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1. Wstep

Jednym z przejawoéw postgpujacych proceséow globalizacyjnych jest przek-
sztalcanie si¢ przestrzeni zurbanizowanych, polegajace na zmianie relacji migdzy
osrodkiem centralnym i obszarami potozonymi w jego bezposrednim oddzia-
fywaniu. Zjawisko to mozna okresli¢ mianem metropolizacji przestrzeni zurbanizo-
wanych. Jedna z podstawowych cech tego procesu jest powstawanie zlozonych
relac)i miedzy réznymi aktorami dziatajacymi w obszarze metropolii, ze szcze-
golnym uwzglednieniem instytucji publicznych i ich koordynujacej roli w procesie
zarzadzania obszarem metropolitalnym [Jalowiecki 1999].

Wedlug T. Markowskiego, efektem globalizacji jest rowniez pojawienie si¢
zjawisk o charakterze spotecznym, ktére szczegoélnie widoczne sa na terenach
silnie zurbanizowanych. Naleza do nich fragmentacja, wykluczalno$¢ i marginali-
zacja z dzialalnosci spotecznej i gospodarczej grup spotecznych czy calych jed-
nostek terytorialnych [Markowski 2005, s. 8-9]. Wprowadzenie lub usprawnienie
instytucjonalnych systemow zarzadzania staje si¢ zatem wymogiem, ktéremu spro-
sta¢ musza wladze publiczne odpowiedzialne za budowanie dtugotrwalych prze-
wag konkurencyjnych w uktadzie zaréwno lokalnym, regionalnym jak i mig¢dzy-
narodowym.

Konieczno$¢ poszukiwania i zastosowania nowoczesnych metod zarzadzania
obszarami metropolitalnymi wynika przede wszystkim z [Markowski 2005, s. 9]:

e nasilajacej si¢ dywersyjnej konkurencyjnosci podmiotowej wiadz lokalnych
zainteresowanych wylacznie wlasnym rozwojem w krotkiej perspektywie,

e pulscacyjnego charakteru funkcjonowania metropolii w ujeciu dobowym i se-
zonowym,

e reurbanizacji centréw miast.

Zjawiska te w znacznym stopniu zmieniaja zaréwno relacje wewnatrz ztozonej
struktury obszaru metropolitalnego, jak i relacje z jego otoczeniem. Wyzwania,
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jakie staja przed wladzami publicznymi, koncentruja si¢ zatem na poszukiwaniu
takich sposobow podejmowania decyzji, ktére pozwola na poprawe efektywnosci
zarzadzania obszarem metropolitalnym.

Wsréd wspotczesnych koncepc)i zarzadzania obszarami metropolitalnymi na
szczegdlna uwage zastuguja nowe zarzadzanie publiczne (new public management)
oraz wspotrzadzenie (governance). W odroznieniu od podejs¢ klasycznych, pozwa-
lajg one nie tylko na kreowanie wzrostu gospodarczego, ale umozliwiajg takze
stworzenie dogodnych warunkéw do zintegrowanego, zrOwnowazonego i trwatego
rozwoju obszaru metropolitalnego.

2. Wspolrzadzenie w obszarach metropolitalnych

W literaturze przedmiotu obszar metropolitalny (OM) wyznaczany jest wedtug
zréznicowanych kryteriow. Jednym z podstawowych jest liczba ludnosci. Zgodnie
z tym podejsciem w krajach Unii Europejskiej obszar metropolitalny tworza wiel-
kie miasta wraz z otoczeniem, ktorych ludnos¢ przekracza 500 tys. mieszkancow.

Nieco inne kryteria delimitacji proponuje M. Bassand. Definiuje on metropolig
jako aglomeracj¢ miejska liczaca okolo miliona lub wigcej mieszkancow, ale row-
noczesnie postuguje si¢ trzema dodatkowymi miernikami, tj. [Bassand 1997, s. 45]:
* doskonaloscia ustug, instytucji i wyposazenia,

e potencjalem innowacyjnym w zakresie technicznym, ekonomicznym, spotecz-
nym, politycznym i kulturalnym,
s wyjatkowoscia i specyfika miejsca.

Kryteria zastosowane przez Bassanda wydaja si¢ szczegdlnie uzyteczne z pun-
ktu widzenia zarzadzania w obszarach metropolitalnych. Wyraznie odnoszg si¢ do
takich aspektéw funkcjonowania metropolii, jak: rola instytucji publicznych
w zarzadzaniu rozwojem metropolii, a takze innowacyjno$¢ ~ szczegélnie zwia-
zana z procesem opracowania i wdrazania strategii rozwoju zréwnowazonego —
przejawiajaca si¢ m.in. w wykorzystaniu kapitalu spolecznego obszaru oraz budu-
jaca trwate podstawy dla poprawy konkurencyjnosci obszaru. W tym ujeciu kon-
cepcja wspotrzadzenia wydaje sie niezwykle uzytecznym narzedziem zarzadzania
w obszarze metropolitalnym, gtéwnie ze wzgledu na kompleksowe podejscie do
sieciowych powigzan migdzy réznymi aktorami dzialajacymi w OM, a takze ze
wzgledu na dobrowolny charakter relacji, ktore tworza migdzy soba te podmioty.

