WSTEP

Kazdy test teorii, bez wzgledu na to, czy prowadzi do jej potwierdzenia, czy falsyfikacji,
zatrzymac si¢ musi na tym lub innym zdaniu bazowym, ktére postanawiamy przyjac.
Jesli nie powezmiemy zadnej decyzji (...), test zaprowadzi nas donikad.

K.R. Popper (2002, s. 88)

Problematyka rozwazan

»,Granice obszaréw miejskich tracg swojg dawna ostros¢, ich struktura prze-
strzenna ulega szybkim przemianom, co powoduje dezaktualizacje terminologii
i metod badan operujacych tradycyjnymi jednostkami” (Korcelli 1967, s. 333).
Ekspansja przestrzenna miast od ponad wieku stawia badaczy w obliczu
koniecznosci ciaglego reformutowania podejscia do przedmiotu zainteresowan,
zaréwno pod wzgledem przestrzennym, jak i dziedzinowym.

Procesy suburbanizacji niosg za sobg implikacje migedzy innymi co do sposobu
organizacji administracyjnej i funkcjonalno-przestrzennej nowej formy osadnic-
twa, jaka tworza miasta i ich zaplecza. W warstwie merytorycznej Korcelli (1967,
s. 334) juz niemal pot wieku temu dotknal problemu, ktéry obecnie staje sie
przyczyna coraz glodniejszej debaty publicznej w Polsce (por. Stanowisko Unii
Metropolii Polskich 2005; Metropolie chca polityki 2006; Miasto Silesia 2007; Mega-
Katowice 2006; Wroctaw widza... 2007), a mianowicie kwestii ,niezgodnosci
zachodzacych pomiedzy przebiegiem formalnych i rzeczywistych granic poszcze-
golnych agregacji miejskich”.

Zagadnienie administracyjnej i funkcjonalno-przestrzennej organizacji miast
i ich zapleczy wpisuje si¢ w ciagnacg sie od poczatku XX w. miedzynarodowsg
debate akademicka (por. Lefevre 1998; Denters, Rose red. 2005; Kiibler, Schwab
2007). Opracowanie sposobu sprawnego zarzadzania obszarami metropolitalnymi
nastreczalo i nadal nastrecza w calej Europie wielu trudnosci. Bliski zwiagzek
problemu z naukami aplikacyjnymi sprawia, ze debata objela nie tylko srodowiska
akademickie, ale takze zywo zaangazowatla praktykow.

