Wojciech Marchlewski

Ekspertyza

Analizy w zakresie przegladu koncepcji oraz stanu wiedzy w Polsce na temat
metropolizacji (w tym specjalnych rozwigzan dla wielkomiejskich aglomeracji —
katowickiej, trojmiejskiej, warszawskiej) oraz kategoryzacji powiatéw i gmin
pod katem modyfikacji modelu terytorialnej organizacji kraju

1. Narodowy Plan Rozwoju na lata 2007-2013 - zdaniem jego tworcow - powinien byé polskim
wydaniem Strategii Lizbonskiej, opracowany ze zrozumieniem tego, w jaki sposob
zatozenia, cele i narzedzia majg przystawa¢ do polskich warunkéw i realidw. Z tej
perspektywy NPR 2007 — 2013 powinien odzwierciedla¢ koncepcje modernizacji polskiej
gospodarki, wdrazanej w warunkach cztonkostwa w UE, czyli kompleksowym programem
rozwoju spoteczno-gospodarczego Polski, jak réwniez podstawg negocjacji z Komisjg
Europejska w zakresie dostepu do srodkéw funduszy strukturalnych. Przygotowanie i
realizacia NPR ma spowodowa¢ faktyczne wiaczenie Polski w programowanie i
ksztattowanie Europy, ktérej jednym z konstytucyjnych fundamentéw jest zasada spojnosci
spotecznej, gospodarczej i przestrzennej.

2. Doswiadczenia Europejskie wskazujg, ze podstawa konkurencyjnosci wspotczesnych
gospodarek jest ich innowacyjnos¢, generowana przede wszystkim w osrodkach
metropolitalnych. Sg one weztami w globalnej sieci wymiany informaciji, stuzgcymi rozwijaniu
gospodarki bazujacej na wiedzy. Stad powazne potraktowanie Strategii Lizbonskiej
implikuje koncentracje dziatan rozwojowych w wybranych centrach metropolitalnych.

3. Podsumowujac proces dotychczasowych konsultacji propozycji NRP 2007 - 2013 nalezy
stwierdzi¢, ze dyskusje jakie toczg przedstawiciele metropolii i Rzady skupiajg sie na
doraznych problemach, nie majacych charakteru strategicznego. Podstawowym problemem
jaki prébujg rozstrzygnaé przedstawiciele metropolii jest koniecznosci dokonania zmiany
ustroju terytorialnego i zwigzanych z nimi zmian legislacyjnych. Dorazne potrzeby i
problemy metropolii w istotny sposob wptywajg na dyskusje na temat roli jakg majg one
odegra¢ w procesie realizacji celow NPR. Skladane przez obecne miasta metropolie
postulaty w wiekszosci przypadkéw odnoszg sie do dziatan o doraznym charakterze, w
luzny spos6b powigzanych z celami strategicznymi zakreslonymi w projekcie NPR 2007 -
2013.

4. W obecnie toczonych dyskusjach nad projektem NPR, rowniez dotyczacych spraw
metropolii, przewaza widzenie probleméw z punktu widzenia partykularnych potrzeb

regionéw, metropolii," miast i gmin. Pojawiajace sie postulaty zgtaszanie przez metropolie
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dotyczg gtéwnie realizacjg aspiracji lokalnych elit, ktére nie zawsze wpisujg sie w mape
celow zakreslonych przez Strategie Lizbonska, a zwigzanych ze zwigkszeniem
konkurencyjnosci europejskiej gospodarki. W toczacych sie dyskusjach nad NPR 2007 —
2013 wyraznie odzwierciedla sie niezrozumienie zasady naczelne, przedstawionej w tym
dokumencie. Podstawowg bowiem rolg dokumentu nie jest zaprezentowanie programu
wykorzystania srodkoéw strukturalnych z Unii Europejskiej, ale zaproponowanie dziatan,
ktore przyczynig sie do zrealizowania celéw Strategii Lizbonskiej.

Kluczowym wyzwaniem dla Polski staje sie przeprowadzanie takich zmian organizacyjnych i
legislacyjnych, ktére przyczynig sie do dostosowania polskich metropolii do odegrania roli,
jaka przypisuje im Strategia Lizbonska. Dyskusja powinna ujawnié, w jaki sposéb polskie
metropolie zamierzajg wtaczy¢ sie w proces realizacji NPR i nadrzednego celu, jakim jest
zwiekszenie konkurencyjnosci gospodarki Unii Europejskiej ktérej Polska jest cztonkiem. W
dyskusji tej nalezy potraktowa¢ administracje samorzadowsg jako jeden element sprawnego
zarzadzania pahstwem a obszary metropolitalne jako obszary wzrostu w kategoriach
planistycznych.

W Narodowym Planie Rozwoju na lata 2007-2013 zwraca sie uwage na role metropolii jakg
majq odegra¢ w skutecznym realizowaniu wyznaczonych w NPR cel6w. Metropolie polskie
powinny zatem przyja¢ takg forme organizacyjng i prawng aby skutecznie mogty wtaczy¢ sie
w proces realizacji celow NPR 2007 — 2013. W planie tym metropolie stanowig kluczowg
kategorie obszaréw wzrostu. Zmiany legislacyjne powinny rozwigzac problem tworzenia sie
nowych podmiotéw wladzy — metropolii i roli jakg majg odegra¢ wchodzace w jej sktad
gminy. Nalezy zatem rozstrzygna¢ kwestie alokacji srodkéw oraz tworzenie podmiotow
wladzy o charakterze metropolitalnym. Zmiany te spowodujg napiecie pomiedzy miastami
rdzeniowymi a gminami, ktére majg wejs¢ w obreb obszaru metropolitalnego. Nalezy zatem
rozstrzygna¢ w jaki sposob dojdzie do potaczenie tych dwdch niezaleznych do tej pory
organizméw. Moze to nastgpi¢é w wyniku ustawowego wigczenia gmin do obszaru
metropolitalnego z jednoczesnym przekazaniem ich kompetencji nowo utworzonej
jednostce administracyjnej. Proces ten moze nastapi¢ rowniez na drodze przetargu, w
ktorym ustawowo zagwarantuje sie gminom korzysci, wynikajace z przylaczenia sie do
obszaru metropolitalnego lub na zasadzie porozumienia, w ktérym gminy zrzekng sie w
czesci kompetencji na rzecz obszaru metropolitalnego w zamian za uzyskanie korzysci.
Obszary metropolitalne spetniaja warunki by by¢ liderem gospodarki, gdyz w przysztej
gospodarce najistotniejsza role odgrywa¢ beda: kwalifikacje i motywacja sity roboczej,
jakos¢ administracji lokalnej, niezawodnos¢ infrastruktury transportowej i jej
miedzynarodowe powigzania, infrastruktura wspierania biznesu, zréznicowane srodowisko
biznesowe, zaplecza naukowo-badawczej. Dobre warunki zycia spowolnig efekt
~Mymywania” zasobow ludzkich z terenéw potozonych wokdt obszaréw metropolitalnych.
Obszar metropolitalny moze sta¢ sie konkurencyjnym wobec innych podobnych jednostek
organizacyjnych, jezeli bedzie w sobie taczyt: popyt na wytwarzane produkty, lokalng

dostepnos¢ czynnikéw produkcji, dynamike konkurencji lokalnej, istnienie branzy



wspierajgcych (infrastruktura biznesowa)z. Czynnikami, ktérym przypisuje sie najwiekszg
wage w uzyskiwaniu konkurencyjnosci sg lokalnie dostepne czynniki produkcji utozsamiane
bardzo czesto z wysoko kwalifikowang kadrg pracownikdw i bazg naukowa. Innym istotnym
elementem jest rowniez dostep do odpowiednich umiejetnosci, zasobdéw materialnych,
srodkéw finansowych, infrastruktury branz wspomagajqcychs. W przypadku metropolii
odnosi sie to rowniez nie tylko do sfery wsparcia biznesu ale przede wszystkim do
administracji. O znaczeniu tego czynnika mozemy przekonac sie juz obecnie w Polsce
analizujac liczbe podmiotow dziatajacych i zarejestrowanych w metropoliach polskich.

9. W Polsce widoczna jest skionnos¢ znaczacych gospodarczo przedsiebiorcow, takze
krajowych, do lokalizowania dziatalnosci, siedziby gtéwnej Iub przynajmniej
przedstawicielstwa w Warszawie. Czy zatem Warszawa oferuje najlepsze ustugi w
dziedzinie wsparcia biznesu i moze sie poszczyé najwiekszg konkurencyjnoscig? Te
warunki sg w Warszawie speione, jednak podstawowych przyczyn atrakcyjnosci tego
miasta nalezy szuka¢ gdzie indziej. Prowadzanie dziatalno$ci gospodarczej w Polsce
wymaga uzyskiwania szeregu decyzji administracyjnych i, co najwazniejsze, osobistego
udziatu przedsiebiorcow lub ich pracownikdw w zatatwianiu wielu spraw zwigzanych z
prowadzaniem przedsiebiorstwa. Nie mniej wazny jest profesjonalizm administracji fiskalne;j.
Ws$rdd przedsiebiorcow powszechna jest opinia, ze Urzedy Skarbowe w Warszawie sg
bardziej elastyczne w stosowaniu prawa podatkowego a ponadto wydajg decyzje o
wyzszym stopniu profesjonalizmu niz te dziatajgce na prowincji. W rezultacie bliskos¢
urzedow administracji centralnej oraz elastyczna polityka administracji fiskalnej czyni
Warszawe atrakcyjniejsza do innych metropolii. Wielo$¢ firm majacych swojg siedzibe badz
filie w Warszawie wtérnie zwigksza atrakcyjnos¢ miasta dla ustug bankowych,
marketingowych itd., a ich rozwdj i réznorodnos¢ czyni stolice bardziej atrakcyjnym
srodowiskiem nie tylko dla gospodarki, ale takze kultury i nauki. Ta z kolei przyciaga dalej
wartosciowe kadry.

10. W tworzeniu koncepcji metropolitalnych obszaréw wzrostu za naczelng zasade nalezy
uznac¢ zapisang w propozycji misji NPR 2007 — 2013: Wzrost -Konkurencyjnosé - Spojnosc.
Sita napedowg wzrostu jest konkurencyjnosc, ktéra w sposob naturalny wyklucza spéjnosc
rozumiang, jako koniecznos$¢ wyréwnywania szans. Niezbedne jest wiec wypracowanie w
toku dyskusji koncepcji liczby obszaréw metropolitalnych w Polsce, a szczegdlnie kwestia
potencjalnego przyznania statusu metropolii takim miastom, potozonym na Wschodzie jak:
Biatystok, Lublin, Rzeszéw. Wyréwnywanie szans poprzez skierowanie wiekszej ilosé
srodkow finansowych do tych wolniej sie rozwijajacych obszaréw metropolitalnych , moze
skutkowa¢ efektem spowolnienia osiggania wzrostu przez cata polska gospodarke.
Zagrozeniem staje sie rowniez zwiekszenie srodkéw z funduszy strukturalnych

przeznaczonych na rozwdj obszardéw wiejskich ktére w moga zosta¢ ,przejedzone ” i nie

2 Michael E. Porter, Competitive Advantage of Nations, ,Harvard Business Review”, March — April 1990 , s 73-93 w: Artur
Nowak- Far. Globalna konkurencja. Warszawa 2000
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doprowadzg do stworzenia tzw wartosci dodanej w postaci zwigkszenia konkurencyjnosci
polskiej gospodarki.

