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Wprowadzenie

Zarzadzanie obszarami metropolitalnymi jako kluczowymi dla rozwoju regionalnego w
ostatnich kilkunastu latach zyskuje na znaczeniu, szczegdlnie w kontekscie poszukiwan
praktycznych rozwigzan podnoszacych konkurencyjnos$é regionéw w Unii Europejskiej. W
Polsce powyisze kwestie dopiero wchodzg do praktyki zarzgdzania rozwojem, dlatego warto
upowszechnia¢ aktualng wiedze w tym zakresie. Kluczowg jest tu koncepcja governance
(ktére ttumaczyé mozna na jezyk polski jako zarzadzanie wielopoziomowe lub zintegrowane).
Jest to — w podstawowym rozumieniu tego stowa - jedna z popularniejszych wspoéfczesnych
koncepcji zarzadzania sferg publiczng, polegajgca na wiaczaniu aktoréw, dziatajacych w
réznych obszarach i na zréznicowanych poziomach, do realizacji wspdlnych zadan na styku z
administracja publiczna.

Dyskusja wokét zarzgdzania wielopoziomowego w pewien sposdb stanowi znak czasu.
Ma ona miejsce tam, gdzie konwencjonalne formy sterowania sg postrzegane jako
niewydolne i nieadekwatne w stosunku do nowych wymagan. Dotyczy to przede wszystkim
nastepujgcych obszaréw:

e modernizacja administracji publicznej;

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

e debata wokdt nowych swiatowych form zarzgdzania wielopoziomowego (governance

without government);

e pomoc rozwojowa (good governance matters);

e sterowanie przedsiebiorstwami wielonarodowymi (corporate governance) (Hirst

2000, s. 14-19).

W latach 90tych XXw. zauwazono, ze wspotczesnos¢ stata sie bardziej ztozona i
wspotzalezna. Tradycyjnie realizowana polityka rozwoju jest skazana na kleske w nowych
warunkach, gdy panstwo — jak miafo to miejsce dotychczas — petni role hierarchy w stosunku
do innych aktorow sfery publicznej. Debata dotyczgca governance pojawita sie w momencie,

gdy stwierdzono, ze ztozonosci problemdéw w zarzadzaniu rozwojem czesto wykraczajg poza
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ramy formalnych kompetencji panstwa i poszczegdlnych szczebli administracji, ze formy
sterowania autorytatywnego zawodzg w obliczu kompleksowosci zadan publicznych, ze
delegacja zadan mozliwa jest tylko w czesciowych aspektach okreslonych i ze zbyt mato
elastyczne okazujg sie tradycyjne formy kooperacji pomiedzy panstwem a aktorami sceny
publicznej. Alternatywg stata sie koncepcja zarzadzania wielopoziomowego, przy czym
kluczowg okazata sie zmiana paradygmatu panstwa. W koncepcji governance wciela sie ono
w mediatora, posrednika, negocjatora, moderatora zadan realizowanych w przestrzeni
publicznej.

Mimo wielosci definicyjnych, w rdinych kontekstach governance dotyczy bardzo
podobnych zagadnien:

e jaki sposéb pomiedzy aktorami ksztattujg sie systemy regulacji, ktére sg ze sobg

powigzane instytucjonalnie;

e w jaki sposdb systemy regulacji sg respektowane badz sankcjonowane;

e w jaki sposdb aktorzy poprzez dobrowolne zrzeszenia ksztattujg strategie i sg zdolne

do dziatania zbiorowego;

e w jaki sposdb wyniki samosterowania sg dopasowane do struktur politycznych;

e w jaki sposdb realizowane sg wspdlne ustalenia.

Rzadzenie w sieciach powigzan stanowi istotng ceche zarzadzania wielopoziomowego w
Unii Europejskiej. Pojecie governance okresla tu, w jaki sposdb zmienito sie pojmowanie
rzadzenia w poréwnaniu do tradycyjnych nauk: w Unii Europejskiej rzady sprawowane sg w
porzadku instytucjonalnym, ktdory charakteryzuje sie skomplikowang, dynamiczng
rownowagg pomiedzy Parlamentem Europejskim, Radg i Komisjg Europejska, jak rowniez
silnym powigzaniem ptaszczyzny europejskiej i narodowej. Decyzje mogg zapadac jedynie
przy wspotdziataniu tych instytucji oraz uczestnictwie rzgddéw i administracji narodowych, jak
réwniez grup interesu, dlatego utrzymanie réwnowagi instytucjonalnej w takim samym
stopniu nalezy do pojecia governance, jak sieci powigzan politycznych oraz zorganizowane
systemy negocjacji. Unia Europejska jest szczegdlnie dobrym przyktadem kombinacji ztozonej
z elementow hierarchii, negocjacji oraz konkurencji politycznej we wspotoddziatywaniu

podmiotéw administracji publicznej oraz przedstawicieli interesow spotecznych. W
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dziataniach Unii Europejskiej problematyka good governance zaczeta by¢ uwzgledniania od
lat 90tych XXw. zarowno w ramach polityki rozwojowej wzgledem panstw najstabiej
rozwijajgcych sie, jak rowniez wobec krajow akcesyjnych. Stopniowe upowszechnienie tej
tematyki spowodowato przeniesienie kwestii z nig zwigzanych ze sfery zewnetrznej do sfery
wewnetrznej dziatania Unii Europejskiej. Dobre rzqdzenie zaczeto odnosi¢ do poprawy
funkcjonowania samego systemu instytucjonalnego i unijnych proceséw stanowienia prawa,
jak i rownoczesnie do poprawy standardéw realizacji polityk wspolnotowych, w tym
zarzadzania funduszami europejskimi na szczeblu wspdélnotowym i panstwach cztonkowskich.
W obecnej chwili dobre rzqdzenie utozsamiane jest z poprawg metod zarzgdzania w Unii
Europejskiej we wszystkich aspektach realizacji polityk krajowych i unijnych, w zakresie
wykraczajgcym poza kwestie potencjatu administracyjnego (state capacity) i efektywnosci
zarzadzania. Coraz wieksze znaczenie majg bowiem zagadnienia zwigzane z partycypacja
spoteczng w pracach administracji oraz mozliwoscig rozliczenia witadz publicznych i
administracji, ktére posrednio odnosza sie do kwestii spotecznej legitymizacji dziatan
publicznych w Unii Europejskiej. Rzagdzenie w Unii Europejskiej wymaga duzego naktadu
koordynacji pomiedzy instytucjami narodowymi, regionalnymi i europejskimi. W obliczu
wewnetrznie zorganizowanego i odnoszgcego sie do wewnetrznego charakteru proceséw
politycznych, governance wykazuje dynamike swoich struktur, ktdra przejawia sie zarowno w
strategicznym obchodzeniu sie z instytucjami, jak i silnej przemianie instytucjonalne;j.

W tej czesci opracowania przyblizone zostang kluczowe zagadnienia zwigzane z
pojeciem governance, przy czym szczegdlna uwaga koncentrowa¢ sie bedzie na
zagadnieniach zwigzanych z wielopoziomowym zarzgdzaniem regionalnym oraz obszarami
metropolitalnym (regional governance i metropolitan governance). Ponadto w kontekscie
praktycznego zastosowania koncepcji governance, analizie poddane zostang kluczowe
dokumenty rozwojowe, zarowno europejskie jak i krajowe. Poniewaz opracowanie docelowo
ma stuzy¢ wskazaniu kierunkow aktualizacji Strategii Rozwoju Wojewddztwa Dolno$lgskiego,
catos¢ konczy sie rekomendacjami: propozycjami praktycznych rozwigzan do wykorzystania w
zarzadzaniu rozwojem regionalnym Dolnego Slaska ze szczegdlnym uwzglednieniem

Wroctawskiego Obszaru Metropolitalnego.
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Governance: kluczowe kwestie definicyjne

Pojecie governance witgcza do swojego kontekstu znaczeniowego te tendencje, ktére
dokonujg sie wskutek przemian cywilizacyjnych, politycznych i gospodarczych, szczegdlnie
pod wptywem proceséw globalizacyjnych. Przemiany te sg o tyle bardziej ztozone, przenikajg
obszary horyzontalnie i wertykalnie, rozgrywaja sie na ptaszczyznie lokalnej, regionalnej,
narodowej i miedzynarodowej. Mozna zaobserwowac, ze instytucje s3 w coraz wiekszym
stopniu determinowane systemami koordynacji i powigzan politycznych. Wspdtzalezno$ci
powstajg pomiedzy sektorami spotecznymi, a tym samym pomiedzy odnoszgcymi sie do nich
obszarami polityki, chociazby pomiedzy gospodarky a srodowiskiem naturalnym, pomiedzy
oSwiatg a systemem ubezpieczen spotecznych, pomiedzy politykg gospodarczg i polityka
kulturowg. W  przypadku sterowania tymi kompleksowymi zaleznosciami i
wspotzaleznosciami, obok tradycyjnych form prawodawstwa, podziatu srodkéw finansowych
oraz sterowania za pomocy rynku, coraz czesciej wykorzystywane sg ustalenia w trybie
negocjacji. W praktyce realizacji zadan niemal niemozliwe jest rozpoznanie granic pomiedzy
sektorem publicznym a otoczeniem spotecznym i gospodarczym, poniewaz sg one ze sobg
Scisle powigzane.

Pojecie governance okresla ramy analizy istotnych w praktyce kombinacji hierarchii,
negocjacji oraz samosterowania, ale tez wtacza nieformalne wzorce interakcji pomiedzy
aktorami panstwowymi, lokalnymi oraz spotecznymi. Istnieje wiele definicji pojecia
governance oraz wiele mozliwosci jej zastosowania. Przyczyna lezy w szerokim zakresie
obszaru znaczeniowego samego pojecia. O governance mowi sie w odniesieniu do panstwa
narodowego, jak i do polityki wewnetrznej, stosuje sie je w polityce lokalnej, regionalnej i
ponadregionalne]. Koncepcja ta znajduje zastosowanie w przypadku opisywania nowych form
zarzadzania w Unii Europejskiej, jednak rowniez w debacie na temat rozwoju administracji
publicznej, w organizacjach, jak rowniez w relacjach pomiedzy nimi, w polityce gospodarczej

oraz w polityce rynku pracy czy ochrony sSrodowiska.

7

Projekt Analizy, badania i prognozy na rzecz Strategii Rozwoju Wojewédztwa Dolnoslgskiego [POKI.08.01.04-02-003/08]
wspotfinansowany przez Unie Europejska w ramach Europejskiego Funduszu Spotecznego.



KAPITAL LUDZKI D.OLNY 1MG UNIA EUE&Z?ESJ;: ':. * ,:
SLASK Ageneja Wapsip ) " FUNDUSZ SPOLECZNY x

NARODOWA STRATECIA SPOINDSCI \
NG 4

Konkretne tresci pojecia zmieniajg sie w zaleznosci od specyfiki obszaru zastosowania,
wiec jesli chce sie wyjs¢ poza ogdlne okreslenie pojecia, nalezy przy jego definiowaniu
odnies¢ je do poszczegdlnych kontekstow, przy czym mozna w nim zidentyfikowac¢ pewne
uniwersalne charakterystyki:

e governance oznacza sterowanie i koordynacje (czy tez rzadzenie) w celu zarzadzania
wspotzaleznosciami pomiedzy (z reguty zbiorowymi) aktorami;

e sterowanie i koordynacja opierajg sie na zinstytucjonalizowanych systemach regulacji,
ktére powinny kierowa¢ dziataniem aktordw, przy czym preferowane sg z reguty
kombinacje ztozone z réznych systemdéw (rynek, hierarchia, reguta wiekszosci, reguty
negocjacji);

e governance obejmuje wzorce interakcji i modele dziatania zbiorowego, jakie wynikaja
z ram narzuconych przez instytucje (sieci powigzan, koalicje, relacje umowne,
obustronne dopasowanie w konkurenc;ji);

e procesy sterowania badz koordynowania, jak rowniez wzorce interakcji, ktére ma
obejmowac pojecie governance, wykraczajg z reguty poza granice organizacji, w
szczegOlnosci granice panstwa i spoteczenstwa, ktére w praktyce politycznej staty sie
wyjgtkowo ptynne (polityka w takim znaczeniu zazwyczaj ma miejsce w aspekcie
wspotoddziatywania aktoréw panstwowych i niepanstwowych, badz aktorow
wewnatrz i na zewnatrz organizacji) (Benz 2004, s. 18).

Poza deskryptywnym pojeciem governance, istniejg rédzne normatywne sposoby jego
uzycia. Istotne naukowo s3g tu stanowiska opierajgce sie na koncepcji zarzadzania
wielopoziomowego, jesli jest ona uzyta w formie analitycznych ram odniesienia do krytycznej
konfrontacji z tendencjami przemian czy z projektami reform. W takim ujeciu pojecie to byto
uzywane w naukach administracyjnych (por. koncepcja New Public Management). Zamiast
jednostronnego zorientowania na rynek oraz na przedsiebiorstwa prywatne, modernizacja
administracji powinna zosta¢ skierowana na bardziej kompleksowe kombinacje
mechanizméw sterowania (Klenk, Nullmeier 2003). Kooperacja ze sferg prywatng powinna

zosta¢ wzmocniona, przy czym nalezy motywowac aktorow dziatajgcych na ptaszczyinie
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spoteczno-obywatelskiej (np. organizacje pozarzgdowe, ruchy spoteczne) oraz poprawié
procedury w zakresie uczestnictwa spotecznego.

Jako pojecie naukowe termin governance uksztattowat sie w ekonomii. W 1937 r.
Ronald Coase zwrdcit uwage na to, ze obok rynku, do realizacji skutecznych transakcji w
gospodarce przyczynia sie takze organizacja przedsiebiorstwa (Coase 1937). Oba te elementy
powinny by¢ wedlug niego komparatywnie badane w aspekcie mechanizmow
koordynacyjnych. Oliver Williamson (Williamson 1985) rozbudowat te koncepcje, za pomocg
governance okreslajgc instytucjonalne regulacje w przedsiebiorstwie, tj. struktury
zarzadzania i administracji, jak réwniez wzorce wertykalnych i horyzontalnych interakcji w
przedsiebiorstwie, stuzgcych do zmniejszeniu kosztdw transakcji. Jednoczesnie zwrdcit uwage
na aspekty sterowania zachowaniem, koordynacji, wtadzy i rzaddw, a wiec te obszary, ktore
sq przedmiotem nauk politycznych. Pojecie governance pojawiato sie tu po raz pierwszy w
stosunkach miedzynarodowych. Stuzyto opisaniu struktur wtadzy, ktére w odrdznieniu od
pojecia government okreslajgcego system rzagddéw danego panstwa, regulowat za pomoca
governance relacje pomiedzy panstwami w zakresie polityki miedzynarodowej, tj. formy
interakcji i kooperacji pomiedzy rzadami, administracjami i transnarodowymi aktorami
spotecznymi. Za istotne cechy uwaza sie tu:

e brak jednoznacznych, hierarchicznych relacji podporzadkowania i nadrzednosci oraz
wyraznych ograniczen obszarow wiadzy;

e sterowanie i kontrola za pomocg mieszanki ztozone] z jednostronnego wykonywania
wiadzy i kooperacji;

e komunikacje i negocjacje;

e dominacje procesdw nad strukturami i systematycznymi przemianami struktur
(Roseau, Czempiel 1992; Rosenau 2000).