Polskie prawo po raz pierwszy zdefiniowalo pojgcie obszaru metropolitalnego
w ustawie o planowaniu i zagospodarowaniu przestrzennym z 27 marca 2003 r.
Zgodnie z ta ustawa obszar metropolitalny to obszar wielkiego miasta oraz powia-
zanego z nim funkcjonalnie bezposredniego otoczenia, ustalony w koncepcji prze-
strzennego zagospodarowania kraju [Ustawa z dnia 27...]. Rada Unii Metropolii
Polskich doprecyzowata t¢ definicje, dodajac do niej kolejne stowa ,,zgodnie
z zasadniczym podzialem terytorialnym panstwa na powiaty, stanowiacy kompleks
osiedlenczy zamieszkany przez ponad 500 tys. osob, skupiajacy instytucje wspol-
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pracy miedzynarodowe;j” [Swietlik, Lubiatowski 2004]. O wprowadzeniu do usta-
wodawstwa polskiego pojecia obszaru metropolitalnego zadecydowaly wprowa-
dzenie do wspomnianej ustawy przepiséw nakladajacych obowiazek sporzadzenia
planéw w odniesieniu do obszaréow obejmujacych najwicksze miasta Polski wraz
z ich bezposrednim otoczeniem oraz potrzeba skoordynowania dziatan poszczegdl-
nych gmin funkcjonujacych na tych obszarach. W Polsce funkcjonuje 12 obszaréw
metropolitalnych.

Ztozonos¢ struktur spotecznych, gospodarczych i przestrzennych charaktery-
styczna dla obszaréw metropolitalnych oraz dynamika zmian w tym zakresie
zmuszaja ja do poszukiwania bardziej skutecznych form zintegrowanego zarza-
dzania rozwojem tych obszaréw. Szczegdlnie istotny, z punktu widzenia niniej-
szego opracowania, wydaje si¢ terytorialny aspekt zarzadzania metropoliami, ktory
w warunkach europejskich i polskich jest wyzwaniem dla lokalnych i regionalnych
wiladz jako gltownych ,,graczy” w polityce rozwoju przestrzennego.

Samo wyznaczenie obszaru, ktéry ma by¢ objety wspodlna strategia rozwoju
i jednym planem zagospodarowania przestrzennego, nie jest wystarczajaca
podstawa do zrownowazonego rozwoju tego obszaru. Aby taki rozwéj zapewnic,
konieczne jest utworzenie struktur organizacyjnych pozwalajacych na sprawne
zarzadzanie rozwojem wyodrgbnionego obszaru metropolitalnego. Jest to zadanie
szczeg6lnie skomplikowane ze wzgledu na wielos¢ aktorow, funkcjonujacych na
tym terenie i reprezentujacych rézne, nierzadko sprzeczne interesy.

Jednostki terytorialne wchodzace w skiad obszaru powinny uczestniczy¢ w
tworzeniu strategii jego rozwoju nie dlatego, ze musza (w zwiazku z admini-
stracyjnie wyznaczonymi granicami OM), lecz dlatego, ze chca. Musza one by¢
przekonane, iz przynaleznos¢ do takiego obszaru begdzie stanowié zrédio korzysci
réwniez dla poszczegélnych jednostek satelitarnych, a nie tylko dia miasta cen-
tralnego. '

Aby rozwdj obszaru metropolitalnego byt mozliwy, nalezy odejs¢ od koncepcji
rzadzenia na rzecz wspodtrzadzenia (governance). Governance to partnerskie
wspotrzadzenie polegajace na [Mieszkowska 2005]:

e wspdtdzialaniu roznych poziomdéw administracji i innych aktoréw w regionie,
negocjowaniu zamiast wydawaniu zarzadzen,

udziale spoteczenstwa w procesach decyzyjnych,

klarownej komunikacji,

ponoszeniu odpowiedzialnosci za skutki podejmowanych dziatan.

Wspotpracy tej nie nalezy narzucac, lecz ja tworzy¢. Interesy poszczegdlnych
jednostek w wielu sprawach, jak np. o$wiata, stuzba zdrowia, komunikacja itd., s
podobne i ten fakt nalezy uswiadomic¢ wszystkim aktorom. Nalezy odej$¢ od kon-
cepcji konkurowania na zasadzie dbania o wiasne interesy na rzecz konkurowania
na podstawie wspotpracy.

Obszary metropolitalne maja przede wszystkim stanowié¢ jednos¢ pod wzgle-
dem ekonomicznym, ale trwatos¢ tych gospodarek jest uzalezniona w réwnym



189

stopniu od przestanek ekonomicznych jak czynnikéw spolecznych i srodowisko-

wych. Obszary metropolitalne rozrastaja sie, poniewaz ludzie wierza, iz oferuja

one najlepsze mozliwosci zrealizowania ich osobistych wizji, ambicji (ich oraz ich

rodzin). Dlatego tez pierwszorzg¢dna misja wspdtrzadzenia w OM powinno byc¢:

o dostarczenie infrastruktury pokrywajacej caty obszar metropolitalny, ktora sta-
nowi system wspomagajacy maksymalizacj¢ tych mozliwosci,

e zarzadzanie rozwojem obszaru w taki sposéb, ktory pozwoli na podtrzymanie
zar6wno gospodarki, jak i srodowiska,

¢ zapewnienie budzetu na osiagnigcie ustalonych celéw.