11. Przystepujgc do wyznaczenia obszaru jaki bedzie spetniat role obszaru metropolitalnego
nalezy okresli¢ jego funkcje. Przyjmujgc za Bohdanem Jatowieckim za obszar
metropolitalny mozemy uzna¢ jednostke terytorialng charakteryzujgca sie nastepujgcymi
cechami:

przyjmuje przychodzace z zagranicy czynniki produkcji, inwestycje, site roboczg oraz
towary i ustugi;

gosci zagraniczne firmy, siedziby oraz filie miedzynarodowych przedsiebiorstw, bankdw,
instytucje pozarzadowe, naukowe i oswiatowe oraz uniwersytety o znacznym udziale
studentdw cudzoziemcow a takze placowki dyplomatyczne;

eksportuje czynniki produkcji: przedsiebiorstwa, banki i inne instytucje spofeczno-
gospodarcze, kulturalne i naukowe;

jest bezposrednio potaczone siecig transportu i komunikacji z zagranica, systemem
autostrad, szybkiej kolei, lotniska miedzynarodowego;

ma rozbudowang infrastrukture i cechuje sie intensywng komunikacjg z zagranicg przez
ruch pocztowy, telekomunikacyjny i turystyczny;

ma rozwiniety sektor ustug nastawionych na zagranicznych klientdw, centra kongresowe i
wystawiennicze, luksusowe hotele, szkoly miedzynarodowe, kancelarie prawnicze,
miedzynarodowe instytucje naukowe;

znajduja sie na jego obszarze $rodki masowego przekazu o zasiegu miedzynarodowym
(gazety, magazyny, radio, telewizja);

organizowane sg regularnie réznego rodzaju spotkania, kongresy, wystawy, festiwale,
imprezy sportowe i artystyczne z udziatem zagranicznych zespotow teatralnych;

znajdujg sie instytucje krajowe i regionalne zajmujace sie relacjami zagranicznymi i
majace miedzynarodowg marke, jak np. stowarzyszenia, kluby sportowe itp.;

przez miejskie instytucje publiczne lub prywatne uprawiana jest za posrednictwem
wlasnych przedstawicielstw paradyplomacja, czemu stuzy takze czionkostwo w
organizacjach miedzynarodowych, jak np. stowarzyszenia miast blizniaczych, metropolii
itp.

12. Odwotujac sie do powyzszych kryteriow, w ktérych metropolia powinna sie odznaczaé¢
doskonatoscig ustug, instytucji i wyposazenia, potencjatem innowacyjnym oraz
wyjatkowoscig i specyfikg miejsca, przyjmuje sie takze granice wielkosciowa — co najmniej
pét miliona mieszkancow®.Bohdan Jatowiecki stwierdza wrecz, ze: biorac pod uwage
kryteria zaliczania miast do metropolii, nalezy zauwazyc¢, ze wtasciwie zadne polskie miasto,
wigcznie z Warszawa, nie spetia wszystkich tych warunkow.

13. Wedtug stanowiska Unii Metropolii Polskich, uchwalonego 24 czerwca 2003 roku, obszar

metropolitalny to obszar wielkiego miasta oraz powigzanego funkcjonalnie bezposredniego

“w dalszej czesci badania Jatowiecki zdaje sie utozsamia¢ metropolie wylacznie z miastem centralnym, ignorujac zjawiska
majace miejsce w strefie podmiejskiej obszaru metropolitalnego.



otoczenia, ustalonego w koncepcji przestrzennego zagospodarowania kraju, zgodnie z
zasadniczym podziatem terytorialnym panstwa na powiaty, stanowigcy kompleks
osiedlenczy zamieszkaty przez ponad 500 tys. osOb, skupiajacy instytucje wspotpracy

miedzynarodowej.

Rysunek 1 Obszary metropolitalne Polskie wedtug koncepcji Unii Metropolii Polskich
14. Wychodzac z definicji International Metropolitan Observatory obszary metropolitalne to
zwarte obszary obejmujgce miasto centralne i strefe podmiejska, zamieszkate przez co
najmniej 200 tys. o0s6b i odznaczajace sie znaczng sitg wewnetrznych powigzan.
Powigzania te wyrazajg sie przede wszystkim w dojazdach do pracy, a takze w innego
rodzaju zwiazkach o charakterze ekonomicznym. > W Polsce zidentyfikowanych zostato 27
obszaréw, dla ktérych liczba mieszkancow miasta centralnego wraz z przylegajacym
powiatem (powiatami) przekraczata (wedtug danych na koniec roku 2002) 200 tysiecy.
Obszary te zamieszkane byly facznie przez ponad 20 milionéw 0s6b, a wiec prawie 53%

ludnosci Polski.

® Program koordynowany przez Vincenta Hoffman-Martinot z Uniwersytetu w Bordeaux i Jeffreya Sellersa z Uniwersytetu
Kalifornijskiego w Los Angeles, obejmuje 12 krajow w tym Polske.



Tabela 1. Delimitacja obszaréw metropolitalnych wedtug kryteridw International Metropolitan

Observatory °

Miasto ~Punkty wyjsciowe” definicji Ostateczna delimitacja
centralne | (cate powiaty przylegajace do
miasta)
Strefa Razem (miasto Strefa Razem (miasto
podmiejska centralne + podmiejska centralne + strefa
strefa podmiejska)
podmiejska)

Warszawa 1610 953 2563 894 2504
todz 785 373 1158 344 1129
Krakow 758 1102 1860 609 1367
Wroctaw 639 481 1120 317 956
Poznan 577 269 846 269 846
Gdansk(1) 752 579 1331 458 1210
Katowice(2) 786 2142 2928 1947 2733
Szczecin 415 430 845 259 674
Lublin 358 255 613 206 564
Bydgoszcz( 587 301 888 168 755
3)
Bialystok 292 185 477 135 427
Rzeszow 160 319 479 186 346
Czestocho 251 219 470 142 393
wa
Radom 229 143 372 117 346
Kielce 212 196 408 136 348
Bielsko 178 317 495 147 325
Biata
Olsztyn 172 111 283 69 241
Rybnik 143 406 549 364 507
Watbrzych 130 221 351 121 251
Opole 129 136 265 83 212
Ptock 128 105 233 0 0
Wioctawek 127 149 276 0 0
Tarnéw 120 183 303 105 225
Zielona 118 88 206 0 0
Gora
Kalisz 109 239 348 0 0
Nowy Sacz 84 194 278 0 0
Konin 82 122 204 0 0
Razem 9931 10218 20149 7016 16299

(1) —wraz z Gdynig i Sopotem, (2) wraz z Gliwicami i Sosnowcem, (3) wraz z Toruniem.

Uwaga: pogrubiong czcionkg wyr6zniono obszary ostatecznie uwzglednione w dalszych

analizach.

® Urszula

Klimska, Pawel Swianiewicz: Spoteczne i polityczne zréznicowanie aglomeracji w Polsce — waniliowe centrum,

mozaika przedmies$¢. Prace Geograficzne tom XX. Wydziat Geografii i Studiéw Regionalnych. Warszawa 2005




W Osrodek metropolitalny
[ Obszar metropolitalny

Rysunek 2. Obszary metropolitaine wedtug koncepcji International Metropolitan Observatory’

15. Wedtlug  koncepcji  zaprezentowanej w  aktualizacji koncepcji  przestrzennego

zagospodarowania kraju obszar metropolitalny charakteryzuje: wysoka jakos¢ ustug,
instytucji i wyposazania materialnego; wysoki potencjat innowacyjny w zakresie
technicznym, ekonomicznym, spotecznym, politycznym i  kulturowym; wysoka
konkurencyjnos¢ produkcji wyspecjalizowanych ustug (w tym naukowo—badawczych,
kulturowych) w wymiarze krajowym i miedzynarodowym; silne wewnetrzne wiezy
wspotpracy gospodarczej, spotecznej i instytucjonalnej; efektywne potaczenia z innymi
metropoliami krajowymi i zagranicznymi - mozliwe dzieki dobremu z nimi skomunikowaniu;
wyjatkowos¢ i specyfika miejsca, jego atrakcyjnos¢ w skali krajowej i miedzynarodowe;.
Obszar metropolitalny w catosci wypetnia przypisane jemu funkcje, petnione zaréwno przez
miasto rdzeniowe jaki i otaczajgce je jednostki samorzadu terytorialnego — gminy. Obszar
metropolitalny wedtug tej koncepcji sktada sie z miasta rdzeniowego oraz bezposrednio
przylegajacych do niego gmin, charakteryzujacych sie wysokim poziomem rozwoju oraz
wysoka jego dynamika, ktérego liczba mieszkancéw jest wieksza niz 500 tys. mieszkancow.
Wedtug tej koncepcji w obszarze metropolitalnym mieszka¢ bedzie okoto 13 202 tys. 0s6b,

czyli okoto 33% mieszkancéw Polski. ®

7

Urszula Klimska, Pawel Swianiewicz: Spoteczne i polityczne zréznicowanie aglomeracji w Polsce — waniliowe centrum,

mozaika przedmies$¢. Prace Geograficzne tom XX. Wydziat Geografii i Studiéw Regionalnych. Warszawa 2005

8 Obszary metropolitalne w aktualizacji przestrzennego zagospodarowania kraju w: Materiatach konferencji , Sie¢ metropolii
spoiwem rozwoju Polski i Europy. Metropolie RP w Naroowym Planie Rozwoju. Warszawa 28-29.04.2005



jmiejski

Wroctawski

Rysunek 3 Istniejgce i potencjalne obszary metropolitalne

Zrédfo:opr M Smetowski
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Analizujac rozne koncepcje obszaréw metropolitalnych, a szczegdélnie kwestie, czy powinien
on taczy¢ w jeden organizm miasto i otaczajacy powiat czy gminy, nalezy stwierdzi¢, ze ze
wzgledu na szerokie granice administracyjne powiatu nalezy przyja¢ stanowisko, ze
powinny to by¢ gminy. Wigczenie tak znacznego obszaru, okalajagcego miasta rdzeniowe
jakim sg powiaty, prowadzi do wilgczenia w obszar metropolitalny licznych terenéw nie
wykazujacych zadnych cech podmiejskich i nie majacych zadnych istotnych powigzan
funkcjonalnych z miastem centralnym. Gminy otaczajace metropolie sg lepiej zwigzane z
miastem rdzeniowym gospodarczo i komunikacyjnie.

Jednym z kryteriéw decydujacym o wyznaczeniu obszaru metropolitalnego jest intensywne
potaczenie z innymi metropoliami krajowymi i zagranicznymi, zapewnione dzieki dobremu
skomunikowaniu. Takie mozliwosci daje budowa bezkolizyjnego, wydajnego systemu
potaczen komunikacyjnych TEN pomiedzy metropoliami, ktére sa jej weztami. Budowa sieci
TEN spemhi istotng funkcje w rozwoju Polski, a takze przyczyni sie do zwiekszenia
konkurencyjnosci Unii Europejskiej. Z punktu widzenia systemu komunikacyjnego TEN w
Polsce wyr6zniono metropolie: warszawska, wroctawska, poznanska, t6dzka, krakowska,
Slaska. Na peryferiach tego systemu pozostajg metropolie trojmiejska i szczecinska. Z
punktu widzenia budowy i utrzymania bezkolizyjnego systemu potaczen pomiedzy
metropoliami, niezbedne jest stworzenie jednolitego systemu  zarzadzania,
podporzadkowanego jednemu osrodkowi wladzy — obszarowi metropolitalnemu. Caty
system transportowy w ramach aglomeracji powinien naleze¢ do kompetencji obszaru
metropolitalnego. W ramach tych kompetencji wszelkie drogi, bez wzgledu na ich obecny
status a lezace w obszarze metropolitalnym, powinny by¢ zarzadzane przez metropolitalng

jednostke samorzadowa.



18.

19.

20.

21.

Wedtug koncepcji zagospodarowania przestrzennego, kryteria ustalone w Narodowej
Strategii Rozwoju Regionalnego spetnia 9 obszaréw metropolitalnych

Warszawski Obszar Metropolitalny,

t.6dzki Obszar Metropolitalny,

Bydgosko-Torunski Obszar Metropolitalny,

Poznanski Obszar Metropolitalny,

Slaski Obszar Metropolitalny,

Wroctawski Obszar Metropolitalny,

Szczecinski Obszar Metropolitalny,

Tréjmiejski Obszar Metropolitalny,

Krakowski Obszar Metropolitalny.

Wedtug tej koncepcji obszary te majg wypetiac role funkcjonalnych obszaréw wzrostow.
Poza nimi pozostajg trzy miasta i otaczajgce je gminy nie spetniajace kryteridw
wyznaczonych dla obszar6w metropolitalnych - Biatystok, Lublin, Rzeszow.

