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Polityczne bariery rozwoju obszarow
metropolitalnych

Przypadajgca w 2010 roku 20. rocznica samorzgdu lokalnego' skla-
nia do refleksji na temat bilansu odrodzonej w Polsce samorzgdnosci.
Niezaprzeczalne sukcesy, jakie przyniosta reforma samorzgdowa
w postaci: demonopolizacji wtadzy i administracji publicznej, sposo-
bu podejmowania decyzji, partycypacji spotecznej sg dzisiaj nieza-
przeczalne i powszechnie wskazywane w literaturze przedmiotu.
Ratyfikowanie Europejskiej Karty Samorzgdu Lokalnego, poswiece-
nie osobnego rozdzialu problematyce samorzgdu terytorialnego
w ustawie zasadniczej, to elementy, ktére pozwalajg na stwierdzenie,
ze samorzad na trwale wpisatl sie w polski system polityczny. Tym
nie mniej debata nad dysfunkcjonalnymi rozwigzaniami prawnymi?,
a takze koniecznoscig wprowadzania nowych narzedzi zarzadzania,
pozostaje otwarta. Z pewno$cig jedng z najbardziej oczekiwanych
reform jest wprowadzenie ustawy o obszarach metropolitalnych.
Pomimo zgodnosci co do koniecznosci wprowadzenia takich rozwig-
zan w §rodowiskach samorzgdowych, organizacji Unii Metropolii

! Uhonorowana Uchwatg Rzeczypospolitej Polskiej z dnia 19 listopada 2010 roku
o ogloszeniu roku 2010 Rokiem Demokracji Lokalnej.

2 Wigcej zob. L. Rajca, Dysfunkcjonalne rozwiqzania prawne w polskim samo-
rzqdzie terytorialnym, [w:] Samorzqd terytorialny. Ale jaki?, red. A. Lutrzykowski,
Torun 2009.
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Polskich, ktéra lobbuje nad wprowadzeniem tzw. ustawy metropoli-
talnej, a takze zgodno$ci elit rzgdowych, w Polsce nie wypracowano
dotad stosownych rozwigzan. Zaden z czterech projektéw ustaw?
zwigzanych z ustrojem najwiekszych miast w Polsce nie zostal przy-
jety przez polski parlament*. Na podstawie tych doswiadczen oraz
wnioskéow, jakie mozna wysnué z zachodnich reform metropolital-
nych, warto zastanowi¢ sie, jakie sg bariery polityczne w rozwoju
obszaréw metropolitalnych? Z punktu widzenia teorii decydowania
politycznego pytaniem badawczym postawionym w niniejszym arty-
kule jest: jakie konflikty powoduja podjecie nie-decyzji politycznej,
skutkujgcej brakiem rozwigzan metropolitalnych? Odpowiedz na
powyzsze pytanie umozliwi zidentyfikowanie barier, ktére powoduja
brak rozwigzan metropolitalnych.

Konflikt: miasto centralne vs. gminy otaczajace

Obszary metropolitalne to skomplikowana struktura pod wzgledem
administracyjnym oraz morfologicznym. W pierwszym przypadku
chodzi o administrowanie rozleglym terenem, powigzanym funkcjo-
nalnie przez kilkana$cie, a czasami nawet kilkadziesigt jednostek
administracyjnych. Jednym z najbardziej skrajnych przypadkéw
moze by¢ stolica Grecji. Obszar metropolitalny Aten zamieszkuje ok.
3,7 mln osé6b, a zarzadzany jest przez 38 jednostek administracyj-
nych. W przypadku struktury morfologicznej obszar metropolitalny
sklada sie z trzech komplementarnych obszaréw: jadra miasta,
przedmiesé i strefy podmiejskiej. W przypadku tej ostatniej nie ist-
nieje Scista delimitacja, totez w zaleznosci od wielkoSci obszaru
zurbanizowanego strefa podmiejska moze sie rozciggaé w promieniu

3 Do tej pory byly to projekty: ustawa o rozwoju miast, centrach rozwoju regio-
nalnego i obszarach metropolitalnych; ustawa o polityce miejskiej i wspétpracy
jednostek samorzadu terytorialnego; ustawa o ustroju obszaréw metropolitalnych;
ustawa o obszarach metropolitalnych.

4 Wyjatkiem pozostaje oczywiscie ustawa dotyczgca ustroju miasta stotecznego
Warszawy.



Robert Gawlowski: Polityczne bariery rozwoju obszaréw metropolitalnych b

55

od kilkunastu do kilkudziesieciu kilometréw®. W zwigzku z powyz-
szym mozna zauwazyc, ze jednostki te posiadajg rézng wielkosé,
potencjat spoteczny, gospodarczy i finansowy. Tym samym skala
probleméw wystepujgca w poszczegélnych gminach jest zréznicowa-
na. Zdecydowanie dominujgce swoim potencjalem miasto centralne
posiada zupelnie inne problemy niz otaczajgce je mniejsze gminy.
Wskazane powyzej czynniki strukturalne majg niebagatelny wptyw
na rozwoj obszaréw metropolitalnych. Przy czym warto zauwazyc,
Ze nie ma znaczenia z punktu widzenia jakiej koncepcji teoretycznej
bedziemy rozumieli 6w rozwdj. Analizujgc funkcjonowanie obszaréw
metropolitalnych z perspektywy zwolennikéw tzw. tradycyjnej refor-
my obszaréw metropolitalnych, miasto centralne bedzie dazylo do
aneks;ji otaczajgcych go gmin. Administracyjne wlgczenie mniejszych
jednostek do miasta centralnego w oczywisty sposéb powoduje kon-
flikt pomiedzy jednostkami samorzadu terytorialnego, narusza au-
tonomie spolecznosci lokalnych, powoduje instrumentalne traktowa-
nie zasadniczego terytorialnego podzialu panstwa. Rozwigzanie,
ktoére z zalozenia ma poprzez efekt skali ulatwié zarzadzanie obsza-
rem metropolitalnych, w rezultacie powoduje wzrost biurokracji
i niezadowolenie spotecznosci lokalnych. Krytycznie do pomystu
wlaczania mniejszych jednostek samorzgdu terytorialnego odnidst
sie prof. Michal Kulesza, ktéry stwierdzil, ze ,,stabilnos¢ terytorial-
na to fundament lokalnej demokracji i sprawnego zarzadzania. Jak
gmina ma inwestowaé, planowaé rozwdj, jesli nie wie, czy wybudo-
wana przez nig szkola, droga czy dom kultury nie zostang za pare
lat przejete przez rozrastajace sie miasto? Zmiana granic gminy
niszczy zycie spoleczne na przejetych terenach. Zazwyczaj w przeka-
zywanym skrawku gminy jest soltys, jaka$ wspélnota. Z dnia na
dzien stajg sie mieszkancami peryferiéw miast™. W zwigzku z po-

