spotecznego i kulturalnego. I czy
wielko$¢ miasta przeklada si¢ na jako$¢ zycia. Wreszcie — jakiego rodzaju relacje wiaza te

struktury z regionem.

Rysunek 9. Sao Paolo — Favela Morumbi
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Przyjrzyjmy si¢ zatem rozkladowi przestrzennemu wielkich miast — megalopolis
— w skali $wiatowej. W pierwszej dziesiatce najwickszych miast $wiata znajdujemy przy-
najmniej cztery, ktére pochodza z krajéw rozwijajacych si¢, w ktérych powazna czesé
spoleczenistwa dotknicta jest problemem ubdstwa (Meksyk, Indie, Brazylia). W drugiej
dziesigtce miast pochodzacych z takich rejonéw jest juz wigkszo$¢. Analiza listy 63 naj-
wigkszych miast $wiata jasno pokazuje, ze najwicksza eksplozja miejska nastapita w krajach
biednych. Co to oznacza? Miasta wielkie nie oznaczaja dzi$ jednoznacznie miast bogatych.
Przeciwnie, bardzo czgsto oznaczaja miasta otoczone substandardowymi dzielnicami (fzve-
las, shanty towns, bidonville) lub urzadzone w ogéle bez zadnej miejskiej infrastruktury.
Ogromne iloci ludzi zyja w miastach w warunkach uragajacych absolutnie podstawowym
zasadom higieny, bez dost¢pu nie tylko do elektrycznosci, ale takze czystej wody czy kana-
lizacji. Setki tysigcy ludzi mieszka tam w prowizorycznych zupelnie schronieniach, bez
nadziei na staly prace, dostgp do opieki zdrowotnej czy edukacji. Favelas stajq si¢ siedli-
skami dziatalnoéci przestepczej, gdyz w istocie jest to jedyny rodzaj dostgpnej ,aktywnosci
zawodowej” mieszkaricéw.

Megalopolis s zatem tak rézne, jak rézne stojg za nimi systemy cywilizacyjne,
kultura i gospodarka. Jednak podzial na ,bogate” i ,biedne” megalopolis pozwala wyod-
rebni¢ kilka najwazniejszych obszaréw problemowych w nich wystepujacych.

»Bogate” megalopolis to zazwyczaj miasta o bardzo silnej gospodarce, w ktérych
zdobycie legalnej pracy jest tatwe, a $ciezka kariery zawodowej i awansu spolecznego do$¢
precyzyjnie zdefiniowana. Ich atrakcyjno$¢ wynika przede wszystkim z owej gospodarczej
dynamiki. Jednak oczywiscie, pomimo rozwinigtych zazwyczaj struktur zarzadzania takimi
organizmami, stoja one przed istotnymi problemami przestrzennymi. W pierwszej kolej-
nosci s to oczywiscie wyzwania transportowe i wynikajace z potrzeb rozwoju infrastruk-
tury miejskiej. Dalej pojawiaja si¢ problemy wynikajace z oczekiwanego poziomu zycia
mieszkaficow — dostepu do rozmaitych ustug czy potrzeb zachowania waloréw przyrod-
niczych. Problemem wigkszosci — jesli nie wszystkich — megalopolis jest tez stratyfikacja
spoleczna, ktdrej wynikiem sg ,lepsze” i ,gorsze” dzielnice. Paradoksalnie wysoka atrakcyj-
no$¢ tych miast jest takze zagrozeniem. Chodzi tu gléwnie o trudno kontrolowany rozwdj
terytorialny, kedry zwielokrotnia problemy wynikajace z dotychczasowej wielkoéci miasta.
Wszystkie te problemy stanowia jednak zazwyczaj w ,bogatych” megalopolis przedmiot
troski i dziatai interwencyjnych spolecznosci i wladz lokalnych.

W megalopolis ,,biednych” sytuacja wyglada zupelnie inaczej. Podstawa ich wzro-
stu nie jest silna gospodarka, tylko jeszcze wigksza bieda panujaca na pozostalych obsza-

rach kraju. Miasta w krajach rozwijajacych si¢ sa postrzegane jako jedyna szansa przezy-
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cia a nie jako miejsce realizacji zyciowych ambicji. Przyciagaja zatem zupelnie inny typ
nowego mieszkarica — pozbawionego nie tylko wysokich kwalifikacji, ale czgsto nawet bar-
dzo podstawowych umiejetnosci cywilizacyjnych, jak umiejetnos¢ czytania i pisania. Przy-
bywaja oni do miasta z braku innego rozwiazania, a nie z jasno zdefiniowanym celem.
Nie sta¢ ich na mieszkanie, nie znajduja pracy, dolaczaja zatem do rzeszy im podobnych
zyjacych z zebrania, prostytucji i dzialalno$ci kryminalnej. Podstawowym problemem tych
miast jest charakterystyczny podzial — na cz¢$¢ bogatsza, przypominajacq wielkie miasta
krajéw rozwinietych, i na cz¢$¢ biedna, gdzie brakuje wody, kanalizacji, sieci transporto-
wej i wszelkich miejskich udogodnien. Ta czg$¢ megalopolis rozlewa si¢ w sposéb catkowi-
cie spontaniczny i pozbawiona jest w zasadzie zarzadzania. W wielu miastach interwencja
lokalnych samorzadéw ogranicza si¢ do pokazowych akeji policyjnych po spektakularnych
przestgpstwach bez podejmowania zadnych dlugofalowych programéw naprawczych.
Innymi stowy, koncentracje tego rodzaju z pewng trudnoscia mozna nazwa¢ miastem
w klasycznym rozumieniu tego stowa.

Problem zarzadzania takimi jednostkami, jak slusznie zauwaza Kunzmann
(1996), polega gtéwnie na poradzeniu sobie z polaryzacja i konkurencyjnoscig wielu
grup oraz na polityce zabezpieczenia i promocji pracy. Jest takze oczywiste, ze trzeba
do$¢ radykalnie przedefiniowa¢ podejscie do rozumienia spolecznosci miejskiej, ktora
obecnie odzwierciedla cate ztozone bogactwo kulturowe mieszkaricéw i ,uzytkownikéw”
czy tez ,miejskich aktoréw”.

Przewiduje sig, ze spodziewany w najblizszych latach intensywny wzrost urbani-
zacji dotknie przede wszystkim kraje biedne i bardzo biedne. Miasta bogatej strefy $wiata
podejmuja réznego rodzaju dzialania zmierzajace do ochrony jakosci zycia, a co za tym
idzie — najczeéciej takze i kontrolowania rozrostu miast. Pozwala to sformulowaé jedno
z najwickszych wyzwan cywilizacyjnych naszych czaséw — jak zapewnié¢ coraz wyzszy
poziom zycia coraz wickszej liczbie ludnosci. Jednym z aspektéw tego wyzwania jest oczy-
wiscie poszukiwanie odpowiedzi na pytanie, na czym polega rozwdj miasta w ogéle. I jak
w $wietle tego zarzadza¢ miastem w imig jego rozwoju.

Skoro zaréwno terytorialny, jak i demograficzny rozwéj miasta nie moga stanowi¢
zasadniczej podstawy odniesienia dla ustalania miernikéw rozwoju miasta, nalezy siggnaé

po kolejne czynniki, tym razem bardziej zwiazane z jakoscia zycia.
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1.3. Spoleczno-ekonomiczny rozwéj miast

Poniewaz ani wielko$¢ w sensie terytorialnym, ani w sensie demograficznym nie

odzwierciedlaja bezdyskusyjnie poziomu rozwoju miasta, warto przyjrze¢ si¢ innym czyn-

nikom, ktdre, by¢ moze, okazg si¢ decydujace w tej dziedzinie.

Na poczatek przyjrzyjmy si¢ rankingowi miast skompletowanemu wedlug oceny

jakosci zycia.

Tabela 10. Miasta wedtug poziomu jakosci zycia 2007 (Mercer Human Resource

Consulting Worldwide Quality of Living Survey) miasto bazowe Nowy Jork = 100

P;’(z){)‘;"a P;’(z){)‘ga Miasto Kraj Index 2007 | Index 2006
1 1 ZURICH Szwajcaria 108.1 108.2
2 2 GENEWA Szwajcaria 108.0 108.1
3 3 VANCOUVER Kanada 107.7 107.7
3 4 WIEDIEN Austria 107.7 107.5
5 5 AUCKLAND Newa Zealandia 107.3 107.3
5 6 DUSSELDORF Niemcy 107.3 107.2
7 7 FRANKFURT Niemcy 107.1 107.0
8 8 MONACHIUM Niemcy 106.9 106.8
9 9 BERNO Szwajcaria 106.5 106.5
9 9 SYDNEY Australia 106.5 106.5
11 11 KOPENHAGA Dania 106.2 106.2
12 12 WELLINGTON Nowa Zealandia 105.8 105.8
13 13 AMSTERDAM Holandia 105.7 105.7
14 14 BRUKSELA Belgia 105.6 105.6
15 15 TORONTO Kanada 105.4 105.4
16 16 BERLIN Niemcy 105.2 105.1
17 17 MELBOURNE Australia 105.0 105.0
18 18 LUXEMBOURG Luxemburg 104.8 104.8
18 18 OTTAWA Kanada 104.8 104.8
20 20 SZTOKHOLM Szwecja 104.7 104.7
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Wsrdd rozmaitych dostgpnych rankingéw oceny jakosci zycia w miastach warto
zatrzyma¢ si¢ nad corocznym raportem przygotowywanym przez Mercer Human Reso-
urce Consulting — globalnej firmy zajmujacej si¢ dzialalnoscia na polu zasobéw ludzkich,
doradztwa finansowego i ustug. Raport ten obejmuje badanie jakosci zycia w miastach

w oparciu o 39 wyodrebnionych czynnikéw, zebranych w nastepujace kategorie:

otoczenie polityczne i spoleczne (w tym stabilno$¢ polityczna, przestgpczo$é, wdraza-

nie prawa);

— otoczenie ekonomiczne (w tym regulacje w zakresie przeplywéw walutowych, ustugi
bankowe);

— otoczenie spoteczno-kulturowe (w tym cenzura, ograniczenia wolnosci osobistej);

— zdrowie i higiena (w tym ustugi i zaopatrzenie medyczne, choroby zakazne, wyposaze-
nie w kanalizacj¢, gospodarka odpadami, zanieczyszczenie $rodowiska);

— szkolnictwo i edukacja (w tym standard i dostgpnos¢ do szkél, takze migdzynaro-
dowych);

— ushugi publiczne i transport (w tym elektroenergetyka, woda, transport publiczny,
utrudnienia w transporcie);

— rekreacja (w tym restauracje, teatry, kina, sport i rozrywka);

— dobra konsumpcyjne (w tym dostgpno$¢é wyzywienia/dzienna konsumpcja, ilos¢
samochodéw);

— mieszkalnictwo (w tym mieszkania, urzadzenia gospodarstwa domowego, meble,

zarzadzanie nieruchomosciami);

— $rodowisko przyrodnicze (w tym klimat, lista naturalnych katastrof).

Z przedstawionego zestawienia wynika jasno, ze bada si¢ wskazniki wplywajace
na komfort zycia — nie tylko w podstawowym zakresie obejmujacym mozliwos¢ fizycznego
przetrwania, ale takze w odniesieniu do kwestii kulturalnych, ekonomicznych, zdrowot-
nych i perspektyw dla dzieci. Czynnik jakosci zycia jest, by¢ moze, najwazniejszym czyn-
nikiem w ocenie poziomu rozwoju miasta, gdyz jest przeciez oczywiste, co zreszta pod-
kreslano juz wczesniej, ze miasta sa miastami tylko wtedy, kiedy mieszkaja w nich ludzie.
Miasta bez ludzi gina lub zamieniaja si¢ w skanseny. Innymi stowy, poziom rozwoju spo-
fecznego czy cywilizacyjnego odzwierciedlajacy si¢ w jakosci zycia najlepiej chyba definiuje
pojecie rozwoju miasta. Ponadto jako$¢ zycia oznacza pewien stopien organizacji, co nie-

watpliwie wiaze si¢ z zarzadzaniem jednostkami miejskimi.
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Analiza danych zawartych w tabelach 10. i 11. pokazuje zupetnie inny ukfad miast,

niz zestawienia wynikajace z wielkosci miasta wyrazonego liczba ludnosci czy terytorium.

Na czele rankingu z roku 2007 widzimy Zurich i Genewe¢ — miasta wcale nie
najwicksze w zadnym z poprzednio analizowanych znaczent (Zurich — niespetna 400 tys.;
wraz z aglomeracja nieco ponad 1 mln mieszkaicéw, Genewa — niespetna 200 tys. miesz-
karicéw). Zaraz za nimi plasuja si¢ Vancouver i Wiederi. W najnowszym rankingu z 2010
nastgpuje niewielkie przetasowanie lideréw — Wiedet wysuwa si¢ na pierwsza pozycje,
wyprzedzajac poprzednich faworytéw.

Najwyzsze pozycje listy zdominowane s przez miasta europejskie, pojawiajg si¢
tez niekiedy miasta z rejonu Australii i Nowej Zelandii, a takze — stosunkowo rzadziej —
z Ameryki Pélnocnej. W tym ostatnim przypadku charakterystyczne jest, ze s to miasta
kanadyjskie, nie za$ te z obszaru Stanéw Zjednoczonych.

Warto zauwazy¢, ze ranking ma charakter poréwnawczy — miastem bazowym jest
Nowy Jork (pozycja 48. w roku 2007 i 49. w roku 2010, indeks=100). Na koricu listy
w roku 2007 znajduja si¢ takie miasta jak Bagdad (indeks 14,5), Brazzaville (29,5), Bangi
(30,6) czy Chartum (31).

Tabela 11. Miasta wedlug poziomu jakosci zycia — 2009 (Mercer Human Resource
Consulting Worldwide Quality of Living Survey), miasto bazowe Nowy Jork = 100

P;(z){;;ja P;)(z){)csja Miasto Kraj Index 2009 Index 2008
1 2 WIEDEN Austria 108.6 107.9
2 1 ZURICH Szwajcaria 108 108
3 2 GENEWA Szwajcaria 107.9 107.9
4 4 VANCOUVER Kanada 107.4 107.6
4 5 AUCKLAND Nowa Zelandia 107.4 107.3
6 6 DUSSELDORF Niemcy 107.2 107.2
7 7 MONACHIUM Niemcy 107 107
8 7 FRANKFURT Niemcy 106.8 107
9 9 BERNO Szwajcaria 106.5 106.5
10 10 SYDNEY Australia 106.3 106.3
11 11 KOPENHAGA Dania 106.2 106.2
12 12 WELLINGTON Nowa Zelandia 105.9 105.8
13 13 AMSTERDAM Holandia 105.7 105.7
14 14 BRUKSELA Belgia 105.4 105.4
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15 15 TORONTO Kanada 105.3 105.3
16 19 OTTAWA Kanada 105 104.7
16 16 BERLIN Niemcy 105 105

18 17 MELBOURNE Australia 104.8 104.8
19 17 LUXEMBOURG Luxemburg 104.6 104.8
20 20 SZTOKHOLM Szwecja 104.5 104.5

Zrédito: http:/fwww.mercer.com/summary. htm?siteLanguage= 100 idContent=1173105. 8.10.2010.

Warto chwile uwagi pos$wigci¢ zwycigzey ostatniej edycji rankingu — Wiedniowi,
gdyz moze jest to najlepszy przyklad, jak kooperacja w skali regionalnej daje doskonaly
efekt dla samego miasta i jego obszaru metropolitalnego. Samo miasto liczy niespetna 1,7
mln mieszkaricéw i zajmuje obszar okolo 415 km?. To oznacza, ze miasto jest dosy¢ ,,kom-
paktowe”, zwarte. Dla poréwnania Wroctaw, ze swoja populacja nie wigksza niz 650 tys.,
zajmuje niemal 300 km?. Dobrze odzwierciedla to poszanowanie przestrzeni, jaka jest cha-
rakeerystyczna dla polityki przestrzennej miasta. Wiederi ma dominujaca pozycje w syste-
mie miast austriackich, jednakze ze wzgledu na swoja charakterystyke polozenia (mocno
mimosrodowa w stosunku to terytorium kraju) oraz histori¢ rozwoju przestrzennego,
obejmujaca obszary znacznie rozleglejsze niz tylko obecny zarys Austrii, rozumie swoja
role i odpowiedzialno$¢ w stosunku do obszaréw sasiednich, i to nie tylko tych polozo-
nych w Austrii. Aglomeracja Wiednia nie jest specjalnie rozbudowana, jej populacja si¢ga
2 mln, jednakze obszar metropolitalny rozciaga si¢ daleko poza granice Austrii. Rozumie-
jac to zjawisko i korzystajac z mozliwosci, jakie stworzylo poszerzenie Unii Europejskiej
w 2004 roku, podjety zostal projekt o nazwie CENTROPE (Central European Region),
ktéry zaangazowal 16 regionéw i mniejszych jednostek terytorialnych (w zaleznosci
od kraju) oraz miast potozonych w 4 krajach — Austrii, Czechach, Stowacji i Wegrzech
— zamieszkalych przez okolo 6,5 mln ludzi. Ta kompletnie nowa struktura pokazuje, jak
wazne s3 zwiazki regionalne wielkiego i znaczacego miasta, jak wazna jest kooperacja nie
tylko z obszarami wiejskimi, ale takze z innymi miastami w ramach tej struktury. Dzigki
specjalizacji i zréznicowaniu, jakie daja te miasta — niemale przeciez, cho¢ oczywiscie
znacznie mniejsze niz Wieden: Bratystawa, Brno, Gydr — zwigksza si¢ konkurencyjnosé
calego regionu, a efekt synergii przekfada si¢ na sukces wszystkich. Przyklad CENTROPE
pokazuje, ze miasto-region moze oznacza¢ zwigkszenie mozliwosci dla wszystkich partne-
réw, a nie dyktat i dominacj¢ najsilniejszego. Poprzednio analizowane przyklady miast,

ktére dusza si¢ pod brzemieniem wlasnego sukcesu, pokazuja, ze prawdopodobnie droga
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Wiednia moze by¢ dowodem, ze sukces ekonomiczny i jako$¢ zycia mogg is¢ w parze. Pod
warunkiem zrozumienia swojej roli w kontekscie regionalnym.

By¢ moze Wieden jest najlepszym symbolem zrozumienia wspétpracy pomiedzy
obszarem metropolitalnym wielkiego miasta a regionem, w ktérym jest potozony. Kon-

tekst transgraniczny wzmacnia tylko wymowe tego symbolu.

Rysunek 10. Partnerzy projektu CENTROPE w 4 krajach
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Zrédio: bttp:/fwww.centrope.comlen/. 8.10.2010.

Konkluzja raportu Mercer Human Resource Consulting jest taka, ze w ostat-
nich latach poglebia si¢ réznica miedzy gérna a dolna cze¢scig listy. Pomimo podniesienia
standardéw zycia w niektdrych regionach $wiata, nadal widoczny jest zasadniczy kontrast
pomiedzy tymi miastami, gdzie generalnie jako$¢ zycia jest dobra i tymi, do§wiadczajacymi
politycznej i ekonomicznej zapasci.

Ciekawe jest, ze autorzy analizy dokladnie rozumieja, ze jako$¢ zycia niekoniecznie

musi si¢ wprost przekladaé na atrakcyjno$¢ miasta jako miejsca do zycia. Miasta o wyso-
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kim indeksie bezpieczeristwa czy stabilnosci moga niekiedy by¢ pozbawione owej przycia-
gajacej sily witalnej miast z wyraznym charakterem, ktére przyciagaja ludzi ze wzgledu na
swoj niepowtarzalny charakter czy atmosfere — jak Paryz, Tokio czy Nowy Jork. Ludzie
czasami potrzebujg owej odrobiny specyficznego ,,smaku” miasta, ktéry — mimo ze czyni
miasto bardziej ekscytujacym — moze jednak nieco obniza¢ jego pozycje w rankingu.
Zagadnienie jakosci zycia w miastach wiaze si¢ silnie z pozycja miasta w sensie
wplywu, jaki wywiera ono na przestrzen, nie tylko w najblizszym sasiedztwie, ale takze
na bardziej rozleglych obszarach. Miasta o wysokiej pozycji w rankingu zazwyczaj nosza
wszelkie cechy metropolii. Innymi stowy — przesuwamy si¢ od rozwoju ilosciowego w kie-

runku jako$ciowego jego opisu.

To prowadzi z kolei do pytania — czym sa metropolie?

Najprostsza definicja méwi, ze metropolie (metropolis) to miasta, ktére s zna-
czacymi ekonomicznymi, politycznymi i kulturalnymi centrami i ktére, oprécz tego, ze
stanowia wazne o$rodki lokalne (krajowe czy regionalne), odznaczaja si¢ mi¢dzynarodo-
wymi powigzaniami zaréwno w sensie gospodarczym, kulturalnym i politycznym, jak
i transportowym.

Warto zauwazy¢, ze etymologicznie stowo ,metropolia” zawiera owa ide¢ powia-
zani zewngetrznych, gdyz pierwotnie w starozytnej Grecji oznaczalo ono miasto macierzyste
w stosunku do kolonii. Zatem juz wtedy zawierato ide¢ miasta o powiazaniach — w pew-
nym sensie — migdzynarodowych i o znaczacym wplywie cywilizacyjnym na inne jednostki.

Inne rozumienie sfowa ,metropolia” — to miasto bedace siedzibg arcybiskupa
metropolity, zarzadzajacego prowincja koscielng skladajacy si¢ z kilku diecezji i jednej
archidiecezji, stanowiace jej administracyjne centrum. W takim uzyciu w stowie ,,metro-
polia” zawiera si¢ wystgpowanie pewnych unikalnych funkgji o charakterze kulturalnym
i politycznym.

Nie tylko dzi, ale takze i w przesztoéci metropolie byly zatem istotne dla rozwoju
obszaréw znacznie rozleglejszych niz one same.

Zauwazmy, ze przy tak sformulowanej definicji metropolie nie sa wynikiem
wspodlczesnych proceséw globalizacji — przeciwnie, znajdujemy je od dawna w historii
rozwoju miast.

Kiedy przyjrzymy si¢ greckiej ekspansji we wschodniej i centralnej cz¢sci basenu
Morza Srédziemnego w VIII-VI wieku p.n.e., to dostrzezemy niewatpliwe — bo zbudo-
wane na dalekosi¢znych, mig¢dzynarodowych kontaktach handlowych — sieci powiazan

zewnetrznych. Miasta greckie odznaczaly si¢ niewatpliwymi cechami metropolii.
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Zalezno$¢ ta jest jeszcze bardziej ewidentna w przypadku ekspansji fenickiej, ktéra
objela caly whasciwie basen Morza Srédziemnego i zbudowana byla w calosci na miedzy-
narodowych powiazaniach. Tyr, Sydon, Byblos — to bezdyskusyjne metropolie tego okresu.
Warto takze zauwazy¢, ze bardzo szybko niektére miasta zalozone przez Fenicjan zbudo-
waly sobie metropolitalng pozycje.

Takie w $redniowieczu — ktére zazwyczaj nie kojarzy si¢ z pojeciem metropoli-
talno$ci we wspdlczesnym rozumieniu — znajdujemy przyklady tego rodzaju miast. Usta-
lone na podstawie ustug parabankowych mig¢dzynarodowe powiazania miast europejskich
w p6znym $redniowieczu pokazuja bardzo wyraznie migdzynarodowe koneksje niektérych
miast, a wplywy Florencji, Mediolanu czy Lyonu nie budza zadnych zasadniczych watpli-
wosci (Spufford, 2002).

Najbardziej chyba znana mig¢dzynarodowa organizacja skupiajaca — jak nazwa-
liby$my je dzisiaj — miasta metropolitalne byta oczywiscie powstata w péznym §rednio-
wieczu Hanza.

Juz przytoczone tu przyklady dobitnie pokazuja, ze zjawiska metropolizagji i glo-
balizacji nie sa nowe i nieznane wczesniej. Mozna zatem bez wickszego bledu stwierdzi¢,
ze jedynie zasi¢g i dynamika globalizacji, wynikajaca z dostepnosci i szybkosci $rodkéw
transportu, jest wigksza. Procesy globalizacyjne musialy zasadniczo przyspieszy¢ w zwiazku
z bardzo dynamicznym rozwojem $rodkéw transportu.

Warto jest w $wietle przedstawionych wezesniej uwag postawi¢ pytanie o czyn-
niki metropolizacji, czyli innymi slowy o to jak, mozna zidentyfikowa¢ metropolig
wéréd innych miast. Jatowiecki podaje za Soldatosem 10 takich czynnikéw (Soldatos,
1987; Jatowiecki, 1999). Mozna na ich podstawie formulowa¢ opinig, ze metropolia jest
miasto, ktére:

—  przyjmuje pochodzace zza granicy czynniki produkgji, inwestycje, site robocza, a takze
towary i ushugi;

—  przyjmuje zagraniczne firmy, siedziby i filie migdzynarodowych przedsi¢biorstw, ban-
kéw, instytucje pozarzadowe, naukowe i o§wiatowe oraz uniwersytety o znacznym
udziale studentéw cudzoziemcéw, a takie placéwki dyplomatyczne;

— eksportuje czynniki produkgji: przedsigbiorstwa, banki i instytucje spoteczno-gospo-
darcze, kulturalne i naukowe;

— jest polaczone bezposrednio siecia transportu i komunikacji z zagranica — poprzez sys-
tem autostrad, szybka kolej, lotnisko miedzynarodowe;

— ma rozbudowang ,infostruktur¢” i cechuje si¢ intensywna komunikacjg z zagranica

przez ruch pocztowy, telekomunikacyjny i turystyczny;
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— ma rozbudowany sektor uslug nastawiony na zagranicznych klientéw: centra kon-
gresowe i wystawiennicze, luksusowe hotele, szkoly miedzynarodowe, wysokiej jako-
$ci pomieszczenia biurowe, miedzynarodowe kancelarie prawnicze, migdzynarodowe
instytucje naukowe;

— wystepuja $rodki masowego przekazu o zasiggu miedzynarodowym;

— organizowane s réznego typu miedzynarodowe spotkania: kongresy, wystawy, festi-
wale, imprezy sportowe i artystyczne z udziatem zagranicznych zespotéw;

— znajdujg si¢ instytucje krajowe i regionalne zajmujace si¢ relacjami zagranicznymi
i majace migdzynarodowa marke (jak np. stowarzyszenia, kluby sportowe itp);

— uprawiana jest przez miejskie instytucje publiczne lub prywatne paradyplomacja
z zagranica, ktérej shuzy takze cztonkostwo w organizacjach migdzynarodowych (jak

np. stowarzyszenia miast blizniaczych, metropolii itp.).

Nota bene fatwo teraz rozpozna¢ zamieszanie terminologiczne, jakie zwiazane jest
z pojeciami ,metropolia” i ,,obszar metropolitalny”. Trudno dokadnie ustali¢, czym jest
ono spowodowane, prowadzi jednak niekiedy do znaczacych nieporozumien. Dla przy-
kladu toczy si¢ w Polsce dyskusja nad ustaleniem regulacji dla obszaréw metropolitalnych
(co jest sensownym przedsiewzigciem w $wietle koniecznosci poprawy funkcjonowania
obszaréw znajdujacych si¢ w strefach wplywéw miast i jest reakcja na istniejaca w realnej
przestrzeni sytuacje), natomiast wiele lokalnych samorzadéw czy dziennikarzy domaga si¢
— w zwiazku z t3 ustawa — nadania im statusu metropolii (nie rozumiejac, ze nie ma admi-
nistracyjnej wladzy mogacej uczyni¢ z miasta metropolig).

Analiza cech metropolii podanych przez Soldatosa wykazuje korelacj¢ z cechami
miast, ktére zdobywaja wysokie pozycje w rankingach jakosci zycia. Widoczne jest jed-
nak, ze cytowany wczesniej ranking Mercer Human Resource Consulting rzeczywiscie
nie wykazuje jasno miast o najwickszym wplywie na zycie wspétczesnego $wiata. Innymi
stowy, owa trudna do zdefiniowania magnetyczna sila niektérych miast pozwala im zaja¢
uprzywilejowana pozycje, pomimo stabszych wynikéw (w poréwnaniu z innymi) w nie-
ktérych miernikach jakosci zycia.

Te miasta, odznaczajace si¢ szczegdlng pozycja, wywierajace istotny wplyw na
losy gospodarki kultury swiatowej, to — mozna powiedzie¢ — créme de la créme metropolii.
Nazywane sa w literaturze przedmiotu miastami $wiatowymi, global city lub world-class city
(Sassen, 2001). Oczywiscie, zazwyczaj znajduja si¢ one na wysokich pozycjach rankingu

jakosci zycia, jednak nie zajmuja jednoznacznie najwyzszych pozycji.
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Jak zatem zdefiniowa¢ global city?

Global city jest to metropolia, ktéra ma bezposredni i namacalny wplyw na sprawy
$wiatowe — od ekonomicznych zaczynajac, poprzez spoteczne i kulturalne, az po polityczne
i stanowi niejako najwyzszy poziom hierarchiczny metropolii. Tak sformulowana defini-
cje zawarla w swojej ksiazce , The Global City. New York, London, Tokyo” Saskia Sassen
(2001). Od tego czasu jest ona dos¢ powszechnie akceptowana.

Rozmaite zestawienia podaja wiele miast klasy $wiatowej. Jednak kilka z nich
wystepuje we wszystkich rankingach bezdyskusyjnie i na najwyzszych pozycjach — Paryz,
Londyn, Nowy Jork i Tokio. Oczywiste jest, ze global city powinno posiadaé wszelkie cechy
metropolii. Wystarczy rzut oka na dane dotyczace ilosci zrealizowanych polaczeri lotni-
czych, zeby zauwazy¢, ze wszystkie cztery miasta znajduja si¢ w czoléwee $wiatowej. Warto
tu dodad, ze ranking w tabeli dotyczy lotnisk, a wszystkie z czterech najwazniejszych miast
globalnych dysponuja wigcej niz jednym portem lotniczym. Dla przyktadu Londyn ma 5
portéw lotniczych (Heathrow, Gatwick, Luton, Stansted, City), z ktérych dwa mozemy
zobaczy¢ na wysokich miejscach w rankingu. Warto takze pamigtaé, ze najwicksze lotniska
europejskie obstuguja wielokrotnie wigcej pasazeréw niz wszystkie polskie lotniska tacznie.
To pokazuje dysproporcj¢ w miarach polskich miast w stosunku do prawdziwych miast
swiatowych. Analiza przeprowadzona dla najwickszych miast (Mironowicz, 2006) poka-
zaka, ze takze jezeli chodzi o lokalizowanie si¢ w polskich miastach firm ,globalnych”, nie
mozemy odnotowaé wielkiego sukcesu. Owszem, mamy poczatki funkcji metropolital-
nych w najwickszych miastach polskich, jednakze do miana prawdziwej metropolii moze
pretendowa’ jedynie Warszawa. O miastach $wiatowych w Polsce w ogéle nie mozemy
rozmawiaé. Warto rozumie¢ swoja pozycje w rankingu miast, aby dostosowaé cele i stra-
tegic rozwoju do rzeczywistych mozliwosci i wyzwan i nie konkurowa¢ z obszarami, ktére

»graja w innej lidze”.

Tabela 12. Najwieksze porty lotnicze §wiata w 2008 roku

Lp Miasto Liczba pasazeréw % zmainy
1 ATLANTA GA (ATL) 90 039 280 0.7

2 CHICAGO IL (ORD) 69 353 876 (9.0)

3 LONDON (LHR) 67 056 379 (1.5)

4 TOKYO (HND) 66 754 829 0.2)

5 PARIS (CDG) 60 874 681 1.6

6 LOS ANGELES CA (LAX) 59 497 539 4.7)
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7 DALLAS/FORT WORTH TX (DFW) 57 093 187 (4.5)
8 BEIJING (PEK) 55 937 289 4.4
9 FRANKFURT (FRA) 53 467 450 (1.3)
10 DENVER CO (DEN) 51 245 334 2.8
11 MADRID (MAD) 50 824 435 (2.4)
12 HONG KONG (HKG) 47 857 746 1.7
13 NEW YORK NY (JFK) 47 807 816 0.2
14 AMSTERDAM (AMS) 47 430 019 (0.8)
15 LAS VEGAS NV (LAS) 43 208 724 (8.0)
16 HOUSTON TX (IAH) 41709 389 (3.0)
17 PHOENIX AZ (PHX) 39891193 (5.4)
18 BANGKOK (BKK) 38 603 490 (6.3)
19 SINGAPORE (SIN) 37 694 824 2.7
20 DUBAI (DXB) 37 441 440 9.0
21 SAN FRANCISCO CA (SFO) 37 234 592 4.7
22 ORLANDO FL (MCO) 35 660 742 (2.3)
23 NEWARK NJ (EWR) 35 360 848 (2.8
24 DETROIT MI (DTW) 35 135 828 (2.4)
25 ROME (FCO) 35 132 224 6.9
26 CHARLOTTE NC (CLT) 34739 020 4.7
27 MUNICH (MUC) 34 530 593 1.7
28 LONDON (LGW) 34 214 740 (2.9)
29 MIAMI FL (MIA) 34 063 531 1.0
30 MINNEAPOLIS MN (MSP) 34 056 443 (3.0)
Zrédbo: http:/lwww.aci.aerolcdalaci_common/display/main/aci_content07 c.jsp?en=acicrcp=1-5-54-55_666_2
9.10.2010.

Moze warto znowu doda¢, ze zjawisko realnego wplywu na losy $wiata nie jest
znowu zjawiskiem niespotykanym wezesniej. Kiedy patrzymy na map¢ Rzymu u szczytu
jego potegi i dodamy do tego znacznie dalszy zasi¢g jego kontaktéw handlowych, to
oczywiscie nie mamy watpliwosci, ze mamy do czynienia z czym$ w rodzaju antycznego
global ciry.

Istnieje jednak takie do$¢ zasadnicza réznica pomiedzy wplywami globalnymi
miast w przesztoéci i obecnie. Te wspdlczesne mianowicie nie opieraja si¢ na sile militar-

nej i politycznej, a czgéciej na sile gospodarczej, kulturalnej i cywilizacyjnej. Bardzo czgsto
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same miasta maja realniejszy udzial w sprawach $wiata (np. poprzez gieldy) niz paristwa,
w ktérych sa polozone.

Hierarchia opracowana przez Friedmanna (1995) opierata si¢ na hipotezie, ze
$wiatowy podzial pracy jest sterowany z miast bedacych centrami kontrolnymi i to one
whasnie s3 miastami §wiatowymi. Zestawienie Friedmanna nosito pewne cechy opisowo-
subiektywne i nie bylo poparte szczegbtowa analizg ilosciowa.

Inne rankingi przykfadaja wigksza wage do innych czynnikéw: ilosci powiazan lot-
niczych, ilosci przepltywéw kapitatowych, powiazai pomiedzy przedsigbiorstwami. Pozycja
niektérych miast w tych rankingach zmienia si¢ w zaleznosci od przyjetego kryterium, jed-
nak zasadg pozostaje, ze cztery miasta — Londyn, Nowy Jork, Paryz i Tokio — wystepuja
w zasadzie w kazdym z tych rankingéw.

Do szczegblnie ciekawych, bo ilosciowych, analiz nalezy duzy projekt prowadzony
przez Taylora i Baverstocka pod nazwa Global Analysis of World Cities. Jeden z gran-
téw badawczych tego programu rozpoznawal miasta globalne na podstawie siedzib firm
o zasiggu $wiatowym. Wynik tego badania bardzo dobrze pokazuje biznesowy aspekt glo-
balizacji. Starannie wyselekcjonowane firmy z sektora obstugi biznesu, majace juz w tej
chwili zasieg globalny w sensie, ze ich przedstawicielstwa znajdujg si¢ na co najmniej 3
kontynentach, zostaly przeanalizowane pod katem ich przestrzennego rozmieszczenia.
Wynik, przestawiony na rysunku 11., pokazuje miasta, ktére pod wzgledem wystgpowania
globalnych firm sektora obstugi biznesu moga zosta¢ zaliczone do grona miast $wiatowych.

Charakterystyczne jest takze przestrzenne rozmieszczenie miast $wiatowych. Znaj-
dujg si¢ one w przewazajacej cz¢sci na dwdch kontynentach — Ameryce Pétnocnej i Euro-
pie, w nieco mniejszym zakresie w Azji i w jeszcze stabszym w Australii i Ameryce Potu-

dniowej. Afryka w zasadzie nie jest reprezentowana w zestawieniach miast §wiatowych.

46



DOLNY jMG UNIAEUROPEJSKA | ,***,
APTALLUDZKI SUASK e | 1

Dolnoslaska Agencja Wspélpracy Gospodarczej

Rysunek 11. Miasta swiatowe wedlug GaWC
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Zrédio: http:/www.lboro.ac.uklgawc/projects.html. 9.10.2010.

AT

Co ciekawe, metropolie funkcjonowa¢ musza niejako ,w dwéch wymiarach”;
pierwszy to tradycyjne zakorzenienie w swoim terytorium (musza stanowi¢ wazne lokalne
centrum), drugi za$ to powigzania sieciowe z innymi miastami niejako ,ponad glowami”
whasnego regionu. Oznacza to, ze pozycja wynikajaca z zakorzenienia miasta musi by¢
ugruntowana i stabilna, by podje¢lo ono poszukiwania dalszych stref wplywéw. Jezeli
odniesie w tych staraniach sukces, wtedy zyska status metropolii — dziatajac w migdzyna-
rodowych ukladach przeptywéw. Ta perspektywa po raz kolejny prowadzi nas do pytan
0 sposéb zarzadzania jednostkami terytorialnymi, ktérych zréznicowanie zapewne prze-

kracza mozliwosci pojedynczego czlowieka.
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1.4. Metropolie — obszary metropolitalne — miasto-region.
Rekomendacje

Nie ulega watpliwosci, ze nowe byty przestrzenne, jakie zostaly opisane
w poprzednich cze$ciach raportu, wczesniej czy pdzniej wymusza zmiany administra-
cyjne. Najpierw jednak — jak si¢ wydaje — zmienia rozumienie spraw i zachowania.

W przeprowadzonej analizie uzywali§my terminu ,fala urbanizacji”. Stwierdze-
nie to odnosi si¢ do historycznych modeli miasta wygenerowanych przez odrgbne systemy
cywilizacyjne. Wymaga ono jednak pewnego dodatkowego wyjasnienia.

Pytanie, ktére warto sobie zadaé, brzmi: czy rozwdj oznacza, ze ma by¢ ,tak samo
tylko bardziej”, czy tez powinni$my postrzega¢ go przez pryzmat zmian raczej jakoscio-
wych. Paradoksalnie transformacja, przeksztalcenia sa najbardziej trwalg i niezmienng
cecha miasta, jego najbardziej podstawowa charakterystyka. Miasta jako struktury osie-
dlericze ulegaja nieustajacym zmianom. Maja one dwojaki charakter.

Po pierwsze, zmieniajg si¢ niemal codzienne wewngtrzne struktury miasta — przez
przebudowe, rozbudowe, adaptacje, rozbiérke obiektéw i urzadzen. Te zmiany odzwiercie-
dlaja codzienne dostosowywanie miasta do potrzeb spotecznych — i to zaréwno tych indy-
widualnych, jak i zbiorowych. Te — niewielkie wydawaloby si¢ z pozoru zmiany — prowa-
dza w konsekwencji do transformacji struktury funkcjonalno-przestrzennej miast. Drugi
rodzaj zmian ma charakter znacznie bardziej fundamentalny. ,,Produkuje” bowiem nowy
model miasta. Dotychczas w naszym kregu cywilizacyjnym znamy trzy takie catosciowe
rozwiazania miasta jako przestrzennych ram systemu cywilizacyjnego. Owe ,fale urbani-
zacji” to caloksztalt zmian generujacych nowy wzorzec miasta. Ta struktura odzwierciedla,
jak si¢ wydaje, szeroko rozumiany model cywilizacyjny. I jest przedmiotem naszego spe-
cjalnego zainteresowania.

Jak dotad, w kontekscie europejskim dos¢ oczywiste do opisania wydaja si¢ 3
takie wzorce.

Miasta I fali cywilizacji, powstate w potowie IV tysiaclecia p.n.e. najpierw, jak si¢
wydaje, w Mezopotamii, a zaraz potem niezaleznie w dolinie Nilu, to miasta odzwiercie-
dlajace ,,porzadek boski na ziemi”, miasta-maszyny pierwszy raz w historii osadnictwa roz-
warstwiajace i hierarchizujace przestrzen to pierwszy model struktury urbanistycznej. Mia-
sta te zostaly wygenerowane jako efekt kontroli i dominagji. Ich struktura odzwierciedlata
perfekcyjnie model wladzy — totalnej i wszechogarniajacej, wladzy faczacej aspekt admini-

stracyjny, ideologiczny i ekonomiczny.
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Druga fala przyniosla jako rozwiazanie miasto antyczne, oparte na zupelnie
innych zasadach niz dominacja i kontrola — miasta budowane oddolnie i addytywnie,
odzwierciedlajace zupelnie inny porzadek spoteczny. Arystoteles opisuje proces powstawa-
nia miasta jako budowy systemu wyrastajacego z wiczi i kooperacji. Oczywiscie, struktura
miasta, bazujacego na ,réwnych” porcjach przestrzeni insulae przeplecionych z otwartymi
obszarami kontaktéw, odzwierciedla jasno koncepcje cywilizacyjna tego modelu, koncep-
cj¢ opartg o wartosci publiczne (obywatelskie?), rozwéj techniczny, racjonalne potrzeby
ekonomiczne. Ten model odszedt w przesztos¢ wraz z upadkiem Rzymu.

Trzecia fala wygenerowala opisane wczesniej, wyroste ze struktury regionalnej,
miasto §redniowieczne.

Jednak miasta nie bylyby miastami, gdyby ten model byt ostatecznym, niezmien-
nym, uksztaltowanym raz na zawsze. Oznaczaloby to w istocie upadek miasta. Wraz
z rewolucja przemystowa pojawily si¢ zupelnie nowe czynniki ksztattujace strukture miasta
— imponujacy wzrost populacji miast, rozwéj transportu, nowe sposoby produkgji. Analiza
danych zaprezentowanych w poprzednich cz¢$ciach raportu upewnia nas, ze obserwujemy
ksztaltowanie si¢ nowego modelu miasta. Juz sam wzrost ilosciowy musialby spowodowa¢
zmian¢ modelu, jezeli dodamy do tego zjawiska kulturowe i ekonomiczne, staje si¢ zupel-
nie oczywiste, ze miasto Sredniowieczne jako koncept przestrzenny odchodzi w przesztosé.
Pamigta¢ nalezy, ze 6w nowy model miasta obserwujemy in statu nascendi. Nie znamy
jego finalnego rozwiazania. Dlatego czgsto odnosimy jego ocen¢ do poprzednich modeli,
ktére znamy w ich formie ,kompletnej” i w pewnym sensie doskonalej. Jednakze 200 lat
w historii rozwoju miast to okres do$¢ krétki. Zwréémy uwage, ze zazwyczaj uksztattowa-
nie nowego wzorca miasta zajmowalo kilka dtugich stuleci. Tym razem zapewne tez nie
jestesmy w stanie wplyna¢ na przyspieszenie tego procesu, gdyz jest on po prostu prze-
strzenng odpowiedzia na ksztaltowanie si¢ kolejnego wzorca cywilizacyjnego. Nie powin-
ni$my tez mie¢ specjalnych ztudzen, ze mozemy ten proces kontrolowac.

Zjawiska przestrzenne i spoleczno-gospodarcze, jakie wystepuja we wspélczesnych
miastach, nie s3 nowe — towarzysza miastom od wielu wiekéw. Nowa jest jednak dynamika
tych zjawisk, ktére zmieniaja bardzo szybko warunki funkcjonowania, kierunki powiazan
i gospodarcze otoczenie miast.

Zjawiska te sg o tyle istotne, ze wplywaja na jako$¢ zycia w miastach i przekladajq
si¢ bezposrednio na pozycje gospodarcza i rozwéj spoteczny. Kluczowe jest zatem wyod-
rebnienie najbardziej charakterystycznych elementéw tych zjawisk, ktére wiaza si¢ z poste-
pujacymi zjawiskami przestrzennego rozprzestrzeniania si¢ miast, metropolizacji i globali-

zacji. To z kolei pozwoli na dobér narzedzi mozliwie najefektywniejszego zarzadzania.
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W stowniku poje¢ zwigzanych z gospodarowaniem przestrzenia od dawna istnieje
stowo ,urbanistyka” i wiazane jest ono ze sztuka budowania miast. W tradycji europejskiej,
szczeg6lnie za$ kontynentalnej Europy, urbanistyka jest niejako ,,przedtuzeniem” architek-
tury. Obejmuje po prostu wigksze obszary i buduje bardziej zZtozone uklady przestrzenne.
Jednak takie postrzeganie pozycji urbanistyki jest oczywistym nieporozumieniem. Urbani-
styka to nie sztuka budowania miast — to umiej¢tnos¢ ksztaltowania przestrzennych ram
cywilizacji, co wyzwala zupelnie odmienna perspektywe zaréwno w przedmiocie zainte-
resowania, w metodach, jak i w sposobach implementacji. Nowa rola urbanistyki, silnie
uwzgledniajaca jej spoleczny kontekst, wywodzi si¢ zapewne w swych korzeniach z XIX-
wiecznej mysli postgpowej, jednak w formie kompleksowej zostata sformulowana, jak si¢
wydaje, po raz pierwszy w manifescie modernistycznym przyjetym przez kongres C.ILA.M
w 1933 roku znanym powszechnie jako Karta Ateriska. Ten dokument jest bardzo charak-
terystyczny, gdyz stanowi bardzo interesujacy paradoks. Z jednej strony, bierze pod uwagg
aspekt spofeczny ksztaltowania miast, z drugiej natomiast — proponuje rozwiazania totalne
i bezdyskusyjne. Jest skrajnie paternalistyczny w odniesieniu do podmiotu dziataii urba-
nistyki — spoleczeristwa i jednocze$nie zupelnie antyspoteczny w warstwie proceduralne;.
Zawiera zestaw gotowych ,recept”, jak uleczy¢ opisywane w nim problemy miast. Dzis,
z perspektywy czasu, tatwo dostrzec, ze lekarstwo okazalo si¢ niekiedy gorsze od choroby.
Jednakze manifest modernistyczny jest waznym dokumentem — po raz pierwszy prébuje
kompleksowo zdiagnozowaé stan wspéiczesnych miast. Nie szkodzi, ze proponowane roz-
wiazania dzisiaj nie wydaja si¢ najlepsze, wazne, ze po raz pierwszy dos¢ obszernie i cato-
Sciowo zajeto si¢ opisem wspélczesnego miasta i zdefiniowaniem najwazniejszych jego pro-
bleméw. Jednak manifest modernistyczny ma charakter doktrynerski czy tez dogmatyczny
w tym sensie, ze opiera si¢ na z gory zdefiniowanym paradygmacie. Zatem analiza sytu-
acji ma charakter prospektywny — formulowana jest w sposéb, ktéry ewentualnie uzasadni
przyjete juz wezedniej rozwiazania. W manifescie tym znajdujemy ogromna ilos¢ sformu-
fowan takich jak ,,...dlatego nalezy...” czy ,,...architekt powinien...”. Dzi$ nikt nie uzywa
juz takiego jezyka.

Gdyby obecnie chcie¢ zdefiniowaé zakres odpowiedzialnosci urbanistyki, to —
zgodnie z Nowa Karta Ateriska przygotowana przez European Council of Town Planners
w 2003 roku — miescitby si¢ on w zupelnie innych sferach. Dotyczylby kompetencji anali-
tycznych majacych na celu zbadanie i zrozumienie rzeczywistosci, umiejetnosci kreowania
wizji i opracowania jej w wersji projektowej, zdolnosci mediagji i pelnienia funkcji doradcy,
wreszcie talentu zarzadczego w odniesieniu do jednostek terytorialnych. Co jest charakeery-

styczne, to fakt, ze stowo ,architekt” nie pada w tym dokumencie ani razu. Jest oczywiste,
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ze urbanista 70 lat po manifescie modernistycznym to odrebny specjalista, majacy przede
wszystkim inny przedmiot i podmiot dzialalnosci. To, co faczy go z architektem, to oczywi-
$cie umiejetnos¢ interwengji przestrzennej. Dzisiaj urbanista musi rozumie¢ silny spoteczny
kontekst wlasnej dziatalnosci, fake, ze jego praca dotyka w sposéb catkowicie bezposredni,
a niekiedy bardzo dojmujacy codziennego zycia wielu ludzi. Musi zdawa¢ sobie sprawe, ze
obszar jego interwencji wymaga ,wyttlumaczenia’, nie nalezy do sfery ,autorskich koncep-
Gji”, gdyz oddziatuje bezposrednio na egzystencje spolecznosci, ktorej dotyczy. Nie moze
zatem sprowadza¢ si¢ do aplikacji ,sposobu leczenia’ bez uwzglednienia ,wspdlpracy
z pacjentem’. Innymi stowy, wspélczesne spoleczeristwo — dodajmy, ze w naszym kregu
cywilizacyjnym najlepiej w historii wyedukowane i $wiadome swoich praw — jest nie tylko
podmiotem dziatari urbanistyki, ale — i moze przede wszystkim — partnerem. Tu spotyka
si¢ pojecie urbanistyki z pojeciem ,,rozwoju” i jakosci zycia. Jezeli bowiem zdefiniujemy za
Platonem, ze jako$¢ oznacza ,,pewien stopieri doskonatosci”, to musimy mieé pewien model
owej ,doskonatosci”, ktéra wiaze si¢ zaréwno z obiektywnymi zjawiskami, jak i ze spolecz-
nym poczuciem zycia na poziomie odpowiadajacym aspiracjom.

Przeprowadzona weczesniej analiza wielkosci miast prowadzi do wniosku, ze wspét-
czesne miasta nie moga przypominaé tych z przesztosci. Innymi stowy, zyjemy w trwajacej
od okolo 2 wiekéw kolejnej transformacji calosciowej struktury miasta. By¢ moze, nie jest
jeszcze oczywiste, jaki jest ostateczny model trwajacej IV fali urbanizacji, jednak jest jasne,
ze dotychczasowy wzorzec miasta kompaktowego, nuklearnego odchodzi w przesztosé.
Charakterystyczne jest, ze obecna transformacja dotyka bardzo wielu obszaréw — od zmian
technicznych i gospodarczych, po zmiany spoleczne. By¢ moze nie zdajemy sobie sprawy
z tego, ze te ostatnie moga by¢ najbardziej znaczace. Miasta naszego kregu cywilizacyj-
nego zamieszkuja najlepiej w historii wyedukowani obywatele, majacy $wiadomo$¢ swoich
praw i zadajacych udzialu w ksztaltowaniu przestrzennych ram swojego zycia. Taka sytu-
acja nie miata miejsca wezesniej w historii. Musimy zatem rozumieé¢ ,rozwd;j” nie tylko
w sensie ilo§ciowym, ale w sensie jakoSciowym — poszukiwania najlepszego mozliwego
modelu odzwierciedlajacego system cywilizacyjny w jakim zyjemy. Latwo dostrzec t¢ zalez-
no$¢, badajac wskazniki jakosci zycia. To nie s miary odr¢bne dla rozmaitych kultur, to
miary ogdlnoludzkie — bezpieczenistwo, zdrowie, edukacja, dostep do kultury, rozrywki czy
sportu, wreszcie pewnos$¢ dochoddéw.

Warto dostrzec kilka waznych elementéw, ktére niewatpliwie wplyna na proces
zarzadzania.

Po pierwsze, wladze zaréwno lokalne, jak i centralne nie majg bardzo wielkiego

wplywu na rozwdj i podejmowanie dzialalnosci inwestycyjnej. Innymi stowy znakomita
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wigkszo$¢ inwestycji podejmowana jest przez podmioty niezalezne od wladz. Oczywiscie,
whadze centralne tworza generalne ramy funkcjonowania gospodarki, a wladze lokalne
bardzo czgsto podejmujg bezposrednie inwestycje w zakresie infrastrukeury, jednak nie
gwarantujg one jeszcze, ze ktokolwiek podejmie jakiekolwick dzialania. Malo tego, pod-
mioty prowadzace dzialalno$¢ w przestrzeni miasta sa nietrwale i zmienne. Dotyczy to
zaréwno indywidualnych inwestoréw, jak i przedsigbiorstw czy instytucji. To oznacza,
ze miasta muszg stosowaé polityki zachecajace i przyciagajace inwestoréw wszelkiego
rodzaju. Musza ich przekonaé, ze sa lepszym niz inne miejscem do zycia czy prowadzenia
biznesu. To z kolei powoduje, ze musza stosowaé techniki negocjacyjne raczej niz restryk-
cyjne. Wiadze mogg mie¢ dowolny ,plan”, jednak bez realnych dzialan wielu podmio-
téw w przestrzeni pozostanie on tylko kawatkiem zakolorowanego, zapisanego papieru.
Nie nalezy jednak z tego wnioskowa¢, ze lepiej jest nie mie¢ planu. Przeciwnie, plan dla
wielu inwestoréw jest gwarancjg jakosci, dowodem, ze zostaly przemyslane powiazania,
przeplywy i relacje, i ze zostat zdefiniowany przestrzenny kontekst ich dziatalno$ci. Warto
pamigtaé, ze w tej sytuacji naczelna odpowiedzialnoscia wladz miasta jest zachowanie
swoich warunkéw ,jakosciowych”. Jezeli bowiem na kazde zyczenie inwestora plan bedzie
zmieniany, a kryteria jakosciowe obnizane, to w konsekwencji doprowadzi to do pogor-
szenia warunkéw zycia.

Owa niepewno$¢ inwestycyjna powoduje takze inne zagrozenia. Stosujac techniki
marketingowe w celu przyciagniecia inwestoréw, wladze bardzo tatwo moga ulec magii
»profesjonalizmu” czy ,technokracji”’, zapominajac, ze marketing jest jedynie narzedziem
do osiagnigcia korzysci spotecznych, nie zas sposobem sprawowania wladzy. W dalszej cz¢-
§ci raportu rozwiniemy nieco ten watek, skupiajac si¢ na trendach spotecznych i politycz-
nych zwigzanych z mechanizmem sprawowania wiadzy.

Po drugie, wspdlczesne zarzadzanie jednostkami terytorialnymi musi codzien-
nie znajdowa¢ punkt réwnowagi pomiedzy zmiennoscia i nieprzewidywalnoscia rynku
a zachowaniem wartosci. Dla przykladu, popyt na poszczegdlne ,dobra przestrzenne” jest
silnie uzalezniony od koniunktury gospodarczej. Czgsto pojawia si¢ presja rozmaitych sro-
dowisk na zmiang planowanego zagospodarowania, nawet jezeli ma ono swoje racjonalne
uzasadnienie w strukturze miasta i stuzy obiektywnie polepszeniu jego warunkéw funkcjo-
nowania. Dla przykladu, w latach wzrostu cen na mieszkania pojawia si¢ nacisk na prze-
znaczanie wszelkich dostgpnych terenéw na ten wiasnie rodzaj zagospodarowania z wyeli-
minowaniem mniej atrakcyjnych inwestycyjnie aktywnosci. Uleganie takiej presji w swej
istocie pogorszy warunki funkcjonowania w przysztosci lub wykreuje struktury utomne

od samego poczatku. Z kolei trwanie przy raz ustalonym planie bez adaptowania uwarun-
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kowan wynikajacych ze zmieniajacej si¢ rzeczywistosci takze nie jest rozsadnym rozwiaza-
niem. Wydaje si¢ w tej sytuacji, ze planowanie i zarzadzanie przestrzenia nalezy rozumieé
jako ciagly proces negocjowania zagospodarowania, nie za$ ,realizacj¢” jednej sztywnej
wizji. Takie dziatanie pozwoli fatwiej adaptowaé niestychanie szybko rozprzestrzeniajace si¢
innowacje o réznym charakterze. Owa elastyczno$¢ planowania musi uwzglednia¢ takze
czynnik czasu. Chodzi o to, ze istnieje tendencja do uznawania tego, co juz powstalo za
swiecznie trwale”. Tymczasem dynamika zmian obejmuje takze obiekty i urzadzenia dzis
dzialajace, jednak w perspektywie kilku lat — zamierajace. To spostrzezenie prowadzi do
wniosku, ze — po pierwsze — tym silniej nalezy dba¢ o powiazania, ich jakos¢ i wydolnos¢,
a po drugie — ze za kazdym razem warto mie¢ scenariusze rozwoju.

Demokratyczne procedury i rozwdj spoleczeistwa obywatelskiego daly oczywi-
ste prawo obywatelom to wspéltworzenia zaréwno wizji rozwoju miasta, jak i szczegd-
fowych rozwiazani. To oznacza, ze dotychczasowe procedury przedstawiania obywatelom
wizji wladz takze odchodza w przeszto$é. Obywatele, a przynajmniej aktywna ich czeéé,
chca mie¢ wplyw na rzeczywisto$¢ nie tylko raz na cztery lata przy urnach wyborczych,
ale takze uczestniczy¢ w istotnych dla rozwoju decyzjach. Najprostszym przejawem tego
rodzaju woli sa protesty. Lepiej jednak, aby zamiast ,,demokracji sprzeciwu” wylaniala si¢
z tej potrzeby ,,demokracja kooperacji”. Nie oznacza to oczywiscie, ze kazda decyzje admi-
nistracyjng nalezy podejmowac w drodze referendum. Nalezy jednak wypracowaé metody,
ktére pozwola obywatelom, ktérzy tego sobie zycza, zaangazowaé si¢ w procesy wspdtza-
rzadzania miastem. Te procedury nie sa fatwe do wypracowania, bo jakkolwiek tworzone
sq teoretycznie ,dla wszystkich”, to beda stanowily uzyteczne narz¢dzie w regkach mniejszo-
$ci. Jednakze kazdy obywatel musi mie¢ $wiadomos¢, ze sa to narzedzia dostepne i ze ma
prawo ich uzy¢ w dowolnym momencie.

Arnstein (1969) daje definicj¢ ,drabiny partycypacji obywatelskiej”. Jej pierw-
szym szczeblem jest brak partycypacji, co oznacza jedynie manipulowanie spoleczeristwem
i ,gaszenie pozaréw” spolecznych wtedy, gdy one si¢ pojawia. Drugi szczebel to ,pozo-
rowanie partycypacji’ przejawiajace si¢ jedynie akcjami informacyjnymi, konsultacjami,
z ktérych nic nie wynika oraz ,uglaskiwaniem” obywateli. Trzeci szczebel to wladza oby-
watelska polegajaca na partnerstwie, dzieleniu si¢ wladza i kontroli obywateli. Jest oczywi-
ste, ze ta generalna idea musi by¢ obudowana jakimi$ procedurami, aby — z jednej strony
— nie doprowadzi¢ do anarchii w podejmowaniu decyzji a z drugiej — nie odebra¢ prawa
do udziatu obywatelom, jednak pokazuje pewien nowy kierunek.

Jak si¢ jednak wydaje, caly czas tkwimy raczej na drugim stopniu Arnsteinowskiej

drabiny i powoli podnosimy nogg, aby wspiac si¢ szczebel wyze;.
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Ten szczebel wyzej oznacza nie tylko wigksze zaangazowanie obywateli, ale takze
odmienny kontekst terytorialny. Pokazano wczesniej, ze miasto stanowi coraz bardziej
istotny element struktury regionalnej. Musza sie zatem pojawi¢ nowe formy organiza-
cyjne pozwalajace na dzielenie kosztéw i korzysci miasta i jego obszaru metropolitalnego.
Wida¢ bardzo wyraznie, ze dalsze zarzadzanie tymi strukturami w sposéb odseparowany
bedzie prowadzi¢ do pogarszania jakosci zycia. Kooperacja dotyczy takze wymiaru teryto-
rialnego miast. Nie istnieje bowiem zadna fundamentalna sprzeczno$¢ pomigdzy rozwo-
jem ,metropolitalnym” a ,regionalnym”. Miasto nie moze sta¢ si¢ metropolia, nie czerpiac
z sily swojego regionu. Przyciagajac kontakty zewngtrzne, miasto nie jest jednak ich w sta-
nie samo skonsumowaé. A w kazdym razie nie jest w stanie tego zrobi¢ bez znaczacego
obnizenia jakosci przestrzeni, a tym samym jakosci zycia. Jest wiele przykladéw na to, ze
kooperacja w wymiarze regionalnym daje lepsze efekty niz konkurencja. Nieréwnowaga,
mierzona takze réznicami w rozwoju, predzej czy pdzniej prowadzi do rewolucji. Nie musi
to koniecznie oznacza¢ rewolucji spofecznej — to moze oznacza¢ kryzys transportowy, eko-
nomiczny czy $rodowiskowy. Takie przyklady tez znamy — wystarczy chocby spojrze¢ na
favele otaczajace reprezentacyjng zabudowe centréw miast potudniowoamerykanskich.
Wszystkie te zjawiska dodatkowo odznaczajg si¢ dos¢ spora dynamika.

Proces zarzadzania wspétczesnymi miastami musi zatem uwzgledniaé, antycypo-
waé i pojmowaé 6w proces przemian. Musi dostrzega¢ jego konsekwencje przestrzenne,
jego wyzwania wynikajace z rozwoju demograficznego; jednak przede wszystkim musi roz-
waza¢ kontekst cywilizacyjny obejmujacy cala game zagadnien — od postaw kulturowych
i spotecznych wartosci, przez prawne ramy organizacji zycia spolecznego i stan gospodarki,
po techniczne mozliwosci podniesienia standardu Zzycia i innowacje. Prowadzi nas to do
poszukiwania urbanistycznych odpowiedzi, jak w rzeczywistosci moze wyglada¢ ,rozwé;”
i jakie wyzwania rodzi dla procesu zarzadzania.

Jako pewien przyklad struktur zarzadzajacych mozna przeanalizowaé francuski
koncept communauté urbaine. We francuskim systemie jest to struktura przypominajaca
polski zwigzek miedzygminny (EPCI — éablissemsnt public de coopération intercommu-
nale), ktéra jest ustanawiana dla jednostek terytorialnych noszacych charakter obszaréw
metropolitalnych. Zalazki tego pomystu pochodza z roku 1966, kiedy to powolano pierw-
sze communauté urbaine, dla miast Bordeaux, Lille, Lyonu i Strasbourga, odpowiada-
jac na opisane wczesniej wyzwania plynace z realnej przestrzeni. Owe struktury u swo-
ich podstaw maja przyczyny wynikajace z systemu podatkowego. Podobnie jak w Polsce,
podatki we Frangji sa placone w miejscu zamieszkania lub siedziby firmy. Taka sytuacja,

przy znacznym przestrzennym rozproszeniu, prowadzita w rezultacie do stanu, ze miasto
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gléwne pozbawione bylo dochodéw i nie moglo realizowaé oczekiwanych ustug publicz-

nych. W rezultacie wystapila znaczaca nieréwnowaga w oczekiwaniach i zaspokajaniu spo-

fecznych potrzeb. Poczucie solidarnosci za poziom zycia obywateli kazalo poszuka¢ jakie-
gos$ rozwigzania instytucjonalnego.

Jednakze struktury zarzadzajace obszarem metropolitalnym zostaly ustanowione
we Francji dopiero na podstawie tzw. Loi Chevénement w potowie roku 1999. Prawo to
zezwala na powolanie communauté urbaine, o ile obszar zurbanizowany zamieszkaly jest
co najmniej przez 500.000 obywateli i zawiera przynajmniej jedno miasto wigksze niz
50.000. To ograniczenie wynika ze specyficznych narzedzi, jakimi dysponuje communauré
urbaine. Zgodnie z definicja ustawowq celem communauté urbaine jest wspélne podejmo-
wanie i prowadzenie projektéw z zakresu rozwoju urbanistycznego i zarzadzanie ich tery-
torium.