Istnieje powazny problem dotyczacy miast, ktdére nie spetniajg statusu obszarow
metropolitalnych a aspirujg do jego uzyskania. Miasta te lezg na tzw. scianie wschodniej i
lezg poza siecig TEN (Transport European Network). Zap6znienie rozwojowe tych terendw
jest wynikiem niezdolnosci polskich regionéw wschodnich do sprostania wymogom
wspotczesnej, opartej na wiedzy gospodarce. Dla wyrOwnania szans tych osrodkow
nalezatoby stworzy¢ specjalny program rozwoju, ktéry przyczyni sie do zwiekszenia
potencjatu intelektualnego, gospodarczego i spotecznego tych $rodkéw. Nalezy dla tych
miast opracowa¢ mechanizmy finansowania, zgodne z zasadg spojnosci, ktére doprowadzg
do wyréwnania szans. Dzieki temu w przysztosci osrodki te, wraz z otaczajacymi gminami
beda mogty wypetiac funkcje obszaru metropolitalnego. Jako takie stang sie atrakcyjne z
punktu widzenia rozwoju ekonomicznego Unii Europejskiej i zostang wigczone do sieci
TEN. Szansg rozwoju jest przede wszystkim wykorzystanie lokalnych dostepnych
czynnikbw produkcji — przypadku Rzeszowa jest to wiedza i umiejetnosci zwigzane z
przemystem lotniczym. Niezbedne jest intensywne rozwijanie branz wspierajacych:
administracja publiczna, sektor bankowy, edukacja kierowana na dziedziny zwigzane z
przemystem lotniczym. Dla miast potozonych na $cianie wschodniej szansg rozwoju moze
by¢ otwarcie Unii Europejskiej na wschod. W chwili obecnej kraje Europy Wschodniej lezg
poza sferg zainteresowan Unii Europejskiej.

Mechanizmy wsparcia powinny przede wszystkim dotyczy¢ wspierania dziatan
innowacyjnych w technologii a w mniejszym stopniu finansowania infrastruktury. System ten
powinien mie¢ charakter grantowy i opiera¢ sie na zasadzie finansowania 1+1. Wsparcie
powinno dotyczy¢ rozwoju zasobdw ludzkich poprzez wspieranie nowoczesnego,
ponadgimnazjalnego szkolnictwa zawodowego, szkolnictwa wyzszego, rozwoju badan
naukowych nakierowanych na nowoczesne technologie. Dziatania te nie powinny

ogranicza¢ sie jedynie do miasta rdzeniowego ale réwniez wspiera¢ otaczajgce gminy,



gtéwnie w tworzeniu pozarolniczych miejsc pracy oraz w pracach na rzecz rozbudowy
infrastruktury, stuzacej rozwojowi nowoczesnego przemystu i ustug.

22. Obszary metropolitalne wedtug, koncepcji wdrazania NPR 2007 — 2013, majq istotng role w
kategoriach przestrzennych. Role to nalezy rozpatrywac¢ w dwdch wymiarach. Pierwszy - o
charakterze regionalnym obszaréw metropolitalnych, drugi - to charakter , lokalny”, czyli
kwestia poftaczenia w jeden organizm rdzeniowego miasta metropolitalnego i otaczajacych
go gmin.

23. W ramach dziatan o charakterze regionalnym nalezy wytaczy¢ obszary metropolitalne z
regiondw i przyzna¢ im status NUTS-3. Obserwacja proceséw transformacji w Polsce
pokazuje, ze metropolie rozwijajg sie szybciej niz wojewddztwa (regiony), do ktérych naleza.
Dotyczy to szczegodlnie Krakowa, Warszawy i Poznania. Powieksza sie takze dystans
miedzy miastami, a otaczajagcymi je obszarami. W zaleznosci od wielkosci miasta, jego
promien oddziatywania siega 20 — 50 km, za$ poza tym obszarem mozna obserwowac
stagnacje, a nawet regres, ktéry wynika z ,wyptukiwania” z tego obszaru zasobdéw ludzkich i
materialnychg. Przyznanie réwnego statusu obszarom metropolitalnym i regionom zwieksza
szanse regionOw na otrzymanie wyzszego wsparcia z Unii Europejskiej. Dotyczy to
szczegoblnie wojewddztwa Mazowieckiego, Matopolskiego, Wielkopolskiego. Taki postulat
zgtaszajg przedstawiciele Warszawy.

24. Analizujgc sytuacje miast rdzeniowych i otaczajgcych je gmin wiejskich nalezy za Urszulg
Klimas i Pawtem Swianiewiczem zauwazy¢ istotne r6znice pomiedzy metropoliami polskimi
a zachodnioeuropejskimi czy amerykanskimi. Analizujgc tzw. wskaznik ucigzliwosci mozna
stwierdzi¢, ze w miastach rdzeniowych w Polsce zyje sie lepiej niz w sasiadujacych z nimi

gminach®.

%por. G. Gorzelak, 2002: Polskie regiony w procesie integracji europejskiej, ,Studia Regionalne i Lokalne nr 2-3, a takze M.
Smetkowski, 2001: Nowe relacje miedzy metropolig a regionem w gospodarce informacyjnej, ,Studia regionalne i lokalne” nr 4.

% Urszula Klimsa i Pawel Swianiewicz do opisu polskich metropolii wykorzystali koncepcje hardship index rozwinietq przez
Nathana i Adamsa (1989), Do opracowania ,ndeksu trudnosci” zastosowali nastepujace wskazniki: stopa bezrobocia (2002);
poziom wyksztatcenia — mierzony jako udziat mieszkancéw z wyzszym wyksztatceniem w ogdlnej liczbie mieszkancéw w wieku
powyzej 15 lat (2002); warunki mieszkaniowe — mierzone liczba izb mieszkalnych per capita (2002); zamozno$¢ mieszkancow —
mierzona wysokoscig podatku dochodowego od oséb fizycznych w przeliczeniu na mieszkanca (2002); wskaznik zaleznosci —
definiowany jako udziat ludnosci w wieku nieprodukcyjnym (przedprodukcyjnym lub poprodukcyjnym) w ogdlnej liczbie ludnosci
(2002). Indeks zdefiniowany w ten sposéb przyjmuje wartosci dodatnie dla obszar6éw o ,wiekszej uciazliwosci’ niz przecietna w
analizowanej prébie oraz warto$ci ujemne dla tych, ktére sg bardziej niz przecigtnie zamozne. Wskaznik obliczany byt dla
wszystkich gmin wchodzacych w skiad wyréznionych obszaréw, a w przypadku pieciu najwiekszych miast takze dla dzielnic. w:
Urszula Klimska, Pawet Swianiewicz: Spofeczne i polityczne zréznicowanie aglomeracji w Polsce — waniliowe centrum, mozaika
przedmies¢€. Prace Geograficzne tom XX. Wydziat Geografii i Studiow Regionalnych. Warszawa 2005

10



Tabela 2. Wartosci wskaznika ucigzliwosci w aglomeracjach polskich

Warto$é srednia Srednia dla 15% | Srednia dla 15% | Rdznica
Miasto Gminy najlepszych gmin (*) najstabszych @) -2
centralne | podmiejskie (2) gmin
)

Warszawa -2.02 -0.56 -2.65 +0.44 3.09
tédz -0.67 +0.10 -0.62 +0.48 1.10
Krakow -1.03 +0.35 -0.88 +0.96 1.84
Wroctaw -1.17 +0.24 -1.20 +0.75 1.95
Poznan -1.46 -0.49 -1.63 +0.12 1.75
Gdansk -1.36 +0.42 -1.04 +1.14 2.18
Katowice -0.92 -0.33 -0.88 +0.18 1.06
Szczecin -0.85 0.00 -1.13 +0.91 2.04
Lublin -1.04 +0.42 -0.52 +0.85 1.37
Bydgoszcz -0.73 +0.43 -0.60 +0.93 1.53
Biatystok -0.81 +0.36 -0.48 +0.78 1.26
Rzeszéw -0.92 +0.46 -0.40 +0.82 1.22

(*) dla Warszawy, todzi, Krakowa, Wroctawia i Poznania bierzemy pod uwage takze podziat na

dzielnice. Liczba dzielnic waha sie od 4 w Krakowie do 18 w Warszawie.

25. Obserwacja ta jest niezwykle istotna jezeli zwazy¢ ze w latach 90. w Polsce gwaltownie
wzrosta liczba ludnosci w strefie podmiejskiej, podczas gdy miasta centralne przeszity okres
stagnacji lub zmniejszenia populacji. Wielu zamoznych mieszkancéw zdecydowato sie
przeprowadzi¢ na przedmiescia. Jednak jak dotychczas zmiany te nie byty na tyle silne, aby
wpltyna¢ na ogdélny obraz zr6znicowan przestrzennych. Wartosci ,wskaznika ucigzliwosci” sg
ciggle nizsze w centrach miast niz na przedmiesciach. Z reguty sg one takze nizsze w
grupie najwiekszych miast (Warszawa, Poznan, Krakow, Wroctaw, Gdansk) niz w centrach
mniejszych aglomeracji. Lecz obraz bogatych centréw i mniej zamoznych przedmies¢ bytby
uproszczeniem. Zwieksza sie bowiem udziat klasy sredniej mieszkajacej poza Scistym
centrum. Z uwagi na to, ze granice administracyjne najwiekszych polskich miast sg
relatywnie szerokie, proces ten nie tatwo wychwyci¢ w analizach, w ktérych podstawowg
jednostkg przestrzenng jest cata gmin (a w takim ukiadzie dostepnych jest wiekszos¢
danych). Powstajg nowe, zamozne (czesto strzezone) osiedla, zlokalizowane zazwyczaj z

dala od centrum miasta, ale czesto w jego granicach administracyjnych™".

Urszula Klimska, Pawel Swianiewicz: Spoteczne i polityczne zréznicowanie aglomeracji w Polsce — waniliowe centrum,
mozaika przedmies$¢. Prace Geograficzne tom XX. Wydziat Geografii i Studiéw Regionalnych. Warszawa 2005
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26.

27.

28.

29.

30.

W ramach dziatan o charakterze ,lokalnym” nalezy dokonac potaczenia w jeden organizm
rdzeniowego miasta metropolitalnego i gmin wiejskich. Wymaga to pogodzenia funkgciji
mieszkaniowych, rekreacyjnych, transportowych, ustugowych i gospodarczych. Dzieki
stworzeniu jednego systemu zarzadzania obszarem metropolitalnym mozliwe bedzie
zrbwnowazenie ruchu ludnosci pomiedzy centrum a obszarami wiejskimi a takze
wprowadzanie tadu przestrzennego. Obszary potozone wok6t miasta rdzeniowego stang sie
obszarami zabudowy rezydencyjnej, mieszkaniowej oraz w czesci zostang przeznaczone
pod rozwoj przemystu i ustug. Miasta rdzeniowe poprzez wdrozenie programu rewitalizacji
uzyskaja mozliwos¢ stworzenia konkurencyjnych, nowoczesnych centréw obstugi biznesu
oraz podniesienia jakosci substancji mieszkaniowej. Zroéwnowazony rozwoj obszarow
metropolitalnych doprowadzi do wzbogacenia miast rdzeniowych w zasoby takie jak tereny
inwestycyjne, za$ mieszkancom obszar6w wokét miast utatwi dostep do wiedzy, ustug,
nowych technologii, oferowanych przez miasto rdzeniowe.

Pozyskiwanie nowych terendéw inwestycyjnych dotyczy¢ bedzie zagospodarowywania
bytych terenéw rolniczych oraz obszaréw poprzemystowych, lezacych na obrzezach
aglomeracji, gdzie istotna staje sie ich rekultywacja. Przyktady takich terenéw dostarcza
nam zaréwno aglomeracja $laska jak i krakowska. Najbardziej istothym z punktu widzenia
aglomeracji staje sie kwestia wspotistnienia terenéw z intensywnie rozwijajacym sie
przemystem ciezkim wraz z centrami o walorach przyrodniczo-kulturowych - Krakéw. Dla
przyktadu Huta Sendzimira, oraz niektére inne tereny przemystowe, powinny sta¢ sie
przedmiotem polityki ukierunkowanej na wytworzenie przestrzeni bedacej w dyspozycji
lokalnych wtadz lub agencji w stopniu umozliwiajgcym ich natychmiastowe proponowanie na
inwestycje typu "greenfield". Jak dotad, raczej nie udato sie rozwigza¢ problemow
organizacyjnych i pozyska¢ srodkéw na rewitalizacje kilku kilometréw kwadratowych terenu,
ktory jest zbedny dla hutnictwa, natomiast bez kolizji z wartosciami historycznymi i
ekologicznymi maogtby stuzy¢ inwestorom. Doswiadczenie pokazuje, ze wymaga to sporych
naktadéw. Jednak bez nich nowe inwestycje beda powstawaty na terenach nieskazonych, a
zdegradowany teren dtugo takim pozostanie.

W niektérych obszarach metropolitarnych nalezy zadba¢ o uregulowanie stosunkéw
wtasnosciowych odnoszacych sie do nieruchomosci. Oznacza to zwlaszcza szybkie
rozwigzanie kwestii roszczen wtasnosciowych oraz regulacje gruntéw (ktéra juz obecnie,
przynajmniej na terenach wiejskich, mozliwa jest przy wydatnym wsparciu z funduszy
unijnych).