Z analitycznego punktu widzenia, pojeciem governance okresla sie aspekt regulacji w
kompleksowych strukturach, do ktérego zalicza sie sterowanie zewnetrzne, jak réwniez
jednostronne uporzadkowanie w hierarchie, ktérych skutkiem jest wzajemne dopasowanie
na rynku oraz w dziataniach wspdtzaleznych, znalezienie wspdlnego stanowiska w

negocjacjach oraz konsensusu w procesach uspoteczniania (por. Schimank, Lange 2004).
9
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Obok tego pojmowania governance rozwineto sie rowniez wezisze pojecie, dzieki
ktoremu government i governance sg przeciwstawiane jako dwa typy regulacji obszarow
dziatan spotecznych. Podczas gdy government oznacza autonomiczng dziatalnos¢ rzadu, za
pomocg governance okresla sie podobne do sieci struktury wspoétoddziatywania aktorow
panstwowych i prywatnych. Pojecie to odnosi sie wiec wyraznie tylko do specyficznych form
sterowania politycznego pomiedzy panstwem a spoteczenstwem, a wiec do rzeczywistosci
parnistwa kooperatywnego (Mayntz 2002, s. 21).

Od potowy lat 80 XX. w. po pojecie governance siega coraz czesciej praktyka polityczna,
przy tym przypisuje mu rowniez tresci normatywne. Z jednej strony governance oznacza
program majacy stuzyé poprawie jakosci rzadzenia w narodowych i miedzynarodowych
systemach politycznych, z drugiej zas koncepcje rozbudowy sterowania na korzys¢ aktywnosci
aktoréw prywatnych i spofecznych. W ujeciu normatywnym podejscie to zostato
zdefiniowane przez Bank Swiatowy jako good governance (Bank Swiatowy 2009). Takie ujecie
stato sie podstawg okreslenia kryteridw skutecznej, przyjaznej obywatelowi praktyki panstwa
i administracji oraz uczynit warunkiem udzielania kredytéw krajom rozwijajgcym sie i
znajdujacym w okresie transformacji. Eksperci Banku Swiatowego przedstawiajg analizowane
pojecie w aspekcie trzech elementéw:

e procesu wyboru, monitoringu i wymiany rzagdow;

e zdolnosci administracyjnej do formutowania i implementowania polityk publicznych i
zapewniania dobrej jakosci ustug publicznych;

e udziatu obywateli w pracach instytucji administracyjnych, ktére zarzadzajg politykami
spotecznymi i gospodarczymi (Bank Swiatowy 1996).

Wiele innych definicji pojecia governance odnosi zarzadzenie wielopoziomowe do
dwdéch kluczowych wymiaréw:

e funkcjonowania administracji i wtadz politycznych (na wszystkich poziomach witadzy);

e wigczania w procesy decyzyjne grup interesdw oraz organizacji pozarzgdowych.

W programie Narodow Zjednoczonych ds. Rozwoju (United Nations Development
Programme: UNDP) governance jest okreslane jako sprawowanie witadzy w sprawach

gospodarczych, politycznych i administracyjnych na wszystkich szczeblach administracyjnych,
10
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jak réwniez obejmuje mechanizmy, procesy i instytucje, przez ktére obywatele i ich grupy
mogg artykutowac¢ wiasne interesy, egzekwowaé prawa i realizowaé¢ obowigzki, a takze
mediowac w kwestiach spornych (cyt. za Hill 2000, s. 5). Agencja Standw Zjednoczonych na
rzecz Rozwoju Miedzynarodowego (United States Agency for International Development:
USAID) definiuje governance jako zdolno$¢ rzadu do efektywnego, wydajnego (tj.
oszczednego) i mozliwego do rozliczenia procesu zarzadzania politykami publicznymi, ktéry
jest otwarty na partycypacje obywateli i zmierza do wzmocnienia systemu demokratycznego.

(USAID, Democracy and Governance: A Conceptual Framework, 1998). Koncepcja governance

byta uzywana przez rzady neoliberalne, ktére promowaty niepanstwowe formy realizacji
zadan publicznych. Obok prywatyzacji Swiadczen publicznych oraz idei paristwa minimalnego,
pojecie good governance kojarzono z ideg New Public Management (Rhodes 1997, s. 47-56).
Pojecie governance nawigzuje w tym kontekscie do struktur i postepowania w aspekcie
sterowania i koordynacji za pomocg kompleksowej kombinacji, w ktérej sktad wchodza
hierarchia, negocjacje oraz sieci wspétoddziatywania aktoréw panstwowych i spotecznych.

Z powyiszej analizy kontekstdow pojecia governance mozna wywnioskowac szeroki
zakres obszaréw jego zastosowania. Poniewaz mamy tu do czynienia z kwestig, w jaki sposéb
zbiorowe problemy danego spofeczenstwa sg rozwigzywane, badz w jaki sposéb
podejmowane sg decyzje polityczne, w odniesieniu do praktyki zarzgdzania mozina
skoncentrowad sie na trzech wymiarach polityki, czyli na aspekcie strukturalnym (polity),
aspekcie procesowym (politics) oraz na aspekcie tresci politycznych (policy).

Tabela 1. Government i governance w teorii i praktyce politycznej

Government Governance
panstwo vs. rynek / spoteczeristwo panstwo, rynek, sieci powigzan jako
komplementarne formy sterowania
polity orientacja na panstwo; struktura instytucjonalna, ktora taczy elementy
hierarchii, systemy formutowania opinii i
(aspekt demokracja wiekszosciowa mechanizmy konkurencji;
strukturalny) i hierarchia jako najwazniejsze instytucje
sieci powigzan

11

Projekt Analizy, badania i prognozy na rzecz Strategii Rozwoju Wojewédztwa Dolnoslgskiego [POKI.08.01.04-02-003/08]
wspotfinansowany przez Unie Europejska w ramach Europejskiego Funduszu Spotecznego.


http://www.usaid.gov/our_work/democracy_and_governance/publications/dgtpindx.html#pnacd395

KAPITAL LUDZKI D.OLNY
NARDDOWA STRATEGIA SPOINDSCI s ) SLASK

UNIA EUROPEJSKA S
EUROPEJSKI * *
FUNDUSZ SPOLECZNY " *

Agencja Wipslp

politics

(aspekt
procesualny)

konkurencja pomiedzy partiami o wiadze
oraz pomiedzy grupami interesu
0 wptywy;

regulacja konfliktéw poprzez
podejmowanie decyzji przed
odpowiedzialne
za to organy panstwowe
oraz realizacja decyzji paristwowych

konflikty pomiedzy rzadzgcymi/prowadzacymi a
rzgdzonymi/zainteresowanymi aktorami;

sterowanie i koordynacja w kontekscie
instytucjonalnych systemow regulacji;

egocjacje aktoréw panstwach oraz/lub spotecznych;

dopasowanie instytucjonalnych systeméw regulacji

policy

(aspekt tresci
politycznych)

ustawodawstwo (zakazy i nakazy);

podziat $wiadczen publicznych

porozumienie (w sieciach powigzan
raz wspolnotach), kompromis, transakcje zamienne;

koprodukcja débr kolektywnych;
zarzadzanie siecig powigzan;

polityka instytucjonalna (zarzagdzanie przemianami

instytucjonalnymi)

Zrédto: Benz 2004, s. 21.

Szczegdlny element sposobu postrzegania, jaki implikuje pojecie governance, moina

wyjasni¢ poprzez dystynkcje w stosunku do tzw. perspektywy government. Przedstawia ona

panstwo jako instytucje, ktdora rdini sie od rynku i spoteczenstwa. W perspektywie

governance to panstwo, rynek, sieci i wspdlnoty spoteczne posiadajg range mechanizmow

regulacji instytucjonalnych, ktore z kolei wykorzystywane sg w rozmaitych kombinacjach.

Uwaga skupia sie przy tym na funkcji sterowania i koordynacji tych struktur

instytucjonalnych, w ktérych mogg zosta¢ potgczone w elementy hierarchii, konkurencji (czy

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

systemoéw proceduralnych. Konflikty pomiedzy aktorami, ktére mogg wywiera¢ wptyw na

podejmowane decyzje zbiorowe, sg najczesciej rozwigzywane na drodze negocjacji. Ich celem

nie jest unilateralne podejmowanie decyzji przez uprawniong instancje, ale znalezienie

konsensusu pomiedzy wszystkimi zainteresowanymi aktorami - czy nastgpi to na drodze

porozumienia co do wspdlnych intereséw, czy tez znalezienia kompromisu (obustronne

przyblizenie zrdznicowanych intereséw), czy przez transakcje wymienne (ktére mogg by¢

wynikiem negocjacji badz proceséw rynkowych).
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Regional governance jako koncepcja zarzadzania rozwojem

regionalnym

Pojecie regional governance (w ttumaczeniu na j. polski: zarzadzanie wielopoziomowe
regionami) oznacza formy regionalnego samosterowania w zakresie deficytow na poziomie
intermediarnym, jak réwniez uzupetnienia sterowania przez rynek i panstwo. Cechg
charakterystyczng w zarzadzaniu wielopoziomowym na ptaszczyznie regionalnej — poza
perspektywq geograficzng - jest to, ze chodzi tu o regionalng forme samosterowania, ktdra
opiera sie na dobrowolnosci, nie jest ujeta w ramy formalne oraz nie ogranicza sie do
tradycjonalnych czesciowych systemow (polityka/administracja, gospodarka, spoteczenstwo).
Zarzadzanie wielopoziomowe rdzni sie od perspektywy government tym, ze w jego centrum
znajdujg sie procesy, podczas gdy government odnosi sie jedynie do struktur sterowania.
Wystepuje tam, gdzie do rozwigzania okreslonych probleméw wymagana jest wspodtpraca
aktoréw panstwowych, lokalnych oraz aktorow sektora gospodarki prywatnej i spoteczne;.
Tego typu formy sterowania rozwijajg sie, gdy konwencjonalne procedury zawodzg w
konfrontacji z nowymi zadaniami. Oba te aspekty dotyczg ptaszczyzny regionalnej, czy to w
przypadku, gdy wystepuja pewne uwarunkowania ramowe, ktdére naruszajq interesy
tradycyjnych struktur sterowania, czy tez w sytuacji, gdy mamy do czynienia z rozwojem
innowacji spotecznych i nowych rodzajéow procedur, ktére utatwiajg intermediarne formy
interakgji.

Zapotrzebowanie na regional governance rozwineto sie w rdéinym stopniu
odpowiednio w réznych spoteczeristwach i w réznych fazach. Najbardziej widoczne jest to w
tych obszarach, w ktérych stabo zorganizowana jest ptaszczyzna regionalna, co kompensujg
jedynie niewystarczajgce struktury ekwifunkcjonalne. Wraz z globalizacjg, z nowymi
priorytetami spotecznymi (np. ochrong srodowiska, trwatym i zrbwnowazonym rozwojem)
oraz nowymi technologiami, na ptaszczyznie regionalnej uksztattowaty sie nowe zadania.
Globalizacja w potaczeniu z technologiag informacyjng i komunikacyjng przyspieszyta rozwéj w

kierunku spoteczenstwa wiedzy i ustug. Dla regiondw oznacza to, iz przedsiebiorstwa
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poszukujg innych czynnikdw od standardowych, ktdére pozwolg na zwiekszanie ich
konkurencyjnosci (por. Florida 2000; Floryda, Gates 2001). Podobnie jest w przypadku
przemian panstwa (Benz 2001, s. 223-287) oraz zwigzanych z nimi, zmienionymi formami
sterowania panstwowego, ktére przyczynity sie do poluznienia granic pomiedzy panstwem i
nie-panstwem, pomiedzy gospodarka i panstwem, w formie partnerstw publiczno-prawnych,
kooperatywnych dziatan panstwa itp.

Na ptaszczyznie regionalnej oddziatywanie ram instytucjonalnych jest wyraznie stabsze,
niz na ptaszczyznie lokalnej czy narodowej. Regiony w koncepcji regional governance nie s
organizacjami, a obszarami dziatania, ktore definiuje sie przez okreslone odnoszgce sie do
obszaréw funkcje (np. wspieranie gospodarki regionalnej, regionalna polityka pracy,
regionalna polityka rozwoju kultury). Zarzadzanie wielopoziomowe oznacza tutaj
samosterowanie aktoréw regionalnych (gmin, aktoréw panstwowych, przedstawicieli izb,
gospodarki, zwigzkéw zawodowych i innych zrzeszen) w negocjacjach i sieciach powigzan.
Poza tym pojecie wskazuje na charakter regionu jako ptaszczyzny intermediarnej, ktdra jest
Scisle powigzana z polityka lokalng, ale tez narodowa i europejska. Podobnie jak na
ptaszczyznie lokalnej, znaczenie zaangazowania i zaufania pomiedzy aktorami akcentuje
rozwoj i utrzymanie sie sieci powigzan i kooperacji. Inaczej niz na pfaszczyznie panstwa i
gmin, w regionach racje bytu ma zarzadzanie siecig powigzan, jak rowniez wzmacnianie
efektywnosci instytucjonalnej jako istotnego warunku funkcjonowania zarzadzania
wielopoziomowego.

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

e przemiana w kierunku paradygmatéw sterowania neoliberalnego w polityce, ktére
prowadzity do odbudowy panstwa dobrobytu oraz wzrostu paradygmatu

»panstwa aktywizujgcego”;
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przemiana regionalnej polityki wsparcia, ktora opiera sie na decentralistycznie
zdefiniowanych koncepcjach rozwoju regionalnego i jest pobudzana przez
europejska polityke spdjnosci;

zmiana paradygmatu z ,konkurencji gmin” na "konkurencje regiondw”, poniewaz
wspofczesne spofeczenstwo wiedzy i ustug przedstawia o wiele bardziej
kompleksowy profil wyzwarn wobec lokalizacji regionalnych (Maloney u.a. 2000, s.

809-810).

Nowego rodzaju formy kooperacji regionalnej muszg z jednej strony tgczyé ze sobg

bardzo zréznicowanych aktordw, ktérzy postepujg wedtug bardzo zréznicowanych logik

dziatania:

e politycy regionalni, ktérzy sg przywigzani do gminy, a ich dziatalno$¢ jest

ksztattowana w pierwszej kolejnosci przez wyborcow lokalnych, jak réwniez lokalne

struktury decyzyjne;

e przedsiebiorstwa, ktére sg sterowane rynkiem i ich odniesienie do gminy badz

regionu ogranicza sie do tego, jak dalece s3 one w stanie stworzy¢ korzystne dla
produkcji warunki ramowe;

organizacje pozarzgdowe, ktore sg okreslane na podstawie gotowosci do kooperacji
oraz sg sterowane przez wspdlne cechy ideowe, solidarnos¢ cztonkdw oraz decyzji
podejmowanych wiekszoscig gtosow. Oznacza to, ze taczg w zbiorowym dziataniu
zorientowanych terytorialnie aktoréw (politycy lokalni) z aktorami zorientowanymi
funkcjonalnie (przedsiebiorstwa); muszg potgczy¢ aktorow kompetentnych z
aktorami kooperacyjnymi; muszg zintegrowaé przyzwyczajonych do sterowania
hierarchicznego aktoréw z tymi, ktérzy podporzgdkowujg sie dziataniom solidarnym i
ideowym; muszg réwniez potgczy¢ w zespdt aktoréw o orientacji lokalnej z takimi,

ktorzy sq zorientowani przede wszystkim poza swaoj region.