Istotg problemu jest przywotane za Korcellim funkcjonalno-przestrzenne
niedopasowanie struktur administracyjnych. Uznaje sie powszechnie, iz zasieg
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jednostki administracyjnej zwigzanej w wykonywaniem okreslonego zadania
powinien, jesli to mozliwe, pokrywal si¢ z obszarem, na ktérym jest ono
wykonywane (King 1984; Bennett 1997). W wigkszoSci obszaréw metropolital-
nych tak si¢ nie dzieje. Podziat administracyjny naklada sie na funkcjonalny region
miejski. Wraz z postepujacg suburbanizacja przestrzen wielkomiejska rozrasta sie,
a w konsekwencji nasilajg si¢ problemy wynikajace z owej fragmentacji.
Koordynacji w skali przekraczajgcej administracyjne granice miasta centralnego
wymaga miedzy innymi planowanie przestrzenne, transport publiczny, gospodar-
ka odpadami czy infrastruktura sieciowa. Zagadnienie jest tym istotniejsze, ze
dotyczy fragmentow przestrzeni spoleczno-gospodarczej, pelnigcych bardzo
istotng i powszechnie uznawang role w rozwoju regiondw i panstw. ,XXI wiek
bedzie metropolitalnym” (Heinelt, Kiibler 2005a, s. 1). Po wielokro¢ powtarzane
stwierdzenie, iz wielkie miasta s3 motorami rozwoju, oddaje zasadno$¢ troski o
wlasciwe warunki funkcjonowania tych fragmentéw przestrzeni. Niestabngcg
wage tematu potwierdza réwniez bogata literatura naukowa (Lefévre 1998;
Denters, Rose red. 2005; Heinelt, Kiibler red. 2005; Kiibler, Schwab 2007; Collin,
Robertson 2007 red.; Norris et al. 2007; Kaczmarek, Mikuta 2007). Czeste s3
polemiki miedzy zwolennikami fragmentacji i konsolidacji regionéw wielkomiej-
skich. Pojawiajg sie tez prace dotyczace wplywu rozwigzan instytucjonalnych na
rozwoj gospodarczy, jednak wyniki badan sa zréznicowane i nie prowadza do
jednoznacznych wnioskow (por. Swanstrom 2001, Sojer 2005). Mimo iz potrzeba
wypracowania specjalnych mechanizmdw zarzgdzania przestrzenig wielkomiejska
nie budzi watpliwosci (Heinz 2000; Kuklinski et al. red. 2000; Izdebski, Kulesza
2004), tylko w nielicznych przypadkach udato sie wprowadzi¢ w zycie rozwiazania
eliminujace funkcjonalne problemy i nie budzace zastrzezen (por. Heinz 2000;
Norris 2001b; Kiibler, Schwab 2007). Uniwersalne rozwigzanie dotyczace
mechanizmu zarzadzania obszarem, ktéry gwarantowalby bezsprzeczny sukces
(rozumiany jako jego spdjne wewnetrzne funkcjonowanie oraz silna pozycja
ekonomiczna i polityczna wobec otoczenia zewnetrznego), oczywiscie nie istnieje
(por. Heinelt, Kiibler red. 2005). Zbyt duze znaczenie ma tutaj kontekst lokalny.
Pojawia si¢ nawet skrajna idiograficzna opinia, iz kazdy obszar metropolitalny
jest na tyle unikatowy, ze wymaga odrebnych regulacji (por. Izdebski, Kulesza
2004). Niemniej jednak zastanawiajace jest, ze ponadwiekowa dyskusja akade-
micka nie przyniosla nawet jasnego schematu, ktory zapewnialby wybdr opty-
malnego rozwiazania.

Wspomniane juz problemy, dotyczace wewnetrznego funkcjonowania oraz
walki o zaznaczanie swojej obecnosci na arenie migedzynarodowej, nie sg obce
polskim obszarom metropolitalnym. Nasilajace si¢ procesy suburbanizacji
i wyksztalcanie coraz bardziej rozleglych regionéw miejskich poteguja skale
i range problemoéw. Przez dlugi czas prace naukowe skupialy si¢ na zagadnieniach
dotyczacych zdefiniowania aglomeracji miejskich, sposobéw delimitacji, okres-
lania stref wplywéw miast (Gawryszewski et al. 1998; Rykiel 1978; Korcelli 1997).
Pézniej chetnie podnoszonym tematem stalo si¢ miejsce polskich metropolii na
scenie miedzynarodowej, zwlaszcza w kontek$cie rozwoju gospodarczego
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(Gorzelak, Jatowiecki 2000; Kucinski et al. 2002; Herbst 2003; Pietruszewski,
Kubiak 2006). Wreszcie podjeto kwestie wlasnie spojnego funkcjonowania obsza-
ru, a wiec problem wymagajacy pewnych ustalen miedzygminnych czy nawet
angazujacych wyzsze szczeble samorzadowe. Wprowadzenie samorzadnosci
w Polsce dalo poczatek dyskusji nad wlasciwym ksztaltem organizacyjnym
obszaréw wielkomiejskich, zwlaszcza co do ich ksztaltu legislacyjnego (Maciotek
1993; Mazewski 1997; Markowski 1998; Szmytt 1999a, b; Budzynowska 2000;
Izdebski, Kulesza 2004; Markowski, Marszat 2005; Markowski red. 2005;
Kaczmarek 2005; Kulesza 2006; Swianiewicz 2006). Dyskusja ta w ostatnich
latach znacznie si¢ nasilita — miedzy innymi w zwigzku z polityka regionalng Unii
Europejskiej — i jest na tyle istotna, ze wpisuje sie nie tylko w polskie rozwazania
administracyjno-prawne, ale réowniez w ogolnoeuropejskg debate na temat
zarzadzania obszarami metropolitalnymi. Wyraznie rysuje si¢ w Polsce lobbing
w sprawie unormowan prawnych kwestii metropolitalnej oraz wprowadzenia
polityki skierowanej na te zasadnicze, w my$l Strategii Lizboriskiej, obszary.
»Wielkie wotanie o polska polityke prometropolitalng” jest gléwnym wnioskiem
teoretycznym i pragmatycznym tomu Globalizacja polskich metropolii (Kuklinski
2000a, s. 9). I cho¢ co do konkretnych rozwiazan istnieje w Polsce, podobnie jak
za granica, wiele bardzo réznych koncepgji, to sama koniecznos$¢ podjecia tematu
jest kwestionowana niezmiernie rzadko.