Jednym z podstawowych wyzwan jest ustalenie w jaki sposéb zostanie dokonany proces
konsolidacji miasta rdzeniowego i otaczajacymi go gminami. Jest to swoisty konflikt, ktory
dotyczy relacji miasto — wie$. Istniejg trzy pola potencjalnych konfliktow utrudniajacych
potaczenie obszaréw metropolitalnych z otaczajgcymi je gminami wiejskimi. Sg to: konflikt
.Korzysci”, konflikt ,planowania przestrzennego” i konflikt ,wtadzy”.

Obecnie obszary potozone wokét metropolii korzystaja, co na lezy podkresli¢ - niestusznie, z

mechanizmu wyréwnawczego w finansowaniu ich dziatalnosci. Przyktadem jest subwencja
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31.

32.

33.

oSwiatowa, gdzie gminy z powodu posiadanego statusu "wiejskiego” otrzymujg o 48%
srodkow wiecej niz miasta metropolitalne. W zatozeniu zwigkszona subwencja oswiatowa
na terenach wiejskich miata wyrownywa¢ koszty zwigzane z realizowaniem zadan
odwiatowych na tych terenach a jednoczesnie przyczynia¢ sie do podnoszenia poziomu
edukacji mieszkancow wsi. Gminy lezace w obszarach metropolitalnych majg podobne
koszty jak i gminy miast rdzeniowych. Zatem mechanizm wyréwnawczy nie ma racjonalnego
uzasadnienia. Dla gmin wiejskich lezacych w obszarze przysztych metropolii jest to
dodatkowy ,bonus”, z ktérego skwapliwie korzystaja. W przysztosci kiedy gminy te wesztyby
do obszaru metropolitalnego utracityby status ,wiejskosci”, a co za tym idzie $rodki
finansowe. Na potaczeniu stracitaby rowniez metropolia, gdyz dotychczasowe gminy
wiejskie otrzymywatyby srodki na finansowanie zadan oswiatowych takie same jak miasto.
Gminy wiejskie potozone wok&t metropolii stanowig powazny rezerwuar terendw
budowlanych, ktére w przysztosci przeznaczone moga by¢ pod zabudowe mieszkaniowa,
ustugi i przemyst. Gospodarka tymi terenami regulowana jest przez lokalne plany
zagospodarowania. W planach tych odzwierciedlone sg przede wszystkim interesy
poszczegodlnych gmin. Gospodarka tymi terenami podporzadkowana jest strategii rozwoju
tychze jednostek i - jak sie wydaje - w niewielkim stopniu nawigzuje do planowania miasta
rdzeniowego. Wigczenie gmin wiejskich w obszar metropolitalny w naturalny sposob
spowoduje, ze planowanie przestrzenne przejdzie z kompetencji gmin wiejskich,
wigczonych do wtadz metropolitalnych. Zmieni sie zatem koncepcja zagospodarowania tych
terenéw, podporzadkowanych przede wszystkim interesom obszaru metropolitalnego. Na
takim rozwigzaniu z pewnoscig skorzysta obszar metropolitalny uzyskujac mozliwos¢
rozwoju, stracg zas lokalne wiadze i lokalne grupy interesu. Odebrane im zostanie prawo do
swobodnego zarzadzania gruntami, wedtug lokalnych ,partykularnych” interesow.

Kolejna kwestia sporna to samodzielno$¢ administracyjna gmin wiejskich w ramach obszaru
metropolitalnego. Istnieja dwa mozliwe rozwigzania: jedno - pozostawienie czesci
kompetencji na rzecz obszaru metropolitalnego, drugie - catkowite przekazanie kompetenciji
obszarowi metropolitalnemu. W pierwszym przypadku gminy przekazatyby obszarowi
metropolitalnemu kompetencje zwigzane z transportem, planowaniem przestrzennym,
zarzadzaniem siecig drog, strazg miejska, oswiata. W takiej sytuacji powinny uzyskaé nowy
status prawny gmin wiejskich obszaru metropolitalnego. W przypadku catkowitej
konsolidacji, gminy stalyby sie jednostkami pomocniczymi obszaru metropolitalnego i
petnityby podobna role jak dzielnice w wielkich miastach.

Na terenie przysziych obszaréw metropolitalnych istnieje chaos komunikacyjny. Zwigzany
on jest z brakiem jednorodnego, skonsolidowanego programu budowy i utrzymania drdg
oraz z podziatem drég pomiedzy rozne jednostki samorzadu terytorialnego. Obecnie,
zarbwno miasto rdzeniowe jak i otaczajagce gminy wiejskie, w swoj odpowiadajacy jej
potrzebom a niekiedy naciskom o charakterze politycznym, tworza wasng sie¢ drogowa.
Sieci te nie wspéigrajg ze sobag gdyz nie tworza jednolitego systemu droznego. Podobnie
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34.

35.

36.

37.

38.

jest z systemami komunikacyjnymi, skoncentrowanymi na obstudze wtasnych mieszkancéw
metropolii jak i otaczajacej je terendw wiejskich.

RozwaZzajgc sposoby potgczenia miasta rdzeniowego i gmin wiejskich je otaczajgcych,
nalezy rozwaza¢ dwie metody. Jedna to wigczenie gmin wiejskich do obszaréw
metropolitalnych ustawa, ktéra faktyczne powinna by¢é ustawg o nowym podziale
administracyjnym, druga - na zasadzie dobrowolnosci w formie porozumienia pomiedzy
miastem rdzeniowym a otaczajacymi je gminami. Pomimo tego, ze znane sg przykfady
porozumien pomiedzy gminami otaczajgcym a metropoliami, to z punktu widzenia
efektywnosci przeprowadzania scalenia lepszym wydaje sie rozwigzanie ustawowe. Obecne
porozumienia dotyczg wspdlnych przedsiewzie¢ zwigzanych przede wszystkim z
komunikacja. Za przyjeciem wariantu ustawowego przemawia réwniez fakt, ze lokalne elity
wladzy w gminach wiejskich, otaczajacych miasto rdzeniowe, trudno zacheci¢ do
wspotpracy, ktorej wynikiem bytby przekazanie czesci kompetencji zarzadowi miasta.
Ustanowienie obszaréw metropolitalnych powinno by¢ dokonane za pomocg ustawy.
Ustawa ta powinna zmienia¢ podziat administracyjny kraju i nada¢ nowe kompetencije
obszarom metropolitalnym. Ustawa powinna powota¢ nowg jednostke administracyjng -
obszar metropolitalny, lub jak wolg inni - powiat metropolitalny. Model funkcjonalny nowej
jednostki powinien zosta¢ przyporzadkowany realizacji celéw zwigzanych z NPR 2007 —
2013. Obszary metropolitalne powinny, dla efektywnego wypetnienia swoich funkcji,
realizowa¢ zarzadzanie w zakresie: infrastruktury sieciowej wraz z drogami, ochrony
srodowiska, promocji, planowania na obszarze metropolitalnym.

Podstawowe rekomendacje jakie wynikajg z przegladu koncepcji wyznaczania obszaréw
metropolitalnych i ich roli w projektowanym Narodowym Planie Rozwoju 2007 — 2013 to:
wyznaczenie obszaréw metropolitalnych na podstawie kryteriéw uwzgledniajacych ich
funkcje oraz wielko$¢; okreslenie funkcji i kompetencji obszaréw metropolitalnych z punktu
widzenia realizacji NPR; przeprowadzanie reformy administracyjnej, ktéra wprowadzataby
nowy podziat terytorialny oraz nowe jednostki administracyjne — obszar metropolitalny
(powiat metropolitalny); opracowanie programu wsparcia dla obszaréw metropolitalnych aby
staly sie konkurencyjne wobec innych metropolii europejskich; opracowanie i wdrozenie
programu wsparcia dla miast, ktore nie spetniajg kryteriéw obszaréw metropolitalnych.
Kolejna rekomendacja zwigzana jest przede wszystkim z dokonaniem zmian zwigzanych z
funkcjonowaniem administracji publicznej w Polsce. Wymaga to zupetnie innego niz do tej
pory spojrzenia na role administracji publicznej i podziat administracyjny w Polsce.
Dotychczasowe widzenie administracji polskiej z punktu widzenia historycznego i lokalnego
patriotyzmu musi zastapi¢ myslenie o niej jako o sile wspierajacej rozwdj gospodarczy,
sprzyjajacej podnoszeniu dobrobytu Polakéw. Zmiany funkcjonalne powinny dotyczy¢
usprawnienia organizacji pracy urzedéw, lepszej jakosci swiadczonych ustug, przejrzystosci
procedur i regulacji, wiekszego niz do tej pory wykorzystania e-government.

Oczywiscie dziatania te musza prowadzi¢ do przestrzennej polaryzacji rozwoju. Jednak pod

tym wzgledem sytuacja Polski jest o wiele korzystniejsza niz innych nowych krajow
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39.

40.

41.

cztonkowskich UE. W odrdznieniu np. od Czech, Stowacji czy Wegier, w naszym kraju
dynamika i rozwdj gospodarczy nie koncentruje sie w okregu stotecznym, lecz dokonuje sie
w kilku osrodkach, takich jak: Krakéw, Poznan, Wroctaw, Tréjmiasto, Aglomeracja
Katowicka, Szczecin czy tédz. Jednoczesnie kilka innych osrodkéw wielkomiejskich ma
pewne szanse na rozwiniecie sie w nich funkcji metropolitainych — Lublin, Rzeszdw,
Biatystok i Olsztyn po wschodniej stronie linii Wisty oraz Bydgoszcz-Toruh po stronie
zachodniej. Koncentracja przedsiewzie¢ rozwojowych w osrodkach metropolitalnych nie
musi wiec w Polsce wywolywac takich efektéw polaryzacyjnych, ktére oznaczatyby
peryferyzacje znacznych poftaci kraju. Tym bardziej, jesli podejmowane dziatania
wspomagatyby w szczegolnosci rozwoj bipolarnych ukfadéw metropolitalnych, jak np.
Warszawa-£ddz czy Krakdéw-Katowice. Bydgoszcz — Torun

Akcentowanie roli osrodkdw metropolitalnych wymusza refleksje na temat obowigzujacej
terytorialnej organizacji panstwa. W szczegdlnosci rodzi problem kategoryzacji gmin i
specjalnych rozwigzan dla wielkomiejskich aglomeracji — katowickiej, trojmiejskiej i
warszawskie;.

W projekcie NPR zasygnalizowane zostaly propozycje zmian w podziale administracyjnym
kraju uwzgledniajace role metropolii oraz zmiany dotyczace Il stopnia subregionalnego.
Celem tych zmian jest przede wszystkim zwiekszenie efektywnosci i skutecznosci dziatan
samorzadowej administracji publicznej w realizacji celéw NPR 2007 - 2013. Reforma
administracji z uwzglednieniem obszaréw metropolitalnych zostata oméwiona w ekspertyzie
+Przeglad koncepcji oraz stan wiedzy w Polsce na temat metropolizacji (w tym specjalnych
rozwigzan dla wielkomiejskich aglomeracji — katowickiej, trojmiejskiej, warszawskiej)”.

W Planie Zagospodarowania Przestrzennego Wojewodztwa Pomorskiego zapisano, ze
Metropolia Tréjmiejska jako jeden z potencjalnych biegunéw rozwoju spoteczno-
gospodraczego 0 znaczeniu europejskim (tzw. europoli), ktére w procesie konkurencji
miedzynarodowej tworzy¢ bedzie coraz silniejsze wezly przedsiebiorczosci i innowacji. Za
obszar metropolii uznano: obszar weztowy aglomeracji (Gdansk, Gdynia, Sopot, Rumia,
Reda, Wejherowo, Pruszcz Gdanski), w tym: —obszar centralny(Tréjmiasto), strefa
podmiejska (Kosakowo, Wejherowo, Luzino, Szemud, Zukowo, Kolbudy, Pruszcz Gdanski),

gminy urbanizujace sie(keczyce, Puck, Trabki Wielkie, Przywidz).
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Dznaczenia
— Fada Metropalitalna Zetokd Gdanskisg)

- centum metropalii .
i
i

i! | zasigo metropolii

atoczanie matropoali

|:| pozistaka stefa potencialnean abszan
metropatanega

pasaerskl port lonicy
EIEZE promnga

dwarzec kolejowy

QONIAZENIE ZOWNETZNGS 0 ENACTANIU ponack e onalmym

Zrédfo: Tomasz Parteka .Opracowanie planéw zagospodarowania przestrzennego

obszaréw metropolitalnych. Konferencja Krakéw 2004

Rysunek 4 Wyrazenie woli przekazania czesci kompetencji na rzecz wspélnego dla
metropolii organu administracyjnego/zwiazku celowego
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Oenaczenia:

.
I:l brak odpowiedz:

Zrodlo: ankieta “Delmitacia obszarn metropolitalnego Tropmiasta™

Zrédfo Tomasz Parteka .Opracowanie planéw zagospodarowania przestrzennego

obszarow metropolitalnych. Konferencja Krakow 2004

42. Aglomeracja Krakowska. W delimitacji wyznaczonej przez K. Trafasa i A. Zborowskiego12 na
podstawie kryteriow demograficzno-strukturalnych (tabela nr 3) z uwzglednieniem
niektérych parametréw kondycji finansowej i mozliwosci inwestycyjnych, do Krakowskiego
Obszaru Metropolitalnego zakwalifikowano 39 jednostek gminnych, w tym Krakow jako
centralny osrodek metropolitalny i 38 gmin tworzacych zewnetrzng strefe otaczajgcg W
skfad 38 gmin wchodzi: 14 gmin miejsko — wiejskich 1 gmina miejska, 23 gmin wiejskich.