Aktorzy regionalni s najczesciej zorganizowani, to znaczy, jednostki uczestniczace w

kooperacji sg przedstawicielami organizacji. Nie sg oni wiec w zupetnosci wolni w swoim

zachowaniu zbiorowym, ale potrzebujg przyzwolenia swojej ,organizacji rodzimej”. Muszg
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wtedy zawiera¢ konsensusy na wielu ptaszczyznach. Oznacza to, ze kooperacje regionalne
stanowig z reguty procesy interakcyjne w tzw. grze wieloptaszczyznowej (Benz 2000).

Cechami charakterystycznymi dla zarzadzania wielopoziomowego na ptaszczyznie
regionalnej s3:

e wspodipraca aktorow kierujgcych sie roznymi logikami dziatania na podstawie
obustronnych zaleznosci (orientacja na input oraz/lub output);

e przekraczanie relacji granicznych i kompetencji pomiedzy systemami;

e samozorganizowanie sieci powigzan;

e horyzontalne formy interakcji ponad modelami argumentowania i negocjowania, a
nie formy wtadzy i przymusu;

e zwigzane z samodzielnie wybranymi (wynegocjowanymi) systemami regulacji, ktore
formalnie udrazniajg interakcje, obnizajg koszta transakcji oraz podnoszg pewnosc
zwigzang ze spetnieniem oczekiwan;

e wysoki stopien racjonalnosci refleksyjnej (duzg role odgrywaja tu procesy uczenia sie).

Do powyzszych kryteriow dofgczy¢ mozina bardziej szczegdétowe charakterystyki. Po
pierwsze, o zarzgdzaniu wielopoziomowym na ptaszczyznie regionalnej mozna mowic tylko
wowczas, gdy regionalne sterowanie ukonstytuowato sie jako trwata forma zarzadzania
rozwojem. Po drugie, zarzgdzanie wielopoziomowe na ptaszczyznie regionalnej mozina
wprawdzie odnies¢ do pojedynczych projektow, jednak musi ona by¢ w stanie opracowac
przekrojowg koordynacje pomiedzy tymi projektami. Praktyka pokazuje, iz wraz z
intensyfikacjg kooperacji ksztattuje sie zardwno kapitat spoteczny, a takze umacnia sie
identyfikacja jej cztonkéw z danym obszarem i z regionem). Z empirycznego punktu widzenia
mozna zaobserwowac dwa podstawowe typy zarzadzania wielopoziomowego: odnoszacy sie
do obszaru i odnoszacy sie do funkcji. Politycy — odnoszac sie do obszaru - sg zorientowani na
korporacyjne jednostki terytorialne oraz uzaleznieni od zwigzanych z nimi kompetencji.
Przedsiebiorstwa dziatajg odnoszac sie do funkcji (Castells 2001): wspodtpracujg z tymi, ktdrzy
oferujg im korzysci ptyngce z kooperacji niezaleznie od tego, do jakiego regionu naleza.
Jednak przestrzen odgrywa tu istotng role o tyle, iz wigze sie z powstawaniem kosztow jej

przekraczania. Jesli przedsiebiorstwa chcg stworzyc¢ regionalng specjalng strefe ekonomiczng,
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tzn. okreslong waskim zakresem produkcji sie¢ powigzan z przedsiebiorstwami, instytucjami
badawczymi i ksztatcgcymi, szukajg takze dogodnej lokalizacji regionalnej. Sieci powigzan
tworzg sie przeciez na ptaszczyznie funkcjonalnej (Fritsch 2001; Lagendijk 2001).

Klasyczng forme sterowania regionalnego stanowi sie¢ planowania regionalnego majaca
na celu stworzenie regionalnego planu rozwoju w wymiarze przestrzennym: planowanie
regionalne odnosi sie do zdefiniowanego regionu i koordynuje wszystkie sposoby korzystania
z przestrzeni na jego obszarze. Jednak regional governance ma sens tylko wtedy, gdy w
Swiadomosci aktordw istnieje odniesienie do wspdlnoty regionalnej. Jesli w regionie istnieje
kultura wspotpracy, moze to w istotny sposdb wspiera¢ dziatanie zbiorowe oraz ksztattowaé
style polityki regionalnej. Regiony to spotecznie skonstruowane twory, ktore o tyle silniej
zyskujg na istocie w Swiadomosci aktoréw, o ile czesciej odnosi sie do jego spotfecznej
konstrukcji.

Nalezy wyrdzni¢ trzy rdoine fazy zarzadzania wielopoziomowego na ptaszczyznie
regionalnej w odniesieniu do zachowania aktoréw:

e faza inicjacyjna (dochodzi tu do inicjatyw typu bottom-up wobec aktorow, ktérzy na
tym etapie powinni zidentyfikowaé sie poprzez wspolng potrzebe dziatania, znalez¢ w
tej kwestii wsparcie innych aktorow regionalnych oraz zapoczgtkowaé caty proces.
Zarzadzanie wielopoziomowe na pfaszczyznie regionalnej inicjuje zajmowanie sie z
reguty tylko tymi tematami, ktére nie sg opracowywane przez tradycyjne instytucje w
ramach istniejgcych kompetencji;

e faza planowania (w fazie planowania chodzi o to, by proces zbiorowy uczyni¢ jak
najbardziej efektywnym, by w ten sposéb utrzymaé wysoki poziom motywacji
uczestnikéw i uzyskac najlepsze wyniki);

e faza realizacji (na tym etapie problem polega na tym, by zobowigza¢ uczestnikéw do
dziatan bedgcych wynikiem konsensusu i znalez¢ podmioty dla okreslonych
projektow).

Formy zarzgdzania wielopoziomowego opierajg sie na okreslonej logice, ktéra z kolei
bazuje na tym, iz aktorzy dziatajg jako osobowos$ci, dobrowolnie kooperujg i w kazdej chwili

mogg wystgpi¢ ze zwigzku zarzgdzania wielopoziomowego, ze wzorce governance opierajg
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sie na konwencjach, tradycjach, uzgodnionych zasadach oraz ze muszg porusza¢ sie w
obszarze istniejacych instytucji (por. Jessop 1998, s. 35-36). Poniewaz zarzadzanie
wielopoziomowe na ptaszczyznie regionalnej generuje relatywnie wysokie koszty, aktorzy
sktaniajg sie ku rozwigzywaniu probleméw po nizszych kosztach transakcji. Sprzyja to z jednej
strony postepowaniu zorientowanemu na projekt, co jednak odbywa sie kosztem
regionalnych koncepcji rozwoju, wzmocnionych przez podziat polityki na sektory oraz
wigczenie w nie gospodarki. Z drugiej strony zas wspiera odejscie od multilateralnych
negocjacji na korzys¢ bilateralnych dyskus;ji.

Zarzadzanie wielopoziomowe na ptaszczyznie regionalnej sygnalizuje koniecznosé
sterowania w kontekscie catego regionu, jednak w praktyce jego stabo zinstytucjonalizowane
formy ksztattujg sie najczesciej jedynie funkcjonalnie, tzn. w odniesieniu do problemu i
projektu. Z tego powodu praktyka koncentruje sie na problemach spotecznych,
ekologicznych, ekonomicznych, infrastrukturalnych. Regional governance musi dlatego liczy¢
sie ze swego rodzaju dynamika wtasng: im bardziej wzorce zarzgdzania wielopoziomowego sg
w stanie opracowaé problemy bez udziatu instytucji, tym czesciej bedg do tego
wykorzystywane. W takiej sytuacji bedzie rozwija¢ sie coraz wiecej zbyt ogdlnych struktur
przeddecyzyjnych. Jak pokazuje praktyka regional governance w regionach Europy
Zachodniej w duzym stopniu chodzi o zdolno$¢ do regionalnych dziatan strategicznych, przy
czym coraz wazniejsza staje sie kwestia, jak bardzo regiony sg w stanie rozwing¢ regionalng

zbiorowgq zdolnos¢ do dziatan (van den Berg, Braun 1999).

Metropolitan governance jako nowy paradygmat

wielopoziomowego zarzadzania rozwojem regionalnym

Metropolitan governance (w j. polskim wielopoziomowe zarzgdzanie obszarami
metropolitalnymi), inaczej niz regional governance definiuje swdj zakres przedmiotowy. W
tym przypadku nastepuje przesuniecie akcentu: od polityki odnoszgcej sie do catego obszaru

(regionu) do kluczowego dla rozwoju subregionu osrodka miejskiego i strefy wokdt niego
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(obszar metropolitalny). Obszary metropolitalne - ktére nalezy rozumie¢ jako wielkomiejski
uktad osadniczy, obejmujgcy duze miasto lub zwarty obszar miejski oraz powigzang z nim
funkcjonalnie strefe (Lackowska 2009, s. 29) - charakteryzujg sie wysokim zaludnieniem, jego
duzg gestoscig, intensywnym rozwojem gospodarczym. To subregiony powstate po to, aby
skutecznie reagowacé na wyzwania wspotczesnosci. Miedzynarodowa konkurencja, otwarcie
granic, nowe formy komunikacji, malejgce koszty przeptywu oséb i towaréw wymusity
powstanie nowych form kooperacji w rozwoju regionalnym. Staty sie nimi wtasnie obszary
metropolitalne jako sity napedowe rozwoju obszary wzrostu. Te nowe konstelacje — jako
odpowiedZ na globalizacje i europeizacje — wspotpracujg na rzecz wspierania rozwoju
gospodarczego, polityki klastrowej, rozwoju przestrzennego i polityki transportowe;.

Obszar metropolitalny sktada sie z kilku lub kilkunastu osrodkéw potozonych blisko
znaczacego centrum miejskiego — metropolii. S3 one pofgczone wiezami funkcjonalnymi,
ekonomicznymi, spotecznymi i politycznymi. Granice tego obszaru mogg przekracza¢ granice
jednostek administracyjnych lub granice panstw. W dokumentach unijnych jako obszar
metropolitalny okresla sie centrum w postaci pojedynczego miasta lub aglomeracji miejskiej
oraz z peryferii w postaci sgsiednich gmin, z ktorych znaczna cze$¢ czynnych zawodowo
mieszkancéw codziennie dojezdza do pracy do centrum (EKES 2004).

Obszary metropolitalne stanowig zmiane paradygmatu w polityce regionalnej:
innowacje i miejsca pracy powstajg w metropoliach; tu mieszczg sie szkoty wyzsze i instytuty
badawcze; tu swoje siedziby majg centra klastrow i miedzynarodowych koncerndéw; tu
krzyzujg sie kluczowe sieci transportowe. Tworzenie obszaréw metropolitalnych nadaje ramy
prawne zjawisku funkcjonowania obok siebie obszaréw miejskich i podmiejskich, tworzonych
przez rézne jednostki administracyjne, dysponujgce swoimi budzetami i prowadzace swoje
wiasne polityki. Stwarza to mozliwos¢ wspodtpracy tych jednostek na korzys¢ catego regionu,
ktory — niezaleznie od tego, czy jest sformalizowany, czy nie — funkcjonuje w praktyce, za jego
funkcjonowanie odpowiedzialno$¢ spada czesto na wiadze osrodka metropolitalnego.
Rozkwit obszarow metropolitalnych stat sie bowiem wspodtczesnie warunkiem koniecznym
rozwigzywania problemdéw spojnosci spotecznej i terytorialnej, ktére powstajg na ich
wiasnych obszarach i w regionie.
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W literaturze przedmiotu mozna wyrdzni¢ nastepujgce kluczowe funkcje obszaréw
metropolitalnych:

e decyzyjna i kontrolna: orientuje sie wedtug liczby i znaczenia centréw decyzyjnych
administracji publicznej, sfery gospodarczej i finansowej;

e podnoszenia innowacyjnosci i konkurencyjnosci: wyraza sie poprzez generowanie
innowacji naukowo-technicznych, spotecznych i kulturalnych, mierzony np. liczbg
studiujgcych, obszarow badawczych, oséb chodzgcych do teatru;

e tzw. ,gateway”. podkresla wtgczenie obszaru metropolitalnego do krajowych i
miedzynarodowych sieci przeptywu towardw, oséb, informacji, miernikami sg tu np.:
liczba odprawianych pasazeréw na lotniskach, liczba oséb odwiedzajgcych targi, ilos¢
wydawnictw (Blotevogel 2002, s. 346).

Nalezy podkreslié¢, ze w obszarze metropolitalnym funkcje metropolitalne sg petnione
przez caty obszar, a nie tylko przez centralny osrodek metropolitalny, dlatego powinny by¢
zlokalizowane w réznych jego czesciach, a nie tylko w granicach samego miasta.

Jak pokazaty doswiadczenia regiondw Europy Zachodniej, wzmocnienie obszarow
metropolitalnych moze nastgpic¢ poprzez koncentracje na ponizszych priorytetach:

e wzrost i innowacje;

e zabezpieczenie i spojnosc spoteczna;

e wzmachnianie tozsamosci i kapitatu kulturowego (por. Floryda 2000).

Cechami charakteryzujgcymi wielopoziomowe zarzgdzanie obszarami metropolitalnymi
powinny zatem by¢:

e zabezpieczenie demokratycznej legitymizacji poprzez mechanizmy kooperacji;

e systemowe wtgczanie aktorow spotecznych;

e systemowa i regularna komunikacja i informacja jako centralna funkcja zarzadzania.

Pojecie metropolii

Rozwazania dotyczgce zintegrowanego zarzadzania w ujeciu regionalnym i
metropolitalnym rozpoczynam od préby zdefiniowania czym s3: ,metropolia” i ,region”.
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Nastepnie wskazuje funkcje i zadania, jakie tego rodzaju podmioty petnig badZ tez mogg
petni¢. Problematyka ta jest wazna z punktu widzenia dalszych rozwazan nad
,Zintegrowanym” wariantem zarzadzania. Albowiem petnione funkcje i przypisane
strukturom samorzgdowym zadania stanowig o przedmiocie zarzgdzania. Pozwalajg
wypracowac¢ wspdlny, zintegrowany obszar dziatania/zarzadzania. W dalszej kolejnosci
prowadzone sg rozwazania charakteryzujgce zarzadzanie zintegrowane pod wzgledem
strukturalnym i funkcjonalnym. W ostatniej czesci rozdziatu zakreslono znaczenie metropolii
w regionie oraz wskazano korzysci jakie podmioty te mogg czerpac kooperujgc w zakresie
kreowania rozwoju wtasnego i partnera.