5 Obszar metropolitalne w Polsce: problemy rozwojowe i delimitacja, red.
M. Smetkowski, B. Jalowiecki, G. Gorzelak, ,Raporty i Analizy Euroreg” 2009, nr 1,
s. 4.

6 Miasta trzeba zatrzymadé, wywiad z prof. M. Kuleszg w: ,Gazeta Wyborcza” 27
lipca 2007, dostepny pod adresem http://wyborcza.pl/1,75478,6861219,Miasta_trze-
ba_zatrzymac.html?utm_source=RSS&utm_medium=RSS&utm_campaign
=4809345, 3 czerwca 2010.
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wyzszym alternatywg wobec aneksji terenéw przyleglych do miasta
centralnego gmin powinna by¢ wspélpraca miedzygminna, ktéra
mialaby zniwelowaé slabosci podzialu terytorialnego’.

Analizujgc kwestie konfliktu miasta centralnego z otaczajgcymi
gminami z perspektywy teorii wyboru publicznego?, podstawowg
kwestig sporu jest efekt pasazera na gape. Municypaliéci, z zalozenia
przeciwni ingerencji w strukture podziatu kraju, zaktadali, ze w ra-
mach wystepujgcych obszaréw metropolitalnych to mieszkaricy gmin
poprzez ,gtosowanie nogami” powinni zdecydowaé, w ktoérej jednost-
ce samorzadu terytorialnego chcg mieszkaé. W rozumieniu zwolen-
nikéw teorii Tiebouta czynnikami decydujacymi o miejscu zamiesz-
kania powinny byé podatki i oplaty lokalne, a takze komfort zycia.
Ten wlasnie element decyduje o konflikcie pomiedzy miastem cen-
tralnym, a gminami otaczajgcymi. Wynika to z faktu, ze bogatsi
mieszkancy przenoszg si¢ na tereny podmiejskie, ktére pelnig dla
nich funkcje sypialni, gdyz wiekszosé swojego zawodowego oraz
prywatnego czasu spedzajg w miescie centralnym. Podatki optacaja
jednak w miescie, w ktérym majg swéj dom, tym samym nie ptaca
za ustugi publiczne, z ktoérych korzystajg. W efekcie prezydenci miast
centralnych upominajg sie¢ o koszty, jakie ponoszg z tego tytutu,
a gminy otaczajace nie widza potrzeby partycypowania w wydatkach
miast centralnych, np. dotyczacych transportu podmiejskiego. Przy-
kladéw tego typu zachowan mozna odnalezé w prasie lokalnej z ca-
lego kraju®.

Z kolei z punktu widzenia metropolitan governce najwiekszym
problemem we wspélpracy miasta centralnego z otaczajacymi gmi-

7 H. Maier, Conflict in Metropolitan Areas, ,The ANNALS of the American
Academy of Political and Social Science 1974”, s. 416-41.

8 Najwazniejszg pracg wprowadzajgcg do debaty o reformie metropolitalnej
watki teorii wyboru publicznego byta praca V. Ostrom, Ch.M. Tiebout, R. Warren,
The Organization of Government in Metropolitan Areas: A Theorerical Inquiry, “The
American Political Science Review”, s. 831-842, a takze: Ch.M. Tiebout, A Pure
Theory of Local Expenditures, ,The Journal of Political Economy”, Vol. 64, No. 5,
s.416-424.

® Dobrym przyktadem moze by¢ artykul: W. Giedrys, Prezydent Zaleski nie po-
gada z wojtem, http://www.pomorska.pl/apps/pbcs.dll/article?’ AID=/20091228/TO-
RUNO01/154787388, 1 stycznia 2010.