Tabela 3. Kryteria demograficzno-osadnicze, spoteczne, ekonomiczne i mieszkaniowo —

infrastrukturalne
Mozliwos¢
zastosowania
o ) Wartos¢ ) .
Miernik Jednostka miary o jednostek podziatu
miernika o )
administracyjnego
Gmina Powiat
Gestos¢ zaludnienia osoby/km2 110i > xa X
Gestosc¢ sieci miejskiej liczba miastnal00 )
5i> - Xb
km2
Przyrost naturalny %0 -2,0 do xa X

12 K.Trafas, A.Zborowski Krakowski Obszar Metropolitalny — Metropolitalne Funkcje Krakowa. Opracowanie dla Urzedu
Marszatkowskiego, Krakéw 2003
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+4,0

Saldo migracji ogétem %o li> X Xb
Udziat kobiet w ludnosci .
i % 50,0i> Xa X
ogotem
Udziat os6b w wieku
produkcyjnym w ludnosci % 57,0i> xa X
ogbtem
Udziat oséb pozostajgcych na
dtugotrwatym bezrobociu % 20i> X Xb
wsrod bezrobotnych ogdtem
Udziat utrzymujacych sie ze
zrodet pozarolniczych w % 60i> xa X
ludnosci ogdétem
Poziom przedsigbiorczosci jednostki w
systemie REGON
50,5 xa X
na 1000
mieszkancow
Mieszkania oddane do uzytku na 1000
) o 13 xa X
mieszkancow
Dostepnos¢ do Liceum km2 na )
. . 100i > - Xb
Ogodlnoksztatcacego miejscowos¢ z LO
Widownia w kinach na nal000mieszkanco )
100i > - Xb
w
Przyrost sieci wodociggow w w % stanu )
o 160i > - Xb
latach 1989 — 98 wyjsciowego

moZliwos¢ zastosowania miernika do delimitacji z uwzglednieniem jako jednostki
podstawowej gminy i/lub powiatu

a — gmina jako podstawowa jednostka delimitacji

b — powiat jako jednostka weryfikacji delimitacji (z koniecznosci gdy brak danych do
gmin)

Zrédfo: K. Trafas, A.Zborowski Krakowski Obszar Metropolitalny — Metropolitalne Funkcje Krakowa.
Opracowanie dla Urzedu Marszafkowskiego, Krakéw 2003
43. Przegladajac  koncepcje Slaskiego Obszaru Metropolitainego nalezy podkreslié, ze
sasiadujgce sobg aglomeracje Krakowa i Katowic (Gérnego Slaska) traktowane sg jako
elementy potencjalnego ukfadu bipolarnego rozumianego jako zintegrowane strefy rozwoju,
wzmacniajace konkurencyjno$¢ polskiej przestrzeni. Zintegrowany rozw¢j Obszaru
Metropolitalnego taczacy w sobie Krakowski i Slaski Obszar Metropolitalny poprawia

konkurencyjnos¢ przestrzeni tworzac silne i atrakcyjne lokalizacyjnie bieguny wzrostu, a
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44,

45,

46.

47.

48.

takze stymuluje rozwdj wiekszych obszarow wokét nich. W uktadzie bipolarnym aglomeracije
uwzglednia sie zaréwno komplementarnos¢ jak i konkurencyjnos¢ tych dwoch obecnie
obszaréw metropolitalnych®®.

W przypadku potaczenia tych dwdch aglomeracji w jeden obszar metropolitalny w nieco
odmienny sposob, niz do tej pory, nalezy spojrze¢ na rozwigzania zakresie komunikacji i
transportu, struktury przestrzennej, rozwoju w procesow inwestycyjnych oraz wspotpracy
miedzynarodowej. W przypadku Krakowa i Katowic jednym z gtdwnych czynnikdw
sprzyjajacych wykreowaniu ukfadu bipolarnego jest niewielka ich odlegtos¢ oraz potaczenia
komunikacyjne zapewniajgce fatwe jej pokonanie (autostrada A-4) a zrdznicowany
potencjaty spoteczny, gospodarczy czy kulturowe sprzyjajacy powstaniu najwiekszego w
Polsce obszaru metropolitalnego skutecznie konkurujacy z metropoliami europejskimi.
Konkurencyjnos¢ bipolarnego obszaru metropolitalnego, tworzonego przez aglomeracje:
krakowska i katowickg zalezy w duzym stopniu od sprawnosci ich systemu innowacyjnego
tj. zbioru réznych instytucji wzajemnie powigzanych na wydzielonym terytorium i
dziatajacych na rzecz innowacji w gospodarce. W$rdd tych czynnikdw nalezy wymienic:
wysokie kwalifikacje ludnosci, r6znorodnos¢ gospodarcza, akumulacje kapitatu, potencjat
intelektualny wyzszych uczelni i instytucji naukowo - badawczych, dobry klimat dla
przedsiebiorczosci, komunikacje zaréwno o charakterze lokalnym jak i miedzynarodowym.
Kolejny obszarem zmian powinna by¢ dotychczasowa administracja subregionalna —
powiaty. W projekcie Narodowego Planu Rozwoju 2007 — 2013 administracji samorzadowej
przypisuje sie kluczowg role w realizacji wielu zadan tego planu. Dla osiggniecia celéw,
zakltadanych w projekcie NPR, niezbedne jest zwiekszenie skutecznosci administracii
publicznej, w tym takze samorzadowej. NPR oprécz zakreslenia strategicznych celow
rozwoju, prezentuje rowniez konieczne kompleksowe zmiany instytucjonalne, niezbedne do
ich realizacji i wdrozenia. Osiggniecie celéw mozliwe jest tylko i wytacznie przy wyraznym
podniesieniu efektywnosci i sprawnosci dziatania sektora publicznego, w tym szczego6lnie
administracji samorzadowej.

Aktualnie w Polsce funkcjonuje 314 powiatéw ziemskich i 65 miast na prawach powiatu,
czyli 379 powiatow. Najmniejszy ma tylko 22 tysiecy mieszkancéw, najwiekszy liczy 1 240
tys. mieszkancow. Zgodnie z zatozeniami reformy z 1998 r. powiat powinien liczy¢, co
najmniej 100 tys. mieszkancéw. Dla poréwnania we Wtoszech przecietny powiat to 490 tys.,
w Niemczech - 200 tys., we Francji - 625 tys., a Irlandii 140 tys.

W ocenie Ministerstwo Spraw Wewnetrznych i Administracji** przedstawionej Parlamentowi,
za najpowazniejszg niedoskonatos¢ obowigzujacego od 1 stycznia 1999 r. zasadniczego
podziatu terytorialnego uznano utworzenie znaczacej liczby (46) powiatow pozbawionych
wiekszego osrodka miejskiego i réwnoczesnie posiadajacych w wiekszosci znaczaco

mniejszy potencjat instytucjonalny i funkcjonalny. Doprowadzito, wbrew zaleceniom ustawy

K.Trafas, A.Zborowski Krakowski Obszar Metropolitalny — Metropolitalne Funkcje Krakowa- opracowanie dla Urzedu
Marszatkowskiego, Krakéw 2003

4 Ocena nowego zasadniczego podzialu terytorialnego panstwa, MSWIA, Warszawa, grudzien 2000 r., - opublikowana w
calosci w: Samorzad terytorialny nr 4/2001 r.
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0 samorzadzie powiatowym, do pogorszenia ich mozliwosci wykonywania zadan
publicznych.

49. Niezaleznych eksperci zwracajg rowniez uwage na zbyt rozbudowang sie¢ powiatowa.
Podkreslaja, ze liczba powiatdéw jest wyraznie dysfunkcjonalna, poniewaz s to jednostki
zbyt mate, stabe gospodarczo oraz kadrowo. Podnosi sie réwniez kwestie, ze w wigkszosci,
nie sg w stanie sprawnie wypetnia¢ wszystkich natozonych na nie zadan™. Nie najlepsze
wyniki dziatania powiatowych struktur administracji potwierdzajg kontrole NIK. Z raportu Izby
wynika na przyktad, ze opracowane przez powiaty strategie rozwigzywania problemow
spotecznych to na ogoét "papierowe" teorie, i ze z powodu niewydolnosci finansowej, powiaty
realizujg zaledwie niewielkg czes$¢ zadan. Zwraca sie rOwniez uwage na zréznicowanie w
jakosdci i poziomie ustug $wiadczonych mieszkancom spowodowane wielkoscig i
mozliwosciami kadrowymi poszczegéinych powiatow™.

50. Przeprowadzanie reformy administracji publicznej stopnia subregionalnego jest niezbedne.
Zmiany te powinny zosta¢ dokonane, majac na uwadze nowe funkcje administracji
samorzadowej, ktéora od 1 maja 2004 roku dziala w europejskiej przestrzeni
administracyjnej. Planujac zmiany nalezy rozwija¢ w polskiej administracji terenowej takie
cechy jak: skuteczno$¢, niezawodno$¢, przejrzystosc, przewidywalno$é, efektywnosc,
zdolnos¢ adaptacyjna i efektywnosc. Wartosci te powinny by¢ osadzone w instytucjach i
procesach administracyjnych na wszystkich poziomach i muszg byé chronione przez
niezalezne organy kontrolne, przez niezawisty wymiar sprawiedliwosci, efektywny system
egzekwowania prawa, oraz przez zapewnienie klientom administracji publicznej, a wiec
obywatelom i przedsiebiorcom, mozliwosci partnerskiego wspétuczestniczenia®’.

51. Przed rozpoczeciem zmian w podziale administracyjnym kraju nalezy przede wszystkim
przeprowadzi¢ analize struktur organizacyjnych, procedur zarzadzania i podejmowania
decyzji, narzedzi zarzadzania. Nalezy réwniez ocenia¢ dziatanie samorzadu terytorialnego
w kwestii monitorowania i oceny jakosci swiadczonych ustug.

52. Na podstawie dokonanych ocen nalezy opracowac najbardziej efektywne z punktu widzenia
zarzadzania ustugami, procedury oraz wprowadzi¢ system monitorowania jakosci ustug,
Swiadczonych przez jednostki samorzadu terytorialnego. System oceny jakosci ustug
powinien opiera¢ sie na standardach, ktére zapewnig wdrozenie jednakowych zasad i
procedur w catej administracji samorzadowej. Dzigki standardom bedzie mozliwe mierzenie
efektywnosci, skutecznosci i dostepnosci s$wiadczonych przez samorzady ustug.
Niezbednym elementem systemu jest opracowanie jednolitego systemu monitorowania

ustug. W latach 90. przewidywano, ze wzorem Wielkiej Brytanii (Audit Commission)

> Grzegorz Gorzelak, Bohdan Jatowiecki, M. Stec (red.): Reforma terytorialnej organizacji kraju: dwa lata

doswiadczen, Wydawnictwo Naukowe Scholar, Warszawa 2001 r.