Niezwykle istotnym elementem zarzadzania kazda jednostka terytorialna, w
tym obszarem metropolitalnym, jest koordynacja. Koordynacje¢ jako element zarza-
dzania przedsigbiorstwem wyodrebnit juz H. Fayol, ktory zaliczyt ja do podsta-
wowych, uniwersalnych funkeji kierowania. Koordynacja byta przez niego rozu-
miana jako stworzenie harmonii migdzy wszystkimi czynnosciami sktadowymi.
W sensie czynno$ciowym koordynacja oznacza wlaczenie do dzialania elementow
niezbednych (powigzanych przyczynowo) w celu osiagnigcia zamierzonego wyni-
ku [Pszczotkowski 1978, s. 106]. Upraszczajac, mozna stwierdzié, iz koordynacja
to uzgodnienie wspdlnego dziatania. Koordynacja miesci sie w procesie zarza-
dzania, ktére obejmuje planowanie, organizowanie, decydowanie, motywowanie
i kontrolg. Sens tego trafnie oddaje definicja zarzadzania przyj¢ta przez F.E. Kasta
i1 J.R. Rosenzweiga, wedtlug ktorej ,,zarzadzanie jest procesem koordynowania
zbiorowych wysitkow dla osiagnigcia celow organizacyjnych przez ludzi przy
wykorzystaniu techniki, w zorganizowanych strukturach, w oparciu o wyznaczone
zadania”’[Kaczmarek, Sikorski 1995, s. 23].

Przedstawione ujgcie jest bardzo uzyteczne przy analizowaniu procesu zarza-
dzania obszarem metropolitalnym. W zarzadzaniu jednostka terytorialna jej wiadze
musza ksztaltowaé warunki sprzyjajace harmonizowaniu dziatan réznych jej
uzytkownikow, organizacji i administracji publicznej wokol wspdlnej wartosci,
jaka jest rozwdj jednostki i korzysci dla jej mieszkancow.

Aby sprosta¢ tym wymaganiom, konieczne jest wyodrgbnienie w kazdym
obszarze metropolitalnym jednostki koordynujacej. Mogtaby to by¢ np., wzorem
rozwigzan amerykanskich, agencja wiodaca (lead agency). Mialaby ona odpo-
wiada¢ za ustalenia polityki dotyczacej obszaru metropolitalnego, finansowanie
projektow i programow oraz ich wdrazanie. Agencja powinna by¢ , wielofunkcyj-
na” i wyznaczac polityk¢ oraz by¢ odpowiedzialna za jej realizacj¢ w tak wielu
dziedzinach o zasiggu metropolitalnym, jak tylko instytucje ja tworzace uznaja to
za wlasciwe. Bedac cialem przedstawicielskim wszystkich gmin i samorzadu
regionalnego, powinna podejmowaé decyzje z poszanowaniem intereséw wszyst-
kich spotecznosci lokalnych oraz interesu ponadlokalnego.

Oprécz Rady Obszaru Metropolitalnego (ROM) (nazwa proponowana w pol-
skich opracowaniach) powinna réwniez dziata¢ Agencja Planu Obszaru Metro-
politalnego. Agencja ta powinna podlega¢ Radzie i odpowiada¢ za opracowanie
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planu obszaru metropolitalnego, a wigc harmonizowa¢ planowanie przestrzenne.
Agencj¢ te powinien tworzyc profesjonalny zespol. Natomiast ROM powinna
finansowaé wspolne dziatania w oparciu na Srodkach wlasnych rad gmin, przy
wykorzystaniu czesci $rodkow przeznaczonych na realizacj¢ polityki regionalne;j
painstwa i wspolnej polityki europejskiej [Bald 2005]. Inspirujaca rola w tworzeniu
takiego zespolu powinna naleze¢ do samorzadu miasta metropolitalnego i samo-
rzadu regionalnego.

Tak rozumiana koordynujaca rola instytucji publicznych w wyniku procesow
wspoirzadzenia powinna zapewni¢ odpowiednie warunki do osiagania celow
kazdego z uzytkownikow przestrzeni metropolitalnej. W zarzadzaniu OM, obok
sprzecznosci interesow roznych podmiotéw, wystepuja takze réznice interesow
migdzy nimi a interesem obszaru jako catosci. Dzialalnos¢ instytucji odpowie-
dzialnych za rozwoj metropolii powinna zmierza¢ do godzenia tych interesow,
a réwnoczesnie do zapewnienia ich zbieznosci z naczelnym interesem metropolii
[Wojciechowski 2003, s. 98]. Aby ten cel osiagna¢, konieczna jest koordynacja
wszelkich dziatan. Proces ten ma trzy wymiary:

1) przestrzenny — majacy na celu zapewnienie, ze polityki formutowane na
roznych szczeblach wladzy sa ze soba powiazane,

2) funkcjonalny ~ rdzne formy wykorzystania terenu i prowadzonych na nim
dziatan, ktore na siebie oddzialuja, musza by¢ w strategii rozwoju powiazane ze
soba, np.: mieszkalnictwo, transport, rozwdj ekonomiczny i zréwnowazony stan
srodowiska,

3) sektorowy — wysitki i zasoby sektora publicznego i prywatnego musza
zosta¢ potaczone w celu osiagnigcia maksymalnej spdjnosci polityki strategiczne;j i
ulatwienia jej wdrozenia.