Owa nowa struktura jest zarzadzana przez, nazwijmy to po polsku, rade aglome-
racyjng (conseil de communauté), ktéra sklada si¢ z cztonkéw rad miejskich i gminnych
bedacych cztonkami communauté urbaine. Pewne uprawnienia gmin i miast cztonkow-
skich sa obowiazkowo transferowane do rady aglomeracyjnej. Naleza do nich w szcze-
gblnosci:

— zadania z zakresu rozwéj ekonomicznego, spotecznego i kulturalnego, strefy aktywno-
$ci gospodarczej i zadania wynikajace z konieczno$ci wyposazenia terenéw;

—  sporzadzanie wsp6lnych dokumentéw planistycznych, w szczegdlnosci planu obszaru
metropolitalnego (schéma de cohérence territoriale — SCOT), planéw miejscowych (plan
locale d-urbanisme — PLU) oraz planu rozwoju transportu;

—  zarzadzanie mieszkaniami socjalnymi (ktére we Francji niekoniecznie oznaczaja miesz-
kania dla najubozszych);

—  kreowanie polityki obszaru metropolitalnego;

— zapewnienie ustug bedacych w obszarze zainteresowania wszystkich obywateli:
wody, kanalizacji, cmentarzy, ale takze takich ustug jak ubojnie czy targi o znacze-
niu krajowym;

— dbalos¢ o stan srodowiska przyrodniczego, w tym dazenie do zminimalizowania zanie-

czyszczen powietrza oraz ochrong klimatu akustycznego.
Communauté urbaine moze takie prowadzi¢ inne dzialania, o ile jej cztonkowie

podejma taka inicjatywe. Moze nawet, po uzyskaniu zgody wladz regionalnych, przeja¢

cato$¢ lub cze$¢ zadan z zakresu pomocy spoteczne;.
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Dochody tej nowej struktury opierajg si¢ o podatki z dziatalnosci gospodarczej
(taxe profesionelle unique — TPU) oraz o podatki dodatkowe ustanawiane przez gminy
cztonkowskie lub przekazywane na pokrycie wydatkéw zwigzanych z nowymi kompeten-
cjami, a takze ze wsparcia ze strony budzetu centralnego.

Warto zauwazy¢, ze model francuski w celu stworzenia communauté urbaine nie
likwiduje zadnego z dotychczasowych elementéw wiadz lokalnych, po prostu dodaje nowy.
Toczy si¢ jednak zywa dyskusja, ze cialo majace tak znaczace uprawnienia powinno zyski-
wac legitymacj¢ spoteczna w wyborach. Obszar metropolitalny Strasbourga oglosit w 2007
roku, ze pierwsze wybory do rady communauté urbaine odbeda si¢ w roku 2014. Uza-
sadnieniem tej decyzji bylo dazenie do uzyskania legitymacji spolecznej, a takie wigkszej
przejrzystosci whadz.

Model francuski jest o tyle interesujacy, ze u swojego zarania nie produkowal
sporu politycznego, gdyz nie zdazal do zastapienia jednych wiladz innymi, a takze nie
rozszerzat kompetencji zadnego z partneréw osobno. Narzucit takze radzie metropoli-
talnej obowiazek wspélpracy z wladzami regionalnymi. W ten sposéb nie kreowal pola
walki pomigdzy podmiotami zmierzajacymi do poszerzenia swoich wplywéw, przeciwnie,
poprzez jasne i precyzyjne zdefiniowanie zadan cz¢$¢ kompetencji ,,bezkrwawo” przesunat

do nowej jednostki.
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2. Zarzadzanie zintegrowane na obszarze
metropolitalnym

Problem gospodarowania przestrzenig jest jednym z najwazniejszych zagad-
niel zwigzanych z réwnowazeniem rozwoju na szczeblu regionalnym, a w szczegdlnosci
w odniesieniu do rozwoju obszaréw metropolitalnych i aglomeracji miejskich. Prowadzone
w sposéb nieskoordynowany procesy rozwojowe prowadzi¢ bowiem moga do szeregu
zagrozen i probleméw, w tym dotyczacych kwestii spolecznych, ekonomicznych, jak i sro-
dowiskowych. Ta ostatnia kwestia wiaze si¢ z faktem, iz przestrzed — rozumiang jako teren,
powierzchni¢ ziemi — uwaza si¢ za zasob naturalny, ktérego wykorzystanie pod zabudowe
i towarzyszacy jej infrastrukture tworzy wylom w ekosystemie, a tworzone obiekty budow-
lane staja si¢ dodatkowym Zrédlem zanieczyszezen (Stawicka-Watkowska, 2001).

Mimo tego — wedlug przyjetej w Polsce praktyki dziatan zmierzajacych do réwno-
wazenia rozwoju na szczeblu lokalnym — kwestia zagospodarowania przestrzeni i wigzacej
si¢ z tym zagadnieniem problematyki tworzenia i realizowania polityki przestrzennej oraz
zintegrowanego zarzadzania na szczeblu metropolitalnym wydaje si¢ by¢ marginalizowana,
i pozostaje w cieniu dzialan stricte proekologicznych, jak np. zagospodarowanie odpadéw
czy odprowadzanie $ciekéw. Powodowane jest to takze przez obowiazujace uwarunkowa-
nia prawne, w tym — obowiazujaca ustawe o zagospodarowaniu przestrzennym.

Jednoczesnie ksztaltowanie struktur przestrzennych jest dzialaniem, ktére
w ogromnym stopniu wplywa na srodowisko, a warunkowane jest walorami i ogranicze-
niami wynikajacymi z jego charakteru. Proces ten ma wigc charakter dwukierunkowy,
cho¢ nie ogranicza si¢ jedynie do tego typu prostych relacji. Procesy rozwojowe maja takze
wymiar ekonomiczny, spoleczny i polityczno-instytucjonalny, a prawidlowe uchwyce-
nie tych relacji warunkuje osiagniecie zamierzonego celu. Cele te moga by¢ rézne, cho¢ na
pierwszy plan wysuwa si¢ postulat réwnowazenia rozwoju — w szczegdlnosci na szczeblu
lokalnym (miast i gmin) — co oznacza kierowanie si¢ trzema ogdélnymi zasadami:

—  poszanowania zasob6éw ze wzgledu na ich ograniczonosé;
— harmonizowania ekologicznych, spolecznych i ekonomicznych celéw rozwoju;
— dlugookresowego podejscia do analizowania, planowania i urzeczywistniania celéw

rozwoju.

57



DOLNY jMG UNIA EUROPEJSKA . x
Ao st o SLASK

NARODOWA STRATEGIA SPOINOSCI

**
* ok

Dolnoslaska Agencia Wpélpracy Gospodarcze]

We wszystkich dokumentach odnoszacych si¢ do tego zagadnienia odnalezé
mozna ide¢ kompleksowego ujecia zagadnieni rozwoju zréwnowazonego, w tym:
— ekonomiki,
—  polityki energetycznej,
— technologii przemystowych i komunalnych,
— gospodarki przestrzennej i transportu,

— $wiadomosci i uczestnictwa spolecznego.

Wsréd kwestii zwiazanych z gospodarka przestrzenna wymienia si¢ m.in.: racjo-
nalizacje wykorzystania przestrzeni (w tym poprzez intensyfikacje uzytkowania terendéw
miejskich i rewitalizacj¢ terenéw zdegradowanych), tworzenie systeméw obszaréw chro-
nionych oraz polityke transportowa prowadzaca do zmniejszania potrzeb w tym zakresie
(Baranowski, 1998).

Nalezy przy tym pamictaé, iz jednym z podstawowych probleméw zwiazanych
z procesami rozwoju jest wystgpowanie napie¢ i konfliktéw o réznym charakterze i pod-
fozu. Miedzy innymi wiaza si¢ one z dysproporcjami pomiedzy rozwojem spotecznym,
ekonomicznym, przestrzennym, a takze z dostosowaniem tych proceséw do wymogdw
poszanowania waloréw srodowiska. Dysproporcje te moga mie¢ zaréwno wymiar lokalny,
jak i regionalny. Z uwagi na ich charakter méwi¢ mozna takze o konfliktach miedzysekto-
rowych oraz wewnatrzsektorowych.

Konflikty migdzysektorowe dotyczy¢ moga zaréwno relacji pomiedzy sektorem
publicznym a sektorem prywatnym oraz organizacjami spolecznymi — w tym pozarza-
dowymi (tzw. NGO), jak i pomiedzy poszczeg6lnymi dziedzinami zycia — wyzej wymie-
nionymi kwestiami spolecznymi, ekonomicznymi, przestrzennymi i $rodowiskowymi.
Te ostatnie odnosza si¢ nie tyle do poszczegblnych $rodowisk, ile do pozostajacych
w sprzecznosci intereséw poszczegdlnych grup / sektoréw, a takze kolidujacych ze soba
wizji dalszego rozwoju, np. poszczegélnych obszaréw miasta czy gminy.

Natomiast konflikty wewnatrzsektorowe dotycza gléwnie relacji pomiedzy
poszczegblnymi szczeblami samorzadu (gminnym, powiatowym, regionalnym), wladzami
samorzadowymi oraz administracja zwigzana z agendami rzadowymi, czy wreszcie konflik-
tami pomiedzy konkurujacymi ze sobg samorzadami. Ma to szczegdlne znaczenie w sytu-
acji koniecznosci pozyskiwania nowych inwestoréw, a takie rywalizowania o pelnienie
okre$lonych rél w regionie. Tym samym konflikty te maja one duze znaczenie dla rozwoju

lokalnego, lecz posiadajg takze znaczacy wymiar regionalny (Lorens, 2001).
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Konflikty te mozna — i nalezy — minimalizowa¢, m.in. za pomoca uzgodnionej
strategii rozwoju, kt6rej instrumentarium realizacyjne moze i powinno bazowaé na wielu
elementach. Wymieni¢ tu mozna takie kwestie, jak:

— mozliwe do wykorzystania tzw. narzedzia polityki publicznej;
— instrumenty realizacyjne (budowane na podstawie kombinacji rozmaitych narzedzi);
— polityki branzowe i migdzysektorowe (grupujace cele dzialania wraz z instrumenta-

rium realizacyjnym).

Minimalizacja konfliktéw miedzysektorowych oraz wewnatrzsektorowych na
szczeblu metropolitalnym wymaga podejscia zwiazanego ze specyfika relacji przestrzen-
nych, zachodzacych zaréwno na poziomie gminy / miasta (konflikty pomiedzy réznymi
grupami intereséw, w tym — pomiedzy grupami zwiazanymi z poszczegdlnymi obsza-
rami danej jednostki terytorialnej), jak i regionu (relacje pomiedzy gminami oraz sekto-
rami gospodarczymi, konkurujacymi ze soba). Tym samym niemozliwe jest podejscie do
tego problemu w sposéb wyrywkowy, bez uwzgledniania zdania wigkszoéci zainteresowa-
nych stron. Koniecznym jest wigc wypracowanie nowych metod podejmowania decyzji,
uwzgledniajacych zaréwno filozofi¢ wspélpracy i wspétdecydowania o kluczowych spra-
wach (pomiedzy sektorem publicznym a prywatnym, a takze pomiedzy wybranymi przed-
stawicielami wladzy a szeroko rozumiang spolecznoscia lokalna), jak i dazenie do réwno-
wazenia rozwoju na szczeblu zaréwno lokalnym, jak i regionalnym.

Zagadnienia te wiaza si¢ bezposrednio nie tylko z kwestiami spoteczno-ekono-
micznymi, ale przede wszystkim ze zdolnoscig do nalezytej wspdtpracy wielu podmiotéw
(gtéwnie sektora publicznego) przy realizacji zalozonej strategii rozwoju. Jednym z najwaz-
niejszych elementéw jest tzw. zdolno$¢ organizacyjna, polegajaca na umiejetnosci podje-
cia procesu réwnowazenia rozwoju. Do jej podstawowych elementéw zaliczy¢ nalezy:

— organizacj¢ administracji lokalnej i regionalnej;

—  strategiczne partnerstwo pomiedzy sektorami (publicznym i prywatnym);

—  zdolno$¢ do podejmowania przywddztwa i wspSlpracy — w tym pomiedzy reprezen-
tantami réznych szczebli administracji;

— odpowiednie warunki przestrzenno-ckonomiczne dla rozwoju konkurencyjnych
(wobec innych miast i gmin) elementéw programu miejskiego (urbanistycznego);

— wsparcie polityczne i spoteczne dla proceséw rozwoju;

—  sposdb dzialania i jego spéjnos¢ — w tym w szczeg6lnosci w odniesieniu do podmio-

téw publicznych (van den Berg, Braun, van der Meer, 1997).
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Jak wigc wynika z powyzszego omdwienia, problem gospodarowania przestrze-
nia jest jednym z naczelnych zagadnieri istotnych dla kompleksowego gospodarowania
i zarzadzania zaréwno na szczeblu lokalnym, jak i metropolitalnym czy regionalnym.
Jednoczesnie nie mozna zapominaé¢ o powigzaniu rozwoju gospodarczego i spolecznego
z ksztaltowaniem przestrzeni. Oznacza to koniecznos¢ zintegrowanego podejscia do ksztal-
towania proceséw rozwojowych, a nastgpnie do zarzadzania nimi, co pozwoli w konse-

kwengji na uzyskanie oczekiwanego efektu o skali ponadlokalnej.

2.1. Koncepcja budowy systemu zintegrowanego zarzadzania
obszarem metropolitalnym w warunkach polskich

W polskich realiach dzialania zwiazane z zarzadzaniem przestrzenia (w tym
zaréwno na szczeblu lokalnym, metropolitalnym, jak i regionalnym) maja, niestety, cha-
rakter fragmentaryczny, i nakierowane s3 na pasywny model relacji pomigdzy sektorami
publicznym (stwarzajacym reguly gospodarowania) a prywatnym (majacym za zadanie
realizowaé swoje dazenia w warunkach gospodarki rynkowej). Podstawa tej filozofii dzia-
fania jest obowiazujace ustawodawstwo, nakladajace na gminy obowiazek sporzadzania
dokumentéw planistycznych, nie precyzujac jednoczesnie zasad podejmowania innych
dzialari zwiazanych z gospodarowaniem przestrzenia. Réwnoczesny obowiazek sporzadza-
nia planu zagospdoarowania obszaru metropolitalnego nie wiaze si¢ jednak z jego silnym
umocowaniem jako dokumentu stanowiacego dla ksztattowania polityki przestrzennej, co
oznacza, iz jego rola jest do$¢ nikla w procesie ksztaltowania metropolii. Mamy wigc sytu-
acje, w ktorej zaréwno na szczeblu regionalnym, jak i miastach i w gminach prowadzi si¢
procesy planistyczne, a nie mysli si¢ o procesach rozwoju przestrzeni.

Wobec tych uwarunkowan koniecznym jest wigc wypracowanie koncepcji budowy
systemu zintegrowanego zarzadzania obszarem metropolitalnym, uwzgledniajacego polskie
realia oraz uwarunkowania prawne. Koncepcja takiego systemu zaklada¢ powinna zaréwno
spos6b okreslania celéw i zasad polityki rozwoju przestrzennego na szczeblu metropolital-
nym, jak i sposobéw ich realizacji. Tym samym koncepcja ta zaklada¢ winna wykorzy-
stanie nowatorskich w naszych realiach rozwiazan — zwiazanych gléwnie z warstwa tzw.
aktywnej polityki przestrzennej, wykorzystujacej narzedzia urbanistyki operacyjnej.
Tak wigc jako cel budowy systemu zarzadzania przestrzenia okresli¢ mozna podjecie

— w spos6b ak — procesu réwnowazenia rozwoju przestrzennego metropolii.
y
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Powinien on by¢ budowany na podstawie jasno okreslonych zasad urbanistycznych, wyni-

kajacych z filozofii zréwnowazonego rozwoju. Wymieni¢ tu mozna m.in.:

oszczedna gospodarke zasobami, do ktérych zaliczy¢ nalezy m.in. przestrzen niezur-

banizowana. Konsekwencja tej idei jest racjonalizacja i intensyfikacja wykorzystania

juz zainwestowanych terenéw miejskich, w tym — rewitalizacja zdegradowanych obsza-
réw przemystowych, mieszkaniowych i §rédmiejskich;

— minimalizacja konfliktéw funkcjonalno-przestrzennych, wywolujacych negatywne
skutki srodowiskowe, spoleczno-kulturowe i ekonomiczne;

— dazenie do wielofunkcyjnosci poszczegélnych obszaréw, co powoli na zmniejszenie
potrzeb przewozowych oraz ich integracje przestrzenna, spoteczng i kulturowa;

— laczenie funkcji komplementarnych, co ma na celu racjonalizacje gospodarki zaso-
bami materialnymi i energia oraz redukcjg potrzeb transportowych;

— ustalenie kierunkéw terytorialnego rozwoju zainwestowania miejskiego z uwzgled-
nieniem ich konsekwengji dla struktury funkcjonalno-przestrzennej obszaréw juz zain-
westowanych — pozwoli to na zapobieganie negatywnym skutkom ubocznym nowych
inwestycji dla obszaréw juz zainwestowanych;

— ksztaltowanie tozsamosci miasta i jego poszczegélnych obszaréw, co pozwoli na

podniesienie jakosci Zycia w miescie oraz zaspokojenie szeregu potrzeb spolecznosci

lokalnych (Baranowski, 2001).

Zasady te realizowa¢ mozna w rozmaity sposéb. Obecnie w Polsce mamy do
czynienia z tzw. ,polityka pasywna”, opierajaca si¢ na ograniczaniu roli wladz publicz-
nych do tworzenia ,warunkéw brzegowych” dla rozwoju przestrzennego (w postaci pla-
néw zagospodarowania przestrzennego) — bez préb sterowania tym rozwojem w jakikol-
wiek inny sposéb. Whadze publiczne odpowiadajg jedynie na inicjatywy wysuwane przez
sektor prywatny, nie stosuje si¢ takze procedur utatwiajacych rozwdj przestrzenny, jak np.
tworzenie komunalnego zasobu gruntéw czy procedur wywlaszczania, scalania i wtdrnego
podziatu nieruchomosci. Przypadki tego typu sa w Polsce niezmiernie rzadkie. Natomiast
zadne z polskich miast czy regionéw nie decyduje si¢ na tworzenie specjalnych funduszy
przeznaczonych na wspomaganie inwestycji prywatnych.

Natomiast koncepcja tzw. ,aktywnej polityki przestrzennej miasta” zaklada
odwrécenie wielu z opisanych powyzej zjawisk, a wigc m.in.:

—  okredlanie priorytetéw rozwojowych metropolii;

— tworzenie rezerw gruntowych na potrzeby realizacji ww. priorytetéw;
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—  przygotowywanie gotowych pod zabudowe dziatek, uzbrojonych, o ustalonym pro-
gramie uzytkowym i o jasnej sytuacji prawnej;

— rozwiniety marketing urbanistyczny, zaréwno w odniesieniu do metropolii jako cato-
$ci, jak i poszczegSlnych dzielnic czy pojedynczych dziatek;

— prowadzenie sprzedazy terenéw w réznych trybach, gdzie zasada naczelng jest nie
jednorazowy zysk ze sprzedazy terenu, ale dlugoterminowe efekty dla gospodarki,
przestrzeni i §rodowiska metropolii i poszczegdlnych gmin ja tworzacych (czyli kryte-
rium ilo$ci Srodkéw pozyskanych ze sprzedazy nie jest tu najwazniejsze);

— wspdlpraca z sektorem prywatnym przy realizacji bardziej skomplikowanych lub
waznych dla miasta przedsigwzigé;

— tworzenie specjalnych instytucji wspomagajacych rozwéj przestrzenny, zaréwno
zorientowanych na realizacj¢ okreslonego projektu, jak i na szeroko rozumiana wspél-
pracg z sektorem prywatnym;

— tworzenie koncepcji rozwojowych poszczegélnych obszaréw, zaréwno w skali dziel-
nic, jak i poszczeg6lnych miejsc, w tym — prowadzenie studiéw architektonicznych
i urbanistycznych pozwalajacych na okreslenie mozliwie najlepszego sposobu wykorzy-
stania i zagospodarowania danej przestrzeni;

— wspélprace z innymi partnerami, mogacymi wspomodc miasto w tworzeniu zrebdéw
polityki rozwoju przestrzennego, w tym — przedsi¢biorcami i placéwkami naukowo-

badawczymi.

Tworzenie systemu zintegrowanego zarzadzania przestrzenia metropolii w warun-
kach polskich oparte by¢ powinno o wiele elementéw, wsréd ktdrych wymienié¢ nalezy:

— opracowang w sposéb uspoleczniony strategie rozwoju;

— dokument planistyczny obejmujacy caly obszar metropolii;

— zestaw strategii rozwoju przestrzennego poszczegélnych dzielnic / rejonéw /
obszaréw problemowych, faczacych problematyke planowania strategicznego z tema-
tyka przestrzenna;

— opracowane — jako wynik wszystkich ww. studiéw i planéw — miejscowe plany zago-
spodarowania przestrzennego, ktérych zawarto$¢ i kolejnos¢ wykonania jest uzalez-
niona od przyjmowanych priorytetéw rozwojowych;

— listg przedsiewzi¢é inwestycyjnych o znaczeniu kluczowym dla rozwoju danej spo-

Yecznosci (projektéw flagowych).
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Lista ta obejmuje zaréwno obecnie funkcjonujace dokumenty planistyczne o cha-
rakterze formalnym, jak i rzadko stosowane w polskiej praktyce procedury i formy katalizy
rozwoju urbanistycznego.

I tak, strategie rozwoju uwzglednia¢ powinny zasady réwnowazenia rozwoju
i by¢ opracowane przy duzym udziale spolecznosci lokalnej. Ujete w niej zagadnienia
powinny obejmowa¢ m.in. nast¢pujace elementy:

— wymiar $rodowiskowy, ekonomiczny, spofeczny i przestrzenny (w tym — kwestie roz-
woju infrastruktury technicznej i spolecznej);

— wytyczne plynace z planéw wyzszego rzedu (w tym — strategii wojewddzkich, a takze
dokumentéw planistycznych o randze ogélnokrajowej i mi¢dzynarodowe;j);

— plan pracy (obejmujacy zaréwno cele do realizacji, jak i wskazane mozliwe sposoby
postepowania) dla wladz regionu oraz poszczegélnych miast i gmin tworzacych obszar
metropolitalny na kolejne 1015 lag;

— system monitorowania i aktualizacji — przydatny do biezacego $ledzenia postgpéw

w realizacji i stopnia aktualnosci catosci.

Dokument ten powinien takze sugerowaé zapisy strategii wyzszego rzedu, a takze
odnosic¢ si¢ do zapiséw podobnych opracowan tworzonych dla gmin oéciennych.

Kolejnym elementem systemu staé si¢ powinien dokument planistyczny obej-
mujacy caly obszar metropolii. Obecnie rol¢ taka pelni Plan Zagospodarowania Prze-
strzennego Obszaru Metropolitalnego, jednak prawdopodobnie w trakcie prac nad nowa
ustawq zmieniona zostanie zaréwno jego nazwa, jak i rola w systemie planowania. Nieza-
leznie jednak od nazwy, dokument ten spelnia¢ powinien nast¢pujace cechy:

—  by¢ przelozeniem strategii rozwoju (opracowanej zgodnie z zasadami zréwnowazonego
rozwoju) na procesy gospodarowania przestrzenia;

— uwzglednia¢ zasady urbanistyczne wynikajace z koncepcji réwnowazenia rozwoju
strukeur przestrzennych na szczeblu lokalnym;

— wyznaczaé wizj¢ rozwoju przestrzennego metropolii i okresla¢ scenariusze jego reali-
zacji (w tym — zréznicowang w skali metropolii polityke urbanizacji / rewitalizacji /
ochrony przed zabudowa, budowang przy uwzglednieniu uwarunkowan przestrzen-
nych i Srodowiskowych, a takze w oparciu o rozwigzania przyjete w strategii);

—  okresla¢ program dalszych prac planistycznych, w tym m.in. strategii rozwoju prze-
strzennego (i/lub rewitalizacji), planéw koordynacyjnych, a takze miejscowych planéw

zagospodarowania przestrzennego.
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Dokument taki staé si¢ wigc powinien wyznacznikiem polityki przestrzennej
regionu w odniesieniu do obszaru metropolii w pelni tego stowa znaczeniu, a wigc zawie-
ra¢ zaréwno cele dzialania, wskazywa¢ sposoby ich realizacji, jak i stanowi¢ punkt wyjscia
dla kolejnych dziatari planistycznych i realizacyjnych.

Jednak podstawowym elementem systemu zarzadzania przestrzenia staé sig
powinny — w polskich realiach prawie niefunkcjonujace — strategie rozwoju przestrzen-
nego (rewitalizacji) poszczegélnych dzielnic / rejonéw / obszaréw metropolii. Sktada¢
si¢ one powinny z nastgpujacych elementéw:

—  wizji obszaru (wyrazonej nie tylko w kategoriach urbanistycznych, ale takze $rodowi-
skowych, spotecznych i ekonomicznych);

— analiz¢ mozliwosci / szans rozwoju przestrzennego danego obszaru, z okresleniem
mozliwie najlepszego scenariusza;

—  cele dzialania / rozwoju powiazane z planem realizacyjnym, uwzgledniajacym:
a. plan rozwoju ekonomicznego;

regulacje urbanistyczne, jednoznacznie okreslajace przestrzenne ramy dzialania

(w tym — wytyczne do sporzadzania planéw miejscowych, obejmujace zaréwno

zagadnienie kolejnosci sporzadzania plandw, jak i ich zakresu tematycznego);

c. plan inwestycji publicznych i publiczno-prywatnych (w tym — infrastrukeury
miejskiej);

d. koncepgje polityki gruntowej;

e. plan komunikacji spofecznej;

f.  implikacje dla dokumentéw planistycznych wyzszego rzedu i dla planéw rozwoju

obszaréw sasiadujacych, a takze — dla ksztaltowania calosci struktury miasta.

Kolejnym elementem systemu sta¢ si¢ powinny takze instrumenty realizacyjne,
w tym — znaczace interwencje / przedsiewziecia realizacyjne, stuzace za lokomotywy
rozwojowe zaréwno calych miast, jak i poszczegdlnych dzielnic. Wiaza¢ si¢ one powinny
z odr¢bnymi zasadami polityki ekonomicznej i urbanistycznej, w tym uwzgledniaé:
— przebudowe modelu tworzenia regulacji urbanistycznych (ze stricte regulacyjnego na

rzecz uznaniowego);

—  budowg wspélpracy publiczno-prywatnej przy realizacji przedsigwzigcia;
— nowe modele (partycypacyjne, uwzgledniajace upodmiotowienie sektora prywatnego)

podejmowania decyzji.
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Pamigtaé przy tym nalezy, iz owe przedsigwzigcia realizacyjne — stanowigce loko-
motywy rozwoju — tworzone by¢ moga przez rézne podmioty:

a. wywodzace si¢ z sektora publicznego — np. wladz samorzadowych lub regionalnych
— czego przyktadem mogg by¢ specjalne strefy ekonomiczne oraz obszary szczeg6lnego
zainteresowania inwestycyjnego;

b. wywodzace si¢ z sektora prywatnego — np. przygotowane przez firmy typu land
developer.

System zarzadzania przestrzenia uwzglednia¢ powinien takze inne dostepne
instrumenty, juz obecnie wykorzystywane w polskiej praktyce. Wymieni¢ tu nalezy m.in.
oceny oddzialywania na $rodowisko, audyty zréwnowazonego rozwoju gmin, a takze
rozmaite systemy monitoringu zmian w przestrzeni.

Opisany powyzej sposéb budowy systemu zarzadzania obejmuje elementy czesto-
kro¢ juz wystepujace i wykorzystywane. Problem budowy systemu wiaze si¢ wigc nie tylko
z wprowadzaniem calego wymienionego powyzej instrumentarium, ale takze na budowa-
niu wzajemnych miedzy nimi powiazan. Nie powinno by¢ bowiem naszym celem samo
tworzenie plandw, ale swiadome zarzadzanie procesem zmian w przestrzeni. Dlatego tez
celowym wydaje si¢ przygotowanie szczegélowego programu operacyjnego, majacego na
celu koordynacje wszystkich podejmowanych dziatan, takze w sferach spolecznej i ekono-

micznej. Miejsce tak zakrojonego dokumentu okresla ponizszy schemat.

, . Analiza mozliwych scenariuszy dziatania
Wybdr sposobu postgpowania <:| ’ sposﬁw postqpowa};ia

Okredlenie instrumentarium dziatania

4

Budowa struktury wdrazajacej — w tym inicju- <:| Okreslenie mozliwych modeli funkcjonowania
jacej wsplprace w obszarze metropolitalnym struktury wdrazajacej

4

Budowa programu operacyjnego <:| Okreslenie elementéw programu operacyjnego

Analiza mozliwych do wykorzystania narzedzi
CZI i instrumentéw dziatania
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Program operacyjny transformacji danego obszaru moze by¢ budowany w rézny
sposob — zalezy to od przyjetych wyboréw na wezesniejszym etapie planowania realizacji,
a takze — od specyfiki samego terenu. Wydaje si¢ jednak zasadnym oparcie jego konstruk-
Gji 0 zestaw wzajemnie si¢ uzupelniajacych elementéw, takich jak:

—  wizji obszaru (wyrazonej nie tylko w kategoriach urbanistycznych, ale takze $rodowi-
skowych, spotecznych i ekonomicznych);

— analizy mozliwosci/szans rozwoju przestrzennego danego obszaru, z okresleniem moz-
liwie najlepszego scenariusza;

—  celéw dzialania/rozwoju powiazanych z planem realizacyjnym, uwzgledniajacym:
a. plan rozwoju ekonomicznego (elementy planu);

regulacje urbanistyczne, jednoznacznie okreslajace przestrzenne ramy dziatania

(w tym — wytyczne do sporzadzania planéw miejscowych, obejmujace zaréwno

zagadnienie kolejnosci sporzadzania planéw, jak i ich zakresu tematycznego);

c. plan inwestycji publicznych i publiczno-prywatnych (w tym — infrastrukeury
miejskiej);
d. koncepgje polityki gruntowej;
e. plan komunikacji spotecznej;
— implikacji dla dokumentéw planistycznych wyzszego rzedu i dla planéw rozwoju

obszaréw sasiadujacych, a takze — dla ksztaltowania calosci struktury miasta.

Przedstawione powyzej zagadnienia budowy systemu zintegrowanego zarzadzania
rozwojem przestrzennym metropolii prowadza nas do konkluzji, iz kwestia ta — obok pro-
cesu generowania celéw przeksztalcen i zwigzanego z nim okreslania szczegétowych projek-
tow i przedsiewzie¢ — ma kluczowe znaczenie dla powodzenia calosci procesu. Wydaje si¢
takze, iz najbardziej wlasciwym sposobem na zebranie tych zagadnien jest przygotowanie —
dla wybranych obszaréw — kompleksowych programéw operacyjnych, obejmujacych zagad-
nienia wdrazania poszczegélnych projektdw i przedsigwzigé, jak i calosci programéw prze-
ksztalceri. Pamigta¢ jednak nalezy, iz programy operacyjne budowa¢ mozna na wiele sposo-
béw, wykorzystujac takze rézne techniki ich realizacji. Niemozliwe jest jednak podejscie do
zagadnienia w sposéb wyrywkowy, bez uwzgledniania zdania wigkszosci zainteresowanych
stron. Koniecznym jest wigc wypracowanie nowych metod podejmowania decyzji, uwzgled-
niajacych filozofi¢ wspélpracy i wspétdecydowania o kluczowych sprawach (pomiedzy sek-
torem publicznym a prywatnym, a takze pomiedzy wybranymi przedstawicielami wladzy
a szeroko rozumiang spotecznoscig lokalna, a wreszcie — pomiedzy réznymi poziomami wha-

dzy publicznej — w tym samorzadowej). Metody te obejmowaé moga wiele réznych elemen-
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tow, jak np. uczestnictwo spoltecznosci lokalnych w dyskutowaniu wizji rozwoju, uwzgled-
nianiu jej dazed w planach rozwoju miasta, konsultowaniu i wspétwypracowywaniu z sekto-

rem prywatnym elementéw, przy realizacji ktorych jego obecnos¢ jest konieczna.

2.2. Narzedzia i instrumenty mozliwe do wykorzystania
przy budowie systemu zintegrowanego zarzadzania
obszarem metropolitalnym

Przeglad mozliwych do wykorzystania sposobéw dzialania powinien by¢ powia-
zany z oméwieniem zaréwno poszczegélnych instrumentéw dziatania, jak i tzw. narzedzi
polityki publicznej, jako ,podstawowych” elementéw sktadowych kazdego z instrumen-
téw. Oznacza to przyjecie dwéch pozioméw klasyfikacji:

— narzedzi polityki publicznej — bedacych bazowymi koncepcjami dzialania sektora
publicznego, ktére mozna wiaza¢ ze soba w postaci bardziej skomplikowanych instru-
mentéw zarzadzania;

— instrumentéw sterowania rozwojem przestrzennym miasta — bazujacych na wyko-

rzystaniu jednego lub wigcej z zestawu narzedzi polityki publiczne;.

Wedtug tej klasyfikacji narzedziami polityki publicznej nazywamy pojedyncze
koncepcje dzialania sektora publicznego o charakterze uniwersalnym (mozliwe do wyko-
rzystania przez réine szczeble administracji, i mozliwe do zastosowania przy budowie
polityki publicznej w dowolnej dziedzinie bedacej w polu zainteresowania sektora publicz-
nego), ktdre moga by¢ w rézny sposéb ze soba wiazane w celu realizacji okreslonego przed-
sigwzigcia rozwojowego. Natomiast instrumentem sterowania rozwojem miasta nazywamy
spdjny zestaw cisle ze soba powiazanych i wzajemnie si¢ uzupelniajacych narzedzi polityki
publicznej, stuzacy realizacji okreslonego zamierzenia rozwojowego.

I tak, w odniesieniu do narzedzi polityki publicznej wymieni¢ mozna pig¢ pod-
stawowych elementéw:

— yzadania wlasne” — zapewnienie bezposredniego zaangazowania si¢ sektora publicz-
nego w proces rewitalizacji, co obejmowaé moze zaréwno zapewnienie funduszy
publicznych na realizacj¢ i nast¢pnie zarzadzanie danym projektem inwestycyjnym,
jak tez i wchodzenie rozmaitych instytucji sektora publicznego (np. wladz samorzado-
wych) w sp6tki z kapitalem prywatnym celem realizacji okreslonego projektu. Przy-

ktadem takich przedsigwzig¢ publiczno-prywatnych jest np. wnoszenie przez whadze
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miejskie do spétki terenu i finansowanie wstgpnych prac, a do sektora prywatnego
nalezy realizacja samej inwestycji i nastgpnie — w imieniu spotki — zarzadzanie catym
przedsiewzigciem;

»regulacja” — tworzenie okreslonych regulacji rzadzacych procesem rozwoju — w tym
takze upraszczanie lub przeformulowanie juz istniejacych;

»zachety inwestycyjne” — zapewnianie okreslonych korzysci finansowych dla inwe-
storéw spelniajacych warunki dla ich uzyskania. Obejmowaé one moga bezposrednie
granty, ulgi podatkowe, nisko oprocentowane pozyczki i kredyty, a takze inne, np.
zmniejszanie wymagan w zakresie informacji statystycznej;

»transfer i ubezpieczanie praw” — przekazywanie najrozmaitszych praw (w tym wla-
snosci) w rece oséb trzecich, a takze ubezpieczanie praw whascicieli i inwestoréw do
podejmowania okreslonych inicjatyw;

»informacja” — zapewnianie odpowiedniej informacji na temat mozliwosci podej-
mowania okreslonych dzialari, a takze ich kosztéw i oczekiwanych efektéw. W tych
ramach miesci si¢ m.in. promocja interesujacych terenéw inwestycyjnych (deMon-

chaux, Schuster, 1996).

Na podstawie oméwionych powyzej narzedzi budowaé mozna rozmaite instru-

menty sterowania rozwojem przestrzennym, bazujace zazwyczaj na wykorzystaniu

przynajmniej dwoch elementéw z powyzszego zestawu. Tworzenie tych instrumentéw

w duzym stopniu zalezy zaréwno od sytuacji lokalnej, jak i przedmiotu dzialania. Nie jest

mozliwe pelne opisanie zestawienia wszystkich tych instrumentéw — wiazg si¢ one bowiem

z réznym rozkladaniem akcentéw zaleznym od lokalnej specyfiki. Podawane sa jednak ich

podstawowe kategorie, ujete takze w dokumentach Mig¢dzynarodowej Federacji Mieszkal-

nictwa i Planowania IFHP (Markowski, 2001). Wymieniajg one sze$¢ podstawowych grup

owych instrumentéw:
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planistyczne (np. planowanie strategiczne, planowanie uzytkowania terenéw, ograni-
czenia w prawach zabudowy, planowanie przestrzenne — w tym o charakterze poza-
ustawowym, jak np. strategie rozwoju przestrzennego czy plany koordynacyjne dla
przedsiewzig¢ o charakterze zintegrowanym);

rynkowe (np. nabywanie gruntéw na otwartym rynku, wymiana gruntéw wraz ze sca-
leniem, sprzedaz gruntéw powiazana z formami uzytkowania i przysztymi przycho-
dami, wchodzenie w partnerstwo publiczno-prywatne na rzecz zagospodarowania tere-
néw, umowy z deweloperami zabezpieczajacymi publiczne interesy w zakresie gruntéw

publicznych i ich zagospodarowania);
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— finansowania rozwoju (np. studia wykonalnosci strat i zyskéw z projektowanego
zagospodarowania lub przeksztalcent zabudowy, tworzenie kapitatu ryzyka dla celéw
zagospodarowania i przeksztalcania terendw);

— podatkowe (np. podatki od nieruchomosci ad walorem — obejmujace zaréwno ziemie,
jak i budynki, roczny podatek od wartoéci ziemi, podatek od przyrostu wartosci ziemi,
podatek od prawa do zabudowy, karny podatek od terenéw pozostawionych wolnymi
od zabudowy lub uzytkowanych nieefektywnie);

— pozostale prawne (np. komunalizacja terenéw, ograniczenia w prawach nabywania
gruntéw i prawach wlasno$ci, wywlaszczanie na cele publiczne lub — w niektérych
przypadkach — pod inwestycje prywatne, prawo pierwszeristwa sektora publicznego
w transakcjach obrotu ziemia);

— wspierania (np. tworzenie specjalistycznych struktur organizacyjnych, bazy informacji

o terenach, szczegélowe programy realizacji polityki uzytkowania gruntéw).

W powyiszej klasyfikacji do grupy instrumentéw rynkowych zaliczono zagad-
nienia odnoszace si¢ do gospodarowania gruntami. Réwniez bardzo szerokim jest pojecie
instrumentéw wspierania, do ktérych zaliczy¢ nalezy wszelkie zagadnienia zwiazane m.in.
z marketingiem nieruchomosci i wspélpracy ze spolecznoscia lokalna. Ponizej przedsta-
wiono bardziej szczegdtowe oméwienie poszczegdlnych instrumentéw wraz z konkretnymi

ich przykladami.

Tabela 13. Zestawienie przykladowych rozwiazan w obrebie poszczegélnych grup

instrumentéw sterowania rozwojem przestrzennym

Grupy

. , N instrumentéw Przykladowe rozwiazania

instrumentéw awy 4 ¥

Planistyczne Planowanie strategiczne Planowanie dotyczace wszystkich sfer rozwoju

miasta: spolecznej, gospodarczej, $rodowisko-
wej, przestrzennej, sfery zarzadzania

Planowanie uzytkowania terendéw Planowanie uzytkowania i zagospodarowania
terenéw o réznym charaketerze i skali, w tym:
miejscowe plany zagospodarowania przestrzen-
nego, studia uwarunkowan i kierunkéw zago-
spodarowania przestrzennego

Ograniczenia w prawach zabudowy | Ograniczenia zawarte w dokumentach takich
jak: decyzje o warunkach zabudowy i zago-
spodarowania terenu czy umowach dzierzawy
i sprzedazy terenu
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Grupy
. Nazwy instrumentéw Przyktadowe rozwiazania
instrumentéw o4 aa
Planistyczne Planowanie przestrzenne Strategie rozwoju przestrzennego, plany koor-
o charakterze pozaustawowym dynacyjne dla przedsigwzig¢ o charakterze zin-
tegrowanym
Tworzenie koncepcji rozwojowych Analizy i studia urbanistyczne zwiazane z moz-
poszczegélnych obszaréw, zaréwno liwoscia rozwoju poszezegélnych dzielnic, opra-
w skali dzielnic, jak i poszczegél- cowywane m.in. w trybie konkurséw urbani-
nych miejsc, w tym — prowadzenie stycznych, analizy rynku inwestycyjnego (tzn.
studiéw architektonicznych i urba- nacisku inwestycyjnego w obrebie poszczegdl-
nistycznych pozwalajacych na okre- | nych typéw programu miejskiego) prowadzone
$lenie mozliwie najlepszego sposobu | w odniesieniu calego miasta, jak i poszczegdl-
wykorzystania i zagospodarowania nych jego fragmentéw
danej przestrzeni
Okreslenie priorytetow rozwojowych | Priorytety ujete zardwno w dokumentach plani-
miasta w odniesieniu do danego stycznych, jak i okreslane w inny sposéb — np.
miejsca na drodze planowania strategicznego, konsulta-
qji spotecznych, dialogu ze $rodowiskiem bizne-
su itp.
Rynkowe Nabywanie gruntéw na otwartym Nabywanie dzialek przez miasto w miejscach,

rynku

w stosunku do kedrych istnieje polityka reali-
zacji okreslonych zamierzer, takze — powigksza-
nie komunalnego zasobu gruntéw jako rezerwy
zabezpieczajacej mozliwo$¢ realizacji polityki
przestrzennej miasta w przyszlosci

Wymiana gruntéw wraz
ze scaleniem

Zamiana gruntéw o réwnej wartosci rynkowe;j
lub z ew. odszkodowaniem, scalenie i wtérny
podziat nieruchomosci itp.

Sprzedaz gruntéw powiazana
z formami uzytkowania i przysztymi
przychodami

Umieszczenie w umowie sprzedazy lub dzier-
zawy terenu zapisow dotyczacych koniecznosci
realizacji okreslonego programu inwestycyj-
nego, a takze — ew. udzialu miasta w zyskach
z uzytkowania nieruchomosci

Wchodzenie w partnerstwo
publiczno-prywatne na rzecz
zagospodarowania terenéw

Umowy z partnerami prywatnymi majace na
celu podjecie wspdlnych dziatan inwestycyjnych
i realizacji okreslonego zamierzenia — na drodze
wchodzenia przez miasto do spétki lub poprzez
umowe dotyczaca realizacji dzialai o charak-
terze uzupelniajacym przez poszczegdlnych
partneréw (np. miasto zobowiazuje si¢ do zago-
spodarowania okreslonych ukladéw przestrzeni
publicznej lub realizacji infrastruktury stuzacej
rozwojowi nowych dzielnic czy zalozen)
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.Gmp Y , Nazwy instrumentéw Przykladowe rozwiazania
instrumentéw
Rynkowe Umowy z deweloperami Zagwarantowanie — na drodze umowy — reali-
zabezpieczajacymi publiczne interesy | zacji przez sektor prywatny okreslonego pro-
w zakresie gruntéw publicznych gramu na terenach gminnych, sasiadujacych
i ich zagospodarowania z obszarem inwestycji; przykladem moze by¢ tu
wigzanie realizacji nowych czesci centréw han-
dlowych z przebudowa prowadzacych do nich
lub powiazanych z nimi elementéw infrastruk-
tury drogowej
Tworzenie rezerw gruntowych Wykupywanie terenéw z rak prywatnych w celu
na potrzeby realizacji priorytetéw powickszania komunalnego zasobu gruntéw
rozwojowych miasta
Przygotowywanie gotowych Przygotowywanie dzialek komunalnych pod
pod zabudowe dzialek, uzbrojonych, | zabudowe pod wzgledem formalnym (czyli
o ustalonym programie uzytkowym | planistycznym, przygotowanie koncepcji urba-
i 0 jasnej sytuacji prawnej nistyczno-architektonicznej, wyjasnienie ew.
probleméw wlasnosci i wladania), jak i tech-
nicznym (uzbrojenie, wyprzedzajace przygo-
towanie badan archeologicznych o ile sa one
wymagane)
Prowadzenie sprzedazy terenéw Sprzedaz terenéw na drodze przetargéw oraz
w réznych trybach, gdzie zasada negocjacji z inwestorami, gdzie okreslane beda
naczelng jest nie jednorazowy zysk kryteria sprzedazy lub dzierzawy, takie jak: cena
ze sprzedazy terenu, ale dlugotermi- | dzialki, proponowany przez inwestora program
nowe efekty dla gospodarki, uzytkowy, proponowana architektura, realizacja
przestrzeni i Srodowiska miasta ew. intereséw publicznych (jak np. mieszkania
(czyli — kryterium ilosci $rodkéw komunalne lub o niskiej cenie, urzadzenie cze-
pozyskanych ze sprzedazy nie jest $ci terenu jako ogdlnodostepna przestrzeri pu-
tu najwazniejsze) bliczna itp.)
Finansowania | Studia wykonalnosci strat i zyskéw Opracowanie studiéw wykonalnosci dla po-
rozwoju z projektowanego zagospodarowania | szczegdlnych przedsiewzigé, przewidzianych do

realizacji zaréwno przez miasto, jak i przygoto-
wywanych do realizacji przez sektor prywatny.
Studia takie pozwalaja na weryfikacje realnosci
priorytetéw rozwojowych miasta oraz jego poli-
tyki rozwojowej

Tworzenie kapitatu ryzyka dla celéw
zagospodarowania i przeksztalcen
terenéw

Tworzenie specjalnych funduszy gminnych,
przeznaczonych na wchodzenie gminy we
wspdlprace z sektorem prywatnym przy reali-
zacji okreslonych przedsiewzig¢. Fundusze te
moga by¢ koncentrowane w specjalnie two-
rzonych  korporacjach  rozwoju  miejskiego,
bedacych partnerem zdolnym do wchodzenia
w spétki z kapitatem prywatnym
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. N: instrumentéw Przyktadowe rozwiazania
instrumentéw vy 7 ¥
Wspotpraca z sektorem Wspélpraca ta przyjmowaé moze réznorodne
prywatnym przy realizacji bardziej formy, czg$ciowo juz opisane powyzej (jak part-
skomplikowanych lub waznych dla nerstwo publiczno-prywatne, umowy z dewe-
miasta przedsiewzig¢ loperami czy tworzenie kapitalu ryzyka). Do-
datkowo wymieni¢ tu mozna podejmowanie
wsp6lnych dziatar planistycznych i promocyj-
nych, wspdlne prowadzenie dialogu ze spolecz-
noscia lokalng i in.
Podatkowe Podatki od nieruchomosci ad Podatki od wartosci nieruchomosci — podatki
walorem — obejmujace zaréwno katastralne
ziemig, jak i budynki
Roczny podatek od wartosci ziemi Podatki gruntowe
Podatek od przyrostu wartosci ziemi | Renta planistyczna, ustalana na podstawie
zmian wartosci ziemi powstalych na skutek
ustanowienia lub zmian w ustaleniach pla-
nu zagospodarowania przestrzennego, a takze
— oplaty adiacenckie zwiazane z uzbrojeniem
terenéw przez gming
Podatek od prawa do zabudowy Podatek naliczony od prawa do zabudowy
w wypadku, gdy wlasciciel terenu nie ma prawa
do swobodnego dysponowania swoja nierucho-
mofscig
Karny podatek od terenéw Naliczanie specjalnego podatku gruntowego od
pozostawionych wolnymi terenéw  niezagospodarowanych, wyliczanego
od zabudowy lub uzytkowanych na podstawie szacunkowego podatku od war-
nieefektywnie toéci nieruchomosci zagospodarowanej zgod-
nie z oczekiwaniami miasta (wyrazonymi m.in.
w planie zagospodarowania przestrzennego)
Pozostate Komunalizacja terenéw Komunalizacja terenéw nalezacych do Skarbu
prawne Paristwa. Pod pojeciem komunalizacji rozumie

si¢ takze czgsto wykup terenéw z rak prywat-
nych oraz wywlaszczanie na cele publiczne

Ograniczenia w prawach nabywania
gruntéw i prawach wlasnosci

Ograniczenia wynikajace z zapiséw planistycz-
nych oraz z uméw zawieranych przy okazji zby-
wania terendw przez miasto

Wywlaszczanie na cele publiczne
lub — w niektérych przypadkach
— pod inwestycje prywatne

Wywlaszczanie oznacza przejmowanie za od-
szkodowaniem terendéw przeznaczanych na
realizacje celéw publicznych. Moze by¢ takze
uzywane jako instrument stuzacy powigkszaniu
komunalnego zasobu gruntéw, co ma na celu
umozliwienie realizacji polityki przestrzennej

miasta — takze w przysztosci
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TPy , Nazwy instrumentéw Przykladowe rozwiazania

instrumentéw

Pozostate Prawo pierwszenistwa sektora Prawo pierwokupu zagwarantowane ustawowo

prawne publicznego w transakcjach obrotu lub narzucone przez rozwiazania przyjete na

ziemia

szczeblu lokalnym

Tworzenie specjalistycznych
struktur organizacyjnych, w tym
— usprawniajacych wspdlprace
miasta z sektorem prywatnym

Tworzenie w strukturach urzedéw gmin spe-
¢jalnych komérek zwiazanych z obstuga inwe-
storéw i nakierowanych na $cista z nimi wsp6t-
pracg

Bazy informagji o terenach

Bazy te obejmowa¢ moga m.in. aktualng oferte
inwestycyjna miasta, jak i informowaé o skali
zjawiska urbanizacji na danym obszarze. Zawie-
ra¢ moga zaréwno dane dotyczace aktualnego
stanu prawnego i wlasnosciowego dzialek, jak
i zamierzei inwestycyjnych wyrazanych przez
podmioty prywatne czy publiczne

Szczegbdlowe programy realizacji
polityki uzytkowania gruntéw

Programy te przyjmowaé moga postaé tzw. pla-
néw dziatania w odniesieniu do poszczegélnych
obszaréw lub np. w stosunku do rozwoju infra-
struktury transportowej. Moga by¢ to zaréwno
wieloletnie plany inwestycyjne, jak i programy
rewitalizacji poszczegdlnych dzielnic

Tworzenie specjalnych
instytucji wspomagajacych
rozwoj przestrzenny, zar6wno
zorientowanych na realizacje
okreslonego projektu, jak i na
szeroko rozumiang wspdlprace
z sektorem prywatnym

Moga by¢ to zaréwno spétki komunalne, jak
i wydzielone jednostki budzetowe, ktdre maja
za zadanie realizacje okrelonego przedsiewzie-
cia. Moga one w latwiejszy sposéb podejmowac
wspdlprace z sektorem prywatnym i koncentro-
wac si¢ na realizacji okreslonego zadania

Wspdtprace z innymi partnerami,
mogacymi wspomdc miasto

w tworzeniu zregbéw polityki
rozZwoju przestrzennego, w tym

— przedsicbiorcami i placowkami
naukowo-badawczymi

Wspélpraca ta mozliwa jest np. poprzez podej-
mowanie wspSlnych debat, dyskusji i przedsie-
wzig¢ studialno-badawczych, majacych na celu
zgromadzenie wiedzy nt. najlepszych mozli-
wych rozwiazai w danej dziedzinie

Rozwinigty marketing urbanistyczny,
zaréwno w odniesieniu do miasta
jako calosci, jak i poszczegdlnych
dzielnic czy pojedynczych dziatek

Marketing  terytorialny wiaze si¢ zaréwno
z dzialaniami o charakterze informacyjno-pro-
mocyjnym o réznym charakterze, nakierowa-
nymi na inwestoréw (w odniesieniu badz to
do calego miasta, badz do poszczegdlnych jego
czesci), jak i z marketingiem przyjetych rozwia-
zani wirdd spolecznosci lokalnej

Niezaleznie od powyzszej klasyfikacji, w odniesieniu do narzedzi i instrumentéw
zarzadzania rozwojem, niezmiernie istotnym jest okreslenie sposobu realizacji zadan wia-

zacych si¢ z zagospodarowaniem poszczegdlnych obszaréw. Nie jest to mozliwe bez szcze-
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gblowego opisania czterech podstawowych sposobéw (modeli) realizacji zadan zwiaza-
nych z réznym stopniem zaangazowania sektora publicznego (czyli wladz samorzado-
wych i/lub rzadowych) w proces. I tak, w grupie mozliwych modeli mozemy wyréznié:

—  bezposrednie finansowanie;

—  przedsiewzigcie publiczno-prywatne;

—  strefa specjalnej regulacji;

—  program pomocy technicznej i profesjonalne;.

Ponizej kazdy z tych modeli oméwiono w sposéb bardziej szczegélowy.

Bezposrednie finansowanie wiaze si¢ z najwyzszym mozliwym stopniem zaangazowania
sektora publicznego w proces rozwoju — finansowanie wszystkich wydatkéw z budzetu
panistwa, regionu lub miasta oraz prowadzenie procesu za pomoca administracji publicz-
nej. Przybiera¢ on moze rézne formy: zapewnianie bezposrednich grantéw lub nisko opro-
centowanych pozyczek, zakladanie i finansowanie korporacji rozwoju miejskiego bedacych
whasnoscig publiczna, lub tez tworzenie specjalnych agencji, finansowanych bezposrednio

z budzetu (poprzez jednorazowe granty lub corocznie).

Przedsiewzigcia publiczno-prywatne oparte sa na koncepcji ponoszenia kosztéw dane;j
inwestycji zaréwno przez sektor publiczny, jak i prywatny. W tym przypadku zaangazo-
wanie sektora publicznego réwniez moze przybra¢ formy bezposrednich grantéw lub
pozyczek, lecz zazwyczaj jego rola polega na zapewnieniu innych elementéw niezbednych
do pomyslnej realizacji danego przedsiewzigcia: terenu (np. obszaru bedacego wlasnoscia
komunalna), koniecznych prac wstgpnych (np. wyburzanie istniejacych zdegradowanych
struktur lub badania archeologiczne) czy tez doprowadzenia niezbednych systeméw infra-

struktury technicznej.

Strefy specjalnej regulacji bazujg na tworzeniu specjalnych zachet dla potencjalnych
inwestoréw (deweloperéw), ktére takze moga by¢ projektowane i wprowadzane w rézny
sposéb. Zestaw potencjalnych dzialan moze zawiera¢ zaréwno zachety finansowe, jak
i niefinansowe. Wsréd finansowych wymieni¢ nalezy okreslone zwolnienia lub odroczenia
podatkowe, ktére moga uczyni¢ potencjalny projekt inwestycyjny bardziej atrakcyjnym
dla inwestoréw. Do zachet niefinansowych zaliczy¢ mozna m.in. uproszczenia w procedu-
rze planistycznej i lokalizacyjnej, a takze zmniejszenie wymagan w zakresie obowiazkowe;j

informagji statystycznej. Tego typu regulacje nie wymagaja ani wydatkowania duzych sum
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z budzetu publicznego, ani wchodzenia w spétki z prywatnymi korporacjami, tak wigc

— w rezultacie — nie kosztuja duzo.

Programy pomocy technicznej i profesjonalnej moga zapewni¢ — przy niskich lub wrecz
zadnych kosztach — potrzebne doradztwo i informacje dla potencjalnych kompanii dewe-
loperskich. Jednakze tego typu programy sa kierowane do wielu raczej malych inwesto-
réw, co znacznie ogranicza ich uzyteczno$¢ w sytuacjach innych niz rewitalizacja dzielnicy
mieszkaniowej. Cho¢ — z drugiej strony — réwniez w przypadkach duzych zadari inwesty-
cyjnych mozna sobie wyobrazi¢ ograniczenie roli miasta lub rzadu centralnego jedynie do

aktywnej promocji obszaru — np. przy okazji targéw inwestycyjnych.

W celu dokonania wyboru modelu przeksztalcen do okreslonej grupy zadan

konieczne jest odpowiedzenie na dwa podstawowe pytania:

Jakie rezultaty chcemy osiagnaé i w jakim horyzoncie czasowym?

Jesli celem sektora publicznego (tzn. dowolnej jego agendy) jest szybka realizacja
danego projektu, a brak jest potencjalnych inwestoréw gotowych wylozy¢ kapital na jego
realizacje, koniecznym jest zapewnienie odpowiedniego poziomu finansowania owego pro-
jektu z budzetu. Jesli za$ dany projekt jest jednym z wielu i nie uwaza si¢ go za szczegélnie
priorytetowy, moze by¢ realizowany przy uzyciu modeli wymagajacych nizszego poziomu

zaangazowania finansowego i organizacyjnego sektora publicznego.

W okreslonej sytuacji finansowej i prawno-organizacyjnej sektora publicznego, na
zastosowanie jakiego modelu nas sta¢?

Jesli sta¢ nas na powazne wydatki z budzetu publicznego, mozemy rozwazaé
zastosowanie modeli wymagajacych aktywnej partycypacji agend rzadowych i samorzado-
wych. Jezeli natomiast nasze $rodki finansowe s3 ograniczone, jedynie te modele, ktére nie

wymagaja znaczacych wydatkéw budzetowych, moga by¢ brane pod uwagg.

W celu znalezienia odpowiedzi na powyzsze pytania, nalezy réwniez zastanowié
si¢ nad nastepujacymi kwestiami:
—  Czy dysponujemy odpowiednim aparatem administracyjnym i profesjonalng wiedza,
umozliwiajaca pomyslna realizacje danego zadania?

— Czy dana agenda posiada kompetencje prawne, umozliwiajace realizacj¢ zadania?
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—  Czy agenda ta posiada odpowiednie zasoby finansowe i pozafinansowe, umozliwiajace
aktywny udzial w realizacji danego projektu?
—  Czy dysponujemy odpowiednim poparciem politycznym i spolecznym, umozliwiaja-

cym bezkonfliktowe dziatanie?

W ponizszych tabelach przedstawiono czynniki wplywajace na efektywnos¢

poszczegdlnych modeli oraz mozliwe skutki zastosowania kazdego z nich do realizagji

poszczegblnych zadan.

Tabela 14. Efektywnos$¢ modelu ,,bezposrednie finansowanie”

Nazwa modelu

»bezposrednie finansowanie”

Czynniki, ktérych
obecno$¢ jest konieczna
dla efektywnosci danego

modelu

— mozliwo$¢ uzyskania wysokich sum pieniedzy z budzetu wladz
lokalnych lub ponadlokalnych

— wysoki poziom kompetencji w zarzadzaniu projektami
inwestycyjnymi w sektorze publicznym

— podstawy prawne, umozliwiajace agendom publicznym przejmowanie
roli dewelopera

Czynniki, ktérych obecnos¢
moze obnizy¢ skutecznosé
zastosowania danego modelu

— brak pieniedzy w budzecie publicznym

— zka alokacja osiggalnych $rodkéw finansowych, ich nadmierne
rozproszenie

— konflikty pomiedzy réznymi agendami sektora publicznego

— brak dlugoterminowej wizji rozwoju

— brak do$wiadczenia w zarzadzaniu projektami inwestycyjnymi
w sektorze publicznym

Najbardziej prawdopodobne
rezultaty zastosowania
danego modelu

— relatywnie szybkie ukoriczenie kluczowych elementéw danego
przedsiewzigcia, w szczegélnosci inwestycji infrastrukturalnych
— stworzenie odpowiednich ram dla dalszych inwestycji, zaréwno

prywatnych, jak i publicznych

Tabela 15. Efektywnos¢ modelu ,,przedsigwziecia publiczno-prywatne”

Nazwa modelu

»przedsiewziecia publiczno-prywatne”

Czynniki, ktérych
obecno$¢ jest konieczna dla
efektywnosci danego modelu

— posiadanie przez sektor publiczny mozliwosci zapewnienia
okreslonych komponentéw danego projekeu

— wysoki poziom kompetencji w zarzadzaniu projektami
inwestycyjnymi w sektorze publicznym

— system prawny, pozwalajacy agendom publicznym na tworzenie
spolek z prywatnymi inwestorami

— odpowiednia sytuacja na rynku nieruchomosci
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Czynniki, ktérych obecnogé
moze obnizy¢ skutecznosé
zastosowania danego modelu

brak mozliwosci zapewnienia przez sektor publiczny finansowych

i pozafinansowych komponentéw projektu

brak do$wiadczenia w zarzadzaniu projektami inwestycyjnymi

w sektorze publicznym

procedury biurokratyczne zniechgcajace potencjalnych inwestoréw;
napigcia polityczne i spoteczne

niekorzystne trendy na rynku nieruchomosci

Najbardziej prawdopodobne
rezultaty zastosowania
danego modelu

relatywnie szybkie ukoriczenie calego projektu
mozliwo$¢ realizacji jedynie pojedynczych inwestycji
brak ulatwieni dla kolejnych potencjalnych inwestoréw

Tabela 16. Efektywnos¢ modelu ,,strefy specjalnych regulacji”

Nazwa modelu

»strefy specjalnych regulacji”

Czynniki, ktérych
obecnos¢ jest konieczna
dla efektywnosci danego

modelu

uwarunkowania prawne umozliwiajace nadanie okreslonym terenom
specjalnego statusu (w szczegdlnosci podatkowego

oraz planistycznego)

mozliwo$¢ uzyskania pewnych funduszy na niezbedne inwestycje
infrastrukturalne

Czynniki, ktérych obecnogé
moze obnizy¢ skutecznosé
zastosowania danego modelu

niekorzystne trendy na rynku nieruchomosci
konkurencja innych mozliwych lokalizacji danej inwestycji

Najbardziej prawdopodobne
rezultaty zastosowania danego
modelu

zrealizowanie projektu w dluzszym okresie
stworzenie podstawowych elementdéw projektu, co przyciaga
dalszych inwestoréw prywatnych

Tabela 17. Efektywno$¢ modelu ,,programy pomocy technicznej i profesjonalnej”

Nazwa modelu

»programy pomocy technicznej i profesjonalnej”

Czynniki, ktérych
obecnos¢ jest konieczna
dla efektywnosci danego

modelu

odpowiedni stopiert kompetencji technicznej i prawno-organizacyjnej
przedstawicieli agend publicznych

$wiadoma grupa inwestoréw, gotowa do realizacji uzupelniajacych sie
wzajemnie przedsigwzigé

mozliwo$¢ zapewnienia finansowania ustug specjalistycznych
konsultantéw z budzetu publicznego

Czynniki, ktdrych obecnogé
moze obnizy¢ skutecznosé
zastosowania danego modelu

brak odpowiedniej ilosci $rodkéw finansowych wéréd potencjalnych
inwestoréw

brak odpowiedniej wiedzy fachowej w sektorze publicznym

tendencje do przerzucania wszystkich kosztéw realizacji projektu
(takze spotecznych i politycznych) na sektor prywatny

brak checi wspélpracy pomiedzy poszczegdlnymi podmiotami procesu

Najbardziej prawdopodobne
rezultaty zastosowania
danego modelu

realizacja projektu w stosunkowo dlugim czasie

brak stosownych ram dla wigkszych inwestoréw

brak wickszej poprawy w zakresie systeméw infrastruktury technicznej
konieczno$¢ mobilizacji wielu podmiotéw do aktywnej wspotpracy
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2.3. Analiza mozliwosci wykorzystania poszczegélnych
instrumentow sterowania rozwojem przestrzennym
w warunkach polskich. Rekomendacje

Omoéwione w poprzednim rozdziale grupy poszczegélnych instrumentéw stero-
wania rozwojem przestrzennym maja charakter uniwersalny — tzn. mogg by¢ zastosowane
w zaleznosci od panujacego systemu prawnego. Tym samym niezbedna jest interpretacja
tych zapiséw w odniesieniu do polskiego systemu prawnego.