18 Joachim Osinski Reforma administracji publicznej a ustréj faktyczny 11l Rzeczpospolitej Polskiej w: Reforma

Administracji Publicznej w Polsce uwarunkowania spofeczne, ekonomiczne i polityczne Warszawa 2000

" DIAGNOZA STANU TERYTORIALNEJ ADMINISTRACJI PUBLICZNEJ W POLSCE Redakcja: prof. dr hab.
Jacek Szlachta, prof. dr hab. Janusz Zaleski Autorzy: prof. dr hab. Dariusz Kijowski, prof. dr hab. Michat
Kulesza, dr Wojciech Misiag, prof. dr hab. Stanistaw Prutis, prof. dr hab. Mirostaw Stec, prof. dr hab. Jacek
Szlachta, prof. dr hab. Janusz Zaleski Opracowanie wykonano w ramach projektu: Budowanie potencjafu
instytucjonalnego administracji lokalnej i regionalnej oraz w ramach umowy $wiadczenia ustug dla MSWIA:
Capacity building and studies — technical assistance provided by the reference team Warszawa, sierpien 2002
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systemem monitorowania ustug przez samorzad zajmowac sie beda Regionalne Izby
Obrachunkowe. Obecnie nalezy rozwazyé mozliwo$¢ powrotu do tej koncepcji. Mozna
wykorzystujgc wypracowane w ramach realizowanego przez MSWIA programu PAOW
narzedzia i metody stuzace pomiarowi jakosci ustug realizowanych przez jednostki
samorzgdu terytorialnego. System wdrozonych narzedzi powinien umozliwi¢ biezaca
analize kosztéw jednostkowych ustug. Bazujac na wynikach takiej analizy mozna wdraza¢ w
jednostkach  administracji samorzadowej procedure  zwiekszania  efektywnosci
Swiadczonych ustug. W przypadku urzedéw administracji samorzadowej zmiany te powinny
prowadzi¢ do dostosowania struktury urzedu do skutecznego i efektywnego wykonywania
swojej strategii oraz osiggania jasno i jednoznacznie sprecyzowanych celow.'®

53. W opracowaniu standardéw s$wiadczonych ustug nalezy zwrécic uwage na te zadania
realizowane przez administracje samorzadowa ktére sg istotne z punktu widzenia realizaciji
celéow NPR 2007 — 2013.

54. W obecnym systemie samorzad powiatowy wykonuje zadania w obszarze rynku pracy. Do
zadan o charakterze ,administracyjnym” nalezy rejestrowanie bezrobotnych i innych oséb
poszukujgcych pracy, wyptacanie uprawnionym zasitkéw i innych swiadczen pienieznych,
przyznawanie i wyptacanie osobom uprawnionym zasitkbw przedemerytalnych i swiadczen
przedemerytalnych, wydawanie rdznego rodzaju $wiadczen w naturze, wydawanie
zezwolen w sprawach dotyczacych zatrudnienia lub wykonywania pracy zarobkowej przez
cudzoziemcéw, wykonywanie kontroli w zakresie przestrzegania przepisow ustawy,
finansowanie zadan zwigzanych z przeciwdziataniem bezrobociu. Do zadan zwigzanych z
czynnym dziataniem na rynku pracy nalezy posrednictwo pracy, doradztwo zawodowe,
tworzenie partnerstwa na rzecz zatrudnienia, stymulowania rozwoju zatrudnienia w formach
pozarynkowych, zapewnienie dostepu do publicznego systemu informacji i poradnictwa
zawodowego na réznych etapach kariery zawodowe;j.

55. Jednym z kluczowych zadan realizowanych przez Powiatowe Urzedy Pracy jest
posrednictwo pracy. Umocnienie zdolnosci funkcji posrednika pracy wymusza wdrozenie
standardéw na poziomie urzedu tak, aby efektywnie i skutecznie wykonywat zadania z tego
zakresu. Wzmocnione tym samym beda zdolno$¢ publicznych stuzb zatrudnienia do
skutecznego oddziatywania na rynek pracy oraz do pehienia funkcji podstawowego
posrednika w stosunkach pomiedzy pracodawca i poszukujgcymi zatrudnienia.
Obowigzujace obecnie standardy nie zapewniajg uzyskania efektywnego i skutecznego
zatrudnienia 0s0b pozostajacych bez pracy. Uniemozliwiajg takze w petni wykorzystanie
jako ustugodawcow firm komercyjnych oraz organizacji pozarzadowych dziatajacych w tym
sektorze. Brak standardow istniejacych w obecnej formie nie daje mozliwosci
kontraktowania ustug.

56. Jednym z podstawowych problemdw, z jakimi borykajg sie powiatowe urzedy pracy,

szczegoblnie w maltych powiatach, jest brak wysoko kwalifikowanej kadry os6b zajmujacych

18 Tomasz Potkanski. Raport Koncowy Kierownika Projektu ,Budowanie Potencjatu Instytucjonalnego Administracji Lokalnej i
Regionalnej” Komponent B-3 Programu Aktywizacji Obszaréw Wiejskich Umowa 3/DW M/2001 z dnia 31.01.2001 Warszawa
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57.

58.

59.

sie posrednictwem pracy. Doswiadczenia dowodzg réwniez, ze niska skutecznos¢ pracy
doradcéw zawodowych w obecnych powiatach wynika ze zbyt waskiego rynku pracy. Na
terenie wielu powiatow ziemskich brak jest na tyle duzych miast aby generowaly one
odpowiednig liczbe miejsc pracy. Kolejny problem to brak wspétdziatania pomiedzy gminami
a powiatami w kreowaniu klimatu przedsiebiorczo$ci i sprzyjaniu powstawania nowych
miejsc pracy. Dobithym tego przykladem byta realizacja programu pozyczki Banku
Swiatowego PAOW. Powiatowe Urzedy Pracy nie poinformowaty gminy, Zze na ich terenie
realizowany jest program pozyczkowy oraz szkolenia zawodowe dla bezrobotnych i dla
rozpoczynajgcych dziatalno$¢ gospodarcza.

Kolejnym zadaniem, ktére przyjdzie realizowa¢ Powiatowym Urzedom Pracy to zwiekszenie
roli partnerstwa dla zapewnienia réwnowagi na polskim rynku pracy. Dotyczy to poszerzania
obszaru wspétdziatania partneréw spotecznych na rynku pracy. Jednym z probleméw, ktory
pojawia sie w tworzonych obecnie partnerstwach to brak zrozumienia dla dziatan
podejmowanych przez Powiatowe Urzedy Pracy w zakresie wspéttworzenia partnerstw na
rzecz zatrudnienia ze strony Starostw Powiatowych oraz administracji samorzgadowej
stopnia podstawowego. Przyktadem moze by¢ realizacja przez Powiatowe Urzedy Pracy
Program PHARE i EFS. Wiadze samorzadowe, szczegodlnie starostwa powiatowe nie
uczestniczg w programach przeciwdziatania bezrobociu. Uwazajg bowiem, ze jest to przede
wszystkim zadanie Powiatowego Urzedu Pracy. Jezeli sg wpisani do partnerstw to
nominalnie gdyz faktycznie nie wspierajg finansowo tych projektdw. Udziat wtasny w
projektach zwigzanych z aktywnym przeciwdziataniem bezrobociu pochodzi gtéwnie z
funduszu pracy, ktory znajduje sie w dyspozycji Powiatowego Urzedu Pracy. W przypadku
matych powiatow gdzie rynek pracy jest ograniczony partnerstwa takie nie zawigzujg sie a
jezeli juz powstajg to ich zywot jest bardzo krotki.

Ponownie pojawia sie problem, w jakim zakresie zadania zwigzane z aktywnym
przeciwdziataniem bezrobociu powinny byé¢ realizowane przez jednolity system administracji
rzadowej specjalnej. W nowym podziale administracyjnym programy realizowane przez
Powiatowy Urzad Pracy ograniczaja sie do lokalnego - powiatowego rynku pracy. Przestato
by¢ mozliwe realizowanie programoéw rynku pracy w skali ogélnokrajowej i regionalnej.
Przejecie zadan przez powiaty stworzyto bariere dla programoéw w skali makro. Realizacja
programow rynku pracy koordynowana jest przez organy zatrudnienia stopnia
wojewOdzkiego. Oceniajac obecne systemy monitorowania ustug w sferze rynku pracy
mozna stwierdzi¢, ze nie jest mozliwa kontrola efektywnosci programéw aktywnego
przeciwdziatania bezrobociu realizowanych przez Powiatowy Urzad Pracy lub przez
Wojewddzki Urzad Pracy na terenie powiatu — PHARE Rozwdj Zasobdéw Ludzkich,
Pozyczka Banku Swiatowego PAOW.

Powiat odpowiedzialny jest za rehabilitacje osdb niepetnosprawnych, podejmowanie dziatan
zmierzajacych do ograniczania skutkbw niepetnosprawnosci i likwidacji barier
utrudniajacych  osobom  niepelnosprawnym  funkcjonowanie w  spoteczenstwie,

opracowywanie i przedstawianie planéw zadan i informacji z prowadzonej dziatalnosci oraz
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61.

62.

63.

udostepnianie ich na potrzeby samorzadu wojewddztwa. Problemem jest wasciwe
zdefiniowanie Swiadczen, tak aby mozliwe byto ocenianie ich jakosci, efektywnosci i
skutecznosci. Takiej standaryzacji ustug powinny podlega¢ zadania zwigzane z
organizowaniem i prowadzeniem: domow pomocy spotecznej, specjalistycznego
poradnictwa, powiatowych osrodkéw wsparcia, osrodkéw interwencji  kryzysowych,
placowek opiekunczo- wychowawczych.

Kolejnym problemem jest brak wspétpracy pomiedzy PCPR (Powiatowe Centrum Pomocy
Rodzinie) wypetniajagcymi zadania pomocy spotecznej w powiecie, a OPS (Osrodkiem
Pomocy Spotecznej) w gminie. Istniejgcy aparat urzedniczy na poziomie powiatu jest
niewydolny, jezeli chodzi o precyzyjne rozpoznawanie obiektywnych sfer ubdstwa i wyboru
najlepszych srodkéw jego aktywnego zwalczania. Nalezy tak przemodelowaé system
pierwszego kontaktu z podopiecznymi opieki spotecznej, aby dziatania pracownika OPS w
terenie byly wspierane przez PCPR szczegdlnie w zakresie ustug lezacych w sferze
kompetencji powiatu. W realizacji zadan pomocy spotecznej niezbedne jest wspdidziatanie
OPS z PCPR. Proba zbudowania takiej wspotpracy na kanwie Strategicznego Planu
Rozwigzywania Probleméw Spotecznych nie powiodta sie. Opracowane plany miaty
formalny charakter, i nie uwzgledniaty w petni aspiracji oraz potrzeb gmin i prezentowaty
jedynie zadania powiatéw w zakresie pomocy spotecznej. To doswiadczenie Zle rokuje na
przysztosc, kiedy to do zadan powiatéw i gmin bedzie nalezato budowanie srodowiskowego
systemu wsparcia dla o0séb wykluczonych i zagrozonych wykluczeniem, w tym
niepetnosprawnych.

Standaryzacje ustug nalezy rozwazac réwniez w kontekscie przekazywania coraz wiekszej
liczby zadan z tego zakresu organizacjom pozarzadowym i sektorowi komercyjnemu.
Kontraktowanie ustug poza podwyzszeniem ich skutecznosci i efektywnosci pozwala na
wprowadzenie elementéw inicjowania nowych rozwigzan w $wiadczeniu ustug pomocy
spotecznej.

Kolejne zadanie sposrdod mieszczacych sie pomiedzy ustugami rynku pracy a pomoca
spoteczng to stymulowanie rozwoju zatrudnienia w formach pozarynkowych, ktére nie majg
scisle ekonomicznego celu i nie sg nastawione na osiaganie zysku. Takie programy majg
przyczyni¢ sie do powrotu na rynek pracy oséb wykluczonych spotecznie. W ramach nich
majg powstawac spoétdzielnie socjalne, centra integracji spotecznej oraz tworzone majg byé
réznorakie formy zatrudnienia w ramach ekonomii spotecznej. Realizacja tego dziatania
podobnie jak w przypadku partnerstw na rzecz zatrudnienia wymaga zaangazowania
zarbwno administracji starostwa powiatowego i gminy oraz organizacji pozarzadowych.
Obecny system wspétdziatania jednostek samorzgdowych podporzadkowanych decyzji
~politycznej” rady powiatu z jednej strony i wojtow i burmistrzéw z drugiej nie prowadzi do
zadowalajgcych rezultatow.