Dzialalno$¢ koordynacyjna w zarzadzaniu obszarem metropolitalnym przeja-
wia sie takze w ksztaltowaniu proporcji miedzy funkcjami wystepujacymi na tym
obszarze a zagospodarowaniem przestrzeni. Doswiadczenia wielu metropolii euro-
pejskich pokazuja, iz jest to proces zmudny i diugotrwaty. Ze wzgledu na stopien
zlozonosci struktur metropolitalnych zwykle pierwszym etapem jest opracowanie
spdjnego planu zagospodarowania przestrzennego obszaru metropolitalnego, ktory
nastgpnie stanowi punkt wyjscia do opracowania kompleksowego programu roz-
woju zréwnowazonego.

Takie rozwiazanie zastosowano w przypadku OM Monachium. Drugi z opisa-
nych przyktadow prezentuje teoretyczne zalozenia wspoélrzadzenia w obszarze
metropolitalnym proponowane dla obszaru formalnie wyznaczonego, ale nie-
funkcjonujacego w praktyce (OM Porto). Trzeci natomiast sygnalizuje inicjatywy
podejmowane w tej dziedzinie w Polsce (OM Wroclawia).



191

3. Obszar metropolitalny Monachium”

Obszar metropolitalny Monachium (OMM) liczy 2,6 mln mieszkancow i zaj-
muje powierzchni¢ 5000 km?2. Polowa mieszkaficéw regionu mieszka w miescie
centralnym, na obszarze 310 km? polowa natomiast — w 184 matych i sredniej
wielkosci miastach ulokowanych w o$miu okregach (landkreis — odpowiednik
naszego powiatu). Region Monachium, obok regionu Stuttgartu, nalezy do obsza-
réw najlepiej rozwinigtych pod wzgledem spotecznym i gospodarczym w Niem-
czech. Zrédtem powodzenia gospodarczego Monachium sa przede wszystkim
rozwdj wysoko zaawansowanych technologii (przemyst motoryzacyjny, lotniczy,
biotechnologie, technologie informacyjne itd.), niska stopa bezrobocia (6%) oraz
zrbznicowana i stabilna struktura gospodarcza (silny sektor MSP). Bogactwo ele-
mentéw wplywajacych na wysoka jakosé zycia, m.in. wysokiej jakosci walory $ro-
dowiskowe, dostep do infrastruktury spotecznej oraz zaplecze naukowo-badawcze,
wspieraja procesy rozwojowe i przyczyniaja si¢ do wzrostu liczby ludnosci w re-
gionie (w latach 1999-2002 populacja wzrosta o 120 000 osdb).

OMM jest niewatpliwie tworem specyficznym, gdyz nie istnieje z punktu
widzenia podziatu administracyjnego kraju, a co za tym idzie — nie ma polityczne;j
reprezentacji na zadnym szczeblu sprawowania wiadzy. OMM funkcjonuje zatem
jako catkowicie dobrowolne porozumienie wladz 185 gmin, 8 powiatéw i landu
Bawarii. Co wigcej, fakt ten traktowany jest przez wielu waznych aktoréw dziata-
jacych w ramach OMM jako korzys¢, a nie niedogodnos¢. Stabos¢ administracji na
poziomie regionalnym, ktorej towarzyszy stosunkowo silna pozycja wiadz
lokalnych, uwazana jest nierzadko za jeden z warunkéw koniecznych w procesie
tworzenia podstaw trwalego rozwoju regionu w dlugiej perspektywie.

Brak struktur administracyjnych na poziomie OMM zostal, w pewnej mierze,
zastapiony organizacjami celowymi stworzonymi do koordynowania dziatan pod-
miotow zaangazowanych w realizacj¢ przedsigwzie¢ waznych dla rozwoju regionu.
Jedna z pierwszych bylo Stowarzyszenie Planistyczne Wielkiego Monachium
utworzone w 1950 r., do ktorego zadan nalezato przede wszystkim podniesienie
poziomu profesjonalizmu w zakresie planowania przestrzennego (gtéwnie uzytko-
wania gruntéw), osadnictwa i infrastruktury, a takze koordynowania procesow
rozwoju przestrzennego, szczegolnie o charakterze ponadlokalnym. W roku 1973,
wraz z wprowadzeniem w Bawarii obowiazku planowania regionalnego, utwo-
rzono Stowarzyszenie Planowania Regionalnego, w sklad ktérego weszli przed-
stawiciele wszystkich okrggéw i gmin. Do zadan stowarzyszenia nalezato przede
wszystkim przygotowanie i zatwierdzenie planu regionalnego jako podstawy
prawnej tworzenia lokalnych planéw uzytkowania gruntow.