Robert Gawlowski: Polityczne bariery rozwoju obszaréw metropolitalnych b

57

nami jest problem zaufania. Paradygmat dobrowolnej wspélpracy
jednostek samorzadu terytorialnego w obszarach metropolitalnych,
ktére poprzez swobodne ksztaltowanie elastycznych instytucji majag
skutecznie konkurowaé z innymi metropoliami, zdominowal dyskurs
metropolitalny, trwajgcy od lat 90. XX wieku. To wtasnie we wsp61-
zarzgdzaniu, a nie hierarchicznym podporzgdkowaniu upatruje sie
obecnie szanse na osiggniecie sukcesu. Przy czym warto zauwazy¢,
ze w nowy ksztalt instytucji publicznych powinny by¢ zaangazowane
podmioty z wielu sektoréw, tj. przedstawiciele organizacji pozarza-
dowych, przedsigbiorcy etc. W Polsce obecnie wobec braku rozwigzan
prawnych organizacji obszaréw metropolitalnych jest to jedyna me-
toda koordynowania rozwoju metropolii. Jednakze w zwigzku z bra-
kiem zachet np. podatkowych lub finansowych wspétpraca taka na-
potyka na duze problemy. Pierwszy z konfliktéw dotyczy tego, kto
najbardziej zyska na takiej wspélpracy. Czy partykularne interesy
gminy przewyzszg interes ogélnometropolitalny? Na to pytanie
trudno z pewnoscig znalez¢ jednoznaczng odpowiedz. Jednak jak
wskazujg badania jest to bardzo duzy problem. Jak zauwaza M.
Lackowska: ,Mimo wspomnianych wysitkéow Wroctawia, zmierzajg-
cych do podkreslania partnerstwa, nie udato sie wyeliminowa¢ at-
mosfery wzajemnych roszczen, oskarzen i podejrzen. Wsréd samo-
rzadowc6éw podwroctawskich powszechnie pojawial sie zarzut, ze
»Wroclaw kieruje sie wlasnym interesemc, »skupia sie na wlasnych
problemach, nie jest zainteresowany innymi«, »jest wyrachowany«
— dazy do wspélpracy jedynie wowczas, gdy widzi w niej korzysci dla
siebie. Dotyczy to takze oceny utworzenia KPSAW. Wedtug czesci
samorzgdowcéw: »Widocznie wéwczas miasto mialo interes w utwo-
rzeniu takiego ciala. I ambicje«’°. Wystepowanie dobrowolnej wsp6i-
pracy pomiedzy podmiotami z réznych sektoréw w ramach obszaru
metropolitalnego wymaga duzego potencjatu zgromadzonego w ka-
pitale spolecznym. Szczegélne znaczenie mu tutaj kapital taczacy,
nazywany przez R. Putnama bridging, ktéry ma charakter inkluzyj-

10 M. Lackowska, Dlaczego w Polsce potrzebna jest ustawa metropolitalna?, ar-
tykul dostepny na stronie internetowej http://www.lex.com.pl/samorzad/artykul-
dodano/102, 3 czerwca 2010.
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ny, tworzy wiezi pomiedzy r6znymi grupami i ich cztonkami. Jest on
niezbednym warunkiem wystepowania stalej wspélpracy, wymiany
débr, informacji. Niestety proces niekontrolowanego rozrastania sie
miast, wydluzajacy sie czas dojazdu do pracy utrudniajg ten proces.
Jak zauwaza R. Putnam w swojej pracy: ,W poréwnaniu z innymi
Amerykanami mieszkancy najwiekszych obszaréw metropolitalnych
w kraju (zaré6wno centréw miast, jak i ich przedmies$é) o 10-15%
rzadziej zostajg cztonkami grup, 10-15% rzadziej uczeszczaja na
spotkania klubowe, z czestotliwoscig nizszg o okoto 10—20% chodza
do kosciola i z mniejszym o 30-40% prawdopodobienstwem sprawu-
ja funkcje lub sg cztonkami cial statutowych w organizacjach lokal-
nych, lub uczeszczajg na spotkania publiczne dotyczace spraw lokal-
nych”"'. Problematyka kapitalu spotecznego i opartego na nim
spoteczenstwa obywatelskiego jest z kolei wymieniana jako jeden
z warunkow skutecznej reformy metropolitalnej. Jak zauwaza To-
masz Kaczmarek i Lukasz Mikula ,Jest ewidentne, ze budowa no-
wego ustroju terytorialno-administracyjnego obszaru metropolital-
nego musi korelowaé¢ ze stopniem wyksztalcenia spoteczenstwa
obywatelskiego, a takze z tworzeniem i, co wazniejsze, powszechnym
uznaniem przez to spoteczenstwo regul gospodarki rynkowej oraz
demokratycznych norm zycia politycznego i spotecznego”2.

Konflikt: region vs. metropolia

Drugi niezwykle wazny konflikt wystepujgcy w kontekscie debaty
metropolitalnej powstaje na linii samorzgdu wojewédztwa i miasta
centralnego. Rywalizacja ma na celu uzyskanie lub utrzymanie
wykonywania okres§lonych zadan publicznych. W przypadku obsza-
row metropolitalnych bez wzgledu na ich wielko$¢ jest to: planowanie
przestrzenne, zarzgdzanie strategiczne (poprzez formulowanie stra-
tegii rozwoju), gospodarka wodno-$ciekowa, ochrona §rodowiska,

" R.D. Putnam, Samotna gra w kregle, przel. P.i S. Szymanscy, Warszawa 2008,
s. 346.

2 T. Kaczmarek, L. Mikuta, Ustroje terytorialno-administracyjne obszaréw
metropolitalnych w Europie, Poznan 2007, s. 145.
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transport publiczny, a takze czasami uwzgledniana promocja takie-
go obszaru. Jak nietrudno zauwazyé, wiele z tych zadan bezposred-
nio wykonywanych jest przez samorzad wojewédztwa. W zwigzku
z powyzszym powstajg pytania: Jak bedzie wygladala relacja pomie-
dzy ewentualng strukturg metropolitalng a samorzadem wojewédz-
twa? Jakie kompetencje bedg wykonywane przez marszatka woje-
wodztwa? Jak podzielone zostang fundusze na wykonywanie tych
zadan ze Srodkéw europejskich? Rozwazania na ten temat stanowig
niezwykle wazne zagadnienie takze pod wzgledem ustrojowym,
szczegolnie jesli struktury metropolitalne mialyby stanowic element
zasadniczego terytorialnego podziatu kraju's.