Wobec nasilajacej sie dyskusji polskich kregdw akademickich i samorzadowych,
badania dotyczace obecnie podejmowanych préb koordynacji ogélnometropolitalnej
oraz mozliwych form legislacyjnych, wydajg sie coraz pilniejsza potrzeba.

Niniejsza praca przedstawia probe kompleksowej analizy polskiej sceny
metropolitalnej. Zawiera szeroki opis istniejacych i postulowanych rozwigzan
dla zarzadzania metropolitalnego oraz poglebiong ocene funkcjonowania formy
zarzadzania metropolitalnego w celowo wybranym studium przypadku. Wnioski
teoretyczne dotyczg ograniczen i zalet dobrowolnych form koordynacji metropo-
litalnej, a w warstwie praktycznej kreslg rekomendacje wynikajace z analizy
czynnikow wplywajacych na sprawnos$¢ stosowanych rozwiazan.

Kuklinski (2000a, s. 10) uwaza, ze rzeczywisto$¢ polskich metropolii nalezy
analizowa¢ w trzech plaszczyznach: teoretycznej, empirycznej i pragmatyczne;j.
Perspektywa empiryczna odnosi si¢ miedzy innymi do ,sprawnosci dzialania
instytucji rzadowych i samorzadowych, ktore stwarzajg warunki uzyskania
pozytywnego lub negatywnego ksztaltu proceséw globalizacji polskiej metropolii”,
a wiec dotyka bezposrednio warstwy pragmatycznej. Jak interpretuje Ciesla (2000,
s. 29), badania pragmatyczne maja wypracowac zasady polityki (a w konsekwencji
i dziatania), zatem odpowiadajg nauce zaangazowanej, czyli takiej, ktéra opowiada
sie za pewnymi rozwiazaniami i wartoéciami. Jej celem jest bowiem nie tylko
poznanie rzeczywistosci, ale tez okreslenie zasad jej przeksztalcania. Podejscie to,
najblizsze naukowym rozwazaniom na temat wewnetrznego funkcjonowania
i zarzadzania metropolitalnego jest przewodnie w niniejszej pracy.
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Problem badawczy, pytania, cele i hipotezy pracy

Gtéwnym problemem badawczym pracy jest wypracowanie optymalnej struktury
organizacyjnej dla obszaréw metropolitalnych w Polsce. Problem wynika
z przestrzennego niedopasowania (,,niezgodnosci”, por. Korcelli 1967) formal-
nych i rzeczywistych zasiegéw zjawisk wystepujacych w obszarach metropolital-
nych. Fragmentacja terytorialna i instytucjonalna tych obszaréw powoduje
trudnosci z ogélnometropolitalng koordynacjq dziatan.

W $wietle nakreSlonej tematyki rozwazan nasuwa si¢ pytanie o kondycje
polskich regionéw miejskich. Zarysowany wielowatkowy dyskurs sprowokowal
postawienie nastepujacych gléwnych pytan badawczych, lezacych u podstawy
niniejszej pracy:

1) Z jakimi problemami dotyczacymi zarzadzania publicznego borykaja sie polskie
miasta i ich zaplecza funkcjonalne?

2) Jakie dziatania podejmowane sg w celu ich rozwiazania?

3) Jaka jest skuteczno$¢ tych dzialan w zapewnianiu spdjnego i sprawnego
funkcjonowania obszaru metropolitalnego?

4) Jakie sa gtowne determinanty tejze sprawnosci?