W ponizszej tabeli przedstawiono szczegblows analiz¢ mozliwosci wykorzystania
poszczegdlnych grup instrumentéw w nawiazaniu do zapiséw polskiego systemu prawnego.
Tam, gdzie to mozliwe, podano polskie odpowiedniki prawne, a w wypadku ich braku —

okreslono mozliwos¢ ich stosowania z przywotaniem odpowiednich ustaw i przepiséw.
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Budowa kompleksowego systemu zarzadzania rozwojem przestrzennym metro-
polii jest jeszcze w duzej mierze wyzwaniem na przysztos¢. Mimo to zreby tego systemu
juz istnieja, a planisci, projektanci planéw i wladze miejskie oraz regionalne dysponuja
coraz lepsza wiedza na temat wagi zagadnienia. Aby jednak system ten stal si¢ komplek-
sowo funkcjonujacy caloscia, konieczne jest dokonanie wielu przewartosciowari, w tym —
w odniesieniu do aktéw prawnych czy sposobéw myslenia wladz miejskich i regionalnych.
Wydaje sig, iz wlasnie ten ostatni warunek moze mie¢ tu decydujace znaczenie, a jedno-

cze$nie szalenie trudno bedzie go spetnic.
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3. Spoleczne i polityczne aspekty ksztaltowania
instrumentéw zintegrowanego zarzadzania
obszarami metropolitalnymi i ich relacje
z zarzadzaniem na innych poziomach

Zarzadzanie obszarem metropolitalnym trzeba rozpatrywaé w kontekscie polityki.
Zaréwno tej prowadzonej w ramach systemu instytucji paristwowych i samorzadowych,
jak i tej dziejacej si¢ na ich styku z zyciem spotecznym.

Polityke definiujemy jako sfer¢ walki o zdobycie i utrzymanie wladzy, ktérej celem
moze by¢ (ale nie musi) realizacja swoich wizji $wiata przez rywalizujace podmioty. Wedle
stereotypu polityka dzieje si¢ w $wiecie instytucji podporzadkowanych zawodowym ,,poli-
tykom”, kt6rzy uczestnicza w walkach wyborczych, w ramach systemu demokracji przed-
stawicielskiej. Jednak takie postrzeganie polityki nie wyczerpuje jej bogactwa. W grze poli-
tycznej biora udzial takze inni aktorzy, ktérzy prébuja (z coraz lepszym skutkiem) wywie-
ra¢ wplyw na zycie publiczne, cho¢ dzialaja poza wspomnianym $wiatem instytugji i prze-
waznie nie startujg w wyborach. Ci aktorzy to m.in. organizacje pozarzadowe, eksperci
zajmujacy si¢ réznymi dziedzinami zycia publicznego, ale tez zwykli obywatele, ktérzy
korzystaja z narzedzi takich jak procedury partycypacyjne, nowe technologie komunika-
cyjne, zwlaszcza Internet.

Swiat ,polityki zinstytucjonalizowanej” wchodzi w przeréine relacje z owymi
»pozainstytucjonalnymi” aktorami. Przyklady takich kontaktéw oméwimy dale;j.

Analizujac dzialania podmiotéw bioracych udziat w grze politycznej, trzeba postu-
giwaé si¢ kategoria interesu. Na podstawie przyjetej przez nas powyzej definicji polityki
uznajemy, ze podstawowym interesem kazdego z aktoréw (zaréwno tych instytucjonal-
nych, jak i tych pozainstytucjonalnych) jest zdobycie i utrzymanie wladzy badz przynajm-
niej wplywu na nia.

Z niekt6rymi podmiotami pozainstytucjonalnymi grupa rzadzaca na danym tere-
nie buduje sie¢ powiazan, ktére mozna nazwad ,klientelistycznymi”. Réwnolegle opozy-
cja polityczna odnajduje wspélny interes z tymi podmiotami, ktére sa poza owa klien-
telistyczng siecig i z réznych powoddéw kontestuja obéz wladzy. W efekcie moga wykry-
stalizowa¢ si¢ dwa obozy — insiderzy i outsiderzy. Ci pierwsi sa zainteresowani przede

wszystkim utrzymaniem wladzy, ci drudzy — jej zdobyciem. Rywalizacja mi¢dzy nimi
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moze przenie$¢ si¢ na teren postulatéw o charakterze ustrojowym, a nawet kulturowym.
Insiderzy beda raczej zainteresowani konsolidacja i centralizacja wladzy oraz takim typem
komunikacji z obywatelami, w ktérym dominuja jednostronne komunikaty (monolog).
Outsiderzy moga by¢ przychylni koncepcjom ,rozmywania” ustroju, decentralizacji oraz
instytucjonalizacji permanentnego dialogu (a w zasadzie sporu) jako metody artykulacji
intereséw grup niezwiazanych z obozem wladzy.

Nalezy przy tym odrézni¢ chwilowy, taktyczny interes grupy od systemowego
interesu jakiej$ instytucji. Jedna i ta sama grupa — co zrozumiate — moze by¢ dzi$ zain-
teresowana decentralizacja (bo jest w opozycji), jutro bedzie forsowaé centralizacje (bo
zdobyta whadzg i chce ja utrzymaé). Catkiem odr¢bnym zagadnieniem jest to, czy miasta,
a w szczeg6lnosci takie twory jak obszary metropolitalne (jesli to one sa terenem walki)
powinny by¢ zarzadzane w sposob scentralizowany czy zdecentralizowany. Zapewne zbli-
zymy si¢ do odpowiedzi na to pytanie, gdy — w duchu koncepcji politycznosci Carla
Schmitta (Schmitt, 2000) — zalozymy, ze zawsze sq jacys insiderzy i outsiderzy, a konflike
miedzy nimi ma charakter permanentny. Nie da si¢ go zlikwidowa¢. Skoro tak, to by¢
moze w interesie miasta jako caloci jest uruchamianie procedur, ktére pozwola skanali-
zowaé konflike i wykorzysta¢ jego energic dla dobra calosci. Latwo zauwazy¢, ze ta kon-
statacja sprzyja dialogowi lokalnej wladzy z obywatelami, a wigc np. procedurom party-
cypacyjnym.

Podziat na insideréw i outsiderdéw jest prosty i przejrzysty tylko w obrebie jakiejs
zamknigtej calosci (np. miasta). Sytuacja komplikuje si¢, gdy weZzmiemy pod uwagg rela-
¢je pomiedzy réznymi instytucjami zycia publicznego. Miasto, region i pafdstwo moga
wspdtpracowaé, rywalizowaé albo wchodzi¢ miedzy soba w dorazne sojusze (np. padstwo
i region przeciwko miastu). Wplywa na to ciagla rywalizacja miedzy partiami politycz-
nymi. W efekcie rozmywa si¢ podziat na insideréw i outsideréw, poniewaz grupa outsider-
ska w danym miescie moze by¢ jednoczesnie grupa rzadzaca na szczeblu regionu — w wielu
sprawach insiderzy s3 wtedy klientami outsideréw. Rywalizacja miedzy tymi obozami staje
si¢ wielowymiarowa.

Wprowadzenie na sceng kolejnego bytu, jakim jest obszar metropolitalny, tworzy
nowg przestrzed walki o wladzg. W biezacym interesie wszystkich uczestniczacych w niej
podmiotéw zawsze bedzie to samo: przejecie kontroli nad obszarem, by w ten sposéb
wzmocni¢ si¢ na innych polach (w miescie, regionie itp.). W systemowym interesie samego
obszaru jest ciagly rozwdj. Projektujac obszar, nalezy wigc szuka¢ metod instytucjonali-
zacji konfliktu i wykorzystania jego energii. Jednoczesnie wydaje si¢ prawdopodobne, ze

samo tworzenie zinstytucjonalizowanego obszaru nie powinno by¢ problemem dla rywa-
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lizujacych podmiotéw politycznych, poniewaz daje im ono kolejne potencjalne narzedzie
wplywu. Z punktu widzenia duzego miasta obszar moze by¢ instrumentem przejecia kon-
troli nad zasobami sasiednich gmin i powiatéw oraz ostabienia pozycji regionu. Z punktu
widzenia regionu obszar moze by¢ instrumentem oslabienia hegemonii duzego miasta.

Skoro wigc samo istnienie zinstytucjonalizowanego obszaru nie bedzie wywoly-
waé wickszych sprzeciwéw, kluczowa kwestia bedzie jego konstrukcja ustrojowa i finan-
sowa. Czyli odpowiedZ na pytania: Kto wylania wladze obszaru? W jakim trybie? Kto daje
pieniadze na jego dzialalnos¢? Skad je bierze? Jakie sa procedury podejmowania decyzji
dotyczacych obszaru? Wezesniej zostaly pokrétce oméwione mozliwosci organizacji takiej
struktury na przykladzie francuskiej communauté urbaine.

Nasze dalsze rozwazania sg poswiccone wspélczesnym instrumentom dialogu mie-
dzy insiderami a outsiderami. Kolejno omawiamy: przyklady procedur partycypacyjnych,
mozliwosci wykorzystania nowych technologii komunikacyjnych do zarzadzania (tzw. Gov
2.0), tendencje decentralizacyjne w polskich miastach. Tego typu trendy sa w doraznym
interesie outsideréw, bo zmuszaja establishmenty polityczne do dzielenia si¢ wladza. Jak
juz jednak wspomnieliémy, funkcjonowanie takich instrumentéw wydaje si¢ korzystne
z punktu widzenia calosci systemu, poniewaz daje ono szans¢ na kanalizowanie perma-
nentnego konfliktu politycznego i przeksztalcanie jego energii w dziatania prorozwojowe.

Partycypacja, Gov 2.0, decentralizacja miast to nowe zjawiska w zyciu publicz-
nym. Przewaznie istnieja w formie zalazkowej, czasem wrecz eksperymentalnej, niekiedy sa
dopiero postulatami i zaleceniami formulowanymi przez rézne podmioty. Nie wiemy, jaka
bedzie dalsza ewolugcja tych fenomendéw. Zaktadamy jednak, ze z czasem mogg one stac si¢
trwalym elementem instrumentarium zarzadzania miastami, obszarami metropolitalnymi,
regionami, a nawet pafstwami.

Przeanalizowano kilka rodzajéw grup outsiderskich, ktére sa coraz bardziej
aktywne w zyciu publicznym i domagaja si¢ zmian w miastach. Efektem sa rézne formy
relacji takich grup z lokalnymi obozami rzadzacymi (od otwartego konfliktu do wspét-

pracy w ramach réznych zinstytucjonalizowanych gremiéw).

A. Pokolenie Skyscrapercity

W ciagu ostatnich kilku lat w duzych polskich miastach zaczely pojawiaé si¢ sto-
warzyszenia, keérych zalozyciele — czgsto ludzie mlodzi — poznali si¢ na Forum Polskich

Wiezowcédw (Skyscrapercity.com). Do takiego rodowodu odwoluja si¢ m.in. Krakowskie
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Stowarzyszenie Przestrzed-Ludzie-Miasto, Towarzystwo Upigkszania Miasta Wroclawia,
Forum Rozwoju Olsztyna oraz Stowarzyszenie Estetycznego i Nowoczesnego Szczecina.
Z kolei warszawski SISKOM (Stowarzyszenie Integracji Stolecznej Komunikacji) wywodzi
si¢ z internetowego forum portalu Gazeta.pl.

Tego typu organizacje przewaznie deklaruja, ze ich celem jest zréwnowazony roz-
woj miast. Sg sceptyczne wobec komercjalizacji przestrzeni publicznej, staja w obronie par-
kéw i zabytkéw, opowiadaja si¢ za rozwojem transportu publicznego, interesujg si¢ rewi-
talizacja zaniedbanych dzielnic — czasem formuluja whasne projekty takich dziata. Popie-
raja instytucjonalizacje¢ dialogu spotecznego, czyli wprowadzanie takich instrumentéw jak
partycypacja czy obowigzkowe konsultacje. Formuluja oficjalne opinie — np. do miejsco-
wych planéw zagospodarowania przestrzennego. Charakterystycznym sposobem dziatania
tych grup jest silna obecno$¢ w przestrzeni publicznej. Dziatacze tego typu stowarzyszeni
biora udzial w debatach o rozwoju swoich miast, chetnie wystepuja w mediach, organi-
zujg demonstracje. Prowadza prezne, naladowane trescig strony internetowe. Sa aktywni
na forach internetowych (na czele ze swoim ,,macierzystym” Skyscrapercity) i w serwisach
spolecznosciowych — zwhaszcza w Facebooku.

Wzorcowym przykladem takiej strony jest serwis prowadzony przez SISKOM
(http://siskom.waw.pl/aktualnosci.htm. 26.02.2011). To obecnie czolowe Zrédto wiado-
moéci o istniejacych i planowanych trasach komunikacyjnych w Warszawie i okolicach.
Znajdziemy tam i szczegétowe mapy, i dokladne informacje o poszczegélnych polacze-
niach. SISKOM istnieje od marca 2006 r. (wczesniej — jak sam pisze — przez dwa lata
dzialal nieformalnie) i ,skupia entuzjastow budowy nowoczesnych tras komunikacyj-
nych w Warszawie i w calej Polsce” (http://siskom.waw.pl/aktualnosci.htm. 26.02.2011)
— zaréwno ulic, jak i toréw i $ciezek rowerowych. Uczestniczy w dwéch komisjach dialogu
spolecznego prowadzonych przez wladze Warszawy (o ktdrych piszemy w dalszej czesci
analizy), sktfada wnioski i uwagi do miejscowych planéw zagospodarowania przestrzen-
nego, bierze udzial w rozprawach administracyjnych i spotkaniach konsultacyjnych.

Towarzystwo Upickszania Miasta Wroclawia réwniez istnieje od 2006 r. Jego
przedstawiciele zasiadaja w Komisji Nazewnictwa Ulic (dziata przy Towarzystwie Milo$ni-
kéw Wroclawia, ale jest de facto jednym z gléwnych organéw decydujacych o nazwach
ulic w tym miescie), brali udzial w pracach nad nowelizacja Ustawy o ochronie zabytkéw
i opiece nad zabytkami. Opracowali i opublikowali wlasne projekty zagospodarowania
okolicy nieczynnego Dworca Swiebodzkiego oraz estetycznej rewitalizacji placu Nowy

Targ w centrum Wroclawia.
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Forum Rozwoju Olsztyna istnieje od maja 2010 r. Opowiada si¢ m.in. za przy-
wréceniem komunikacji tramwajowej w miescie, lansuje projekty rewitalizacji niekt6érych
czgéci Olsztyna. Z kolei krakowskie Stowarzyszenie Przestrzei-Ludzie-Miasto istnieje od
2009 r. Chce Szybkiej Kolei Aglomeracyjnej i uporzadkowania systemu parkowania samo-
chodéw w miescie.

W 2009 r. przedstawiciele niektérych tego typu grup powolali ogélnopolski Ruch
Spoteczny ,Wspdlna Przestrzeri”. We wspdlnej deklaracji wartosci opowiedzieli si¢ m.in.
za traktowaniem przestrzeni jako trudno odnawialnego bogactwa naturalnego i jako areny

dialogu (Wspélna Przestrzeni, 2010).

B. Ruchy protestu

Dziatalno$¢ grup z ,,pokolenia Skyscrapercity” mozna okresli¢ jako ,,trudny dialog
z wladzami lokalnymi” — czasem ma on forme otwartego sporu, a czasem spokojnych kon-
sultacji. Sg jednak i takie ruchy, ktdre otwarcie kontestujg dziatania wladz.

Najbardziej znane pod tym wzgledem sa organizacje ekologiczne, ktére blokuja
niektére inwestycje w imi¢ ochrony przyrody. Ich dzialalnos¢ wplywa na rozwéj miast.
Do$¢ przypomnie¢ zakoniczona sukcesem ekologéw akcje w obronie Doliny Rospudy,
ktéra wszak byla protestem przeciwko lansowanemu przez wladze lokalne przebiegowi
obwodnicy Augustowa. Prowadzona jesienia 2010 r. akcja polskiego Greenpeace na rzecz
nowelizacji Ustawy o ochronie przyrody tez miala zwiazek z rozwojem miast, poniewaz
ekolodzy chcieli w ten sposéb odebra¢ samorzadom lokalnym prawo weta w procedurze
podejmowania decyzji o tworzeniu badz poszerzaniu parkéw narodowych.

Przykladem wielkomiejskiego ruchu protestu jest Wroclawska Inicjatywa Rowe-
rowa. Otwarcie kontestuje polityke rowerowa wladz miasta, publikuje o$wiadczenia i listy
otwarte na swojej stronie internetowej, organizuje debaty, a nawet demonstracje — jedna
z nich byla w samym Ratuszu, przed gabinetem prezydenta miasta. Za sprawa swojego
radykalizmu grupa ta jest chetnie pokazywana przez media.

Oddolnym ruchem opozycyjnym wobec wladz lokalnych jest istniejace od maja
2008 r. Stowarzyszenie My-Poznaniacy. Jego agenda przypomina postulaty grup z ,,pokole-
nia Skyscrapercity”. Stowarzyszenie deklaruje, ze chce ,dziata¢ na rzecz wspdlpracy demo-
kracji instytucjonalnej” z ,,obywatelami-wyborcami”, rozwijaé ,,partycypacje¢ spoteczna shu-
zacq zrownowazonemu rozwojowi Poznania”, angazuje si¢ w obrong wartosciowych spo-

fecznie czy przyrodniczo miejsc przed urynkowieniem (Park Rataje, skfot Rozbrat itp.) itd.
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Te akeje s3 udane — np. w lutym 2010 r. poznanska rada miejska zaglosowala w obronie
Parku Rataje wbrew stanowisku prezydenta miasta, a w maju 2010 r. odrzucita prezydenc-
kie plany dotyczace dzielnicy Sotacz, tym samym ratujac Rozbrat. W przeciwieristwie do
»pokolenia Skyscrapercity” My-Poznaniacy zdecydowali si¢ na otwarta walke polityczna.
W wyborach samorzadowych 2010 r. wystawili wlasnego kandydata na prezydenta Pozna-
nia (notabene poparta go kandydatka PO z poprzednich wyboréw). Jedna z ich tez wybor-
czych byl postulat zmiany ustroju miasta — m.in. w strong wykorzystania demokracji bez-

posredniej i elementéw budzetu partycypacyjnego (Stowarzyszenie My-Poznaniacy, 2010).

C. Ruchy na rzecz zmian ustrojowych

Partycypacja, decentralizacja, konsultacje spofeczne — to postulaty czesto formu-
fowane przez opisane powyzej ruchy. W niektérych miastach pojawily si¢ juz inicjatywy
skoncentrowane wylacznie na propozycjach reform ustrojéw lokalnych.

I tak, np. pargnascie organizacji dziatajacych w Lodzi stworzyto w 2009 r. ruch
Lodzianie Decyduja. Opowiadajg si¢ za zmniejszeniem liczby podpiséw wymaganych, by
moc zozy¢ tzw. obywatelska inicjatywe uchwatodawcza — z 6 tys. do tysiaca. Na poczatku
2011 r. wraz z nowymi wladzami Lodzi podjely prace nad ulepszeniem lokalnego systemu
konsultacji spotecznych.

Podobny charakter ma dzialajaca od 2008 r. Sopocka Inicjatywa Rozwojowa.
Opowiada si¢ za prawem mieszkadicéw do inicjatywy uchwalodawczej, wprowadzeniem
konsultacji spotecznych i tzw. budzetem partycypacyjnym — czyli dopuszczeniem obywa-
teli do procedury decydowania o wydatkach miasta. Jeden z lideréw ruchu proponuje, by
w wyborach do rad miejskich obowiazywata tzw. ordynacja STV, dajaca wicksze szanse
kandydatom ,peryferyjnym” niz obowiazujaca obecnie ordynacja proporcjonalna, czy
popularne w czgsci mainstreamu politycznego okregi jednomandatowe (Gerwin, 2011).

Zwolennikéw decentralizacji miast mozna znalez¢ w radach osiedlowych i dzielni-
cowych, czyli organach pomocniczych samorzadu gminnego, funkcjonujacych m.in. w Kra-

kowie, Lodzi czy Wroclawiu, ktérych dziatania na rzecz decentralizacji oméwimy dalej.

D. Srodowiska eksperckie

Przedstawiciele organizacji zrzeszajacych urbanistow (Towarzystwo Urbanistéw

Polskich, izby urbanistyczne), architektéw (Stowarzyszenie Architektow Polskich) czy spe-
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cjalistéw od transportu (np. Stowarzyszenie Inzynieréw i Technikéw Komunikacji RP)
réwniez zabieraja glos w sprawach dotyczacych rozwoju miast. Korzystaja z formalnych
procedur konsultacyjnych (np. z udzialu w gminnych komisjach urbanistyczno-architek-
tonicznych), biora udzial w publicznych debatach, wystepuja w mediach, wspétpracuja ze
stowarzyszeniami ,,pokolenia Skyscrapercity” i ruchami protestu.

Usytuowanie ekspertéw na arenie wielkomiejskiego konfliktu politycznego nie
jest jednoznaczne. Przewaznie zwigzani zawodowo z wyzszymi uczelniami rzadko wiklaja
si¢ w bezposrednia rywalizacj¢ o wladze. Dbaja o niezaleznos¢ swoich organizacji zawodo-
wych. Jednoczesnie wspieraja swoimi opiniami innych aktoréw gry politycznej. W efekcie
taka ekspercka opinia moze sta¢ si¢ narzedziem walki politycznej, jako argument wspiera-
jacy ktéras z rywalizujacych wizji miasta.

Przykladem wspéldzialania ekspertéw z innymi, opisanymi wyzej grupami sg
debaty o Wroclawiu organizowane w 2010 r. przez Przewodniczacego Rady Miejskiej,
Towarzystwo Urbanistéw Polskich i Towarzystwo Upickszania Miasta Wroclawia. Pod-
czas kilku takich spotkan o rozwoju miasta dyskutowali naukowcy, przedstawiciele orga-
nizacji zawodowych, dzialacze stowarzyszenia z ,pokolenia Skyscrapercity”, radni miej-
scy i osiedlowi.

Analiza liczebnosci opisanych powyzej organizacji pokazuje ze sa one bardzo male.
Na przyktad warszawski SISKOM podaje, ze pod jego szyldem dziata 30 oséb. Sopocka
Inicjatywa Rozwojowa ,to grupa kilkunastu mieszkaricéw Sopotu”. W pierwszym zjezdzie
Ruchu Spotecznego ,, Wspélna Przestrzert” wziglo udzial szesnascie oséb. Jednak organizacje
te potrafig $wietnie wykorzystywa¢ wspélczesne kanaly komunikacji i mozliwosci, jakie daje
prawo. Formuluja liczne opinie na temat pomystéw oglaszanych przez wladze miast, ini-
cjuja duze projekty — i naglasniaja to. Dos¢ zobaczy¢, jak wiele relacji znajdziemy na stro-
nie SISKOM w rubryce ,SISKOM w mediach”. Notabene, jest tam m.in. kopia artykutu
»Gazety Wyborczej” z 2009 r., w ktérym czytamy, ze witryna SISKOM , bije rekordy popu-
larnosci” i ,,odwiedzito [ja] juz milion gosci” (Smietana, 2009).

Duze media sa czgsto przychylne takim organizacjom. W 2009 i 2010 r. przez
pras¢ przetoczyly si¢ teksty chwalace oddolne ruchy wielkomiejskie jako przejaw ,nowej
mieszczanisko$ci” (czyli stylu zycia, w ktérym miesci si¢ takze zaangazowanie w sprawy
obywatelskie). Méwil o tym Pawel Kubicki z Uniwersytetu Jagielloniskiego w obszernym
wywiadzie dla ,,Gazety Wyborcze]” we wrzesniu 2009 r. (,To pokolenie 30-, 40-latkéw,
dla ktérych styl zycia, kedry oferujg im wielkie miasta, staje si¢ podstawa do tworzenia
whasnej tozsamosci. Identyfikacja z Warszawa, Krakowem czy Wroclawiem jest dla nich

czesto silniejsza niz z panistwem czy narodem. Cenig takie wartosci, jak: otwarto$¢, wie-
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lokulturowo$¢, postawy proekologiczne itp. Czgsto angazuja si¢ w organizacje pozarza-
dowe dziatajace na rzecz ich miasta czy dzielnicy”; Kursa, 2009). W podobnym duchu
opisywata to zjawisko ,Polityka” w czerwcu 2010 r. (,Nawrdcone mieszczuchy cheg same
o swojej miejskiej rzeczywistosci decydowaé, same ja ksztaltowaé. Wigce taczg si¢ we wspol-
noty, zakladaja fora, portale, stowarzyszenia. Debatuja, uchwalaja, dziataja’; Utnik-Stru-
gala, 2010) oraz Marek Beylin w ,Gazecie Wyborczej” w marcu 2010 r. (,W calej Europie
nastgpuje co$, co dotad znaly tylko rewolucje i wielkie zawieruchy dziejowe: wladza, jaka
daje budowanie opinii, przesuwa si¢ od partii, rzadéw i parlamentéw do rozmaitych grup
obywateli. (...) Przezywamy rewolucj¢ uczestnictwa w sferze publicznej oraz rewolucyjna
zmiang sposobu ksztaltowania si¢ elit. Dzieje si¢ tak za sprawg dwéch proceséw o réwnie
nieodgadnionych konsekwencjach — radykalnej indywidualizacji spoleczenistw i technolo-
gicznego przewrotu w zbiorowej komunikacji”; Beylin, 2010).

Pod koniec 2010 r. ,Res Publica Nowa” poswiccita duza czgs¢ numeru nowym
ruchom wielkomiejskim. Blok o nazwie ,Prawo do miasta’ otwieral tekst autorstwa lide-
réw stowarzyszenia My-Poznaniacy (,,Res Publica Nowa”, 2010).

Niektére duze media wprost wspieraja nowe organizacje w ich walce. ,Gazeta
Wyborcza” w Poznaniu namawiata jednego z lideréw Stowarzyszenia My-Poznaniacy do
startu w wyborach na prezydenta miasta (Danielewski, Wybieralski, 2010), a w Kato-
wicach chwalila dzialaczy tamtejszego Stowarzyszenia Moje Miasto za decyzj¢ o udziale
w wyborach do rady miejskiej (Jedlecki, 2010). , Tygodnik Powszechny” wsparl akecje
Greenpeace na rzecz nowelizacji Ustawy o ochronie przyrody, dzialaniom tym sprzyjala
tez ,Gazeta Wyborcza”. Skoro §wiat mediéw wzmacnia pozycje takich organizacji, to nic
dziwnego, ze z ich dziataczami chetnie rozmawiaja zawodowi politycy — zaréwno rzadzacy
w danym miescie, jak i opozycyjni. Charakterystyczny jest znéw przyklad Poznania, gdzie
kandydata Stowarzyszenia My-Poznaniacy na prezydenta miasta poparla kandydatka PO
z wyboréw w 2006 r., ale jednoczesnie obdz urzedujacego prezydenta pozyskal jednego
z lideréw stowarzyszenia.

Jaka jest realna sita tych ruchéw? W listopadzie 2010 r. komitet My-Poznaniacy
uzyskal w wyborach do Rady Miejskiej Poznania 9,3 proc. gloséw (niemal 15 tys.), uste-
pujac tylko PO, PiS, SLD i komitetowi urzgdujacego prezydenta (warto doda¢, ze kandy-
dat My-Poznaniakéw na prezydenta zdobyl 7,1 proc. gloséw). Mimo to stowarzyszenie
nie uzyskalo ani jednego mandatu w radzie. ,Zatatwila ich ordynacja wyborcza i liczenie
gloséw metodq d’'Hondta” — komentowata w ,,Gazecie Wyborczej Poznat” Dorota Pion-
tek, politolog z miejscowego Uniwersytetu Adama Mickiewicza (Wybieralski, 2010). —

»(...) Szkoda, bo poznarska scena polityczna wciaz bedzie partyjnie zabetonowana, nowej
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formacji strasznie trudno wejs¢ do gry. Wynik wyborczy My-Poznaniakéw to ich duzy
sukces. Powinni wykorzysta¢ swoje notowania, uczestniczy¢ w codziennej debacie publicz-
nej o miescie, wysnuwaé konstruktywne propozycje dla Poznania, wiccej pokazywal si¢
w mediach. I startowa¢ w kolejnych wyborach, cho¢by przysztorocznych do rad osiedli”.

Ta opinia $wiadczy¢ moze o tym, ze cho¢ My Poznaniacy przegrali walke o insty-
tucje, to jednoczes$nie wygrali walke o obecno$¢ w mainstreamowej debacie publiczne;j
—w mediach i w $wiadomosci os6b analizujacych zycie polityczne. Jedli utrzymajg t¢ pozy-
cje, majg szanse staé si¢ powaznym partnerem dla najwickszych miejscowych ugrupowan
politycznych.

Takim organizacjom jak My Poznaniacy sprzyjaja stabe strony obecnego ustroju
samorzadéw gminnych. Jesli o wszystkim decyduje prezydent, ktérego bardzo trudno
odwola¢, za$ rada miejska nie ma nic do powiedzenia albo staje si¢ areng bojéw miedzy
najwickszymi partiami politycznymi, to merytoryczna dyskusja o kierunkach rozwoju
miasta przenosi si¢ poza instytucje samorzadowe, czyli do $wiata outsideréw.

Na marginesie warto zauwazy¢, ze opisane organizacje wpisuja si¢ — Swiadomie
lub nie — w nurt alterglobalizmu, kwestionujacy pogon za zyskiem jako gléwna zasadg
zycia publicznego. Ich postulaty sa wyjatkowo zbiezne z koncepcjami lansowanymi m.in.
przez Zielonych. Ten czynnik moze na dluzsza met¢ wzmacnia¢ te ruchy, zachecajac je do
wejscia w jaka$ globalng sie¢ protestu przeciwko komercjalizacji duzych miast. Z drugiej
strony, moga one tym samym na trwale ulokowa¢ si¢ poza politycznym mainstreamem
(chyba ze ich dalsza ewolucja bedzie przebiegala tak jak dzieje niemieckich Zielonych).

Jak wczesniej wspomniano, mozna zdefiniowa¢ trzy rodzaje nowych narzedzi,
ktére pozwalaja na wciaganie obywateli (i grup outsiderskich) do procedur zarzadzania
miastem. Te nowe rodzaje narzedzi to partycypacja, Gov 2.0 i decentralizacja. Wskazu-
jemy prawne mozliwosci ich wykorzystania, przyklady zastosowan z Polski i z zagranicy
oraz postulaty $rodowisk zainteresowanych implementacja takich instrumentéw. Cecha
wspdlng opisywanych propozycji i wdrozen jest ich potencjat jako metod kanalizacji kon-
flikeéw politycznych w miastach i wykorzystania ich energii dla polityki prorozwojowe;.
Oczywicie, samo wykorzystanie danego instrumentu nie oznacza jeszcze, ze jakis konflike
zostal roztadowany. Dopiero odpowiednie wykorzystanie opisanych narzedzi przy dobrej
woli stron konfliktu daje szans¢ na artykulacje racji przez wszystkich aktoréw gry politycz-
nej i podjecie préby znalezienia rozwiazan satysfakcjonujacych wigkszos¢ z nich. W tym
sensie partycypacja, Gov 2.0 i decentralizacja sa w interesie zaréwno insideréw, jak i out-

sideréw. Acz narzedzia te wymagaja od insideréw podzielenia si¢ wladza, a od outsideréw

94



*

Dolnoslaska Agencia Wpélpracy Gospodarcze]

DOLNY jMG UNIA EUROPEJSKA ot
E APITALLUDZKI SUASK e | 1

— gotowosci do zawierania kompromiséw. Po oméwieniu przykladéw partycypacji, Gov
2.0 i decentralizacji wskazemy ich stabe strony.

Warto podkresli¢, ze wladze miast majg swobodg w stosowaniu opisanych narze-
dzi. Ustawa o samorzadzie gminnym pozwala tworzy¢ jednostki pomocnicze, np. osiedla,
albo dzielnice (art. 5), wyznacza¢ im zadania (art. 35, pkt. 1) oraz prowadzi¢ konsultacje
spoleczne w dowolnej sprawie (art. 5a, pkt. 1), na takich zasadach, jakie uzna za stosowne

rada miejska (art. 5a, pkt. 2).

3.1. Narzedzia dialogu insideréw z outsiderami: partycypacja

Terminem ,partycypacja’ okreslamy rézne formy zaangazowania zwyklych oby-
wateli w biezace podejmowanie decyzji dotyczacych spraw publicznych. Takie wspotdecy-
dowanie to inna forma dzialania niz glosowanie w wyborach czy referendach.

Partycypacja $cisle wiaze si¢ z bardziej ogdlnym pojeciem demokracji uczestnicza-
cej. To ustréj, w ktérym obywatele maja staly, bezposredni wplyw na decyzje podejmo-
wane przez administracje publiczna. ,Demokracja uczestniczaca realizuje si¢ przez samo-
rzad rozumiany jako samodzielne sprawowanie zarzadu nad sprawami lokalnymi przez
samych mieszkaricéw. (...) Jesli w demokracji przedstawicielskiej cele i zasady polityki oraz
wigkszo$¢ projektow reform powstaja w zaciszu gabinetéw, to w demokracji uczestnicza-
cej inicjatywa znajduje si¢ w rekach spotecznosci lokalne;j. (...) Szkielet zasad ustrojowych
tworza w tym wypadku zgromadzenia obywatelskie, a rola cial przedstawicielskich ograni-
cza si¢ do funkgji pomocniczych i koordynujacych”. (Gérski, 2007, str. 53).

Tak zdefiniowana demokracja uczestniczaca jest oczywiscie postulatem ustrojo-
wym, a nie opisem konkretnej rzeczywistosci. Niemniej, elementy tego nowego modelu
sa testowane w wielu miejscach na $wiecie przez samorzady lokalne. Klasycznym przy-
kltadem jest tzw. budzet partycypacyjny w brazylijskim miescie Porto Alegre, gdzie od
1990 r. mieszkaricy co roku wspétdecydujg o wydatkach z kasy miejskiej, korzystajac
przy tym ze skomplikowanej procedury zebran i konsultacji (szczegétowo opisuje ja
Goérski, 2007, str. 64—103).

Piotr Uzigblo proponuje inna, bardziej rozbudowana terminologi¢ (Uzigblo,
2009). To, co Rafal Gérski nazywa ,,demokracjg uczestniczaca’, Uzigblo woli okresla¢ mia-
nem ,demokracji bezposredniej”. Jednoczesnie oddziela od niej ,,demokracj¢ semibezpo-

$rednia”, a wigc takie formy zaangazowania obywateli we wspélzarzadzanie sfera publiczna,

95



*

Dolnoslaska Agencia Wapélpracy Gospodarcze]

DOLNY jMG UNIA EUROPEJSKA ot
E e SLASK onpusy RIS L

ktére mozna okresli¢ mianem doradczych. To rozréznienie — jak zobaczymy dalej — spraw-
dza si¢ w praktyce. (Uzigblo, 2009, str. 13-19).

Obaj autorzy opisuja zjawiska z réznych szczebli zarzadzania. Uzigblo pisze przede
wszystkim o rozwiazaniach ustrojowych na poziomie pafdstwowym, szczegdlng uwage
przywiazujac do instytucji referendum. Gérski wyraznie woli poziom lokalny, samorza-
dowy. Z drugiej strony, Uzigblo wskazuje na istnienie rozmaitych ,instytucji bezposredniej
partycypacji obywatelskiej czy tez demokracji partycypacyjnej”, ktdre sa wspélne zaréwno
dla modelu ,demokracji bezposredniej”, jak i ,demokracji semibezposredniej”: ,,Pojecie
takiej partycypacji nie oznacza bowiem tego samego co demokracja bezposrednia. Nie sa
to wylacznie rzady sprawowane przez lud, a jedynie $rodki, kedrymi 6w lud moze wplywad
wiadczo badz niewladczo na ostateczne rozstrzygniecia z zakresu wladztwa publicznego”
(Uzieblo, 2009, str. 19).

Dla potrzeb tej analizy bedziemy stosowaé ogélny termin ,demokracja uczestni-
czaca’, pozostajac w obrebie blizszych Rafatowi Gérskiemu rozwazan o miastach. Przede
wszystkim jednak bedziemy pisa¢ o (wyrdznionych przez Uzigble) pojedynczych insty-
tucjach partycypacji obywatelskiej. Nasze rozwazania dotyczg dziedzin zycia administro-
wanych przez lokalne wladze samorzadowe, dlatego nie wspominamy np. o zwiazkach
zawodowych.

Do wdrazania procedur partycypacyjnych zachecajg liczne dokumenty migdzyna-
rodowe. Ma ona by¢ sposobem na poglebienie i ozywienie demokracji. W 1996 r. przed-
stawiciele 171 panstw uczestniczacych w konferencji ONZ na temat miast w Stambule
(Habitat II) przyjeli tzw. Agende Habitat. Jej celem jest poprawa jakosci zycia w miastach
poprzez zasade zréwnowazonego rozwoju. W dokumencie znajdziemy m.in. rekomen-
dacj¢, by da¢ obywatelom mozliwo$¢ korzystania z ,otwartych i efektywnych procedur
partycypacyjnych”. Zdaniem autoréw Agendy Habitat, rzady krajowe powinny zachecad
zwyklych ludzi do uczestnictwa w procesie podejmowania decyzji dotyczacych ich miast
i osiedli. (Agenda Habitat, 1996).

Unijna strategia zréwnowazonego rozwoju z 2001 r. do$¢ ogélnikowo wzywa, by
da¢ obywatelom poczucie, ze ich dzialania zmieniajg rzeczywisto$¢ (A Sustainable Europe
for a Better World..., 2001, str. 8). Nowa wersja strategii z 20006 r. juz wprost zaleca ,,par-
tycypacje¢ obywateli w procesie podejmowania decyzji” (Review of the EU Sustainable
Development Strategy..., 2006, str. 5).

Podobne sformutowanie o potrzebie ,partycypacji obywateli w procesie podejmo-
wania decyzji” znajdziemy w Nowej Karcie Ateniskiej, przyjetej w 1998 r. przez Europejska
Rade Urbanistéw (New Charter of Athens 1998, str. 8). W nowszej wersji tego doku-
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mentu (z 2003 r.) czytamy, ze ,uzytkownikami przyszlych miast Europy beda nie tylko
ich mieszkaricy, ale réwniez dojezdzajacy regularnie lub okresowo do pracy lub w innych
celach”. To za$ oznacza, ze ,obecne systemy zarzadzania w miescie, uzaleznione gléwnie
od wyboréw dokonywanych przez stalych mieszkaricéw, nie beda jednak do tego zdolne,
zwlaszcza w sprawach dotyczacych rozwoju miast. W miescie spéjnym [tak Nowa Karta
Ateniska okresla modelowe miasto przysztosci — red.] powinny powstaé nowe systemy
reprezentacji i partycypacji, wykorzystujace w pelni tatwiejszy dostep do informacji i wigk-
sze zaangazowanie sieci aktywnych obywateli, zapewniajac glos w sprawach przysztosci ich
srodowiska miejskiego nie tylko stalym mieszkaficom, ale i czasowym uzytkownikom mia-
sta”. (Nowa Karta Ateriska, 2003)

Z pewnoscia partycypacja jako postulat miataby znacznie wigksza sile, gdyby
trafifa do Traktatu Lizboniskiego. Jednak autorzy tego najwazniejszego aktu regulujacego
funkcjonowanie Unii Europejskiej wyraznie wskazali, ze podstawg jej funkcjonowania
jest demokracja przedstawicielska (Art. 8a.1.). Mimo to znajdziemy zachety do wdraza-
nia procedur partycypacyjnych. Traktat przewiduje bowiem, ze ,za pomoca odpowiednich
srodkéw instytucje umozliwiaja obywatelom i stowarzyszeniom przedstawicielskim wypo-
wiadanie si¢ i publiczng wymiang pogladéw we wszystkich dziedzinach dziatania Unii”
(Art. 8b.1.) oraz ,utrzymuja otwarty, przejrzysty i regularny dialog ze stowarzyszeniami
przedstawicielskimi i spofeczeristwem obywatelskim” (Art. 8b.2.). Dokument zapewnia tez
prawo do inicjatywy ustawodawczej obywatelom UE, w liczbie nie mniejszej niz milion
(Art. 8b.4.). (Traktat z Lizbony, 2007)

Partycypacja wpisuje sic w zainicjowany przez Bank Swiatowy i ONZ trend
zwany good governance (dobre rzadzenie), zalecajacy reformowanie administracji publicz-
nej, by byla bardziej efektywna, otwarta na obywateli i wolna od korupcji. Do dzialan
w tym zakresie zacheca Unia Europejska. W 2001 r. Komisja Europejska wydata Bialg
Ksiege o dobrym rzadzeniu w Unii Europejskiej (European governance, 2001). Wska-
zuje ona partycypacje jako jedna z pigciu podstawowych zasad dobrego rzadzenia (obok
otwartosci, rozliczalnosci, efektywnosci i koherencji). W oparciu o Bialg Ksigge w 2002 r.
Komisja Europejska zaproponowala zestaw zasad dialogu miedzy instytucjami unijnymi
a partnerami spotecznymi. Zaleca w nim korzystanie z konsultacji spolecznych przy podej-
mowaniu decyzji dotyczacych calej UE. (Communication from the Commission..., 2002)

Zagadnienie good governance podjat polski rzad. W 2008 r. Ministerstwo Rozwoju
Regionalnego opublikowato dokument pt. ,,Koncepcja good governance — refleksje do dys-
kusji”. Nawiazuje on do wspomnianej Bialej ksiegi o dobrym rzadzeniu w UE. Proponuje

publiczng debat¢ na temat good governance w Polsce i wypracowanie strategii wdrazania
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zasad dobrego zarzadzania przez nasza administracje. Krytycznie ocenia stan partycypacji
w Polsce, wing za ten stan obarczajac stabe zaangazowanie obywateli w zycie spoleczne oraz
m.in. nadmierng biurokracjg. Dokument ten méwi, ze: ,,...paristwo nie tworzy realnych
procedur majacych na celu wlaczenie obywateli w podejmowanie decyzji, ani nie prowadzi
skutecznych dziatari na rzecz rozwoju spoleczeristwa obywatelskiego. W efekcie, niska par-
tycypacja spoteczna w procesach rzadzenia poteguje brak przejrzystoéci zycia publicznego”
(Koncepcja good governance, 2008). Jednakze konsultacje spoleczne nie s3 juz niczym nie-
zwyklym w polskich samorzadach. Raport kodcowy z ,Badania dotyczacego stworzenia
systemu wskaznikéw dla oceny realizacji zasady good governance w Polsce” opublikowany
przez Ecorys Polska w 2008 r. méwi ze ,,47,6 % przebadanych gmin ustalito procedure
regulujaca konsultacje spoleczne aktéw prawa lokalnego” (Badanie dotyczace stworzenia
systemu wskaznikéw..., 2008).

Rzad Donalda Tuska wsparl partycypacje takze w raporcie ,,Polska 2030, opraco-
wanym przez ekspertéw pracujacych pod kierunkiem Michata Boniego. W cz¢sci dotycza-
cej administracji publicznej czytamy: ,Polska administracja musi podja¢ wyzwanie zwigk-
szenia efektywnosci w duchu zasad nowego zarzadzania publicznego oraz stopniowego
wprowadzania partycypacji obywateli w kreowaniu ustug publicznych. Polska administra-
cja powinna przechodzi¢ od odgérnej skutecznosci hierarchicznej do oddolnej skuteczno-
$ci demokratycznej — skutecznosci, ktéra mierzy si¢ na podstawie rezultatu i w okreslonym
kontekscie. Dotyczy to w szczegdlnosci ustug na poziomie samorzadéw” (Polska 2030,
2009, str. 329). W raporcie tym ,otwarto$¢, przejrzysto$¢ i partycypacja’ sa okreslone
jako ,gtéwne zasady dziatania” w modelu ,responsywnego zarzadzania”. Raport zaleca tez
instytucjom rzadowym ,komunikacj¢ i dialog” z obywatelami. Jej elementem mialby by¢
»udzial interesariuszy na etapie stanowienia prawa przez ustawodawce (np. regulowany
lobbying, publiczne wystuchanie)” (Polska 2030, 2009, str. 330).

Zreszta juz w przyjetej w 20006 r. Strategii Rozwoju Kraju 2007-2015 czytamy,
ze polityka rozwojowa pafstwa powinna by¢ prowadzona ,w dialogu ze spoleczen-
stwem”. (Strategia Rozwoju Kraju 2007-2015, str. 25). Co to moze oznaczaé w prak-
tyce? ,Zapewnianie dobrej wspétpracy mieszkaicéw i whadz lokalnych wymaga skutecz-
nego rozwijania e-government, wdrazania przejrzystosci procedur decyzyjnych na szcze-
blu lokalnym, uczestnictwa obywateli w procesie decyzyjnym na szczeblu lokalnym (...).
Tworzone beda warunki do rozwoju mechanizméw whaczajacych obywateli do wspot-
decydowania o swojej wspélnocie, takich jak: konsultacje spoteczne, lokalne inicjatywy
uchwatodawcze, demokratyczna debata publiczna, referenda i inne” (Strategia Rozwoju
Kraju 2007-2015, str. 61).
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LPartycypacja spoleczna” ma by¢ jednym z tematéw Strategii Rozwoju Kapitalu Spolecz-
nego na lata 2011-2020, przygotowywanej przez Ministerstwo Kultury i Dziedzictwa
Narodowego (por. Strategia Rozwoju Kapitatu Spotecznego, 2010, slajdy nr 9 i 14).

Zachegta do rozwijania partycypacji sg Srodki na projekty z tej dziedziny. Taka
ofert¢ ma np. Fundacja Batorego, w ramach programu Demokracja w Dziataniu. ,,Chcemy
zacheci¢ organizacje pozarzadowe do podejmowania inicjatyw angazujacych obywateli
i wladze do wspétdecydowania o sprawach ich dotyczacych. Chcemy upowszechni¢ ist-
niejace w Polsce instrumenty demokracji partycypacyjnej (np. konsultacje spoleczne, refe-
renda, obywatelskie inicjatywy uchwalodawcze, posrednie ciata przedstawicielskie itp.),
a takze poméc w wypracowywaniu nowych metod, opartych na zagranicznych do$wiad-
czeniach (jak np. sondaz deliberatywny czy budzet partycypacyjny)” (Demokracja w dzia-
faniu, 2010). Przyklady projektow, ktére dostaly wsparcie z tego zrédla mozna znalezé
w serwisie Partycypacjaobywatelska.pl. Wsréd nich sa ,stworzenie spolecznej koncepcji
rewitalizacji miejskiego deptaka w Rybniku poprzez cykl spotkani z mieszkaricami i specja-
listami”, , przygotowanie spolecznej koncepcji zabudowania Parku Miejskiego w Toruniu”,
czy ,zaangazowanie mieszkancéw os. Kopernika w Legnicy, wladz miasta i spéldzielni
mieszkaniowej oraz organizacji pozarzadowych do wspélnego wypracowania spéjnej kon-
cepdji rewitalizacji legnickiego blokowiska”.

W Polsce trudno znalez¢ satysfakcjonujace przyklady demokracji uczestniczacej.
Cytowany juz Rafal Gérski opisywal (i krytykowal) w swojej ksiazce zalazkowa forme
budzetu partycypacyjnego w podkrakowskiej wsi Zabierzéw (Gérski, 2007, str. 108—113).
Z kolei Dariusz Kraszewski ze Stowarzyszenia Lideréw Lokalnych Grup Obywatelskich
chwalil w 2008 r. rozwiazania budzetowe funkcjonujace w gminie Witnica. Przy okazji
podkreslal, ze polskie prawo nie zabrania stosowania takiej metody dzielenia publicznych
pieniedzy (Kraszewski, 2008). Za przejaw demokracji uczestniczacej trudno uzna¢ oddolne
ruchy protestu (np. te skierowane przeciw nowym inwestycjom), nawet jesli osiagaja swoje
cele (jak w Dolinie Rospudy). Gdy takie grupy podejmuja dialog z wladza, jest to dzia-
fanie dorazne, a nie element trwalej procedury. Opisywane dalej przyklady mieszczg sig
w modelu ,,demokracji semibezposredniej”, o ktérym Piotr Uzigblo pisze, ze: , W jej sktad
wchodzi¢ mogg wszystkie instrumenty, ktére zaktadajg udziat zbiorowego podmiotu suwe-
rennosci, badz tez okreslonej grupy oséb, wchodzacych w jego sklad w procesie podej-
mowania rozstrzygniecia, aczkolwiek ostateczna decyzja w takiej sprawie nalezy do orga-
néw publicznych, z reguly organéw o przedstawicielskim charakterze. Tak wigc w ramach
demokracji semibezposredniej istnieje mozliwo$¢ prezentacji swojego pogladu na dana

kwesti¢ przez cztonkéw zbiorowego podmiotu suwerennosci, ktéry to poglad musi by¢
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wystuchany przez organy publiczne, chociaz nie musi zostaé pozytywnie rozpatrzony”
(Uzieblo, 2009, str. 18).

Ponizej omawiamy kilka przejawéw takiej whasnie ,,demokracji semibezposredniej”.

Pierwszym z nich s3 gremia dzialajace w oparciu o Ustawe o dzialalnosci
pozytku publicznego i wolontariacie. Organy administracji publicznej mogg zleca¢ zada-
nia organizacjom pozarzadowym, koordynowa¢ z nimi swoja dzialalnos¢, konsultowaé pro-
jekty aktéw normatywnych (a wigc np. uchwal rad miejskich) i tworzy¢ wspélne ,zespoly
o charakterze doradczym i inicjatywnym”. Dodatkowo samorzady terytorialne maja obo-
wiazek uchwalania rocznych programéw wspélpracy z organizacjami pozarzadowymi.

I tak, w Warszawie w oparciu o takie wlasnie roczne programy od 2005 r.
dziata ponad dwadziescia sektorowych komisji dialogu spotecznego (m.in. ds. architek-
tury i planowania przestrzennego, ds. transportu, ds. ochrony zwierzat, ds. teatru itp.).
Tworza je przedstawiciele organizacji pozarzadowych (musi si¢ zebra¢ minimum dzie-
sig¢ takich podmiotéw, by utworzy¢ komisje) oraz wystannicy wladz miasta. Zgodnie
z ustawa i prawem lokalnym gremia te majg charakter inicjatywno-doradczy. Co wigcej,
ich dzialalno$¢ jest catkowicie jawna — protokoly posiedzen sa dostgpne w Internecie.
Dzigki temu spore grono przedstawicieli warszawskich stowarzyszeni na biezaco omawia
z urzgdnikami kierunki polityki miejskiej w zakresie m.in. planowania przestrzennego
i transportu publicznego.

Wynika stad, ze ,organizacje pozarzadowe moga wykorzystywaé uprawnienia
plynace z ustawy o organizacjach pozytku publicznego i o wolontariacie, aby wplywa¢
na polityke i plany organéw administracji publicznej. W sumie w Polsce istnieje okoto
100 réznych cial doradczo-konsultacyjnych, gdzie najrozmaitsze organizacje otrzymuja
informacje o planach administracji i opiniujg projekty nowych uregulowand” (Dlugosz,
Wygnanski, 2005, str. 5).

Drugim przejawem ,demokracji semibezposredniej” sa organizacje pozarza-
dowe dzialajace w instytucjach pafistwowych. W wielu pionach administracji rzadowej
i samorzadowej dzialaja gremia, w ktérych zasiadaja nie tylko urzednicy wskazani przez
politykéw, ale i przedstawiciele stowarzyszen. Przykladem jest udziat ekologéw w zarzadza-
niu instytucjami zajmujgcymi si¢ ochrong srodowiska. W oparciu o Prawo ochrony $rodo-
wiska deleguja oni swoich przedstawicieli m.in. do Pafistwowej Rady Ochrony Srodowi-
ska oraz do rad nadzorczych Narodowego Funduszu Ochrony Srodowiska i Gospodarki
Wodnej i podobnych funduszy wojewddzkich. Rady funduszy decyduja o podziale duzych

dotacji na dziatania ekologiczne. Sam tylko regionalny fundusz na Dolnym Slasku ma do
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wydania kilkadziesiat milionéw zlotych rocznie. Ekolodzy wybieraja swoich przedstawi-
cieli do rad w glosowaniu. Podobne rozwiazania mozna znalez¢ takze np. w instytucjach
zajmujacych si¢ rozwojem rolnictwa, czy osobami niepelnosprawnymi. Lista podmiotéw,
w ktérych m.in. zasiadaja przedstawiciele organizacji pozarzadowych jest dluga — jej wersje
sprzed kilku lat mozna znalezé w ksiazce Diugosza i Wygnariskiego (Dtugosz, Wygnariski,
2005, str. 66—69).

Znamienne, ze celem wspomnianej juz akcji polskiego Greenpeace’u na rzecz
nowelizacji Ustawy o ochronie przyrody bylo wzmocnienie Paiistwowej Rady Ochrony
Przyrody (gdzie zasiadajq m.in. przedstawiciele ekologéw), a ostabienie samorzadéw tery-

torialnych.

Warto zwréci¢ réwniez uwage na otwarcie samorzadéw miejskich na obywateli.

W marcu 2010 r. Rada Miejska Lodzi przyjeta Regulamin Konsultacji Spotecz-
nych, ktéry naklada na wladze miasta obowiazek konsultowania z mieszkadcami tak waz-
nych dokumentéw jak budzety roczne i strategie rozwoju, ale tez ,innych projektéw reali-
zowanych na poziomie lokalnym lub miejskim o zasadniczym znaczeniu spolecznym lub
finansowym”. Z inicjatywa konsultacji moga wystapi¢ m.in. prezydent, radni miejscy, rada
osiedla albo grupa przynajmniej tysiaca mieszkaricéw. Ostateczna decyzja o uruchomieniu
procedury nalezy do prezydenta. Konsultacjom ma towarzyszy¢ specjalna strona interne-
towa. Ich wyniki nie sg wiazace. (Regulamin konsultacji spotecznych, 2010)

W listopadzie 2009 r. grupa mieszkancéw Tréjmiasta zwigzana m.in. z Sopocka
Inicjatywa Rozwojowa zlozyla w radach miejskich Gdariska i Sopotu projekt uchwaly
umozliwiajacej mieszkaricom wystgpowanie z inicjatywa uchwalodawcza. W marcu 2010 r.
Rada Miejska Sopotu przyjeta uchwale. (O inicjatywie uchwalodawczej..., 2010)

W 2010 r. Rada Miejska Wroclawia zaprosila ekspertéw, organizacje pozarzadowe
i wszystkich zainteresowanych mieszkaricéw do zaopiniowania projektu Uchwaly o zasa-
dach stawiania pomnikéw we Wroctawiu. Jednym z miejsc, w kedrych prowadzone byly te
konsultacje byt blog Rady Miejskiej w serwisie Dolnoslazacy.pl. W odpowiedzi przedstawi-
ciele kilku organizacji i uczelni wyzszych ztozyli wspdlny wniosek o wpisanie do uchwaly
obowiazku konsultowania z nimi kazdego pomystu na nowy pomnik. Radni czgsciowo
uwzglednili ten postulat: w ostatecznym tekscie obowiazujacej juz uchwaly znalazl si¢ zapis
o mozliwosci prowadzenia konsultacji ze Srodowiskami eksperckimi.

Jeszcze inny trend mozemy okresli¢ jako ,,hackowanie systemu”. To pojecie poja-
wito si¢ w srodowisku 0s6b z ,,pokolenia Skyscrapercity” i oznacza wplywanie na polityke

miejska w sposéb formalny i nieformalny — poprzez liczne, stale kontakty z wladza lokalng
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oraz formulowanie opinii w mediach i w oficjalnych pismach wysylanych urzednikom.
Efektem sa zmiany w procedurach dzialania administracji samorzadowej — np. stworzenie
instytugji tzw. oficera rowerowego we Wroctawiu, ktéry ma dba¢ o prawa rowerzystéw.
Innym przejawem skutecznego ,hackowania systemu” jest przejmowanie przez wladze
lokalne niektérych postulatéw i spostrzezen autorstwa grup reformatorskich. Takze Dhu-
gosz i Wygnariski wymieniajg ,,nieformalne kontakty personalne na szczeblu politycznym”
oraz wspéldzialanie wladz ,z tak zwanymi sieciami probleméw” wéréd form partycypaciji.
(Dlugosz, Wygnariski, 2005, str. 13—14). ,Hackowanie systemu” jest w interesie obu stron
takiego nieformalnego dialogu. Wladza zyskuje darmowy konsulting, a oddolne ruchy
reformatorskie zyskuja posredni wpltyw na decyzje wladzy.

Catkiem formalng procedury jest rozprawa administracyjna, ktéra mozna zor-
ganizowa¢ na podstawie Kodeksu postgpowania administracyjnego (art. 89-96). Celem
jest m.in. ,przyspieszenie lub uproszczenie postgpowania badz osiagnigcie celu wychowaw-
czego” (art. 89, par. 1), ,gdy zachodzi potrzeba uzgodnienia intereséw stron oraz gdy jest
to potrzebne do wyjasnienia sprawy przy udziale $wiadkéw lub bieglych” (art. 89, par. 2).
Na rozprawe¢ mogg zosta¢ wezwane wszystkie instytucje, organizacje i osoby zaintereso-
wane rozpatrywang sprawa. W praktyce taka rozprawa moze zamieni¢ si¢ w duza, burzliwa
debate publiczna z udziatem zainteresowanych mieszkaricéw. Taki przebieg miata np. roz-
prawa administracyjna poswi¢cona planowanej budowie Mostu Wschodniego we Wrocla-

wiu w czerwcu 2010 r.

3.2. Narzedzia dialogu insideréw z outsiderami: wykorzystanie
nowych technologii (Web 2.0)

Jeszcze nigdy w historii komunikacja migdzy ludZmi nie byla tak tatwa, a tworze-
nie i publikowanie whasnych dziel (tekstéw, zdje¢, filméw itp.) nie bylto tak proste i tanie.
Zawdzigczamy to nowym technologiom: komputerom, telefonom komérkowym, Inter-
netowi. Ukoronowaniem tego trendu w ostatnich latach jest zjawisko zwane Web 2.0 —
internet drugiej generacji, spolecznosciowy, oparty o tresci wytwarzane przez samych uzyt-
kownikéw (tzw. user generated content) i o budowane oddolnie sieci kontaktéw.

Charakterystycznymi przejawami Web 2.0 sa serwisy spolecznosciowe (jak Face-
book czy Nasza Klasa), serwisy stuzace do publikowania i komentowania multimedialnych
tresci (YouTube, MySpace, Flickr itp.), blogi, Wikipedia (encyklopedia pisana przez zain-

teresowanych internautéw), czy wreszcie serwisy stuzace do promowania najciekawszych
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tre$ci w drodze glosowania (amerykariski Digg, polski Wykop). Ten oddolny trend jest
— jak postaramy si¢ dowie$¢ — coraz bardziej popularny. Zaczyna tez przenikaé¢ do §wiata
polityki i administragji.

Liczba uzytkownikéw Internetu na $wiecie stale rosnie. W polowie 2010 r. byto
ich juz 1,96 mld, co stanowi 28,7 proc. populacji (www.internetworldstats.com/stats.htm.
26.02.2011). W 2009 r. bylo ich 1,66 mld, czyli 24,7 proc. ludnosci $wiata. Jak widag,

ro$nie odsetek internautéw wsréd ogdtu mieszkaricéw Ziemi. W Polsce jest podobnie.

Z badan przeprowadzonych w kwietniu 2010 r. przez CBOS wynika, ze juz 59 proc. Pola-
kéw ma w domu dostep do Internetu. To o 3 proc. wiecej niz rok wezedniej. ... Przecigtny
internauta spedza w sieci 15 godzin tygodniowo, czyli nieco ponad dwie godziny dziennie.
Mhniej wigcej dwie trzecie przebywa online krécej niz 15 godzin w tygodniu. Okoto jedne;j
czwartej internautéw spedza w sieci od 15 do 35 godzin tygodniowo, a wiec od ponad
dwoéch do pigciu godzin dziennie. Mniej wigcej co trzynasty uzytkownik Internetu jest
online jeszcze dhuzej”. (Dwie trzecie Polakéw..., 2010)

Internet zaczyna by¢ wazniejszy od telewizji. W 2010 r. ,,po raz pierwszy w kilku-
nastoletniej historii badania Infinite Dial wi¢kszo$¢ respondentéw [w USA] szybciej zre-
zygnowalaby z posiadania telewizora i ogladania programéw telewizyjnych niz z dostgpu
do Internetu” (Jaskowska, 2010a). W 2010 r., w corocznym badaniu zaufania do marek
prowadzonym w poszczegdlnych krajach Europy przez ,Reader’s Digest”, okazalo sig, ze
Internetowi ufa az 72 proc. Polakéw (to jeden z najwyzszych wskaznikéw w Europie;
dla poréwnania — instytucji malzeistwa ufa 70 proc. Polakéw, prasie — 54 proc., telewi-
zji i radiu — 52 proc.). Najmniej ufamy politykom — t¢ grupe zawodowa pod wzgledem
sbraku zaufania” wskazalo az 97 proc. respondentéw w Polsce (www.rdtrustedbrands.
com. 26.02.2011).

W Internecie przede wszystkim korzystamy z serwiséw spolecznosciowych. I to
coraz cz¢sciej. ,, Wedtug badan firmy Nielsen [z 2010 r.] Amerykanie spedzaja blisko jedna
czwartg (22,7 proc.) czasu online na pisaniu komentarzy, publikowaniu zdjg¢ i materiatéw
wideo w serwisach spotecznosciowych, takich jak Facebook czy Twitter”. Rok wczeéniej
ten wskaznik wynosit raptem 15,8 proc. Na drugim miejscu sg gry on-line (10 proc.), na
trzecim — e-maile (8,3 proc.) (Piatek, 2010). Takze w Polsce odwiedzanie serwiséw spo-
Yeczno$ciowych stalo si¢ jedna z najpopularniejszych form korzystania z Internetu — obok
sprawdzania i wysylania e-maili, przegladania stron www i zbierania materialéw potrzeb-
nych do nauki lub pracy. W 2009 r. az 81 proc. badanych uzytkownikéw Internetu w Pol-
sce odpowiedzialo, ze korzystalo juz z serwiséw spolecznosciowych (z e-maili — 89 proc.)

(Diagnoza spoteczna, 2009, str. 308).
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Ten trend ma odzwierciedlenie w statystykach stron internetowych. Wedlug
danych publikowanych przez serwis Alexa.com, trzy najpopularniejsze strony na $wiecie to

— kolejno — Google, Facebook i YouTube (www.alexa.com/topsites. 26.02.2011). Google

jest od lat numerem 1 ze wzgledu na swoja wyszukiwarke, ktdra jest podstawowym narze-
dziem stluzacym do poruszania si¢ po Internecie. Facebook i YouTube to typowe serwisy
spoleczno$ciowe; pierwszy oparty jest o tworzenie sieci znajomych, drugi o dzielenie si¢
swoimi zasobami wideo (w tym wiasnymi produkcjami) z innymi uzytkownikami Inter-
netu. Pomimo najwyzszego miejsca w rankingu pozycja Google’a si¢ chwieje. W sierpniu
2010 r. Facebook przeskoczyl go w USA pod wzgledem czasu spedzanego przez internau-
téw na poszczegélnych stronach (Sosnowska, 2010). W lipcu 2010 r. z Facebooka korzy-
stalo juz pét miliarda uzytkownikéw na calym $wiecie (Zuckerberg, 2010).

W Polsce jednym z najpopularniejszych serwiséw internetowych jest Nasza Klasa
(w 2010 r. byta trzecia pod wzgledem zasiggu, w listopadzie spadfa na czwarte miejsce;
Szpunar, 2011). To najwigkszy polski serwis spolecznosciowy — ma prawie 12 mln uzyt-
kownikéw. Facebook tez jest coraz bardziej popularny w naszym kraju — ma 9,1 mln uzyt-
kownikéw. Z sondazu CBOS z kwietnia 2010 r. wynika, ze ,prawie dwie trzecie Polakéw
korzystajacych z Internetu zarejestrowalo si¢ w jakims$ portalu spotecznosciowym”. (Dla-
czego Polacy korzystaja..., 2010).

Wszystkie przytoczone dane oznaczajg triumf Web 2.0. W tej sytuacji nie dziwi
tendencja, by wykorzystywaé narzedzia Web 2.0 do dzialari politycznych. Serwisy spolecz-
no$ciowe s3 nowym terenem prowadzenia kampanii wyborczych przez zawodowych poli-
tykéw oraz oddolnych kampanii inicjowanych przez obywateli. Standardem stajg si¢ pro-
file rzadéw i prezydentéw panistw w takich serwisach, jak: Facebook, Twitter czy YouTube.
Linki do takich profili mozna znalez¢ gléwnych stronach Bialego Domu (www.whiteho-

use.gov. 26.02.2011), rzadu Wielkiej Brytanii (www.number10.gov.uk. 26.02.2011) czy

prezydenta Francji (www.elysee.fr. 26.02.2011).