Na poziomie operacyjnym poczatek wspotpracy migdzy jednostkami teryto-
rialnymi wchodzacymi w sklad OMM datuje si¢ na rok 1965, kiedy powstato

* Punkt opracowano na podstawie [Reiss-Schmidt 2004, s. 4-5].
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Stowarzyszenie na rzecz Rozwoju Regionalnych Obszaréw Rekreacyjnych. W wy-
niku jego dziatalnosci utworzono 30 duzych obszaréw rekreacyjnych o catkowitej
powierzchni ok. 600 ha. Natomiast w 1972 r. powolano do zycia organizacjg,
ktorej dziatalnos¢ miata kluczowe znaczenie dla poprawy mobilnosci wewnatrz
OMM - Wspolpraca na rzecz Monachijskiego Transportu Publicznego. Orga-
nizacja ta koordynuje funkcjonowanie kolejowego i drogowego transportu publicz-
nego, co daje mozliwos¢ ujednolicenia biletow i taryf wewnatrz OMM.

Obok organizacji wymienionych powyzej, w OMM funkcjonuje znaczna liczba
organizacji, ktorych dzialalnos¢ ma charakter sektorowy, np. w dziedzinie ochrony
przyrody, rekreacji czy rozwoju gospodarczego, koncentrujacych swoje dziatania
na wybranych obszarach regionu.

Uzupelniajacym elementem sa grupy robocze, ztozone z ekspertéw réznych
dziedzin, ktérych zadaniem jest wymiana informacji oraz przygotowanie nowych
inicjatyw na poziomie ponadlokalnym. W ostatnich kilku latach tworzono takze
grupy robocze, w ktorych sklad wchodzili burmistrzowie i ktorych zadaniem byto
m.in. rozwiazywanie probleméw w zakresie wzrastajacej intensywnosci uzytko-
wania gruntoéw oraz formulowanie wytycznych dla rozwoju regionalnego w dlugim
czasie.
jest niezwykle uzyteczna, gtownie ze wzgledu na swa elastycznosc¢ i zintegrowany
charakter, ale, niestety, jest niewystarczajaca dla dziatan zwiazanych z rozwiazy-
waniem konfliktéw, definiowaniem priorytetdw czy przygotowaniem i podjgciem
decyzji w sprawach budzacych kontrowersje.

W zwiazku z tym pojawily si¢ sugestie, glownie ze strony Stowarzyszenia
Miast Niemieckich, aby ten dobrowolny model kooperacyjny przeksztalcié
w strukture znacznie bardziej sformalizowana, z wybieralna (w bezposrednich
wyborach) Rada Regionalna, na ktorej czele statby prezydent regionu, oraz silng
administracja regionalna. Do kompetencji tej ostatniej nalezaloby: planowanie
regionalne i w zakresie uzytkowania gruntdw, planowanie sieci transportowych
i krajobrazu, szkolnictwo wyzsze, ustugi socjalne, mieszkalnictwo, sport i rekre-
acja oraz rozwoj gospodarczy. Duzo uwagi nalezatoby poswigci¢ takim aspektom,
jak marketing regionalny i zarzadzanie w regionie, a takze wyrownywaniu dys-
proporcji migdzy budzetami obszarow silniejszych i stabszych gospodarczo. Ten
sformalizowany model udalo si¢, jak dotad, wprowadzi¢ tylko w dwdch regionach:
Stuttgartu i Hanoweru. W pozostatych regionach liderzy polityczni odnosza sie
bardzo sceptycznie, a niekiedy wrecz stajag w opozycji do proponowanego modelu.
Podstawowa przyczyna takich postaw jest obawa przed ograniczeniem kompetencji
i uprawnien nizszych szczebli wiadzy oraz przed zdominowaniem regionu przez
interesy jednostki centralne;.

Niemniej coraz wigcej argumentéw przemawia za wprowadzeniem zintegro-
wanego i sformalizowanego modelu zarzadzania obszarem metropolitalnym.
Z punktu widzenia OMM istniejacy system wydaje si¢ wystarczajacy na potrzeby
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obecnych zdarzen spolecznych i gospodarczych, ale w dobie poglebiajacych si¢
proceséw globalizacyjnych i wzrastajacej konkurencji w ramach rynkéw euro-
pejskich moze si¢ okaza¢ niewystarczajaco efektywny w zakresie rozwiazywania
przysztych problemow i zaspokajania przysztych potrzeb spolecznosci metro-
politalne;j.

Bioragc pod uwagg polityczne uwarunkowania, w jakich funkcjonuje OMM
(konserwatywna wigkszos¢ w bawarskim parlamencie), nalezy stwierdzi¢, iz trans-
formacja od woluntarystycznego modelu zarzadzania w obszarach metropo-
litalnych do modelu sformalizowanego jest obecnie niemozliwa. Zatem OMM, na
bazie dotychczasowych doswiadczen, musi znalezé wiasng droge do osiagnigcia
wigckszego stopnia integracji polityki i planowania na poziomie regionalnym i nie
moze w tym celu zaadaptowaé rozwiazan zastosowanych w Stuttgarcie i Hano-
werze.