Zagadnieniom odpowiada dwudzielny cel pracy. Celem eksploracyjnym (por.
pytanie badawcze 1 i 2) jest nakreslenie obrazu polskiej sceny metropolitalnej.
Realizacja tego celu pozwala na dalsze badania, juz eksplanacyjne, zmierzajgce do
oceny sprawnosci form zarzadzania funkcjami publicznymi w obszarach metro-
politalnych w Polsce oraz identyfikacji czynnikow, ktére wplywaja na ich
sprawnos¢ (pytanie badawcze 3 i 4).

W kontekscie postawionych pytan badawczych i celéw pracy sformutowatam
nastepujace hipotezy:

Hipoteza pierwsza (H1): Polskie rozwigzania problemu niedopasowania funkcjo-
nalno-instytucjonalnego w obszarach metropolitalnych, wykazujace cechy zarzadzania
metropolitalnego, maja gléwnie jeden atrybut nowego regionalizmu, a mianowicie
dobrowolnos¢.

Hipoteza druga (H2): Istniejace instytucje dobrowolnej wspolpracy samorzaddw
koordynujace wykonywanie zadan publicznych w obszarach metropolitalnych nie
dziataja sprawnie (a zatem nie sa skuteczne) w dziedzinach uznawanych za
problemowe.

Hipoteza trzecia (H3): Niska sprawnos$¢ instytucji metropolitalnej wynika
z niespelnienia warunkéw wymienianych w literaturze jako sprzyjajace jej funkcjono-
waniu.
Lemat pierwszy (L1): Przy braku regulacji prawnych normujacych funkcjonowanie
obszaréw metropolitalnych, duze znaczenie dla powodzenia dobrowolnej wspot-
pracy metropolitalnej ma aktywnos$¢ partnerow.
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Lemat drugi (L2): Dla skuteczno$ci nieformalnej wspélpracy podejmowanej przez
samorzady metropolitalnej wazne jest wlasciwe przywddztwo metropolitalne.
Lemat trzeci (L3): Pozycja w sieci wspolpracy metropolitalnej zalezy od cech
przywodztwa lokalnego. Gminy o bardziej stabilnej wladzy sa wazniejszymi
decydentami w polityce ponadlokalne;j.

Zakres i uktad pracy

Zakres tematyczny pracy wyznaczaja postawione pytania badawcze. Przedmiotem
badan jest arena polityki metropolitalnej: czynniki ja ksztaltujace (stymulujace
i ograniczajgce), dziedziny, jakie obejmuje, jej aktorzy oraz relacje miedzy nimi.
Badanie empiryczne sktada sie z dwdch czesci. Pierwsza rozgrywa sie na poziomie
ogolnopolskim i ma na celu odmalowanie obrazu polskiej sceny metropolitalnej,
zar6wno w warstwie podejmowanych inicjatyw, jak i postulowanych czy rozwa-
zanych rozwiazan. Druga czes$¢ dotyczy studium przypadku, czyli celowo dobranego
obszaru metropolitalnego, ktory zostaje poddany szczegbélowej analizie.

Zakres przestrzenny badania ogdlnopolskiego obejmuje 12 miast zrzeszo-
nych w Unii Metropolii Polskich (UMP) i tworzonych przez nie obszaréw
metropolitalnych. Podstawg delimitacji (potrzebna wszak i stosowang w niewielu
miejscach pracy) sg szerokie granice respektujace niepodzielno$¢ powiatow
forsowane przez UMP.

Zasieg badania na poziomie studium przypadku zostal wyznaczony na pod-
stawie granic przedmiotu badania, czyli instytucji zarzadzania metropolitalnego
zalozonej w wybranym wroctawskim obszarze metropolitalnym (ryc. 10; zal. 7).
Poniewaz temat badania w duzej mierze koncentruje si¢ wokol zarzgdzania
publicznego, a przedmiotem sg gléwnie jednostki podziatu terytorialnego panstwa
(przy zalozeniu, iz gléwne role odgrywajg wiadze samorzadowe znajdujace sie
w aglomeracji), zakres czasowy ograniczony jest istnieniem samorzadnosci
w Polsce. Srodek ciezkoéci przesuniety jest ku przetomowi wiekéw i okresowi po
2000 r., kiedy ozywita si¢ dyskusja na temat polityki metropolitalnej i rozwigzan
prawnych dla tychze obszaréw. Réwniez w kontekscie studium przypadku
rozwazania koncentrujg sie na latach funkcjonowania badanej organizacji
metropolitalnej (1999-2005/6).