Coraz wicksza popularnoscia na styku $wiata polityki i Internetu cieszy si¢ kon-
cepcja Gov 2.0 (lub e-government), postulujaca wykorzystanie narzedzi Web 2.0 w celu
wciagnigcia obywateli do zarzadzania panstwem (miastem, obszarem metropolitalnym,
regionem). Te ide¢ nalezy odrézni¢ od tzw. e-administracji (czyli udostgpniania w Interne-
cie ustug $wiadczonych przez urzedy publiczne) oraz e-glosowania. Gov 2.0 to co$ wigcej:
jest to w zasadzie mutacja koncepcji demokracji uczestniczacej, tym razem wzmocniona
nowymi technologiami komunikacyjnymi. Rozwojowi Gov 2.0 sprzyja fake, ze wszystkie
narzedzia przydatne w tego typu inicjatywach zostaly juz zbudowane i wdrozone. Mozna

np. zbiorowo pisa¢ i poprawia¢ tekst (Google Docs), gromadzi¢ wiedze (Wikipedia), dys-
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kutowa¢ (fora internetowe), glosowa¢ nad réznymi rozwiazaniami (Digg, Wykop). Godne
odnotowania sa instrumenty oferowane przez IdeaScale, dzigki ktérym zainteresowani
internauci mogg dzieli¢ si¢ pomystami zwigzanymi z jakim$ tematem i wybiera¢ sposréd

niech najlepsze (http://ideascale.com/, 26.02.2011.). Takie mechanizmy sa coraz cz¢iciej

wykorzystywane przez firmy i instytucje w ramach tzw. crowdsourcingu, czyli w celu weia-
gania uzytkownikéw Internetu do pracy na rzecz danego podmiotu.

Od wielu lat realizowane sa bardzo ciekawe przedsiewzigcia z zakresu Gov 2.0
w Wielkiej Brytanii. Najbardziej znane z nich powstaly za sprawa fundacji UK Citizens
Online Democracy, zatozonej w 1996 r. (UK Citizens..., 2010), ktéra od 2003 r. powo-
tuje rézne serwisy uzyteczne dla obywateli w ramach projektu mysociety.org. Przyklady
ich dzialari to FixMyStreet.com (pomaga zglasza¢ wladzom samorzadowym w calym kraju
rézne ,usterki” przestrzeni miejskiej — dziure w drodze, porzucony samochéd itp.) czy
WriteToThem.com (pozwala wysta¢ maila do dowolnego parlamentarzysty czy radnego).
Na swojej stronie gléwnej mysociety.org obwieszcza, ze dzigki WriteToThem az 200 tys.
ludzi po raz pierwszy napisalo list do parlamentarzysty, a dzigki FixMyStreet udalo si¢ usu-

na¢ 32 tys. ,usterek” (www.mysociety.org. 25.02.2011).

W 20006 r. rzad Wielkiej Brytanii stworzyl na swojej oficjalnej stronie subserwis
stuzacy do skfadania i podpisywania e-petycji. W jego budowie pomoglo mysociety.org.
E-petycje to internetowa mutacja brytyjskiego zwyczaju skladania petycji obywatelskich

w siedzibie premiera przy Downing Street 10 w Londynie (petitions.number10.gov.uk/

about. 7.10.2010). Niektérym e-petycjom udawalo si¢ zdoby¢ tysiace podpiséw. Rzad
ustosunkowywat si¢ do wielu takich apeli, pomimo ze juz w pierwszym okresie funkcjo-
nowania cala inicjatywa zostata skrytykowana, gdy w lutym 2007 r. okazalo sig, ze petycja,
ktéra zebrala ponad 1,2 mln podpiséw, jest skladajacy si¢ z kilkunastu stéw apel o zmiang
rzadowej polityki drogowej. Cytowani przez BBC eksperci zastanawiali sig, czy rzeczywi-
Scie jest to temat nr 1 w brytyjskiej debacie publicznej. W tym samym czasie ponad trzy
tysiace gloséw zdobyla petycja wzywajaca Tony’ego Blaira, by stanat na glowie i Zonglowal
lodami (Geoghegan, 2007).

Pytanie brzmi: czy tego rodzaju dzialania to juz Gov 2.0? Jesli uznaliby$my, ze
wykorzystanie narzedzi Web 2.0 do wspélzarzadzania sfera publiczna powinno wiazal si¢
m.in. ze stalg interakcja, a nie tylko publikowaniem krétkich odpowiedzi na niektdre apele
— to nie (por. Metcalfe, 2010). Jednak e-petycje mozna $miato uzna¢ za ,niewielki krok
w stron¢ demokracji uczestniczacej” (Geoghegan, 2007).

W maju 2010 r., gdy wladz¢ w Wielkiej Brytanii przejeli torysi z liberalnymi

demokratami, e-petycje zostaly zawieszone. Wzbudzilo to protesty autoréw niektérych
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z nich (Husbands, 2010). W efekcie nowa administracja zgodzita si¢ odpowiedzie¢ na te
e-petycje, ktére do czasu zmiany rzadu uzyskaly minimum 500 podpiséw (No 10 ,will
respond”..., 2010). Jak wyliczyt w lutym 2010 r. — a zatem jeszcze przed wyborami — blo-
ger Malcolm Coles, byto wéwcezas ponad 27 tys. ,,zamknigtych” e-petycji (czyli tych, kt6-
rym minat deadline wyznaczony przez samych wnioskodawcéw), z czego 7 proc. przekro-
czylo prég 500 podpiséw (Coles, 2010). Nowy rzad planowal ponowne uruchomienie
e-petycji do konca 2010 r. Jednak w listopadzie 2010 r. , The Guardian” poinformowat,
ze whadze Wielkiej Brytanii nie beda kontynuowaly projektu (Robinson, 2010). Dzien-
nik uznal przy tym e-petycje za przedsiewzigcie nieudane, poniewaz ,nie udalo mu si¢
wygenerowac zbyt wielu powaznych pomystéw politycznych”. Rzad toryséw i liberalnych
demokratéw realizuje inny program — tzw. Big Society, ktérego celem jest rozbudzanie
oddolnej obywatelskiej aktywnosci. Jest on jednak krytykowany (przeciwnicy uznaja go
za parawan skrywajacy ,,prywatyzacj¢” wielu dotychczasowych dzialar paristwa; por. ,Big
Society...”, 2010).

Korzystajac ze strony rzadu, Brytyjezycy mogli réwniez zglaszaé pomysly libe-
ralizacji prawa (akcja Your Freedom), oszczgdnosci budzetowych (Spending Challenge)
i dziataii wladz na najblizsze pig¢ lat (Programme for Government). Jeszcze jesienia 2010
r. linki do tych akcji mozna bylo znalez¢ w zakladce Communicate — czyli tam, gdzie byly

e-petycje (www.number10.gov.uk. 7.10.2010). W ramach samej tylko akgji Your Freedom

udalo si¢ zebra¢ 14 tys. propozycji od 46 tys. ludzi — jak informowal wéwczas wicepremier
Nick Clegg w specjalnym wideo (yourfreedom.hmg.gov.uk/. 7.10.2010). W ramach Spen-
ding Challenge nadeszto ponad 100 tys. sugestii (www.hm-treasury.gov.uk/spend_spen-
dingchallenge.htm. 7.10.2010), za$ Programme for Government uzyskal ponad 9,5 tys.
komentarzy w niecale trzy tygodnie (programmeforgovernment.hmg.gov.uk. 7.10.2010).
Warto doda¢, ze od 15 grudnia 2010 r. brytyjskie samorzady terytorialne maja obowiazek
zapewnienia obywatelom mozliwosci sktadania e-petycji (por. ,, The Directory...”, 2010).
Charakterystyczne jest, ze Barack Obama wygral wybory prezydenckie w USA
m.in. dzigki §wiethemu wykorzystaniu Internetu, zwlaszcza serwiséw spolecznosciowych.
Jako prezydent USA prébuje narzuci¢ administracji pafdstwowej zasady transparencji,
partycypacji i wspétpracy — stad dyrektywa o otwartym rzadzie z grudnia 2009 r. (Open
Government Directive, 2009). W ramach tej reformy wladze Stanéw Zjednoczonych udo-
stepniaja w Internecie (w przystepnej formie) dane, jakimi dysponuja. Otwieraja si¢ tez na
komentarze i propozycje obywateli. Efekty tych dziatan mozna na biezaco $ledzi¢ w pro-

wadzonym przez Bialy Dom specjalnym serwisie Open Government Initiative (www.whi-

tehouse.gov/open. 26.02.2011). Znajdziemy tam m.in. przyklady nowych stron i przed-
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sigwzi¢¢, ktére prowadzi administracja amerykariska w ramach otwierania si¢ na obywateli

(www.whitehouse.gov/open/innovations. 26.02.2011.).

W grudniu 2010 r. Bialy Dom rozpoczat konsultacje spoleczne na temat mozli-
wych modeli dziatania wladz padstwa w dziedzinie Gov 2.0 (Chopra, Metzenbaum, 2010).

Charakterystycznym przejawem Gov 2.0 jest wspdtpraca amerykanskiej admini-
stragji z zainteresowanymi obywatelami w zakresie tworzenia nowych aplikacji wykorzystu-
jacych dane, ktérymi dysponuja urzedy. Pionierska pod tym wzgledem byla akcja Apps for
Democracy, przeprowadzona przez wladze miasta Waszyngton w 2008 r. Partner projektu
Peter Corbett z iStrategylLabs opowiada (www.appsfordemocracy.org. 26.02.2011.), ze
administracja mogla wybra¢ dotychczasows, tradycyjng metode dzialania i zleci¢ stworze-
nie aplikacji jakiej$ wynajetej firmie. Tyle ze wowczas wydataby miliony dolaréw, czekataby
pare lat, a efekt bylby mizerny. Wiadze Waszyngtonu wybraly catkiem inny model dziala-
nia — zdecydowaly si¢ na wspélprace ze zwyklymi uzytkownikami Internetu. Udostepnily
im dane dotyczace réznych dziedzin zycia zarzadzanych przez samorzad i postawily waru-
nek, ze gotowe aplikacje majg by¢ dostgpne w formie otwartego oprogramowania (open
source). Efekt: w ciagu 30 dni udalo si¢ pozyska¢ 47 aplikacji wartych 2,3 mln dolaréw za
cen¢ 50 tys. dolaréw. Niektdre z nich wykorzystuja mapy interaktywne albo mechanizm
wiki znany z Wikipedii. W atrakcyjnej formie przekazuja dane dotyczace przestgpczosci
(na interaktywnej mapie mozna sprawdzié, ktdre czgéci miasta sa niebezpieczne), rozklady
jazdy komunikacji miejskiej albo informacje o parkingach.

W ramach kolejnej edycji Apps for Democracy w 2009 r. wladze Waszyngtonu
postanowily przeprowadzi¢ bardziej zmasowane dzialanie. Zaangazowaly mieszkaficow,
blogeréw i radnych osiedlowych, by sami wskazali tematy, ktére moglyby by¢ inspira-
¢ja dla nowych, uzytecznych aplikacji. Byly to juz wigc klasyczne konsultacje spoleczne.
Autorem projektu Apps for Democracy byt Vivek Kundra, ktéry wowczas odpowiadat
za nowe technologie w waszyngtoriskim samorzadzie. W marcu 2009 r. Kundra wszed!
do rzadu Baracka Obamy jako Federal Chief Information Officer (czyli kto§ w rodzaju
ministra informatyzacji). Jego dzielem jest m.in. Data.gov — internetowa platforma, na
ktérej administracja amerykariska udost¢pnia obywatelom gromadzone przez nia dane.
W oparciu o te dane powstaja nowe aplikacje podobne do tych, jakie zostaly zastoso-
wane w modelu Apps for Democracy. Jedng z nowych propozycji Biatego Domu (z wrze-
$nia 2010 r.) jest Challenge.gov — serwis, w ktérym réine piony administracji zachgcaja
obywateli do wspélnego rozwiazywania probleméw. Rzad kusi ogromnymi nagrodami za
wymyslenie nowego typu energooszczednej zaréwki czy samochodu, ktéry spala bardzo

malo paliwa (McKendrick, 2010).
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Na poziomie lokalnym godnym odnotowania rozwigzaniem jest CitySourced

(www.citysourced.com. 26.02.2011) — aplikacja na smartfony, ktéra mozna opisa¢ jako

zaawansowang wersj¢ brytyjskiego serwisu FixMyStreet. Mieszkaricy moga zglasza¢ napo-
tkane ,usterki” (grafhiti na murze, nielegalne wysypisko $mieci, dziur¢ w jezdni) poprzez
zrobienie im zdjecia i wystanie mmsem na specjalna platforme, z ktérej korzysta miejscowa
administracja. Ten mechanizm dziata juz w niektérych miastach w Kalifornii (Linthicum,
2010; Marczak, 2009).

Wladze Australii prowadza jeden z ambitniejszych projektéw z zakresu Gov 2.0
na $wiecie. W 2009 r., zainspirowane przedsigwzigciami realizowanymi przez rzady Wiel-
kiej Brytanii i USA, powotaly Gov 2.0 Taskforce — zesp6t ekspertéw, ktdrego zadaniem
bylo wypracowanie sposobéw weciagnigcia obywateli do wspélzarzadzania krajem za
posrednictwem Internetu (gov2.net.au. 26.02.2011). Efektem prac zespotu jest obszerny
raport zawierajacy kilkanascie rekomendacji z zakresu Gov 2.0 dla rzadu, w tym propo-
zycje m.in. ustanowienia organu odpowiedzialnego za wdrazanie Gov 2.0, zachgcania
wszystkich pionéw administracji i ich pracownikéw do korzystania z narzedzi Web 2.0,
wolnego i fatwego dostgpu do informacji publicznej (Engage..., 2010). Rzad Australii ofi-
cjalnie zgodzil si¢ z niemal wszystkimi rekomendacjami (Government response..., 2010)
i postanowit wdrozy¢ narzedzia Gov 2.0 do whasnych procedur administracyjnych. Odpo-
wiada za to tamtejsze ministerstwo finanséw i deregulacji, a konkretnie — dzialajaca w jego
obrebie komérka o nazwie AGIMO (The Australian Government Information Manage-
ment Office). O postgpach jej prac mozna czyta¢ na biezaco w specjalnym blogu (agimo.
govspace.gov.au. 26.02.2011), ktéry tym samym stat si¢ kontynuacja strony internetowej
Gov 2.0 Taskforce.

W polskim Internecie pojawia si¢ coraz wigcej ciekawych serwiséw i akcji obywatelskich.

Posprzatajmy.pl to serwis, ktéry chce poméc samorzadom w usuwaniu nielegal-
nych wysypisk $mieci. Przypomina brytyjski FixMyStreet, ma charakter typowo spoteczno-
Sciowy. Uzytkownicy zamieszczaja zdjecia wysypisk i wskazuja je na interaktywnej mapie.
»O tworzonej bazie bedziemy informowaé media, zainteresowane samorzady, a nawet naj-
wyzsze wladze pafistwowe” informuja twércy Posprzatajmy.pl. Serwis nawigzat wspSiprace
z Nasza Klasa.

Koniecpzpn.pl to glosna akcja prowadzona przez kibicéw pitkarskich na rzecz
radykalnych zmian w Polskim Zwiazku Pitki Noznej. Trwa od 2009 r. Zaczelo si¢ od
strony internetowej, gdzie do akgji ,,dotaczyto” juz ponad 316 tys. oséb (liczba podawana

przez samych organizatoréw; stan z 26.02.2011). Powstalo Stowarzyszenie Obronicéw
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i Sympatykéw dla Polskiej Pitki. Organizowane sg dzialania ,w realu” — najglosniejszy byt
bojkot meczu Polska—Stowacja w pazdzierniku 2009 r.

Znang akcjg jest ta przeciwko bankom Grupy BRE Bank, prowadzona przede
wszystkim na stronie mstop.pl (mstop.pl. 26.02.2011) oraz na forum Nabiciwmbank.pl
(nabiciwmbank.pl. 26.02.2011). Zbuntowani klienci bankéw zarzucaja bankowi nieko-
rzystne dla nich manipulowanie oprocentowaniem kredytéw hipotecznych zaciagnietych
we frankach szwajcarskich. Organizatorzy akeji szacuja, ze problem moze dotyczy¢ kilku-
set 0s6b (mstop.pl/mbank-multibank-problem. 26.02.2011). Na forum Nabiciwmbank.
pl rézne komentarze zamiescito ponad 3300 uzytkownikéw (informacja podana na stronie
gléwnej Forum; stan z 26.02.2011). We wrzesniu 2010 r. grupa uczestnikéw akgji szyko-
wala pozew zbiorowy przeciwko BRE Bankowi.

W lutym 2010 r. premier Donald Tusk spotkal si¢ z grupa oséb aktywnych
w Internecie (gléwnie blogeréw) na kilkugodzinnej debacie, ktérej gtéwnym tematem byly
rzadowe koncepcje zaostrzenia prawa dotyczacego hazardu w Internecie. Spotkanie zorgani-
zowal Maciej Budzich, autor bloga Mediafun (www.blog.mediafun.pl. 26.02.2011). Na po-
trzeby przedsigwzigcia uruchomiona zostata specjalna strona Zapytaj Premiera (http://zapy-
tajpremiera.mediafun.pl. 26.02.2011). W efekcie dyskusji premier wycofat si¢ z kontrower-

syjnego pomystu tworzenia Rejestru Stron i Ustug Niedozwolonych (por. Premier zmigkt...,
2010). Samo zwolanie spotkania w takim gronie moze $wiadczy¢ o rosnacej roli Internetu
w zyciu publicznym. Pojawila si¢ jednak watpliwo$¢ dotyczaca doboru o0séb wypowiadaja-
cych si¢ w imieniu uzytkownikéw Internetu (Jeden z szeféw..., 2010). Bezdyskusyjny jest
fake, ze nie istnieje zadna tatwa metoda wytaniania , reprezentacji internautéw” czy ,,bloge-
r6w”, ktora moglaby prowadzi¢ jakiekolwiek rozmowy z instytucjami publicznymi.

W maju 2010 r. bloger Pawel Andrzejezuk do pewnego stopnia przejat kontrolg
nad akcja przeciwpowodziowa we Wroctawiu i w okolicach, udostepniajac swéj blog
Wroctaw z Wyboru mieszkaricom obawiajacym si¢ zalania miasta. W tym samym czasie
whadze miasta zignorowaly znaczenie nowych technologii w komunikacji migdzy ludZmi
w sytuacjach kryzysowych. Tylko niektére zawodowe redakcje nadazaly za biegiem
wypadkéw. W ciagu pigciu dni, gdy przez Wroctaw przetaczala si¢ fala powodziowa, blog
Pawla Andrzejczuka byl odwiedzany przez ponad 150 tys. uzytkownikéw z 85 krajow,
w tym ok. 100-120 tys. wroclawian. W tym gronie szczegdlnie aktywna byta grupa okoto
300 osdb, ktére stanowily tymczasowa, spontaniczna, oddolna ,redakcje” bloga (Andrzej-
czuk, 2010; por. tez Rozmowa z Pawlem Andrzejczukiem..., 2010). Blog Andrzejczuka
rzucil wyzwanie tradycyjnym mediom (Piechota, 2010), niezdolnym do uruchomienia

interaktywnych serwiséw.
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Spotecznosciowy Internet jest coraz czg¢sciej wykorzystywany przez duze firmy
i instytucje publiczne. Do idei crowdsourcingu odwotal si¢ Bank Zachodni WBK, ktéry
poprzez serwis Bank Pomystéw pozyskuje nowe idee na swéj dalszy rozwéj (bankpomy-
slow.bzwbk.pl. 26.02.2011). Niektére polskie miasta prowadza konsultacje w Internecie.
Poznant ma Platforme¢ Konsultacji Spolecznych (forum.city.poznan.pl. 26.02.2011), Kra-
kéw — strong Dialog Spoteczny (www.dialogspoleczny.krakow.pl. 26.02.2011).

Internet wzmacnia instrumenty prawne sprzyjajace partycypacji. Przykladem jest
prawo obywatelskiej inicjatywy ustawodawczej, ktérg mozna sktada¢ w Sejmie po uzbie-
raniu 100 tys. podpiséw. W taki wlasnie sposéb — za posrednictwem strony Tydecydu-
jesz.org — polski Greenpeace prowadzit wspomniana juz akcje na rzecz nowelizacji Ustawy
o ochronie przyrody. Losy réznych obywatelskich inicjatyw ustawodawczych (np. w spra-
wie ulg dla studentéw w PKP i PKS oraz parytetéw dla kobiet na listach wyborczych) le-
dzi strona Demokracja2.0 (www.demokracja20.pl. 26.02.2011).

Rozwéj Internetu jest wspierany przez ONZ, Uni¢ Europejska i rzady wielu

panistw, w tym Polski. Dostep do sieci traktowany jest jako warunek pelnego uczestnictwa
w zyciu spolecznym, a brak takiego dostgpu — nazywany wykluczeniem cyfrowym — jest
uwazany za przejaw cywilizacyjnego zacofania.

W 2000 r. Zgromadzenie Ogélne ONZ przyjeto 8 Milenijnych Celéw Roz-
woju. Wigkszo$¢ z nich zaklada poprawe sytuacji spotecznej i ekonomicznej na $wiecie do
2015 r. W ostatnim celu (,Rozwijanie i wzmacnianie §wiatowego partnerstwa w sprawach
rozwoju”) znajduje si¢ podpunke, kedry wzywa do ,,udostepnienia, we wspétpracy z sekto-
rem prywatnym, korzysci z nowych technologii, zwlaszcza w dziedzinie informacji i facz-
nosci” (por. http://www.un.org/millenniumgoals/global.shtml, 26.02.2011.).

Komisja Europejska przedstawita w marcu 2010 Strategi¢ Europa 2020. Celem
dokumentu jest gospodarcze ozywienie Unii Europejskiej po niedawnym kryzysie. Jednym
z zadan, jakie strategia wyznacza krajom UE, jest zapewnienie szerokopasmowego Inter-
netu wszystkim obywatelom do 2013 r. oraz jeszcze szybszej sieci (minimum 30 Mb/s)
do 2020 r. (Europe 2020, 2010). W czerwcu 2010 r. strategic przyjeli przywddey paristw
Unii. Miesiac wczesniej Komisja Europejska przyjeta dodatkowo europejska agende
cyfrowa, ktéra szczegblowo omawia plany rozwoju Internetu w UE. Przy okazji zwraca
uwage na konieczno$¢ ,ksztalcenia Europejczykéw w zakresie korzystania z technologii
informacyjnokomunikacyjnych i mediéw cyfrowych” (Europejska agenda cyfrowa, 2010).
W listopadzie 2009 r. w Malmé ministrowie odpowiedzialni za informatyzacj¢ w pan-
stwach UE podpisali deklaracj¢ w sprawie administracji elektronicznej. Zaleca ona rozwoj

e-administracji i Gov 2.0, m.in. poprzez zachgcanie obywateli do tworzenia nowych ustug

110



*

NARODOWA STRATEGIA SPOINOSCI
Dolnoslaska Agencja Wapslpracy Gospodarczej

DOLNY jMG UNIA EUROPEJSKA ot
E oo o SLASK N

e-administracyjnych (pkt. 10) oraz zaangazowanie mieszkaricéw UE ,w procesy polityki
publicznej” (pkt. 13) (Deklaracja ministerialna, 2009).

W Polsce w lipcu 2010 r. weszka w zycie Ustawa o wspieraniu rozwoju ustug i sieci
telekomunikacyjnych, majaca przyspieszy¢ rozwdj Internetu. Cytowany juz raport ,Polska
2030 podkresla: ,,Szerokopasmowy dostep do Internetu bedzie miat w nadchodzacych
dekadach takie same znaczenie, jak elektryczno$¢ na poczatku XX w. Szybki i efektywny
kanal komunikacji, jakim jest Internet, to warunek rozwoju nowych débr i ustug w sfe-
rze gospodarki, edukacji, administracji publicznej czy stuzby zdrowia” (Polska 2030, 2009,
str. 144). Raport wskazuje na konieczno$¢ rozwoju e-administracji, ktéra ,zwigksza inklu-
zj¢ obywateli” oraz ocenia, ze ,,stosujgc rozwigzania serwiséw typu ,web 2.0”, ustugi admi-
nistracji powinny w przysztosci angazowa¢ obywateli na zasadzie partnerskiej. Przykladem
moze by¢ laczenie informacji publicznej z kolektywna wiedza uzytkownikéw zebrang
w sieci” (Polska 2030, 2009, str. 158—159).

Rozwijanie e-government wprost zaleca cytowana weczesniej Strategia Rozwoju
Kraju 2007-2015 (Strategia Rozwoju Kraju 2007-2015, str. 25).

3.3. Narzedzia dialogu insideréw z outsiderami: wykorzystanie
zasady pomocniczosci i decentralizacji

Zasada pomocniczosci jest jednym z fundamentéw Unii Europejskiej: ,,...w dzie-
dzinach, ktére nie naleza do jej wylacznej kompetencji, Unia podejmuje dzialania tylko
wowezas i tylko w takim zakresie, w jakim cele zamierzonego dzialania nie moga zosta¢
osiggnigte w spos6b wystarczajacy przez Pafistwa Czlonkowskie, zaréwno na poziomie cen-
tralnym, jak i regionalnym oraz lokalnym (...)” (Art. 3b, 3) (Traktat z Lizbony..., 2007).
Preambula Konstytucji RP definiuje ja ,jako prawa podstawowe dla parstwa oparte na
poszanowaniu wolnosci i sprawiedliwosci, wspétdzialaniu wladz, dialogu spolecznym oraz
na zasadzie pomocniczo$ci umacniajacej uprawnienia obywateli i ich wspdlnot”.

Zasada pomocniczosci zacheca do delegowania wladzy w dét, na szczebel zarza-
dzania mozliwie najnizszy, ale zarazem efektywny z punktu widzenia administracji
publicznej. Praktycznym efektem takiego podejscia jest decentralizacja. Art. 15, pkt. 1
Konstytucji RP glosi: ,,Ustrdj terytorialny Rzeczypospolitej Polskiej zapewnia decentrali-
zacj¢ whladzy publicznej”. Dlatego reforma samorzadowa oddata sporo kompetencji gmi-

nom, powiatom i regionom.
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W ostatnich latach w duzych polskich miastach zaczely si¢ pojawiaé glosy, ze silne
gminy (a zwlaszcza silni prezydenci) centralizuja wladzg na szczeblu miejskim. W $lad za
tym pojawily si¢ pomysty, by decentralizowa¢ miasta, oddajac cz¢$¢ kompetengji ich wladz
samorzadowych szczeblom jeszcze nizszym — dzielnicom, osiedlom, a nawet kwartalom
budynkéw. Te koncepcje warto wzia¢ pod uwagg przy tworzeniu obszaréw metropolital-
nych, ktdre przeciez zmierzaja w dokladnie odwrotnym kierunku: ku skupieniu w jedno-
stce wyzszego rzedu niektérych kompetencji calej grupy gmin i powiatow.

Ustawa o samorzadzie gminnym daje gminom mozliwos¢ tworzenia tzw. jedno-
stek pomocniczych: ,solectw oraz dzielnic, osiedli i innych” (Art. 5.1.). Taka jednostke
mozna utworzy¢ m.in. z inicjatywy mieszkaficow (Art. 5.2.). ,Organizacj¢ i zakres dzia-
fania jednostki pomocniczej okresla rada gminy odrebnym statutem, po przeprowadzeniu
konsultacji z mieszkaricami” (Art. 35.1.). Mozna powolywa¢ jednostki jeszcze nizszego
rz¢du w ramach jednostek pomocniczych (Art. 35.2.). Ustawa dopuszcza tez co§ w rodzaju
demokracji wiecowej na najnizszym szczeblu zarzadzania: ,Statut osiedla moze ustalié, ze
w osiedlu organem uchwatodawczym jest ogdlne zebranie mieszkaricéw” (Art. 37.4.).

W wielu polskich miastach dziataja takie osiedla. Majg jednak niewielkie kom-
petencje i budza niewielkie zainteresowanie wsréd mieszkarficow, co objawia si¢ niska fre-
kwencja w wyborach do rad osiedli, a nawet problemami ze skompletowaniem tych gre-
miéw. Zaréwno wladze miast, jak i radni osiedlowi i zainteresowane organizacje pozarza-
dowe czesto deklaruja che¢ zmiany tego stanu rzeczy. Warto jednak uzmystowié¢ sobie, ze
wladze nie s zainteresowane decentralizacja, natomiast osiedla, NGO-sy czy lokalna opo-
zycja polityczna — przeciwnie.

W 2007 r. Jerzy Regulski i Dominik Gérski zaproponowali koncepcje reformy
jednostek pomocniczych w Poznaniu, zakladajaca m.in. polaczenie osiedli w 15-20 wigk-
szych jednostek, ktére zyskalyby wicksze kompetencje (Regulski, Gérski, 2007). Ich po-
myst nie zostal przyjety przez rade miejska, ktéra podjeta prébe wypracowania wlasnego
projektu. W lipcu 2010 r. rada miejska Poznania zmniejszyta liczbg osiedli w miescie,
poprzez polaczenie dotychczasowych w wigksze jednostki, ktérych odtad ma by¢ 40.

We Wroclawiu w 2005 r. frekwencja w wyborach osiedlowych wyniosta 4,5 proc.
Cztery lata pdzniej bylo jeszcze gorzej — 3,8 proc. Pojawily si¢ wéwczas glosy, ze czas na
srewolucje na mapie Wroclawia” (Koziot, 2009). Radni w 2008 r. przygotowali projekt
reformy, ktéra zaklada m.in. polaczenie osiedli w kilkanascie dzielnic i zwigkszenie ich
kompetencji (Mutor, 2008). Jednak z tych planéw nic nie wyszlo, m.in. ze wzgledu na
op6r rad, ktére domagajq si¢ przyznania im nowych kompetendji i wigkszych $rodkéw na

dziatalnos¢ bez zmiany liczby osiedli.
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W 2010 r. £6dz przeprowadzita reforme rad osiedli. Pod koniec sierpnia 2010
r. rada miejska zwickszyla ich kompetencje. Decyzje o zwigkszeniu kompetencji osiedli
poprzedzily konsultacje spoteczne. W ich trakcie inicjatywa Lodzianie Decyduja zapropo-
nowala, by rady osiedlowe podejmowaly kluczowe decyzje po konsultacjach z mieszkani-
cami. W ten sposéb dzialanie rad zostaloby oparte na modelu demokracji uczestniczacej
(Jakie rady osiedli?, 2010). W konsultacjach wzielo udziat 400 oséb (bip.uml.lodz.pl/
plik.php?id=24483, str. 30-35. 26.02.2011).

W listopadzie 2010 r. po raz pierwszy wybory osiedlowe zostaly zorganizowane
razem z samorzadowymi (Pawlak, 2010). Mimo to frekwencja wyniosta tylko nieco ponad
13 proc. Zapewne wplyw na to miat fake, ze Paristwowa Komisja Wyborcza zabronita bez-
posredniego taczenia wyboréw osiedlowych z samorzadowymi — glosowa¢ mozna bylo
w tych samych lokalach, ale w innych pomieszczeniach (Sprawozdanie Miejskiej Komisji
Wyborczej..., 2010, str. 5).

3.4. Krytyka narzedzi dialogu insideréw z outsiderami.

Rekomendacje

Wdrazaniu opisanych instrumentéw sprzyjaja tendencje $wiatowe, ktére maja
odzwierciedlenie w licznych cytowanych dokumentach oglaszanych m.in. przez ONZ
i Uni¢ Europejska. Partycypacja, rézne formy interakgji urzedéw z obywatelami z wykorzy-
staniem nowych technologii czy zasada pomocniczosci (podstawa decentralizacji) sa wprost
propagowane przez mi¢dzynarodowe instytucje. Uzasadnieniem tego trendu jest m.in. teza
o kryzysie demokracji przedstawicielskiej i spadku zaufania do partii politycznych i insty-
tucji pafstwa. Od lat 50. w wielu krajach Zachodu spada frekwencja wyborcza, liczba
cztonkdéw partii politycznych i zaufanie do calego systemu (Dlugosz, Wygnanski, str. 7).
Sposobem na ponowne zainteresowanie obywateli demokracjg mialoby by¢ m.in. wprowa-
dzenie instytucji partycypacji. W podobnym duchu wypowiada si¢ Biata Ksi¢ga o dobrym
rzadzeniu w UE. Uzasadnia ona konieczno$¢ wprowadzenia zasad good governance (w tym
partycypacji) kryzysem zaufania do unijnych instytucji (European governance..., 2001).

Prawdziwymi ambasadorami partycypacji sa organizacje pozarzadowe, ktére reali-
zujg projekty z tego zakresu z udzialem mieszkaricéw miast. Przykladem sa niektére dziala-
nia podejmowane we Wroctawiu w ramach programu rewitalizacji osiedla Nadodrze. Takie
inicjatywy ciesza si¢ wsparciem samorzadéw i — jak widzieli§my — organizacji typu Funda-

cja Batorego.
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Gov 2.0 to w zasadzie partycypacja wzmocniona nowymi technologiami. Rozwo-
jowi tego trendu sprzyja dynamiczna ekspansja Internetu. Zgodnie z celami stawianymi
sobie przez Uni¢ Europejska i rzad Polski, w najblizszych latach wszyscy obywatele UE
i naszego kraju maja mie¢ dostgp do sieci. A najdalej w 2020 r. — do sieci o bardzo duzej
predkosci przesylu danych. Nawet biorac poprawke na optymizm tych zalozen, mozemy
by¢ w zasadzie pewni, ze do 2020 r. tylko nieliczni Europejczycy nie beda korzystali z Inter-
netu. Serwisy spofeczno$ciowe, blogi, fora — czyli zrédla narzedzi Gov 2.0 — sg coraz popu-
larniejsze. Stanowia prawdziwa ,rzeczywisto$¢ rownolegla”, w ktérej zyje coraz wiecej ludzi,
zwlaszcza mlodych. Zawodowi politycy juz tam docieraja ze swoim przekazem. Jest kwe-
stig czasu, az ich $ladem péjdzie administracja publiczna. A jesli nie péjdzie, to roztropnie
bedzie zatozy¢, ze rozbudzeni obywatelsko internauci sami sprébuja ja tam wciagnad.

Wszystkie narzgdzia Gov 2.0 sa juz gotowe. Mozemy zbiorowo pisaé pro-
jekty ustaw, dyskutowa¢ nad nimi, wybiera¢ najlepsze rozwigzania w glosowaniu. Jest
juz tylko kwestia woli politycznej, by takie mechanizmy uczyni¢ elementem formal-
nego procesu legislacyjnego i dziatalnosci administracji publicznej. Z punktu widzenia
budowy wizerunku instytucji publicznych Gov 2.0 mozna traktowaé jako sposéb na
budowe innowacyjnej administracji i wzmocnienia spolteczenistwa obywatelskiego, a wiec
pomnazanie kapitalu spolecznego, ktéry uchodzi za jeden z warunkéw funkcjonowania
preznej gospodarki.

Wdrozenie partycypacji i Gov 2.0 jest w interesie administracji publicznej takze
dlatego, ze s3 to dobre metody stalego sondowania nastrojéw i oczekiwan. To takze sposéb
na przerzucenie cze$ci odpowiedzialnosci za rzadzenie na samych obywateli, a wigc podzie-
lenie si¢ nie tylko politycznymi zyskami (w postaci udzialu w realnej wladzy), ale i kosz-
tami (obywatel zaczyna dostrzega¢ stopieni ztozonosci wielu sfer zycia miejskiego; nie moze
juz narzeka¢, ze ,,ONI wszystko psuja, a ja nie mam na to wplywu”). Za sprawa partycypa-
¢ji wladza moze tez roztadowywaé nieprzychylne sobie nastroje wéréd dziataczy organizacji
kwestionujacych jej decyzje.

Ta sama argumentacja odnosi si¢ do decentralizacji. W tym przypadku dodatko-
wym argumentem jest zasada pomocniczosci, jedna z podstawowych zasad dzialania Unii
Europejskie;j.

Dwie najwicksze i do$¢ fundamentalne przeszkody zwiazane z wprowadzaniem
tych nowych narzedzi w Polsce to nieobligatoryjnos¢ takich procedur oraz male zaanga-
zowanie obywateli w zycie publiczne (a w konsekwencji — niereprezentatywnos¢).

Nieobligatoryjno$¢ to charakterystyczna cecha wielu opisanych powyzej przy-

kladéw partycypacji. Gremia dzialajace na podstawie Ustawy o dziatalnosci pozytku

114



nnnnnnnnnnnnnnnnnnnnnnnnnnnnnnnnnnn

DOLNY jMG UNIA EUROPEJSKA
ﬁ P Dz N DIWG e

publicznego i wolontariacie (np. warszawskie komisje dialogu spotecznego) majg charakeer
»doradczy i inicjatywny”. Procedury dialogu spotecznego wprowadzane przez samorzady
lokalne — jak np. konsultacje w modelu t6dzkim albo te przewidziane przez wroclawska
uchwal¢ pomnikows — tez nie sa wigzace dla wladz lokalnych. W przysztosci moze to by¢
zrédlem frustracji srodowisk, ktére cheg korzystaé z takich instrumentéw, by wplywaé na
polityke miejska. Sita ich glosu bedzie kazdorazowo zalezna od dobrej woli wladzy albo od
odpowiedniej konfiguracji politycznej w radzie miejskiej. W efekcie zamiast demokracji
uczestniczacej bedziemy mieli do czynienia ze zwykla demokracja przedstawicielska, tyle
ze pozorujaca otwarto$¢ na glos obywateli. Sfrustrowane grupy interesu beda wéwczas
szukaly szcze$cia w ramach zwyklej, zinstytucjonalizowanej walki politycznej (np. poprzez
wspdtprace z duzymi partiami).

Male zaangazowanie obywateli w zycie publiczne to znana stabos¢ polskiej demo-

kracji. W ,Diagnozie spotecznej 2009” znajdziemy nastgpujace informacje:

»W Polsce w 2009 r. cztonkami jakichs organizacji, stowarzyszeni, partii, komitetéw, rad,
grup religijnych, zwigqzkéw lub két bylo 13,2 proc. badanych; z czego 10,1 proc. nale-
zato tylko do jednego stowarzyszenia; 2,3 proc. do dwéch, a 0,8 proc. do dwéch lub
wigcej; 86,8 proc. nie nalezy do zadnej organizadji (...); (tylko) 5 proc. Polakéw ma za

sobg doswiadczenie polegajace na petnieniu funkcji z wyboru” (str. 265).

»W stosunku do 2007 r. nastapit 2-punktowy spadek i tak bardzo niskiego (w poréw-
naniu z innymi krajami Europy) wskaznika zrzeszania si¢ (...). Na przestrzeni kilku
lat nie rysuje si¢ Zaden systematyczny wzrost zainteresowania cztonkostwem w orga-
nizacjach obywatelskich, a jesli chodzi o pelnienie jakich$ funkcji w organizacjach,
to obserwuje si¢ nawet regres. Spoleczenistwo obywatelskie w Polsce, rozumiane jako
dzialanie w organizacjach dobrowolnych, nie rozwija si¢, nie wciaga w swoje sieci

i strukeury coraz wigkszej liczby ludzi” (str. 265).

»1ylko 15,6 proc. badanych w ciagu ostatnich dwéch lat angazowalo si¢ w dziatania
na rzecz spolecznosci lokalnej (gminy, osiedla, miejscowosci, w najblizszym sgsiedztwie).
W 2007 r. 0séb takich bylo 14,1 proc., w 2005 r. bylo 13,6 proc., w 2003 r. — 12,9
proc., a w 2000 r. — 8,0 proc. Cho¢ wi¢c poziom zaangazowania Polakéw na rzecz
lokalnych spolecznosci jest niski, to w ostatniej dekadzie wida¢ jego systematyczny
wzrost” (str. 266).

,Co piaty badany (19,2 proc.) byt w ostatnim roku na jakims zebraniu publicznym
(poza miejscem pracy)” (str. 267).
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Pod wzgledem zaufania do innych 0séb oraz przynaleznosci do organizacji Polska
jest na szarym koricu Europy.

Podobne wnioski wynikaja z badai przeprowadzonych we Wroclawiu. W opu-
blikowanej w czerwcu 2010 r. Wroctawskiej Diagnozie Probleméw Spotecznych czytamy,
ze ponad 94 proc. wroctawian w ciagu roku poprzedzajacego badanie nie bralo udzialu
w takich dzialaniach, jak: manifestacja, protest, strajk, zebranie w publicznej sprawie, pety-
cja, przekazanie jakiej$ informacji mediom lub jakiemus urzedowi, ani wspdlne spoleczne
dzialania w grupie sasiadéw lub znajomych (Wroctawska Diagnoza..., 2010).

Frekwencja w wyborach krajowych jest znacznie lepsza niz wskazniki zaangazo-
wania w dzialalno$¢ organizacji. Niemniej takze i ona przewaznie jest uznawana przez
komentatoréw polskiego zycia publicznego za relatywnie niska, zwlaszcza w zestawieniu

z frekwencjq w krajach zachodnich.

Ciekawym wskaznikiem zaangazowania w zycie publiczne na poziomie gminy jest
frekwencja w referendach lokalnych. Przewaznie dotycza odwolania miejscowych whadz.
Czasem mieszkaricy w ogéle nie interesujg si¢ tymi glosowaniami (np. frekwencja w refe-
rendum w Lubinie, w pazdzierniku 2009 r., wyniosta 2,5 proc.) — sa one wéwczas nie-
wazne. Innym razem udaje si¢ ta droga odwotaé prezydenta miasta, ale nawet wowczas
frekwencja nie jest zbyt wysoka.

Jak juz weze$niej wskazalismy, najgorzej z frekwencja jest na poziomie sublokal-
nym, w wyborach do rad osiedlowych i dzielnicowych. Wynik na poziomie 4 proc. moze
by¢ przytaczany nie jako argument za decentralizacja, ale catkiem przeciwnie: jako uzasad-
nienie likwidacji samorzadnosci osiedlowej.

Na przefomie 2009 i 2010 r. belgijska firma InSites Consulting przeprowadzita
szczegdtowe badania popularnosci serwiséw spolecznosciowych w wybranych czgéciach
swiata. Wynik pokazuje, ze — owszem — 72 proc. internautéw aktywnie korzysta z przy-
najmniej jednego takiego serwisu (ciekawe, ze najwigcej fanéw takiej aktywnosci jest
w Brazylii: az 95 proc.), ale jednoczesnie ponad 60 proc. z tej grupy to albo ,bierni uzyt-
kownicy” (rzadko si¢ loguja, ich aktywno$¢ jest minimalna), albo ,,podgladacze” (loguja si¢
czgsto, ale gféwnie po to, by $ledzi¢ cudze tresci) (Szczepaniak, 2010).

Nawet wérdéd ,wikipedystéw” aktywni sa tylko nieliczni. Wikipedia to bodaj
najambitniejsze przedsiewzigcie spolecznosciowe na $wiecie. Od 2001 r. thum internau-
téw tworzy oddolng encyklopedie, ktora we wrzesniu 2010 r. miala juz ponad 260 wer-
sji jezykowych — a w nich 16 mln hasel. Kazdy moze by¢ ,wikipedysta’. Hasla sa coraz

obszerniejsze. A jednak grupe naprawde aktywnych autoréw Wikipedii stanowi nieliczna
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mniejszo$¢ jej uzytkownikéw. Wykazaly to badania przeprowadzone przez UNU Merit —
osrodek badawczy prowadzony przez ONZ we wspétpracy z Uniwersytetem w Maastricht.
Ich wyniki zostaly opublikowane w 2010 r. (Glott, Schmidt, Ghosh, 2010). Az 66 proc.
uzytkownikéw Wikipedii to zwykli czytelnicy. Nieco ponad 30 proc. to osoby, ktére anga-
zujg si¢ w pisanie i poprawianie hasel, cho¢ jedynie 7,5 proc. uzytkownikéw Wikipedii to
regularni autorzy (ibid. str. 5). Autorzy badania dodatkowo wskazuja, ze odsetek aktyw-
nych ,wikipedystéow” moze by¢ zawyzony, poniewaz na ankiety rozsylane przez UNU
Merit mogli odpowiada¢ przede wszystkim ludzie zaangazowani w tworzenie Wikipedii.

Podobnie wygladaja statystyki aktywnosci uzytkownikéw sieci peer-2-peer, ktdre
sq popularnym narzedziem wymiany plikéw w Internecie. ,Za 66 proc. tresci, generu-
jacych pézniej 75 proc. $ciagnieé, odpowiada grupa okolo... 100 oséb” — pisze polski
badacz nowych mediéw Mirostaw Filiciak, komentujac wyniki badari przeprowadzonych
przez Uniwersytet Carlosa III w Madrycie (Filiciak, 2011).

Trudno jest rozbudzi¢ i koordynowaé obywatelska aktywnos¢ w Internecie.
Nie wystarczy stworzy¢ serwis Gov 2.0. Trzeba jeszcze zacheci¢ ludzi, by zaczgli z niego
regularnie korzysta¢. Trzeba tez na biezaco zarzadza¢ takim przedsigwzigciem — to za$
wymaga zaangazowania osob, ktére beda za to odpowiedzialne. Problemem jest rozpro-
szenie obywatelskich inicjatyw (czy po prostu debat na tematy publiczne) w Internecie.
Te same osoby dyskutuja na podobne tematy jednoczesnie w blogach, w wyspecjalizowa-
nych serwisach czy np. w Facebooku. Wielokanatowos¢ przekazu jest jedna z charaktery-
stycznych cech komunikagji internetowej. Propagatorzy Gov 2.0 musza rozwazy¢, w jaki
sposob (o ile w ogdle warto to robi¢) koordynowac¢ te réwnolegle ,ciagi zdarzer”.

Czy instrumenty partycypacji rzeczywiscie zachecaja obywateli do zaangazowa-
nia w zycie publiczne? Taka tez¢ trudno byloby dzisiaj obroni¢. W cytowanej jako ,kla-
syk gatunku” procedurze budzetu partycypacyjnego w Porto Alegre bierze udzial ok. 50
tys. mieszkaricéw tego miasta (Goérski, 2007, str. 90). Tymczasem w Porto Alegre mieszka
ok. 1,5 mln ludzi. Z tego wynika, ze z podstawowego instrumentu partycypacji korzy-
sta w tym mieécie zaledwie kilka procent mieszkaricéw. Entuzjastycznie nastawiony do
demokracji uczestniczacej Rafal Goérski zauwaza: ,Szacuje si¢, ze grono oséb zaangazowa-
nych w ten proces bylo kilkakrotnie wigksze, gdyz obejmowalo uczestnikéw spotkan nie-
formalnych na poziomie kamienicy, ulicy, osiedla czy stowarzyszenia, co nie zostalo ujete
w statystykach. Boaventura de Sousa Santos ocenial, ze w roku 1998 w zebraniach posred-
nich uczestniczylo w sumie okoto 100 tys. mieszkaricéw. W roku 2000 bylo to juz okoto
150 tys. osb, za§ w latach 2001-2004 we wszystkich zebraniach oficjalnych i posrednich
uczestniczylo za kazdym razem od 150 do 200 tys. mieszkaficow” (Gérski, 2007, str. 90).
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Ale nawet z tych optymistycznych wyliczern wynika, ze w budzecie partycypacyjnym
uczestniczy w najlepszym razie kilkanascie procent mieszkaricéw Porto Alegre.

Podane na stronie Partycypacjaobywatelska.pl inne przyklady zastosowari instru-
mentéw partycypacji sg cickawe, ale dotycza malej skali (konsultacje w sprawie ochrony
srodowiska przed hatasem w Bristol czy ,panel obywatelski” w Wigan i Oksfordzie w Wiel-
kiej Brytanii). Trudno na ich podstawie orzeka¢ o szansach sukcesu tej wersji demokracji.

Akt uczestnictwa w procedurze partycypacyjnej wymaga wigcej wysitku niz ake
glosowania w wyborach czy w referendum. Mozna wigc zalozy¢, ze realne zaangazowanie
Polakéw w demokracje uczestniczaca bedzie raczej blizsze danym o zaangazowaniu w dzia-
falno$¢ organizacji, przedstawionym w ,Diagnozie spolecznej 2009” niz danym dotycza-
cym frekwencji w wyborach i referendach.

Nadzieje na uzdrowienie demokracji przedstawicielskiej poprzez wprowadzenie
mechanizméw partycypacji nalezy wigc traktowaé z duzym sceptycyzmem. Co wigcej,
mata popularno$¢ partycypacji moze by¢ w przysztosci argumentem, by rezygnowaé z jej
instrumentéw. To oznacza, ze jej zwolennicy powinni nie tylko propagowa¢ ja jako dobry
model ustrojowy, ale tez zachgca¢ zwyklych obywateli do uczestnictwa w jej procedurach.

Istnieja takze opinie, ze Internet niszczy kulture, ostabia nasza umiejetnosé przy-
swajania glebszych tresci. Takie zarzuty od lat formuluja znani krytycy Internetu: Andrew
Keen i Nicholas Carr. Ich zdaniem lansowany przez apologetéw Web 2.0 ,inteligentny
tlum” nic wielkiego nie osiagnat. Przeciwnie — psuje to, co wartosciowe. Ta krytyka moze
by¢ wykorzystywana jako argument przeciwko Gov 2.0. Ma ona jednak ozywczy wplyw
na Web 2.0, bo dopinguje wielu twércéw i uzytkownikéw serwiséw z tego nurtu do pracy
nad jakoscia tresci i do wprowadzania mechanizméw obronnych przed tre$ciami agresyw-
nymi i ghupimi. Przykladem jest ewolucja Wikipedii, ktéra m.in. wypracowata w ostatnich
latach skomplikowane wewngtrzne procedury administracyjne. Niemniej zaréwno wspo-
mniana krytyka, jak i ewolucja takich przedsiewzigé jak Wikipedia stawiaja poprzeczke
wyzej przed kazdym nowym, ambitnym serwisem Web 2.0.

Stabo$ciami wielu wigkszych dyskusji internetowych sa: pieniactwo, batkani-
zacja, zarty, klopot z oddzieleniem propozycji powaznych od niepowaznych. Tzw. rrolle
(czyli po prostu internetowi pieniacze) uniemozliwiaja sensowng wymiang zdan, ataku-
jac lub prowokujac innych. Pojecie batkanizacji odnosi si¢ do fenomenu ideologicznych
sekt, ktére zaciekle si¢ zwalczaja, nie podejmujac jakiegokolwiek dialogu ze soba (w Pol-
sce dobrze wida¢ to na przykladzie internetowych dyskusji o polityce). Bywa i tak, ze
sami internauci zaczynaja lansowad temat, ktéry wydaje si¢ egzotyczny — wowczas nie

wiadomo, czy mamy do czynienia z zartem, czy z debatg jak najbardziej powazna, tyle
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ze podejmujacy zagadnienia z jakiego§ powodu nieobecne w mainstreamowym dyskur-
sie publicznym. Przykladem jest akcja Open for Questions, podjeta przez prezydenta
Baracka Obame: zwrécit si¢ on do Amerykanéw, by za posrednictwem Internetu zada-
wali mu pytania i glosowali na te, ktére uznaja za najwazniejsze. Nikt chyba nie przy-
puszczal, ze najwicksza popularnos¢ zdobedzie pytanie o legalizacj¢ marihuany (Canna-
bis issues..., 2008). Wszystkim tym zjawiskom sprzyja anonimowo$¢. Znacznie wyzsza
jako$¢ maja dyskusje, ktérych uczestnicy wystepuja pod nazwiskami (np. w Facebooku)
albo po prostu znajg si¢ (tak bywa na lokalnych forach tematycznych). Wprowadzenie
obowiazku podawania danych osobowych jest jednak sprzeczne z zasada tajnosci gloso-
wan obowiazujaca w demokracjach przedstawicielskich. Propagatorzy Gov 2.0 moga wigc
stana¢ przed dylematem: albo wysoki poziom dyskusji (ale bez wilaczania jej w formalna
procedurg podejmowania decyzji), albo pelnoprawne glosowanie, ktére uwiarygadnia cale
przedsigwzigcie z ustrojowego punktu widzenia.

Istnieje takze ryzyko ,cichego przejecia” inicjatywy w konsultacjach spolecz-
nych przez lobbystéw reprezentujacych biznes, a wiec kierujacych si¢ innymi celami niz
dobrem publicznym (Uzigbto, 2009). W podobnym duchu wypowiada si¢ Maciej Tanski
we wstepie do ksiazki Dlugosza i Wygnarnskiego: ,Mozna zamiast konsultacji spotecznych
natrafi¢ na zorganizowana akcj¢ lobbyingowa jakiej$ grupy intereséw. Konsultacje moga
zostaé zawlaszczone przez samozwariczych reprezentantéw jakiego$ srodowiska, albo moga
utkna¢ w martwym punkcie z powodu chaosu i nieckompetencji po stronie partneréw spo-
Yecznych” (Dlugosz, Wygnariski, 2005, str. 5).

Moze stad plyna¢ praktyczny wniosek, ze kazdorazowa promocja procedur party-
cypacyjnych lezy w interesie nie tylko stowarzyszen i obywateli, ktérzy chca mie¢ wplyw
na miasto, ale i samej wladzy, ktéra w ten sposéb moze zréwnowazy¢ glos biznesowych
lobbystéw (o ile sama wladza bedzie tego chciata).

Warto wzia¢ pod uwage i taka ewentualno$¢, ze demokracja uczestniczaca moze
okazal si¢ sezonowa moda, politycznym humbugiem. Jest znamienne, ze wladze lokalne
w naszym kraju zaczely si¢ nig szczeg6lnie zywo interesowaé w 2010 r. — a wigc niedlugo
przed wyborami samorzadowymi. Z kolei dla grup lansujacych ten nowy model demokra-
Gji jest on przede wszystkim narzedziem uzyskania wplywu na polityke miejska. Nie jest
wigc wykluczone, ze obie strony chca po prostu przechytrzy¢ si¢ nawzajem za pomoca
Lharracji o partycypacji’. Whadze straca zainteresowanie tym tematem po wyborach.
Zas$ prezne wielkomiejskie ruchy oddolne zaczng w najblizszych latach liczy¢ si¢ na ,nor-
malnej” scenie politycznej — i wybiora zwykla walke wyborcza zamiast préb przebudowy

calego ustroju samorzadowego.
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Ciekawe, ze najodwazniejsze uchwaly partycypacyjne byly przyjmowane przez

rady miast dotknigtych w kadencji 2006-2010 kryzysem przywddztwa politycznego

(L6dz, Sopot). W tym kontekscie warto zada¢ pytanie o szanse implementacji mechani-

zméw demokracji uczestniczacej w miastach rzadzonych przez silnych, popularnych pre-

zydentéw, wybieranych na kolejne kadencje w pierwszych turach wyboréw (przypadek

Wroclawia).

Krytycznie o kondycji partycypacji w Polsce pisza takze autorzy dokumentu

~Koncepcja good governance — refleksje do dyskusji”, opublikowanego w 2008 r. przez

Ministerstwo Rozwoju Regionalnego:

»,Mimo préb sformalizowania wspétpracy miedzy trzecim sektorem a administracja
publiczna w oparciu o przepisy Ustawy o dziatalnoéci pozytku publicznego i o wolon-
tariacie oraz stopniowego upowszechniania unijnych standardéw dotyczacych kon-
sultacji spotecznych na gruncie krajowym, partycypacja spoteczna w procesach rza-
dzenia pozostaje na niskim poziomie. Wspdlprace ogranicza zarazem stabos¢ trze-
ciego sektora w Polsce, jak i takie trudnosci we wspétpracy z administracja publiczna,
jak nadmiernie rozbudowana biurokracja administracji, niejasne reguly wspdtpracy
organizacji z administracjq oraz nadmierna kontrola ze strony administracji publicz-
nej. Z drugiej strony, paristwo nie tworzy realnych procedur majacych na celu wla-
czenie obywateli w podejmowanie decyzji, ani nie prowadzi skutecznych dziatari na
rzecz rozwoju spoleczeristwa obywatelskiego. W efekcie niska partycypacja spoteczna
w procesach rzadzenia poteguje brak przejrzystosci zycia publicznego, a w konse-
kwencji ulatwia zachowania korupcyjne. Ponadto ograniczenie dostepu do rzetelnej
wiedzy, brak komunikacji i wspdlpracy zniech¢ca do podejmowania jakiejkolwiek
aktywnosci. Wszystko to sprawia, ze poziom identyfikacji obywatela z paristwem,
jak i poziom zaufania do dziatan rzadzacych jest w Polsce bardzo niski. Taka sytuacja
utrudnia realizacj¢ zadan publicznych w zgodzie ze standardami dobrego rzadzenia”

(Koncepcja good gevernance..., 2008).

Takze Dlugosz i Wygnanski (2005) wyliczaja ,niezbedne wymogi ostroznosci”, jakie

trzeba spetni¢ w procedurach partycypacyjnych. Zdaniem tych autoréw problemami sa;:

brak wiedzy spoleczeristwa na temat szczeg6téw realizowanych programéw,
powolno$¢ procedur decyzyjnych zwiazanych z zaangazowaniem wielu podmiotéw,
reprezentowanie przez urzednikéw intereséw raczej waskiej klienteli niz interesu

ogdlnego,
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— partykularny lobbing zamiast szerokiej spotecznej debaty,

— uzaleznianie si¢ urzedéw od ,dyzurnych” partneréw.

Obaj autorzy sa przychylnie nastawieni do partycypacji. A jednak konkluduja, ze
»w pewnych sytuacjach nalezy zatem raczej ograniczaé partycypacje w podejmowaniu wia-
Sciwej decyzji, niz do niej zachgca¢” (Dlugosz, Wygnariski, 2005, str. 14).

Osobnym problemem s3 nieréwne z natury umiej¢tnosci komunikacyjne obywa-
teli: jeden dobrze pisze, drugi woli méwi¢, trzeci ma ciekawe pomysly, ale nie potrafi ich
wyrazi¢. W jaki sposob beda ze soba rozmawiaé? Ta watpliwos¢ dotyczy zaréwno partycy-
pacji, jak i Gov 2.0. Czy nowe technologie pomoga obywatelom w porozumiewaniu sie,
czy — przeciwnie — okaza si¢ przeszkoda (wszak internetowe dyskusje wyraznie sprzyjaja
osobom, ktére przede wszystkim pisza)?

Wreszcie niezbedne jest zapewnienie bezpieczeristwa danym i procedurom (np.
e-glosowaniom). Inicjatywy Gov 2.0 nie uzyskaja szerszej akceptacji, jesli okaza si¢
podatne na ataki hackeréw.

Wskazane powyzej liczne stabosci partycypacji, Gov 2.0 i decentralizacji nie sa
uzasadnieniem rekomendacji odrzucenia tych narzedzi jako klopotliwych i mato przydat-
nych. Wrecez przeciwnie: znajac ich slabe strony, mozemy z wigksza ostroznoscia planowaé
wdrozenie takich instrumentdw, opierajac si¢ na rozpoznaniu politycznych i systemowych
intereséw, ktére moga za nim przemawiac.

Po pierwsze — nie wolno lekcewazy¢ ekspansji nowych technologii, zwlaszcza
Internetu oraz zwiazanych z tym fenomenem przemian w zachowaniach i oczekiwaniach
obywateli. Internet daje mozliwos¢ szybkiej i efektywnej mobilizacji bardzo wielu ludzi
wokot jakiego$ wspdlnego tematu. Taka inicjatywa ad hoc moze glosno domaga¢ si¢ reali-
zacji swoich postulatéw od wladzy i ja z tego publicznie rozlicza¢. Administracji bardziej
oplaca si¢ wkomponowa¢ takie oddolne akcje w ramy proceduralne (poprzez jaki§ mecha-
nizm ,partycypacji 2.0”, czyli platformy stalego, publicznego dialogu wladzy z zaintereso-
wanymi obywatelami i grupami interesu), niz biernie czeka¢ na kolejne fale ,,wirtualnych
demonstracji”, ktére z czasem moga by¢ coraz glosniejsze i liczniejsze.

Po drugie — w politycznym interesie systemowych insideréw (czyli — jak to weze-
$niej zdefiniowalismy — ludzi sprawujacych wladz¢ na danym terenie) lezy dzielenie si¢
zasobami wladzy z outsiderami. Takim zasobem moze by¢ udzial w procedurach podej-
mowania decyzji. Uzasadnieniem dla takiego dzielenia si¢ moze by¢ logika demokragji
przedstawicielskiej, ktora kaze zaklada¢, ze dzisiejsza peryferyjna opozycja jest jutrzejsza

wiadza. Na dluzsza mete roztropniejsze wydaje si¢ szykowanie migkkiej transformacji niz
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oczekiwanie rewolucji. I cho¢ tak postawiona teza moze wydawac si¢ przesadzona, warto

zastanowi¢ si¢ nad mozliwa dalsza ewolucja oddolnych srodowisk, ktére lansuja partycy-

pacje, Gov 2.0 i decentralizacj¢ — zwlaszcza wielkomiejskich organizacji pozarzadowych

i ruchéw protestu. Jesli takie grupy nie zostana wciagnicte w procedury wspélzarzadzania

miastami i/lub obszarami metropolitalnymi, moga rozwija¢ si¢ w jednym z trzech naste-

pujacych kierunkéw:
»wyczerpia si¢” w wieloletnich, nieréwnych bojach z administracja i znikna;

— beda prébowaly swoich sit w lokalnej polityce, ale bez sukcesu — wystawiajac niewiel-
kie komitety w wyborach do rad miejskich i osiedlowych albo wprowadzajac swoich
przedstawicieli na listy najwigkszych partii; w efekcie nie odegraja wickszej roli, co naj-
wyzej wylansuja kilkoro nowych radnych i urzednikéw;

—  beda rosty w sit¢ na politycznym offie i z czasem przeksztalca si¢ w prezng partig albo
organizacj¢ nacisku — w taki sposdéb rodzila si¢ potega niemieckich Zielonych, tudziez

ruchu Greenpeace.

Po trzecie — trzeba wzia¢ pod uwage systemowy interes nowego podmiotu, jakim
moze by¢ zinstytucjonalizowany obszar metropolitalny. Jego przyszta konstrukcje ustro-
jowa mozna wyobrazi¢ sobie na wzér Unii Europejskiej — jako rodzaj trwalego porozumie-
nia samorzadéw o réznej wielkosci i sile przebicia. Dodatkowo obszar moze by¢ terenem
rywalizacji wladz jego miasta centralnego z wladzami regionu. W interesie nowego pod-
miotu moze by¢ takie ustawienie wzajemnych relacji tych wszystkich instytucji, by zadna
z nich nie uzyskala permanentnej przewagi nad pozostalymi.

Z tego punktu widzenia partycypacja, Gov 2.0 i decentralizacja zyskuja na atrak-
cyjno$ci. Moga by¢ instrumentami przyciagajacymi kolejnych aktoréw ,gry o obszar
metropolitalny” (ruchéw spolecznych, ekspertéw itp.) oraz ciaglego odwolywania si¢ do
racji artykulowanych przez samych mieszkadcéw. W efekcie samo pole rywalizacji migdzy
samorzadami dziatajacymi w obszarze metropolitalnym zostanie zréwnowazone polem gry
intereséw innych podmiotéw, za$ udziat w podejmowaniu ostatecznych decyzji moga mieé
obywatele (jako demokratyczny suweren).

W podobny sposéb ewoluuje Unia Europejska, ktéra prébuje zréwnowazy¢
wplywy swoich najwickszych padstw cztonkowskich wzmacnianiem takich instytugji, jak
Komisja Europejska czy Parlament Europejski oraz nadaniem obywatelom prawa do ini-
cjatywy ustawodawcze;.

Dla obszaru metropolitalnego catkiem hipotetycznie mozna wyobrazi¢ sobie

model taczacy instrumenty partycypacji (podczas zebran, publicznych wyshuchan, glo-
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sowan i referendéw mieszkaicy wspdldecyduja o kierunkach rozwoju swojego miasta)
i Gov 2.0 (konsultacje prowadzone réwnolegle w Internecie, tam tez pozyskiwane, publi-
kowane i komentowane kompleksowe pomysly na rozwdj) — a wszystko to na terenie zde-
centralizowanym, zarzadzanym w oparciu o zasad¢ pomocniczosci.