Podstawowymi elementami modelu monachijskiego sa:

1. Tozsamosé i wizerunek ~ prawie wszyscy partnerzy w regionie wiedzg
i akceptuja fakt, iz Monachium jako najwigksze miasto w regionie nadaje mu
swoja tozsamos¢; jednoczesnie staraja si¢ kapitalizowac korzysci wynikajace z
silnego migdzynarodowego wizerunku miasta.

2. Koordynacja dzialan stowarzyszen — efektywnos¢ dzialan poszczegolnych
organizacji na rzecz rozwoju OMM w duzej mierze zalezy od stopnia ich koor-
dynacji i w tym celu nalezy stworzy¢ odpowiednie ciato, np. przy Stowarzyszeniu
Planowania Regionalnego.

3. Zrownowazenie ryzyka i korzysci — przedsigwzigcia rozwojowe powinny
by¢ finansowane z réznych zrédel (lokalnych i ponadlokalnych): a) w celu roz-
proszenia ryzyka, b) aby powiaza¢ potencjalne korzysci z koniecznoscia finanso-
wego uczestnictwa w projekcie.

4. Projekty kluczowe na poziomie operacyjnym pomagaja nawiazaé wspot-
pracg pomigdzy partnerami, poprawiaja komunikacje¢ i ucza wspdlnego dziatania.

5. Budzet regionalny powinien zastapi¢ metod¢ wspolfinansowania waznych
projektéw infrastrukturalnych przez srodki federalne i krajowe; niestety, poki jest
to problem uprawniein wladczych, a nie tylko pienig¢dzy, nie uda si¢ go rozwiazac.

Zaprezentowane rozwazania, opisujace woluntarystyczny model zarzadzania
w obszarach metropolitalnych, wskazuja, iz jednym z warunkéw niezbednych do
jego wdrozenia jest zbudowanie wzajemnego zaufania partneréw. Ma to szcze-
golne znaczenie w sytuacji, w ktorej brak jest formalnych struktur modelujacych
relacje migdzy organizacjami i instytucjami aktywnie dzialajacymi w obszarze
metropolitalnym. Efektywnos¢ ich wspdlpracy zalezy od przekonania partnerow
o tym, iz kazdy z nich zrealizuje swoje zadanie w sposdb nienaruszajacy interesow
innych podmiotéw i stuzacy wspolnemu dobru,
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4. Obszar metropolitalny Porto*

Obszar metropolitalny Porto obejmuje powierzchni¢ 815 km? i jest zamiesz-
kany przez 2,7 mln mieszkancow. Jest tez, obok OM Lizbony, pierwszym obsza-
rem metropolitalnym, ktory zostat utworzony w Portugalii w roku 1991 [Instituto...
2004, s. 19-21].

Niestety, obecnie zaden z nich, mimo formalnej delimitacji, nie funkcjonuje
w sensie jednolitej struktury gospodarczej, spolecznej i przestrzennej. Giownymi
przyczynami takiej sytuacji byly przede wszystkim:

e brak odpowiednio zdefiniowanych kompetencji jednostki zarzadzajacej obsza-
rem,

niewielki budzet,

niestabilnos$¢ polityczna wiladz,

e brak spotecznej kontroli nad wyborem wiadz (wladze desygnowane, a nie wy-
bierane).

W maju 2003 r. przez parlament portugalski zostata przeglosowana ustawa,
w my$l ktorej ta niekorzystna sytuacja powinna ulec poprawie. Nowe prawo
pozwala na dobrowolne tworzenie obszaréw metropolitalnych i obszaréw zurbani-
zowanych, pod warunkiem ze kazda gmina bedzie nalezala do jednej z tych struk-
tur. To oddolne podejscie moze przynies¢ wigcej korzysci niz model odgdrnego
tworzenia OM, ale niewatpliwie o jego powodzeniu bgdzie decydowato odpo-
wiednie zdefiniowanie kompetencji jednostek zarzadzajacych. W proponowanym
rozwiazaniu na poziomie obszaru metropolitalnego lub zurbanizowanego ma funk-
cjonowaé zarzad (w osobach prezydentow kazdej z gmin) oraz rada obszaru, ktorej
czlonkowie beda wybierani w ramach wewnetrznych wyboréw wséréd radnych
gmin. Niestety w dalszym ciggu brakuje w tej propozycji elementu spolecznej
partycypacji w procesie zarzadzania.

W zwiazku z tym autorzy wykorzystanego opracowania zaproponowali
alternatywny model zarzadzania OM Porto, z uwzglgdnieniem zatozen koncepcji
wspodtrzadzenia. Podstawowymi elementami modelu sa:
¢ instytucje,
¢ plany i procesy strategiczne,
¢ regulacje i inne mechanizmy,
® raporty.