Specyficzny przejaw takiego konfliktu mozemy obserwowacé od
dtuzszego czasu w Berlinie. Stolica Niemiec na podstawie Traktatu
pomiedzy RFN i NRD o przywréceniu jednosci Niemiec z 31 sierpnia
1990 roku jest oddzielnym krajem zwigzkowym. Sytuacja ta wedtug
poczatkowych zamierzen miala by¢ przej$ciowa, ale trwa juz 20 lat.
Jednym z pomystéw na zmiane jest potgczenie Berlina z Branden-
burgig. Stolicg kraju miatby zosta¢ Poczdam, a Berlin bylby gming
samorzgdowg w granicach kraju powierzchniowego. Problem polega
jednak na duzym oporze ze strony mieszkancéow Brandenburgii,
ktérzy w referendum z 5 maja 1996 roku zdecydowanie opowiedzie-
li sie przeciw takim zmianom. Najczesciej wymienianymi powodami
takiej sytuacji sa:

* obawa przed zdominowaniem Brandenburgii przez Berlin;

* ujawniajgcy sie juz w potowie lat 90. znaczny deficyt budzetowy

Berlina;

* przenoszenie negatywnych emocji i doswiadczen zwigzanych ze
zjednoczeniem NRD i RFN na zjednoczenie Berlina i Branden-
burgii.

Tymczasem dla samorzadu Berlina doprowadzenie do fuzji ma
charakter priorytetowy. Argumentem, ktéry miatby przekonaé Bran-
denburgie o koniecznosci i celowos$ci fuzji jest to, ze Niemcy Wschod-
nie potrzebuja sily promieniujacego regionu gospodarczego. Tym

13 Idee takg popiera Unia Metropolii Polskich w apelu do rzadu polskiego w spra-
wie utworzenia metropolii.



60

€ Robert Gawlowski: Polityczne bariery rozwoju obszaréw metropolitalnych

regionem moze stac sie tylko Brandenburgia z aglomeracjg berlin-
skg'4. Na podstawie doswiadczen europejskich mozna powiedzieé, ze
to dosy¢ specyficzna sytuacja. Stolica kraju jako miejsce, ktére odgry-
wa znaczgcg role miedzynarodowsg o skali kontynentalnej, podejmu-
je przez wiele lat dziatania w celu polaczenia sie z sgsiednim lan-
dem.

Konflikt: region vs. wladze centralne

Wprowadzenie rozwigzan ustawowych dotyczgcych obszaréw metro-
politalnych za kazdym razem wigze sie z konieczno$cig zmiany zadan
i kompetencji wykonywanych przez jednostki samorzadu terytorial-
nego. Na podstawie do$wiadczen europejskich mozna wskazaé na-
stepujace dziedziny integracji metropolitalnej: planowanie prze-
strzenne, zarzgdzanie uslugami publicznymi (transport publiczny,
budowa i utrzymanie infrastruktury drogowej, gospodarka odpada-
mi, gospodarka wodno-kanalizacyjna), tworzenie i utrzymywanie
placowek, instytucji obsltugujgcych obszar metropolitalny, marketing
terytorialny, polityka spoleczna'. W zwigzku z powyzszym powstaje
pytanie, ktére jednostki samorzgdu terytorialnego w ramach obsza-
réw metropolitalnych powinny utraci¢ mozliwosé wykonywania
wskazanych powyzej zadan. Uwzgledniajgc podzial zadan i kompe-
tencji wystepujacy w polskim samorzadzie, najbardziej poszkodowa-
nym podmiotem sg wojewédztwa samorzgdowe. Oznacza to zatem
odebranie polskim regionom mozliwo$ci decydowania w ramach
planu zagospodarowania przestrzennego, transportu publicznego
itd. Przyktadem zabiegania o zachowanie swoich kompetencji samo-
rzadu wojewddztwa moze by¢ praca nad ostatnim projektem ustawy
o polityce miejskiej i wspoétpracy jednostek samorzadu terytorialne-
go. Jak zauwazyl podczas przedstawiania informacji na temat poli-
tyki rozwoju w czasie 59. posiedzenia Sejmu VI kadencji minister

4 Wiecej zob. A. Mirska, Berlin, ustrdj i rola w systemie politycznym RFN po
1989 roku, Warszawa 2007, s. 170—184.
5 T, Kaczmarek, L. Mikula, Ustroje terytorialno-administracyjne..., s. 26—-28.
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Tomasz Siemoniak, projekt ten zostat poddany konsultacjom z orga-
nizacjami samorzgdowymi. Wszystkie organizacje, w tym Unia
Metropolii Polskich, o ktérg pytata pani poset, poparly ten projekt,
z wyjatkiem Zwigzku Wojewodztw RP, ktory zrzesza samorzady
wojewodzkie. W zwigzku z tym, ze projekt ten byl zbudowany na
zalozeniu, ze aby byly tworzone zespoly metropolitalne, potrzebna
jest zgoda wszystkich rodzajéw samorzgdu, brak zgody te prace
przedtuzyl. Zwigzek Wojewddztw RP przygotowal wlasny projekt,
zakladajacy, ze sprawami metropolitalnymi bedg zajmowaly sie sa-
morzady wojewédzkie. Taki projekt byl oczywiscie nie do przyjecia
dla samorzadéw miejskich i z tego powodu rzad uznal, ze zaden bieg
temu projektowi nie zostanie nadany, przynajmniej w drodze projek-
tu rzadowego'e. Uwagi kierowane pod projektem ustawy mozna od-
nalez¢ w stanowisku przygotowanym przez Zwigzek Wojewédztw
Rzeczypospolitej Polskiej, wypracowany podczas obrad zespotu ds.
metropolitalnych Konwentu Marszatkéw RP, ktéry odbyl sie w paz-
dzierniku 2008 roku w Krakowie. W koricowym dokumencie mozna
odnalezZ¢ nastepujgce stwierdzenia: ,Zwigzek Wojewddztw RP stoi
na stanowisku, ze »W projekcie ustawy pominieto role samorzgdu
wojewddztwa jako organu ksztaltujacego i prowadzgcego polityke
regionalng w wojewé6dztwie. Wojewé6dztwa oczekujg na zakonczenie
prac nad Koncepcjg Przestrzennego Zagospodarowania Kraju, w tym
sformutowania polityki miejskiej i okreslenia obszaréw metropoli-
talnych. Zgodnie z projektem ustawy inicjatywa powolania obszaru
metropolitalnego ma pochodzi¢ od zainteresowanych gmin, przy czym
w procesie weryfikacji przed ustanowieniem przez Rade Ministrow
nie przewiduje sie udzialu samorzgdu wojewédztwa, ktéry prowadzi
polityke przestrzenng na szczeblu regionalnym«, »Ustawa przewi-
duje udzial marszatka wojewédztwa w skladzie zarzadu zespotu
metropolitalnego, bedacego organem wykonawczym zespotu metro-
politalnego. W sytuacji, kiedy w samym zgromadzeniu zespolu (organ
stanowigcy i kontrolny) brak przedstawicieli wojewo6dztwa, trudnym
do uzasadnienia jest angazowanie marszatka w prace zarzadu i tym