Zapewne implementacja takiego modelu nie wywola eksplozji zaangazowa-
nia obywatelskiego. Ale moze da¢ szans¢ na wciagnigcie wielu aktywnych $rodowisk do
wspodlzarzadzania obszarem metropolitalnym, bez konieczno$ci wprowadzania ich na teren
polityki w jej najbardziej ,,twardym” wydaniu. Tym samym bylaby w zgodzie z Krajowa
Strategia Rozwoju Regionalnego, ktdéra wprost zaleca wilaczanie stowarzyszeni i organizacji
pozarzadowych do dziatari z zakresu polityki regionalnej, i to na réznych szczeblach — kra-
jowym i wojewddzkim (Krajowa Strategia..., 2010).

Za przyjeciem wspomnianego modelu przemawia tez ryzyko zwiazane z jedno-
stronnym wdrazaniem jego poszczegédlnych sktadnikéw (np. instrumentéw partycypacji)
przez pojedyncze gminy tworzace obszar. Takie lokalne eksperymenty moga ostabia¢ spéj-

g
no$¢ calego obszaru.
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1. Wprowadzenie

Zarzadzanie obszarami metropolitalnymi jako kluczowymi dla rozwoju regional-
nego w ostatnich kilkunastu latach zyskuje na znaczeniu, szczegdlnie w kontekscie poszu-
kiwan praktycznych rozwiazaii podnoszacych konkurencyjno$¢ regionéw w Unii Euro-
pejskiej. W Polsce powyzsze kwestie dopiero wchodza do prakeyki zarzadzania rozwojem,
dlatego warto upowszechnia¢ aktualng wiedze w tym zakresie. Kluczowa jest tu koncep-
cja governance (ktére tumaczy¢ mozna na jezyk polski jako zarzadzanie wielopoziomowe
lub zintegrowane). Jest to — w podstawowym rozumieniu tego stowa — jedna z popular-
niejszych wspélczesnych koncepcji zarzadzania sferg publiczna, polegajaca na wiaczaniu
aktoréw, dzialajacych w réznych obszarach i na zréznicowanych poziomach, do realizacji
wspdlnych zadari na styku z administracja publiczna.

Dyskusja wokét zarzadzania wielopoziomowego w pewien sposéb stanowi znak
czasu. Ma ona miejsce tam, gdzie konwencjonalne formy sterowania sa postrzegane jako
niewydolne i nieadekwatne w stosunku do nowych wymagari. Dotyczy to przede wszyst-
kim naste¢pujacych obszaréw:

— modernizacja administracji publicznej;

— dyskusja na temat sterowania spotecznego (governance by consent);

— debata wokdl nowych $wiatowych form zarzadzania wielopoziomowego (governance
without government);

—  pomoc rozwojowa (good governance matters);

— sterowanie przedsi¢biorstwami wielonarodowymi (corporate governance) (Hirst 2000,

s. 14-19).

W latach 90. XX w. zauwazono, ze wspdlczesnos¢ stala si¢ bardziej zlozona
i wspoétzalezna. Tradycyjnie realizowana polityka rozwoju jest skazana na kleske w nowych
warunkach, gdy panstwo — jak mialo to miejsce dotychczas — pelni role hierarchy
w stosunku do innych aktoréw sfery publicznej. Debata dotyczaca governance pojawita sig
w momencie, gdy stwierdzono, ze ztozonosci probleméw w zarzadzaniu rozwojem czgsto
wykraczaja poza ramy formalnych kompetencji paristwa i poszczeg6lnych szczebli admi-
nistracji, ze formy sterowania autorytatywnego zawodza w obliczu kompleksowosci zadan
publicznych, ze delegacja zadari mozliwa jest tylko w cz¢sciowych aspektach okreslonych

i ze zbyt malo elastyczne okazuja si¢ tradycyjne formy kooperacji pomigdzy paristwem
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a aktorami sceny publicznej. Alternatywa stata si¢ koncepcja zarzadzania wielopoziomo-
wego, przy czym kluczowsg okazala si¢ zmiana paradygmatu panstwa. W koncepcji gover-
nance weiela si¢ ono w mediatora, posrednika, negocjatora, moderatora zadan realizowa-
nych w przestrzeni publicznej.
Mimo wielosci definicyjnych, w réznych kontekstach governance dotyczy bardzo
podobnych zagadnier:
— w jaki sposéb pomigdzy aktorami ksztattujg si¢ systemy regulacji, ktdre sg ze soba
powiazane instytucjonalnie;
—  w jaki sposdb systemy regulacji sa respektowane badz sankcjonowane;
—  w jaki sposéb aktorzy poprzez dobrowolne zrzeszenia ksztaltujg strategie i sg zdolne do
dzialania zbiorowego;
—  w jaki sposéb wyniki samosterowania sa dopasowane do struktur politycznych;

—  w jaki sposéb realizowane s wspélne ustalenia.

Rzadzenie w sieciach powiazari stanowi istotna cechg zarzadzania wielopoziomo-
wego w Unii Europejskiej. Pojecie governance okresla tu, w jaki sposéb zmienito si¢ poj-
mowanie rzadzenia w poréwnaniu do tradycyjnych nauk: w Unii Europejskiej rzady spra-
wowane s3 w porzadku instytucjonalnym, ktéry charakteryzuje si¢ skomplikowana, dyna-
miczng réwnowaga pomigdzy Parlamentem Europejskim, Rada i Komisja Europejska, jak
réwniez silnym powiazaniem plaszczyzny europejskiej i narodowej. Decyzje moga zapa-
da¢ jedynie przy wspéldziataniu tych instytucji oraz uczestnictwie rzadéw i administracji
narodowych, jak réwniez grup interesu, dlatego utrzymanie réwnowagi instytucjonalnej
w takim samym stopniu nalezy do pojecia governance, jak sieci powiazari politycznych
oraz zorganizowane systemy negocjacji. Unia Europejska jest szczegdlnie dobrym przykta-
dem kombinacji ztozonej z elementéw hierarchii, negocjacji oraz konkurencji politycznej
we wspdtoddzialywaniu podmiotéw administracji publicznej oraz przedstawicieli intere-
séw spolecznych. W dziataniach Unii Europejskiej problematyka good governance zaczgta
by¢ uwzgledniania od lat 90. XX w. zaréwno w ramach polityki rozwojowej wzgledem
panistw najstabiej rozwijajacych sig, jak réwniez wobec krajéw akcesyjnych. Stopniowe
upowszechnienie tej tematyki spowodowalo przeniesienie kwestii z nig zwigzanych ze sfery
zewngtrznej do sfery wewngtrznej dzialania Unii Europejskiej. Dobre rzqdzenie zaczgto
odnosi¢ do poprawy funkcjonowania samego systemu instytucjonalnego i unijnych pro-
ceséw stanowienia prawa, jak i réwnocze$nie do poprawy standardéw realizacji polityk
wspdlnotowych, w tym zarzadzania funduszami europejskimi na szczeblu wspélnotowym

i paristwach cztonkowskich. W obecnej chwili dobre rzqdzenie utozsamiane jest z poprawa

140



*

Dolnoslaska Agencia Wapélpracy Gospodarcze]

DOLNY jMG UNIA EUROPEJSKA ot
ﬁ APITALLUDZKI SUASK

metod zarzadzania w Unii Europejskiej we wszystkich aspektach realizacji polityk krajo-
wych i unijnych, w zakresie wykraczajacym poza kwestie potencjatlu administracyjnego
(state capacity) i efektywnosci zarzadzania. Coraz wigksze znaczenie maja bowiem zagad-
nienia zwiazane z partycypacja spoleczng w pracach administracji oraz mozliwoscia rozli-
czenia wladz publicznych i administracji, ktére posrednio odnosza si¢ do kwestii spolecz-
nej legitymizacji dziatan publicznych w Unii Europejskiej. Rzadzenie w Unii Europejskiej
wymaga duzego nakladu koordynacji pomiedzy instytucjami narodowymi, regionalnymi
i europejskimi. W obliczu wewngetrznie zorganizowanego i odnoszacego si¢ do wewngtrz-
nego charakteru proceséw politycznych, governance wykazuje dynamike swoich strukeur,
ktéra przejawia si¢ zaréwno w strategicznym obchodzeniu si¢ z instytucjami, jak i silnej
przemianie instytucjonalne;j.

W tej czgéci opracowania przyblizone zostang kluczowe zagadnienia zwiazane
z pojeciem governance, przy czym szczegdlna uwaga koncentrowac si¢ bedzie na zagadnie-
niach zwiazanych z wielopoziomowym zarzadzaniem regionalnym oraz obszarami metro-
politalnym (regional governance i metropolitan governance). Ponadto w kontekscie praktycz-
nego zastosowania koncepcji governance analizie poddane zostana kluczowe dokumenty
rozwojowe, zardwno europejskie, jak i krajowe. Poniewaz opracowanie docelowo ma shu-
zy¢ wskazaniu kierunkéw aktualizacji Strategii Rozwoju Wojewddztwa Dolnoslaskiego,
cato$¢ koriczy si¢ rekomendacjami: propozycjami praktycznych rozwiazan do wykorzysta-
nia w zarzadzaniu rozwojem regionalnym Dolnego Slaska ze szczegélnym uwzglednieniem

Wroclawskiego Obszaru Metropolitalnego.

1.1. Governance: kluczowe kwestie definicyjne

Pojecie governance wtacza do swojego kontekstu znaczeniowego te tendencje, ktére
dokonuja si¢ wskutek przemian cywilizacyjnych, politycznych i gospodarczych, szczegdlnie
pod wplywem proceséw globalizacyjnych. Przemiany te s3 o tyle bardziej ztozone, przeni-
kaja obszary horyzontalnie i wertykalnie, rozgrywaja si¢ na plaszczyznie lokalnej, regional-
nej, narodowej i miedzynarodowej. Mozna zaobserwowaé, ze instytucje sa w coraz wigk-
szym stopniu determinowane systemami koordynacji i powiazan politycznych. Wspét-
zalezno$ci powstaja pomiedzy sektorami spolecznymi, a tym samym pomiedzy odnosza-
cymi si¢ do nich obszarami polityki, chociazby pomiedzy gospodarka a $rodowiskiem

naturalnym, pomigdzy o$wiatg a systemem ubezpieczeni spotecznych, pomiedzy polityka
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gospodarczg i polityka kulturows. W przypadku sterowania tymi kompleksowymi zalez-

no$ciami i wspélzaleznosciami, obok tradycyjnych form prawodawstwa, podziatu srodkéw

finansowych oraz sterowania za pomoca rynku, coraz czesciej wykorzystywane s ustalenia

w trybie negocjacji. W praktyce realizacji zadari niemal niemozliwe jest rozpoznanie granic

pomiedzy sektorem publicznym a otoczeniem spofecznym i gospodarczym, poniewaz s

one ze sobg $cisle powiazane.

Pojecie governance okre$la ramy analizy istotnych w praktyce kombinacji hierar-
chii, negocjacji oraz samosterowania, ale tez wlacza nieformalne wzorce interakeji pomie-
dzy aktorami pafdstwowymi, lokalnymi oraz spolecznymi. Istnieje wiele definicji pojecia
governance oraz wiele mozliwosci jej zastosowania. Przyczyna lezy w szerokim zakresie
obszaru znaczeniowego samego pojecia. O governance méwi si¢ w odniesieniu do paristwa
narodowego, jak i do polityki wewnetrznej, stosuje si¢ je w polityce lokalnej, regionalne;j
i ponadregionalnej. Koncepcja ta znajduje zastosowanie w przypadku opisywania nowych
form zarzadzania w Unii Europejskiej, jednak réwniez w debacie na temat rozwoju admi-
nistracji publicznej, w organizacjach, jak réwniez w relacjach pomigdzy nimi, w polityce
gospodarczej oraz w polityce rynku pracy czy ochrony $rodowiska.

Konkretne tresci pojecia zmieniaja si¢ w zaleznosci od specyfiki obszaru zastoso-
wania, wicc jesli chee si¢ wyjé¢ poza ogélne okreslenie pojecia, nalezy przy jego definio-
waniu odnies¢ je do poszczegdlnych kontekstéw, przy czym mozna w nim zidentyfikowaé
pewne uniwersalne charakterystyki:

—  governance oznacza sterowanie i koordynacje (czy tez rzadzenie) w celu zarzadzania
wspdlzaleznosciami pomiedzy (z reguly zbiorowymi) aktorami;

— sterowanie i koordynacja opieraja si¢ na zinstytucjonalizowanych systemach regula-
cji, ktére powinny kierowa¢ dzialaniem aktoréw, przy czym preferowane sg z reguly
kombinacje ztozone z réznych systeméw (rynek, hierarchia, reguta wickszosci, reguly
negocjacji);

—  governance obejmuje wzorce interakcji i modele dzialania zbiorowego, jakie wynikaja
z ram narzuconych przez instytucje (sieci powiazan, koalicje, relacje umowne, obu-
stronne dopasowanie w konkurencji);

—  procesy sterowania badz koordynowania, jak réwniez wzorce interakgji, ktore ma obej-
mowac pojecie governance, Wykraczajq z regu}y poza granice organizacji, w szczegc')lno—
$ci granice paristwa i spoleczeristwa, ktére w praktyce politycznej staly si¢ wyjatkowo
plynne (polityka w takim znaczeniu zazwyczaj ma miejsce w aspekcie wspéloddzialy-
wania aktoréw paristwowych i niepafdstwowych, badz aktoréw wewnatrz i na zewnatrz
organizacji) (Benz 2004, s. 18).
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Poza deskryptywnym pojeciem governance, istniejg rézne normatywne sposoby
jego uzycia. Istotne naukowo sa tu stanowiska opierajace si¢ na koncepcji zarzadzania
wielopoziomowego, jesli jest ona uzyta w formie analitycznych ram odniesienia do kry-
tycznej konfrontacji z tendencjami przemian czy z projektami reform. W takim ujeciu
pojecie to bylo uzywane w naukach administracyjnych (por. koncepcja New Public Mana-
gement). Zamiast jednostronnego zorientowania na rynek oraz na przedsi¢biorstwa pry-
watne, modernizacja administracji powinna zosta¢ skierowana na bardziej kompleksowe
kombinacje mechanizméw sterowania (Klenk, Nullmeier 2003). Kooperacja ze sfera pry-
watng powinna zosta¢ wzmocniona, przy czym nalezy motywowaé aktoréw dzialajacych
na plaszczyznie spoleczno-obywatelskiej (np. organizacje pozarzadowe, ruchy spoteczne)
oraz poprawi¢ procedury w zakresie uczestnictwa spofecznego.

Jako pojecie naukowe termin governance uksztaltowal si¢ w ekonomii. W 1937 r.
Ronald Coase zwrécit uwage na to, ze obok rynku do realizacji skutecznych transakeji
w gospodarce przyczynia si¢ takze organizacja przedsigbiorstwa (Coase 1937). Oba te ele-
menty powinny by¢ wedlug niego komparatywnie badane w aspekcie mechanizméw koor-
dynacyjnych. Oliver Williamson (Williamson 1985) rozbudowal t¢ koncepcje, za pomoca
governance okreslajac instytucjonalne regulacje w przedsi¢biorstwie, tj. struktury zarzadza-
nia i administracji, jak réwniez wzorce wertykalnych i horyzontalnych interakcji w przed-
sigbiorstwie, stuzacych do zmniejszenia kosztéw transakcji. Jednocze$nie zwrécit uwage na
aspekty sterowania zachowaniem, koordynacji, wladzy i rzadéw, a wigc te obszary, ktére
sq przedmiotem nauk politycznych. Pojecie governance pojawialo si¢ tu po raz pierwszy
w stosunkach mig¢dzynarodowych. Shuzylo opisaniu struktur wladzy, ktére w odréznieniu
od pojecia government okre$lajacego system rzadéw danego paristwa, regulowat za pomoca
governance relacje pomiedzy pafistwami w zakresie polityki migdzynarodowej, tj. formy
interakgji i kooperacji pomigdzy rzadami, administracjami i transnarodowymi aktorami
spolecznymi. Za istotne cechy uwaza si¢ tu:

—  brak jednoznacznych, hierarchicznych relacji podporzadkowania i nadrzednosci oraz
wyraznych ograniczeri obszaréw wiadzy;

— sterowanie i kontrola za pomoca mieszanki ztozonej z jednostronnego wykonywania
whadzy i kooperacji;

— komunikacj¢ i negocjacje;

— dominacje proceséw nad strukturami i systematycznymi przemianami strukeur
(Roseau, Czempiel 1992; Rosenau 2000).
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Z analitycznego punktu widzenia pojeciem governance okresla si¢ aspekt regulacji w kom-
pleksowych strukturach, do ktérego zalicza si¢ sterowanie zewngtrzne, jak réwniez jedno-
stronne uporzadkowanie w hierarchie, ktérych skutkiem jest wzajemne dopasowanie na
rynku oraz w dzialaniach wspélzaleznych, znalezienie wspdlnego stanowiska w negocja-
cjach oraz konsensusu w procesach uspoleczniania (por. Schimank, Lange 2004).

Obok tego pojmowania governance rozwinglo si¢ réwniez wezsze pojecie, dzigki
keéremu government i governance sy przeciwstawiane jako dwa typy regulacji obszaréw
dzialari spotecznych. Podczas gdy government oznacza autonomiczng dziatalno$¢ rzadu, za
pomoca governance okresla si¢ podobne do sieci struktury wspétoddziatywania aktoréw
panistwowych i prywatnych. Pojecie to odnosi si¢ wigc wyraznie tylko do specyficznych
form sterowania politycznego pomiedzy pafstwem a spoleczeistwem, a wicc do rzeczywi-
sto$ci paristwa kooperatywnego (Mayntz 2002, s. 21).

Od polowy lat 80. XX w. po pojecie governance sigga coraz cz¢sciej prakeyka poli-
tyczna, przy tym przypisuje mu réwniez tresci normatywne. Z jednej strony, governance
oznacza program majacy stuzy¢ poprawie jako$ci rzadzenia w narodowych i migdzyna-
rodowych systemach politycznych, z drugiej za$ — koncepcje rozbudowy sterowania na
korzy$¢ aktywnosci aktoréw prywatnych i spolecznych. W ujeciu normatywnym podejscie
to zostalo zdefiniowane przez Bank Swiatowy jako good governance (Bank Swiatowy 2009).
Takie ujecie stalo si¢ podstawa okreslenia kryteriéw skutecznej, przyjaznej obywatelowi
praktyki paristwa i administracji oraz uczynit warunkiem udzielania kredytéw krajom roz-
wijajacym sie i znajdujacym w okresie transformacji. Eksperci Banku Swiatowego przed-
stawiajg analizowane pojecie w aspekcie trzech elementéw:

—  procesu wyboru, monitoringu i wymiany rzadéw;

—  zdolnosci administracyjnej do formulowania i implementowania polityk publicznych
i zapewniania dobrej jakosci ustug publicznych;

— udzialu obywateli w pracach instytucji administracyjnych, ktére zarzadzaja politykami

spotecznymi i gospodarczymi (Bank Swiatowy 1996).

Wiele innych definicji pojecia governance odnosi zarzadzenie wielopoziomowe do
dwoéch kluczowych wymiaréw:
— funkcjonowania administracji i wladz politycznych (na wszystkich poziomach wladzy);

— wlaczania w procesy decyzyjne grup interesdw oraz organizacji pozarzadowych.

W programie Narodéw Zjednoczonych ds. Rozwoju (United Nations Develop-

ment Programme: UNDP) governance jest okreslane jako sprawowanie wladzy w sprawach

144



*

Dolnoslaska Agencia Wapélpracy Gospodarcze]

DOLNY jMG UNIA EUROPEJSKA ot
E e SLASK onpusy RIS L

gospodarczych, politycznych i administracyjnych na wszystkich szczeblach administra-
cyjnych, jak réwniez obejmuje mechanizmy, procesy i instytucje, przez ktére obywatele
i ich grupy moga artykutowa¢ wlasne interesy, egzekwowa¢ prawa i realizowaé obowiazki,
a takze mediowa¢ w kwestiach spornych (cyt. za Hill 2000, s. 5). Agencja Stanéw Zjed-
noczonych na rzecz Rozwoju Miedzynarodowego (United States Agency for International
Development: USAID) definiuje governance jako zdolno$¢ rzadu do efektywnego, wydaj-
nego (tj. oszczednego) i mozliwego do rozliczenia procesu zarzadzania politykami publicz-
nymi, ktdry jest otwarty na partycypacje obywateli i zmierza do wzmocnienia systemu
demokratycznego. (USAID, Democracy and Governance: A Conceptual Framework,
1998). Koncepcja governance byla uzywana przez rzady neoliberalne, ktére promowaly
niepafistwowe formy realizacji zadai publicznych. Obok prywatyzacji $wiadczert publicz-
nych oraz idei paistwa minimalnego, pojecie good governance kojarzono z idea New Public
Management (Rhodes 1997, s. 47-56). Pojecie governance nawiazuje w tym kontekscie do
struktur i postgpowania w aspekcie sterowania i koordynacji za pomoca kompleksowej
kombinacji, w ktérej sklad wchodza hierarchia, negocjacje oraz sieci wspétoddziatywania
aktoréw panstwowych i spolecznych.

Z powyzszej analizy kontekstéw pojecia governance mozna wywnioskowaé szeroki
zakres obszardw jego zastosowania. Poniewaz mamy tu do czynienia z kwestia, w jaki spo-
s6b zbiorowe problemy danego spofeczenistwa sa rozwiazywane, badZ w jaki sposéb podej-
mowane s3 decyzje polityczne, w odniesieniu do praktyki zarzadzania mozna skoncentro-
wac si¢ na trzech wymiarach polityki, czyli na aspekcie strukturalnym (polizy), aspekcie

procesowym (politics) oraz na aspekcie tresci politycznych (policy).
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Tabela 1. Government i governance w teorii i praktyce politycznej

Government

panstwo vs. rynek /
spoleczeristwo

Governance

panstwo, rynek, sieci powiazan jako
komplementarne formy sterowania

polity

(aspekt strukturalny)

orientacja na panistwo;

demokracja wigkszosciowa
i hierarchia jako najwazniejsze

struktura instytucjonalna, ktéra taczy
elementy hierarchii, systemy formulowania
opinii i mechanizmy konkurencji;

(aspekt tresci
politycznych)

podzial $wiadczen publicznych

instytucje sieci powiazan
politics konkurencja pomiedzy partiami konflikty pomiedzy rzadzacymi/
o whadz¢ oraz pomigdzy grupami prowadzacymi a rzadzonymi/
(aspekt procesualny) interesu o wplywy; zainteresowanymi aktorami;
regulacja konfliktéw poprzez sterowanie i koordynacja w kontekscie
podejmowanie decyzji przez instytucjonalnych systeméw regulacji;
odpowiedzialne za to organy
panstwowe oraz realizacja decyzji negocjacje aktoréw paristwowych
paristwowych oraz/lub spolecznych;
dopasowanie instytucjonalnych systeméw
regulacji
policy ustawodawstwo (zakazy i nakazy); porozumienie (w sieciach powigzan

oraz wspdlnotach), kompromis, transakcje
zamienne;

koprodukcja débr kolektywnych;

zarzadzanie siecig powiazan;

polityka instytucjonalna (zarzadzanie
przemianami instytucjonalnymi)

Zrédho: Benz 2004, s. 21.

Szczegblny element sposobu postrzegania, jaki implikuje pojecie governance,

mozna wyjasni¢ poprzez dystynkcje w stosunku do tzw. perspektywy government. Przedsta-

wia ona panistwo jako instytucje, ktdra rézni si¢ od rynku i spoteczeristwa. W perspektywie

governance to parnistwo, rynek, sieci i wspdlnoty spoleczne posiadaja range mechanizméw

regulagji instytucjonalnych, ktére z kolei wykorzystywane sa w rozmaitych kombinacjach.

Uwaga skupia si¢ przy tym na funkgji sterowania i koordynacji tych strukeur instytucjo-

nalnych, w ktérych moga zosta¢ polaczone w elementy hierarchii, konkurencji (czy to

w przypadku rynku, czy tez konkurencji pomigdzy organizacjami w aspekcie jakosci) oraz

systeméw proceduralnych. Konflikty pomiedzy aktorami, ktére moga wywieraé wplyw

na podejmowane decyzje zbiorowe, sa najczgéciej rozwigzywane na drodze negocjacji. Ich
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celem nie jest unilateralne podejmowanie decyzji przez uprawniong instancjg, ale znale-
zienie konsensusu pomiedzy wszystkimi zainteresowanymi aktorami — czy nastapi to na
drodze porozumienia co do wspélnych intereséw, czy tez znalezienia kompromisu (obu-
stronne przyblizenie zréznicowanych intereséw), czy przez transakcje wymienne (ktére

moga by¢ wynikiem negocjacji badz proceséw rynkowych).

1.2. Regional governance jako koncepcja zarzadzania
rozwojem regionalnym

Pojecie regional governance (w thumaczeniu na j. polski: zarzadzanie wielopozio-
mowe regionami) oznacza formy regionalnego samosterowania w zakresie deficytéw na
poziomie intermediarnym, jak réwniez uzupelnienia sterowania przez rynek i panstwo.
Cechg charakterystyczng w zarzadzaniu wielopoziomowym na plaszczyznie regionalnej —
poza perspektywa geograficzng — jest to, ze chodzi tu o regionalng forme¢ samosterowania,
ktéra opiera si¢ na dobrowolnosci, nie jest ujeta w ramy formalne oraz nie ogranicza si¢
do tradycjonalnych cz¢dciowych systeméw (polityka/administracja, gospodarka, spoteczeni-
stwo). Zarzadzanie wielopoziomowe rézni si¢ od perspektywy government tym, ze w jego
centrum znajduja si¢ procesy, podczas gdy government odnosi si¢ jedynie do struktur ste-
rowania. Wystepuje tam, gdzie do rozwiazania okreslonych probleméw wymagana jest
wspdtpraca aktoréw parnstwowych, lokalnych oraz aktoréw sektora gospodarki prywatnej
i spolecznej. Tego typu formy sterowania rozwijaja si¢, gdy konwencjonalne procedury
zawodza w konfrontacji z nowymi zadaniami. Oba te aspekty dotyczg plaszczyzny regio-
nalnej, czy to w przypadku, gdy wystepuja pewne uwarunkowania ramowe, ktére naru-
szajg interesy tradycyjnych struktur sterowania, czy tez w sytuacji, gdy mamy do czynienia
z rozwojem innowacji spofecznych i nowych rodzajéw procedur, ktére utatwiaja interme-
diarne formy interakcji.

Zapotrzebowanie na regional governance rozwinglo si¢ w réznym stopniu odpo-
wiednio w réznych spoleczenistwach i w réznych fazach. Najbardziej widoczne jest to
w tych obszarach, w ktérych stabo zorganizowana jest paszczyzna regionalna, co kompen-
sujg jedynie niewystarczajace struktury ekwifunkcjonalne. Wraz z globalizacja, z nowymi
priorytetami spolecznymi (np. ochrong $rodowiska, trwalym i zréwnowazonym rozwo-
jem) oraz nowymi technologiami, na plaszczyznie regionalnej uksztattowaly si¢ nowe zada-
nia. Globalizacja w polaczeniu z technologia informacyjna i komunikacyjng przyspieszyta

rozwéj w kierunku spoleczeristwa wiedzy i ustug. Dla regionéw oznacza to, iz przedsie-
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biorstwa poszukuja innych czynnikéw od standardowych, ktére pozwola na zwigkszanie
ich konkurencyjnosci (por. Florida 2000; Floryda, Gates 2001). Podobnie jest w przy-
padku przemian paristwa (Benz 2001, s. 223-287) oraz zwiazanych z nimi, zmienionymi
formami sterowania panstwowego, ktére przyczynily si¢ do poluznienia granic pomie-
dzy paristwem i nie-pafistwem, pomiedzy gospodarka i pafdstwem, w formie partnerstw
publiczno-prawnych, kooperatywnych dziatari padstwa itp.

Na plaszczyznie regionalnej oddzialywanie ram instytucjonalnych jest wyraznie
stabsze niz na plaszczyinie lokalnej czy narodowej. Regiony w koncepdji regional gover-
nance nie s3 organizacjami, a obszarami dzialania, ktére definiuje si¢ przez okreslone,
odnoszace si¢ do obszaréw, funkcje (np. wspieranie gospodarki regionalnej, regionalna
polityka pracy, regionalna polityka rozwoju kultury). Zarzadzanie wielopoziomowe ozna-
cza tutaj samosterowanie aktoréw regionalnych (gmin, aktoréw panstwowych, przedstawi-
cieli izb, gospodarki, zwigzkéw zawodowych i innych zrzeszed) w negocjacjach i sieciach
powiazan. Poza tym pojecie wskazuje na charakter regionu jako plaszczyzny intermediar-
nej, ktéra jest $cisle powiazana z polityka lokalna, ale tez narodowa i europejska. Podob-
nie jak na plaszczyznie lokalnej, znaczenie zaangazowania i zaufania pomiedzy aktorami
akcentuje rozwéj i utrzymanie si¢ sieci powiazani i kooperacji. Inaczej niz na plaszczyz-
nie pafistwa i gmin, w regionach racj¢ bytu ma zarzadzanie siecia powiazan, jak réwniez
wzmacnianie efektywnosci instytucjonalnej jako istotnego warunku funkcjonowania zarza-
dzania wielopoziomowego.

Zarzadzanie wielopoziomowe na plaszczyznie regionalnej rozwija si¢ na tle
ogromnych trudnosci (,wysokie koszty transakcji”) jako odnoszacych si¢ do projektu form
kooperacji. Wymaga ono sprzyjajacych struktur mozliwosci politycznych. W przypadku
Europy Zachodniej sg to zasadniczo:

— przemiana w kierunku paradygmatéw sterowania neoliberalnego w polityce, ktére
prowadzily do odbudowy paristwa dobrobytu oraz wzrostu paradygmatu ,paristwa
aktywizujacego”;

— przemiana regionalnej polityki wsparcia, ktéra opiera si¢ na decentralistycznie zdefi-
niowanych koncepcjach rozwoju regionalnego i jest pobudzana przez europejska poli-
tyke spojnosci;

— zmiana paradygmatu z ,konkurencji gmin” na ,konkurencj¢ regionéw”, poniewaz
wspdlczesne spoleczeristwo wiedzy i ustug przedstawia o wiele bardziej kompleksowy

profil wyzwan wobec lokalizacji regionalnych (Maloney u.a. 2000, s. 809-810).
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Nowego rodzaju formy kooperacji regionalnej musza z jednej strony faczy¢ ze
soba bardzo zréznicowanych aktoréw, ktérzy postepuja wedlug bardzo zréznicowanych
logik dziatania:

1 politycy regionalni, ktdrzy sg przywiazani do gminy, a ich dzialalnos¢ jest ksztatto-
wana w pierwszej kolejnosci przez wyborcéw lokalnych, jak réwniez lokalne struk-
tury decyzyjne;

2 przedsigbiorstwa, ktére sa sterowane rynkiem i ich odniesienie do gminy badZ
regionu ogranicza si¢ do tego, jak dalece sa one w stanie stworzy¢ korzystne dla pro-
dukgji warunki ramowe;

3 organizacje pozarzadowe, ktére sa okreslane na podstawie gotowosci do koopera-
Gji oraz sa sterowane przez wspdlne cechy ideowe, solidarno$¢ cztonkéw oraz decy-
zji podejmowanych wigkszoscia gloséw. Oznacza to, ze tacza w zbiorowym dzialaniu
zorientowanych terytorialnie aktoréw (politycy lokalni) z aktorami zorientowanymi
funkcjonalnie (przedsigbiorstwa); musza polaczy¢ aktoréw kompetentnych z aktorami
kooperacyjnymi; muszg zintegrowaé przyzwyczajonych do sterowania hierarchicznego
aktoréw z tymi, ktérzy podporzadkowujg si¢ dziataniom solidarnym i ideowym; musza
réwniez polaczy¢ w zespdl aktoréw o orientacji lokalnej z takimi, ktérzy sa zoriento-

wani przede wszystkim poza swéj region.

Aktorzy regionalni sa najcz¢sciej zorganizowani, to znaczy, jednostki uczestni-
czace w kooperacji sa przedstawicielami organizacji. Nie sa oni wiec w zupelnosci wolni
w swoim zachowaniu zbiorowym, ale potrzebuja przyzwolenia swojej ,organizacji rodzi-
mej”. Musza wtedy zawiera¢ konsensusy na wielu plaszczyznach. Oznacza to, ze koopera-
cje regionalne stanowig z reguly procesy interakcyjne w tzw. ,grze wieloplaszczyznowej”
(Benz 2000).

Cechami charakterystycznymi dla zarzadzania wielopoziomowego na plaszczyznie
regionalnej sa:

—  wspdlpraca aktoréw kierujacych si¢ réznymi logikami dziatania na podstawie obu-
stronnych zaleznosci (orientacja na input oraz/lub outpuz);

—  przekraczanie relacji granicznych i kompetencji pomigdzy systemami;

— samozorganizowanie sieci powiazan;

— horyzontalne formy interakcji ponad modelami argumentowania i negocjowania, a nie

formy wladzy i przymusu;
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— zwigzane z samodzielnie wybranymi (wynegocjowanymi) systemami regulacji, ktdre
formalnie udrazniaja interakcje, obnizaja koszta transakcji oraz podnosza pewnos¢
zwiazang ze spelnieniem oczekiwan;

— wysoki stopieni racjonalnosci refleksyjnej (duzg rolg odgrywaja tu procesy uczenia sig).

Do powyzszych kryteriéw dofaczy¢ mozna bardziej szczegdtowe charakeerystyki.
Po pierwsze, o zarzadzaniu wielopoziomowym na plaszczyZnie regionalnej mozna méwié
tylko wéwczas, gdy regionalne sterowanie ukonstytuowalo si¢ jako trwala forma zarzadza-
nia rozwojem. Po drugie, zarzadzanie wielopoziomowe na plaszczyznie regionalnej mozna
wprawdzie odnie$¢ do pojedynczych projektéw, jednak musi ona by¢ w stanie opracowaé
przekrojowa koordynacje pomiedzy tymi projektami. Praktyka pokazuje, iz wraz z inten-
syfikacja kooperacji ksztaltuje si¢ zaréwno kapitat spoleczny, a takze umacnia si¢ identy-
fikacja jej cztonkéw z danym obszarem i z regionem. Z empirycznego punktu widzenia
mozna zaobserwowaé dwa podstawowe typy zarzadzania wielopoziomowego: odnoszacy
si¢ do obszaru i odnoszacy si¢ do funkgji. Politycy — odnoszac si¢ do obszaru — s3 zoriento-
wani na korporacyjne jednostki terytorialne oraz uzaleznieni od zwiazanych z nimi kom-
petengji. Przedsi¢biorstwa dzialaja, odnoszac si¢ do funkeji (Castells 2001): wspétpracuja
z tymi, ktdrzy oferuja im korzysci plynace z kooperacji niezaleznie od tego, do jakiego
regionu naleza. Jednak przestrzeri odgrywa tu istotng rol¢ o tyle, iz wiaze si¢ z powstawa-
niem kosztéw jej przekraczania. Jedli przedsibiorstwa chea stworzy¢ regionalna specjalng
strefe ekonomiczna, tzn. okreslong waskim zakresem produkgji sie¢ powiazan z przedsig-
biorstwami, instytucjami badawczymi i ksztalcacymi, szukaja takze dogodnej lokaliza-
Gji regionalnej. Sieci powiazan tworza si¢ przeciez na plaszczyznie funkcjonalnej (Fritsch
2001; Lagendijk 2001).

Klasyczng forme sterowania regionalnego stanowi sie¢ planowania regionalnego
majaca na celu stworzenie regionalnego planu rozwoju w wymiarze przestrzennym: pla-
nowanie regionalne odnosi si¢ do zdefiniowanego regionu i koordynuje wszystkie sposoby
korzystania z przestrzeni na jego obszarze. Jednak regional governance ma sens tylko wtedy,
gdy w $wiadomosci aktoréw istnieje odniesienie do wspdlnoty regionalnej. Jedli w regionie
istnieje kultura wspdlpracy, moze to w istotny sposdb wspiera¢ dzialanie zbiorowe oraz
ksztaltowa¢ style polityki regionalnej. Regiony to spolecznie skonstruowane twory, ktére
o tyle silniej zyskuja na istocie w $wiadomosci aktoréw, o ile cz¢sciej odnosi si¢ do jego
spolecznej konstrukgji.

Nalezy wyrézni¢ trzy rézne fazy zarzadzania wielopoziomowego na plaszczyznie

regionalnej w odniesieniu do zachowania aktoréw:
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— faza inicjacyjna (dochodzi tu do inicjatyw typu bortom-up wobec aktoréw, ktdrzy
na tym etapie powinni zidentyfikowa¢ si¢ poprzez wspdlng potrzebe dziatania, zna-
lez¢ w tej kwestii wsparcie innych aktoréw regionalnych oraz zapoczatkowa¢ caly pro-
ces. Zarzadzanie wielopoziomowe na plaszczyznie regionalnej inicjuje zajmowanie si¢
z reguly tylko tymi tematami, ktére nie sa opracowywane przez tradycyjne instytucje
w ramach istniejacych kompetencji;

— faza planowania (w fazie planowania chodzi o to, by proces zbiorowy uczyni¢ jak naj-
bardziej efektywnym, by w ten sposéb utrzymaé wysoki poziom motywacji uczestni-
kéw i uzyskaé najlepsze wyniki);

— faza realizacji (na tym etapie problem polega na tym, by zobowiaza¢ uczestnikéw do

dziatani bedacych wynikiem konsensusu i znalez¢é podmioty dla okreslonych projektéw).

Formy zarzadzania wielopoziomowego opieraja si¢ na okreslonej logice, ktéra
z kolei bazuje na tym, iz aktorzy dzialaja jako osobowosci, dobrowolnie kooperuja i w kaz-
dej chwili moga wystapi¢ ze zwiazku zarzadzania wielopoziomowego, ze wzorce governance
opieraja si¢ na konwencjach, tradycjach, uzgodnionych zasadach oraz ze musza poruszaé
si¢ w obszarze istniejacych instytucji (por. Jessop 1998, s. 35-306). Poniewaz zarzadzanie
wielopoziomowe na plaszczyznie regionalnej generuje relatywnie wysokie koszty, aktorzy
sktaniajg si¢ ku rozwiazywaniu probleméw po nizszych kosztach transakeji. Sprzyja to
z jednej strony, post¢gpowaniu zorientowanemu na projekt, co jednak odbywa si¢ kosztem
regionalnych koncepcji rozwoju, wzmocnionych przez podzial polityki na sektory oraz
wlaczenie w nie gospodarki. Z drugiej strony za$ — wspiera odejscie od multilateralnych
negocjacji na korzy$¢ bilateralnych dyskusji.

Zarzadzanie wielopoziomowe na plaszczyznie regionalnej sygnalizuje koniecznos¢
sterowania w kontekscie calego regionu, jednak w praktyce jego slabo zinstytucjonalizo-
wane formy ksztaltuja si¢ najczesciej jedynie funkcjonalnie, tzn. w odniesieniu do pro-
blemu i projektu. Z tego powodu praktyka koncentruje si¢ na problemach spolecznych,
ekologicznych, ekonomicznych, infrastrukturalnych. Regional governance musi dlatego
liczy¢ si¢ ze swego rodzaju dynamika whasna: im bardziej wzorce zarzadzania wielopozio-
mowego s w stanie opracowaé problemy bez udzialu instytucji, tym czeéciej beda do tego
wykorzystywane. W takiej sytuacji bedzie rozwija¢ si¢ coraz wigcej zbyt ogélnych strukeur
przeddecyzyjnych. Jak pokazuje praktyka regional governance w regionach Europy Zachod-
niej w duzym stopniu chodzi o zdolnos¢ do regionalnych dzialan strategicznych, przy
czym coraz wazniejsza staje si¢ kwestia, jak bardzo regiony sa w stanie rozwina¢ regionalna

zbiorowa zdolno$¢ do dziatari (van den Berg, Braun 1999).
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1.3. Metropolitan governance jako nowy paradygmat
wielopoziomowego zarzadzania rozwojem regionalnym

Metropolitan governance (w j. polskim: wielopoziomowe zarzadzanie obszarami
metropolitalnymi), inaczej niz regional governance definiuje swdj zakres przedmiotowy.
W tym przypadku nastepuje przesunigcie akcentu: od polityki odnoszacej si¢ do calego
obszaru (regionu) do kluczowego dla rozwoju subregionu o$rodka miejskiego i strefy
wokét niego (obszar metropolitalny). Obszary metropolitalne — ktére nalezy rozumied jako
wielkomiejski uklad osadniczy, obejmujacy duze miasto lub zwarty obszar miejski oraz
powiazana z nim funkcjonalnie stref¢ (Lackowska 2009, s. 29) — charakteryzuja si¢ wyso-
kim zaludnieniem, jego duza gestoécia, intensywnym rozwojem gospodarczym. To subre-
giony powstale po to, aby skutecznie reagowa¢ na wyzwania wspélczesnosci. Migdzynaro-
dowa konkurencja, otwarcie granic, nowe formy komunikacji, malejace koszty przeplywu
0séb i towaréw wymusily powstanie nowych form kooperacji w rozwoju regionalnym.
Staly si¢ nimi wlasnie obszary metropolitalne jako sily napedowe rozwoju, obszary wzro-
stu. Te nowe konstelacje — jako odpowiedZ na globalizacj¢ i europeizacje — wspétpracuja
na rzecz wspierania rozwoju gospodarczego, polityki klastrowej, rozwoju przestrzennego
i polityki transportowe;j.

Obszar metropolitalny sktada si¢ z kilku lub kilkunastu osrodkéw polozonych bli-
sko znaczacego centrum miejskiego — metropolii. Sa one polaczone wigzami funkcjonal-
nymi, ekonomicznymi, spolecznymi i politycznymi. Granice tego obszaru moga przekra-
czaé granice jednostek administracyjnych lub granice paristw. W dokumentach unijnych
jako obszar metropolitalny okrela si¢ centrum w postaci pojedynczego miasta lub aglo-
meracji miejskiej oraz z peryferii w postaci sasiednich gmin, z ktérych znaczna cz¢$¢ czyn-
nych zawodowo mieszkaricéw codziennie dojezdza do pracy do centrum (EKES 2004).

Obszary metropolitalne stanowia zmiang paradygmatu w polityce regionalnej:
innowacje i miejsca pracy powstaja w metropoliach; tu mieszcza si¢ szkoly wyzsze i insty-
tuty badawcze; tu swoje siedziby majg centra klastréw i mig¢dzynarodowych koncerndw;
tu krzyzuja si¢ kluczowe sieci transportowe. Tworzenie obszaréw metropolitalnych nadaje
ramy prawne zjawisku funkcjonowania obok siebie obszaréw miejskich i podmiejskich,
tworzonych przez rézne jednostki administracyjne, dysponujace swoimi budzetami
i prowadzace swoje wlasne polityki. Stwarza to mozliwo$¢ wspdlpracy tych jednostek na
korzy$¢ calego regionu, ktéry — niezaleznie od tego, czy jest sformalizowany, czy nie —

funkcjonuje w praktyce, za jego funkcjonowanie odpowiedzialno$¢ spada cz¢sto na wladze
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osrodka metropolitalnego. Rozkwit obszaréw metropolitalnych stal si¢ bowiem wspédtcze-

$nie warunkiem koniecznym rozwiazywania probleméw spéjnosci spotecznej i terytorial-

nej, ktére powstaja na ich wlasnych obszarach i w regionie.

W literaturze przedmiotu mozna wyrdzni¢ nastgpujace kluczowe funkeje obszaréw metro-

politalnych:

decyzyjna i kontrolna: orientuje si¢ wedlug liczby i znaczenia centréw decyzyjnych
administracji publicznej, sfery gospodarczej i finansowej;

podnoszenia innowacyjnosci i konkurencyjnosci: wyraza si¢ poprzez generowanie
innowacji naukowo-technicznych, spotecznych i kulturalnych, mierzony np. liczba
studiujacych, obszaréw badawczych, 0séb chodzacych do teatru;

tzw. ,gateway : podkresla wlaczenie obszaru metropolitalnego do krajowych i mie-
dzynarodowych sieci przeptywu towaréw, oséb, informacji, miernikami sa tu np.:
liczba odprawianych pasazeréw na lotniskach, liczba 0séb odwiedzajacych targi, ilos¢

wydawnictw (Blotevogel 2002, s. 346).

Nalezy podkresli¢, ze w obszarze metropolitalnym funkcje metropolitalne sa pel-

nione przez caly obszar, a nie tylko przez centralny osrodek metropolitalny, dlatego powinny

by¢ zlokalizowane w réznych jego cz¢sciach, a nie tylko w granicach samego miasta.

Jak pokazaty doswiadczenia regionéw Europy Zachodniej, wzmocnienie obszaréw

metropolitalnych moze nastapi¢ poprzez koncentracje na ponizszych priorytetach:

wzrost i innowacje;
zabezpieczenie i sp6jnos¢ spoteczna;

wzmacnianie tozsamosci i kapitatu kulturowego (por. Floryda 2000).

Cechami charakteryzujacymi wielopoziomowe zarzadzanie obszarami metropoli-

talnymi powinny zatem by¢:

zabezpieczenie demokratycznej legitymizacji poprzez mechanizmy kooperacji;
systemowe wlaczanie aktoréw spolecznych;

systemowa i regularna komunikacja i informacja jako centralna funkcja zarzadzania.
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2. Pojecie metropolii

Rozwazania dotyczace zintegrowanego zarzadzania w ujeciu regionalnym
i metropolitalnym rozpoczynam od préby zdefiniowania czym sa: ,metropolia” i ,,region”.
Nastepnie wskazuje¢ funkeje i zadania, jakie tego rodzaju podmioty petnia badZ tez moga
petni¢. Problematyka ta jest wazna z punktu widzenia dalszych rozwazan nad ,zintegro-
wanym” wariantem zarzadzania. Albowiem pelnione funkcje i przypisane strukturom
samorzadowym zadania stanowig o przedmiocie zarzadzania. Pozwalaja wypracowad
wspolny, zintegrowany obszar dzialania/zarzadzania. W dalszej kolejnosci prowadzone
sa rozwazania charakteryzujace zarzadzanie zintegrowane pod wzgledem strukturalnym
i funkcjonalnym. W ostatniej czgsci rozdziatu zakreslono znaczenie metropolii w regionie
oraz wskazano korzysci, jakie podmioty te moga czerpaé, kooperujac w zakresie kreowa-
nia rozwoju wlasnego i partnera.

W literaturze przedmiotu nie ma normatywnej definicji pojecia metropolii, nie-
ktérzy naukowcy nawiazujg w swoich opracowaniach do kategorii aglomeragji. J. Stuzew-
ski ocenil, iz skladajg si¢ na nig: miasto w swoich granicach administracyjnych oraz strefa
podmiejska o nieokreslonych $cisle granicach. Istotng konkluzja jest postulat, iz zagospo-
darowanie i funkcjonowanie tejze strefy jest $cisle zwiazane z zagospodarowaniem i funk-
cjonowaniem miasta (Stuzewski, 1999, s. 68). Aglomeracje zdefiniowali takie M. Kulesza
i Z. Rudnicki, oceniajac, iz jest to zesp6} osadniczy ztozony z miast i osiedli z wyrazna
dominacja ludnosci pozarolniczej, z racji swojej wielkosci wielofunkeyjny i wyspecjalizo-
wany w zakresie produkgji i ustug w skali kraju (narodu). Stanowiac wielka koncentracje
ludnosci, a wige rynek konsumpcyjny, jest w stanie rozwina¢ silny i wszechstronny aparat
produkgji i ustug dla potrzeb wiasnych, ktéry dzigki temu jest réwniez o$rodkiem cen-
tralnym dla otaczajacego regionu i jego ludnosci oraz silnym magnesem dla migrujacej
ludnosci. W ukladzie przestrzennym aglomeracja jest dzi§ zespolem rozproszonych jed-
nostek osadniczych, kedrych istnienie w duzej czgéci jest oparte na spolecznym podziale
pracy i funkcji w obrebie aglomeracji (Kulesza, Rudnicki, 1974, s. 37). Zwazywszy, iz defi-
nicja ta sformulowana zostata ponad ¢éwier¢ wieku temu, uzupetni¢ ja nalezy o te aspekty
funkcjonowania dzisiejszych duzych miast, ktére wiazg si¢ z dobrodziejstwami ich funk-
cjonowania w zglobalizowanym $wiecie (do czego nawiazuja wspétczesne §rodowiska aka-
demickie — geografowie, ekonomisci, architekei i in. (Markowski, Marszal, 2006). Metro-

polie definiowane s jako duze o$rodki miejskie o specyficznych funkcjach i powiazaniach
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zewngtrznych, obejmujacych sferg polityczng, spoteczng i ekonomiczna. Owe specyficzne
funkcje nalezy rozumie¢ jako silnie rozwinigty sektor ustug wyzszego rzedu (nauki, finan-
séw, ubezpieczen, obstugi podmiotéw gospodarczych, kultury itp.) (Markowski, Marszal,
2005, s. 8). Szczegblne znaczenie w obecnych czasach przypisuje si¢ sieciom powiazan
zewnetrznych metropolii, a co za tym idzie ich znaczeniu ponadnarodowemu. To one s
gléwnym kryterium przesadzajacym o zakwalifikowaniu danego obszaru do przedmioto-
wej kategorii. Jako uzupelniajace kryterium nalezy wskaza¢ silnie rozbudowane powiazania
komunikacyjne (transportowe i w zakresie tacznosci). Tak rozumiana metropolia posiada
potengjal, aby by¢ podmiotem niezaleznym od regionalnego zaplecza. Jej powiazania
regionalne stabng (Ibidem).

W polskich realiach metropolitalnych Zwiazek Metropolii Polskich definiuje
obszary metropolitalne jako miasta centralne wraz z przylegajacymi do nich powiatami
(widoczny jest tutaj element delimitacji obszaru metropolitalnego). Na ile ta perspektywa
jest uzasadniona, pokaza dalsze rozwazania.

Aby zachowa¢ porzadek metodologiczny, istotnym wydaje si¢ nadto wskazanie na
réznice migdzy kategoriami aglomeracja i metropolia. Jak zwracajg uwage autorzy raportu
»Metropolie, obszary metropolitalne, metropolizacja...”, aglomeracja miejska to jednostka
morfologiczna, ktéra tworzy zwarty zespSt wzajemnie powiazanych jednostek osadniczych
(odrgbnych administracyjnie), powstaly w wyniku proceséw koncentracji. Aglomeracja
policentryczna noszaca nazwe konurbacji, polega na koncentracji wokét kilku jader osad-
niczych (np. konurbacja skfadajaca si¢ z miast gérnoslaskich). W nomenklaturze dotyczacej
zagadnienia mozna jeszcze spotka¢ kategorig ,zespSt miejski” (wykorzystywang przez pla-
nistéw), ktéra oznacza grupe sasiadujacych ze sobg miast bez uwzgledniania wzajemnych
zwiazkéw zachodzacych miedzy nimi (pojecie typowo ,techniczne”). Tymczasem ,obszar
metropolitalny” wyrdznia si¢ jakosciowo na tle poje¢ zaprezentowanych powyzej. ,,Obszar
metropolitalny (...) jest jednostka funkcjonalng tworzong przez duzy, zlozony i spéjny
funkcjonalnie zespét miejski, ktérego istotna cecha jest wystgpowanie funkcji metropo-
litalnych, a takze powiazan funkcjonalnych”. (Markowski, Marszal, 2005, s. 17). Warto
podkresli¢, iz aglomeracje (w tym takze konurbacje) wystepowaly w przesztosci niezaleznie
od wystapienia proceséw metropolizacji. Nie kazda tez aglomeracja spelnia warunki, aby
mozna bylo ja zakwalifikowaé jako metropoli¢. Jednakowoz kazda metropolia jest aglome-
racja. Osiagniecie ,,statusu” metropolii oznacza kolejny krok jakosciowy w procesie rozwoju
danego wielkiego miasta i nie chodzi tu o wzrost wskaznikéw odnoszacych si¢ do prze-
strzeni czy demografii danego obszaru, ale o range uktadu osadniczego — range migdzyna-

rodowa. ,,(...) zbiorowosci miejskie w swojej historii organizowaly si¢ w trzech formach:
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cité (greckie miasto-pafistwo, europejskie miasto sredniowieczne); miasta okresu industria-
lizacji; a obecnie metropolii. Metropolia (...) wyréznia si¢ swoim potencjatem demogra-
ficznym, zainwestowang powierzchnia, wezZtowym polozeniem w sieci podobnych miast
oraz systemem aktoréw sprawujacych wladz¢ ekonomiczng i polityczna, kedrzy steruja roz-
wojem metropolii i dbaja o jej spéjnos¢ i tozsamos¢”. (Smetkowski ez al., 2009, s. 8).

Dlaczego trzeba méwi¢ o metropoliach i analizowa¢ procesy zarzadzania nimi?
Jakie, tym samym, jest znaczenie obszaréw metropolitalnych na mapie regionu? Obszary
metropolitalne sa niezwykle wazinym elementem struktury funkcjonalno-przestrzennej
oraz spotecznej regionu. Wynika to gtéwnie z faktu, iz sa one gléwnymi beneficjentami
szybkiego rozwoju gospodarczego (w polskich warunkach réwniez w skali krajowej). Prze-
jawem takiej sytuacji sa nastgpujace, wystepujace tam, zjawiska: niska stopa bezrobocia,
koncentracja duzych firm o charakterze ustugowym (takze przemystu), wysokie nasycenie
matymi i §rednimi przedsi¢biorstwami.

»Obserwacja  dotychczasowego przebiegu proceséw metropolizacji  poka-
zuje wyraznie, ze motorem rozwoju danego kraju sa przede wszystkim jego metropolie.
M. Castells twierdzi nawet, ze ,metropolie rzadza $wiatem”, rozwdj ma wigc wyraznie
charakter spolaryzowany. Nowe inwestycje zagraniczne lokalizowane sa przede wszystkim
w metropoliach i regionach metropolitalnych. Takze powazniejszy kapital krajowy poszu-
kuje swojego miejsca w tych osrodkach, poniewaz stwarzaja one dogodne warunki dla pro-
wadzenia biznesu, a takze oferuja najlepsze warunki zycia dla wysoko wykwalifikowanych
pracownikéw ustug i przemystéw zaawansowanej technologii”. (Ibidem, s. 22).

Metropoliom przypisuje si¢ liczne funkcje. W danym miejscu i czasie (oraz
w zaleznosci od licznych uwarunkowari historycznych i przestrzennych) niektére z nich sa
przewazajace, a inne moga mie¢ charakter wtérny i/lub uzupelniajacy. W katalogu funkgji
metropolitalnych mozna wskaza¢ nastgpujace typy:

- polityczna,

- administracyjna,
- gospodarcza,

- edukacyjna,

- kulturalna,

- naukowa,

- turystyczna,

- komunikacyjna,

- informacyjna.
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Funkgje polityczna i administracyjna sa pochodng ustroju administracyjnego obowigzu-
jacego w danych warunkach i w danym czasie. Najczesciej jednak metropolie sa miastami
bedacymi stolicami regionéw (krajéw, bywa réwniez, ze same w sobie sa regionami), co
w naturalny sposéb czyni z nich siedziby réznego rodzaju urzgdéw administracji rzado-
wej i samorzadowej. Sa miastami, w ktérych wystepuje silna rywalizacja polityczna (roz-
budowane i aktywne komérki partyjne), swoje siedziby posiadaja tam wiadze koscielne
(w ramach struktury administracji prowadzonej przez Koscié}), placéwki dyplomatyczne
i instytucje migdzynarodowe.

Funkcja gospodarcza oznacza wystgpowanie (polegajace m.in. na umiejetnosci
przyciagania) na terenie metropolii duzych przedsi¢biorstw krajowych/mi¢dzynarodowych
oraz ich central, a takze instytucji sektora bankowo-ubezpieczeniowego. ,Metropolie sta-
nowia najwazniejsze centra gospodarcze i finansowe regionéw, organizuja migdzynarodowa
wymiang handlowa oraz kooperacj¢ handlows. Sg silnymi centrami organizujacymi sieci
kooperacyjne i podwykonawstwo. Metropolie organizuja regionalne rynki pracy, ustug
i nieruchomodci.” (Klasik, 2001, s. 28).

Funkcje edukacyjna i naukowa sprowadzaja si¢ do wystgpowania na terenie
metropolii ustug wyzszego rzedu zwiazanych ze szkolnictwem wyzszym i innymi wyspecja-
lizowanymi formami ksztalcenia oraz dziatalnosci naukowo-badawczej. Wiaze si¢ to z ist-
nieniem na obszarach metropolitalnych uniwersytetéw (z bogatymi tradycjami), politech-
nik i innych podmiotéw ksztalcacych, a takze placéwek naukowo-badawczych. Koncen-
tracja tego rodzaju podmiotéw sprzyja formowaniu elit, potencjatu intelektualnego oraz
kapitatu ludzkiego i spotecznego (regionéw).

Funkgja kulturalna jest ,,poktosiem” sily srodowisk artystycznych i instytucji arty-
stycznych o wysokim potencjale twérczym. Metropolie posiadaja zasoby (najczesciej mate-
rialne) przesadzajace o ich migdzynarodowym zasiggu oddziatywania bedace dobrami kul-
tury narodowej. To tutaj tworza (tworzyli) i/lub zyja osobistosci $wiata kultury.

~Metropolie sa centrami multimedialnymi, dzi¢ki ktérym dokonuje si¢ komuni-
kacja spofeczna, ksztaltuje si¢ tozsamos¢ regionu oraz jego kontakt ze §wiatem” (Ibidem,
s.29), co przesadza o pelnieniu przez nie funkeji informacyjnej. Na terenie metropolii
majg swoje siedziby stacje telewizyjne, radiowe, wydawana jest prasa o szerokim zasi¢gu
oddziatywania — zaréwno regionalnym, jak i ponadregionalnym. W obecnych warunkach
istotne znaczenie bedzie tez miato (z opisywanego punktu widzenia) wystgpowanie na ich
terenie wysokiej jakosci infrastruktury telekomunikacyjnej utatwiajacej dostep do nowo-

czesnych kanatéw komunikacji migdzyludzkie;.
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Funkgja turystyczna, do ktérej zaliczymy takze oferowane walory rekreacyjne
i rozrywkowe, sprowadza si¢ do koncentracji ustug (zaréwno publicznych, jak i prywat-
nych) we wskazanych obszarach. To na terenie metropolii powinny znajdowaé si¢ miej-
sca interesujace, atrakcyjne pod wzgledem rekreacyjnym, odbywaé réznego rodzaju wyda-
rzenia i imprezy posiadajace duza rangg. Takze oferta spedzania wolnego czasu, zaréwno
dla klienta wewngtrznego, jak i zewnetrznego, powinna by¢ urozmaicona i bogata. Warto
podkresli¢, iz opisywany rodzaj oferty moze by¢ skutecznie wzmocniony propozycjami
wystepujacymi w regionie.

Funkcja komunikacyjna (w tym takze telekomunikacyjna) — jej poziom stanowi
o nowoczesnosci danej metropolii i jej mozliwosciach rozwojowych. ,Metropolie stanowig
multimodalne wezly transportowo-logistyczne w skali transeuropejskiej i globalnej. Bez
miedzynarodowych potaczen lotniczych, autostrad i drég ekspresowych oraz szybkich kolei
regionom grozi marginalizacja, czyli wylaczenie z proceséw rozwojowych”. (Ibidem, s. 30).

Na podstawie pelnionych funkcji mozna wskaza¢ okazala list¢ podmiotéw zaanga-
zowanych bezposrednio badz tez posrednio w funkcjonowanie metropolii. Bedg to osoby
czy instytucje stanowiace blizsze i dalsze otoczenie metropolii, tworzace sie¢ kontaktdéw

i zaleznosci. Przyktadowa lista zamieszczona zostala w tabeli 2.

Tabela 2. Gléwni aktorzy metropolitalni

Sektor Aktorzy

finanse banki inwestycyjne, fundusze inwestycyjne,

wielkie korporacje miedzynarodowe, biura doradztwa
ﬁnansowego, towarzystwa ubezpieczeniowe, banki
centralne

otoczenie biznesu agencje reklamowe, agencje public relations,
specjalistyczne serwisy prasowe, pafistwowe urzedy
statystyczne

$rodki masowego przekazu prasa migdzynarodowa i lokalna, agencje prasowe,
stacje radiowe i telewizyjne, portale internetowe

przestrzenie wyspecjalizowanej konsumpcji centra handlowo-rozrywkowe, wielkie domy mody,
miedzynarodowe hotele, parki tematyczne

instytucje kulturalne rangi migdzynarodowej | zabytki klasy ,,0”, muzea, spektakle

Zrédto: J. Smgtkowski, B. Jatowiecki, op. cit., s. 13.
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2.1. Zadania metropolitalne

H. Izdebski, dokonujac préby identyfikacji zadan metropolitalnych, wskazuje
nastgpujace obszary, ktére powinny by¢ przedmiotem oddzialywania podmiotu(-6w)
zarzadzajacych metropolia;:

— ochrona bezpieczeristwa ludzi oraz utrzymanie bezpieczenistwa i porzadku publicznego,
— zarzadzanie kryzysowe,

— ochrona $rodowiska,

— planowanie i zagospodarowanie przestrzenne,

— zarzad drég powiatowych, wojewddzkich i krajowych,

— koordynowanie transportu zbiorowego. (Ibidem)

»Metropolia — zdaniem Bassanda — zarzadza: gospodarka, ktéra generuje bogac-
two, a w konsekwencji nieréwnosci spoleczne; autonomiczng sfera polityczna lansujaca
polityki publiczne; tworzy i animuje kulture oraz ztozone relacje; zagospodarowuje srodo-
wisko naturalne i obszar centralny; generuje ruchy ludnosci. Wszystkie te elementy i wiele
innych tworzg zlozona strukture spoleczna i przestrzenng metropolii”. (M. Smetkowski
et al., 2009, s. 8).

Nowy regionalizm kladzie nacisk na ekonomiczny rozwdj, ktéry moze by¢ stymu-
lowany w calej aglomeracji przez whasciwa polityke miejska. W konsekwencji wyréznia si¢
dwie plaszczyzny problemowe dotyczace koordynacji polityk metropolitalnych: 1) zapew-
nienie sprawnego funkcjonowania w warstwie lokalnej (wewnatrzmetropolitalnej), czyli
w duzej mierze dbanie w spdjna infrastrukture, poziom §wiadczonych ustug i polityki spo-
feczne; 2) wypracowanie wspdlnej polityki zewnetrznej, ktéra zapewnitaby konkurencyj-
no$¢ obszaru na arenie migdzynarodowej. (Lackowska, 2009, s. 65-66).

T. Kaczmarek i L. Mikula, po analizie ustrojéw terytorialno-administracyjnych
obszaréw metropolitalnych w Europie, konstatuja, iz z przedmiotowego punktu widze-
nia wspéldzialanie terytorialne podmiotéw wchodzacych w sklad metropolii wigze si¢
z koniecznoscia rozwigzywania probleméw lezacych w gestii podmiotéw administracji
publicznej. Zdaniem przywoltanych autoréw moga to by¢ zadania, ktére majg nastgpu-
jace cechy:

- wymagaja wspoldzialania z uwagi na sieciowy charakter zjawisk (np. transport
publiczny);

- w sytuacji kooperacji gwarantujg lepsze $wiadczenie ushug;
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ktérych skutecznos¢ wzrasta wraz z powickszaniem si¢ terytorium (np. promocja tury-
styczna);

wykraczaja poza ramy kompetencyjne jednostki terytorialnej (np. walka z bezrobociem);
przekraczaja granice terytorialne ze $rodowiskowego punktu widzenia (np. ochrona
wéd);

stanowig konsekwencj¢ postgpu technicznego;

pojawiaja si¢ bardzo rzadko, np. w sytuacjach nadzwyczajnych katastrof. (Kaczmarek,
Mikuta, 2007, s. 24).