W literaturze przedmiotu nie ma normatywnej definicji pojecia metropolii, niektérzy
naukowcy nawigzujg w swoich opracowaniach do kategorii aglomeracji. J. Stuzewski ocenit, iz
sktadaja sie na nig: miasto w swoich granicach administracyjnych oraz strefa podmiejska o
nieokreslonych S$cisle granicach. Istotng konkluzjg jest postulat, iz zagospodarowanie i
funkcjonowanie tejze strefy jest scisle zwigzane z zagospodarowaniem i funkcjonowaniem
miasta (Stuzewski, 1999, s. 68). Aglomeracje zdefiniowali takze M. Kulesza i Z. Rudnicki
oceniajac, iz jest to zespdt osadniczy ztozony z miast i osiedli z wyrazng dominacjg ludnosci
pozarolniczej, z racji swojej wielkosci wielofunkcyjny i wyspecjalizowany w zakresie produkgcji
i ustug w skali kraju (narodu). Stanowigc wielkg koncentracje ludnosci, a wiec rynek
konsumpcyjny, jest w stanie rozwing¢ silny i wszechstronny aparat produkcji i ustug dla
potrzeb witasnych, ktéry dzieki temu jest réwniez osrodkiem centralnym dla otaczajgcego
regionu i jego ludnosci oraz silnym magnesem dla migrujacej ludnosci. W uktadzie
przestrzennym aglomeracja jest dzis zespotem rozproszonych jednostek osadniczych,
ktérych istnienie w duzej czesci jest oparte na spotecznym podziale pracy i funkcji w obrebie
aglomeracji (Kulesza, Rudnicki, 1974, s. 37). Zwazywszy, iz definicja ta sformutowana zostata
ponad ¢wieré¢ wieku temu uzupetni¢ jg nalezy o te aspekty funkcjonowania dzisiejszych
duzych miast, ktére wigzg sie z dobrodziejstwami ich funkcjonowania w zglobalizowanym
Swiecie (do czego nawigzujg wspodiczesne srodowiska akademickie — geografowie,
ekonomisci, architekci i in. (Markowski, Marszat, 2006). Metropolie definiowane sg jako duze
osrodki miejskie o specyficznych funkcjach i powigzaniach zewnetrznych, obejmujgcych sfere
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polityczng, spoteczng i ekonomiczng. Owe specyficzne funkcje nalezy rozumiec¢ jako silnie
rozwiniety sektor ustug wyzszego rzedu (nauki, finansow, ubezpieczen, obstugi podmiotow
gospodarczych, kultury, itp.) (Markowski, Marszat, 2005, s. 8). Szczegdlne znaczenie w
obecnych czasach przypisuje sie sieciom powigzan zewnetrznych metropolii, a co za tym
idzie ich znaczeniu ponadnarodowemu. To one sg gtdwnym kryterium przesadzajgcym o
zakwalifikowaniu danego obszaru do przedmiotowej kategorii. Jako uzupetniajgce kryterium
nalezy wskazac silnie rozbudowane powigzania komunikacyjne (transportowe i w zakresie
tacznosci). Tak rozumiana metropolia posiada potencjat, aby by¢ podmiotem niezaleznym od
regionalnego zaplecza. Jej powigzania regionalne stabng (/bidem).

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

Aby zachowal porzadek metodologiczny istotnym wydaje sie nadto wskazanie na
réznice miedzy kategoriami aglomeracja i metropolia. Jak zwracajg uwage autorzy raportu
Metropolie, obszary metropolitalne, metropolizacja..., aglomeracja miejska to jednostka
morfologiczna, ktdrg tworzy zwarty zespdt wzajemnie powigzanych jednostek osadniczych
(odrebnych administracyjnie), powstaty w wyniku proceséw koncentracji. Aglomeracja
policentryczna noszaca nazwe konurbacji, polega na koncentracji wokét kilku jader
osadniczych (np. konurbacja sktadajgca sie z miast gérnoslaskich). W nomenklaturze
dotyczacej zagadnienia mozna jeszcze spotkac kategorie ,zespdt miejski” (wykorzystywana
przez planistow), ktéra oznacza grupe sgsiadujgcych ze sobg miast bez uwzgledniania
wzajemnych zwigzkdw zachodzgcych miedzy nimi (pojecie typowo ,techniczne”).
Tymczasem ,,obszar metropolitalny” wyrdznia sie jakoSciowo na tle poje¢ zaprezentowanych
powyzej. ,Obszar metropolitalny (..) jest jednostkg funkcjonalng tworzong przez duzy,
ztozony i spojny funkcjonalnie zespdt miejski, ktérego istotng cechg wystepowanie funkcji
metropolitalnych, a takze powigzan funkcjonalnych (Markowski, Marszat, 2005, s. 17). Warto
podkresli¢, iz aglomeracje (w tym takze konurbacje) wystepowaty w przesztosci niezaleznie
od wystgpienia proceséw metropolizacji. Nie kazda tez aglomeracja spetnia warunki, aby
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mozna byto ja zakwalifikowa¢ jako metropolie. Jednakowoz kazda metropolia jest
aglomeracjg. Osiggniecie ,statusu” metropolii oznacza kolejny krok jakosciowy w procesie
rozwoju danego wielkiego miasta i nie chodzi tu o wzrost wskaznikdéw odnoszacych sie do
przestrzeni czy demografii danego obszaru, ale o range ukfadu osadniczego — range
miedzynarodowa. ,, (...) zbiorowosci miejskie w swojej historii organizowaty sie w trzech
formach: cité (greckie miasto panstwo, europejskie miasto sSredniowieczne); miasta okresu
industrializacji; a obecnie metropolii. Metropolia (..) wyrdinia sie swoim potencjatem
demograficznym, zainwestowang powierzchnig, weztowym potozeniem w sieci podobnych
miast oraz systemem aktorow sprawujgcych wtadze ekonomiczng i polityczng, ktérzy sterujg
rozwojem metropolii i dbajg o jej spdjnosc i tozsamosc (Smetkowski et al., 2009, s. 8).

Dlaczego trzeba mowi¢ o metropoliach i analizowaé procesy zarzgdzania nimi? Jakie,
tym samym, jest znaczenie obszarow metropolitalnych na mapie regionu? Obszary
metropolitalne sg niezwykle waznym elementem struktury funkcjonalno przestrzennej oraz
spotecznej regionu. Wynika to gtdwnie z faktu, iz s3 one gtdwnymi beneficjentami szybkiego
rozwoju gospodarczego (w polskich warunkach réwniez w skali krajowej). Przejawem takiej
sytuacji sg nastepujgce, wystepujgce tam zjawiska: niska stopa bezrobocia, koncentracja
duzych firm o charakterze ustugowym (takze przemystu), wysokie nasycenie matymi i
Srednimi przedsiebiorstwami.

»,Obserwacja dotychczasowego przebiegu proceséw metropolizacji pokazuje
wyraznie, ze motorem rozwoju danego kraju sg przede wszystkim jego metropolie. M.
Castells twierdzi nawet, ze ,,metropolie rzadza $wiatem”, rozwdj ma wiec wyraznie charakter
spolaryzowany. Nowe inwestycje zagraniczne lokalizowane sg przede wszystkim w
metropoliach i regionach metropolitalnych. Takze powazniejszy kapitat krajowy poszukuje
swojego miejsca w tych osrodkach, poniewaz stwarzajg one dogodne warunki dla
prowadzenia biznesu, a takze oferujg najlepsze warunki zycia dla wysoko wykwalifikowanych
pracownikéw ustug i przemystéw zaawansowanej technologii” (Ibidem, s. 22).

Metropoliom przypisuje sie liczne funkcje. W danym miejscu i czasie (oraz w zaleznosci
od licznych uwarunkowan historycznych i przestrzennych) niektére z nich sg przewazajgce, a
inne mogg miec charakter wtdrny i/lub uzupetniajgcy. W katalogu funkcji metropolitalnych
mozna wskazac¢ nastepujgce typy:

23

Projekt Analizy, badania i prognozy na rzecz Strategii Rozwoju Wojewédztwa Dolnoslgskiego [POKI.08.01.04-02-003/08]
wspotfinansowany przez Unie Europejska w ramach Europejskiego Funduszu Spotecznego.



NARODOWA STRATECIA SPOINDSCI

KAPITAL LUDZKI DOLNY -J I\N G N s | %
& O SL ASK ;, FUNDUSZ SPOLECZNY M

— polityczna,

— administracyjna,

— gospodarcza,

— edukacyjna,

— kulturalna,

— naukowa,

— turystyczna,

— komunikacyjna,

— informacyjna.

Funkcje polityczna i administracyjna sg pochodng ustroju administracyjnego

obowigzujacego w danych warunkach i w danym czasie. Najczesciej jednak w metropolie sg
miastami bedacymi stolicami regionéw (krajow, bywa rdéwniez, ze same w sobie s3
regionami), co w naturalny sposéb czyni z nich siedziby rdéinego rodzaju urzedéw
administracji rzgdowej i samorzadowej. Sg miastami, w ktdrych wystepuje silna rywalizacja
polityczna (rozbudowane i aktywne komoérki partyjne), swoje siedziby posiadajg tam wtadze
koscielne (w ramach struktury administracji prowadzonej przez Koscidt), placowki
dyplomatyczne i instytucje miedzynarodowe.

Funkcja gospodarcza oznacza wystepowanie (polegajgce m.in. na umiejetnosci
przyciggania) na terenie metropolii duzych przedsiebiorstw krajowych/miedzynarodowych
oraz ich central a takze instytucji sektora bankowo — ubezpieczeniowego. ,Metropolie
stanowig najwazniejsze centra gospodarcze i finansowe regiondw, organizujg
miedzynarodowg wymiane handlowag oraz kooperacje handlowa. S3 silnymi centrami
organizujgcymi sieci kooperacyjne i podwykonawstwo. Metropolie organizujg regionalne
rynki pracy, ustug i nieruchomosci” (Klasik, 2001, s. 28).

Funkcje edukacyjna i naukowa sprowadzajg sie do wystepowania na terenie metropolii
ustug wyzszego rzedu zwigzanych ze szkolnictwem wyzszym i innymi wyspecjalizowanymi
formami ksztatcenia oraz dziatalnosci naukowo- badawczej. Wigze sie to z istnieniem na
obszarach metropolitalnych uniwersytetéw (z bogatymi tradycjami), politechnik, i innych
podmiotow ksztatcgcych a takze placdwek naukowo — badawczych. Koncentracja tego
rodzaju podmiotéw sprzyja formowaniu elit, potencjatu intelektualnego oraz kapitatu

ludzkiego i spotecznego (regiondéw).

24

Projekt Analizy, badania i prognozy na rzecz Strategii Rozwoju Wojewédztwa Dolnoslgskiego [POKI.08.01.04-02-003/08]
wspotfinansowany przez Unie Europejska w ramach Europejskiego Funduszu Spotecznego.



KAPITAL LUDZKI DOLNY -J AN G e
NARODOWA STRATECIA SPOINDSCI SL ASK ’ FUNDUSZ SPOLECZNY .

NG %

Funkcja kulturalna jest ,poktosiem” sity Srodowisk artystycznych i instytucji artystycznych
o wysokim potencjale twérczym. Metropolie posiadajg zasoby (najczesciej materialne)
przesgdzajgce o ich miedzynarodowym zasiegu oddziatywania bedgce dobrami kultury
narodowej. To tutaj tworzg (tworzyli) i/lub 2yjg osobistosci swiata kultury.

»Metropolie sg centrami multimedialnymi, dzieki ktérym dokonuje sie komunikacja
spoteczna, ksztattuje sie tozsamos¢ regionu oraz jego kontakt ze Swiatem” (/bidem, s. 29), co
przesgdza o ich petnieniu przez nie funkcji informacyjnej. Na terenie metropolii majg swoje
siedziby stacje telewizyjne, radiowe, wydawana jest prasa o szerokim zasiegu oddziatywania
— zarowno regionalnym jak i ponadregionalnym. W obecnych warunkach istotne znaczenie
bedzie tez miato (z opisywanego punktu widzenia) wystepowanie na ich terenie wysokiej
jakosci infrastruktury telekomunikacyjnej utatwiajgcej dostep do nowoczesnych kanatow
komunikacji miedzyludzkie;j.

Funkcja turystyczna, do ktorej zaliczymy takze oferowane walory rekreacyjne i
rozrywkowe, sprowadza sie do koncentracji ustug (zaréwno publicznych jak i prywatnych) we
wskazanych obszarach. To na terenie metropolii powinny znajdowaé sie miejsca
interesujace, atrakcyjne pod wzgledem rekreacyjnym, odbywac réznego rodzaju wydarzenia
i imprezy posiadajace duzg range. Takze oferta spedzania wolnego czasu, zaréwno dla klienta
wewnetrznego jak i zewnetrznego, powinna by¢ urozmaicona i bogata. Warto podkreslié, iz
opisywany rodzaj oferty moze by¢ skutecznie wzmocniony propozycjami wystepujgcymi w
regionie.

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

Na podstawie petnionych funkcji mozna wskaza¢ okazatg liste podmiotdw
zaangazowanych bezposrednio badz tez posrednio w funkcjonowanie metropolii. Bedg to
osoby czy instytucje stanowigce blizsze i dalsze otoczenie metropolii, tworzace sieé

kontaktéw i zaleznosci. Przyktadowa lista zamieszczona zostata w tabeli 2.
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Tabela 2. Gtowni aktorzy metropolitalni

SEKTOR AKTORZY

Banki inwestycyjne, fundusze inwestycyjne, wielkie korporacje
FINANSE miedzynarodowe, biura doradztwa finansowego, towarzystwa
ubezpieczeniowe, banki centralne

Agencje reklamowe, agencje public relations, specjalistyczne serwisy

OTOCZENIE BIZNESU .
prasowe, panstwowe urzedy statystyczne

Prasa miedzynarodowa i lokalna, agencje prasowe, stacje radiowe i

SRODKI MASOWEGO PRZEKAZU - .
telewizyjne, portale internetowe

PRZESTRZENIE WYSPECJALIZOWANE) Centra handlowo - rozrywkowe, wielkie domy mody,
KONSUMPCII miedzynarodowe hotele, parki tematyczne

INSTYTUCJE KULTURALNE RANGI

MIEDZYNARODOWE] Zabytki klasy ,,0”, muzea, spektakle

Zrédto: ). Smetkowski, B. Jatowiecki, op. cit., s. 13.