6 Sprawozdanie stenograficzne z 59 posiedzenia Sejmu VI kadencji z dnia 21
stycznia 2010 roku (drugi dzien obrad), s. 153.
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samym zobowigzanie go do wykonywania uchwatl zgromadzenia czy
budzetu zespolu oraz gospodarowanie jego mieniem«”7. W zwigzku
z powyzej przedstawionym stanowiskiem Zarzad Wojewédztw RP
zaproponowal, aby:

* ustanowi¢ samorzgd wojewdédztwa jako ustawowy podmiot
wspoétodpowiedzialny za prowadzenie polityki miejskiej i metro-
politalnej panstwa;

¢ samorzady wojewodztw opracowaly plany zagospodarowania
przestrzennego obszaréw metropolitalnych. Zapisy dotyczace
ich uzgodnien nalezy wigczy¢ do nowelizowanej ustawy o plano-
waniu i zagospodarowaniu przestrzennym, wskazujgc samorzad
wojewodztwa jako odpowiedzialny za takie opracowania;

* ustanowié¢ samorzad wojewédztwa odpowiedzialnym za okresle-
nie przestrzennego zasiegu tych obszaréw;

* w samorzadzie wojewodztwa nalezy okresli¢ struktury odpowie-
dzialne za realizacje dzialarh publicznych na obszarach miejskich
i metropolitalnych'e.

Konkretne rozwigzania, ktére zostaly tylko zasygnalizowane
w przedstawionym powyzej stanowisku, Zwigzek Wojewodztw RP
zawarl w przygotowanym przez siebie projekcie Ustawy o polityce
miejskiej oraz o zmianie niektérych innych ustaw'. Podstawowymi
podmiotami realizujgcymi zalozenia polityki miejskiej miatyby byé
zespoly miejskie i zespoly wielkomiejskie. Jednak o$rodkiem decy-
zyjnym odpowiedzialnym za koordynacje dzialarh zwigzanych z poli-
tyka miejskg w skali wojewédztwa nie miato byé miasto centralne,?
lecz zarzad wojewddztwa. Taka propozycja wyraznie wzmacniataby
pozycje samorzgdu wojewédztwa. Dodatkowo pozycja samorzadu
regionalnego zostatlaby wzmocniona poprzez utworzenie: Komisji

7 Stanowisko Zwigzku Wojewédztw RP dostepne na stronie internetowej http:/
www.malopolskie.pl/Wydarzenia/index.aspx?id=4070.

8 Tamze.

® Projekt ustawy o polityce miejskiej oraz zmianie niektérych innych ustaw
opracowal Konwent Marszalkow w dniu 15 stycznia 2009 roku.

20 Propozycja taka zostala przedstawiona w ustawie przygotowanej przez rzad,
tzn. w projekcie ustawy o polityce miejskiej i wspélpracy jednostek samorzadu te-
rytorialnego.
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Wojewddzkiej do Spraw Polityki Miejskiej oraz Rady do Spraw Poli-
tyki Miejskiej, dzialajgcej przy Prezesie Rady Ministréw. Ponadto
przewodniczgcym ,zespotu wielkomiejskiego” mialby zosta¢ marsza-
lek wojewddztwa. Przygotowany przez Zwigzek Wojewédztw RP
projekt ustawy nie zostat zaakceptowany przez rzad?'. Jak zauwazyt
wiceminister: ,w najblizszym czasie rzad »bedzie sie¢ musial zmie-
rzyc« z koncepcjg zawarta w projekcie marszatkéw, dotyczaca tego,
kto stoi na czele »zespotéw wielkomiejskich«. W propozycji rzgdowej
na czele obszaréw metropolitalnych stali prezydenci najwiekszych
miast, natomiast marszatkowie wskazujg siebie, jako pelnigcych
takie funkcje”.

Przedstawiony powyzej konflikt dotyczy w istocie kontroli o§rodka
decyzyjnego (prezydent najwiekszego miasta, czy marszalek woje-
wodztwa). Ma to olbrzymi wplyw na mozliwo$é kierowania procesa-
mi rozwojowymi poprzez takie instrumenty prawne, jak: plan zago-
spodarowania przestrzennego, mozliwosé realizacji strategii
rozwoju, koordynacji wykonywania ustug publicznych. W przypadku
marszalkéw wojewédztw zgoda na projekt rzgdowy zakladajgcy
mozliwo$é przewodniczenia takim podmiotom przez prezydentéw
najwiekszych miast, jest rownoznaczna z powstaniem konkurencyj-
nego ofrodka decyzyjnego w ramach regionu. W zwigzku z tym,
podejmowane przez Zwigzek Wojewé6dztw RP dzialania majg na celu
zablokowanie takich rozwigzan i przedstawienie kontrpropozycji,
ktore wzmacniajg pozycje marszaltkéw wojewodztw.