Dynamika rozwoju obszaréw duzych miast i kompleksowos¢ zachodzacych

powiazaii wewnetrznych i zewnetrznych sprawiaja, ze koniecznoscig jest inicjowanie roz-

nego rodzaju form zarzadzania terytorialnego ponad strukturami zasadniczego podziatu

administracyjnego.

Rezultaty europejskich prac badawczych w ramach projektu Sie¢ Europejskich

Regionéw i Obszaréw Metropolitalnych (METREX) pozwolily sformulowad listg zale-

cefi odnos$nie obszaréw/tematéw, jakie nalezy uwzgledni¢ przy ksztaltowaniu proceséw

zarzadzania metropoliami w ich zintegrowanym wariancie. I tak, tego rodzaju strategie

powinny uwzgledniaé:

potrzeby rozwojowe zwiazane z budownictwem mieszkaniowym, rozwojem dziatalno-
$ci gospodarczej (...) w tym uwzgledniajace (...) nowe obszary nadajace si¢ do zago-
spodarowania;

potrzeby spoleczne, w tym zwiazane z przeciwdziataniem marginalizacji pewnych grup
spotecznych oraz rewitalizacji wymagajacych tego obszaréw;

potrzeby Srodowiskowe zwigzane z redukcja zanieczyszczen oraz halasu, dziedzictwem
kulturowym oraz oceng oddziatywania podejmowanych dzialaii na srodowisko;
potrzeby transportowe zwiazane z zarzadzaniem ruchem pojazdéw oraz infrastruktura

transportowa, zwlaszcza w powiazaniu z potrzebami rozwojowymi.

Ponadto nalezy podja¢ odpowiednie dzialania zmierzajace do:

intensyfikacji rozwoju metropolii w wybranych obszarach przy uwzglednieniu mozli-
wosci technicznych i finansowych oraz kwestii srodowiskowych;

zréznicowania rodzajoéw uzytkowania terenu oraz pelnionych funkgji prowadzacych do
zwigkszenia réznorodnosci przestrzeni miejskiej;

powigzania proceséw urbanizacji i rozwoju gospodarczego z rozwojem infrastrukeury

transportowej i transportu publicznego;
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- wspierania obszaréw centralnych miast za pomoca dzialad umozliwiajacych lokalizacje
nowych obiektéw wzmacniajacych pelnione przez nie funkcje centralne;
- ograniczenia oddzialywania na $rodowisko nowych form zagospodarowania oraz

ochrony istniejacych wartoéci przyrodniczych.

Z urzeczywistnieniem, chociazby cze$ciowym, tak zarysowanych celéw (doprecy-
zowanych do specyfiki danego obszaru), wigzata si¢ bedzie konieczno$¢ wypracowania pro-
graméw dziataii obejmujacych w sposéb kompleksowy najwazniejsze sprawy. (Gorzelak,
Smetkowski, 2005, s. 189-190).

Zintegrowane zarzadzanie obszarami metropolitalnymi jest niewatpliwie trudne,
napotyka na liczne przeszkody, abstrahujac od skali i poziomu ,zintegrowania”. Jak oce-
niaja M. Smetkowski ez al., po dokonaniu analiz europejskich miast metropolitalnych,
»préby ustanowienia na obszarze funkcjonalnym metropolii jednolitej administracji wyta-
nianej w wyborach powszechnych zakoniczyly si¢ niepowodzeniem. Nie znaczy to jednak,
ze te instytucjonalne eksperymenty kondczyly si¢ catkowitg porazka. Przeciwnie, w wielu
przypadkach powstaly mniej lub bardziej sformalizowane formy wzajemnej wspétpracy
i koordynacji wysitkéw w celu lepszego zarzadzania i sterowania procesami rozwoju metro-
polii”. (Smetkowski, et al., 2009, s. 21).

Autorzy przywolywanej ekspertyzy, porzadkujac podstawowe kwestie strukturalno-
funkcjonalne, wyodrebnili nastgpujace elementy skfadowe metropolitalnego zarzadzania:

1. Formy organizacyjne:
A. Twarde: jednostka terytorialnej organizacji kraju, rada i prezydent wybierani

w glosowaniu powszechnym. Gminy zachowuja odr¢bnos¢ przy znacznie zmniej-

szonych kompetencjach.

B. Migkkie: obligatoryjne zwiazki gmin, dobrowolne zwiazki gmin, stowarzyszenia
metropolitalne, agencje rozwoju metropolitalnego.
2. Aktoréw: rzad, partie polityczne, wladze regionalne, samorzady, organizacje przedsie-
biorcéw.
3. Zakresy wspéldziatania: planowanie strategiczne, zagospodarowanie przestrzenne,
transport publiczny, gospodarka odpadami, inwestycje metropolitalne, policja, straz

pozarna. (Ibidem, s. 28).

Nie jest problemem prowadzenie okreslonych polityk przez poszczegélne szcze-
ble wladztwa — gminny i regionalny, w tym zakresie praktyka funkcjonuje. Problemem

jest wypracowanie wspélnych rozwiazan oraz zaangazowanie szerokiego grona oséb/pod-
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miotéw i ich kooperacja. W tym miejscu warto wskaza¢ kilka kluczowych zasad, jakie

powinny przy$wiecaé wszelkim inicjatywom prowadzacym do integracji proceséw zarza-

dzania tak w wymiarze obszaréw metropolitalnych (w tym otaczajacych je regionéw), jak

i regionu rozumianego szerzej, do czego nawiazuje niniejsze opracowanie. Beda to:

- zasada koherencji (zarzadzanie jasne, przejrzyste i zrozumiale dla spolecznosci
lokalnej);

- zasada konkurencyjnosci (pobudzanie konkurencyjnosci regionu poprzez rozwéj kapi-
tatu ludzkiego i spotecznego);

- zasada koordynacji (integrowanie polityczne, spoleczne i administracyjne);

- zasada uczciwosci i réwnosci (chodzi o réwne szanse dla jednostek osadniczych uczest-
niczacych w opisywanych procesach);

- zasada holizmu (calosciowe spojrzenie na system/obszar poddany zarzadzaniu);

- zasada szczegdlnosci (poszukiwanie unikalnych rozwiazan organizacyjnych i instytu-
cjonalnych dostosowanych do specyfiki potrzeb partneréw oraz obszaru);

- zasada partycypacji (uwzglednianie intereséw réznych grup i angazowanie ich w pro-
cesy tworcze);

- zasada subsydiarnosci;

- zasada zréwnowazonego rozwoju. (Markowski, Marszat, 2005, s. 13).

Integracja podmiotowa moze odbywaé si¢ na wiele sposobéw, o czym wspo-
mniano powyzej. W polskich warunkach wybér okreslonego modelu zarzadzania metro-
polia, na chwile obecna, zalezy tylko i wylacznie od ustalen poczynionych przez podmioty
zaangazowane w ten proces. Sytuacja taka wymaga rzeczywistego zaangazowania jednostek
samorzadu terytorialnego we wspdltworzenie metropolii oraz wysokiego poziomu kultury
politycznej i organizacyjnej, co przyczyni¢ by si¢ moglo do sprawnej operacjonalizacji wizji

rozwojowych.

2.2. Znaczenie metropolii w rozwoju regionu

Kluczowa kwestia zaréwno dla regiondéw, jak i metropolii jest ich rozwéj. Tylko
przy zachowaniu okreslonych standardéw jakosci zycia oraz inwestowania (co skadinad
stuzy pierwszemu) jednostki samorzadu terytorialnego sa w stanie zapewnia¢ dogodne
warunki funkcjonowania spofecznosciom je zamieszkujacym, co jest tutaj kwestia podsta-

wowa. Wynika to stad, iz samorzad terytorialny funkcjonuje dla mieszkaricéw i za posred-
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nictwem ich ,sity sprawczej”. Rozwdj, z tej perspektywy, moze by¢ postrzegany w réznych
wymiarach:

- spofeczno-kulturowym;

- $rodowiska naturalnego;

- infratechnicznym;

- gospodarczym;

- przestrzennym.

Elementy wchodzace w sklad poszczegélnych wymiaréw rozwoju zamieszczone

zostaly w tabeli 3.

Tabela 3. Postrzegane wymiary rozwoju lokalnego i regionalnego

Postrzegane

wymiary Charakterystyczne wyrdzniki i niektére ich walory

ludnos¢ i jej struktura, wyksztalcenie zawodowe, stopa bezrobocia, integracja
L lule lokalna i regionalna, warunki zycia spotecznosci lokalnych, profesjonalizm

spoteczno-kulturo . .. S - . o
P Wy instytucji administracji paristwowej i samorzadowej, dostepnos¢ do ustug

spolecznych

. zasoby $rodowiska przyrodniczego i ich zewnetrzna ocena, stan zanieczyszczenia
$rodowiska Y przy 8 ¢ ’ 4

$rodowiska naturalnego, infrastruktura ekologiczna, $wiadomos¢ ekologiczna,
naturalnego

programy ekorozwoju i potencjalne Zrédta ich finansowania

stan jako$ciowy infrastruktury technicznej o zasiegu lokalnym, regionalnym

infratechni i ponadregionalnym, programy modernizacji infrastruktury, strategiczne

infratechniczn . o . o )
Y inwestycje infrastrukturalne i realna dostgpno$¢ do zewngtrznych zrédet

finansowania

potencjal gospodarczy, przedsigbiorczo$¢ gospodarcza wedlug sektoréw i branz,
4 rynki lokalne i regionalne, baza ekonomiczna miast i regionéw, korzysci

ospodarcz, : o . R
8osp 4 zewnetrzne i spoleczne, dobra wspélne i udogodnienia, konkurencyjno$¢ miast

i regiondw, stan wspSlpracy miedzyregionalnej i miedzynarodowej

zagospodarowanie przestrzenne, uklady funkcjonalno-przestrzenne, dostepnosé
. przestrzenna, kompozycja i fad przestrzenny, konflikty w przestrzeni, czynniki
rzestrzenn . . . S o
b Y ksztaltujace przestrzen ekonomiczna, lokalizacyjne procesy przestrzenne, warto$é

przestrzeni

Zrédfo: B. Filipiak, M. Kogut, A. Szewczuk, M. Zioto, Rozwdj lokalny i regionalny. Uwarunkowania,
[finanse, procedury, s. 29.

Jak wigc skojarzy¢ potencjaly metropolitalny i regionalny oraz podmioty decy-

dujace o ich procesach rozwojowych? ,,Obszar metropolitalny ze swojej natury ogniskuje

uwagg i skupia dziatania wielu instytucji — dlatego tez sprawne zarzadzanie calym takim
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obszarem daje wicksze szanse na wzrost konkurencyjnosci regionu, wickszy naplyw kapi-
tatu i szybszy rozwdj. Natomiast chaos instytucjonalny i gra sprzecznych intereséw wladz
lokalnych moga prowadzi¢ do zmarnowania potencjalnych mozliwosci rozwojowych (...)”.
(Markowski, Marszal, 2005, s. 11). Istotnym jest réwniez niezaprzeczalny fakt, iz metro-
polie i regiony to struktury wspélzalezne. ,Metropolie i regiony tworza system posiada-
jacy wewnetrzny uklad komunikacji technicznej i spolecznej. To metropolie w okreslo-
nym zakresie kreuja regiony, ktdre sg silne swoimi metropoliami. Otoczenie regionalne
ze swoim endogenicznym potencjatem przyczynia si¢ do kreowania i zywotnosci funkeji
metropolitalnych”. (Klasik, 2001, s. 39). Niecodzowne sa wicc wzajemne kontakty i rozwi-
janie partnerskich relacji, a wigc wdrozenie strategii kooperacyjnej. Strategia taka bazowac
powinna na §wiadomosci rél metropolii oraz poziomu (stadium) rozwoju regionu. A. Kla-
sik przypisuje metropoliom dwa typy rél:

- promotora i kreatora zmian,

- organizatora i integratora.

Rola promotora i integratora zmian wynika z faktu koncentracji w metropoliach
dzialalnosci badawczo-rozwojowej oraz kulturalnej i medialnej. Sytuacja taka stwarza
w regionach warunki sprzyjajace rozwojowi technologicznemu oraz innowacjom (szeroko
rozumianym). Metropolie przyczyniaja si¢ do wzbogacania i utrwalania tozsamosci regio-
nalnej poprzez kreowanie specjalnosci regionalnych i réznego rodzaju inicjatyw lokalnych.
Zlokalizowane w metropoliach siedziby duzych firm, instytucji obslugi biznesu, centréw
logistycznych itp. tworza ,mas¢ krytyczng dokonujacych si¢ proceséw dostosowawczych
w eksportowych sektorach regionu. Sa one podstawa rozwijania sieci kontaktéw, powigzan
oraz wspélpracy z otoczeniem krajowym i miedzynarodowym. Promuja region i jego eks-
pansj¢ zewnetrzng . (Ibidem, s. 42).

Metropolie w partnerskich relacjach z regionem pelnia role organizatoréw i inte-
gratoréw. Wspdlpraca w tym zakresie szczegélnie dotyczyla bedzie takich obszaréw jak:
administracja i polityka, szkolnictwo wyzsze, komunikacja i telekomunikacja. Fake, ze
metropolia jest skupiskiem administracji publicznej (zaréwno samorzadowej jaki rzado-
wej), takze administracji niezaleznej od struketur padstwowych, iz funkcjonujg tam na
duza skale zorganizowane §rodowiska wolnych zawodéw, w wickszej niz gdzie indziej skali
skupia si¢ elita spoteczna i polityczna ma wplyw na poziom zorganizowania regionu i stan
jego spojnosci wewnetrznej. Dodatkowo, ,skoncentrowany w metropoliach kompletny
pod wzgledem typéw i profili uczelni, sektor szkét wyzszych przygotowuje kapitat ludzki

regionu i jest podstawa rozwoju w nim catego sektora ustug.” (Ibidem, s. 44). Metropolie,
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ze wzgledu na petnione funkcje komunikacyjne, telekomunikacyjne i informacyjne, otwie-
raja regiony oraz ich mieszkaricéw na $wiat.

Wykorzystanie potencjalu (rél) metropolitalnego w istotny sposéb moze przy-
spieszy¢ rozwdj regionalny i to zaréwno w jego wariancie endogenicznym, jak i egzoge-
nicznym (przy strategii kooperacyjnej moze przynies¢ liczne korzysci). ,Droga wewnetrz-
nego rozwoju regionu wymaga, aby w strategii kooperacyjnej metropolii i ich macie-
rzystych regionéw, formulowanej przez wladze regionalne, znalazla si¢ lista wspdlnych
przedsiewzieé zwigkszajacych potencjal intelektualny, edukacyjny i innowacyjny regionu
i zarazem jego potencjat twérczy, ustugowy i instytucjonalny”. (Ibidem). Droga zewngtrz-
nego rozwoju regionéw (kontekst egzogeniczny), na ktéra skladaly si¢: permanentna
restrukturyzacja bazy ekonomicznej i wzrost jakosci otoczenia regionalnego, wymagata
bedzie podjecia wspélnych dziatari w zakresie promocji gospodarczej i turystycznej, roz-
woju przedsi¢biorczoéci i rynku pracy oraz w dziedzinie komunikacji, logistyki i informa-
¢ji (Ibidem, s. 41-45).

Za najistotniejsze obszary kooperacji na linii metropolia — region nalezy wigc
uznaé, takze w odniesieniu do Dolnego Slaska:

- dzialalno$¢ badawczo-rozwojowa,
- szkolnictwo wyzsze,
- turystyke, rekreacje, rozrywke,

- jakos¢ srodowiska i zycia.

Czy metropolia jest/moze by¢ samowystarczalna? Jest to mozliwe — hipotetycznie.
Przy sprawnym zarzadzaniu obszarem metropolitalnym mozna si¢ spodziewad, iz moze
to by¢ twor samowystarczalny. Wypracowany ,,produkt metropolitalny brutto” moze by¢
w stanie zagwarantowa¢ realizacj¢ ustug publicznych na stosownym poziomie. ,Zbilanso-
wana’ delimitacja moglaby dodatkowo powodowaé/gwarantowaé zaspokajanie wszystkich
(znacznej wigkszosci) potrzeb publicznych obecnych i potencjalnych mieszkaricéw i inte-
resariuszy. Rodzi si¢ jednak pytanie: Czy uzasadnionym jest dazenie do takiej samowystar-
czalnoséci? Czy warto zamyka¢ si¢ na region (z ktérego badz co badz metropolia wyrasta),

skoro kooperacja moze przynies¢ korzysci? Korzysci obopélne.
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3. Identyfikacja gtéwnych trendéw zarzadzania
w odniesieniu do wytycznych unijnych

Wyrazem obecnosci problematyki governance w inicjatywach podejmowanych
w Unii Europejskiej jest uwzglednianie aspektow wdrazania tej koncepcji do prakeyki
politycznej w opracowywanych dokumentach i podejmowanych, przede wszystkim przez
Komisj¢ Europejska, inicjatywach. Mimo niewiazacego dla panistw cztonkowskich charak-
teru dokumentéw dotyczacych governance, stanowia one cenne zrédlo zasad i standardéw,
ktérymi cztonkowie UE powinni kierowaé si¢ przy zarzadzaniu sprawami publicznymi.
Wsréd najwazniejszych dokumentéw i inicjatyw nalezy wskazaé:
—  Europejskie Rzadzenie. Biata Ksi¢gga przyjeta przez Komisj¢ Europejska w dniu 25
lipca 2001 roku;
—  Europejski Kodeks Dobrej Praktyki Administracyjnej przyjety przez Parlament Euro-
pejski w dniu 6 wrzesnia 2001 roku;

— Inicjatywa Better Regulation.

Podstawowy dokument przyjety w Unii Europejskiej na rzecz dobrego rzadzenia,
tj. Biala Ksigga o Europejskim Rzadzeniu, opublikowany w 2001 roku (Komisja Euro-
pejska 2001), byt odpowiedzia na potrzebg zmiany sposobu sprawowania wladzy w Unii
Europejskiej w celu poprawy efektywnosci i przejrzystosci jej dziatania. Komisja Europej-
ska juz na poczatku obecnej dekady oglosita rozpoczecie procesu whaczajacego obywateli
i instytucje w kreowanie polityki UE. Poprawa europejskiego rzadzenia miata umozliwi¢
sprostanie nowym wyzwaniom w skali globalnej, jak i stuzy¢ budowie zaufania spoteczeni-
stwa europejskiego do dzialai podejmowanych przez instytucje publiczne, zaréwno na
szczeblu wspdlnotowym, jak i krajowym, a w efekcie pomaga¢ w budowaniu konsensusu,
zdobywaniu wsparcia i zrozumienia dla najwazniejszych reform inicjowanych na poziomie
Unii Europejskiej. W tym kontekscie Biata Ksigga przewidywala nast¢pujace dziatania shu-
zace reformie europejskiego rzadzenia:

— poprawe zaangazowania i zwigkszenie otwartosci w procesach tworzenia i realizacji
polityk wspélnotowych poprzez wzmocnienie procesu konsultacji i dialogu, w szcze-
gblnosci z wladzami regionalnymi i lokalnymi oraz spoleczedstwem obywatelskim

w oparciu o standardy partnerstwa;

166



DOLNY jMG UNIA EUROPEJSKA o
E o icn SLASK

*

NARODOWA STRATEGIA SPOJNOSCI
Dolnoslaska Agencia Wpélpracy Gospodarcze]

poprawe jakosci polityk wspélnotowych poprzez zréznicowanie narzedzi prawnych
shuzacych tworzeniu polityk, uproszczenie prawa wspdlnotowego, uregulowanie wspét-
pracy z ekspertami zewngtrznymi w procesach stanowienia prawa oraz poprzez egze-
kwowanie wlasciwego stosowania prawa wspdlnotowego na szczeblu krajowym;
zastosowanie zasad dobrego rzadzenia w relacjach zewnetrznych poprzez poprawe dia-
logu z przedstawicielami krajéw trzecich przy formutowaniu polityk rozwojowych oraz
poprzez przeglad przedstawicielstw unijnych w celu zapewnienia spdjnosci i otwartosci
ich dzialania;

poprawe wspSlpracy miedzy instytucjami unijnymi oraz instytucjami a paristwami
cztonkowskimi w celu zapewnienia spdjnosci dziatania, definiowania dlugotermino-

wych celéw w procesie strategicznego planowania polityk.

W dokumencie Komisja zaproponowala pi¢é gléwnych kryteriéw dobrego rzadze-

nia, ktére powinny mie¢ odniesienie przede wszystkim do funkcjonowania polityk euro-

pejskich, ale réwniez dotyczy¢ poprawy rzadzenia w panistwach cztonkowskich:

otwartos¢ (openness), polegajaca na tym, ze instytucje administracyjne powinny by¢

maksymalnie transparentne dla obywateli i opinii publicznej;

—  partycypacja (participation) jako szeroki udziat spoleczenistwa w pracach administracyj-

nych, na wszystkich poziomach whadz publicznych (multilevel partnership), a takze na
wszystkich gléwnych etapach realizacji polityk publicznych (tj. w trakcie programowa-
nia, implementacji i monitoringu). Komisja podkresla udzial organizacji spolecznych
i pozarzadowych w pracach administracji (tzw. dialog obywatelski) oraz przedstawicieli
pracodawcéw i zwiazkéw zawodowych (tzw. dialog spoteczny);

mozliwos¢ rozliczenia (accountability), co oznacza precyzyjne okreslenie zakresu odpo-
wiedzialnosci poszezegdlnych instytucji, a zwlaszcza zapewnienie podziatu wladzy mie-
dzy wladz¢ ustawodawczg i wykonawcza;

efektywnosc (effectiveness) dotyczaca poprawy potencjalu administracyjnego (state capa-
city) w zakresie skutecznego, sprawnego (tj. bez niepotrzebnej zwloki) realizowania
celéw polityk publicznych. Wspomniane kryterium dobrego rzadzenia obejmuje dwie
dodatkowe zasady: zasade proporcjonalnosci (ktéra zaklada, ze instrumenty dostarczania
ushug i polityk publicznych beda proporcjonalne do zakladanych celéw, a wigc realizo-
wane w sposob optymalny i oszczedny); zasade subsydiarnosci (wedtug ktérej dziatania
wyzszego poziomu administracji sg jedynie pomocnicze wzgledem dziatan realizowa-

nych na nizszych poziomach zarzadzania, a wigc ich nie zastgpuja);
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—  spdjnosé (cobesion) jako integracja zarzadzania réznymi politykami publicznymi,
zaréwno europejskimi, jak i krajowymi, a takze miedzy réznymi poziomami whadz
publicznych (w ramach wielopoziomowego systemu rzadzenia: multilevel governance).

Ponadto dotyczy integracji polityk sektorowych i terytorialnych.

Takie podejscie powinno gwarantowaé obywatelom i instytucjom Unii Europej-
skiej, ze poprzez wspélne dzialania sa w stanie swoje sprawy zalatwia¢ bardziej efektywnie
i adekwatnie do potrzeb i oczekiwan.

Réwnoczesnie Parlament Europejski przyjal Europejski Kodeks Dobrej Praktyki
Administracyjnej (Parlament Europejski 2001), ktéry wyznaczyl standardy pracy admi-
nistracji unijnej przede wszystkim w odniesieniu do relacji migdzy instytucjami unijnymi
a obywatelami panstw czlonkowskich. Zgodnie z zapisami kodeksu dzialalnos¢ dobrej
administracji powinno opierac si¢ o zasady legalnosci, niedyskryminacji, proporcjonalnosci,
bezstronnosci, niezaleznosci, obiektywnosci, spdjnosci, wiarygodnosci i uprzejmosci. Stan-
dardy te zyskuja szczegdlnie silne umocowanie prawne poprzez zawarcie prawa do dobrej
administracji w Karcie Praw Podstawowych, stanowiacej cz¢$¢ Traktatu Lizboriskiego.

Realizacji Bialej Ksiggi o Europejskim Rzadzeniu stuzy migdzy innymi inicjatywa
Berter Regulation (Komisja Europejska 2010a). Celem jej jest poprawa jakosci regulagji
na szczeblu wspélnotowym, a w efekcie stworzenie lepszego otoczenia regulacyjnego dla
wzrostu gospodarczego i zatrudnienia w panstwach cztonkowskich. Poprawa jakosci regu-
lacji ma shuzy¢ ograniczaniu obciazen biurokratycznych i konstruowaniu lepszych prze-
piséw tak dla konsumentéw, jak i dla przedsi¢biorstw. Gléwne dzialania podejmowane

w ramach tej inicjatywy dotycza:

wprowadzenia systemu oceny wplywu regulacji w stosunku do projektéw prawy

wspdlnotowego;

—  przegladu i uproszczenia obowiazujacego prawa wspélnotowego, w tym poprawa jego
dostepnosci, przejrzystosci i czytelnosci;

— organizowania wielostronnych konsultacji na etapie inicjatyw prawodawczych przez
Komisj¢ Europejska;

— szacowania i ograniczania kosztéw administracyjnych i obciazen wynikajacych z prawa
wspdlnotowego;

— szukania alternatyw dla aktéw prawnych i przepiséw (takich jak samoregulacje lub

wspottworzenie prawa przy udziale prawodawcy i zainteresowanych stron).
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Dzialania te dotycza w pierwszym rzedzie instytucji wspdlnotowych, jednak
Komisja zachgca paristwa cztonkowskie do wdrazania podobnych dziatari w ramach krajo-
wych porzadkéw prawnych.

Kwestie wdrazania koncepcji governance do prakeyki politycznej na szczeblu euro-
pejskim regulowane sa réwniez w dokumentach szczegélowych, takich jak np. Wytyczna
1.3.4. Strategicznych Wytycznych Wspdlnoty — Zdolnosci administracyjne (Komisja
Europejska 2006). Ma ona charakter horyzontalny, tzn. odnosi si¢ do wszystkich jed-
nostek administracji publicznej i stuzb publicznych na wszystkich szczeblach podzialu
terytorialnego paristwa, jak i do szerokiego spektrum dzialalno$ci administracji w okre-
Slonym w wytycznej zakresie. Innym przykladem respektowania zasady governance jest
réwniez debata na temat przysztosci polityki spdjnosci po 2013, rozpoczeta publikacja
Czwartego Raportu Kohezyjnego przez Komisje Europejska (Komisja Europejska 2007).
Prowadzone w ramach tej debaty rozwazania na temat zasad lezacych u podstaw tej poli-
tyki, efektywnego rozdzialu kompetencji miedzy rézne szczeble wladzy — wspélnotowy,
krajowy, regionalny i lokalny przy realizacji tej polityki tzw. wieloszczeblowe zarzadzania
(multilevel governance) oraz jej efektéw wpisujg si¢ réwniez w dyskusje zwiazane z dobrym
rzadzeniem na szczeblu wspélnotowym. W trakcie debaty na temat przysztosci polityki
spdjnosci podkreslona zostala jej warto$¢ dodana takze w obszarze budowania zdolnosci
administracyjnych, w szczegélnosci w nowych panstwach cztonkowskich. Instytucje zaan-
gazowane w realizacje polityki spdjnosci i wdrazanie srodkéw unijnych wprowadzaja na
grunt krajowy nowoczesne modele wieloletniego zarzadzania strategicznego i finansowego,
ktére przyczyniaja si¢ bezposrednio do modernizacji i podniesienia efektywnosci dziata-
nia administracji w obszarze strategicznego zarzadzania rozwojem. Dostrzezona zostala
tu konieczno$¢ rozpoczecia réwnoleglej dyskusji nad realizacja zasady good governance
w Europie, stworzeniem jej spdjnej definicji oraz doprecyzowania zakresu tego pojecia
i jego potencjalnego wplywu na reforme systemu instytucjonalnego. Zauwazono réwniez
potrzebg opracowania i zastosowania nowych wskaznikéw w obszarze dobrego rzadzenia,
w tym wskaznikéw rozwoju instytucjonalnego regiondéw i efektywnosci polityki spéjnosci.

Warto w tym miejscu przywotaé kluczowy dokument strategiczny okreslajacy roz-
woj UE w perspektywie do 2020 roku — ,Europa 2020. Strategia na rzecz inteligentnego
i zréwnowazonego rozwoju sprzyjajacego wlaczeniu spolecznemu” (Komisja Europejska
2010b). Komisja proponuje tu pi¢¢ wymiernych celéw UE na rok 2020, ktére nadadza
kierunek rozwojowi Unii i zostana przelozone na cele krajowe. Obejmuja one zatrud-
nienie, badania i innowacje, zmiany klimatu i energi¢, edukacj¢ oraz walke z ubdstwem.

Pokazuja kierunek, w ktérym powinny zmierzaé zbiorowe dziatania na szczeblu wspélno-
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towym oraz poszczegélnych panstw cztonkowskich. Strategia Europa 2020 obejmuje trzy

wzajemnie ze sobg powiazane priorytety:

— rozwdj inteligentny: rozwoj gospodarki opartej na wiedzy i innowacji;

— rozwdéj zréwnowazony: wspieranie gospodarki efektywniej korzystajacej z zasobdw,
bardziej przyjaznej srodowisku i bardziej konkurencyjnej;

— rozwdj sprzyjajacy wlaczeniu spolecznemu: wspieranie gospodarki o wysokim

poziomie zatrudnienia, zapewniajacej sp6jnos¢ spoleczna i terytorialna.

Jako zasadg osiagania celéow w obrebie wskazanych priorytetéw Unia Europejska
podtrzymuje zasadg governance. Komisja zaktada, ze wszystkie wladze krajowe, regionalne
i lokalne powinny realizowaé partnerstwo, $cisle wlaczajac do tego procesu parlamenty,
a takze partneréw spotecznych oraz przedstawicieli spoleczeristwa obywatelskiego, przyczy-
niajacych si¢ do opracowania krajowych programéw reform oraz ich wdrazania.

Koncepcja wielopoziomowego zarzadzania w UE, zarysowana przez szeféw paristw
w Deklaracji Berliniskiej z 23 marca 2007 r., a rozwinieta w Bialej Ksiedze w sprawie wie-
lopoziomowego zarzadzania Komitetu Regionéw z 16 czerwca 2009 r. (Komitet Regionéw
2009) wlacza réwniez partneréw spoteczenistwa obywatelskiego do promowania koncepcji
governance. Biala Ksigga odzwierciedla rzeczywisty stan rzeczy: miejsce samorzadu teryto-
rialnego w Europie, jego znaczenie gospodarcze i finansowe oraz role polityczna, jaka pelni
w panistwach czlonkowskich. Przede wszystkim jednak zauwaza si¢ w niej przywiazanie
obywateli do czytelnego i wspélnego zarzadzania sprawami publicznymi.

Wymienione wyzej inicjatywy i dokumenty, cho¢ nie zawsze maja charakter obli-
gatoryjny i bezwzglednie wiazacy, wplywaja na dzialania podejmowane w krajach czlon-
kowskich, stanowiac wzorzec, zrédto standardéw lub inspiracje dla reform i dziatan krajo-
wych. Ponadto, jak wida¢ na przykladzie polityki sp6jnosci, Unia Europejska moze wply-
waé bardziej bezposrednio na sposéb wykonywania wladzy, w tym przede wszystkim na
funkcjonowanie administracji w paristwach cztonkowskich poprzez upowszechnianie stan-
dardéw strategicznego zarzadzania rozwojem w praktyce dzialania krajowej administracji
publicznej. Uprawnia to do stwierdzenia, ze kontekst europejski powinien by¢ uwzgled-

niany w dyskusjach na temat zarzadzania wielopoziomowego na gruncie krajowym.
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3.1. Analiza kluczowych krajowych dokumentéw w kontekscie
zarzadzania wielopoziomowego

Na szczeblu krajowym perspektywa governance pojawila si¢ stosunkowo nie-
dawno, co mialo zwiazek przede wszystkim z wdrazaniem Strategii Lizbonskiej oraz
realizacjg obecnej perspektywy finansowej. Jednak w kluczowych dokumentach progra-
mowych, opracowanych po 2004 roku, koncepcja governance staje si¢ naczelna zasada
zarzadzania sferg publiczna. W tym kontekscie warto przywota¢ dokument ,,Polska 2030.
Wyzwania rozwojowe” (KPRM 2009), okreslajacy strategiczna perspektywe rozwoju Pol-
ski. Rekomendacje sformutowane w tym raporcie w ramach dziesigciu zidentyfikowanych
wyzwan rozwojowych mozna pogrupowaé w trzy gtéwne, wzajemnie powiazane i oddzia-
tujace na siebie wymiary:

—  polityki tworzace demograficzne, makroekonomiczne i instytucjonalne fundamenty
rozwoju;
- polityki podnoszace produktywnos¢, mobilnos¢ i adaptacyjnos¢ gospodarki;

—  polityki ksztaltujace spoteczny wymiar rozwoju i stwarzajace warunki dla jego dyfuzji.

Zasada governance jest zdefiniowana przede wszystkim w priorytecie 9: Sprawne
panistwo. Orientacja strategiczna w rzadzeniu polega¢ ma na:
— modernizacji sektora publicznego (ustugi w ramach: edukacji, zdrowia, administracji,
sprawiedliwosci, bezpieczeristwa paristwa);
— deregulagji (zdrowa, wolnosciowa filozofia prawa): przedsigbiorczos¢ i kreatywnos¢;
— demokracji, partycypacji, reprezentacji intereséw, dialogowi i kooperacji oraz wzmac-

nianiu spofeczeristwa obywatelskiego.

Taka perspektywa zostala uwzgledniona i szeroko opisano w Strategii Rozwoju
Kraju 2007-2015 (MRR 2006a), gdzie obecna kondycje administracji publicznej w Pol-
sce uznano za ograniczenie, utrudniajqce rozwéj kraju. Zwrbcono uwage, iz konieczna
jest znaczaca poprawa zdolnosci administracyjnych poprzez wprowadzenie nowoczesnych
technik zarzadzania, systeméw informatycznych oraz usprawnienie zarzadzania finansami
publicznymi. Takie zalozenia sa wyrazem zainteresowania strategicznym zarzadzaniem roz-
wojem jako jednym z istotnych wyzwar, ktére stoi przed wspolczesng administracja. Jed-
noczes$nie nalezy zadbaé o wzrost zaufania obywateli do wladz i instytucji publicznych.
Sukces mozliwy jest jedynie przy wprowadzaniu zmian z uwzglednieniem szerokiego

dialogu spolecznego oraz skutecznej realizacji spotecznej inkluzji i zasady partycypacji.
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W dokumencie podkreslono réwniez, ze skutecznej realizacji zasady good governance prze-
szkadzaja czynniki takie, jak niski poziom profesjonalizmu administracji publicznej, nad-
mierna biurokracja oraz korupcja.

Cele zapisane w Strategii w duzej mierze pokrywaja si¢ ze zidentyfikowanymi
w dokumencie obszarami problemowymi: walka z korupcja nie bedzie mozliwa bez daze-
nia do standaryzacji dzialan administracji publicznej, a skuteczna realizacja misji publicz-
nej — bez sprawnego i efektywnego aparatu administracyjnego i narzedzi informatycznych.
Wprowadzenie budzetu zadaniowego powinno natomiast nastapi¢ przy uwzglednieniu
multilevel governance i odpowiedniego podzialu kompetencji.

Réwniez w diagnozie spoteczno-gospodarczej Narodowych Strategicznych Ram
Odniesienia na lata 2007-2013 (MRR 2007) wskazano na negatywnie oceniang admini-
stracj¢, charakteryzujaca si¢ slaba sprawnoscia instytucjonalna, wynikajaca ze skostniatych
i nieefektywnych strukeur organizacyjnych i systeméw zarzadzania, nieugruntowana kul-
turg wspdlpracy i nie w pelni wdrozonymi standardami partnerstwa, dostarczajaca ushugi
publiczne o relatywnie niskiej jako$ci oraz w duzym stopniu podatna na korupcje. Cel 1.
— Poprawa jakosci funkcjonowania instytucji publicznych oraz rozbudowa mechanizméw
partnerstwa — jest odpowiedzia na taka sytuacje. Gléwnym jego zalozeniem jest reforma
w sferze publicznej, bazujaca na nowoczesnych standardach sprawowania wladzy i mecha-
nizmach zarzadzania. Wladza publiczna z zalozenia ma charakter shuzebny w stosunku do
obywateli, dlatego jakos¢ i dostgpnos¢ ustug publicznych sa dla spoteczefistwa wyznaczni-
kiem skutecznosci i efektywnosci parstwa. W dokumencie tym podkreslono réwniez, ze
wdrazanie wysokich standardéw w stuzbie cywilnej, zaréwno w administracji rzadowej, jak
i samorzadowej, stanowi niezwykle istotny element strategii wzmacniania zdolnosci admi-
nistracyjnej. W Narodowych Strategicznych Ramach Odniesienia 2007-2013 wskazano,
ze good governance to sprawne i partnerskie sprawowanie wladzy oparte o zasad¢ otwarto-
$ci, odpowiedzialnosci, skutecznosci i spdjnosci.

Europejskie rozumienie koncepcji governance zostato uwzglednione w kluczowym
dla rozwoju regionalnego dokumencie: Krajowa Strategia Rozwoju Regionalnego 2010—
2020: Regiony, Miasta, Obszary Wiejskie (MRR 2010). Strategia ta wyznacza cele polityki
regionalnej wobec poszczegdlnych terytoriéw w kraju, w tym obszaréw miejskich i wiej-
skich, oraz definiuje ich relacje w odniesieniu do innych polityk publicznych o wyraznym
terytorialnym ukierunkowaniu. W dokumencie okreslono takze sposéb dziatania podmio-
tow publicznych, a w szczeg6lnosci rzadu i samorzadéw wojewddztw dla osiagnigcia stra-
tegicznych celéw rozwoju kraju. Jedng z waznych zasad jest tzw. nowy paradygmat polityki

regionalnej. Oznacza to przede wszystkim:
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—  przejscie od tradycyjnej redystrybugji srodkéw do podejécia zakladajacego wzmacnia-
nie i wykorzystanie potencjaléw terytorialnych;

— odejscie od podzialu na polityki inter- i intraregionalna, na rzecz jednej, wspélnej
polityki okreslajacej (w odniesieniu do terytorium) cele dla wszystkich podmiotéw
publicznych;

— odejscie od modelu krétkoterminowych, odgérnie dystrybuowanych dotacji dla naj-
mniej uprzywilejowanych obszaréw do modelu dlugofalowych, zdecentralizowanych
polityk rozwojowych adresowanych do wszystkich regionéw;

— wielosektorowe (horyzontalne) podejscie do dziataii rozwojowych, ukierunkowane
terytorialnie;

— odejscie od rozproszonej interwencji do bardziej selektywnych (skoncentrowanych)
inwestycji;

— zwigkszenie roli szczebla regionalnego w uruchamianiu proceséw rozwojowych w sys-
temie wieloszczeblowego zarzadzania;

—  zréznicowane podejscie do réznych typéw terytoriéw (rozumianych funkcjonalnie).

W systemie zarzadzania rozwojem Polski polityka regionalna (jako polityka o cha-
rakterze horyzontalnym) pelni szczegélng rolg, stuzac integracji rozproszonych dotychczas
dzialari rozwojowych. System realizacji tej polityki jest tak skonstruowany, by zapewnia¢
spdjnos¢ krajowych polityk publicznych w wymiarze terytorialnym, jak i regionalnych
dzialari rozwojowych w celu zwigkszenia efektywnosci i skutecznosei ukierunkowanej tery-

torialnie interwencji pafistwa.
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Tabela 4. Stary i nowy paradygmat polityki regionalnej

Stary paradygmat Nowy paradygmat
Strategie Podejscie sektorowe Zintegrowane przedsigwzigcia rozwojowe
Cele KONKURENCYJNOSC: KONKURENCYJNOSC:
Stowo — wytrych: wskazywanie Gléwny element nowej polityki regionalnej
wielu elementéw jako czynnikéw (dyfuzja wzrostu).
konkurencyjnosci, w efekcie Precyzyjnie okreslone czynniki
naktadanie si¢ réznorodnych konkurencyjnosci i strategicznie wybrane
nieskoordynowanych dziatan kierunki jej poprawiania.
Wielosektorowe podejscie ukierunkowane
terytorialnie.
WYROWNYWANIE: WYROWNYWANIE:
Duzy nacisk na dzialania Dziatania ,wyréwnawcze” w wezszym zakresie.
wyréwnawcze, jednak efeke Istotne dla calego kraju, na wybranych
przeciwny do zamierzonego — obszarach, dla odkrywania i wykorzystywania
poglebianie si¢ zréznicowan, ich potencjaléw, pozwalajace osiagnaé ,masg
rozpraszanie $rodkéw krytyczng” niezbedna do dalszego rozwoju
Narzedzia Subsydia i pomoc publiczna Zintegrowane instrumenty ,mickkie”
i ,twarde”, otoczenie biznesowe, kapitat
spoleczny, sieciowanie, lepsza koordynacja
Wymiar Regiony traktowane Podejscie terytorialne we wszystkich
terytorialny homogenicznie, bez uwzgledniania | dzialaniach rozwojowych (dostrzeganie
ich wewnetrznej i zewngtrznej réznorodnosci, silna koordynacja,
réznorodnosci. Stabo uwzgledniony | zarzadzanie wielopoziomowe).
wymiar terytorialny, prymat Zintegrowane programy dedykowane
podejscia sektorowego, obszarom strategicznej interwengji
salgorytm biedy”
Jednostki Jednostki administracyjne. Jednostki funkcjonalne.
terytorialne Brak uwzglednienia relacji miasto- | Zrdéznicowane podejécie do réznych typéw
wie$ w instrumentach polityki, terytoriéw. Polityka dostosowana do miejsc
obszary wiejskie postrzegane z uwzglednieniem zaleznosci obszaréw
jednakowo w calym kraju generujacych wzrost, obszaréw powiazanych
funkcjonalnie i obszaréw peryferyjnych
Aktorzy Rzad i samorzad Wszystkie szczeble administracji publicznej,
aktorzy spoleczni i przedstawiciele biznesu —
empowerment of multi-level governance

Zrédio: Syntetyczne ujgcie przejscia od tradycyjnego postrzegania roli polityki regionalnej do nowoczesnych

trenddéw przyjmowanych przez kraje OECD, na podstawie OECD za: Krajowa Strategia Rozwoju Regionalnego
2010-2020: Regiony, Miasta, Obszary Wicjskie.
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W Strategii zaakcentowano dziatania dotyczace wzmocnienia wielopoziomo-
wego systemu zarzadzania, w ktérym zwieksza si¢ rola samorzadu wojewédztwa, ktéry
— obok Ministerstwa Rozwoju Regionalnego — bedzie podmiotem realizacji polityki
regionalnej. Uwzgledniono tutaj réwniez strategiczne wyzwania dla rozwoju calego kraju
sformutowane w raporcie ,Polska 2030. Wyzwania rozwojowe”. Przedstawione w Strategii
zadania zmierzaja do osiagnigcia: spéjnosci gospodarczej, spolecznej i terytorialnej,
zmniejszenia dystansu rozwojowego do pozostalych regionéw UE, silnej konkuren-
cyjnosci i innowacyjnosci, skutecznosci, efektywnosci i partnerstwa w realizacji celéw
rozwojowych, bezpieczesistwa ekologicznego, wysokiego poziomu i skutecznosci
ochrony $rodowiska oraz zasobéw przyrodniczych.

Stopniowo zasada governance zakorzenia si¢ w $wiadomosci réznych instytucji
publicznych i okolopublicznych, staje si¢ elementem polityk, jest przedmiotem réznych
dokumentéw programowych, np. rozumienie terminu good governance i jego elementy
zaprezentowano w Programie Operacyjnym Kapital Ludzki na lata 2007-2013 (MRR
2006b), gdzie zakres pojecia byl determinowany operacyjnym charakterem dokumentu
oraz rodzajem wsparcia udzielanego w ramach V Osi Priorytetowej Dobre Rzadzenie.
W dokumencie tym wskazano, ze dobre rzadzenie polega na rozwijaniu zdolno$ci admini-
stracyjnych instytucji publicznych, w tym podniesieniu jakosci kadr administracji w celu
poprawy jakosci ustug publicznych i modernizacji funkcjonowania administracji oraz
wzmacnianiu mechanizméw partnerstwa i wspétpracy z sektorem pozarzadowym. Innym
przykladem jest przyjete 12 stycznia 2010 roku przez Uni¢ Metropolii Polskich Stanowi-
sko w sprawie Dokumentu Komisji Europejskiej — konsultacje dotyczace przyszlej strategii
Europa 2020 (UMP 2010), w ktérym Unia przychylifa si¢ do budowania w przysztosci
kultury wspélpracy i sieciowania dziatani, szczegélnie podkreslajac rolg obszaréw metropo-
litalnych w projektach rozwojowych w Europie.

Na zakoriczenie warto wspomnieé, ze lektura kluczowych dla rozwoju Dolnego
Slaska (Strategia Rozwoju Wojewédztwa Dolnoslaskiego do 2020, Dolnoslaska Strategia
Innowagji, Dolnoslaska Strategia Integracji Spolecznej) czy Wroclawia (Wroctaw w per-
spektywie 2020) pozwala stwierdzi¢, ze koncepcja governance nie jest kluczowa zasada
regulujaca sposéb zarzadzania poszczegdlnymi politykami. Fragmentarycznie podkresla sig
w nich role aktoréw regionalnej sceny publicznej (przedsi¢biorstwa, partneréw spolecz-
nych, pozarzadowych, inicjatywy obywatelskie), jednak jesli planowane jest ich wlaczenie
do wspdlpracy, to raczej na zasadzie top-down niz bottom-up, co stoi w sprzecznosci z idea
governance. Uczestnictwo w projektach regionalnych ma charakter elitarny w stosunku do

pewnego typu podmiotéw i mimo postulowanej w fazie deklaratywnej otwartosci, woli
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wspdlpracy i partnerstwa, pozostawia niewiele przestrzeni do pelnego wdrozenia koncep-
¢ji do prakeyki w zarzadzaniu regionalnym. Mimo dotychczas podejmowanych préb (por.
Lackowska 2009), zupelng ,bialg plamg” w tym wzgledzie pozostaja koncepcje rozwoju
strategicznego Wroctawskiego Obszaru Metropolitalnego jako kluczowego dla dalszego

rozwoju Dolnego Slaska.

3.2. Governance w ujeciu metropolitalnym — wnioski

Warto zaznaczy¢, ze koncepcja zarzadzania wielopoziomowego na plaszczyznie
regionalnej oraz obszarami metropolitalnymi nie jest spéjna ani pod wzgledem teoretycz-
nym, ani tym bardziej z punktu widzenia prakeyki zarzadzania. Na plaszczyZnie teoretycz-
nej mamy do czynienia z bardzo zréznicowanymi nurtami pochodzacymi z réznych dys-
cyplin naukowych. Zasadniczym problemem zarzadzania wielopoziomowego jest fakt, ze
w duzym stopniu okreslone jest przez wlasne ramy instytucjonalne, wplywy sytuacyjne,
aktualne problemy, przez poszczegdlnych aktoréw. Koalicje, konstelacje aktoréw etc. moga
w takiej sytuacji wspélstanowi¢ o oddzialywaniu zarzadzania wielopoziomowego na plasz-
czyznie regionalnej.

W praktyce zarzadzania napotka¢ mozna szereg probleméw utrudniajacych zasto-
sowanie regional i metropolitan governance. Wyrdzni¢ mozna zatem warunki brzegowe dla
realizacji idei governance w ujgciu metropolitalnym:

— aktorzy: trudno$ci sprawia juz sam stan faktyczny, iz by¢ moze nie istniejg zadne
otwarte i przejrzyste rodzaje postgpowania, jesli kto§ powinien lub moze wspétdzia-
ta¢ w zakresie zarzadzania wielopoziomowego na plaszczyznie regionalnej: czy aktorzy
uczestnicza w tym poprzez samorekrutacje lub kooptacje lub czy sg systematycznie do
tej roli wybierani i przez kogo;

— konstelacja aktoréw: sam fake, iz aktorzy danego regionu zintegruja si¢ w dzialaniu
kolektywnym, nie jest wystarczajacy. Musza to by¢ bowiem aktorzy ,istotni”, to znaczy
tacy, ktérzy sa wazni dla rozwoju i analizy problemu w danym regionie. Wchodzi to
w konflikt z zasada reprezentacji intereséw. Powinna tu mie¢ wigc zastosowanie zasada:
tylko tylu reprezentantéw powinno zostaé wiaczonych w dziatania, ilu jest niezbed-
nych do zalatwienia sprawy. Dodatkowo wspétdziata¢ powinni jedynie ci, ktérzy majq
w tym uzasadniony interes, przy czym preferowani powinni by¢ ci aktorzy, ktérzy sa
zorientowani regionalnie, a nie lokalnie (Schmitter 2001, s. 64). Im skuteczniejsza

okaze si¢ rekrutacja na bazie reprezentatywnej, tym wigkszy i bardziej heterogeniczny
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bedzie krag uczestnikéw, a przez to — tym trudniejsza bedzie kooperacja i znalezienie
konsensusu (por. Dahl 1994). Z reguly jest to osiagane w taki sposdb, ze wewnatrz
grupy podejmowane sa decyzje organizacyjne (grupa kierujaca, grupa koordynujaca,
grupy robocze w zakresie réznych tematéw);

— kwestie instytucji: kwestie instytucji przeplataja si¢ przez cala dyskusje dotyczaca
zarzadzania wielopoziomowego. Dotyczy to, z jednej strony, wlaczenia zarzadzania
wielopoziomowego w istniejace ramy instytucjonalne, w szczegélnosci w uzasadnione
struktury, z odpowiednimi oddzialywaniami istniejacych juz instytucji na regional
governance. Z drugiej strony za$ — wszystkie kolektywne relacje interakgji sa narazone
na zwigkszajaca si¢ ciagle instytucjonalizacj¢, co ma na celu uczynienie ich bardziej
przewidywalnymi, ubozszymi w ryzyko, a tym samym bardziej niezawodnymi (por.
Sailer 2001);

— tematy: rézne formy zarzadzania wielopoziomowego na plaszczyznie regionalnej, ktére
opieraja si¢ na konsensusie, silg rzeczy selektywnie odnosza si¢ do tematéw i rozwia-
zani probleméw. Selektywno$¢ wynika z dwoch Zrédel: po pierwsze, zbiorowosci moga
podejmowa¢ jedynie takie tematy, ktére odpowiadajg ich zdolnosciom i zakresowi
umiejetnosci. Z drugiej za$ strony, pozwala si¢ im jedynie na takie rozwiazania, ktére
moga by¢ opracowane za pomoca dostgpnych srodkéw, a kooperanci nie pokltdca sig
z powodu nierozwigzywalnych konfliktéw dotyczacych podziatu;

— ksztaltowanie konsensusu vs. zdolno$¢ do konsensusu: wprawdzie konsensus
odgrywa istotng rol¢ w zarzadzaniu wielopoziomowym na plaszczyinie regionalnej,

jednak moze on réwniez ogranicza¢ zdolno$¢ innowacyjna.

Rézne formy wspdlpracy na poziomie regionalnym mieszaja si¢ w prakeyce i tylko
niektére odpowiadaja typowi kooperacji horyzontalnej poprzez argumentowanie i nego-
cjowanie. W przypadku niektérych z nich oddzialuje takze sterowanie hierarchiczne, co
wida¢ w wymogach w zakresie srodkéw wsparcia oraz uczestniczacych szczebli administra-
¢ji. Uczestnicy siggaja po nowe wzorce zarzadzania wielopoziomowego jedynie wtedy, gdy
osiagna poréwnywalna korzy$¢ ze swojego dziatania wobec innych form dziatania kolek-
tywnego. Dla politykéw i urzgdnikéw korzy$¢ thkwi w tym, iz maja oni mozliwos¢ praco-
waé bardziej elastycznie i bezposrednio z samymi zainteresowanymi; dla aktoréw niepan-
stwowych i nielokalnych korzyscia jest mozliwo$¢ poszukiwania bezposredniego dostepu
do decydentéw. Wszyscy oceniaja nieformalno$¢ jako zjawisko, ktore umozliwia dyskusje

nad tematami i rozwiazaniami.
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Governance jest koncepcja malo znang w praktyce zarzadzania rozwojem regio-
nalnym Dolnego Slaska. Brakuje tu nadal stalych i trwalych form zarzadzania wielopo-
ziomowego. Przyczyny leza zaréwno po stronie sposobu zorganizowania i funkcjonowania
instytucji publicznych, ale réwniez braku silnych regionalnych i metropolitalnych (poza
biznesowymi, niekiedy akademickimi) o§rodkéw kreowania projektéw rozwojowych (np.
w formie think-tankéw). Dotychczas ukonstytuowane instytucje maja raczej formalny niz
rzeczywisty wplyw na regionalne i metropolitalne projekty rozwojowe, co spowodowane
jest ograniczonymi mozliwosciami prawnymi lub zasobami. Nawet jesli uwzgledni¢ frag-
mentaryczne i niespdjne zapisy kluczowych dokumentéw rozwoju regionalnego, dzia-
falno$¢ formalnie powolanych cial konsultacyjno-doradczych, nieformalnych inicjatyw
na rzecz realizacji projektéw na szczeblu regionalnym, doswiadczenia we wspdlpracy na
linii region — Wroclawski Obszar Metropolitalny, nalezy stwierdzi¢, ze wdrazanie koncep-
Gji governance jest dopiero w fazie zalazkowej. Z powyzszych zalozen wynikaja konkretne

rekomendacje dla praktyki zarzadzania rozwojem regionalnym.

178



nnnnnnnnnnnnnnnnnnnnnnnnnnnnnnnnnnn

QOLNY jMG UNIA EUROPEJSKA
E ST SLASK IV e

4. Nowe aspekty zintegrowanego zarzadzania
obszarem metropolitalnym — rola instytucji
skonstruowanych / niewiekszosciowych
(delegowanie zadan, finansowanie, struktura
personalna, odpowiedzialnos¢)

Jak zasygnalizowano powyzej, na gruncie nauk spolecznych, a zwlaszcza politolo-
gii zarzadzanie publiczne mozna zdefiniowa¢ jako uzycie wladzy politycznej i sprawowanie
kontroli w odniesieniu do wykorzystania zasobéw istotnych dla rozwoju spoteczno-gospo-
darczego, do ksztattowania warunkéw dziatania podmiotéw gospodarczych oraz zasad roz-
dzialu korzysci, jak tez do relacji migdzy rzadzacymi a rzadzonymi. Tak rozumiane zarza-
dzanie publiczne, sprzezone z metodologia nauk spotecznych, przejawia si¢ jako: (a) forma
rezimu politycznego; (b) proces sprawowania wladzy oraz zarzadzanie gospodarczymi
i spolecznymi zasobami regionu na rzecz jego rozwoju; (c) zdolnos¢ wiladz do projekto-
wania, formulowania i wdrazania programéw politycznych, jak tez realizowania przypisa-
nych im funkgcji (DAC, 1993, s. 14). Nastepuje zatem zasadnicze przeksztatcenie w formie
prowadzenia polityki publicznej zaréwno na poziomie supranarodowym, narodowym, jak
i regionalnym. Wladze publiczne réznego szczebla stajg si¢ dominujacym, ale nie jedynym
zrédlem wladzy, przestaja by¢ monopolista w procedurze decyzyjnej, a aktorzy dotychczas
okreslani jako zewngtrzni (agencje, komitety, partnerzy spoleczni i obywatelscy) zaczynaja
by¢ okreslani jako réwnowazni. Oznacza to potrzebe glebokiej reformy struktur whad-
czych, tak by utrzymac jego efektywno$¢ w warunkach zarzadzenia sprawami publicznymi,
utrzymaé spdjnos$¢ spoleczna i zapewni¢ operacyjna kontrole wiladz regionalnych nad
wydarzeniami dziejacymi si¢ na jego terytorium. Celem teoretykéw postugujacych si¢ tymi
modelami jest zatem podkreslenie jakosciowej zmiany w sposobie oddzialywania wladz
regionalnych. Zmiana ta ma polega¢ na odchodzeniu od bezposredniego zaangazowania
panstwa w gospodarke i tranzycji (reprodukgji) dziatania sfery publicznej do posredniego
oddzialywania poprzez normy regulacyjne i w efekcie do doskonalenia strukturalnego.

Owa racjonalnos¢ i efektywnos¢, aby byly skutecznie definiowane i realizowane,
powinny by¢ zwiazane ze swej natury z realizacja zasady subsydiarnosci, gdyz bazujac na
jej sensie, zadanie przypada do realizacji temu, ktdry jest usytuowany mozliwie najnizej

w strukturze administracyjnej, ale réwnoczesnie jest zdolny do efektywnego wykonywania
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zadan. W duchu tych ogélnych wytycznych epistemologicznych zdefiniowany jest takze
art. 15 ust. 2 Konstytucji Rzeczypospolitej Polskiej, ktéry méwi o zasadzie kierowania si¢
zdolnoscia wykonywania zadan publicznych przez jednostki samorzadu terytorialnego,
cyt. ,Zasadniczy podziat terytorialny paristwa uwzgledniajacy wiezi spoteczne, gospodarcze
lub kulturowe i zapewniajacy jednostkom terytorialnym zdolno$¢ do wykonywania zadan
publicznych okresla ustawa” (Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej, 1997), i to wlasnie
powinno by¢ uwzgledniane przy funkcjonalnym zarzadzaniu rozwojem regionu w uje-
ciu metropolitalnym. Jednak proces decentralizacji wladzy, ktéry dokonat si¢ w Polsce po
1999 r. nie uwzglednit zjawiska metropolizacji, tj. stworzenia szczeg6lnych rozwiazan dla
obszaréw metropolitalnych w postaci wielkich aglomeracji miejskich, bedacych weztami
réznych sieci (transportowych, naukowych, gospodarczych itd.). W tym sensie regionali-
zacja moze stac si¢ przeszkoda metropolizacji w aspekcie jej instytucjonalizacji, gdyz mamy
do czynienia z sytuacja, w ktérej region (NUTS 2) zyskuje zadania i powoluje instytucje,
ktére winny naleze¢, zgodnie z zasada subsydiarnoéci i duchem art. 15 ust. 2 Konstytu-
¢ji RP, do wiladz na poziome metropolitalnym, czyli np. do powiatéw metropolitalnych
(NUTS 3) (Izdebski, 2010, s. 62—68).

W omawianym przypadku mamy typowe zagrozenia dla implementacji zasad
nowego zarzadzania i wspétrzadzenia. Zrédha tych zagrozen thkwia zaréwno po stronie
obiektéw (regulacje ustawowe), jak i po stronie podmiotéw (wladze regionalne, lokalne,
municypalne i instytucje skonstruowane). To nowe zarzadzanie, w omawianym przypadku
— wyodr¢bnionym w ramach regionu obszarem lub obszarami metropolitalnymi — staje
si¢ problematyczne, jesli obiekt wspétrzadzenia jest zlozony, ale wewnetrznie nieuporzad-
kowany (nieustrukturyzowany), a podmioty nie dysponuja odpowiednia wiedza na temat
relacji, ktére go konstytuuja. W efekcie podejmujacy dzialania nie sq w stanie przewidzie¢
ich nastgpstw. Bariery wspolrzadzenia mogg by¢ takze zwiazane z niska zdolnoscig stra-
tegicznego uczenia si¢, co moze wynika¢ zarébwno z natury obiektéw (duza wewngtrzna,
chaotyczna zmienno$¢), jak i podmiotéw (Jessop, 1997).

Konsekwencja praktyczna tej sytuacji jest brak realizacji strategii i fasadowo$¢
lub nieefektywnos¢ podmiotéw funkcjonalnych (organizacji i instytucji skonstruowa-
nych). Powszechna praktyka bowiem przy okreslaniu strategii jest zmiana strukeur orga-
nizacyjnych, ktére sprzyjaja jej realizacji, jak réwniez tworzenie nowych struktur orga-
nizacyjnych, podziatl obowiazkéw, opracowanie programéw komunikowania si¢ i wspét-
pracy (Kozuch, 2006, s. 42—44). Chodzi tu zatem o dostosowanie struktur do celéw,
a nie odwrotnie. Takiemu wlasnie zabiegowi, zwiazanemu z nowymi tendencjami zarza-

dzania regionem i obszarem metropolitalnym, stuzy przekazywanie elementéw whadz-
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twa publicznego (szczegdlnie w zakresie dostarczania i regulowania ustug publicznych)
specjalnie do tego powolanym, zréznicowanym pod wzgledem formy podmiotowosci
prawnej i zwigzania z centrum administracyjnym instytucjom, nazywanymi instytucjami
skonstruowanymi lub niewi¢kszo$ciowymi. Jest to o tyle istotne dla calosci zintegrowa-
nego zarzadzania obszarem metropolitalnym, gdyz przekazanie uprawnieni decyzyjnych
nie zamyka si¢ w obrebie wasko rozumianej administracji jednego z segmentéw (admi-
nistracji rzadowej lub administracji regionalnej czy lokalnej), ale jest implementowane
do réznych obszaréw funkcjonalnych, a zatem wymagajacych zaréwno uprawnienn kom-
petencyjnych, jak i zdolnosci sprostania kryteriom efektywnosci, a w sensie formalnym
jest zwiazane z koniecznoscig realizacji przez Polske zasad good governancen i pozostalych

wytycznych nowego zarzadzania w krajach UE.

4.1. Rola i klasyfikacja instytucji skonstruowanych

Podmioty skonstruowane stanowi¢ powinny, z jednej strony, konkurencje dla eks-
pertéw-biurokratéw i dla politycznie obsadzonych decydentéw, a z drugiej strony — sg dla
nich swego rodzaju instytucjami obywatelskiej kontroli i to zdecydowanie skuteczniejszymi
niz kontrola politykéw. (Page, Wright, 1999, s. 5-8 oraz Dahl, 1995, s. 102-103). Instytu-
cje te sg czgscia szeroko rozumianej sfery publicznej, co oznacza, ze mieszczg si¢ w kategorii
administracji publicznej. Z jednej strony, ich organizacja i sposéb funkcjonowania projek-
towane s3 jako przeciwieistwo klasycznej biurokracji rozumianej jako odseparowane od
otoczenia, wewnetrznie zamkniete, hierarchiczne ciala. Jednoczesnie fakt wchodzenia w sze-
regi sfery publicznej odréznia je istotnie zaréwno od podmiotéw czysto gospodarczych,
czyli nastawionych na ekonomiczny zysk, jak i od organizacji obywatelskich.

Instytucje tego typu przyjmuja rozne nazwy oraz formy prawne i znane sa w lite-
raturze i praktyce jako:

— agengje,

—  komitety,

— rady,

— autonomiczne podmioty zarzadzajace,
—  quangos (quasi-NGOs),

— dobrowolne porozumienia,

— ustalanie standardéw,
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— sieci regulacyjne,

— zarzadzanie poprzez informowanie (Kolarska-Bobiniska, 2009, s. 8).

Wszystkie te formy skutecznie uniemozliwiajg ich jednoznaczne zaklasyfikowanie.

Badania prowadzone przez R. Maynz i E Scharpfa pokazaly, ze tworzenie tego
typu rozwiazaii moze przyczyni¢ si¢ do rozwiazania problemu braku sprawnosci wladz
publicznych, gdyz w wyniku tego nowego wspélrzadzenia dochodzi do wymiany zaso-
béw. Podmioty publiczne uzyskuja zasoby wiedzy, informacji, kapitatu, legitymacji i par-
tycypacji, a zatem i dzielenia si¢ odpowiedzialnoscia, a podmioty skonstruowane moga
zyska¢ wplyw na polityki publiczne w dziedzinach, w ktérych mialo to dla nich znaczenie
(Maynz, Scharpf, 1995).