Instytucje podzielono na pigé kategorii. Trzy z nich, zgodnie z doktryna
Monteskiusza, to wiadze prawodawcze (rada OM), wykonawcze (zarzad OM i ad-
ministracja publiczna) i sadownicze (sedzia spo{ecznyl). Pozostate dwie to ciala
doradcze (komitet reprezentantéw — ziozony z przedstawicieli wszystkich grup

* Punkt opracowano na podstawie [Quental, Silva 2004].
' Z ang. ombudsman - komisarz desygnowany przez organy sadownicze do rozstrzygania sporu
mi¢dzy prywatna osobg i administracja publiczna.
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interesow dziatajacych w OM) i koordynujace (wielopoziomowa rada towarzy-
szaca — czuwajaca nad spojnoscia polityki lokalnej, regionalne;j i krajowe), ztozona
z prezydentéw, burmistrzéw i innych wysokich urzednikéw administracji pub-
licznej).

Plany i procesy strategiczne powinny obejmowaé, organizowane co 10 lat
i konsultowane spofecznie, nowelizacje planu rozwoju zrownowazonego zgodnego
z wytycznymi Agendy 21, regionalnego planu gospodarki gruntami, planu rozwoju
transportu, wieloma strategiami sektorowymi (np. w dziedzinie edukacji i kultury,
zdrowia i sportu, mieszkalnictwa, zwalczania biedy, poprawy konkurencyjnosci,
ochrony $rodowiska itp.). W cyklu czteroletnim, zgodnym z kadencja wiladz, po-
winny by¢ przygotowywane i wdrazane plany operacyjne. Natomiast w ciagu roku
powinny by¢ organizowane spotkania i publiczne przestuchania z udziatem spo-
fecznosci lokalnej, zapewniajace dostep do informacji o podejmowanych dziata-
niach i stymulujace spoleczna partycypacj¢ w proponowanych projektach.

Regulacje i inne mechanizmy obejmuja procedury i narzedzia gwarantujace
spotecznosci lokalnej dostep do informacji i mozliwos¢ aktywnego uczestniczenia
w realizowanych przedsigwzigciach.

Raporty powinny stanowi¢ integralny element strategii promujacej dostep do
informacji i partycypacj¢ spoteczna w procesach wspotrzadzenia. Co cztery lata
wladze regionalne powinny publikowaé obszerne raporty podsumowujace efekty
wszystkich wykonanych dziatan, a dodatkowo co rok powinny by¢ publikowane
biezace uzupetnienia do raportow.

Zaprezentowany model nalezy traktowac jako zintegrowana i kompleksowa
koncepcje zarzadzania w obszarach metropolitalnych stworzong w odniesieniu do
specyficznych warunkéw portugalskich, niemniej pewne elementy tej propozycji
maja charakter uniwersalny i moga by¢ adaptowane do innych niz pierwotnie
warunkéw.

5. Obszar metropolitalny Wroclawia

Pozytywnym przyktadem realizacji zasad wspotrzadzenia w Polsce jest obszar
metropolitalny Wroctawia. Pierwsze prace planistyczne dotyczace obszaru metro-
politalnego rozpoczgto jeszcze w maju 1999 r., a wiec zanim zaczeta obowigzywad
Ustawa o planowaniu i zagospodarowaniu przestrzennym z 27 marca 2003 r.
Podjgte wowczas — z inicjatywy Biura Rozwoju Wroctawia — prace nad Strategia
integracji gospodarczo-przestrzennej aglomeracji wroctawskiej pozwolily na za-
wigzanie Scistej wspodtpracy z samorzadami lokalnymi [Zathey 2004, s. 1]. Powo-
lano wowczas nieformalny Komitet Planu Strategicznego Aglomeracji Wroctaw-
skiej, skladajacy si¢ z wojtow, burmistrzow, starostow i prezydenta Wroctawia.
Przystapienie do niego bylo w pelni dobrowolne. W drodze wspdlnych konsultacji
zostata wypracowana wspdlna strategia rozwoju, przyjeta przez Komitet 12 lipca
2001 r., a wigc po dwodch latach wspolnych rozméw. Nastepnie strategia zostala
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przyjeta w formie uchwatly przez Wroctaw, 7 powiatow i 26 gmin. Przyjgcie
strategii oraz powotanie komitetu daje mozliwo$¢ koordynacji rozwoju i integro-
wania planowania przestrzennego, a takze decydowania o kierunkach i tempie
realizacji wspolnych przedsigwzigc.

Stosuje si¢ zasadg¢ zarzadzania poziomego, a nie sektorowego. Wyznaczono
koordynatora, ktory monitoruje dziatalnos¢ wydzialéw urz¢du miasta zaangazo-
wanych w realizacj¢ konkretnych przedsiewzieé.

W rozwoju calego obszaru stosowane jest zarzadzanie przez cele. Dzialania
dotyczace osiagania konkretnego celu koordynuje jedna gmina. Czgsto jest to jed-
nostka niezainteresowana bezposrednio skutkami danego przedsigwzigcia. Takie
podejscie pozwala na zwigkszenie zaufania migdzy poszczegdlnym stronami.