Analizujgc zagadnienie z punktu widzenia administracji rzgdowej
nalezy zauwazyé, ze ministrowie odpowiedzialni za przygotowanie
projektu tzw. ustawy metropolitalnej stoja przez nastepujacym
wyborem: przyjecie ustawy, ktora jest krytykowana przez Zwigzek
Wojewdédztw RP, badz podjecie wysitku w celu przygotowania kom-
promisowej wersji. Ponad péltoraroczne wydarzenia wskazuja, ze
doszto do sytuacji pata decyzyjnego. Obie ze stron nie sg w stanie

21 Siemoniak: rzad nie zgodzi sie na cze$é propozycji marszatkéw wojewodztw,
»,Gazeta Prawna” 18 stycznia 2009, artykul dostepny na stronie internetowej http://
prawo.gazetaprawna.pl/artykuly/107753,siemoniak_rzad_nie_zgodzi_sie_na_czesc_
propozycji_marszalkow_dot_metropolii.html

22 Tamze.
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porozumie¢ si¢ i ustali¢ wspélnego projektu. Jak zauwazyl podczas
debaty prof. Michat Kulesza: ,Przyktad prac nad ustawg metropoli-
talng jest najlepszym przykladem braku genu wspélpracy wsrod
polskich samorzgdowcéw”?. Zaistnialej sytuacji nie nalezy oczywiscie
rozumie¢ w kategoriach wyboru rozwigzania proponowanego przez
municypalistéw, lecz ,nierobienia niczego”. Jak zauwazyla Marta
Lackowska: ,Czasem jednak pozostawienie sprawy wlasnemu biego-
wi wynika z unikania konfrontacji z trudnym (réwniez politycznie)
tematem. Wobec komplikacji, jakie wigzg si¢ z najmniej nawet inwa-
zyjng reforma metropolitalng, decydenci wybierajg wariant ,niero-
bienia niczego” (do nothing option)”?, co najlepiej oddaje polskie
realia prac nad ustawag metropolitalng.

Konflikt: wladze centralne vs. metropolie

Przeprowadzenie reformy metropolitalnej wigze sie takze z kolejnym
konfliktem, tym razem na linii wltadze centralne a wladze metropo-
litalne. Szczegélnie mozna to zauwazy¢ analizujac przypadki zachod-
nich prob reform. Charakter tego konfliktu w znacznej mierze zale-
zy od wielko$ci metropolii i skali oddzialywania miedzynarodowego
takiego miasta, a takze systemu politycznego paristwa. Miasta pel-
nigce funkcje metropolii 0 znaczeniu §wiatowym lub kontynentalnym,
tzn. takie, ktére majg szczegélng sile oddzialywania na procesy go-
spodarcze, polityczne, kulturowe, sg najbardziej narazone na takie
konflikty. Z inng sytuacjg mamy do czynienia w przypadku miast
posiadajgcych potencjat do oddzialywania na poziomie regionalnym.
W takim przypadku potencjat takich miast i jednoczesnie konflikt
z wladzami centralnymi jest nieporéwnywalnie mniejszy.
Charakter systemu politycznego wplywa z kolei na to, czy konflikt
bedzie przebiegal na linii metropolii i bezpo$rednio wladzy centralnej,

23 Debata w ramach konferencji naukowej 20 lat doswiadczer samorzqdu gmin-
nego w III RP. Sukcesy, porazki i wnioski na przysztosé, ktéra odbyta sie w dniach
1-2 czerwca 2010 roku. Organizatorem konferencji byl Wydziat Nauk Politycznych
i Dziennikarstwa UAM oraz Fundacja Rozwoju Demokracji Lokalne;j.

24 M. Lackowska, Dlaczego w Polsce...
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czy bedzie mozna go zaobserwowaé na poziomie metropolii i wladzy
regionalnej. Z pierwszg sytuacja mamy do czynienia w przypadku
panstw unitarnych, a z drugg — w przypadku panstw federalnych.
Doskonatym przyktadem mogg by¢ Niemcy, w ktérych ustréj regionéw
metropolitalnych uzalezniony jest od wladz w poszczegdlnych landach.
Nie ma jednolitej koncepcji w ramach calego panstwa.

Przedmiotem konfliktu, podobnie jak w przypadku konfliktu wita-
dze centralne vs. regiony, jest podziat kompetencji. Dodatkowym
przedmiotem sporu jest sposéb finansowania metropolii. Przyktadem
moze tu byé debata metropolitalna we Francji. Jak zauwazyl Tomasz
Kaczmarek i Liukasz Mikuta: ,Jacques Chirac, jako minister spraw
wewnetrznych Francji w latach 70., opowiadal sie za silng kontrolg
panstwa nad miastem. Naturalnie, kiedy sam péZniej zostal merem
Paryza, zdanie to diametralnie zmienil. Z kolei w latach 80. 6wczesny
prezydent Francji Mitterand prébowal ostabié pozycje Chiraca jako
mera poprzez stworzenie nowych szczebli zarzgdzania w postaci
samorzgdowego regionu oraz dzielnic Paryza”?.