Zadania metropolitarne

H. lzdebski dokonujgc proby identyfikacji zadan metropolitalnych wskazuje
nastepujace obszary, ktére powinny byé przedmiotem oddziatywania podmiotu (6w)
zarzadzajgcych metropolia:

ochrona bezpieczenstwa ludzi oraz utrzymanie bezpieczenstwa i porzadku

publicznego,
— zarzadzanie kryzysowe,
— ochrona Srodowiska,
— planowanie i zagospodarowanie przestrzenne,
— zarzad drég powiatowych, wojewddzkich i krajowych,
— koordynowanie transportu zbiorowego. (Ibidem)
»Metropolia — zdaniem Bassanda — zarzadza: gospodarka, ktdra generuje bogactwo, a
w konsekwencji nierownosci spoteczne; autonomiczng sferg polityczng lansujgca polityki
publiczne; tworzy i animuje kulture oraz ztozone relacje; zagospodarowuje srodowisko
naturalne i obszar centralny; generuje ruchy ludnosci. Wszystkie te elementy i wiele innych
tworzg ztozong strukture spoteczng i przestrzenng metropolii.” (M. Smetkowski et al., 2009,

s. 8)
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Nowy regionalizm ktadzie nacisk na ekonomiczny rozwdj, ktéry moze byc
stymulowany w catej aglomeracji przez wtasciwg polityke miejskg. W konsekwencji wyrdznia
sie dwie ptaszczyzny problemowe dotyczace koordynacji polityk metropolitalnych: 1)
zapewnienie sprawnego funkcjonowania w warstwie lokalnej (wewngtrzmetropolitalnej),
czyli w duzej mierze dbanie w spdjng infrastrukture, poziom swiadczonych ustug i polityki
spoteczne; 2) wypracowanie wspdlnej polityki zewnetrznej, ktéra zapewnitaby
konkurencyjnos$¢ obszaru na arenie miedzynarodowej. (Lackowska, 2009, s. 65 — 66).

T. Kaczmarek i t. Mikufa, po analizie ustrojow terytorialno — administracyjnych
obszaréw metropolitalnych w Europie, konstatujg, iz z przedmiotowego punktu widzenia
wspotdziatanie terytorialne podmiotéw wchodzacych w sktad metropolii wigze sie z
koniecznosci rozwigzywania probleméw lezgcych w gestii podmiotéw administracji
publicznej. Zdaniem przywofanych autoréw mogg to by¢ zadania, ktére majg nastepujace
cechy:

— wymagajg wspotdziatania z uwagi na sieciowy charakter zjawisk (np. transport
publiczny),

— w sytuacji kooperacji gwarantujg lepsze swiadczenie ustug,

— ktorych skutecznos¢ wzrasta wraz z powiekszaniem sie terytorium (np. promocja
turystyczna),

— wykraczajag poza ramy kompetencyjne jednostki terytorialnej (np. walka z
bezrobociem)

— przekraczajg granice terytorialne ze $rodowiskowego punktu widzenia (np. ochrona
wod),

— stanowig konsekwencje postepu technicznego,

— pojawiaja sie bardzo rzadko, np. w sytuacjach nadzwyczajnych katastrof. (Kaczmarek,

Mikuta, 2007, s. 24).

Dynamika rozwoju obszarow duzych miast i kompleksowos¢ zachodzgcych powigzan
wewnetrznych i zewnetrznych sprawiaja, ze koniecznoscig jest inicjowanie réznego rodzaju
form  zarzadzania  terytorialnego  ponad  strukturami  zasadniczego  podziatu

administracyjnego.
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Rezultaty europejskich prac badawczych w ramach projektu Sie¢ Europejskich

Regionéw i Obszaréw Metropolitalnych (METREX) pozwolity sformutowaé liste zalecen

odnosnie obszaréw/tematéw, jakie nalezy uwzgledni¢ przy ksztattowaniu proceséw

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

powinny uwzgledniaé:

Potrzeby rozwojowe zwigzane z budownictwem mieszkaniowym, rozwojem
dziatalnosci gospodarczej (...) w tym uwzgledniajgce (...) nowe obszary nadajace sie
do zagospodarowania ;

Potrzeby spofeczne, w tym zwigzane z przeciwdziataniem marginalizacji pewnych
grup spotecznych oraz rewitalizacji wymagajgcych tego obszaréw;

Potrzeby srodowiskowe zwigzane z redukcjg zanieczyszczen oraz hatasu,
dziedzictwem kulturowym oraz oceng oddziatywania podejmowanych dziatan na
sSrodowisko;

Potrzeby transportowe zwigzane 1z zarzadzaniem ruchem pojazdéw oraz

infrastrukturg transportows, zwtaszcza w powigzaniu z potrzebami rozwojowymi.

Ponadto nalezy podja¢ odpowiednie dziatania zmierzajace do:

Intensyfikacji rozwoju metropolii w wybranych obszarach przy uwzglednieniu
mozliwosci technicznych i finansowych oraz kwestii Srodowiskowych;

Zrdznicowania rodzajéw uzytkowania terenu oraz petnionych funkcji prowadzacych
do zwiekszenia réznorodnosci przestrzeni miejskiej;

Powigzania procesow urbanizacji i rozwoju gospodarczego z rozwojem infrastruktury
transportowe;j i transportu publicznego;

Wspierania obszaréw centralnych miast za pomocg dziatan umozliwiajgcych
lokalizacje nowych obiektéw wzmacniajgcych petnione przez nie funkcje centralne;
Ograniczenia oddziatywania na srodowisko nowych form zagospodarowania oraz

ochrony istniejgcych wartosci przyrodniczych.

Z urzeczywistnieniem, chociazby czesciowe tak zarysowanych celéw (doprecyzowanych do

specyfiki danego obszaru), wigzata sie bedzie konieczno$¢ wypracowania programéw dziatan
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obejmujgcych w sposdéb kompleksowy najwazniejsze sprawy. (Gorzelak, Smetkowski, 2005, s.
189 —190).

Zintegrowane zarzadzanie obszarami metropolitalnymi jest niewatpliwie trudne,
napotyka na liczne przeszkody, abstrahujac od skali i poziomu ,,zintegrowania”. Jak oceniajg
M. Smetkowski et al., po dokonaniu analiz europejskich miast metropolitalnych, ,préby
ustanowienia na obszarze funkcjonalnym metropolii jednolitej administracji wytanianej w
wyborach powszechnych zakonczyty sie niepowodzeniem. Nie znaczy to jednak, ze te
instytucjonalne eksperymenty konczyty sie catkowita porazky. Przeciwnie, we wielu
przypadkach powstaty mniej lub bardziej sformalizowane formy wzajemnej wspodtpracy i
koordynacji wysitkbw w celu lepszego zarzadzania i sterowania procesami rozwoju
metropolii.”(Smetkowski, et al., 2009, s. 21).

Autorzy przywotywanej ekspertyzy porzadkujac podstawowe kwestie strukturalno —
funkcjonalne wyodrebnili nastepujgce elementy sktadowe metropolitalnego zarzadzania:

1. Formy organizacyjne:

A. Twarde: Jednostka terytorialnej organizacji kraju, rada i prezydent wybierani
w gtosowaniu powszechnym. Gminy zachowujg odrebnos¢ przy znacznie
zmniejszonych kompetencjach.

B. Miekkie: Obligatoryjne zwigzki gmin, dobrowolne zwigzki gmin,
stowarzyszenia metropolitalne, agencje rozwoju metropolitalnego.

2. Aktoréw: rzad, partie polityczne, wiadze regionalne, samorzady, organizacje
przedsiebiorcow.

3. Zakresy wspotdziatania: planowanie strategiczne, zagospodarowanie przestrzenne,
transport publiczny, gospodarka odpadami, inwestycje metropolitalne, policja, straz
pozarna.(lbidem, s. 28).

Nie jest problemem prowadzenie okreslonych polityk przez poszczegdlne szczeble
wtadztwa — gminny i regionalny, w tym zakresie praktyka funkcjonuje. Problemem jest
wypracowanie wspolnych rozwigzan oraz zaangazowanie szerokiego grona oséb/podmiotéw
i ich kooperacja. W tym miejscu warto wskazac¢ kilka kluczowych zasad jakie powinny

przyswieca¢ wszelkim inicjatywom prowadzgcym do integracji proceséw zarzadzania tak w
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wymiarze obszaréw metropolitalnych (w tym otaczajgcych je regiondéw) jak i regionu

rozumianego szerzej, do czego nawigzuje niniejsze opracowanie. Bedg to:

Zasada koherencji (zarzadzanie jasne, przejrzyste i zrozumiate dla spotecznosci
lokalnej);

Zasada konkurencyjnosci (pobudzanie konkurencyjnosci regionu poprzez rozwaj
kapitatu ludzkiego i spotecznego);

Zasada koordynacji (integrowanie polityczne, spoteczne i administracyjne);

Zasada uczciwosci i rownosci (chodzi o réwne szanse dla jednostek osadniczych
uczestniczacych w opisywanych procesach);

Zasada holizmu (catosciowe spojrzenie na system/obszar poddany zarzadzaniu);
Zasada szczegolnosci (poszukiwanie unikalnych rozwigzan organizacyjnych i
instytucjonalnych dostosowanych do specyfiki potrzeb partneréw oraz obszaru);
Zasada partycypacji (uwzglednianie interesdow réznych grup i angazowanie ich w
procesy tworcze);

Zasada subsydiarnosci.

Zasada zrownowazonego rozwoju (Markowski, Marszat, 2005, s. 13).

Integracja podmiotowa moze odbywaé sie na wiele sposobdéw, o czym wspomniano

powyzej. W polskich warunkach wybdr okreslonego modelu zarzgdzania metropolig, na

chwile obecng, zalezy tylko i wytacznie od ustalen poczynionych przez podmioty

zaangazowane w ten proces. Sytuacja taka wymaga rzeczywistego zaangazowania jednostek

samorzadu terytorialnego we wspoéttworzenie metropolii oraz wysokiego poziomu kultury

politycznej i organizacyjnej, co przyczyni¢ by sie mogto do sprawnej operacjonalizacji wizji

rozwojowych.

Zna

czenie metropolii w rozwoju regionu

Kluczowg kwestig zaréwno dla regiondw jak i metropolii jest ich rozwdj. Tylko przy

zachowaniu okreslonych standardéw jakosci zycia oraz inwestowania (co skadingd stuzy
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pierwszemu) jednostki samorzadu terytorialnego sg w stanie zapewnia¢ dogodne warunki
funkcjonowania spotecznosciom je zamieszkujgcym, co jest tutaj kwestig podstawows.
Wynika to stad, iz samorzad terytorialny funkcjonuje dla mieszkancéw i za posrednictwem
ich ,sity sprawczej”. Rozwdj, z tej perspektywy, moze by¢ postrzegany w réoznych wymiarach:

— spoteczno — kulturowym;

— srodowiska naturalnego;

— infratechnicznym;

— gospodarczym;

— przestrzennym.

Elementy wchodzace w sktad poszczegdlnych wymiardw rozwoju zamieszczone zostaty w

tabeli 3.
Tabela 3. Postrzegane wymiary rozwoju lokalnego i regionalnego

POSTRZEGANE Charakterystyczne wyrdzniki i niektdre ich walory
WYMIARY

Ludnos¢ i jej struktura, wyksztatcenie zawodowe, stopa bezrobocia, integracja
SPOLECZNO - . . L. - . L .

lokalna i regionalna, warunki zycia spotecznosci lokalnych, profesjonalizm instytucji
KULTUROWY . . L . .

administracji panstwowej i samorzadowej, dostepnos¢ do ustug spotecznych
srovowses | by adovile pradiess | i st o o e
NATURALNEGO g0, giczna, giczna,

programy ekorozwoju i potencjalne zrddta ich finansowania

Stan jakosciowy infrastruktury technicznej o zasiegu lokalnym, regionalnym i
INFRATECHNICZNY ponadregionalnym, programy modernizacji infrastruktury, strategiczne inwestycje
infrastrukturalne i realna dostepnos¢ do zewnetrznych zrédet finansowania

Potencjat gospodarczy, przedsiebiorczos¢ gospodarcza wedtug sektoréw i branz,
rynki lokalne i regionalna, baza ekonomiczna miast i regiondw, korzysci zewnetrzna

GOSPODARCZY . o L e
i spoteczna, dobra wspdlne i udogodnienia, konkurencyjnos¢ miast i regionéw, stan
wspoétpracy miedzyregionalnej i miedzynarodowej
Zagospodarowanie przestrzenne, uktady funkcjonalno przestrzenne, dostepnosé
PRZESTRZENNY przestrzenna kompozycja i tad przestrzenny, konflikty w przestrzeni, czynniki

ksztattujace przestrzen ekonomiczng, lokalizacyjne procesy przestrzenne, wartosc
przestrzeni

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

Jak wiec skojarzy¢ potencjaty metropolitalny i regionalny oraz podmioty decydujace o
ich procesach rozwojowych? ,Obszar metropolitalny ze swojej natury ogniskuje uwage i
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skupia dziatania wielu instytucji — dlatego tez sprawne zarzadzanie catym takim obszarem
daje wieksze szanse na wzrost konkurencyjnosci regionu, wiekszy naptyw kapitatu i szybszy
rozwdj. Natomiast chaos instytucjonalny i gra sprzecznych interesow wtadz lokalnych moga
prowadzi¢ do zmarnowania potencjalnych mozliwosci rozwojowych (...).” (Markowski,
Marszat, 2005, s. 11). Istotnym jest rdwniez niezaprzeczalny fakt, iz metropolie i regiony to
struktury wspoétzalezne. ,,Metropolie i regiony tworzg system posiadajgcy wewnetrzny uktad
komunikacji technicznej i spotecznej. To metropolie w okreslonym zakresie kreujg regiony,
ktore s silne swoimi metropoliami. Otoczenie regionalne ze swoim endogenicznym
potencjatem przyczynia sie do kreowania i zywotnosci funkcji metropolitalnych.” (Klasik,
2001, s. 39). Nieodzowne sg wiec wzajemne kontakty i rozwijanie partnerskich relacji, a wiec
wdrozenie strategii kooperacyjnej. Strategia taka bazowac¢ powinna na swiadomosci rol
metropolii oraz poziomu (stadium) rozwoju regionu. A. Klasik przypisuje metropoliom dwa
typy rol:

— promotora i kreatora zmian,

— organizatora i integratora.

Rola promotora i integratora zmian wynika z faktu koncentracji w metropoliach
dziatalnosci badawczo — rozwojowej oraz kulturalnej i medialnej. Sytuacja taka stwarza w
regionach warunki sprzyjajgce rozwojowi technologicznemu oraz innowacjom (szeroko
rozumianym). Metropolie przyczyniajg sie do wzbogacania i utrwalania tozsamosci
regionalnej poprzez kreowanie specjalnosci regionalnych i rdinego rodzaju inicjatyw
lokalnych. Zlokalizowane w metropoliach siedziby duzych firm, instytucji obstugi biznesu,
centréw logistycznych, itp. tworzg ,mase krytyczng dokonujgcych sie proceséw
dostosowawczych w eksportowych sektorach regionu. S3 one podstawg rozwijania sieci
kontaktéw, powigzan oraz wspétpracy z otoczeniem krajowym i miedzynarodowym. Promujg
region i jego ekspansje zewnetrzng” (Ibidem, s. 42).