Cze$¢ pierwsza pracy stanowia rozdzialy omawiajace teoretyczne podstawy
rozwazan. Rozdzial pierwszy zawiera rozwazania terminologiczne, drugi
wlasciwg osnowe teoretyczng, rozumiang jako ogdlny dyskurs akademicki
porzadkujacy problematyke pracy. Rozdzial drugi zawiera zatem koncepcje
naukowe wzbogacone adekwatnymi odwotaniami do rzeczywistosci europejskiej
i polskiej. Oba rozdzialy prowadza do szerokiego uzasadnienia wyboru tematyki
niniejszej rozprawy oraz do przedstawienia problemu badawczego i teoretycznego
umocowania hipotez pracy. Omawiajac najwazniejsze zagadnienia dotyczace
zarzadzania obszarami metropolitalnymi, ta cze$¢ pracy kresli uniwersalne ramy
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analizy, ktére pdzniej sa traktowane jako rusztowanie, wokot ktdrego jest budo-
wany opis sytuacji polskich obszaréw metropolitalnych (rozdz. 4) oraz rozwazania
na poziomie studium przypadku (rozdz. 5).

Rozdzial trzeci stanowi omodwienie schematu postepowania badawczego
zastosowanego w czesci empirycznej. Prezentuje koncepcje badawcze, ktére za-
stosowano do ustrukturyzowania rozwazan, pokazuje umiejscowienie w poste-
powaniu badawczym weryfikacji hipotez pracy oraz omawia ich operacjonalizacje.

Rozdzial czwarty - to rozwazania na poziomie ogdélnopolskim. Zaprezento-
wane sg problemy, z jakim borykaja si¢ regiony miejskie, prawne uwarunkowania
zarzadzania metropolitalnego, dyskusja na temat mozliwych form zarzadzania
i wreszcie podejmowane sa w praktyce proby przezwyciezenia zidentyfikowanych
probleméw. Rozdzial koncza wnioski dotyczace hipotez wysnutych z rozwazan
ogodlnopolskich.

Uwarunkowania ogélnopolskie odnoszg si¢ nastgpnie do wybranego obszaru
metropolitalnego. Rozdzial piaty przedstawia badanie studium przypadku:
konceptualizacj¢ przedmiotu badania, ocen¢ sprawnosci dzialania omawianej
instytucji metropolitalnej oraz identyfikacje czynnikdéw te sprawnos¢ determinu-
jacych. Podsumowujgce zestawienie wnioskow stuzacych do weryfikacji hipotez
stanowi uzupelnienie wnioskéw z rozwazan na poziomie bardziej ogdlnym. Prace
zamykaja wnioski koncowe.

Skroty stosowane w pracy

ARAW - Agencja Rozwoju Aglomeracji Wroclawskiej

BRWr - Biuro Rozwoju Wroclawia

CUA - communautes d’agglomeration

EKES - Europejski Komitet Ekonomiczno-Spoteczny

ESPON - European Spatial Planning Observatory Network

GZM - Goérnoslaski Zwiazek Metropolitalny

JST - jednostka samorzadu terytorialnego

KPSAW - Komitet Planu Strategicznego Aglomeracji Wroctawia
KZK GOP - Komunalny Zwigzek Komunikacyjny Gérnoslgskiego Okregu
Przemystowego

KPZK - Koncepcja Przestrzennego Zagospodarowania Kraju
MZKZG - Metropolitalny Zwigzek Komunikacyjny Zatoki Gdanskiej
NPM - New Public Management (nowe zarzadzanie publiczne)

NPR - Narodowy Plan Rozwoju

OM - obszar metropolitalny

PZPOM - plan zagospodarowania przestrzennego obszaru metropolitalnego
RMZG - Rada Metropolitalna Zatoki Gdanskiej