Kolejnym przyktadem konfliktu, obrazujacym rywalizacje pomiedzy
wladzg centralng a metropolig, moze byé Londyn. Rywalizacja poli-
tyczna w stolicy Krélestwa Wielkiej Brytanii miala wymiar sporu
ogdlnokrajowego. Wynikatlo to z faktu, ze w okresie rzgdow konser-
watystow wladze nad Londynem posiadali przedstawiciele Partii
Pracy lub na odwrét. Rywalizacja miala charakter strategiczny dla
obu partii, poniewaz niemalze 50% wyborcow uprawnionych do gto-
sowania zamieszkiwalo w Londynie. W zwigzku z tym czeste zmiany
okregéw wyborczych, ktére przybieraly postaé typowego gerryman-
deringu, byly na porzadku dziennym?. Najwieksze znaczenie dla
funkcjonowania wladz metropolitalnych Londynu mial spér pomiedzy
premier Margaret Thatcher, a burmistrzem miasta Kenem Living-
stonem. Przedmiotem sporu byl zakres posiadanych kompetencji oraz
spos6b finansowania wladz. De facto spér trwal jednak od wielu lat
i prowadzit do systematycznego ograniczania kompetencji. Najpierw

25 T. Kaczmarek, L. Mikuta, Ustroje terytorialno-administracyjne..., s. 52.

26 Wiecej zob. G. Rowley, The Greater London Council elections of 1964 to 1967:
a study in electoral geography, ,Transactions of the Institute of British Geographers”
1971, No. 53, s. 117-131.
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w 1973 roku odebrano wtadzom metropolitalnym uprawnienia do
zajmowania sie gospodarkg wodng, a nastepnie London Ambulanse
Service. Sytuacja ta doprowadzila do coraz czeéciej pojawiajgcych sie
pytan o sens istnienia wtadz metropolitalnych. Pierwsza oznaksa
wskazujgcg na pojawiajacy sie zamiar ich rozwigzania byt program
przedstawiony przez G. Finsberga, polityka Partii Konserwatywnej,
ktory w A policy for London postulowal rozdzielenie zadan miedzy
samorzgdem, a specjalnym ministrem ds. Londynu. Na realizacje
powyzszego programu nie trzeba bylo dlugo czekaé. Pretekstem do
rozwigzania wtadz metropolitalnych Londynu byla sprawa fares fires.
Dotyczyta ona problemu cen biletéw oraz zarzgdzania transportem
publicznym w Londynie. Greater London Council zostat zlikwidowa-
ny na podstawie Local Government Act z 1985 roku. Jednocze$nie
zrezygnowano z majgcych sie odby¢ w maju 1985 roku kolejnych
wyboréw do GLC. Decyzja M. Thatcher wywotala bardzo duze obu-
rzenie opinii publicznej. Prasa lokalna popierala polityka Partii
Pracy K. Livingstona. Mimo trwajgcych protestéow wtadze nad Lon-
dynem objat specjalnie powolany minister ds. Londynu funkcjonuja-
cy w ramach administracji rzadowej. Pozostale zadania zostaly
przekazane lokalnym jednostkom boroughts. Problematyka zarza-
dzania obszarem metropolitalnym Londynu ponownie stala sie
przedmiotem debaty publicznej w ramach kampanii wyborczej w 1997
roku. Partia Pracy w swoim programie wyborczym jeden z dokumen-
tow: A Voice of London, poswiecila przywrdéceniu specjalnej struktu-
ry organizacyjnej stolicy. Swoje zamierzania zrealizowala po wygra-
nych wyborach, ustanawiajgc Greater London Authority.

Ordynacja wyborcza powodujaca konflikty

Ostatnim czynnikiem analizowanym w artykule, ktéry ma znaczacy
wplyw na powstanie konfliktu w ramach funkcjonujgcych struktur
metropolitalnych, jest ordynacja wyborcza. Jej znaczenie wynika
z faktu, ze obszary metropolitalne posiadajg bardzo skomplikowang
strukture administracyjng. Wystepowanie od kilku do kilkudziesieciu
jednostek samorzadu terytorialnego, a co sie z tym wigze takiej samej
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liczby przedstawicieli spotecznosci lokalnych odpowiedzialnych przed
swoimi wyborcami, powoduje wzrost partykularyzmoéw. Szczegélnie
jest on widoczny w przypadku powstania metropolitalnych foréw
konsultacyjnych, np. kolegiéw metropolitalnych. Podczas prac w takich
instytucjach interes ogélnometropolitalny wymaga podjecia wydatkéow
na inwestycje, ktére nie bedg mialy bezposredniego przelozenia dla
kazdej gminy, ale bedg doskonale stuzyly metropolii jako catosci.
Przyktadem tego typu problemu moze byé zaangazowanie srodkéw
finansowych w transport publiczny obslugujacy caly obszar. Dla gmin
podmiejskich, zamieszkiwanych najczesciej przez bogatych mieszkan-
cow, posiadajgcych samochéd, taki wydatek moze nie mie¢ znaczenia.
Duzo wazniejsze z ich perspektywy byloby wyremontowanie lokalnej
drogi, ktorg poruszajg sie na co dzieni. Ewentualne profity wynikajgce
z organizacji transportu ogélnometropolitalnego nie sg bezposrednio
przez nich zauwazone. Powyzsze rozwazania w kontekscie ordynacji
wyborczej, a w szczegélnosci okregéw wyborczych, maja takie znacze-
nie, ze wadjt, burmistrz lub prezydent miasta ponosi odpowiedzialnos$é
polityczng przed mieszkaricami, ktérzy niekoniecznie muszg rozumieé
interes ogélnometropolitalny. Kierowanie si¢ w podejmowaniu decyzji
abstrakcyjng solidarnoscig metropolii nie istnieje. W zwigzku z po-
wyzszym dochodzi do sytuacji opisanej w literaturze przedmiotu jak
two — lewel games?. Osoby pracujgce w instytucjach ogélnometropoli-
talnych ponoszg odpowiedzialno$é polityczng wobec wyborcéw ocenia-
jacych ich z perspektywy okreslonej gminy. Taka sytuacja jest barierg
w rozwoju solidarnosci ogélnometropolitalnej i jednoczesnie jest czyn-
nikiem wspierajgcym partykularyzmy.