Metropolie w partnerskich relacjach z regionem petnig role organizatoréw i
integratorow. Wspodtpraca w tym zakresie szczegdlnie dotyczyta bedzie takich obszardow jak:
administracja i polityka, szkolnictwo wyisze, komunikacja i telekomunikacja. Fakt, ze

metropolia jest skupiskiem administracji publicznej (zaréwno samorzgdowej jaki rzagdowej),
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takze administracji niezaleznej od struktur panstwowych, iz funkcjonujg tam na duzg skale
zorganizowane srodowiska wolnych zawoddw, w wiekszej niz gdzie indziej skali skupia sie
elita spoteczna i polityczna ma wplyw na poziom zorganizowania regionu i stan jego
spojnosci wewnetrznej. Dodatkowo, ,skoncentrowany w metropoliach kompletny pod
wzgledem typdw i profili uczelni, sektor szkdt wyzszych przygotowuje kapitat ludzki regionu i
jest podstawg rozwoju w nim catego sektora ustug.” (Ibidem, s. 44). Metropolie, ze wzgledu
na petnione funkcje komunikacyjne, telekomunikacyjne i informacyjne otwierajg regiony
oraz ich mieszkancow na swiat.

Wykorzystanie potencjatu (rdl) metropolitalnego w istotny sposdb moze przyspieszyc
rozwdj regionalny i to zarowno w jego wariancie endogenicznym jak i egzogenicznym (przy
strategii kooperacyjnej moze przynies¢ liczne korzysci). ,,Droga wewnetrznego rozwoju
regionu wymaga, aby w strategii kooperacyjnej metropolii i ich macierzystych regiondw,
formutowanej przez wiladze regionalne, znalazta sie lista wspdlnych przedsiewziec¢
zwiekszajgcych potencjat intelektualny, edukacyjny i innowacyjny regionu i zarazem jego
potencjat twodrczy, ustugowy i instytucjonalny.” (Ibidem). Droga zewnetrznego rozwoju
regiondw (kontekst egzogeniczny), na ktorg sktadaty sie bedg: permanentna restrukturyzacja
bazy ekonomicznej i wzrost jakosci otoczenia regionalnego, wymagata bedzie podjecia
wspélnych dziatan w zakresie promocji gospodarczej i turystycznej, rozwoju
przedsiebiorczosci i rynku pracy oraz w dziedzinie komunikacji, logistyki i informacji (Ibidem,
s. 41 —45).

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

— dziatalnos$¢ badawczo — rozwojowsa,

— szkolnictwo wyzisze,

— turystyke, rekreacje, rozrywke,

— jakos¢ srodowiska i zycia.

Czy metropolia jest/moze by¢ samowystarczalna? Jest to mozliwe — hipotetycznie. Przy
sprawnym zarzadzaniu obszarem metropolitalnym, mozna sie spodziewac, iz moze to byc¢

twoér samowystarczalny. Wypracowany ,,produkt metropolitalny brutto” moze by¢ w stanie
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zagwarantowac¢ realizacje ustug publicznych na stosownym poziomie. ,Zbilansowana”
delimitacja mogtaby dodatkowo powodowaé/gwarantowaé zaspokajanie wszystkich
(znacznej wiekszosci) potrzeb publicznych obecnych i potencjalnych mieszkancéw i
interesariuszy. Rodzi sie jednak pytanie: Czy uzasadnionym jest dazenie do takiej
samowystarczalnosci? Czy warto zamykac sie na region (z ktérego badz co badz metropolia

wyrasta), skoro kooperacja moze przyniesé korzysci? Korzysci obopdline.

Identyfikacja gtownych trendéw zarzadzania w odniesieniu

do wytycznych unijnych

Wyrazem obecnosci problematyki governance w inicjatywach podejmowanych w Unii
Europejskiej jest uwzglednianie aspektéw wdrazania tej koncepcji do praktyki politycznej w
opracowywanych dokumentach i podejmowanych, przede wszystkim przez Komisje
Europejska, inicjatywach. Mimo niewigzgcego dla panstw cztonkowskich charakteru
dokumentdw dotyczgcych governance, stanowig one cenne Zrddto zasad i standardow,
ktérymi cztonkowie UE powinny kierowad sie przy zarzadzaniu sprawami publicznymi. Wsréd
najwazniejszych dokumentéw i inicjatyw nalezy wskazac:

e Furopejskie Rzgdzenie. Biata Ksiega przyjeta przez Komisje Europejskg w dniu 25 lipca

2001 roku;

e FEuropejski Kodeks Dobrej Praktyki Administracyjnej przyjety przez Parlament

Europejski w dniu 6 wrze$nia 2001 roku;

e Inicjatywa Better Regulation.

Podstawowy dokument przyjety w Unii Europejskiej na rzecz dobrego rzgdzenia t;j.
Biata Ksiega o Europejskim Rzgdzeniu, opublikowany w 2001 roku (Komisja Europejska 2001),
byt odpowiedzig na potrzebe zmiany sposobu sprawowania wtadzy w Unii Europejskiej w
celu poprawy efektywnosci i przejrzystosci jej dziatania. Komisja Europejska juz na poczatku
obecnej dekady ogtosita rozpoczecie procesu wigczajgcego obywateli i instytucje w

kreowanie polityki UE. Poprawa europejskiego rzgdzenia miata umozliwi¢ sprostanie nowym
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wyzwaniom w skali globalnej, jak i stuzy¢ budowie zaufania spoteczeristwa europejskiego do

dziatan podejmowanych przez instytucje publiczne, zaréwno na szczeblu wspdlnotowym, jak i

krajowym, a w efekcie pomaga¢ w budowaniu konsensusu, zdobywaniu wsparcia i

zrozumienia dla najwazniejszych reform inicjowanych na poziomie Unii Europejskiej. W tym

kontekscie Biata Ksiega przewidywata nastepujgce dziatania stuzace reformie europejskiego

rzadzenia:

poprawe zaangazowania i zwiekszenie otwartosci w procesach tworzenia i
realizacji polityk wspoélnotowych poprzez wzmocnienie procesu konsultacji i
dialogu, w szczegdlnosci z wiadzami regionalnymi i lokalnymi oraz
spoteczenstwem obywatelskim w oparciu o standardy partnerstwa;

poprawe jakosci polityk wspdlnotowych poprzez zréznicowanie narzedzi prawnych
stuzgcych tworzeniu polityk, uproszczenie prawa wspoélnotowego, uregulowanie
wspotpracy z ekspertami zewnetrznymi w procesach stanowienia prawa oraz
poprzez egzekwowanie wtasciwego stosowania prawa wspdlnotowego na szczeblu
krajowym;

zastosowanie zasad dobrego rzgdzenia w relacjach zewnetrznych poprzez
poprawe dialogu z przedstawicielami krajéw trzecich przy formutowaniu polityk
rozwojowych oraz poprzez przeglad przedstawicielstw unijnych w celu
zapewnienia spojnosci i otwartosci ich dziatania;

poprawe wspotpracy miedzy instytucjami unijnymi oraz instytucjami a panstwami
cztonkowskimi w celu zapewnienia spdjnosci dziatania, definiowania

dtugoterminowych celéw w procesie strategicznego planowania polityk.

W dokumencie Komisja zaproponowata pie¢ gtéwnych kryteriow dobrego rzadzenia,

ktore powinny mie¢ odniesienie przede wszystkim do funkcjonowania polityk europejskich,

ale réwniez dotyczy¢ poprawy rzgdzenia w panstwach cztonkowskich:

e otwartosc¢ (openness), polegajaca na tym, ze instytucje administracyjne powinny by¢

maksymalnie transparentne dla obywateli i opinii publicznej;

e partycypacja (participation) jako szeroki udziat spoteczernstwa w pracach

administracyjnych, na wszystkich poziomach witadz publicznych (multilevel

35

Projekt Analizy, badania i prognozy na rzecz Strategii Rozwoju Wojewédztwa Dolnoslgskiego [POKI.08.01.04-02-003/08]

wspotfinansowany przez Unie Europejska w ramach Europejskiego Funduszu Spotecznego.



KAPITAL LUDZKI DOLNY -J AN G e
NARODOWA STRATECIA SPOINDSCI SL ASK ’ FUNDUSZ SPOLECZNY .

NG %

partnership), a takze na wszystkich gtéwnych etapach realizacji polityk publicznych (tj.

w trakcie programowania, implementacji i monitoringu). Komisja podkresla udziat

organizacji spotecznych i pozarzadowych w pracach administracji (tzw. dialog

obywatelski) oraz przedstawicieli pracodawcow i zwigzkéw zawodowych (tzw. dialog
spoteczny);

e mozliwos¢ rozliczenia (accountability), co oznacza precyzyjne okreslenie zakresu
odpowiedzialnosci poszczegdlnych instytucji, a zwitaszcza zapewnienie podziatu
wtadzy miedzy wtadze ustawodawczg i wykonawczg;

o efektywnosc (effectiveness) dotyczgca poprawy potencjatu administracyjnego (state
capacity) w zakresie skutecznego, sprawnego (tj. bez niepotrzebnej zwtoki)
realizowania celéw polityk publicznych. Wspomniane kryterium dobrego rzadzenia
obejmuje dwie dodatkowe zasady: zasade proporcjonalnosci (ktéra zaktada, ze
instrumenty dostarczania ustug i polityk publicznych bedg proporcjonalne do
zaktadanych celdw, a wiec realizowane w sposéb optymalny i oszczedny); zasade
subsydiarnosci (wedtug ktérej dziatania wyzszego poziomu administracji sg jedynie
pomocnicze wzgledem dziatan realizowanych na nizszych poziomach zarzadzania, a
wiec ich nie zastepuj3);

e spodjnos¢ (cohesion) jako integracja zarzadzania réznymi politykami publicznymi,
zarowno europejskimi jak i krajowymi, a takze miedzy réznymi poziomami wfadz
publicznych (w ramach wielopoziomowego systemu rzadzenia: multilevel
governance). Ponadto dotyczy integracji polityk sektorowych i terytorialnych.

Takie podejscie powinno gwarantowac obywatelom i instytucjom Unii Europejskiej, ze
poprzez wspdlne dziatania sg w stanie swoje sprawy zatatwiaé bardziej efektywnie i
adekwatnie do potrzeb i oczekiwan.

Réwnoczesnie Parlament Europejski przyjat Europejski Kodeks Dobrej Praktyki
Administracyjne (Parlament Europejski 2001), ktéry wyznaczyt standardy pracy administracji
unijnej przede wszystkim w odniesieniu do relacji miedzy instytucjami unijnymi a
obywatelami panstw cztonkowskich. Zgodnie z zapisami kodeksu dziatalno$¢ dobrej

administracji powinno opierac sie o zasady legalnosci, niedyskryminacji, proporcjonalnosci,
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bezstronnosci, niezaleznosci, obiektywnosci, spdjnosci, wiarygodnosci i uprzejmosci.
Standardy te zyskujg szczegdlnie silne umocowanie prawne poprzez zawarcie prawa do
dobrej administracji w Karcie Praw Podstawowych, stanowigcej czes¢ Traktatu Lizbonskiego.

Realizacji Biatej Ksiega Komisji o Europejskim Rzgdzeniu stuzy miedzy innymi
inicjatywa Better Regulation (Komisja Europejska 2010a). Celem jej jest poprawa jakosci
regulacji na szczeblu wspdélnotowym, a w efekcie stworzenie lepszego otoczenia
regulacyjnego dla wzrostu gospodarczego i zatrudnienia w panstwach cztonkowskich.
Poprawa jakosci regulacji ma stuzyé ograniczaniu obcigzen biurokratycznych i konstruowaniu
lepszych przepiséw tak dla konsumentéw, jak i dla przedsiebiorstw. Gtowne dziatania
podejmowane w ramach tej inicjatywy dotycza:

e wprowadzenia systemu oceny wptywu regulacji w stosunku do projektéw prawy
wspolnotowego;

e przegladu i uproszczenia obowigzujacego prawa wspdlnotowego, w tym poprawa jego
dostepnosci, przejrzystosci i czytelnosci;

e organizowania wielostronnych konsultacji na etapie inicjatyw prawodawczych przez

Komisje Europejskg;

e szacowania i ograniczania kosztow administracyjnych i obcigzen wynikajgcych z prawa
wspolnotowego;

e szukania alternatyw dla aktéw prawnych i przepiséw (takich jak samoregulacje lub
wspottworzenie prawa przy udziale prawodawcy i zainteresowanych stron).

Dziatania te dotyczg w pierwszym rzedzie instytucji wspoélnotowych, jednak Komisja
zacheca panstwa cztonkowskie do wdrazania podobnych dziatan w ramach krajowych
porzgdkow prawnych.

Kwestie wdrazania koncepcji governance do praktyki politycznej na szczeblu
europejskim regulowane sg rowniez w dokumentach szczegétowych, takich jak np. Wytyczna
1.3.4. Strategicznych Wytycznych Wspdlnoty - Zdolnosci administracyjne (Komisja Europejska
2006). Ma ona charakter horyzontalny, tzn. odnosi sie do wszystkich jednostek administracji
publicznej i stuzb publicznych na wszystkich szczeblach podziatu terytorialnego panstwa, jak i

do szerokiego spektrum dziatalnosci administracji w okreslonym w wytycznej zakresie. Innym
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przyktadem respektowania zasady governance jest réwniez debata na temat przysztosci
polityki spdjnosci po 2013, rozpoczeta publikacjg Czwartego Raportu Kohezyjnego przez
Komisje Europejska (Komisja Europejska 2007). Prowadzone w ramach tej debaty rozwazania
na temat zasad lezgcych u podstaw tej polityki, efektywnego rozdziatu kompetencji miedzy
rézne szczeble wtadzy — wspdlnotowy, krajowy, regionalny i lokalny przy realizacji tej polityki
tzw. wieloszczeblowe zarzqdzania (multilevel governance) oraz jej efektdw wpisuja sie
réwniez w dyskusje zwigzane z dobrym rzgdzeniem na szczeblu wspdlnotowym. W trakcie
debaty na temat przysztosci polityki spdjnosci podkreslona zostata jej wartos¢ dodana takze
w obszarze budowania zdolnosci administracyjnych, w szczegdlnosci w nowych panstwach
cztonkowskich. Instytucje zaangazowane w realizacje polityki spdéjnosci i wdrazanie srodkow
unijnych wprowadzajg na grunt krajowy nowoczesne modele wieloletniego zarzadzania
strategicznego i finansowego, ktére przyczyniajg sie bezposrednio do modernizacji i
podniesienia efektywnosci dziatania administracji w obszarze strategicznego zarzadzania
rozwojem. Dostrzezona zostata tu koniecznos¢ rozpoczecia réwnolegtej dyskusji nad
realizacjg zasady good governance w Europie, stworzeniem jej spdjnej definicji oraz
doprecyzowania zakresu tego pojecia i jego potencjalnego wptywu na reforme systemu
instytucjonalnego. Zauwazono rdéwniez potrzebe opracowania i zastosowania nowych
wskaznikdw w obszarze dobrego rzgdzenia, w tym wskaznikdw rozwoju instytucjonalnego
regiondw i efektywnosci polityki spéjnosci.