Jednym z istotniejszych cel6w z punktu widzenia rozwoju Polski jest edukacja. Podobnie jak
i w przypadku ustug rynku pracy réwniez w przypadku oswiaty ponadgimnazjalnej powiaty

nie radza sobie z kwestig dostosowania szkolnictwa ponadgimnazjalnego do wymagan
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wspotczesnego rynku pracy. Do chwili obecnej powiaty w wiekszosci nie opracowaly
strategii rozwoju szkolnictwa ponadgimnazjalnego. Brak takiej strategii uniemozliwia
efektywne planowanie niezbednej sieci szkét oraz rodzajow ksztatcenia, niezbednych z
punktu widzenia rynku pracy. Jednym z powoddw na jaki wskazujg starostowie to brak
kadrowe wysokokwalifikowanych nauczycieli. Innym, ktory wigze sie bezposrednio z
wielkoscig powiatow brak mozliwosci zatrudnienia na lokalnym rynku pracy. Wieksze
powiaty zwiekszajg szanse zatrudnienia lub kontynuowania nauki w wiekszych powiatach.
Powiaty nie prowadza réwniez dziatan zmierzajacych do wyr6wnywania szans ucznidw z
terenéw wiejskich lub tych ze zdiagnozowanym deficytem rozwojowym. Podobnie jak w
poprzednich omawianych przypadkach powodem jest brak nauczycieli legitymujacych sie
specjalistycznym wyksztatceniem.

Reasumujgc, najistotniejszymi problemami jakie pojawiajg sie w realizacji zadan
publicznych przez administracje samorzadowa sa: zbyt duze rozdrobnienie sieci powiatow,
niski poziom ustug oferowanych mieszkancom spowodowany niedoborem kwalifikowanej
kadry urzednikéw i specjalistow, brak standardéw ustug uniemozliwiajacy wtasciwg ocene
efektywnosci ustug, konflikty pomiedzy powiatem a gming wynikajace z odmiennego
postrzegania swojej roli, brak zrozumienia dla programéw skierowanych na podnoszenie
poziomu edukacji czy tez ograniczania wykluczenia spotecznego i ubdstwa.

Zakreslone problemy jakie pojawiajg sie w wykonywaniu zadan publicznych wynikaja z
niedostosowania dotychczasowej sieci jednostek samorzadu terytorialnego do
wykonywanych przez nie zadan. Przystepujac do realizacji NPR, nalezy optymalnie
zracjonalizowa¢ obecng sie¢ JST tworzac cztery typy funkcjonalne jednostek samorzadu
terytorialnego obszary metropolitalne, miasta subregionalne petigace jednoczesnie funkcje
powiatu, miasta, gminy wiejskie. Dla dwdch pierwszych kategorii powinien zosta¢ dokonany
powtérnie przeglad kompetencji pozostate powinny utrzymaé swoj dotychczasowy status.
Aby zwiekszy¢ efektywnos¢ dotychczasowych powiatéw proponuje sie aby ich funkcje
przejety miasta petnigcego role centrow subregionalnych. Wspéttworzytyby one, wraz z
metropoliami sie¢ administracji samorzadowej Il szczebla - NUTS 3 (wedtug koncepcji
zaproponowanej przez Miedzyresortowy Zesp6t ds. Nomenklatury Jednostek Terytorialnych
do Celdw Statystycznych). Administracja miast subregionalnych wypetiata by jednoczesnie
kompetencje obecnych powiatéw oraz wykonywataby zadania zwigzane z kompetencjami |
szczebla administracji samorzadowej — gmin. Kryteriami wyznaczenia delimitacji obszaréw
subregionach NUTS-3 jest wielkos¢ jednostki, w ktérej zamieszkuje od 150 do 800 tys.
mieszkancow. W przypadku Polski wielkos¢ ta powinna wynosi¢ od 150 do 500 tys.
mieszkancow. Jednostki o wiekszej liczbie mieszkancéw powinny uzyskaé status obszaru
metropolitalnego.

Podstawg podziatu administracyjnego krajow czionkéw Unii Europejskiej jest regulacja
Parlamentu Europejskiego z dnia 26 maja 2003 roku w sprawie ustalenia wspolnej
Klasyfikacji Jednostek Terytorialnych do Celéw Statystycznych (NUTS). Prace nad nowym
podziatem Polski na podregiony statystyczne NUTS 3 prowadzone byly przez
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Miedzyresortowy Zesp6t ds. Nomenklatury Jednostek Terytorialnych do Celdw
Statystycznych. Rozpatrywat on mozliwosci wyznaczenia w Polsce od 45 do 66
subregiondw. Zespot ten przyjat 7 kryteriow delimitacji obszaréw subregionalnych: wielkos¢
demograficzna-w granicach od 150 tys. do 800 tys. mieszkancOw, subregion jest grupa
powiatéw lub duze miasta na prawach powiatu. Jezeli dochodzi do tgczenia powiatdw w
jeden subregion to nalezy bra¢ pod uwage wzgledy historyczne, spoteczno- ekonomiczne,
kulturowe i przyrodnicze. Podziat ten powinien sprzyja¢ planowaniu zagospodarowania
przestrzennego kraju, kazda metropolia powinna zosta¢ wyrdzniona jako NUTS-3, granice
subregionéw nie moga dzieli¢ powiatéw i wojewddztw, liczba subregiondéw powinna byc¢
ograniczona do niezbednego minimum™.

69. W zatozeniu tworcow reformy 1999 roku wielko$¢ powiatu miata by¢ pochodng jego roli,
potencjatu instytucjonalnego i kadrowego powiatu, a przez to warunkiem wypetnienia
natozonej misji publicznej. Realizacja zadahn publicznych o charakterze lokalnym przez
samorzadny powiat i wspomniane zespolenie organizacyjne administracji rowniez w tej skali
terytorialnej miato przynies¢ lepsze zarzgdzanie Srodkami publicznymi, znajdujacymi sie
pod bezposrednig kontrolg reprezentantdéw wspdinot lokalnych. Cele reformy nie zostaly
osiggniete, gdyz zawiodly mechanizmy demokratyczne, a rozdrobnienie powiatéw
negatywnie wplyneto na jakosci $wiadczonych przez nie ustug.

70. Problem rozdrobnienia powiatéw wskazywano rowniez w ocenie dokonanej przez MSWiA.
Uznano za zasadne, przyjecie rozwigzan ktore, utatwiatyby faczenie sie miast na prawach
powiatu oraz powiatdbw majacych w tych miastach siedzibe wladz w jednolite jednostki
powiatowe. Wedtug przeprowadzonych analiz, potgczenie takie prowadzitoby do utworzenia
powiatéw, wyzszym od $redniego i wyréwnanym potencjale instytucjonalnym i
funkcjonalnym, odpowiadatoby wiec w petni zaleceniom ustawy o samorzadzie powiatowym
w sprawie nadawania miastom praw powiatu.

71. Réwniez wsérdd politykow dojrzewa przekonanie, ze obecny podziat administracyjny nie jest
dostosowany do efektywnego wypetniania zadan. Wsréd mozliwych scenariuszy pojawia sie
koncepcja utworzenia 8-9 duzych makroregiondw w miejsce obecnych 16 wojewddztw.
Wymienia sie réwniez propozycje powrotu do 49 wojewddztw, likwidacje powiatow z
wydzieleniem niektérych dziedzin na wzér dawnych rejonéw i wzmaocnienie roli gmin.

72. Centrum obstugi powiatu bedzie miasto o znaczeniu subregionalnym. Uznaje sie, ze
przyspieszanie rozwoju i zwiekszenie konkurencyjnosci danego subregionu moze odbywaé
sie jedynie za posrednictwem miast. Miasto poprzez efekt dyfuzji innowacyjnosci na
przylegajace do niego gminy staje sie osrodkiem wzrostu co prowadzi do podniesienia
jakosci zycia dla catego subregionu. Miasto stanie sie miejscem pracy dla mieszkancow wsi
odchodzacych z rolnictwa. Wydaje sie niczym nieuzasadnione twierdzenie jakoby to
obszary wiejskie mialy stanowi¢ miejsce gdzie mieliby sie zatrzymywac¢ odchodzacy z
rolnictwa. W mys| tego twierdzenia zatrzymanie potencjalnych pracownikéw na wsi, w
produkcji rolnej, zajeciach wspomagajacych rolnictwo i szeroko pojetym wielofunkcyjnym

' polskie obszary metropolitalne podregionami NUTS-3 w : Materiaty na konferencje Sie¢ metropolii spoiwem rozwoju Polski i
Europy. Metropolie RP w NPR Warszawa 28-29.04.2005
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rozwoju obszaréw wiejskich bedzie tagodzito napiecia spoteczne i trudnosci ekonomiczne
zwigzane z deficytem miejsc pracy w miastach. Wydaje sie, ze bardziej prawdopodobny jest
scenariusz, w ktérym mieszkancy wsi beda wyjezdza¢ ze wsi w poszukiwaniu pracy w
miastach - centrach wzrostu. Wiadomym jest przeciez, ze obszary wiejskie nie generujg
innowacyjnych technologii, a ze wzgledu na duze zapéznienie rozwojowe i niewystarczajacy
kapitat intelektualny, zbyt waski rynek klientdbw ustug nie sa atrakcyjnym terenem
inwestycyjnym. Z punktu widzenia inwestorow tworzenie nowych miejsc pracy na terenach
wiejskich jest zbyt kosztowne, a o wiele korzystniejsze sg tereny lezace na obrzezach miast.
Rozwazajac relacje pomiedzy miastem a wsig nalezy przyja¢ model, w ktérym miasto
bedzie generowato ustugi réwniez dla mieszkancow terendw wiejskich. Bedg to ustugi o
charakterze spotecznym, kulturalnym i edukacyjnym. Réwniez ustugi specjalistyczne
zwigzane z obstugg rolnictwa, ze wzgledu na postep technologiczny, zaspakajane bedg
przez miasta i w tylko niewielkim zakresie samodzielnie przez mieszkancéw wsi. Na
obszarach wiejskich o niskiej produktywnosci rolnej mozliwe jest stworzenie terendw
rekreacyjnych i wypoczynkowych dla mieszkancéw miast. W tym przypadku tereny wiejskie
majg szanse stac sie rynkiem ustug dla mieszkancéw miast.

W przypadku utworzenia 66 jednostek Il szczebla w wersji Miedzyresortowego Zespotu ds.
Nomenklatury Jednostek Terytorialnych do Celéw Statystycznych zachodzi obawa, ze
jednostki nie beda w stanie wtasciwie wykonywac¢ swoich zadan. Funkcje obecnego starosty
spemiatby prezydent miasta, przejmujacego kompetencje powiatu. W sktad rady powiatow
beda wchodzili reprezentanci lokalnych spotecznosci — burmistrzowie i wojtowe — wybrani w
bezposrednich wyborach. Z pewnoscig beda oni lepiej reprezentowali interesy lokalnych
spotecznosci niz czynig to obecnie pochodzacy z politycznego klucza wyborczego radni
powiatowi. Doswiadczenia wielu powiatow wskazujg, ze bardzo czesto dochodzi do
konfliktbw pomiedzy starostg powiatowy pochodzacym z wyboréw posrednich a wojtami i
burmistrzami - reprezentantami spotecznosci lokalnych. Nie sg oni w stanie wspo&tpracowaé
ze sobg co w istotny sposéb wptywa na realizowanie inwestycji o charakterze powiatowym.
O wielu z nich przesadza bowiem interes polityczny trzymajacej wtadzy partii, a nie interes
lokalnej spotecznosci. Przyktadami konfliktbw moze by¢ powiat Gryfino, gdzie potowa
wojtow wystgpita do Rady Powiatu o odwotanie obecnego starosty. Mapa konfliktow wladz
gminnych i powiatowych jest o wiele o wiele szersza i dotyczy terenu catego kraju.

Dla niektorych ustug, wymagajacych kontaktu z klientem powinny posta¢ delegatury
jednostek organizacyjnych powiatu w terenie. W sytuacji kiedy w wiekszym zakresie
wprowadzania beda ustug swiadczonych przez Internet w ramach e-urzad rola delegatur
ulegataby stopniowemu ograniczeniu, az do ich catkowitej w likwidacji. Taka organizacja
administracji powiatowej w terenie oddala obawy wyrazone przez ZPP a dotyczace miedzy
innymi kwestii prowadzenia szkét ponadpodstawowych (blisko 9 tys.), szpitali (ponad 600) i
doméw opieki spotecznej (ok. 1100), zarzadzanie 126,6 tys. km powiatowych drdg,
rejestrowania pojazdéw, wydawania praw jazdy czy sprawowania nadzoru budowlanego.