UE - Unia Europejska

UMP - Unia Metropolii Polskich

WOM - warszawski obszar metropolitalny

WOS - Warszawski Okreg Stoleczny

WrOM - wroclawski obszar metropolitalny
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Trzeba zaznaczy¢, ze niniejsze opracowanie, dotykajace niezwykle dynamicz-
nego zagadnienia - nie stanowi wyczerpujacego kompendium. Od chwili
zlozenia maszynopisu ksigzki dyskusja nad zarzadzaniem obszarami metropo-
litalnymi toczyta sie z niestabnacg werwa, zaréwno w kregach akademickich, jak
i kontekscie polskich regulacji. Od 2006 r. w literaturze $wiatowej coraz
wyrazniej rysuje sie i rozwija koncepcja rescaling czy reterritorialisation (Savitch,
Vogel 2009), w tym opracowaniu jedynie zasygnalizowana. Reorganizacja skal
zarzadzania jest przedstawiana jako ramy konceptualizacyjne adekwatne do
analiz postmodernistycznego, wielopoziomowego ilosciowo i jako$ciowo feno-
menu metropolii. Koncepcja, za ktérej ojca uwaza sie Neila Brennera (2004a,b),
ma pozwoli¢ na teoretyczne ujecie kwestii ucieczki od terytorialnego charakteru
polityk realizowanych przez metropolitalnych graczy. Rescaling stanowi konty-
nuacje opisanego w niniejszej ksiagzce konceptu governance — jeszcze dalej niz prad
lat 90. postepuje w kierunku abstrakcyjnych, bardzo luznych (czesto nie ma-
jacych jednoznacznego terytorialnego punktu odniesienia) sieci zarzadzajacych
przestrzenia metropolitalng. Przestanki ekonomicznego wzrostu i miedzynaro-
dowej konkurencyjnosci ulegaja wzmocnieniu, restrukturyzacja silnie dotyka
struktur lokalnych, w ktoérych intensywnie zachodzi wspdlpraca miedzy
publicznymi i prywatnymi aktorami. Mamy zatem do czynienia z wartym od-
notowania przesunieciem akcentéw, przy czym koncepcja governance zajmuje
W nowym ujeciu wazng pozycje.

Na gruncie polskim od 2008 r. obserwujemy kolejne ozywienie dyskusji nad
reformg administracyjna dla obszaréw metropolitalnych. Na poczatku 2009 r.
pojawily sie informacje o nowym projekcie, wskazujacym jako obligatoryjnie
metropolie tylko Warszawe i Katowice (Nieruchawe metropolie 2008; Grochal 2009).
Ramy czasowe pracy nad ksigzka nie pozwolily na uwzglednienie najnowszych
watkdw jakze ciekawej dyskusji polityczne;j.

Odpowiednie da¢ wdziecznosci stowo

Trudno znalezé stlowa podzigkowania, ktére bytyby adekwatne do otrzymane;j
pomocy...

Dzigkuje¢ Profesorowi Pawlowi Swianiewiczowi za wszystko, czego mnie
nauczyl w ciggu trzech lat naszej wspolpracy, szczegdlnie za dyskusje, w ktdrych
dojrzewaly rozwazania zawarte w niniejszej ksigzce;

Recenzentom pracy doktorskiej — Pani Profesor Iwonie Sagan i Panu Profeso-
rowi Andrzejowi Lisowskiemu za cenne uwagi, ktére wplynely na ostateczny
ksztatt publikacji;

Jackowi Karnowskiemu za nieoceniong pomoc w badaniach empirycznych;

Kolezankom i Kolegom z Instytutu Geografii Spoleczno-Ekonomicznej
i Gospodarki Przestrzennej UW za wspdlne debaty i merytoryczne rady;
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Rozméwcom za zyczliwos¢ i otwarto$¢ wypowiedzi;

Panu Wiestawowi Walenkiewiczowi za kazda czytelniang herbate;

Rodzicom — Marii i Adamowi Lackowskim, Siostrze Bogusi oraz Przyjaciolom
za wyrozumialo$¢, wsparcie i pomoc;

Mikotajowi Madurowiczowi za ciagla uwazng obecno$¢;

Najlepszemu Dziadkowi — Ireneuszowi Swietochowskiemu za ponad ¢wieré
wieku niezachwianej wiary we mnie, bez ktorej ta ksiazka nigdy by nie powstata.