Warto w tym miejscu przywotac kluczowy dokument strategiczny okreslajgcy rozwaj
UE w perspektywie do 2020 roku Europa 2020. Strategia na rzecz inteligentnego i
zZrownowazonego rozwoju sprzyjajgcego wigczeniu spotecznemu (Komisja Europejska 2010b).
Komisja proponuje tu pieé¢ wymiernych celéw UE na rok 2020, ktére nadadzg kierunek
rozwojowi Unii i zostang przetozone na cele krajowe. Obejmujg one zatrudnienie, badania i
innowacje, zmiany klimatu i energie, edukacje oraz walke z ubdstwem. Pokazujg kierunek, w
ktorym powinny zmierza¢ zbiorowe dziatania na szczeblu wspdlnotowym oraz
poszczegdlnych panstw cztonkowskich. Strategia Europa 2020 obejmuje trzy wzajemnie ze
sobg powigzane priorytety:

e rozwdj inteligentny: rozwdj gospodarki opartej na wiedzy i innowacji;
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e rozwoj zrownowazony: wspieranie gospodarki efektywniej korzystajgcej z zasobow,
bardziej przyjaznej srodowisku i bardziej konkurencyjnej;

e rozwoj sprzyjajgcy wigczeniu spotecznemu: wspieranie gospodarki o wysokim
poziomie zatrudnienia, zapewniajgcej spdjnosc spoteczng i terytorialna.

Jako zasade osiggania celdéw w obrebie wskazanych priorytetow Unia Europejska
podtrzymuje zasade governance. Komisja zaktada, ze wszystkie wtadze krajowe, regionalne i
lokalne powinny realizowac partnerstwo, Scisle wtgczajagc do tego procesu parlamenty, a
takze partnerow spotecznych oraz przedstawicieli spoteczenstwa obywatelskiego,
przyczyniajgcych sie do opracowania krajowych programéw reform oraz ich wdrazania.

Koncepcja wielopoziomowego zarzadzania w UE, zarysowana przez szefow panstw w
Deklaracji Berliriskiej z 23 marca 2007 r., a rozwinieta w Biafej Ksiedze w sprawie
wielopoziomowego zarzgdzania Komitetu Regionow z 16 czerwca 2009 r. (Komitet Regiondw
2009) wiacza réwniez partneréw spoteczenstwa obywatelskiego do promowania koncepcji
governance. Biata ksiega odzwierciedla rzeczywisty stan rzeczy: miejsce samorzadu
terytorialnego w Europie, jego znaczenie gospodarcze i finansowe oraz role polityczna, jaka
petni w panstwach cztonkowskich. Przede wszystkim jednak zauwaza sie w niej przywigzanie
obywateli do czytelnego i wspdlnego zarzgdzania sprawami publicznymi.

Wymienione wyzej inicjatywy i dokumenty, cho¢ nie zawsze majg charakter
obligatoryjny i bezwzglednie wigzgcy, wplywajg na dziatania podejmowane w krajach
cztonkowskich, stanowigc wzorzec, zrédto standarddéw lub inspiracje dla reform i dziatan
krajowych. Ponadto, jak wida¢ na przyktadzie polityki spdjnosci, Unia Europejska moze
wptywac bardziej bezposrednio na sposdb wykonywania wiadzy, w tym przede wszystkim na
funkcjonowanie administracji w panstwach cztonkowskich poprzez upowszechnianie
standardéw strategicznego zarzadzania rozwojem w praktyce dziatania krajowej administracji
publicznej. Uprawnia to do stwierdzenia, ze kontekst europejski powinien by¢ uwzgledniany

w dyskusjach na temat zarzadzania wielopoziomowego na gruncie krajowym.
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Analiza kluczowych krajowych dokumentow w kontekscie

zarzgdzania wielopoziomowego

Na szczeblu krajowym perspektywa governance pojawita sie stosunkowo niedawno,
co miato zwigzek przede wszystkim z wdrazaniem Strategii Lizboniskiej oraz realizacjg obecnej
perspektywy finansowej. Jednak w kluczowych dokumentach programowych, opracowanych
po 2004 roku, koncepcja governance staje sie naczelng zasadg zarzadzania sferg publiczng. W
tym kontekscie warto przywotaé¢ dokument Polska 2030. Wyzwania rozwojowe (KPRM 2009)
okreslajacy strategiczng perspektywe rozwoju Polski. Rekomendacje sformutowane w tym
raporcie ramach dziesieciu zidentyfikowanych wyzwan rozwojowych mozna pogrupowac w
trzy gtdwne, wzajemnie powigzane i oddziatujgce na siebie wymiary:

e polityki tworzagce demograficzne, makroekonomiczne i instytucjonalne fundamenty
rozwoju;

e polityki podnoszace produktywnosé, mobilnosé i adaptacyjnosc gospodarki;

e polityki ksztattujgce spoteczny wymiar rozwoju i stwarzajgce warunki dla jego dyfuzji.

Zasada governance jest zdefiniowana przede wszystkim w priorytecie 9: Sprawne

parnistwo. Orientacja strategiczna w rzgdzeniu polega¢ ma na:

e modernizacji sektora publicznego (ustugi w ramach: edukacji, zdrowia, administracji,
sprawiedliwosci, bezpieczeristwa panstwa);

e deregulacji (zdrowa, wolnosciowa filozofia prawa): przedsiebiorczo$¢ i kreatywnos¢;

e demokracji, partycypacji, reprezentacji intereséw, dialogowi i kooperacji oraz
wzmachianiu spofeczenstwa obywatelskiego.

Taka perspektywa zostata uwzgledniona i szeroko opisano w Strategii Rozwoju Kraju
2007-2015 (MRR 2006a), gdzie obecng kondycje administracji publicznej w Polsce uznano za
ograniczenie, utrudniajagce rozwdj kraju. Zwrécono uwage, iz konieczna jest znaczaca
poprawa zdolnosci administracyjnych poprzez wprowadzenie nowoczesnych technik
zarzadzania, systemow informatycznych oraz usprawnienie zarzgdzania finansami

publicznymi. Takie zatozenia s wyrazem zainteresowania strategicznym zarzgdzaniem
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rozwojem jako jednym z istotnych wyzwan, ktére stojg przed wspodtczesng administracja.
Jednoczesnie nalezy zadba¢ o wzrost zaufania obywateli do witadz i instytucji publicznych.
Sukces mozliwy jest jedynie przy wprowadzaniu zmian z uwzglednieniem szerokiego dialogu
spotecznego oraz skutecznej realizacji spotecznej inkluzji i zasady partycypacji. W
dokumencie podkres$lono roéwniez, ze skutecznej realizacji zasady good governance
przeszkadzajg czynniki takie, jak niski poziom profesjonalizmu administracji publicznej,
nadmierna biurokracja oraz korupcja.

Cele zapisane w Strategii w duzej mierze pokrywaja sie ze zidentyfikowanymi w
dokumencie obszarami problemowymi: walka z korupcjg nie bedzie mozliwa bez dazenia do
standaryzacji dziatan administracji publicznej a skuteczna realizacja misji publicznej bez
sprawnego i efektywnego aparatu administracyjnego i narzedzi informatycznych.
Wprowadzenie budzetu zadaniowego powinno natomiast nastgpié przy uwzglednieniu
multilevel governance i odpowiedniego podziatu kompetencji.

Réwniez w diagnozie spoteczno-gospodarczej Narodowych Strategicznych Ram
Odniesienia na lata 2007-2013 (MRR 2007) wskazano na negatywnie oceniang administracje,
charakteryzujgcg sie stabg sprawnoscig instytucjonalng, wynikajacg ze skostniatych i
nieefektywnych struktur organizacyjnych i systemdéw zarzadzania, nieugruntowang kultura
wspotpracy i nie w petni wdrozonymi standardami partnerstwa, dostarczajgcg ustugi
publiczne o relatywnie niskiej jakosci oraz w duzym stopniu podatng na korupcje. Cel 1
Poprawa jakosci funkcjonowania instytucji publicznych oraz rozbudowa mechanizmow
partnerstwa jest odpowiedzig na taky sytuacje. Gtéwnym jego zatozeniem jest reforma w
sferze publicznej, bazujagca na nowoczesnych standardach sprawowania witadzy i
mechanizmach zarzadzania. Wtadza publiczna z zatozenia ma charakter stuzebny w stosunku
do obywateli, dlatego jakos¢ i dostepnos¢ ustug publicznych sg dla spoteczenstwa
wyznacznikiem skutecznosci i efektywnosci panstwa. W dokumencie tym podkreslono
réwniez, ze wdrazanie wysokich standardéw w stuzbie cywilnej, zarbwno w administracji
rzgdowej jak i samorzgdowej, stanowi niezwykle istotny element strategii wzmacniania

zdolnosci administracyjnej. W Narodowych Strategicznych Ramach Odniesienia 2007-2013
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wskazano, ze good governance to sprawne i partnerskie sprawowanie wtadzy oparte o zasade
otwartosci, odpowiedzialnosci, skutecznosci i spdjnosci.

Europejskie rozumienie koncepcji governance zostato uwzglednione w kluczowym dla
rozwoju regionalnego dokumencie: Krajowa Strategia Rozwoju Regionalnego 2010-2020:
Regiony, Miasta, Obszary Wiejskie (MRR 2010). Strategia ta wyznacza cele polityki
regionalnej wobec poszczegdlnych terytoridw w kraju, w tym obszaréow miejskich i wiejskich,
oraz definiuje ich relacje w odniesieniu do innych polityk publicznych o wyraznym
terytorialnym ukierunkowaniu. W dokumencie okreslono takze sposéb dziatania podmiotéw
publicznych, a w szczegdlnosci rzadu i samorzagdédw wojewddztw dla osiggniecia
strategicznych celéw rozwoju kraju. Jedng z waznych zasad jest tzw. nowy paradygmat
polityki regionalnej. Oznacza to przede wszystkim:

e przejsScie od tradycyjnej redystrybucji sSrodkéw do podejscia zaktadajgcego
wzmacnianie i wykorzystanie potencjatow terytorialnych;

e odejscie od podziatu na polityki inter- i intraregionalng, na rzecz jednej, wspdlnej
polityki okreslajgcej (w odniesieniu do terytorium) cele dla wszystkich podmiotow
publicznych;

e odejScie od modelu krotkoterminowych, odgdérnie dystrybuowanych dotacji dla
najmniej uprzywilejowanych obszarow do modelu dtugofalowych,
zdecentralizowanych polityk rozwojowych adresowanych do wszystkich regionéw;

o wielosektorowe (horyzontalne) podejscie do dziatarn rozwojowych ukierunkowane
terytorialnie;

e odejscie od rozproszonej interwencji do bardziej selektywnych (skoncentrowanych)
inwestycji;

e zwiekszenie roli szczebla regionalnego w uruchamianiu procesdw rozwojowych w
systemie wieloszczeblowego zarzgdzania;

e zrdznicowane podejscie do réznych typdw terytoriow (rozumianych funkcjonalnie).

W systemie zarzgdzania rozwojem Polski polityka regionalna (jako polityka o
charakterze horyzontalnym) petni szczegdlng role stuzgc integracji rozproszonych dotychczas

dziatan rozwojowych. System realizacji tej polityki jest tak skonstruowany, by zapewniaé
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spojnosc krajowych polityk publicznych w wymiarze terytorialnym, jak i regionalnych dziatan

rozwojowych w celu zwiekszenia efektywnosci i skutecznosci ukierunkowanej terytorialnie

interwenc;ji panstwa.

Tabela 4. Stary i nowy paradygmat polityki regionalnej

Stary paradygmat Nowy paradygmat
Strategie Podejscie sektorowe Zintegrowane przedsiewziecia
rozwojowe
Cele KONKURENCYJNOSC: KONKURENCYJNOSC:
Stowo - wytrych: wskazywanie wielu Gtéwny element nowej polityki
elementéw jako czynnikéw regionalnej
konkurencyjnosci, w efekcie (dyfuzja wzrostu)
naktadanie sie réznorodnych Precyzyjnie okreslone czynniki
nieskoordynowanych dziatan konkurencyjnosci
i strategicznie wybrane kierunki jej
poprawiania
Wielosektorowe podejscie
ukierunkowane
terytorialnie
WYROWNYWANIE: WYROWNYWANIE:
Duzy nacisk na dziatania Dziatania ,,wyrdwnawcze” w
wyréwnawcze, jednak efekt wezszym zakresie.
przeciwny do zamierzonego - Istotne dla catego kraju, na
pogtebianie sie zréznicowan, wybranych
rozpraszanie srodkéw obszarach, dla odkrywania i
wykorzystywania ich
potencjatow, pozwalajgce osiggnac
»,mase
krytyczng” niezbedna do dalszego
rozwoju
Narzedzia Subsydia i pomoc publiczna Zintegrowane instrumenty
»,miekkie” i ,twarde”,
otoczenie biznesowe, kapitat
spoteczny,
sieciowanie, lepsza koordynacja
Wymiar Regiony traktowane homogenicznie, Podejscie terytorialne we
terytorialny bez uwzgledniania ich wewnetrznej i wszystkich dziataniach
zewnetrznej réznorodnosci. Stabo rozwojowych (dostrzeganie
uwzgledniony wymiar terytorialny, réznorodnosci, silna
prymat podejscia sektorowego, koordynacja, zarzadzanie
»algorytm biedy” wielopoziomowe).
Zintegrowane programy
dedykowane obszarom
strategicznej interwencji
Jednostki Jednostki administracyjne. Jednostki funkcjonalne.
terytorialne Brak uwzglednienia relacji miasto-wie$ Zrdznicowane podejscie do
w instrumentach polityki, réoznych typow
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obszary wiejskie postrzegane terytoriéw. Polityka dostosowana
jednakowo w catym kraju. do miejscz
uwzglednieniem zaleznosci
obszaréw

generujacych wzrost, obszarow
powigzanych
funkcjonalnie i obszarow
peryferyjnych

Aktorzy Rzad i samorzad Wszystkie szczeble administracji
publicznej,
aktorzy spoteczni i przedstawiciele
biznesu —
,empowerment of multi-level
governance”

Zrédto: Syntetyczne ujecie przejicia od tradycyjnego postrzegania roli polityki regionalnej do nowoczesnych
trendéw przyjmowanych przez kraje OECD, na podstawie OECD za: Krajowa Strategia Rozwoju Regionalnego
2010-2020: Regiony, Miasta, Obszary Wiejskie.

W Strategii zaakcentowano dziatania dotyczgce wzmocnienia wielopoziomowego
systemu zarzadzania, w ktorym zwieksza sie rola samorzadu wojewddztwa, ktéry - obok
Ministerstwa Rozwoju Regionalnego - bedzie podmiotem realizacji polityki regionalnej.
Uwzgledniono tutaj rowniez strategiczne wyzwania dla rozwoju catego kraju sformufowane w
raporcie Polska 2030. Wyzwania rozwojowe. Przedstawione w Strategii zadania zmierzajg do
osiggniecia: spdjnosci gospodarczej, spotecznej i terytorialnej, zmniejszenia dystansu
rozwojowego do pozostatych regiondw UE, silnej konkurencyjnosci i innowacyjnosci,
skutecznosci, efektywnosci i partnerstwa w realizacji celéw rozwojowych, bezpieczenstwa
ekologicznego, wysokiego poziomu i skutecznosci ochrony s$rodowiska oraz zasobdéw
przyrodniczych.