6. Konkluzje

Zaprezentowane przyklady roznych podejs¢ do zarzadzania w OM pokazuja, iz
w miastach europejskich mozna zaobserwowac wiele zmian o charakterze insty-
tucjonalnym, ktore sa konsekwencja przeksztatcen zachodzacych w strukturze
gospodarczej spotecznej i przestrzennej obszarow zurbanizowanych. Zmiany te
maja trzy zazebiajace sie wymiary. Sa nimi [Metropolitan... 2003, s. 6]:

e ograniczenie proaktywnej roli wladzy w gospodarce i spoteczenstwie,
e zroznicowanie procesu podejmowania decyzji przez wiele réznych organizacji,
¢ restrukturyzacja relacji migdzy wiadzami (intergovernmental).

Konsekwencja tych przemian byla potrzeba zweryfikowania dotychczasowego,
regulacyjnego sposobu administrowania duzymi jednostkami miejskimi i ich oto-
czeniem oraz wprowadzenia nowoczesnego podejscia do zarzadzania publicznego,
jakim jest m.in. koncepcja wspolrzadzenia. Analiza opisanych modeli wspdtrza-
dzenia wskazuje na dosy¢ zréznicowane podejscie do form wspoétdziatania, jak
réwniez réznorodnosé rol, ktoére odgrywaja w tym procesie poszczegdlni aktorzy:
od form woluntarystycznych do sformalizowanych. Pozwala to na sformutowanie
nastepujacych wnioskéw:

1. Proces wspoirzadzenia powinien opiera¢ si¢ na wzajemnym zaufaniu
partneréw — czynnik ludzki jest fundamentalna wartoscia, ktdra jest podstawa do
tworzenia zaufania migdzy poszczeg6inymi aktorami, niezwykle istotne sg perso-
nalizacja kontaktéw, osobiste zaangazowanie os6b o duzym autorytecie, ktdre
moga pomdc budowac to zaufanie. Stabos¢ takiego procesu budowy zaufania lezy
w jego dlugotrwatlosci, co grozi wycofaniem si¢ niektdrych partneréw (zniechg-
cenie ze wzgledu na brak konkretnych wynikow).

2. W pewnej mierze gwarantem efektywnego wspodirzadzenia jest istnienie
spoleczenstwa dojrzatego do przyjmowania wspdtodpowiedzialnosci za rozwoj
otoczenia, w ktorym funkcjonuje. Zatem mozna stwierdzi¢, iz istotna rol¢ w pro-
cesie wspodtrzadzenia odgrywa kapital spoleczny,
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3. Przeszkoda we wspoélpracy sa silne antagonizmy o charakterze politycznym
(konflikty mi¢dzy réznymi opcjami politycznymi, z ktérych wylaniane sa wladze
roznych szczebli), ekonomicznym (dominacja interesow miasta centralnego),
spolecznym (polaryzacja spoleczenstwa) i psychologicznym (domniemanie ziej
woli w relacji wladze - inni aktorzy),

4. Istnieja do$¢ znaczne rdznice w postrzeganiu rél, jakie poszczegélni aktorzy
odgrywaja w procesie wspoirzadzenia, i odpowiedzialno$ci, jaka ponosza za
podejmowane dzialania. Czg¢sto wladze, na ktorych spoczywa odpowiedzialnos¢ za
tworzenie dogodnych warunkéw do trwalego rozwoju OM, nie podejmuja zadnych
lub prawie zadnych inicjatyw w tym zakresie, podczas gdy inne podmioty wyka-
zuja duza aktywnos$¢, mimo ze nie jest to ich obowigzkiem.

5. Warunkami efektywnego rozwoju OM sa posiadanie spdjnej strategii
rozwoju, zintegrowanej z planem zagospodarowania przestrzennego, wspol-
praca pomig¢dzy jednostkami administracji publicznej odpowiedzialnymi za ich
wdrazanie, a takze koordynacja dzialan wszystkich aktorow sprawowana przez
specjalnie w tym celu stworzone ciato (np. Rada Obszaru Metropolitalnego).

Dotychczasowe doswiadczenia pokazuja, ze zaréwno wiadze publiczne, lokalni
i regionalni liderzy, podmioty gospodarujace, NGOs, jak i spoleczenstwo musza
si¢ jeszcze wiele nauczy¢ w dziedzinie wspotrzadzenia. Tradycyjny model funk-
cjonowania samorzadow lokalnych, oparty administrowaniu poszczegdlnymi jed-
nostkami terytorialnymi, stawia pod znakiem zapytania zdolno$¢ przetrwania,
zwiaszcza najmniejszych spolecznosei, w warunkach poglebiajacych si¢ procesow
globalizacji, ktérych skutkiem jest konieczno$¢ konkurowania regionéw nie tylko
w skali kraju, ale takze w skali Europy i §wiata. Z tego tez wzgledu tak wazna jest
koordynacja dziatan w ramach polityki zréwnowazonego rozwoju obszarow
metropolitalnych oraz szeroko rozumiana wspdlpraca w procesie osiagania jej
celéw.
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CO-MANAGEMENT IN METROPOLITAN AREA MANAGEMENT
Summary

Globalization processes caused changes in interactions between big cities (metropolis) and areas
located near them. This process affects the creation of new relations among different subjects actors
in metropolitan area.
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