26



76. Mozna spotkac sie z zarzutem, ze przyjety system sprawowania wladzy w powiatach jest
niedemokratyczny. Konkuruje on z przyjetym przez twércow reformy administracii
samorzadowej z 1998r. modelem, w ktérym radni byli wybierani przez mieszkancéw
powiatow a rada wybierala staroste. Ten system miat stuzy¢é wzmocnieniu integracji
spotecznej poprzez odbudowe wspdlnot lokalnych i przekazanie im kompetencji w zakresie
zaspokajania potrzeb zbiorowych na szczeblu lokalnym. Priorytetem reformy powiatowej
byto wiec wzmocnienie identyfikacji obywateli ze wspdlnotg lokalna, a poprzez to réwniez ze
wspolnotg narodowg oraz wzmocnienie udziatu obywateli w zyciu publicznym na poziomie
lokalnym (,by¢ u siebie”). W tym samym czasie doszto do upartyjnienia wtadz nawet tych na
poziomie lokalnym. Doszio do sytuacji, ze lokalne koalicje zawigzywane sg decyzjami
podejmowanymi na szczeblu centralnym. Dla wtadz centralnych przestajg by¢ istotne
lokalne inetersy na najwazniejszym staje sie utrzymanie witadzy. Zdaniem Joachima
Osinskiego w ten sposob dochodzi do ze, :lokalne samorzady zamiast stawac sie
elementami spofeczenstwa obywatelskiego stajg sie czescig oligarchicznej, hierarchicznej
struktury nienowoczesnych biurokratycznych ugrupowan partyjnych"20 To co przez lata byta
symbolem polskiej demokracji - samorzad - teraz staje sie ciezarem. Polska samorzgadnosc
sprzyja jednak rozwojowi korupcji i nie wptywa jak zakladano na wzrost efektywnosci
Swiadczenia ustug.

77. Dyskusyjna jest réwniez kwestia demokratycznego wplywu lokalnych spotecznosci na
spos@b i jakos¢ realizowanych przez ta administracje ustug. Obecny system ,demokraciji
powiatowej” nie sprzyja podnoszeniu jakosci swiadczonych przez powiaty ustug. Wszelkie
dziatania Rady Powiatéw i wybranych przez nich starostéw ukierunkowane sa na
utrzymanie wtadzy. Zdominowanie powiatéw przez uktad polityczny prowadzi do nepotyzmu
w obsadzaniu kluczowych stanowisk w starostwie powiatowym i podlegtych jemu
jednostkach. Zdominowane przez ukfady polityczne rady powiatow nie sa wstanie wtasciwie
i efektywnie realizowa¢ swoich ustug wzgledem mieszkancow, a takze wzgledem gmin.
Powiaty, w zatozeniu, w mys| zasady subsydiarnosci, miaty swiadczy¢ te ustugi jednostkom
samorzadu terytorialnego — gminom, ktére z powoddw wielkosci, zasobdw, nie mogty
Swiadczy¢ ich swoim mieszkancom. W obecnej formule gminy nie majg narzedzi ani
mechanizmu, dzieki ktbremu mogtyby wptywaé¢ na jakos¢, efektywnosé swiadczonych przez
powiaty ustug.

78. Zmiana na mapie powiatowej i oddanie funkcji lidera przodujacemu osrodkowi miejskiemu w
regionie przyczyni sie do lepszego zagospodarowania srodkéw Unii Europejskiej. Zaréwno
miasto jak i otaczajace je gminy sg dysponentami zasobdw w postaci terendw oraz srodkow
finansowych. Sg zatem réwnoprawnymi partnerami, ktorzy z tatwoscia mogq ustali¢
wspolne priorytety zwigzane z budowg infrastruktury niezbednej dla rozwoju gospodarczego

jak i podniesienia jakosci zycia mieszkancéw. Wydaje sie réwniez, ze system partycypacji

2020 30achim Osinski Reforma administracji publicznej a ustréj faktyczny 11l Rzeczpospolitej Polskiej w: Reforma

Administracji Publicznej w Polsce uwarunkowania spofeczne, ekonomiczne i polityczne Warszawa 2000. s.70
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finansowej poszczegodlnych partneréw inwestycji z funduszy strukturalnych moze byc¢
efektywniejszy niz w przypadku powiatoéw i gmin.

Analizujac kilka przyktadéw wspétpracy powiatow i gmin opracowujgcych wspolne projekty
w ramach ZPORR mozna stwierdzi¢, ze udziat partnerow w tych przedsiewzieciach byt
asymetryczny. Udziat powiatu ograniczat sie jedynie do opracowania wniosku lub
przygotowania projektu inwestycyjnego. Ze wzgledu na szczuptosé wiasnych srodkéw
finansowych nie gwarantowat wkiadu w realizacje inwestycji. Zwykle w projektach tych
powiaty chciaty odegrac¢ role koordynatora dziatan. Gminy zgadzaty sie na taki uktad, gdyz
przy ograniczonych $rodkach przeznaczonych na realizacje inwestycji z ZPORR, ich
zdaniem, szanse na zakwalifikowanie inwestycji do realizacji rosty. Decydenci w gminach
wierzyli takze, Zze na wsparcie wniosku bedzie miat takze wplyw uktad polityczny — w
przypadku kiedy w starostwie i w urzedzie marszatkowskim rzadzita ta sama opcja
polityczna. Oponenci wskazujg, ze likwidacja powiatow jako szczebla administracii
samorzadowej w obecnym ksztatcie bytaby ztym posunieciem. Uwazajq oni, ze aby dobrze
wykorzysta¢ pomoc z UE, musimy mie¢ rozbudowang administracje lokalng. Doswiadczenia
ostatnich miesiecy dowodza, ze polska administracja szczegodlnie stopnia podstawowego
jest bardzo dobrze przygotowana do absorpcji srodkéw z funduszy strukturalnych i byta w
stanie przygotowa¢ o wiele wiecej wnioskdw, niz wskazywaty na to mozliwosci finansowe
Unii Europejskiej.

Jednym z aspektow reformy terytorialnej powinno byé zwigkszenie innowacyjnosci ustug
Swiadczonych przez administracje publiczng, w tym samorzadowa. Dla zwigkszenia
innowacyjnosci nalezy zadba¢ aby jak najwiecej dziatan dotyczacych ustug rynku pracy,
pomocy spotecznej s$wiadczonych bylo przez firmy komercyjne oraz organizacje
pozarzadowe. W tym celu nalezy wykorzysta¢ osiggniecia programéw PHARE RZL oraz
Equal ktére dajg szanse wdrozenia najlepszych z punktu widzenia efektywnosci i
skutecznosci rozwigzan.

Whpisanie Powiatowych Urzedéw Pracy jako jednego z realizatorbw programow
Europejskiego Funduszu Spotecznego jest - jak sie wydaje- btedem. Administracja
Publiczna jaka sa, Powiatowe Urzedy Pracy nie daje gwarancji na efektywne wykorzystanie
srodkéw z funduszy strukturalnych. Ze wzgledu na innowacyjnosé i efektywnosci podejscia
nalezy zrezygnowa¢ z powierzania administracji powiatowej wykonania zadan o charakterze
projektowym. Administracja ze swojej natury nie jest innowacyjna i nie jest nastawiona na
tworzenie bardziej skutecznych czy efektywniejszych narzedzi swiadczenia ustug. Zwraca
uwage fakt, ze w projektach Powiatowych Urzedéw Pracy nie wspotuczestnicza partnerstwa
organizacji pozarzadowych, dziatajacych na rzecz rynku pracy, organizacje
przedsiebiorcow, gminy. Zwykle wykorzystywane sg tradycyjne nieefektywne i nie
innowacyjnie formy aktywnego przeciwdziatania bezrobociu. Ta kwestia powinna zostaé¢
rozstrzygnieta w momencie tworzenia katalogu zadan wynikajacych z kompetencji powiatéw
i opisu standardéw. Nalezy wzorem innych panstw Unii Europejskiej, wprowadzi¢ przepis o

koniecznosci kontraktowania ustug przez jednostki samorzadu terytorialnego w sytuacji
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kiedy che¢ ich Swiadczenia zgtosi dowolny podmiot prywatny — firma komercyjna czy
organizacja pozarzadowa.

Decyzja o zmianie mapy administracyjne kraju powinna zosta¢ podjeta jak najszybciej,
poniewaz obecna sie¢ jednostek o charakterze subregionalnym nie ma wystarczajgcego
potencjatu ekonomicznego i administracyjnego by efektywnie wypetnia¢ swe zadania.
Problemem jest natomiast to jak przeprowadzi¢ proponowane zmiany. Wiele lokalnych
spotecznosci postrzega powiat jako symbol swego prestizu i warunek spetnienia aspiracji
rozwojowych. Bedg oni przeciwni likwidacji powiatow w ich miescie, co stanie zarzewiem
protestow i spotka sie z oporem spotecznosci lokalnych. Nalezy przy tym zaznaczy¢ ze
gtéwna sitg negatywnie nastawiong do reformy terytorialnej kraju bedzie — z naturalnych
powodow - administracja starostw powiatowych.

Nalezy rozwazy¢é dwa warianty zmiany sieci powiatow. Jeden polegajacy na ustawowej
zmianie sieci instytucji administracji powiatowej, drugi - na przyjeciu wariantu dobrowolnego
taczenia sie powiatow w wieksze jednostki. Zaréwno w pierwszym jak i drugim wariancie
nalezatoby przyja¢ system zachet, ktére rekompensowatyby poniesione straty wynikajace z
likwidacji czesci administracji. Zmieniajac sie¢ powiatowa nalezy by¢ konsekwentnym i
dazy¢ do tego aby o zostawieniu powiatow w obecnym ksztatcie czy potaczeniu go w jeden
wigkszy decydowaly wzgledy zwigzane z podwyzszeniem jakosci ustug nie za$ powody o
charakterze politycznym.

W pierwszym wariancie, w ktérym zmiany bylyby wprowadzane ustawowo, nalezy je
argumentowa¢ przede wszystkim koniecznoscia podwyzszenia jakosci ustug oraz
dostosowaniem do wymagan jakie narzuca wdrazanie NPR 2007 — 2013. Sojusznikami
wprowadzanych zmianach beda organizacje skupiajace JST — Unia Metropolii Polskich
ktora uzyska dla swoich miast status obszaru metropolitalnego, Zwigzek Miast Polskich
gdyz wielu cztonkdéw — miast uzyska status subregionalnych osrodkéw wzrostu, Zwigzek
Gmin Wiejskich RP, ktéry od dawna niezadowolony z ustug swiadczonych przez powiaty
domaga sie ich likwidaciji.

Rozwazajac drugi wariant, polegajacy na dobrowolnym taczeniu sie powiatéw nalezy
zauwazy¢, ze ze wzgledu na kalendarz wyborczy zmiane sieci powiatbw mozna bedzie
przeprowadzi¢ w 2009 lub 2013 roku. Proponujac rozwigzania wariantowe powinno sie w
pierwszej wersji da¢ powiatom 4 lata na dostosowanie sie do ustawowych standardow, w
drugiej wersji 8 lat, przy zatozeniu, ze odpowiednia ustawa zostanie uchwalona najp6zniej z
poczatkiem 2006 roku. Zaréwno w pierwszym jak i drugim wariancie nalezy liczy¢ sie
protestami powiatéw i dazeniem do zmian w finansowaniu celem sprostania narzuconym
ustawowo standardom.

Podstawowsg impulsem do zmian moze by¢ tzw. kontekst europejski. Reforma terytorialna
rébwnoznaczna bowiem jest ze zmianami o charakterze funkcjonalnym ktére spowodujg
dokonywanie zmian ilosciowych i jakosciowych w urzedach. Jako$¢ administracji dotyczy w
znacznej mierze ludzi. Mimo istnienia w polskim prawie ustawy o stuzbie cywilnej,

praktyczne doswiadczenia z jej wdrazania nie sg tylko pozytywne. Rozwigzania nastawione
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na "odnowe wewnetrzng" powinny obejmowaé wprowadzenie statych Sciezek kariery
zawodowej dla wykwalifikowanych urzednikéw publicznych na wszystkich poziomach
administracji publicznej w tym teZz samorzadowej co wymagatoby powaznego inwestowania

w ksztatcenie oraz otworzenia sie na "najlepsze praktyki" europejskie21.

A=z Diagnoza stanu terytorialnej administracji publicznej w Polsce, pod red. Jacka Szlachta i Janusza Zaleskiego. Opracowanie
wykonano w ramach projektu: Budowanie potencjafu instytucjonalnego administracji lokalnej i regionalnej oraz w ramach
umowy $wiadczenia ustug dla MSWiA: Capacity building and studies — technical assistance provided by the reference team
Warszawa, sierpien 2002.
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