Kolejnym przyczynkiem do rozwazan nad tworzeniem instytucji skonstruowa-
nych jest ich wplyw na kapital spoleczny regionu i metropolii. Michael Woolcock i Deepa
Narayan w swoich badaniach nad rolg kapitatu spolecznego analizowali cztery perspek-
tywy wplywu owego kapitalu na rozwdj gospodarczy. Jedng ze zmiennych byla wlasnie
perspektywa instytucjonalna, a druga — synergizm (Woolcock, Narayan, 2000). W ujeciu
perspektywy instytucjonalnej przyjmuje sig, ze potencjat grup spolecznych do wspétpracy
i osiagania kolektywnych celéw zalezy od jakosci instytucji regulujacych aktywnos¢ owych
grup. Zwolennicy tego punktu widzenia odwolujg si¢ do szeroko zakrojonych studiéw
poréwnawczych, kedre dowodza, ze zmienne, takie jak: uogdlnione zaufanie, rzady prawa,
wolnoéci obywatelskie, jako$¢ biurokratyczna, sa pozytywnie skorelowane z wiasciwa
instytucjonalizacja kapitatu spolecznego w formie nowych metod zarzadzania. Co wigcej,
w regionach, w ktorych jakos¢ instytucji jest niska, sam kapital finansowy (np. w formie
funduszy unijnych czy prywatnych) nie wystarczy, by osiaga¢ cele rozwojowe; gdy panoszy
si¢ korupcja' czy nepotyzm, biurokracja dziata ocigzale, narusza si¢ prawa wlasno$ci — nie-
zbedne sa réwnoczesne inwestycje w instytucjonalny kapitat spoteczny, bo bez tego trudno
byloby podnies¢ sprawno$é¢ rozwigzywania probleméw.

Dopelnieniem ujecia instytucjonalnego jest wspomniany synergizm. Synergizm

zrodzit si¢ ze studiéw nad stosowanymi w réznych regionach strategiami rozwojowymi

! Wedlug rankingu sporzadzanego przez Transparency International pn. Indeks Korupcji Postrzeganej, Pol-
ska ulokowala si¢ na 49. miejscu wsréd 180 sklasyfikowanych krajéw $wiata. Jest to jedno z najgorszych
miejsc wiréd paristw UE. Wysoki poziom korupcji postrzeganej skutkuje réwniez spadkiem zaufania do
publicznych instytucji, czego dowodem sa z kolei niskie oceny za sprawnos¢ instytucjonalna i utrudnienia
biurokracyjne przyznane Polsce w rankingu WEEF. Patrz szerzej na temat tego rankingu: http://www.trans-
parency.org/policy_research/surveys_indices/cpi/2009.
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z punktu widzenia wystgpujacych w nich relacji miedzy biurokracja a réznego typu akto-
rami. Daly one podstawe do sformufowania trzech tez, na ktdérych opiera si¢ podejscie
synergiczne:

— wihadze publiczne i spoleczeristwa nie s3 z zasady ani dobre, ani zle; urzedy, korpora-
cje, grupy obywatelskie sa zmiennymi, ktére maja wplyw na osigganie kolektywnych
celéw;

— wladze publiczne, podmioty gospodarcze i spolecznosci same w sobie nie dysponuja
zasobami potrzebnymi do osiagania zréwnowazonego, opartego na stabilnych podsta-
wach rozwoju; dlatego tez wymagana jest komplementarno$¢ i partnerstwo wewnatrz
sektoréw i pomiedzy nimi; identyfikacja warunkéw pojawienia si¢ synergii to (w zakre-
sie rozwoju) centralne zadanie badawcze i praktyczne;

—  sposréd tych sektoréw rola wladz publicznych w zapewnieniu rozwoju jest najistot-
niejsza, ale i najbardziej ztozona ze wzgledu na jego role: gléwnego dostarczyciela débr
publicznych, arbitra i egzekutora zasady rzadéw prawa oraz aktora sceny publicznej,

zdolnego dziala¢ ponad podziatami (Kazmierczak, Rymsza, 2007, s. 57).

Znaczenie panistwowo-spolecznej synergii polega na tym, iz katalizuje ona rozwdj.
Zdaniem Petera Evansa osiagniecie efektu synergii w dziataniach podejmowanych przez
padstwo i obywateli wymaga spelnienia dwéch warunkéw: komplementarnosci i osadze-
nia (embeddedness).

Komplementarnos¢ to tyle, co wzajemnie wspierajace relacje miedzy publicznymi
a prywatnymi aktorami. Rozumiana konwencjonalnie, zaklada jasny podziat pracy migdzy
partnerami, wynikajacy z ich odmiennych whasciwosci: kazdy, zaréwno wiadza publiczna,
jak i podmioty prywatne, wnosi swéj wkiad — to, co jest jego specjalnoscia — daje to
w efekcie lepszy rezultat, niz gdyby kazdy dzialal z osobna.

Osadzanie dotyczy powiazan, ktére, przekraczajac podzialy publiczno-prywatne,
Yacza obywateli i przedstawicieli instytucji publicznych. Osadzanie w istocie oznacza, ze
programy rozwojowe implementowane w danej spolecznoséci odgérnie, aby mogly okazad
si¢ skuteczne w dluzszej perspektywie czasowej, musza si¢ w niej zakorzeni¢, innymi stowy
— dolaczy¢ za posrednictwem wertykalnych powiazari pomostowych do istniejacych sieci
lokalnych. Synergia, zdaniem Evansa, polegajaca na kombinacji mi¢dzy komplementar-
noscia i osadzeniem powoduje, ze oba warunki wzajemnie si¢ uzupetniaja: pierwszy z nich
stwarza potencjal rozwojowy, drugi — daje podstawe jego spozytkowania (Evans, 1996).

Reasumujac ten aspekt rozwazan nad wylanianiem si¢ instytucji zarzadzania roz-

proszonego w $wietle jego powiazan z kapitalem spolecznym, nalezy podkresli¢, iz powsta-
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nie nowych relacji instytucjonalno-strukturalnych jest warunkiem podjecia wspdtpracy,
a ta jest niezbedna, by pojawilo si¢ zaufanie, ktére decyduje o komplementarnosci i osa-
dzeniu i ktére jest dobrem deficytowym w polskiej rzeczywistosci spoteczno-politycznej,
gdyz, jak pokazata Diagnoza spoteczna za rok 2007, wskaznik uogélnionego zaufania spo-
fecznego w Polsce w wynosit 11,3 %, przy sredniej dla krajéw UE okolo 40 % (Dryll,
2007). Mozna wigc postawi¢ tezg, iz zadna lub prawie zadna inicjatywa odgérna, ktéra nie

jest komplementarna i osadzona, nie da impulsu rozwojowego.

4.2. Obszary, efektywnos¢ oraz kryteria wylaniania instytucji

skonstruowanych

Jak pokazuja badania, nowe metody zarzadzania i tworzenia instytucji skonstru-
owanych w regionach panstw cztonkowskich UE wystepuja w nastgpujacych rodzajach
polityk publicznych: innowacyjnej, rynku pracy, spolecznej, ochrony srodowiska (Kolar-
ska-Bobiriska, op. cit., s. 8), a wigc w tych dziedzinach, w ktérych polskie wladze regio-
nalne i lokalne najczgsiciej tworza strategie funkcjonalne, zgodnie z zapisami znowelizo-
wanej ustawy o zasadach prowadzenia polityki rozwoju (art. 9 pkt. 3 ustawy o zasadach
prowadzenia polityki rozwoju). W obrebie tych whasnie strategii i obszaréw funkcjonal-
nych bedzie dokonana analiza funkcjonowania instytucji skonstruowanych dzialajacych na
terenie wojewddztwa dolnoslaskiego i majacych potencjalny wplyw na zintegrowane zarza-
dzanie obszarem metropolitalnym.

Aby jednak dokona¢ analizy funkcjonowania tych instytucji, nalezy okresli¢ spo-
soby i kryteria ich wylaniania oraz stabe strony zwiazane z ich powolywaniem. Nowe zin-
tegrowane zarzadzanie regionem czy obszarem metropolitalnym musi uwzgledniaé jego

specyfike wyrazajaca si¢ miedzy innymi w tym, ze:

racjonalno$¢ polityczna i spoteczna odgrywaja wazng rolg przy podejmowaniu decy-

zji, a w zwiazku z tym dokonywane wybory nie zawsze sa zgodne z rachunkiem eko-

nomicznym;

— wybrane strategie dziatan sa zgodne z logika gry politycznej i opieraja si¢ na dominuja-
cej koalicji, w tym takze przy uwzglednieniu aren nierywalizacyjnych;

— wystepuja trudnosci w wyznaczaniu celéw dziatania, zwlaszcza przy efektach malo
wymiernych i ujawniajacych si¢ w dluzszym czasie;

— trudno jest okresli¢ efekty dziatari w zakresie zaspokojenia débr publicznych i spotecz-

nych, jak tez rozdzieli¢ te efekty przy zaspokojeniu réznych potrzeb spolecznych;
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— kadencyjno$¢ utrudnia myglenie strategiczne, ma ona takze wplyw na polityke

kadrowa, finanse, realizowane projekty itp. (Wiatrak, 2000, s. 47).

W zwiazku z powyzsza specyfika zarzadzania wylania si¢ zasadniczy element zwia-
zany z tworzeniem instytucji skonstruowanych, tj. decyzja o delegowaniu uprawnien,
ktéra jest punktem wyjscia do okreslenia strukeury instytucjonalnej, w ktdrej prowadzona
jest okreslona polityka publiczna. Kwestia delegowania uprawnien zwigzana jest z racjo-
nalizacja zarzadzania danym procesem, a zatem w aksjologicznym ujeciu ma to zwiazek
z przywolywanymi zapisami art. 15 ust. 2 Konstytucji RP wskazujacej na zdolnos¢ do
wykonywania zadai publicznych na danym obszarze, a w analizowanym przez nas przy-
padku — na obszarze metropolitalnym.

Podstawa racjonalnej decyzji o delegowaniu uprawnien jest analiza oczekiwa-
nych kosztéw i korzysci delegowania. Na podstawie analizy kosztéw M.J. Horn stwo-
rzyt model stuzacy do wyjasnienia wyboru struktury instytucjonalnej dla polityki regu-
lacyjnej, w tym decyzji o delegowaniu uprawnien dla polityk publicznych / regulacyj-
nych, a dokfadniej decyzji o delegowaniu uprawnieri do agencji czy szerzej — instytucji
skonstruowanych i wyboru stopnia ich niezaleznosci, a w konsekwencji funkcjonalno-
$ci. Wedtug M.]. Horna dany mocodawca (np. urzad), podejmujac decyzj¢ o delegowa-
niu uprawnien i stopniu niezaleznosci agencji, powinien zminimalizowa¢ sume kosztéw
przedstawicielstwa oraz kosztéw podejmowania decyzji. Przy czym koszty przedstawiciel-
stwa to koszty ewentualnosci, ze agencja, ktérej przekazano uprawnienia, nie osiagnie
stawianych jej celéw, gdyz zarzadzajacy nig nie podzielaja celéw ustawodawcy lub nie
dzialaja z wystarczajaca starannoscia. Koszty przedstawicielstwa to réznica miedzy poza-
danym stopniem osiagnigcia celu regulacyjnego a faktycznym stopniem osiagnigcia tego
celu przez przedstawiciela (agencje).

Z kolei koszty podejmowania decyzji to koszty czasu i wysitku niezbednego do
podjecia i wdrozenia decyzji regulacyjnej. W przypadku zawilych i dtugotrwalych pro-
cedur administracyjnych sa to koszty czasu niezbednego dla przeprowadzenia i wydania
danej decyzji administracyjnej, a w przypadku uzgadniania stanowiska politycznego (np.
na poziomie sejmiku, zarzadu) sa to koszty czasu niezbednego dla wypracowania porozu-
mienia politycznego. Minimalizacja facznych kosztéw (kosztéw przedstawicielstwa i kosz-
téw podejmowania decyzji) jest kryterium optymalizacyjnym uwzglednianym przy okre-

$laniu nastepujacych elementéw struktury instytucjonalnej:
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— zakresu delegowanych decyzji i stopnia nieokreslonosci mandatu;

— struktury zarzadzania jednostka otrzymujaca delegowane uprawnienia, w tym sposobu
selekcji zarzadzajacych, stopnia prawnej niezaleznosci oraz typu organizacyjnego pod-
porzadkowania;

— procedur, ktére musza by¢ przestrzegane przy podejmowaniu decyzji regulacyjnych,
w tym prawa stron do uczestniczenia w procesie podejmowania decyzji;

— natury i stopnia nadzoru nad decyzjami regulacyjnymi, w tym mozliwosci stosowania
kar i nagréd ex post;

— regut rzadzacych przyznawaniem zasobéw niezbednych do prowadzenia dziatalnosci
regulacyjnych, w tym limitéw zatrudnienia oraz sposobéw uzyskiwania srodkéw finan-

sowych niezbednych do wypelniania funkeji regulacyjnych (Horn, 1996, s. 26-29).

Minimalizacja facznych kosztéw moze zostaé osiagnicta przy réznych kombina-
cjach elementéw struktury instytucjonalnej. Oznacza to, ze, z jednej strony, szczeg6lnie
w sytuacji, gdy delegowaniu uprawnieri towarzyszy tworzenie urzedu/agencji/etc. otrzymu-
jacego delegowane uprawnienia, delegujacy mocodawca posiada mozliwo$¢ wybrania roz-
wigzani proceduralnych i instytucjonalnych zgodnie z wlasnymi preferencjami, z drugiej zas
strony — wiaze si¢ z wymogiem, aby przyjete rozwiazania tworzyly spéjny system bodzcéw
ukierunkowujacych dzialania urzedu zgodnie z oczekiwaniami delegujacego mocodawcy.

Szczegdlnie istotng zmienng przy delegowaniu uprawnien jest kwestia niezalez-
nosci tworzonego urzgdu od mocodawcy. W odniesieniu do instytucji skonstruowanych,
cho¢ oczywiscie nie tylko, niezalezno$¢ jest wartoscia negatywna, definiowang kontek-
stualnie jako ,niezaleznos¢ od”. W literaturze przedmiotu wyréznia si¢ zaréwno aspekty
subiektywne niezaleznosci, jak i aspekty obiektywne/proceduralne owej niezaleznosci.
Jesli wezmiemy pod uwage analize aspektéw subiektywnych to mozemy wéwczas mowié
o trzech zmiennych okreslajacych stopien niezaleznosci urzedu, ktéry otrzymal delego-
wane uprawnienia.

Pierwsza z tych zmiennych jest delegujacy mocodawca. Relacje mocodawca—urzad
regulacyjny sa na ogé} relacjami ciaglej interakeji, dlatego wazne sa wzory kulturowe okre-
Slajace jej przebieg. Tradycja administracyjna i kultura polityczna sa zatem tymi czyn-
nikami, ktére ksztaltuja style regulacji. W zaleznosci od tych dwéch aspektéw mozemy
wyrézni¢ cztery zasadnicze style regulacyjne: formalno-konfrontacyjny, formalno-kon-
cyliacyjny oraz nieformalno-konfrontacyjny i nieformalno-koncyliacyjny. Jak pokazuja
badania, ktére zostang przedstawione w dalszej czgéci niniejszego opracowania, w warun-

kach tradycji administracyjnej i kultury politycznej panujacej w Polsce mamy do czynie-
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nia raczej ze stylem formalno-konfrontacyjnym. Fakt ten destrukeyjnie bedzie wplywal na
wylanianie nowych oraz funkcjonowanie obecnych instytucji skonstruowanych, ale jest
jednoczesnie silnym argumentem na rzecz wylonienia obszaru/szczebla metropolitalnego
w nowym zarzadzaniu regionem.

Druga zmienna sa podmioty podlegajace regulacjom, np. przedsigbiorstwa, jed-
nostki samorzadu terytorialnego, placéwki badawcze i edukacyjne itp., czyli jest to odpo-
wiedz na pytanie, kto podlega regulacjom i w jakim zakresie. W wymiarze formalnym rela-
cje urzedu z podmiotami regulowanymi sa relacjami pozwalajacymi urzegdom na unilate-
ralne okreslanie tresci dziatan regulacyjnych, a formalne prawa regulowanych podmiotéw
sa prawami do bycia poinformowanymi o planowanych dzialaniach regulacyjnych, pra-
wami do przedstawiania opinii oraz prawem do opdzniania regulacji, np. dzigki klauzuli
o niezbednych okresach dostosowawczych. Aspekt informacyjny, czy szerzej — transparent-
nosci informacyjnej instytucji regulacyjnych w Polsce, pozostawia takze wiele do zyczenia,
co ma swdj niekorzystny wplyw na whasciwy udzial i dobér interesariuszy, co takzie bedzie
przedmiotem analizy w kolejnych jej czesciach.

Trzecig zmienng w obszarze regulacji sa organizacje sektora pozarzadowego.
Organizacje te w wielu aspektach i etapach procesu regulacyjnego zyskaly formalne
prawo do uczestnictwa. Wplyw organizacji pozarzadowych jest tym wigkszy, im wigk-
szy jest poziom zaufania i stowarzyszania, a takze legitymizacji ich dzialania w spoleczeri-
stwie i im wicksze znaczenie danego problemu w percepcji spotecznej. Przypomne tylko
w tym miejscu, iz uog6lniony wskaznik zaufania spotecznego w Polsce w 2008 r. wynosit
11,3 %, czyli znacznie ponizej przecigtnej dla paristw UE, a konsekwencja tego jest war-
to$¢ wskaznika stowarzyszania sig, ktory na 2007r. wyniést 15 % i przy sredniej europej-
skiej ksztattujacej si¢ w graniach 3540 %, jest znéw jedna z najnizszych warto$ci wérdd
padstw UE (Dryll, 2007, op. cit.).

W odniesieniu do aspektéw obiektywnych niezaleznosci urzedu regulacyjnego
wobec delegujacego uprawnienia regulacyjne mocodawcy, nalezy zwréci¢ uwage na jej
korelaty w rozwiazaniach prawnych, organizacyjnych, personalnych i finansowych i zna-
lez¢ odpowiedZ na pytanie, od czego zalezy niezalezno$¢ w kazdym z tych wymiaréw.
W tabeli 5. przedstawiono wymiary niezaleznosci instytugji regulacyjnych, modyfikujac je

do szczebla samorzadu wojewddztwa.

187



**
* ok

Dolnoslaska Agencia Wpélpracy Gospodarcze]

DOLNY jMG UNIA EUROPEJSKA ot
E APITAL LUDZK! SOASK e

Tabela 5. Wymiary niezalezno$ci instytucji regulacyjnych w odniesieniu do szczebla

samorzadowego w Polsce

. Wplyw na stopien
Wym P tr
1ar arame niezaleznosci
Umocowanie ustawowe XXX
Umocowanie uchwalg sejmiku XX
prawny
Umocowanie uchwaly zarzadu X
Urzad regulacyjny czeécia administracji samorzadowe;j X
. . Urzad regulacyjny wlasnoscia urzedu (np. w formie spétki) XX
organizacyjny
Urzad organizacyjnie odrebny XXX
Tryb mianowania zarzadzajacego X
Dlugos¢ kadencji XX
kadrowy Mozliwo$¢ ponownego kandydowania XX
Praktyczny brak mozliwosci odwolania XXX
Finansowanie z budzetu X
finansowy Finansowanie z wplywéw wlasnych XX

Legenda: XXX — bardzo silny, XX — silny, X — nieznaczny

Zrédto: opracowanie whasne na podstawie Surdej A., 2006, Determinanty regulacji administracyjno-prawnych
w oddzialywaniu paristwa na gospodarke, Krakéw, s. 133.

Jak mozna wnioskowa¢ z zalaczonej powyzej tabeli, prawna niezalezno$¢ urzedu
regulacyjnego wzrasta wraz ze wzrostem znaczenia aktu prawnego, ktéry jest podstawa
jego utworzenia. Jesli istnienie i zakres dzialania urzedu regulacyjnego sa zapisane w usta-
wie (np. ustawa o Agencji Modernizagji i Restrukturyzacji Rolnictwa dziatajacej jednak
regionalnie), to instytucja taka posiada silniejsza podstawe niezaleznego dzialania, niz
gdyby zostala utworzona na podstawie rozporzadzenia danego ministerstwa czy uchwaly
zarzadu wojewddztwa.

Organizacyjna niezalezno$¢ jest okre§lona przez organizacyjne usytuowanie
organu, ktéry otrzymal delegowane uprawnienia regulacyjne wzgledem mocodawcy regu-
lacji (administracji samorzadowej). Jedli urzad regulacyjny jest cz¢scig administracji samo-
rzadowej lub urzad jest fundatorem i wiascicielem danego urzedu utworzonego, na przy-
klad, w formie spétki akcyjnej, to organizacyjne podstawy jego niezaleznosci s stabsze,
niz wtedy, gdy jest organizacyjnie wyodr¢bniony i gdy ma odr¢bny budzet (Surdej, 2006,
op.cit., s. 132).
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Personalne (kadrowe) gwarancje niezaleznosci organu administracyjnego zaleza od
trybu mianowania zarzadzajacych, dlugosci kadencji i mozliwosci uzyskania ponownego
wyboru oraz trybu odwolania, a w szczegdlnosci:

— jezeli zarzadzajacy zostaje mianowany decyzjg sejmiku lub rady powiatu lub gminy
wymagajaca kwalifikowanej wickszosci gloséw, to jego niezaleznos¢ zyskuje silniejsze
podstawy, niz gdyby byl mianowany przez marszatka wojewddztwa czy staroste lub
prezydenta czy burmistrza;

— jesli zarzadzajacy urzedem regulacyjnym zostaje mianowany na dlugi, znacznie prze-
kraczajacy kadencj¢ sejmiku czy rady powiatu lub gminy, okres, a jego odwolanie jest
mozliwe jedynie po udowodnieniu mu popelnienia przestgpstw natury kryminalne;,
to wzrasta niezalezno$¢ urzedu;

—  jesli zarzadzajacy urzedem nie moze by¢ mianowany na kolejng kadencje, to zmniejsza
si¢ jego skfonno$¢ do zabiegania o polityczne poparcie i wzrasta mozliwo$¢ podejmo-

wania niezaleznych dziatan.

Finansowa podstawa niezaleznosci wiaze si¢ ze sposobem uzyskiwania przez urzad
regulacyjny $rodkéw na finansowanie dziatalnosci. Jesli budzet urzedu zalezy od corocznej
decyzji zarzadu samorzadowego, to finansowe podstawy jego niezaleznosci sa mniejsze, niz
wtedy, gdy jest to budzet wieloletni. Jesli przychody urzedu pochodza z dotacji budzeto-
wej, to podstawy dla jego niezaleznosci sa stabsze, niz wtedy, gdy urzad moze uzyskiwaé
i zatrzymywac¢ $rodki dzigki uprawnieniom do nakladania kar, pobierania oplat czy z wha-
snej dziatalnosci ustugowej.

Z przedstawionych powyzej aspektéw niezaleznosci wylaniaja si¢ jej dwie plasz-
czyzny, tj. polityczna i ekonomiczna. Niezalezno$¢ polityczna to usytuowanie agengji
regulacyjnej wzgledem osrodkéw whadzy w paristwie, poczawszy od poziomu centralnego,
a skoriczywszy na regionalnym, czy majacym si¢ wyloni¢ — metropolitalnym. Niezalezno$¢
ekonomiczna to zakres uprawnient do samodzielnego okreslania celéw i sposobéw prowa-
dzenia polityki. Generalizujac bardziej ten aspekt, mozna powiedzieé, ze niezaleznos¢ poli-
tyczna jest funkcja rozwiazan instytucjonalno-proceduralnych, podczas gdy niezalezno$é
ekonomiczna jest funkeja szczegétowosci/ogélnosci mandatu regulacyjnego.

Ostatnig z przestanek proceduralnych dziatania instytucji skonstruowanych jest
transparentno$¢ / otwarto$¢ dziatari owych urzedéw. Wyrazem owej otwartosci jest wymaog
publikowania planéw regulacyjnych, opinii, analiz, sprawozdar, ktére stuza uzasadnianiu

inicjatyw regulacyjnych. Informacja w procesie regulacyjnym jest wazna nie tylko dla pod-
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miotéw podlegajacych regulacji. Taka informacja, a moze nawet wiedza organizacji, jest
wykorzystywana do przygotowywania projektéw regulacji.

Ostatni aspekt transparentnosci i otwartoéci pozwala przejs¢ do trzech kolejnych
proceséw, niezbednych przy wylanianiu instytucji skonstruowanych. Chodzi tu o zasygna-
lizowane powyzej procesy: zdefiniowanie interesariuszy i mechanizméw kontaktéw mie-
dzy nimi, okreslenie stopnia konkurencyjnosci organizacji skonstruowanych i w korcu
— wyznaczenie instytucji koordynujacej ich dzialania. Wszystkie te procesy sa kluczowe
przy definiowaniu modelu zarzadzania obszarem metropolitalnym, gdyz pozwalaja odpo-

wiedzie¢ na pytania, dla kogo, z kim oraz w jakim celu ma dziata¢ dana organizacja.

4.3. Zdefiniowanie interesariuszy organizacji skonstruowanych

Pojecie interesariuszy (stakeholders) jest wykorzystywane w socjologii gospodarki
por. Kosmicki, Janik, 1995). W tej perspektywie badawczej interesariuszami sa wszystkie
te jednostki i grupy, ktére oddziatuja na osiaganie przez okreslong organizacje jej celéw
oraz s3 w sposob bezposredni lub posredni zainteresowane jej powodzeniem badZ niepo-
wodzeniami. W literaturze pojawilo si¢ szereg dodatkowych uscislent pojecia stakeholders.
Dodatkowo wyodrebnia si¢ m.in. interesariuszy:

— pierwszego (kadra zarzadzajaca, czlonkowie organéw nadzorczych) oraz drugiego
rzedu (,szeregowi” pracownicy, dostawcy, kooperanci, rywale, media, grupy interesu,
publiczne o$rodki decyzyjne);

— wewngtrznych (obarczonych odpowiedzialnoscia stuzbowa w ramach organizacji) oraz
zewnetrznych (nieobjetych odpowiedzialnoscia organizacyjna);

— kontraktowych (menadzeréw, pracownikéw, dostawcow, kredytodawcéw itp.) i pub-
licznych (m.in. konsumentéw, publiczne osrodki decyzyjne, uniwersytety i publiczne
jednostki badawcze, organizacje pozarzadowe, media);

— konkurentéw, czyli instytucje konkurujace o zasoby. Najwazniejszym zasobem stano-
wiagcym przedmiot konkurencji sa wydatki odbiorcéw i dostep do naktadéw / finanso-
wania (Kozuch, 2006 op. cit., s. 76-79).

Biorac pod uwagg realia — i polskie, i regionalne — nalezatoby podja¢ na Dolnym
Slasku dzialania zmierzajace do wytypowania, a nastepnie whaczenia odpowiednich pod-
miotéw w obreb interesariuszy, szczeg6lnie za$ pierwszego i drugiego rzedu (Sroka, 2007,

s. 10—11). Proces selekeji powinien by¢ niezwykle wywazony, a jego przebieg w zaden spo-
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s6b nie moze budzi¢ watpliwosci, czy — tym bardziej — podejrzeri o jakiekolwiek formy
klientelizmu oraz nepotyzmu, w szczegdlnosci w jego rodzinno-towarzyskiej odmianie,
ktérej nagminne wystgpowanie zdecydowanie oddala nasz region, jak i caly kraj, od stan-
dardéw $wiata zachodniego.

Jednym z kryteriéw unikniccia negatywnych zjawisk opisanych powyzej jest
wprowadzenie konkurencji miedzy organizacjami skonstruowanymi. O konkurencyjnosci
miedzy tymi organizacjami mozemy méwi¢ wéwczas, gdy istniejg przynajmniej dwa pod-
mioty majace takie same lub podobne cele oraz podmioty te dzialaja na tej samej arenie
konkurencyjnej, tzn. w ramach okreslonego typu $wiadczenia ustug czy polityki publicz-
nej. Konkurencyjnos¢ takiej organizacji sensu largo ma na celu lepsze zaspokajanie potrzeb
nabywcéw towardw i ustug publicznych.

Konkurencyjno$¢ organizacji publicznej sklada si¢ z wewnetrznego i zewnetrznego
aspektu. W wymiarze wewngetrznym jest to zbidr aktywéw, zasobéw i umiejetnosci, kedre
sa wykorzystywane do budowy przewagi konkurencyjnej (szkota zasobowa myslenia stra-
tegicznego), z kolei w wymiarze zewngtrznym to minimalizacja kosztéw funkcjonowania
i zréznicowanie ustug (szkota pozycyjna myslenia strategicznego) (Obléj, 1998, s. 70).

Konkurencyjno$¢ organizacji publicznych powinna by¢ rozumiana inaczej niz
konkurencyjnos$¢ w sektorze przedsigbiorstw. Jezeli przyjmiemy, ze konkurencyjnos¢ mig-
dzy podmiotami prywatnymi na wolnym rynku ma prowadzi¢ do osiagniccia przewagi
konkurencyjnej i pozycji dominujacej na rynku przez dang firme oraz w istocie do reduk-
qji dziatari konkurencji, to w odniesieniu do konkurencyjnosci organizacji publicznych
chodzi o osiagnigcie, wypracowanie modelu wymiany relacyjnej. W modelu tym akcent
polozony jest na wzajemne zaleznosci i korzysci, wzajemne zaufanie, jawna komunikacje,
dtugi okres oraz relacje wygrany—wygrany (Obl6j, 1998, op. cit., s. 71).

Aby pomoc osiagnaé ten typ relacji, kluczowym czynnikiem jest wyznaczenie
instytucji koordynujacej te relacje, ktéra miataby wysoki i niekwestionowany autorytet dla
wszystkich stron, znaczne zasoby koncyliacyjne oraz odpowiednie umocowanie prawne.
Odnoszac to do nowych form zdecentralizowanego zarzadzania obszarem metropolital-
nym, chodzitoby tu zatem o wyodrebnienie organéw decyzyjnych i kontrolnych takiego
obszaru i przypisanie im wszystkich powyzszych cech instytucji koordynujacej (np. whadze
powiatu metropolitalnego). Bez takich zasobéw prawnych, finansowych i ekonomicznych
rozwazania o mozliwosci zdecentrowanego zarzadzania dang metropolia beda wplatane
w ciagle spory kompetencyjne i beda skutkowaly brakiem mozliwosci prowadzenia poli-

tyk rozwoju. Sg to zasadnicze, ale nie jedyne warunki ograniczajace mozliwo$¢ kreowania
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owych organizacji. Stad tez ponizej dokonano zestawienia pozostalych przestanek, ktére

moga ograniczaé, czy wrecz uniemozliwiaé implementowanie nowych metod zarzadzania.

4.4. Zagrozenia zwiazane z wylanianiem instytucji

skonstruowanych

Ograniczenia czy wady nowych metod zarzadzania obszarami metropolitalnymi

zwigzane sa z faktem, iz wykorzystuja one rézne rozwiazania rynkowe do zaspokajania roz-

maitych potrzeb spolecznych. W tym kontekscie areny tworzone w sektorze publicznym

nie s rynkami wolnej konkurencji, lecz rynkami konkurencji organizowanej przez wladze

publiczne. Réznica migdzy nimi jest taka, ze na jednych wyboru ustugodawcy dokonuja

konsumenci, a na drugich — wladza publiczna w imieniu konsumentéw. Wedtug Boba Jes-

sopa owo wspolrzadzenie jest zatem instytucjonalna reakcja na niesprawnos¢ rynku i pani-

stwa. Nie oznacza to jednak, ze wspétrzadzenie daje gwarancje powodzenia w zarzadzaniu

(Jessop, 2007). Lista potencjalnych probleméw wiazacych si¢ z zarzadzaniem rozproszo-

nym wynika z negatywnych przestanek, do ktérych zaliczy¢ mozna:

napiecia polityczne — zagadnienie to wiaze si¢ z dwoma plaszczyznami sporu: po
pierwsze, stworzenie sprawnego systemu zarzadzania rozproszonego wymaga jasnego
podziatu zadari z zakresu administracji publicznej migdzy te o charakterze politycz-
nym i te, ktére maja charakter wykonawczy, a nastgpnie w ich ramach mig¢dzy zadania
biurokratyczne i menedzerskie (odsylane do agencji); bez tego podzialu moze dojs¢ do
patologicznego wydzielenia zadai natury politycznej do agencji, a w efekcie nastapi¢
ich upolitycznienie poza kontrola administracyjng i spoteczng; drugi problem z tym
zwigzany to sytuacja niejako odwrotna — zbyt duze uniezaleznienie si¢ od kontroli
politycznej moze spowodowa¢ utrat¢ zdolnosci centrum decyzyjnego do rzeczywistego
kierowania powierzonym mu zakresem spraw publicznych na okrelonym obszarze,
a w omawianym przypadku chodzi naturalnie o obszar metropolitalny;

oslabienie kontroli, odpowiedzialnosci — rozdzielenie zarzadzania na wiele czg$ciowo
niezaleznych podmiotéw, ktérym nastepnie przydziela si¢ zadania, wymaga opracowa-
nia nowych form kontroli i egzekwowania odpowiedzialnosci, odmiennych od metod
stosowanych w strukturach hierarchicznych; w przeciwnym razie moze doj$¢ do sytu-
acji, w ktdrej synonimem rozproszenia jest autonomizacja poszczegélnych dziatan,
prowadzaca do realizacji sprzecznych celéw w ramach systemu, odmiennych logik

funkcjonalnych i w efekcie do licznych blokad wewngtrznych koriczacych si¢ nieefek-
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tywnoscig; kontrola i egzekwowanie odpowiedzialnosci powinno si¢ odbywaé w for-
mie stalego monitorowania dziataii rozproszonych podmiotéw, stad tez podstawowego
znaczenia nabiera odpowiednie opracowanie tzw. kwantyfikatoréw pracy administra-
cyjnej, czyli policzalnych, jednolitych, stale mierzonych wskaznikéw jej efektywnoscis

— odporno$é na zmiany — podmioty rozproszone, jesli nie sa whasciwie zarzadzane,
moga zwicksza¢ inercje uktadu administracyjnego, bez watpienia bowiem podatnos¢
na szybka zmiang wielopodmiotowego ukfadu jest wigksza z racji niehierarchicznych
relacji wewnetrznych;

— utrata specyfiki — w wyniku napie¢ opisanych wyzej moze zaj$¢ zjawisko praktycznego
powielania funkcji urzedéw administracyjnych przez agengje, przejecie przez nie wzor-
coéw biurokratycznego zarzadzania pionowego, co w efekcie daje sytuacje, w ktdrej nie
osiaga si¢ wigkszej skutecznosci zarzadzania publicznego, ale multiplikacje struktur;

— mala przejrzystos$¢ — system rozproszony wymaga rowniez bardzo czytelnego podziatu
kompetencji, w przeciwnym razie otrzymujemy bowiem chaotyczny uktad o nieprzej-
rzystej odpowiedzialnosci, ktéra to sytuacja zawsze prowadzi do konfliktdw, a czasami
nawet wewnetrznego paralizu;

— shaba koordynacja — brak silnego o$rodka koordynujacego, ktéry w warunkach admi-
nistracji publicznej powinien by¢ takze osrodkiem decyzji ponoszacym za nie poli-
tyczng odpowiedzialno$é, moze zaowocowaé wewngtrznym rozproszeniem dzialan

(Szczerski, 2005, s. 44—45).

W nastgpstwie nakreslenia zasadniczych czynnikéw wylaniania sig, tworzenia,
funkcjonowania oraz patologii zwiazanych z trendami w nowym zarzadzaniu obszarami
metropolitalnymi, nalezy przedstawi¢ ogélna sytuacje w kraju w odniesieniu do spraw-
nodci instytucjonalnej, zwlaszcza w zakresie delegowania zadad. Zabieg ten pozwoli
w kolejnej juz czgsci poddaé inwentaryzacji obszary i aktoréw funkcjonalnych w ujeciu
nowego zintegrowanego zarzadzania obszarem metropolitalnym na terenie wojewddztwa

dolnoslaskiego.
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4.5. Sprawno$¢ instytucjonalna i efektywnos$¢ wykorzystania
nowych metod zarzadzania w swietle badan empirycznych

Jak pokazujg zaréwno badania krajowe, jak i zagraniczne, sprawno$¢ instytucjo-
nalna i efektywno$¢ zarzadzania jest w Polsce staba, a wzrost gospodarczy nie pociagnat
za soba zasadniczej zmiany w tym zakresie. Punktem wyjscia do postawienia takiej tezy
sa wyniki zamieszczone w ponizszej tabeli, przedstawiajace oceng trzech sfer, ktére sa naj-
istotniejsze z punktu widzenia mozliwosci zastosowania nowych metod zarzadzania:

a) jakos¢ regulagji,
b) zasady pafstwa prawa,

c) efektywno$¢ rzadzenia.

Tabela 6. Ocena obszaréw polityki publicznej i sprawnosci instytucjonalnej w Polsce
od 1996 do 2004 roku

Obszar/rok 1996 2000 2004
Efektywnos¢ rzadzenia 0,63 0,38 0,47
Jakos¢ regulacji 0,45 0,62 0,64
Zasady panstwa prawa 0,46 0,62 0,51

Zrédio: Kaufinann D., Kraay A., Mastruzzi M., 2005, Governance Matters IV: Governance Indicators for
1996-2004, World Bank.

UWAGA: Ocena efektywnosci rzadzenia agreguje takie kryteria, jak: jako$¢ ustug publicznych, jakos¢ admini-
stracji, efektywno$¢ ustug publicznych, infrastruktura czy niezaleznos¢ stuzby cywilnej. Jako$¢ regulacji bierze
pod uwage takie wyznaczniki, jak: bariery w prowadzeniu firm, liberalizacja cen, polityka konkurencji, prze-
widywalno$¢ zmian regulacji. Paristwo prawa okreslone jest wedlug nastepujacych zasad: niezaleznos¢ sadéw,
czarny rynek, ochrona praw whasnosci, egzekwowalnos¢ kontraktéw.

W okresie od 1996 roku w przytoczonych obszarach nie tylko nie dokonala si¢
poprawa, ale tez w przypadku efektywnosci rzadzenia sytuacja ulegla pogorszeniu. Postep
w zakresie jakosci regulacji i funkcjonowania panistwa prawa nie byt zbyt wyrazny. Czy ta
sytuacja moze si¢ powtérzy¢ w ciagu nastgpnego dziesigciolecia? Automatycznej poprawy
w tym zakresie, wynikajacej z samego wzrostu gospodarczego, nie nalezy si¢ spodziewaé.
Zarzadzanie rozproszone i zintegrowane wymaga wysokiego poziomu kapitalu spolecz-
nego, czyli takich kategorii, jak: trwale sieci spoleczne, wzajemne uznanie, zaufanie czy
wspoélne dziatania (Mihaylova, 2004). Spofeczeistwa przechodzace proces transformacji

maja niski poziom kapitalu spotecznego.
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Niski kapital spoteczny okazad si¢ moze znacznie trudniejszg bariera do pokona-
nia niz brak drég, oczyszczalni Sciekéw, czy nawet brak odpowiednio wykwalifikowanych
kadr. Silne nieformalne wigzi i niski kapital spoteczny, zamiast kooperacji przy wykorzy-
staniu $rodkéw, sprzyjaja zaostrzaniu si¢ konkurencji o wplywy i dostgp do nich. Inaczej
moéwiac, postep w zakresie efektywnosci zarzadzania (facznie z poprawa ustug publicznych)
moze nie okaza¢ si¢ tak duzy, jak mozna si¢ spodziewaé. Z drugiej strony, moze on nie
sprzyja¢ budowaniu kapitatu spotecznego, ktéry dla nowych form zintegrowanego zarza-
dzania jest tak potrzebny (Grabowski, 2000, s. 100).

Potwierdzeniem niskiej zdolnosci zarzadzania sa wyniki badania przeprowadzone
przez zesp6t kierowany przez T. A. Borzel (2008) oraz A. Buzogany, S. Gutenberg (2007),
a takze D. Kaufmanna, A. Kraaya, M. Masturzziego (2006). W wyniku tych badan dopre-
cyzowana zostala teza o stabosci instytucjonalnej i niskiej zdolnosci zarzadzania. Przywoly-
wana juz T. A. Borzel stawia tezg, iz pafistwa w transformagji, do ktérych naturalnie zali-
cza Polske, wykazuja paradoks podwdjnej stabosci. Paradoks ten polega na nastgpujacym
zjawisku. Otz podmioty publiczne wskutek presji zewngtrznej (rozwiagzai UE, np. good
governance) oraz ze wzgledu na coraz wicksza ztozono$¢ poszczegélnych obszaréw publicz-
nych (polityka rynku pracy, polityka innowacyjna, polityka wobec inwestoréw zagranicz-
nych itp.) staja przed koniecznoscia wdrazania nowych metod zintegrowanego zarzadzania,
a wicc delegowania uprawnieni. Jednak te same podmioty pafstwowe sg zbyt stabe, aby
zapewni¢ koordynacje i wdrazanie zadari delegowanych. Z kolei podmioty nieparistwowe,
skonstruowane, niewigkszosciowe, nie dysponuja de iure (prawnie, finansowo) oraz de facto
(niski poziom zaufania spolecznego, niskie wskazniki kapitatu spolecznego, jakosci prawa)
zdolno$ciami i zasobami, aby odgrywa¢ rol¢ wiarygodnych partneréw, a zatem im wigk-
sza jest potrzeba nichierarchicznych metod zarzadzania, tym mniej sprzyjajace sa warunki
pojawienia si¢ i efektywnosci tych metod (Borzel 2008, s. 69).

Do gléwnych czynnikéw, ktére wplywaja na ten paradoks, nalezy zaliczyé: brak
specjalistycznej wiedzy i informacji w zakresie nowych metod zarzadzania, braki w zasobach
ludzkich, Ik przed utratg autonomii (decydowania), brak tradycji, do§wiadczeni, brak lub
ograniczone mozliwosci monitoringu, niski poziom zaufania spolecznego i braki regula-
cyjne (Borzel 2008, op. cit., s. 82). Dodatkowo zasztosci historyczne powoduja, ze metody
zarzadzania s3 postrzegane jako jeden z elementéw dziedzictwa socjalistycznego (sieci klien-
telistyczne, paternalizm, nepotyzm), ktére nie przystaja do instytucji demokratycznych.

Wedlug F Scharpfa i R. Maynz nowe metody zintegrowanego zarzadzania moga
by¢ skutecznie wdrazane, ale tylko wtedy, gdy decydenci maja mozliwos¢ hierarchicznego

narzucania swoich decyzji podmiotom skonstruowanym, zjawisko to nazywa si¢ cieniem
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hierarchii (ang. shadow of hierarchy). Aby to jednak uczynié¢, musi by¢ wysoki potencjat
patistwa (ang. state capacity). Wskazniki potencjatu paristwa stosowane przez Bank Swia-
towy mierza jako$¢ ustug publicznych, jakos¢ stuzby cywilnej i stopien jej niezaleznosci
od presji politycznej, a takze jako$¢ formulowania i wdrazania polityki oraz wiarygodnos¢
rzadu pod wzgledem zaangazowania w realizacj¢ takiej polityki. W przypadku gdy mamy
do czynienia ze niskim potencjatem paristwa, stabe podmioty publiczne beda obwialy si¢
zdominowania eksperckiego, a do tego nalezy tez doda¢ niski stopieri organizacji spole-
czeristw jako pochodnej zaufania spolecznego. (Maynz, Scharpf, 1995, op. cit.). Wedlug
ostatnich badan na temat potencjatu parnistwa z 2006 r. Polska w grupie 27 paristw zajela
25. miejsce, wyprzedzajac Bulgari¢ i Rumuni¢ (Kaufmann, Kray, Mastruzzi, 2006, op.
cit.). W efekcie tego gléwnym odniesieniem efektywnosci dziatani instytucji skonstruowa-
nych jest sprawna absorpcja funduszy strukturalnych UE. Oznacza to jednoczesnie, ze
kwestie dotyczace rozwigzywania probleméw ekonomicznych czy spotecznych maja mniej-
sze lub iluzoryczne znaczenie, kluczowe staja si¢ jedynie kryteria ilosciowe. Ten meryto-
ryczny wymiar dzialaii wszelkiego typu agencji ostabiany jest tez przez ich upolitycznienie
i personalizacj¢ kontroli urzedéw je tworzacych (Bérzel 2008, op. cit., s. 125).

W zwiazku z faktem, iz w chwili obecnej w warunkach polskich ograniczone
sa mozliwosci zaréwno strukturalne, jak i behawioralne, aby tworzy¢ nowe instytucje
skonstruowane i przy okazji rozwazy¢ sens obecnie funkcjonujacych, zasadne wydaje si¢
wylonienie szczebla metropolitalnego, ktéry bazujac na zjawisku cienia hierarchii i tezy
podwdjnej slabosci, bedzie w stanie realizowa¢ / przeprowadzi¢ strategiczne obszary roz-
woju lokalnego w sensie jako$ciowym oraz skutecznie wlaczal si¢ w antycypowanie

i implementacj¢ proceséw globalnych.

4.6. Inwentaryzacja obszaréw i aktoréw funkcjonalnych
w ujeciu nowego zintegrowanego zarzadzania obszarem
metropolitalnym na terenie wojewdédztwa dolnoslaskiego
(obszar spoteczny: polityka rynku pracy oraz gospodarczy: polityka innowacyjna, polityka

wobec inwestordw zagranicznych, polityka energetyczna, polityka ochrony srodowiska)

W tej czgéci opracowania dokonana zostanie inwentaryzacja obszardéw i aktoréw
funkcjonalnych, ktérej celem ma by¢ wskazanie niezbednych rodzajéw dziatad, ktére
wplynelyby na mozliwo$¢ kreowania polityki zintegrowanego zarzadzania obszarem metro-

politalnym na terenie wojewddztwa dolnoslaskiego.
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Na podstawie dostgpnych danych i rodzaju dziatajacych organizacji skonstruowa-
nych dokonano podziatu obszaréw strukturalnych na: obszar spofeczny, w tym gléwnie
polityke rynku pracy, oraz obszar gospodarczy: polityke wobec inwestoréw zagranicznych,
polityke innowacyjna, polityke energetyczng i polityke ochrony $rodowiska. Takiemu
podzialowi odpowiada bowiem struktura organizacji skonstruowanych mogacych by¢
przedmiotem niniejszego opracowania. Z funkcjonujacych organizacji skonstruowanych
do analizy wlaczono:

1.z obszaru spofecznego: agencje zatrudnienia;
2. z obszaru gospodarczego: agencje rozwoju regionalnego, Agencje Rozwoju Aglomera-

¢ji Wroclawskiej oraz Dolnoslaska Agencje Wspdtpracy Gospodarczej.

Zanim jednak zostanie szczegélowo omoéwiona dzialalno$¢ tych agendji i gléwne
determinanty, ktére moga pozytywnie lub destrukcyjnie wplywaé na zintegrowane zarza-
dzanie obszarem metropolitalnym, chce przedstawi¢ aspekt administracyjno-prawny,
wskazujacy na brak uporzadkowania tej materii zarzadzania w warunkach polskich.

W odniesieniu do analizy organizacji skonstruowanych w Polsce, w ramach kté-
rych wladza publiczna deleguje swoje uprawnienia zarzadcze i wykonawcze, mozna wyrdz-
ni¢ fundusze celowe i agencje.

Fundusze celowe sa jedna z form organizacyjno-prawnych jednostek zalicza-
nych do sektora finanséw publicznych. Fundusz celowy musi spetni¢ 3 kryteria: musi by¢
powolany ustawowo, jego przychody musza pochodzi¢ ze srodkéw publicznych, a wydatki
musza by¢ przeznaczone na realizacje wyodrebnionych zadar. Jesli zadania funduszu
sa wyodrebnione z budzetu paristwa, jest to paistwowy fundusz celowy, jedli z budzetu
gminy, powiatu lub wojewédztwa — jest to fundusz samorzadowy. Fundusz moze dziata¢
jako osoba prawna lub jesli w ustawie nie wyodr¢bniono formy prawnej, wowczas $rodki
funduszy musza by¢ gromadzone na wydzielonym rachunku bankowym bedacego w gestii
dysponenta funduszu, okreslonego w ustawie powotujacej fundusz (ustawa o finansach
publicznych, Dz. U. z 2005 r., nr 249, poz. 2104).

Z kolei agencje moga by¢ tworzone na podstawie ustawy. Gléwnymi docho-
dami agencji sa dotacje budzetowe i dochody z administrowanego mienia Skarbu Pan-
stwa. Agencje mogg takze powolywa¢ jednostki samorzadu terytorialnego w formie spétek

prawa handlowego. Ze wzgledu na spetniane funkcje agencje mozna podzieli¢ na:
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— agencje utworzone w celu zarzadzania wyodrebnionymi skfadnikami majatku Skarbu
Panistwa — i te muszg by¢ nadzorowane centralnie;

— agencje, ktérych gléwnym zadaniem jest finansowe wspieranie $rodkami publicz-
nymi wybranych rodzajéw dziatalnosci gospodarczej — i te moga by¢ nadzorowane

regionalnie.

W odniesieniu do mozliwosci zintegrowanego zarzadzania obszarem metropolital-
nym nalezy rozpatrze¢ dwie kwestie zwiazane z funkcjonowaniem obecnego modelu orga-
nizacji skonstruowanych:

1. W Polsce od dawna toczy si¢ dyskusja publiczna o koniecznoéci ograniczenia liczby
agencji rzadowych i funduszy celowych, realizujacych zadania padstwowe oraz o prze-
kazaniu $rodkéw publicznych, ktérymi zarzadzaja, do budzetu panstwa, a przede
wszystkim budzetéw samorzadowych. W odniesieniu do opisywanych powyzej zja-
wisk, dotyczacych nowego zintegrowanego zarzadzania, celowe jest przeanalizowanie
mozliwosci wykorzystania czgéci zasobéw agencji rzadowych i funduszy celowych na
wsparcie polityki rozwoju regionalnego.

2. Restrukturyzacja dziatania tych organizacji jest tym bardziej uzasadniona, iz prowadzone
od lat préby skoordynowania dziatan funduszy celowych i agencji rzadowych w ukfadzie
regionalnym (wojewddzkim) nie przyniosly praktycznie zadnych efektéw. Dowodem sily
»oporu materii” obecnego ukladu moze by¢ fakt, iz uprawnienia koordynacyjne ministra
whasciwego w sprawach rozwoju regionalnego, przewidziane w art. 14 ustawy z dnia 12
maja 2000 r. o zasadach wspierania rozwoju regionalnego, w stosunku do tych funduszy
i agengji nie zostaly nawet w najmniejszym stopniu zrealizowane, a dodatkowo — w zno-
welizowanej ustawie o zasadach prowadzenia polityki rozwoju z 2009 r. w ogdle nie
przewidziano takich uprawnieni, co oznacza, ze dziatalnos¢ i polityka agencji rzadowych
i funduszy celowych, zarzadzajacych przeciez na poziomie regionalnym, w zadnej mierze
nie podlega logice rozwoju regionalnego. Fakt ten w zasadniczej mierze moze utrudnia¢

zintegrowane zarzadzanie obszarem metropolitalnym.

Za kluczowa przy wyodrebnianiu szczebla metropolitalnego uznajemy mozliwos¢
prawnego koordynowania prac instytucji skonstruowanych, ktére obecnie dziataja pod
whadztwem poszczegdlnych ministerstw, zarzadéw wojewédztw i gmin, w przeciwnym
razie obszar metropolitalny znajdzie si¢ w sytuacji rozproszenia zasobdw, policentrycznej
struktury zarzadczej, w dodatku nieskoordynowanej oraz braku faktycznego wplywu na

zakres i tempo swojego rozwoju.
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4.7. Ocena mozliwosci zintegrowania dzialan agencji zatrudnienia
w WOjCW(’)dZtWiC dolnos’lqskim (obszar spoteczny)

Polskie prawodawstwo dopuszcza obstuge rynku pracy nie tylko przez publiczne
stuzby zatrudnienia, ale réwniez przez inne instytucje, w tym przez agencje zatrudnienia.
Stad konieczno$¢ rozwazenia mozliwosci koordynacji zadan tych podmiotéw, ktére dziata-
jac w sposob systemowy i celowo$ciowy, przyniosa wicksza efektywnos¢ w zakresie dziatan
na rynku pracy. Agencje zatrudnienia s3 podmiotami, $wiadczacymi ustugi w zakresie:

—  posrednictwa pracy — tj. ushugi posrednictwa pracy na terenie Polski oraz posrednictwa
do pracy za granica u pracodawcéw zagranicznych;

—  posrednictwa do pracy za granica u pracodawcéw zagranicznych — tj. odplatne ushugi
doradcze na rzecz pracodawcéw;

— poradnictwa zawodowego — tj. pomoc w wyborze odpowiedniego zawodu i miejsca
zatrudnienia, informacji zawodowych oraz pomoc w doborze kandydatéw do pracy;

— doradztwa personalnego i pracy tymczasowej — tj. kierujace wlasnych pracownikéw do

pracodawcy celem wykonywania pracy tymczasowej.

Prawng mozliwo$¢ koordynacji dzialani agencji na poziomie regionalnym otwierajg
zapisy ustawy z dnia 2 lipca 2004 r. o swobodzie dziatalnosci gospodarczej, wedtug ktd-
rych do jej prowadzenia wymagany jest wpis do rejestru podmiotéw prowadzacych agen-
¢je zatrudnienia. Dokumentem potwierdzajacym wpis do tegoz rejestru jest wydawany
przez marszatka wojewddztwa, za posrednictwem wojewddzkiego urzedu pracy, certyfikat.
Od 1 lutego 2009 r. podmioty posiadajace wpis do rejestru otrzymuja jeden certyfikat
bezterminowy, uprawniajacy do §wiadczenia posrednictwa pracy, doradztwa personalnego,
poradnictwa zawodowego lub pracy tymczasowe;j.

Kolejng mozliwo$¢ prawna do koordynacji dziatan agencji daja zapisy ustawy
z dnia 20 kwietnia 2004 r. o promogji zatrudnienia i instytucjach rynku pracy, na mocy to
ktérych agencje zobowiazane sa do przedstawienia marszatkowi wojewédztwa informacji
o zakresie i efektach swojej dziatalnoéci. Na podstawie tych informacji marszatkowie opra-
cowujg zbiorczg informacj¢ z wojewddztwa, a nastgpnie jest ona przekazywana ministrowi
whasciwemu do spraw pracy.

Ta sama ustawa naklada na agencje obowiazek wspétpracy z organami zatrud-
nienia w zakresie realizacji wytycznych odnosnie rynku pracy. W $wietle tego zapisu
istotne jest, aby uwzgledniajac trendy europejskie (Strategic Europa 2020, Agende Oslo,

Zalecenie KE pn. Nowa rola uniwersytetéw w spoleczenistwie wiedzy, alokacje z fundu-
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szy strukturalnych na kolejng perspektywe finansowa) oraz krajowe (przygotowywane
projekty ustawy Prawo o szkolnictwie wyzszym) agencje byly wlaczane w procesy zin-
tegrowanego zarzadzania metropolitalnymi rynkami pracy w $cistym wspoétdziataniu
z uczelniami wyzszymi.

Jesli chodzi natomiast o stan ilosciowy agencji, to na koniec sierpnia 2010 r.
w Krajowym Rejestrze Podmiotéw Prowadzacych Agencje Zatrudnienia, nadzorowanym
przez Ministerstwo Gospodarki w wojewddztwie dolnoslaskim byto zarejestrowanych 265

agencji (htep://www.kraz.praca.gov.pl/StronaGlowna.aspx z 09.09.2010).

Zatrudnienie w wyniku posrednictwa agencji zatrudnienia w okresie od 2000 do
2008 roku wzrasta ze 108 054 do 327 860 oséb w skali kraju. Fakt ten powinien sko-
ni¢ wladze publiczne do ustalenia koordynacji dzialari agencji lub $cislejszego wlaczenia
ich w obszar realizowanych przedsigwzig¢ na zasadzie delegowania zadan lub wydzielenia
zupelnie nowych pél aktywnosci. Dodatkowym argumentem przemawiajacym za koniecz-
noscig Scislejszego zintegrowania agencji z potencjalnymi obszarami metropolitalnymi
sq prace legislacyjne prowadzone przez Ministerstwo Pracy i Polityki Spolecznej, ktére
to (Agencje zatrudnienia, 2009, s. 26) rozpoczelo dziatania majace na celu polepszenie
warunkéw do rozwoju agengji zatrudnienia oraz poprawy wspdlpracy pomiedzy instytu-
cjami rynku pracy. Warto zatem, aby wojewddztwo i wladze gmin z potencjalnych obsza-

réw metropolitalnych wlaczyly si¢ w te kwestie.

4.8. Analiza funkcjonalna dzialania i efektywno$ci agencji

z obszaru gospodarczego

Niniejszej analizie funkcjonalnej poddane zostang tylko te podmioty, w ktérych
samorzad wojewddztwa dolnoslaskiego i gmina Wroclaw, jako potencjalni i zdeklarowani
liderzy przysztego obszaru metropolitalnego (Koncepcja 12+21), sa whascicielami lub
posiadaja w nich wigkszosciowe udzialy. Kryterium to jest o tyle zasadne, iz whasciciel czy
gléwny udzialowiec ma nieograniczong lub potencjalnie duza mozliwo$¢ przeprowadzenia
zmian, wlacznie z zasadniczg restrukeuryzacjg dziatania lub likwidacja agencji wlacznie.

Bazujac zatem na kryterium wlasnosci, analizie zakresu zadan i dziatan oraz stop-
nia rentownosci poddano nast¢pujace podmioty:

—  Wroctawska Agencje¢ Rozwoju Regionalnego SA (WARR),
— Agencj¢ Rozwoju Regionalnego — ARLEG SA w Legnicy (ARLEG),
— Karkonoska Agencj¢ Rozwoju Regionalnego SA (KARR),

200



nnnnnnnnnnnnnnnnnnnnnnnnnnnnnnnnnnn

DOLNY jMG UNIA EUROPEJSKA
E ST SLASK IV e

—  Dolnoslaska Agencje Wsp6tpracy Gospodarczej sp. z 0.0. (DAWG),
— Dolnoslaski Park Innowacji i Nauki SA (DPIN),
— Agencj¢ Rozwoju Aglomeracji Wroclawskiej SA (ARAW).

Doda¢ nalezy, iz w regionie dzialaja jeszcze: Agencja Rozwoju Regionalnego
AGROREG SA w Nowej Rudzie oraz Dolnoslaska Agencja Rozwoju Regionalnego
w Walbrzychu, ale wladze publiczne maja tam albo mniejszosciowe udzialy, albo w zaden
sposdb nie s3 z nimi zwiazane, stad tez te dwie agencje zostaly wylaczone z analizy.

Dla oceny zakresu dziatari tych agencji oraz rentownosci pozyskano dane dostgpne
na stronach internetowych tych instytucji lub ich wlascicieli badZz udzialowcéw (tabela 7).
Jest to wiec badanie statyczne, pochodzace z badari zastanych i w zwiazku z powyzszym,
nalezaloby dokona¢ badani jakosciowych definiujacych efektywnos¢ i sprawnos¢ tych
instytucji oraz badan dotyczacych zdefiniowania zakresu wzajemnych relacji migdzy tymi
podmiotami. Ten rodzaj statycznej analizy nie moze w pelni da¢ odpowiedzi na pytanie
o racjonalno$¢ utrzymywania niektérych podmiotéw lub ich dzialéw, ale pozwala sfor-
mulowaé pewne wnioski bedace hipotezami i mogace stuzy¢ jako zalozenia do dalszych,

poglebionych badan jakosciowo-ilosciowych.
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Tabela 7. Agencje jednoosobowe lub z wi¢kszosciowym udzialem samorzadu woje-

wodztwa dolnoslaskiego i gminy Wroclaw — analiza funkcjonalna

g IE K
E g w2 3
: 3 232 %5| .8 & 3 3
gl £ SR 3 FE
£ e ES| 2| S = 23
§ U o % £ § F":‘g‘ ? N g S
¢ | 1iZ|BBEY 2| I 53
§~ < g wé :§ X 5| B & £
2 § S @ | O g §§
= ]
WARR samorzad TAK TAK | TAK | TAK | 16797 200,00 165 719,52
wojewddztwa (w tym
oraz 22 inne 16 197 200, 00
podmioty, samorzadu woj.)
W tym partnerzy
biznesowi
ARLEG | samorzad NIE NIE | TAK | TAK 1 804 100,00 13 731,63
wojewodztwa (w tym
i inne podmioty 1334100, 00
samorzadu woj.)
KARR samorzad NIE NIE | TAK | NIE 3155 800,00 -323 152,56
wojewodztwa (w tym
i inne podmioty 3015 800, 00)
samorzadu woj.)
DAWG wylacznie NIE TAK | TAK | TAK 5 000 000,00 -1 985 353,86
samorzad (w tym 100%
wojewodztwa samorzadu woj.)
DPIN wylacznie NIE NIE | TAK | TAK | 10250 000,00 50 733,66
samorzad (w tym 100%
wojewodztwa samorzadu woj.)
ARAW gmina Wroclaw NIE TAK | TAK | TAK | 29 366 563,00 brak danych
oraz 23 gminy (w tym
z aglomeradji 29 187 563,00
gminy Wroclaw)

Zrédio: opracowanie wlasne na podstawie Biuletyndw Informacji Publicznych badanych instytucji i nadzoru

whascicielskiego UMWD (www. bip.umwd.pl) i UMW (www.bip.um.wroc.pl) — sierpieri—wrzesiert 2010.
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5. Wroclaw jako metropolia

W opracowaniu rzadowym Polska 2030, stanowiacym zarys wizji rozwojowych kraju,
podkreslono, iz we wspdlczesnej gospodarce $wiatowej dominujacg role odgrywaja mia-
sta metropolitalne. Stanowig one bieguny przyciagajace kapital, pracownikéw i studentéw,
a takze koncentruja na swoim obszarze funkcje decyzyjne i administracyjne paristw i biznesu.
Sita oddziatywania metropolii wykracza poza formalne granice miejskie, stwarzajac mozliwo-
$ci rozwoju mniejszym jednostkom polozonym w najblizszym otoczeniu. Dzigki funkcjonal-
nym powigzaniom z metropolia mogg si¢ rozwija¢ takze cale regiony (...). Najbardziej zna-
czacymi polskimi metropoliami, w $wietle wskazanego opracowania, ktére lacza wysoki
poziom rozwoju, szybki wzrost i silne, pozytywne oddzialywanie na otoczenie regionalne, sa:
Warszawa, Krakéw, Poznan, Wroctaw i Tréjmiasto.

Polski system miejski ma charakter policentryczny. Odnotowaé¢ w nim mozna sie-
dem aglomeracji o liczbie ludnosci przekraczajacej 500 tys. mieszkaicow. Beda to: War-
szawa, £.odz, Krakéw, Poznan, Wroctaw, aglomeracja $laska oraz Tréjmiasto. Rozmieszcze-
nie przestrzenne wskazanych obszaréw metropolitalnych jest jednak nieréwnomierne — we
wschodniej czgéci kraju znajduje si¢ tylko jedna metropolia — Warszawa.