Problematyka ordynacji wyborczej moze mieé takze inny wymiar
w kontek$cie analizowanego problemu. W przypadku wystepowania
obszaréw metropolitalnych policentrycznych, tzn. takich, w ktérych
nie ma jednego miasta centralnego, ale kilka o poré6wnywalnej wiel-
kosci, ordynacja moze by¢ czynnikiem kreujgcym przedstawicielstwo
zwigzane terytorialnie?®. W praktyce moze si¢ to przejawia¢ w wy-

27 M. Lackowska, Zarzqdzanie obszarami metropolitalnymi w Polsce. Miedzy
dobrowolnosciq a imperatywem, Warszawa 2009, s. 61.
28 Wiecej na temat kategorii przedstawicielstwa zob. Z. Balicki, Parlamentaryzm.
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korzystywaniu rywalizacji pomiedzy miastami przez kandydatéw na
posltéw lub senatoréw z réznych okregéw wyborczych poprzez nawo-
lywanie do lokalnych intereséw, niedocenianiu lokalnego potencjatu,
odbieraniu zasluzonej pozycji etc. Rozwigzaniem tego typu proble-
mow mogloby by¢ wprowadzenie jednego okregu wyborczego, w ra-
mach ktérego postowie i senatorowie byliby rozliczani przez ogét
mieszkaricow obszaru metropolitalnego.

Uwagi koiicowe

Charles Merriam w Metropolitan Government napisal: ,modelowe
rozwigzanie obszar6w metropolitalnych pozostaje jednym z nieroz-
wigzanych probleméw nauk politycznych”?. Jest to zagadnienie
niezwykle skomplikowane i, jak wida¢ na powyzej przedstawionych
przykladach, powodujace wiele konfliktéw na wielu poziomach wia-
dzy, poczynajac od poziomu gminy znajdujgcej si¢ w obszarze metro-
politalnym, a koniczgc na poziomie wiadzy centralnej. Przedmiotem
wspomnianych konfliktéw jest podzial kompetencji pomiedzy poszcze-
gblne szczeble samorzgdu terytorialnego. Podmiotem najbardziej
aktywnym w debacie dotyczacej ksztaltu kompetencji jest poziom
regionalny, ktory jest potencjalnie najwiekszym przegranym, gdyz
traci istotng czesé swoich wplywéw. Ponadto w przypadku powstania
instytucji metropolitalnych zarzadza rozwojem regionalnym mniej
zasobnych jednostek. Ze szczegélnym rodzajem konfliktu mamy do
czynienia na poziomie metropolii i wladzy centralnej. Ma on wyjat-
kowo destrukcyjny charakter i moze doprowadzi¢ do gry zerojedyn-
kowej, w ktorej uprzywilejowang pozycje ma administracja rzgdowa,
moggca rozwigzac struktury metropolitalne, co dato sie¢ zauwazy¢ na
przykladzie Londynu.

Zarys socjologiczny, Lwow 1900, cyt. za: K. Dzieniszewska-Naroska, Radny — sgsiad
i polityk. Reprezentacja polityczna na szczeblu lokalnym, Warszawa 2004, s. 13—-15.

29 Ch.E. Meriam, Metropolitan Government, Chicago 1944, cyt. za: G. Stephens,
N. Wikstrom, Metropolitan Government and Governance. Theoretical Perspectives,
Empirical Analysis, and the Future, New York 2000, s. 167.
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W zwigzku z tym, ze instytucje polityczne wyznaczajg ramy poli-
tyki3°, proces wprowadzenia nowych instytucji metropolitalnych musi
byé szczegétowo zaplanowany. Wprowadzenie rozwigzan wymaga
konsultacji i precyzyjnie okreslonego podziatu kompetencji.

W literaturze przedmiotu mozna takze znalezé inne czynniki,
ktére wplywajg na sukces reformy metropolitalnej. Jest to koniecz-
no$¢ wykreowania sie elity regionalnej, wparcie organizacji pozarzg-
dowych i gospodarczych, poparcie spoleczne, a takze elementy
zwigzane z tozsamoscig metropolitalng, ktére umozliwiaja wyzna-
czenie celow ogélnometropolitalnych oraz ich realizacje®'. Nie byty
one jednak przedmiotem niniejszego artykutu.

Robert Gawlowski
The political barriers to the development of metropolitan areas

The author tries to answer the question what are the political barriers to the de-
velopment of metropolitan areas? He concludes that it is incredibly complicated and
it causes many conflicts at many levels of authority. Therefore he examines several
types of conflicts: conflict central city versus surrounding municipalities, the region
vs. metropolis, the region vs. the central authorities, the central authorities vs.
Metropolis. The subject of conflict is the division of powers between different tiers
of local government. The entity most active in the debate on the shape of jurisdiction
is the regional level, which is potentially the biggest loser, because losing a signifi-
cant portion of its proceeds. Furthermore, in the case of a metropolitan institution
manages the development of regional less wealthy individuals. The particular type
of conflict we are dealing at the level of the metropolis and the central government.
It is extremely destructive and can lead to ones-zero game, which has the privileged
position of the government, which could solve the structure of the Metropolitan (for
example of London).

In view of the fact that political institutions determine the policy framework, the
process of introduction of new metropolitan institutions must be carefully planned.
Introduction solutions require consultation and a precise division of powers.

30 J.G. March, J.P. Olsen, Instytucje. Organizacyjne ramy polityki, Warszawa
2005, s. 30.
81 M. Lackowska, Zarzqdzanie..., s. 80-85.