Polskie miasta o najwigkszej rozpoznawalnosci, jednoczesnie najcz¢sciej uwzgled-
niane w rankingach mig¢dzynarodowych czy réznego rodzaju analizach poréwnawczych,
to Warszawa, Krakéw i Wroctaw. ,,Cho¢ konkurencyjnos¢ polskich metropolii roénie, to
jednak z punktu widzenia inwestoréw zagranicznych gléwnym atutem pozostajg niskie
koszty prowadzenia dziatalnosci. W niedawnym rankingu European Cities & Regions
of the Future 2008/2009 (FDI Magazine), Warszawa, Krakéw i Wroclaw zajely pierw-
sze trzy miejsca w kategorii efektywnosci kosztowej. Jednak zadne polskie miasto nie
znalazlo si¢ w czolowej dziesigtce obliczanej wedlug takich kryteriéw, jak jako$¢ zycia,
jako$¢ infrastruktury, jako$¢ zasobéw ludzkich czy klimat dla biznesu. (...) slaba strong
krajowych metropolii jest niska jako$¢ przestrzeni publicznej — jej zagospodarowania
i estetyki. Niska jako$¢ przestrzeni prowadzi czgsto do jej prywatyzacji i do przestrzennej
segregacji, co poglebia stratyfikacje spoleczna i ogranicza zewngtrzna atrakcyjno$¢ mia-
sta. Czynnik ten ma istotne znaczenie dla oceny miasta przez inwestoréw z wysokiego
segmentu gospodarki (innowacyjnych, konkurujacych jakoscig i nowoscia), a takze dla
rozwoju metropolii jako siedziby migdzynarodowych organizacji, miejsca spotkan i pre-
stizowych imprez. Wydaje si¢, ze $wiadomo$¢ tej kwestii wsréd elit samorzadowych jest
ciagle niska”. (Polska 2030..., 2010, s. 254).
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Autorzy opracowania ,,Obszary metropolitalne w Polsce: problemy rozwojowe

i delimitacja” pogrupowali polskie osrodki miejskie na 5 klas z punktu widzenia liczby lud-

nosci. Najwyzsza klase (A) tworza Warszawa i konurbacja §laska o liczbie ludnosci znacz-

nie przekraczajacej 1,5 miliona mieszkaficéw. Druga klas¢ (B) stanowi 5 osrodkéw miej-
skich liczacych migdzy 500 a 900 tys. mieszkaricéw: Krakéw, Lédz, Poznari, Tréjmiasto,

Wroctaw. Kolejna klasa (C) jest relatywnie najsilniej zréznicowana i sktada si¢ z 11 miast

liczacych od 150 do 450 tys. mieszkadicéw. W jej ramach mozna wyrdzni¢ trzy podklasy:

(+++) Szczecin, Bydgoszcz oraz Lublin i Bialystok, (++) Cz¢stochowa, Radom, Torus,

Kielce oraz (+) Bielsko-Biata, Olsztyn i Rzeszéw. W sklad nastepnej klasy (D) wchodza

miasta o zblizonej liczbie ludnosci wynoszacej migdzy 110-150 tysiecy, z ke6rych najwick-

szy jest Rybnik, a najmniejszy Tarnéw. Natomiast liczba ludnosci szesciu najmniejszych
miast (klasa E) oscyluje wokét 100 tys. mieszkaricéw.

W ekspertyzie ,,Obszary metropolitalne w Polsce: problemy rozwojowe i delimita-
cja” opisano funkcje polskich obszaréw metropolitalnych w nastgpujacy sposéb:

- Funkcje kontrolne i zarzadcze przejawiajace si¢ lokalizacja w danym miescie siedzib
przedsigbiorstw prowadzacych lub uczestniczacych w procesach gospodarczych wykra-
czajacych poza dany uklfad lokalny. Brak danych o strukturze przestrzennej powiazan
przedsi¢biorstw mozna do pewnego stopnia zastapi¢ zalozeniem o tym, ze wciaz prze-
cigtnie najwicksze firmy maja relatywnie silniejsze powiazania zewngtrzne niz firmy
male i $rednie oraz, co wazniejsze, Ze maja one duzy udzial bezwzgledny w powia-
zaniach danego osrodka z otoczeniem zewngtrznym. Przyjecie tych zalozeri pozwala
wykorzysta¢ dane zbierane przez tygodnik ,Polityka” o najwigkszych polskich firmach
pod wzgledem przychodéw do zilustrowania znaczenia funkgji kontrolnych i zarzad-
czych w najwickszych osrodkach miejskich.

- Potencjal naukowo-badawczy to wazny element wyrdzniajacy osrodek metropoli-
talny (szczegdlnie we wspélczesnej gospodarce opartej na wiedzy). Jakosciowy wymiar
wsp6lpracy zagranicznej polskich o$rodkéw akademickich moze przedstawia¢ uczest-
nictwo polskich zespoléw badawczych we wspélpracy miedzynarodowej w ramach
5.1 6. Ramowego Programu Badari UE. Innym sposobem pomiaru tego potencjatu
w ujeciu ilociowym, w wigkszym stopniu uwzgledniajacym naplyw na lokalny rynek
pracy 0s6b z wyzszym wyksztalceniem, jest liczba studentéw ksztatcacych si¢ w danym
miescie. W uproszczony sposéb zalozono, ze istnieje zwiazek miedzy liczba studentéw
a wielko$cia potencjalu naukowo-badawczego. Analiz¢ wzbogacono informacjami na
temat mozliwosci absorpcji absolwentéw wyzszych uczelni przez miasta wojewddzkie

oraz sily przyciagania studentéw z regionu oraz spoza regionu.
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- Funkgcje kulturalne pelnione przez dany osrodek miejski istotnie ksztattuja metro-
politalno$¢ danego osrodka. Sa one trudno mierzalne, a jeszcze trudniej oddzieli¢
ich znaczenie w wymiarze regionalnym i migdzynarodowym. Na potrzeby tych ana-
liz, kierujac si¢ dostgpnoscia danych, w bardzo duzym uproszczeniu do ich pomiaru
wykorzystano liczb¢ miejsc w kinach. W rzeczywistosci jest to wskaznik pomiaru
potencjalu rozrywkowego, ale przyjeto zalozenie o jego posrednim powiazaniu
z innymi wydarzeniami kulturalnymi, takimi jak: festiwale, koncerty, wystawy oraz
przedstawienia teatralne i operowe. W analizach funkcji kulturalnej uwzgledniono
réwniez wystgpowanie réznego rodzaju instytucji kultury w miescie oraz istnienie
réznego rodzaju atrakeji turystycznych (wskazniki funkeji kulturalnej i turystycznej
zostaly ujete wspdlnie).

- Do pewnego stopnia syntetycznym wskaznikiem atrakcyjnoséci zewnetrznej danego
osrodka miejskiego (ktéry jest wypadkows réznych funkeji, zaréwno gospodarczych,
naukowych, jak i kulturalnych, a takie zwiazanych z obstuga ruchu turystycznego) s
osoby korzystajace z bazy noclegowej oferowanej przez miasto. Pomimo powszechno-
$ci stosowania nowoczesnych technologii teleinformacyjnych, wciaz istnieje koniecz-
no$¢ prowadzenia tzw. kontraktéw twarza w twarz.

- Dostegpnosé transportowa danego osrodka miejskiego, mierzong lokalizacja portu
lotniczego i liczbg obstugiwanych pasazeréw, uznano za istotny wskaznik miary metro-
politalnosci, nalezy bowiem oczekiwaé, ze miedzy dostgpnoscia transportows a roz-
wojem funkcji metropolitalnych powinna zachodzi¢ dwustronna wzajemna zalezno$é.
Rozwazania te uzupelniono analizg jakosci potaczeri drogowych oraz kolejowych Wro-
clawia. (M. Smetkowski et al., 2009, s. 46-48).

Analiza poszczeg6lnych funkeji Wroclawia pozwala oceni¢ to miasto na poszcze-
gblnych plaszczyznach jego funkcjonowania w wymiarze metropolitalnym. Dla zobrazo-
wania potencjatu stolicy Dolnego Slaska poréwnuje ja z Poznaniem i Krakowem — mia-
stami o, jak si¢ okazuje, zblizonym potencjale, stawianymi w réznego rodzaju rankingach

»w jednym rzedzie” z Wroctawiem (o czym wspomniano we wstepie do tego rozdziatu).
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5.1. Funkcja polityczna Wroclawia

Wroctaw jest stolica Dolnego Slaska. Tutaj swoje siedziby posiadaja wojewédzkie
wladze samorzadowe (Sejmik Wojewddztwa Dolnoslaskiego oraz Zarzad Wojewddztwa),
wiadze powiatu ziemskiego (Rada Powiatu Wroctawskiego oraz Zarzad), a takze samo-
rzadu gminy Wroclaw (Rada Miejska Wroctawia oraz Prezydent Wroctawia). Wroclaw to
takze siedziba reprezentanta rzadu w terenie — Wojewody Dolnoslaskiego.

We Wroctawiu funkcjonujg konsulaty: Niemiec, Republiki Czeskiej, Austrii, Bul-
garii; Konsulaty Honorowe: Meksyku, Rumunii, Szwecji, Wielkiej Brytanii, Danii i Agen-
cja Konsularna Frangji.

Miasto zdecydowanie wyrdznia si¢ na politycznej mapie, zaréwno Polski, jak
i Dolnego Slaska. Orientacja trwale dominujaca sa sily polityczne zwiazane z umiarkowa-
nym, liberalnym centrum. Jest to miasto charakteryzujace si¢ trwalosciag wladzy (szczegél-
nie wykonawczej) — zmiany na stanowisku prezydenta miasta byly nieliczne (prezydenci
Wroctawia to: B. Zdrojewski, S. Huskowski oraz R. Dutkiewicz) i w swoim ogélnym zary-

sie poszczegdlne prezydentury cechowaly si¢ wspélna wizja rozwojowa.

5.2. Funkcja administracyjna Wroclawia

Powyzej wskazano wladze samorzadowe majace swoje siedziby na terenie Wro-
clawia. Wszystkie te podmioty petnig funkcje administracyjne dla szerszego lub wezszego
obszaru, w zaleznosci od przypisanych im zadan i kompetencji. Poza wskazanymi, funk-
cj¢ administracyjng pelnia rowniez organy administracji niezespolonej i zespolonej (stuzby,
inspekgje i straze) oraz inne jednostki administracji centralnej (w tym agencji rzadowych)
czy tez samorzadéw zawodowych badZ tez sadownictwa. Zasi¢g oddzialywania funkgji
administracyjnej obejmuje cale wojewddztwo, a uwzgledniajac polityke samorzadowych
wladz wojewddzkich, ktére w tym wiasnie miescie maja swoja siedzibe, wykracza réw-
niez poza granice Dolnego Slaska (co wiaze si¢ np. z realizacja réznego rodzaju projek-
téw o charakterze ponadgranicznym). Ponadregionalny wymiar funkeji administracyjnej
bedzie si¢ réwniez odnosit do dziatalnosci niektérych instytucji administracji niezespolo-
nej — np. we Wroclawiu swoja siedzibe ma dowédztwo Slaskiego Okregu Wojskowego.

Opisywana funkcje mozna rozszerzy¢ o elementy zwigzane z obstuga ludnosci
(funkcja obstugowa). Poza wskazanymi powyzej obszarami mozna tutaj zakwalifikowaé

taka dziatalno$¢ zorientowang na strefy zewngtrzne (wewngtrzne réwniez), jak: specjali-
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styczna opieka zdrowotna, dziatalno$¢ specjalistycznych ustugowych firm komercyjnych,
wielkotowarowy handel detaliczny, dostarczanie energii elektrycznej, handel detaliczny.
(Pancer — Cybulska, 1999, s. 37-61). Na terenie Wroctawia wystepuje silna koncentra-
cja tego rodzaju ustug. Swiadczy sie je na rzecz zaréwno mieszkaricéw Wroclawia, jak tez
dla mieszkanicéw najblizszego otoczenia czy nawet calego regionu (jak np. specjalistyczna
opieka zdrowotna).

Wspbtwystepowanie réznych szczebli administracji publicznej i funkeji politycz-
nych w centrum regionu moze stanowi¢ punkt wyjscia dla tworzenia plaszczyzny (np. in-
stytucjonalnej) wspélpracy, integracji oraz ksztaltowania i wyzwalania proceséw wsp6t-
zarzadzania obszarami wigkszymi niz jedna gmina. Pozytywne skutki wszelkiej aktywno-
$ci podmiotéw wystepujacych w miescie beda jednak widoczne dopiero wéwezas, kiedy
okre$lony zostanie strategiczny cel rozwoju regionu, wokét keérego skupia si¢ poszczegdlni

aktorzy sceny metropolitalnej i regionalnej (Gaczek, Wojtasiewicz, 2001, s. 82—83).

5.3. Funkcja gospodarcza Wroclawia (finansowa)

W Pigésetce ,Polityki”?, stanowiacej zestawienie najwickszych firm dzialajacych
w Polsce, znajduja si¢ 34 podmioty z Dolnego Slaska. 16 sposréd nich ma swoje siedziby
we Wrockawiu, 7 — na obszarze gmin sasiadujacych z Wroctawiem, badz tez znajdujacych
si¢ w odleglosci do 30 km od granic miasta, 8 — na terenie LGOMu (Legnica, Lubin,
Polkowice), 3 znajduja si¢ w Walbrzychu. Widoczna jest wiec zdecydowana dominacja
obszaru metropolitalnego, jesli chodzi o kumulacj¢ znaczacych firm. W pierwszej ,setce”
opisywanego rankingu znajduja sic 4 podmioty z Dolnego Slaska (w tym jeden z Wrocta-
wia i jeden funkcjonujacy na terenie potencjalnego obszaru metropolitalnego).

Dla poréwnania® w Wielkopolsce odnotowano 47 podmiotéw gospodarczych,
z czego 21 w Poznaniu. W Malopolsce wskaznik ten uksztaltowat si¢ odpowiednio na
poziomie: 35 podmiotéw w skali regionu, a 19 z Krakowa.

O znaczeniu metropolii stanowi m.in. fakt, iz wystepuja tam rozwinigte ustugi
finansowe. Szczegblnego znaczenia nabiera metropolia, jesli podmioty z branzy finansowej

tam wlasnie posiadaja swoje siedziby — osrodki decyzji. Przeklada si¢ to na sie¢ powiazan

2 http://www.lista500.polityka.pl/
> Poréwnujac Wroctaw do innych polskich metropolii wykorzystano dane dotyczace Krakowa i Poznania,

gdyz, jak wynika z analizy opracowan klasyfikujacych polskie miasta w zakresie wystepujacego tam poten-
Gjalu (takze metropolitalnego), whasnie te dwie jednostki samorzadu terytorialnego stanowia najwicksza
konkurencje dla stolicy Dolnego Slaska.
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miedzynarodowych. Na tym tle Wroctaw wypada lepiej od pozostatych miast (z wyjatkiem
Warszawy — ale tutaj trudno poréwnywad). Na liscie 100 najwickszych spétek z branzy
finansowej w 2009 r.:

- 75 zarejestrowanych bylo w Warszawie,

- 7 we Wroclawiu,

- 5 w Krakowie,

- 4 wTréjmiescie,

- 9 winnych miastach kraju (w Poznaniu — jedna).

Swoje siedziby maja we Wroclawiu nastepujace banki: BZ WBK, Lukas Bank,
AIG Bank, Eurobank, Santander Consumer Bank (dawniej PTF Bank) oraz centra finan-
sowo-ksiggowe: Volvo, Hewlett-Packard, KPIT Cummins, UPS, GE Money Bank, Cre-
dit Suisse. W miescie dziala najwigksza liczba firm leasingowych oraz windykacyjnych
w kraju, w tym najwickszy Europejski Fundusz Leasingowy.

Wsréd 100 najwiekszych eksporteréw w 2009 r. Dolny Slask odnotowat 12 pod-
miotéw. Tylko 3 znajduja si¢ we Wroctawiu, ale dodatkowe 4 — na terenie potencjalnego
wroclawskiego obszaru metropolitalnego (co moze mie¢ pozytywne skutki dla integracji
funkcjonalnej obszaru metropolitalnego). Na terenie Wielkopolski funkcjonuje 10 tego
rodzaju firm (w tym 2 w Poznaniu). W Malopolsce funkcjonuje 6 takich podmiotéw
(3 w Krakowie).

Interesujace wyniki pokazuja zestawienia dotyczace firm funkcjonujacych
w poszczegdlnych branzach (w interesujacych nas miastach), z uwzglednieniem obsza-
réw, gdzie istotne znaczenie maja wysokie technologie oraz w ushugi. I tak, w branzy
telekomunikacja i IT na terenie Wroclawia funkcjonuja 2 firmy, w Krakowie — 1,
a w Poznaniu zadna. W przemysle elektronicznym Wroclaw ,reprezentowany jest” przez
4 podmioty (w tym 1 z terenu OMu), za$ Poznan i Krakéw — po jednym. We Wrocla-
wiu i podwroclawskich gminach dynamicznie rozwijaja si¢ wskazane sektory (oprogramo-
wanie wewnetrzne firm, oprogramowanie na zaméwienie), np. Siemens, LG (LG Philips
+ 6 podwykonawcéw + LG Electronics), HP, Google, Opera Software, QAD, Whirlpool
(dawniej Polar), Bosch, Fagor Mastercook (byly Wrozamet), Toshiba, Tieto i inne). Sie-
mens wlasnie przenosi swoje centra programistyczne do Wroclawia. We Wroctawskim
Parku Technologicznym zlokalizowanych jest wiele firm z branzy przemystu wysokich
technologii (high-tech): Baluff, CIT Engineering, Caisson Elektronik, ContiTech, Erics-
son, Innovative Software Technologies, IT-MED, Mitsubishi Electric, Maas, Sektor IT,
Technology Transfer Agency TECHTRA czy Vratis. W miescie powstaje takze centrum
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informatyczno-ustugowe IBM, w ktérym pracg znajdzie 3 tys. pracownikéw, gléwnie
inzynieréw informatykéw i programistéw. W pojedynku o centrum IBM walczyly takze
Katowice, Kair i Budapeszt.

Na terenie Wrockawia maja swoje siedziby firmy dziatajace w sektorze ustug odno-
towane w Pi¢ésetce ,Polityki”. Sa to 3 podmioty, z czego, co warto podkresli¢, dwie zaj-
muja pierwsze dwa miejsca w skali kraju, a trzecia — miejsce jedenaste (w swojej branzy).
W Poznaniu znajduje si¢ jedna taka firma, a w Krakowie — zadna.

W $wietle zamieszczonych powyzej kryteriow Wroclaw nie moze si¢ réwnad
2z Warszawa. Jesli jednak poréwnamy stolice Dolnego Slaska z podobnymi, co do poten-
cjatu spolecznego miastami — Krakowem i Poznaniem, okazuje sig, ze jest to miasto
o duzych mozliwosciach rozwojowych.

Korzystne dla Wroctawia i Dolnego Slaska trendy pokazuja wyniki badari Insty-
tutu Badan nad Gospodarka Rynkowa, z ktérych wynika, ze wsréd podregionéw o naj-
wyzszej atrakcyjnosci inwestycyjnej dla dzialalnosci przemystowej znalazly si¢ dwa zwarte
obszary polozone w potudniowej czesci Polski. Jeden z nich uksztaltowany jest wokét Gor-
nego Slaska i zachodniej Malopolski, drugi za§ wokét Wroctawia i Watbrzycha — osrodkéw
przemystowych Dolnego Slaska wyrézniajacych sie dhugimi tradycjami przemystowymi,
a co za tym idzie — dobrze rozwini¢ctym sektorem przedsigbiorstw produkeyjnych, spe-
cjalistycznym rynkiem pracy oraz wzglednie dobra, dzigki autostradzie A-4, dostgpno-
$cig transportowa. (Raport wprowadzajacy..., 2010, s. 146). Warto podkresli¢, ze sa to

obszary, gdzie zlokalizowane sa specjalne strefy ekonomiczne.

5.4. Funkcja edukacyjna Wroclawia

Wroctawski osrodek szkolnictwa wyzszego posiada duzy potencjat dydaktyczny,
czego wyrazem jest funkcjonowanie paristwowych i niepanistwowych placéwek naukowo-
badawczych. We Wroctawiu funkcjonuja uczelnie o wszystkich niemal profilach ksztal-
cenia. Potencjal edukacyjny metropolii, mierzony liczbg oséb studiujacych, zestawiono
w poréwnaniu z Poznaniem i Krakowem w tabeli 8. Zamieszczono tam réwniez informa-
cje na temat potencjatu edukacyjnego podregionéw dolnoslaskich. Zabieg ten, z jedne;j
strony pokazuje nam dystans, jaki dzieli je od stolicy regionu, z drugiej za$ — jest to pre-
zentacja poziomu, w jakim LGOM zaspokaja potrzeby edukacyjne na poziomie wyzszym.

A trzeba podkresli¢, ze obszar ten jest waznym ,biegunem wzrostu”.
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Tabela 8. Szkoly wyisze na Dolnym Slasku, w Poznaniu i Krakowie
oraz liczba studiujacych

PODREGIONY
obszar ;
geograficzny =

% 2 < | - B

2 8 p 2 < Z z

Z 2| £ & g 2

o | £ | 2 | & 5 g

rodzaj uczelni o 9 ) = . o

/A =, = B g ~
uniwersytety 1 0 0 0 1 1 1
wyisze szkoly techniczne 1 0 0 0 1 1 2
wyisze szkoly rolnicze 1 0 0 0 1 1 1
wyzsze szkoly ekonomiczne 5 0 1 0 4 5 3
wyzsze szkoly pedagogiczne 1 0 0 0 1 0 2
akademie medyczne 1 0 0 0 1 1 0
akademie wychowania 1 1 |
fizycznego 1 0 0 0
wyisze szkoly artystyczne 2 0 0 0 2 2 3
wyzsze szkoly teologiczne 2 0 0 0 2 0 1
pozostate szkoly wyzsze 23 2 5 5 11 14 8
ogblem 41 2 6 5 25 26 23
LICZBA OSOB
STUDIUJACYCH 12 065 146 071 | 138 723 | 186 535

Zrédto: opracowanie wlasne na podstawie danych GUS (BDR) za rok 2009.

We Wroctawiu swoje siedziby maja takie jednostki naukowo-badawcze, jak:

- Centrum Studiéw Niemieckich i Europejskich im. Willy Brandta,

- Instytut Niskich Temperatur i Badani Strukturalnych im. Wlodzimierza Trzebiatow-
skiego PAN,

- Instytut Immunologii i Terapii Do§wiadczalnej im. Ludwika Hirszfelda PAN,

- Oddziat PAN we Wroctawiu,

- Migdzynarodowe Laboratorium Silnych P8l Magnetycznych i Niskich Temperatur
PAN,

- Wroclawskie Centrum Badan EIT+,

- Zaklad Antropologii PAN.
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Funkcja metropolitalna zwiazana z edukacja na wyzszym poziomie bedzie wzmoc-
niona, jesli osrodek akademicki bedzie w stanie przyciagnaé szerokie grono studentéw
spoza regionu oraz zatrzymac ich (chociaz w tym przypadku dochodzi do tzw. ,,wyphuki-
wania” potencjatu z regionu czy tez z otoczenia zewnatrznego). Jesli potencjat edukacyjny
miasta mierzy¢ sila przyciagania studentéw z regionu (spoza miasta centralnego) oraz spoza
regionu, to okazuje si¢, ze Wroctaw jest metropolia dos¢ atrakcyjna. W roku akademickim
2008/2009 we Wroctawiu studiowato 34,9 % os6éb z regionu (bez miasta centralnego)
oraz 35,4 % spoza regionu. Najwicksza site przyciagania miodziezy ,z zewnatrz” posiada
Krakéw — 42,3 %. Poznan wypada nieco stabiej niz Krakéw i Wroclaw, osiagajac wskaz-
nik 32,7 %. Warto tez wskaza¢, ze dominujaca w wickszosci statystyk Warszawa, w tym
wypadku, ze wskaznikiem 38,0% osiaga stabsza pozycje niz Krakéw.

Interesujacym wskaznikiem jest tez absorpcja absolwentéw wyzszych uczelni przez
miasta wojewddzkie. We Wroclawiu odnotowuje si¢ 27,7 % wskaznik absolwentéw, ktdrzy
przyjechali na studia spoza regionu i pozostali w miescie. Wskaznik dla Krakowa wynosi
28,3 %, Poznania — 24,8 %, a Warszawy — 35,4 % (najwyzszy w kraju). (Raport wprowa-
dzajacy..., 2010, s. 134-138).

5.5. Funkcja naukowa Wroclawia

Wroclawski o$rodek naukowy odgrywa wazna role w skali kraju i jest najwazniej-
szym tego typu obszarem na terenie Dolnego Slaska. Ciekawe informacje na ten temat
prezentuje Raport o Osrodkach Innowacji i Przedsi¢biorczosci w Polsce przygotowany
przez Stowarzyszenie Organizatoréw Osrodkéw Innowacji i Przedsi¢biorczosci w Polsce we
wsp6lpracy z Polska Agencja Rozwoju Przedsigbiorczosci. Osrodki innowacyjne w $wietle
ww. raportu to: 23 parki technologiczne i 23 inicjatywy parkowe; 17 inkubatoréw techno-
logicznych; 51 pre-inkubatoréw (akademickich inkubatoréw przedsi¢biorczosci); 46 inku-
batoréw przedsigbiorczosci; 87 centréw transferu technologii; 9 funduszy kapitatu zalaz-
kowego; 7 sieci aniotéw biznesu; 82 lokalne i regionalne fundusze pozyczkowe; 54 fundu-
sze poreczeni kredytowych; 318 os$rodkéw szkoleniowo-doradezych i informacji. (Raport
o osrodkach ..., 2009, s. 151).

W' rozmieszczeniu przestrzennym akademickich inkubatoréw przedsigbiorczo-
$ci zdecydowanie dominujg Warszawa i Wroctaw (7 inkubatoréw). W Poznaniu funkcjo-
nuja 4 tego rodzaju podmioty, a w Krakowie — 3. Jesli natomiast wzia¢ pod uwage Centra

Transferu Technologii, to dwa ostatnie miasta petnig dominujaca rolg. W Poznaniu znaj-
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duje si¢ 6 takich centréw, a w Krakowie — 5 (podobnie jak w Warszawie). We Wroctawiu
jedynie jedno — Wroclawskie Centrum Transferu Technologii. Ponadto we Wroclawiu ist-
nieja jeszcze: Wrockawski Park Technologiczny, Wroclawski Park Przemystowy, Wroctawski
Medyczny Park Naukowo-Techniczny.

Dzialalnos¢ badawczo-rozwojowa mierzona nakladami nie bedzie w tym miejscu
komentowana, gdyz Polska cechuje si¢ najnizszymi wskaznikami w tym zakresie wéréd
krajéw europejskich, i nie tylko. Uwzglednione natomiast bedzie zaangazowanie instytucji
naukowych z poszczegélnych osrodkéw naukowych w 5. i 6. PR UE. W rankingu takim
Wroctaw zajmuje staba — szdsta pozycje, za Warszawa, Krakowem, Gdanskiem, Pozna-
niem, Katowicami. Szczegély zawarto w tabeli 9. Pod wzgledem liczby zespoléw badaw-
czych realizowanych w ramach 6. Programu Ramowego wroclawski osrodek naukowy, ze
121 zespolami, wypada o wiele slabiej niz jego najwigksza konkurencja (Poznan — 172
zespoly, Krakéw — 255).

O jakosci obszaru zwiazanego z funkcja naukowa danej metropolii $wiadczy réw-
niez poziom wynalazczosci. Wskaznikiem jest w tym wypadku liczba udzielonych paten-
téw (dane za rok 2008). W skali ogélnokrajowej Wrockaw (Dolny Slask) zajmuje wysokie
trzecie miejsce (ze 153 patentami). Jest to wynik lepszy niz dla wojewddztw: malopol-
skiego i wielkopolskiego. Ranking wojewddztw ksztattuje si¢ w nastgpujacy sposdb:

- mazowieckie — 377;

- S$laskie — 240;

- dolnoélaskie — 153;

- malopolskie — 140;

- Yoédzkie — 99. (Raport o osrodkach ..., 2009, s. 160).

Tabela 9. Dziesie¢ miast, z ktérych instytucje najczesciej braly udzial
w projektach 5. i 6. PR UE

Liczba . L
Osrodek naukowy uczestnikéw Liczba lideréw il ucze.stmkmzv
o {2 bedacych liderami
projektéw
Warszawa 1258 173 13,8
Krakéw 437 81 18,5
Gdansk 287 25 8,7
Poznan 262 50 19,1
Katowice 195 27 13,8
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Wrockaw 194 24 12,4
L.6dz 171 25 14,6
Szczecin 42 0 0
Lublin 40 5 12,5
Torun 28 2 7,1

Zrédto: Raport o osrodkach ..., 2009, s. 159.

Wrockaw posiada potencjal, aby odgrywaé wazniejsza rol¢ w obszarze funkeji
naukowej, jednak konieczne bedzie tutaj silniejsze powiazanie B+R z praktyka oraz wspar-

cie dla dolnoslaskich kadr naukowych.

5.6. Funkcje: kulturalna i turystyczna Wroclawia

Funkgje: kulturalna i turystyczna zostaly w tym miejscu powiazane, poniewaz
zasoby dziedzictwa kulturowego oraz oferta instytucji $wiadczacych ustugi z zakresu kul-
tury odgrywaja znaczaca role w ksztaltowaniu potencjatu turystycznego kazdego miasta.

We Wroctawiu wystepuje silna koncentracja ustug z zakresu kultury. Poza sama
oferta $wiadczy o tym fake, iz na terenie potencjalnego wrockawskiego obszaru metropoli-
talnego (powiatéw sasiadujacych) nie wystepuje oferta kinowa. Oferta Wroctawia jest zrdz-
nicowana — w Strategii rozwoju turystyki dla Wroclawia na lata 2008-2013 wskazuje si¢
nastgpujace grupy produkeéw:

- zabytki miasta (Ostréw Tumski, obszar Starego Miasta);

- punkty widokowe (wieza Katedry $w. Jana Chrzciciela, wieza kosciola $w. Elzbiety,
Wieza Matematyczna);

- tereny rekreacyjne (parki, ogrody, bulwary nadodrzarskie, wyspy na Odrze);

- imprezy cykliczne (Wratislavia Cantans, Busker Bus, Wroctaw Non Stop, Festiwal Fil-
mowy Era Nowe Horyzonty i inne);

- efektowna iluminacja zabytkdw, placéw i tras spacerowych;

- roéznorodnos¢ oferty rozrywkowej i gastronomicznej na obszarze miasta (wokét cen-
trum, wokét pl. Grunwaldzkiego — osrodek akademicki);

- atmosfera miasta (duza liczba mlodych mieszkancéw, centrum miasta stale aktywne
jako centrum biznesu, nauki i rozrywki);

- stala obecno$¢ artystéw ulicznych w najatrakceyjniejszych punktach miasta;
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- wroctawskie legendy i pomniki historii;

- duza liczba studentéw i biznesmenéw przebywajacych w miescie przez dhugi czas.

Potencjal kulturalny, a tym samym réwniez turystyczny, Wroctawia nie jest maly.
Jak zatem prezentuje si¢ miasto pretendujace do roli metropolii o zasiggu ponadregional-
nym (a nawet europejskim) pod wzgledem liczby odwiedzajacych go turystéw? Analiza
potencjatu hotelarskiego, mierzonego liczbg obiektéw hotelowych oraz miejsc noclego-
wych (ogélem), udowadnia wiodaca role Krakowa. Natomiast o migdzynarodowym zna-
czeniu tego miasta $wiadczy liczba turystéw zagranicznych blisko czterokrotnie przekra-

czajaca te same wskazniki dla Wroctawia i Poznania. Szczegély zamieszczono w tabeli 10.

Tabela 10. Baza hotelowa oraz jej wykorzystanie w wybranych miastach

Cecha Obickty Liczba miejsc Korzystajacy z noclegéw
legowych L
. hotelowe nociesowy 5 W7 (AT (A
Miasto ogélem ogdlem zagraniczni
Wroclaw 37 5 667 445 207 164 030
Poznan 46 6 246 416 644 143 130
Krakéw 120 15 485 1083 999 604 642

Zrédio: opracowanie wlasne na podstawie danych GUS (BDR) za rok 2009.

Dokonane powyzej poréwnania oraz analiza potencjatu kulturowego oraz tury-
stycznego pokazuja, iz stolica Dolnego Slaska w obszarze analizowanej funkgji jest osrod-

kiem o znaczeniu krajowym.

5.7. Funkcja komunikacyjna Wroclawia

Stolica Dolnego Slaska jest weztem systemu drogowego o skali europejskiej. Przez
region przebiega III Paneuropejski Korytarz Transportowy Berlin — Drezno — Wrockaw
— Katowice — Krakéw — Przemysl — Lwéw — Kijéw. Dolny Slask powiazany jest réwniez
z europejsky siecig drogowa TEN-T Trans European Networks drogami na A4, 3, 5, i 94.
Ponadto obszar regionu jest do wlaczony przez projektowany system CETC poprzez linie
kolejowe E59 i CES59, drogi S5 i S3 oraz proponowang do rozbudowy Odrzaniska Droge
Wodna. Polaczenia zewngtrzne Wroclawia wygladaja nastepujaco:
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—  (A4) Drezno — Wroctaw — Katowice — Krakéw — Kijéw;

— (A18 i DK nr 18) Berlin — Krzywa — (A4) Wroctaw;

—  (DKS5) Swiecie — Poznah — Wroctaw — Lubawka — (DK nr 16) — Kralovec — (DK nr 37
i DK nr 33) Trutnov — (D11) Hradec Kralove — Praga;

— (DK nr 8) Wroclaw — Klodzko — (DK nr 33) Boboszéw — (DK nr 43) Dolni Lipko

— Brno.

Badanie dostgpnosci komunikacyjnej Wroclawia pokazuje stabg jakos¢ substancji
drogowej. Bardzo niskie standardy wystepuja szczegélnie na kierunkach pétnoc—potudnie
(z Warszawa, Poznaniem, Szczecinem, Gdanskiem, Zielong Géra, Praga, Brnem). Sred-
nia predkos¢ na tych kierunkach zawiera si¢ w przedziale 59-65 km/h (tymczasem dla
autostrad i drég ekspresowych warto$¢ ta wynosi 90-95 km/h). Na kierunkach poko-
nywanych autostrada A4 i A18 mozliwo$ci czasowe osiggania celu sa znacznie wyizsze.
Dla obrazowania:

- tras¢ Wroctaw — Warszawa (342 km) pokonujemy w 5 h 22 m, podczas gdy tras¢ o tej
samej dtugosci Drezno — Szczecin (przemieszczajac si¢ autostradami niemieckimi)
pokonujemy w 3 h 23 min;

- tras¢ Wroclaw — Zielona Géra (160 km) pokonujemy w 2 h 36 min, a tras¢ Drezno
— Praga (157 km) w— 1 h 50 min.

Standardy podobne do niemieckich wystgpuja w Czechach, Stowacji i Francji
(Wytyczne kierunkowe..., 2009, s. 28-29). Warto podkresli¢, iz sie¢ drég jest dogodna,
gléwnym problemem jest ich jakos¢. Obecnie Wroclaw ma lepsze polaczenie z Berlinem,
a nawet Praga niz z Warszawa. Tymczasem trzeba mie¢ na uwadze, iz powiazania komuni-
kacyjne sg waznym wskaznikiem wplywajacym na rozwdj funkcji metropolitalnych miast.

W przypadku Wroclawia takze komunikacja wewnatrz miasta i w obrebie obszaru
metropolitalnego jest trudna. Struktura sieci drogowej Wroclawia jest silnie zorientowana
na centrum miasta, majac ksztalt promienisty. Do korica XX wieku wszystkie mosty na
gléwnej odnodze Odry skupialy si¢ na jej odcinku dlugosci okolo 2,5 km. Komunika-
cja drogowa migdzy dzielnicami peryferyjnymi jest utrudniona przez rozlegle urzadze-
nia kolejowe, wcinajace si¢ w glab miasta. Od lat 80. etapami budowana jest obwodnica
srédmiejska. W roku 2008 rozpoczela si¢ natomiast budowa Autostradowej Obwodnicy
Wroclawia (AOW) A8, ktérej rola bedzie przejecie ruchu tranzytowego z obecnych drég
nr 5 i 8 oraz wyprowadzenie go poza istniejacy uklad ulic miejskich. Obecnie obie te

drogi przebiegaja przez miasto, w tym przez dzielnicg Starego Miasta. W czerwcu 2009
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rozpoczeta si¢ budowa obwodnicy wschodniej, a w planie jest takze budowa obwodnicy
staromiejskiej. Obecnie Wroclaw jest jednym z najtrudniejszych miast do przejechania
w skali catego kraju.

Réwnie duzo mozna by napisaé na temat transportu wewnatrz miasta (komunika-
¢ji miejskiej) oraz w powiazaniu z obszarem metropolitalnym, jednak te kwestie, ze wszyst-
kimi swoimi niedoskonalosciami, zostang w tym miejscu pominigte.

Wroctaw posiada mig¢dzynarodowy port lotniczy. Co wazne, jest to lotnisko
znajdujace si¢ (czg$ciowo) w granicach miasta. Port lotniczy Wroclaw — Strachowice
im. Mikotaja Kopernika to migdzynarodowy port lotniczy polozony na terenie miasta
Wroctawia, 10 km na poludniowy zachéd od jego centrum. Pod wzgledem liczby odpra-
wianych pasazeréw jest to obecnie 5. polski port lotniczy, natomiast pod wzgledem ilosci
operacji lotniczych znajduje si¢ na 3. miejscu za warszawskim Okeciem i krakowskimi
Balicami. W 2007 po raz pierwszy, jako piaty polski port lotniczy po lotniskach w War-
szawie, Krakowie, Katowicach i Gdarisku, przekroczyl prég obstugi 1 mln pasazeréw
rocznie, obstugujac 1 270 825 oséb. W lipcu 2008 rozpoczgto budowe trzeciego ter-
minala. Zakonczenie budowy planowane jest na 31 marca 2011. Po jego uruchomieniu
(we wrzesniu 2011) przepustowos$¢ lotniska zwigkszy si¢ do 3,2 mln pasazeréw rocznie,
co powinno mie¢ duzy wplyw na zwigkszenie zainteresowania Wroclawiem ze strony
zaréwno turystéw, jak i biznesu.

Dostgpnosé zewnetrzna Wroclawia mierzona wskaznikiem przylotéw (2009 r.)
znéw pokazuje dominacj¢ Krakowa:

- Polska — 9 635 849,

- Warszawa — 4 162 681,
- Wroclaw — 660 056,

- Krakéw — 1 323 476,
- Poznan - 614 011.

Nalezy si¢ jednak spodziewa¢, ze prowadzona inwestycja powinna w krétkim cza-
sie doprowadzi¢ do zwickszenia wartosci wskaznika na korzys¢ Wroctawia (i regionu).

Wroclaw spelnia wiele cech miasta metropolitalnego — nie zawsze skala metropo-
litalnosci bedzie osiggata poziom migdzynarodowy, jednak w przypadku wigkszosci funk-
¢ji metropolitalnych bedzie to skala krajowa i zawsze regionalna. Do podstawowych ogra-
niczeri rozwoju obszaréw metropolitalnego Wrockawia, podobnie jak wszystkich metro-

polii, naleza:
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—  chaos przestrzenny zaréwno w o§rodku metropolitalnym, jak i jego strefie podmiejskiej
na skutek braku miejscowych planéw zagospodarowania;

— niesprawny uklad transportowy, ktéry nie zapewnia spdjnosci funkcjonalnej obszaru
metropolitalnego oraz utrudnia tworzenie sieci powiazan z innymi o$rodkami miej-
skimi, a takze regionem otaczajacym miasto;

— niedorozwdj i niska jakos§¢ komunikacji publicznej zwlaszcza w strefie podmiejskiej,

— nieuporzadkowana gospodarka wodno-$ciekowa;

— rosnaca presja na $rodowisko przyrodnicze na skutek procesu rozlewania si¢ miast sta-

nowiacych os$rodki metropolitalne (Smetkowski ez al., 2009, s. 78).

Nie ulega watpliwosci, iz przezwycig¢zenie ograniczei rozwojowych, do ktérych
nawigzywano w tej czesci opracowania (pomijajac kwestie najbardziej oczywiste — jak ten-
dencje demograficzne czy kwestie zwiazane z jakoscia kapitatu ludzkiego) oraz wzrost spéj-
noséci wroctawskiego obszaru metropolitalnego, poza lepszym dostepem i wyisza jakoscia
ustug, doprowadzi¢ moze do szybszego rozwoju gospodarczego i wzrostu konkurencyjno-

§ci nie tylko metropolii i jej najblizszego otoczenia, ale réwniez calego regionu.
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6. Rekomendacje

Wsréd wyzwar, ktére w wymiarze administracyjnym przyspieszylyby i wspomo-

gly jakosciowo proces whaczania koncepcji governance do prakeyki zarzadzania rozwojem

regionalnym Dolnego Slaska mozna wskazaé:

Rozwdj partycypacyjnej kultury politycznej: kluczows role w tym zakresie odgrywa
administracja publiczna. Bez niej niemozliwe jest funkcjonowanie paristwa, od niej
zaleza prawne, instytucjonalne i organizacyjne warunki rozwoju gospodarczego i spo-
tecznego. Odpowiednia, partycypacyjna, nastawiona na wspdlprace z réznymi pod-
miotami kultura polityczna wymagana jest nie tylko od obywateli, elit politycznych
i gospodarczych, ale przede wszystkim od jednostek petnigcych whadze: urzednikéw
szczebla centralnego, regionalnego i lokalnego.

Innowacyjne samorzady, ktore w dazeniu do dobrobytu swoich obywateli, powinny
dba¢ o odpowiedzialno$¢ swoich pracownikéw, o przejrzystos¢ procedur, o prawidlowy
przebieg konsultacji spotecznych. Powyzsze elementy w dtuzszej perspektywie buduja
zaufanie mieszkaicow, zapobiegajg wykluczeniu spolecznemu, a w efekcie wzmacniajg
kapital spoteczny (KPRM, 2009). W tym celu konieczne jest upowszechnianie inno-
wagji organizacyjnej w jednostkach samorzadu terytorialnego, tak aby funkcjonowanie
urzedu marszatkowskiego i urzgdéw gmin spelniato mozliwie najwyzsze standardy.
Intensyfikacja wspétpracy z aktorami sceny publicznej, w tym wzmocniona kooperacja
z sektorem organizacji pozarzadowych.

Inicjowanie partnerstw publiczno-prywatnych i publiczno-spotecznych i wzmacnianie
klastréw. Przestrzenia dla wspStpracy powinno by¢ partnerstwo rozumiane jako plat-
forma laczaca réznorodnych aktoréw spolecznych i gospodarczych, ktérzy wspélnie
w sposéb systematyczny, trwaly i z wykorzystaniem innowacyjnych metod oraz $rod-
kéw planuja, projektuja, wdrazaja i realizuja okreslone dziatania i inicjatywy zmierza-
jace do rozwoju Srodowiska spoteczno-gospodarczego i budowy tozsamosci regionalne;.
Jednoznaczne powiazanie polityk rozwoju Dolnego Slaska z kluczowymi dokumen-
tami unijnymi i krajowymi uwzgledniajacych koncepcje governance jako kluczowa
zasade¢ zarzadzania rozwojem.

Ksztaltowanie nowych rozwiazan instytucjonalnych i wzmacnianie juz istniejacych
w zakresie opracowania polityk dlugofalowego rozwoju regionu, np. poprzez powota-

nie Regionalnego Forum Terytorialnego, utworzenie Dolnoslaskiego Forum Metropo-
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litalnego we wspdlpracy z miastem Wroclaw i gminami o$ciennymi tworzacymi strefe
metropolitalng Wroctawia, w celu dlugotrwalej i systemowej budowy atrakcyjnego
obszaru metropolitalnego.

—  Umiejetne tworzenie strategicznych celéw rozwojowych, uwzgledniajacych dyna-
mike zmian geopolitycznych, spotecznych i ekonomicznych (umiejetnos¢ korzystania
z zaplecza eksperckiego i przelozenia opinii ekspertéw na cele polityczne).

—  Ciagle doskonalenie rozwiazan instytucjonalnych i podnoszenie mozliwosci wykonaw-
czych administracji na poziomie samorzadowym (m.in. decentralizacja, optymalizacja
procedur, wprowadzanie nowoczesnych metod zarzadzania).

—  Punkty odniesienia dla debaty o modelu dialogu poprzez poszerzenie dialogu spotecz-
nego o dialog wiaczajacy obywateli i organizacje pozarzadowe oraz inne organizacje
chroniace prawa jednostek i grup obywateli.

— Istotne podniesienie skutecznosci dziatania administracji pafdstwowej poprzez uspraw-
nienie mechanizméw szybkiego podejmowania decyzji operacyjnych; wprowadzenie
instrumentéw spolecznej i rynkowej weryfikacji propozycji programowych i legisla-
cyjnych, ktérych zrédlem jest administracja; wprowadzenie mechanizméw biezacego
monitoringu efektywnosci.

— Budowanie efektywnej komunikagji i kultury dialogu poprzez wytworzenie stabilnych
relacji operacyjnych i poprawe komunikacji na linii administracja — niezalezne, poza-
rzadowe instytucje eksperckie typu think-tank.

—  Zbudowanie realnej i elektronicznej platformy debaty publicznej umozliwiajacej efek-
tywny dialog aktoréw oraz wymian¢ wiedzy i opinii dotyczacych proponowanych
regulagji.

— Standaryzacja przekazu administracji w zakresie celdw, strategii i rocznych pla-
néw dzialania; ujednolicenie metod publicznego przekazu przez instytucje informa-
¢ji o proponowanych programach lub innych istotnych inicjatywach wymagajacych
debaty publicznej i regulagji.

— Zawiazanie instytucjonalnej plaszczyzny wspétpracy dla podmiotéw zainteresowanych
kreowaniem rozwoju metropolitalnego Wroctawia oraz Dolnego Slaska. Dla zinte-
growanego rozwoju metropolii wroclawskiej i Dolnego Slaska konieczne jest urucho-
mienie (reaktywowanie na wzér KPSAW) instytucji, ktérej celem nadrzgdnym bedzie
integracja spoleczna i polityczna potencjalnego obszaru metropolitalnego. Aby zaryso-
wany postulat zostal zrealizowany, konieczne jest podjecie inicjatywy przez podmiot
posiadajacy stosowne umocowanie polityczne (szeroko rozumiane) oraz determinacj¢

do dzialania.
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Wypracowanie kryteriéw delimitacji Wroclawskiego Obszaru Metropolitalnego.
Obecnie granice metropolii wroclawskiej nie sg jednoznacznie wytyczone. Tymczasem
doswiadczenia wspétpracy migdzygminnej jednostek samorzadowych znajdujacych sig
w strefie oddzialywania Wroclawia oraz wiedza na temat skutecznosci form kooperacji
metropolitalnej powinny doprowadzi¢ do wytyczenia obszaru optymalnego — funkcjo-
nalnego z perspektywy spolecznej, gospodarczej oraz administracyjne;.

Okreslenie obszaréw mozliwych do objecia systemem zintegrowanego zarzadzania
w skali metropolitalnej. Aby dojs¢ do poziomu zintegrowanego zarzadzania (czy to
przedmiotowego, czy podmiotowego), konieczna bedzie konfrontacja potrzeb i ocze-
kiwari podmiotéw zainteresowanych wspélpraca. Dopiero na tej podstawie mozna
bedzie wypracowaé wspélne kierunki dziatania oraz organizacyjne ramy ich realizacji.
Konieczne jest zdefiniowanie wspélnych intereséw, a w dalszej kolejnosci celéw rozwo-
jowych i sposobéw ich operacjonalizacji.

Wypracowanie kryteriéw wsparcia Wroctawskiego Obszaru Metropolitalnego w Strate-
gii Rozwoju Wojewddztwa Dolnoslaskiego. Samorzadowe wladze wojewddzkie, aktu-
alizujac cele polityki rozwoju regionalnego, powinny okresli¢ role metropolii wroctaw-
skiej w ksztaltowaniu potencjatu catego regionu. Powinno si¢ to jednoczesnie wigzaé
z ustaleniem zasad dodatkowego wsparcia dla obszaru metropolitalnego tak, aby mégh
on efektywnie wypetnia¢ swoje funkcje.

Wypracowanie poczucia tozsamosci metropolitalnej. Tozsamo$¢ metropolitalna oraz
$wiadomos¢ wspdlnoty intereséw powinny zostaé osiagnicte zaréwno na plaszczyznie
spofecznej, jak i politycznej. Pozwoli to osiagnaé wysoka kulture organizacyjng oraz

zapewni¢ trwaly i funkcjonalny rozwéj metropolitalny i regionalny.

Bazujac z kolei na danych zawartych w tabeli 7. oraz wytycznych wynikajacych

z tabeli 5. mozna wyciagna¢ kilka wnioskéw odnos$nie funkcjonalnych aspektéw dziatania

agencji wykonawczych (instytucji skonstruowanych) dzialajacych w imieniu samorzadu

wojewodztwa lub gminy Wroctaw:

1.

Widoczny jest brak instytucji koordynujacej kwestie rynku pracy. Zaréwno bowiem
publiczne shuzby zatrudnienia, jak i wymienione powyzej 4 rodzaje agencji zatrud-
nienia powinny by¢ wlaczone w jeden, spéjny system w kontekscie wylaniania si¢
zintegrowanego zarzadzania obszarem metropolitalnym. Do takiego systemu nalezy
takze wykorzysta¢ kompetencje i zasoby Wojewddzkiej Komisji Dialogu Spotecznego
i Wojewddzkiej czy Powiatowych Rad Zatrudnienia oraz uczelnie wyzsze skoncen-

trowane w obszarze metropolitalnym, ktére w gtéwnej mierze sa podmiotami odpo-
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wiedzialnymi za podaz wysoko wykwalifikowanej sity roboczej. Kwestie rynku pracy,
mobilnosci, elastycznosci, przekwalifikowania, uczenia si¢ przez cale zycie sg kluczo-
wymi elementami Strategii Europa 2020, czy dokumentéw okreslajacych funkcjo-
nowanie szkét wyzszych (np. Oslo Agenda), a zatem beda to obszary strukturalne,
w ramach ktérych beda alokowane $rodki europejskie na kolejng perspektywe finan-
sowg lat 2014-2020. Wykorzystujac potencjal instytucjonalny, nalezaloby dazy¢ do
scalenia i zintegrowania tego segmentu, ktéry teraz dziata w duzej atrofii, niejako obok
siebie. Algorytm dziatania tych instytucji winien by¢ wypracowany przy wsparciu
zarzadu wojewddztwa i zarzadéw gmin wchodzacych w skiad tzw. metropolii wroctaw-
skiej, takze potencjalnych innych obszaréw wzrostu w wojewddztwie dolnoslaskim.

2. Nalezaloby dazy¢ do wigkszej transparentnosci w zakresie $wiadczenia ustug z obszaru
obstugi inwestoréw zagranicznych. Z tabeli 7. wynika, iz obecnie az 3 agencje (WARR,
ARAW, DAWG) maja wpisane, jako kluczowy obszar zadan, obstuge takich inwesto-
réw. Do tego nalezy takze doda¢ kompetencje centralne Polskiej Agencji Informagji
i Inwestycji Zagranicznych (PAIIZ), ktéra odpowiada za kluczowe, a zatem wysokiej
wartosci inwestycje dokonywane w Polsce. Sytuacja ta prowadzi, po pierwsze, do roz-
proszenia $rodkéw publicznych przy jednoczesnym dublowaniu zadan, a takze do
niskiej transparentnosci dla podmiotéw zewngtrznych zainteresowanych lokowaniem
inwestycji na Dolnym Slasku. W tym obszarze nalezaloby przeprowadzi¢ badania
jakosciowe, ktére pozwolityby okresli¢ zakres i stopieri wzajemnego powiazania tych
3 agencji migdzy soba, co w efekcie skutkowaloby albo restrukturyzacja cz¢sci z nich,
albo klarowniejszym wyodr¢bnieniem kompetencii.

3. Mimo istnienia DPIN trudno na chwil¢ obecng wskaza¢ instytucje odpowiedzialng
i koordynujaca kwestie regionalnej polityki innowacyjnej w regionie. Zadan tych nie
pelni takze istniejace w strukturze DAWG — Dolnoslaskie Centrum Studiéw Regio-
nalnych (DCSR), ktére w momencie tworzenia (2006 r.) mialo by¢ wiasnie swego
rodzaju think-tankiem. W tym miejscu przypomnie¢ nalezy, ze przyjeta przez Sejmik
Wojewddztwa Dolnoslaskiego w 2005 r. Dolnoslaska Strategia Innowacji ma wpi-
sane funkcjonowanie takiego podmiotu, do dzi$ jest to wigc ,martwy” zapis. Innym
martwym zapisem DSI w tym kontekscie jest brak powotania do chwili obecnej Rady
Innowacyjnej przy Marszatku Wojewddztwa. Jest to kolejna polityka strukturalna,
obok polityki rynku pracy, ktéra w kolejnych latach bedzie zyskiwata w coraz bardziej
widoczny (finansowo-organizacyjny) sposéb na znaczeniu, czego dowodem sa zapisy
wspomnianej juz Strategii Europa 2020 czy przygotowywanej Strategii Innowacyjnosci

dla UE. Brak takiej instytucji $wiadczy¢, niestety, moze o niskiej swiadomosci plani-
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stycznej obecnych wladz. Dla sprawnego i przysztosciowego funkcjonowania obszaru
metropolitalnego kluczowe bedzie wyodrebnienie i koordynowanie zadan i celéw poli-
tyki innowacyjnej realizowanej na szczeblu regionalnym i lokalnym, czego zapowiedzi
mozemy odnalez¢é w Deklaracji Prezydentéw Miast Unii Metropolii Polskich w spra-
wie roli metropolii jako regionéw wiedzy i innowacji przyjetej i podpisanej nomen
omen we Wroctawiu w kwietniu 2009 r.

4. Kolejng polityka strukturalna, ktéra wymaga koordynacji na poziomie metropolii, jest
regionalna polityka energetyczna. Znéw mozna z cala pewnoscia stwierdzi¢, bazujac
na dokumentach europejskich i krajowych, iz ten obszar, obok rynku pracy i innowa-
cyjnosci, bedzie priorytetowo traktowany w kolejnych latach. Naturalnie zagadnienia
polityki energetycznej nalezaloby polaczy¢ z kwestiami szeroko rozumianej ochrony
$rodowiska, a dzi§ w wojewddztwie i samym Wroctawiu dzialaja zar6wno Wojewddzki
Fundusz Ochrony Srodowiska i Gospodarki Wodnej, a takze Powiatowy i Gminny
Fundusz Ochrony Srodowiska i Gospodarki Wodnej. Wydaje si¢ zasadne rozwazenie
mozliwoéci powierzenia i koordynacji w przysztosci dziatar z obszaru polityki ener-
getycznej i polityki ochrony $rodowiska przez tworzone w strukturze DPIN — Regio-
nalne Centrum Bezpieczeristwa Energetycznego.

5. Uwzgledniajac wyniki finansowe uzyskane przez agencje w 2008 r., nalezaloby zbadac¢,
jak przedstawia si¢ ich rentowno$¢ w kolejnych latach. Z wynikéw za 2008 r. niewat-
pliwie najbardziej zastanawiajaca jest wysoka strata finansowa wykazana przez DAWG.
W tym miejscu istotne byloby blizsze zbadanie struktury tej straty i ewentualne prze-
orientowania formy prawnej spStki, np. poprzez dywersyfikacje portfela wiasciciel-
skiego, to z kolei pozwolitoby na uzyskania wigkszej niezaleznosci tej instytucji od
UMWD, szczegdlnie w zakresie niezaleznosci kadrowej i finansowej, ktéra na chwilg
obecng jest niska, bazujac cho¢by na wytycznych okreslajacych niezalezno$é¢ instytucji
skonstruowanych, przedstawionych w tabeli 5.

6. Podobna uwagg, o niskiej niezaleznosci kadrowej i finansowej, nalezy sformulowaé
wobec DPIN. W tym miejscu takze konieczne byloby zdywersyfikowanie zarzadzania
tq organizacja, szczegblnie w przypadku, jesli moglaby ona pelni¢ funkcje koordyna-
cyjne lub inicjatorskie w zakresie polityki bezpieczeristwa energetycznego czy polityki
innowacyjnej.

7. Analizujac powyzsze instytucje pod wzgledem dywersyfikacji sktadu akcjonariatu,
z pewnoscig pozytywnie nalezy oceni¢ réznorodnos¢, a jednoczesnie budowane part-
nerstwo na bazie ARAW. Sklad 24 gmin, ktére tworza, jedyna jak na razie, instytu-

cj¢ aglomeracyjna, jest godny odnotowania, rozwazenia i rozszerzenia na inne pola
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funkcjonalne. Z drugiej jednak strony, pewna nickorzystng tendencja jest domi-
nacja wiascicielska/kapitalowa gminy Wroclaw w tym przedsigwzigciu, co moze
rodzi¢ konsekwencje dominacji i negatywne skutki ponoszenia strat, np. w okresie
dekoniunktury gospodarczej. Pod rozwage akcjonariuszom ARAW mozna polecié
dywersyfikacje portfela podmiotowego i poszerzenie go o interesariuszy ze $srodowisk
gospodarczych (firmy, banki) czy spolecznych (uczelnie wyzsze, organizacje poza-
rzadowe). Zabieg ten pozwolitby nast¢pnie na dywersyfikacje przedmiotows, a wigc
poszerzenia dzialania organizacji o rzeczone wyzej nowe pola (polityki) funkcjonalne.
Osobng uwagg techniczng jest brak mozliwosci odszukania rentownosci ARAW, co
np. w przypadku spétek zarzadzanych przez samorzad wojewddztwa nie stanowi pro-
blemu. Zaréwno bowiem na stronach internetowych ARAW, jak i stronach Urzedu
Miasta Wroclawia nie mozna uzyska¢ informacji o wyniku finansowym spétki za
rok uprzedni. Ponadto ARAW nie udziela tych informacji, ktére winny znajdowa¢
si¢ w Biuletynie Informacji Publicznej, takze droga mailowa. Fakt ten niewatpliwie
oslabia transparentno$¢ tej, bez watpienia waznej i potrzebnej dla funkcjonowania
aglomeracji wroctawskiej, instytucji.

8. W odniesieniu do omawianych kryteriéw niezaleznosci i funkcjonalnosci niewatpli-
wie pozytywnie nalezy oceni¢ dziatalno$¢ WARR. Jest kilka argumentéw przemawia-
jacych za taka wlasnie ocena. Analizujac wszystkie instytucje, pierwsza kwestia, ktéra
wyréznia t¢ instytucje, jest rentownos¢ WARR. Osiagniety zysk za 2008 r. w wyso-
kosci przeszto 165 000 PLN, czyni z tej instytucji absolutnego lidera w tym zakre-
sie. Po drugie, nalezy zauwazy¢ zdywersyfikowany sklad akcjonariatu, uwzgledniajacy
zaréwno interesariuszy publicznych (gminy, samorzad wojewddztwa) oraz prywatnych
(firmy, izba gospodarcza, banki). Po trzecie, zakres oferowanych ustug jest bardzo sze-
roki, a co najwazniejsze — wynikajacy z kompetencji i do$wiadczenia akcjonariuszy.
Na konicu nalezy podkresli¢ zdecydowanie najwyzsza funkcjonalno$¢ informacyjna
strony internetowej, na ktdrej zawarte sa wyczerpujace i aktualne informacje o agendji,
jej kompetencjach, wykonanych i wykonywanych zadaniach. Ta, z pozoru banalna,
dzialalno$¢ informacyjna, $wiadczy w mojej ocenie, o $wiadomych relacjach z otocze-
niem i wysokich kompetencjach zarzadczych owej organizacji

9. Wydaje si¢ takze zasadne rozwazenie przez samorzad wojewddztwa mozliwosci przy-
dzielenia szerszej palety zadari wykonywanych na rzecz jednostek samorzadu teryto-
rialnego przez KARR. Agencja ta, w poréwnaniu z innymi regionalnymi podmio-
tami, ma najwezsza oferte, skierowana gléwnie do sektora mikro-, malych i §rednich

przedsi¢biorstw. Przed ewentualnym poszerzeniem zadari KARR nalezaloby jednak,
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podobnie jak w przypadku DAWG, zbada¢ strukture poniesionej straty finansowej,
ktéra jest drugim ujemnym wynikiem (=323 152 PLN) uzyskanym wsréd analizo-
wanych agencji. By¢ moze, warto byloby, z punktu widzenia zintegrowanego zarza-
dzania obszarem metropolitalnym, wykorzysta¢ polozenie geograficzne tej agengji
i powierzy¢ jej kompetencje w zakresie koordynowania wspélpracy transgranicznej:
polsko-niemiecko-czeskiej.

10. Przedstawione wnioski i rekomendacje z badari stanowi¢ winny punkt otwarcia nad
debatg o zakresie, rolach, strukturze, celach instytucji skonstruowanych dziatajacych
na obszarach aglomeracyjnych Dolnego Slaska. W tym celu nalezaloby przeprowadzi¢
zaréwno badania ilo$ciowe (ankietowe) i jakosciowe (wywiady poglebione) zaréwno
zarzadzajacych agencjami, jak i ich whascicieli, akcjonariuszy i interesariuszy. Ten
zabieg umozliwitby skonfrontowanie réznych optyk i logik dzialania i pozwolilby na
racjonalng, bo oparta o argumenty, restrukturyzacj¢ obecnie dziatajacych agencji lub
wylonienie innych podmiotéw skonstruowanych, szczegélnie w obszarach funkcjonal-
nie priorytetowych (innowacje, energetyka, ochrona srodowiska, rynek pracy), wyni-

kajacych z logiki rozwoju otoczenia, czyli Unii Europejskiej, rozumianego en block.

W analizie SWOT uwzgledniono stabe i mocne strony zaréwno dla perspektywy
metropolitalnej, jak i regionalnej (Dolny Slask).
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— Stagnacja we wspdlpracy po roku 2005

— Stabo wyksztalcone mechanizmy wspétpracy pomiedzy
jednostkami potencjalnie wchodzacymi w sklad OM

— Niska tozsamo$¢/percepcja metropolitalna mieszkaricéw

— Zbyt szeroko zakrojona delimitacja obszaru
metropolitalnego

— Brak kryteriéw delimitacji OM

— Brak (efektywnego) lidera dla idei OM

— Brak polityki integracji funkcjonalnej regionu i osrodkéw
peryferyjnych z WROMem/aglomeracja wroclawska

— Staba (faktyczna) integracja funkcjonalna potencjalnego
regionu metropolitalnego Wroclawia i jego regionéow
peryferyjnych

— Brak/ograniczone relacje na linii metropolia — region
(brak sprzezenia zwrotnego dodatniego dla kazdej ze stron)

— Brak wiarygodnego i transparentnego systemu
podejmowania decyzji metropolitalnych

— Zawieszenie dziatalnosci Komitetu Planu — Strategicznego
Aglomeracji Wroclawskiej

— Brak instytucji/podmiotu prowadzacego dzialalnos¢
integrujaca OM w sensie spolecznym i politycznym
(funkgji takich nie spelnia ARAW)

— Brak strategii kooperacji na linii metropolia — region

— Brak strategii konkurencyjnej regionu

— ,Tradycja” wspolpracy wystepujacej
w latach 1998-2005

— Doswiadczenie we wspélpracy

— Zaangazowanie $rodowisk
naukowych w prace koncepcyjne
nad funkcjonowaniem aglomeracji
wroclawskiej (w przeszlosci)

— Wystepowanie na rynku
wewnetrznym $wiadomosci marki
aglomeracji wroclawskiej

SZANSE

ZAGROZENIA

— Nowa struktura demograficzna w postaci duzej liczby
mieszkaficéw przeprowadzajacych si¢ na tereny bedace
najblizszym (fizycznie) otoczeniem Wroclawia (gminy
oscienne jako sypialnie, czyli de facto potrzeba zaspokajania
przez metropolie jadro potrzeb wyzszego rzedu)

— Ustrdj prawny dla metropolii, ktéry mialby charakter
integrujacy system metropolitalny oraz obszary wchodzace
w jego sklad

— Polityka (paristwa) integracji funkcjonalnej regionéw
i osrodkéw peryferyjnych z obszarami metropolitalnymi

— Tworzenie i/lub doskonalenie produktéw metropolitalnych
(ustug wyzszego rzedu) w celu zatrzymania i przyciagania
wyksztalconych i przedsigbiorczych ludzi

— Wypracowanie modelu funkcjonowania metropolii
i regionu opartego zaréwno na funkcjach endogenicznych,
jak i egzogenicznych (zréwnowazonego)

— Wspdlpraca/partnerstwo w relacjach metropolia — region
w grze o rozwdj (regionalny/metropolitalny)

— Ustréj prawny dla metropolii,
keéry mialby charakter atomizujacy
system metropolitalny oraz obszary
wechodzace w jego skiad

— Izolacja wewngtrzna metropolii
— niezalezny rozwdj, czgsto kosztem
otaczajacego regionu (zagrozenie
z punktu widzenia poziomu
regionalnego)

— Izolacja zewngtrzna metropolii
(zagrozenie z punktu widzenia
metropolii)

— Atomizacja poszczeg6lnych szczebli
samorzadu terytorialnego

— Partykularyzmy jednostek

— Rywalizacja (destrukcyjna) w relacjach
metropolia — region w grze o rozwdj
(regionalny/metropolitalny)
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