Stopniowo zasada governance zakorzenia sie w Swiadomosci réznych instytucji
publicznych i okotopublicznych, staje sie elementem polityk, jest przedmiotem rdznych
dokumentéw programowych np. rozumienie terminu good governance i jego elementy
zaprezentowano w Programie Operacyjnym Kapitat Ludzki na lata 2007 - 2013 (MRR 2006b),
gdzie zakres pojecia byt determinowany operacyjnym charakterem dokumentu oraz rodzajem
wsparcia udzielanego w ramach V osi priorytetowej Dobre rzqdzenie. W dokumencie tym
wskazano, ze dobre rzgdzenie polega na rozwijaniu zdolnosci administracyjnych instytucji

publicznych, w tym podniesieniu jakosci kadr administracji w celu poprawy jakosci ustug
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publicznych i modernizacji funkcjonowania administracji oraz wzmacnianiu mechanizméw
partnerstwa i wspotpracy z sektorem pozarzgdowym. Innym przyktadem jest przyjeta 12
stycznia 2010 roku przez Unie Metropolii Polskich Stanowisko w sprawie Dokumentu Komisji
Europejskiej — konsultacje dotyczqce przysztej strategii Europa 2020 (UMP 2010), w ktorym
Unia przychylita sie do budowania w przysztosci kultury wspoétpracy i sieciowania dziatan,
szczegOlnie podkreslajgc role obszaréw metropolitalnych w projektach rozwojowych w
Europie.

Na zakoriczenie warto wspomnieé, ze lektura kluczowych dla rozwoju Dolnego Slgska
(Strategia Rozwoju Wojewodztwa Dolnoslgskiego do 2020, Dolnoslgska Strategia Innowacji,
Dolnoslgska Strategia Integracji Spotecznej) czy Wroctawia (Wroctaw w perspektywie 2020)
pozwala stwierdzi¢, ze koncepcja governance nie jest kluczowg zasadga regulujgcg sposob
zarzadzania poszczegolnymi politykami. Fragmentarycznie podkresla sie w nich role aktorow
regionalnej sceny publicznej (przedsiebiorstwa, partnerow spotecznych, pozarzgdowych,
inicjatywy obywatelskie), jednak jesli planowane jest ich wigczenie do wspdtpracy, to raczej
na zasadzie top-down niz bottom-up, co stoi w sprzecznosc z ideg governance. Uczestnictwo
w projektach regionalnych ma charakter elitarny w stosunku do pewnego typu podmiotéw i
mimo postulowanej w fazie deklaratywnej otwartosci, woli wspdtpracy i partnerstwa,
pozostawia niewiele przestrzeni do petnego wdrozenia koncepcji do praktyki w zarzgdzaniu
regionalnym. Mimo dotychczas podejmowanych préb (por. Lackowska 2009), zupetng ,biatg
plamg” w tym wzgledzie pozostajg koncepcje rozwoju strategicznego Wroctawskiego Obszaru

Metropolitalnego jako kluczowego dla dalszego rozwoju Dolnego Slaska.
Governance w ujeciu metropolitarnym - wnioski

Warto zaznaczyé, ze koncepcja zarzadzania wielopoziomowego na ptaszczyznie
regionalnej oraz obszarami metropolitalnymi nie jest spdjna ani pod wzgledem teoretycznym
ani tym bardziej z punktu widzenia praktyki zarzgdzania. Na ptaszczyznie teoretycznej mamy

do czynienia z bardzo zrdinicowanymi nurtami pochodzgcymi z rdzinych dyscyplin
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naukowych. Zasadniczym problemem zarzadzania wielopoziomowego jest fakt, ze w duzym
stopniu okreslone jest przez wtasne ramy instytucjonalne, wptywy sytuacyjne, aktualne
problemy, przez poszczegdlnych aktorow. Koalicje, konstelacje aktoréw etc. mogg takiej
sytuacji wspotstanowi¢ o oddziatywaniu zarzgdzania wielopoziomowego na ptaszczyznie
regionalnej.

W praktyce zarzadzania napotka¢ mozna szereg problemdéw utrudniajgcych
zastosowanie regional i metropolitan governance. Wyrdzni¢ mozna zatem warunki brzegowe
dla realizacji idei governance w ujeciu metroplitarnym:

e aktorzy: trudnosci sprawia juz sam stan faktyczny, iz byé moze nie istniejg zadne
otwarte i przejrzyste rodzaje postepowanie, jesli ktos powinien lub moze wspodtdziatac
w zakresie zarzgdzania wielopoziomowego na pfaszczyznie regionalnej: czy aktorzy
uczestniczg w tym poprzez samorekrutacje lub kooptacje lub czy sg systematycznie do
tej roli wybierani i przez kogo;

e konstelacja aktorow: sam fakt, iz aktorzy danego regionu zintegrujg sie w dziataniu
kolektywnym, nie jest wystarczajacy. Muszga to byé bowiem aktorzy ,istotni”, to znaczy
tacy, ktérzy sg wazni dla rozwoju i analizy problemu w danym regionie. Wchodzi to w
konflikt z zasadg reprezentacji intereséw. Powinna tu mie¢ wiec zastosowanie zasada:
tylko tylu reprezentantéw powinno zosta¢ wigczonych w dziatania, ilu jest
niezbednych do zatatwienia sprawy. Dodatkowo wspoétdziataé powinni jedynie ci,
ktdrzy majg w tym uzasadniony interes, przy czym preferowani powinni by¢ ci aktorzy,
ktorzy sg zorientowani regionalnie, a nie lokalnie (Schmitter 2001, s. 64). Im
skuteczniejsza okaze sie rekrutacja na bazie reprezentatywnej, tym wiekszy i bardziej
heterogeniczny bedzie kragg uczestnikow, a przez to tym trudniejsza bedzie kooperacja
i znalezienie konsensusu (por. Dahl 1994). Z reguty jest to osiggane w taki sposdb, ze
wewnatrz grupy podejmowane sg decyzje organizacyjne (grupa kierujgca, grupa
koordynujaca, grupy robocze w zakresie réznych tematéw);

e kwestie instytucji: kwestie instytucji przeplatajg sie przez catg dyskusje dotyczaca
zarzadzania wielopoziomowego. Dotyczy to z jednej strony wiaczenia zarzadzania

wielopoziomowego w istniejgce ramy instytucjonalne, w szczegdlnosci w uzasadnione
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struktury, z odpowiednimi oddziatywaniami istniejgcych juz instytucji na regional

governance. Z drugiej strony zas wszystkie kolektywne relacje interakcji s3 narazone

na zwiekszajacg sie ciggle instytucjonalizacje, co ma na celu uczynienie ich bardziej
przewidywalnymi, ubozszymi w ryzyko, a tym samym bardziej niezawodnych (por.

Sailer 2001);

e tematy: rozne formy zarzgdzania wielopoziomowego na ptaszczyznie regionalnej,
ktore opierajg sie na konsensusie, sitg rzeczy selektywnie odnosza sie do tematow i
rozwigzan problemoéw. Selektywnos¢ wynika z dwoéch Zrédet: po pierwsze zbiorowosci
moga podejmowaé jedynie takie tematy, ktére odpowiadajg ich zdolnosciom i
zakresowi umiejetnosci. Z drugiej zas pozwala sie im jedynie na takie rozwigzania,
ktore moga by¢ opracowane za pomocy dostepnych srodkdw a kooperanci nie
poktdca sie z powodu nierozwigzywalnych konfliktdw dotyczacych podziatu;

e ksztaftowanie konsensusu vs. zdolnosc¢ do konsensusu: wprawdzie konsensus odgrywa
istotng role w zarzgdzaniu wielopoziomowym na ptaszczyznie regionalnej, jednak
moze on rowniez ogranicza¢ zdolno$¢ innowacyjna.

Rézne formy wspodtpracy na poziomie regionalnym mieszajg sie w praktyce i tylko
niektére odpowiadajg typowi kooperacji horyzontalnej poprzez argumentowanie i
negocjowanie. W przypadku niektérych z nich oddziatuje takze sterowanie hierarchiczne, co
wida¢ w wymogach w zakresie srodkéw wsparcia oraz uczestniczgcych szczebli administracji.
Uczestnicy siegajg po nowe wzorce zarzgdzania wielopoziomowego jedynie wtedy, gdy
osiggng porownywalng korzy$s¢ ze swojego dziatania wobec innych form dziatania
kolektywnego. Dla politykdw i urzednikow korzys¢ tkwi w tym, iz majg oni mozliwos¢
pracowac bardziej elastycznie i bezposrednio z samymi zainteresowanymi; dla aktorow
niepanstwowych i nielokalnych korzyscig jest mozliwos¢ poszukiwania bezposredniego
dostepu do decydentéw. Wszyscy oceniajg nieformalnos¢ jako zjawisko, ktdre umozliwia
dyskusje nad tematami i rozwigzaniami.

Governance jest koncepcjg mato znang w praktyce zarzagdzania rozwojem regionalnym
Dolnego Slaska. Brakuje tu nadal statych i trwatych form zarzadzania wielopoziomowego.

Przyczyny lezg zarédwno po stronie sposobu zorganizowania i funkcjonowania instytucji
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publicznych, ale réwniez braku silnych regionalnych i metropolitalnych (poza biznesowymi,
niekiedy akademickimi) osrodkéw kreowania projektow rozwojowych (np. w formie think-
tankdéw). Dotychczas ukonstytuowane instytucje majg raczej formalny niz rzeczywisty wptyw
na regionalne i metropolitalne projekty rozwojowe, co spowodowane jest ograniczonymi
mozliwo$ciami prawnymi lub zasobami. Nawet jesli uwzglednié fragmentaryczne i niespdjne
zapisy kluczowych dokumentéw rozwoju regionalnego, dziatalnos$¢ formalnie powotanych ciat
konsultacyjno-doradczych, nieformalnych inicjatyw na rzecz realizacji projektéw na szczeblu
regionalnym, doswiadczenia we wspodtpracy na linii region — Wroctawski Obszar
Metropolitalny, nalezy stwierdzié¢, ze wdrazanie koncepcji governance jest dopiero w fazie
zalgzkowej. Z powyzszych zatozen wynikajg konkretne rekomendacje dla praktyki zarzgdzania

rozwojem regionalnym.

Nowe aspekty zintegrowanego zarzadzania obszarem
metropolitarnym - rola instytucji skonstruowanych /
niewiekszosciowych (delegowanie zadan, finansowanie,

struktura personalna, odpowiedzialnos¢)

Jak zasygnalizowano powyzej, na gruncie nauk spotecznych, a zwtaszcza politologii
zarzadzanie publiczne mozna zdefiniowac¢ jako uzycie wtadzy politycznej i sprawowanie
kontroli w odniesieniu do wykorzystania zasobdw istotnych dla rozwoju spoteczno-
gospodarczego, do ksztattowania warunkow dziatania podmiotow gospodarczych oraz zasad
rozdziatu korzysci, jak tez do relacji miedzy rzadzgcymi a rzgdzonymi. Tak rozumiane
zarzadzanie publiczne, sprzezone z metodologia nauk spotecznych, przejawia sie jako: (a)
forma rezimu politycznego; (b) proces sprawowania wiadzy oraz zarzgdzanie gospodarczymi
i spotecznymi zasobami regionu na rzecz jego rozwoju; (c) zdolnos¢ wtadz do projektowania,
formutowania i wdrazania programdéw politycznych, jak tez realizowania przypisanych im
funkcji (DAC, 1993, s. 14). Nastepuje zatem zasadnicze przeksztatcenie w formie

prowadzenia polityki publicznej zardwno na poziomie supranarodowym, narodowym, jak i
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regionalnym. Wtadze publiczne réznego szczebla stajg sie dominujacym, ale nie jedynym
zrodtem witadzy, przestajg by¢é monopolistg w procedurze decyzyjnej, a aktorzy dotychczas
okreslani jako zewnetrzni (agencje, komitety, partnerzy spoteczni i obywatelscy) zaczynaja
by¢ okreslani jako rownowazni. Oznacza to potrzebe gtebokiej reformy struktur wtadczych,
tak by utrzymac jego efektywnos¢ w warunkach zarzadzenia sprawami publicznymi,
utrzymac spdjnos¢ spoteczng i zapewnié operacyjng kontrole witadz regionalnych nad
wydarzeniami dziejgcymi sie na jego terytorium. Celem teoretykéw postugujgcych sie tymi
modelami jest zatem podkreslenie jakosciowej zmiany w sposobie oddziatywania wtadz
regionalnych. Zmiana ta ma polega¢ na odchodzeniu od bezposredniego zaangazowania
panstwa w gospodarke i tranzycji (reprodukcji) dziatania sfery publicznej do posredniego
oddziatywania poprzez normy regulacyjne i w efekcie do doskonalenia strukturalnego.

Owa racjonalnos¢ i efektywnos¢, aby byty skutecznie definiowane i realizowane,
powinny by¢ zwigzane ze swej natury z realizacjg zasady subsydiarnosci, gdyz bazujgc na jej
sensie, zadanie przypada do realizacji temu, ktory jest usytuowany mozliwie najnizej w
strukturze administracyjnej, ale réwnoczes$nie jest zdolny do efektywnego wykonywania
zadan. W duchu tych ogdlnych wytycznych epistemologicznych zdefiniowany jest takze art.
15 ust. 2 Konstytucji Rzeczypospolitej Polskiej, ktéry moéwi o zasadzie kierowania sie
zdolnoscig wykonywania zadan publicznych przez jednostki samorzgdu terytorialnego, cyt.
»Zasadniczy podziat terytorialny panstwa uwzgledniajgcy wiezi spoteczne, gospodarcze lub
kulturowe i zapewniajgcy jednostkom terytorialnym zdolnos¢ do wykonywania zadan
publicznych okresla ustawa” (Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej, 1997) i to wiasnie
powinno by¢ uwzgledniane przy funkcjonalnym zarzgdzaniu rozwojem regionu w ujeciu
metropolitarnym. Jednak proces decentralizacji wtadzy, ktéry dokonat sie w Polsce po 1999r.
nie uwzglednit zjawiska metropolizacji tj. stworzenia szczegdlnych rozwigzan dla obszarow
metropolitalnych w postaci wielkich aglomeracji miejskich, bedgcych weztami réznych sieci
(transportowych, naukowych, gospodarczych itd.). W tym sensie regionalizacja moze sta¢ sie
przeszkodg metropolizacji w aspekcie jej instytucjonalizacji, gdyz mamy do czynienia z
sytuacjg, w ktérej region (NUTS 2) zyskuje zadania i powotuje instytucje, ktére winny nalezeé
zgodnie z zasadg subsydiarnosci i duchem art. 15 ust. 2 Konstytucji RP do wtadz na poziome
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metropolitarnym, czyli np. do powiatow metropolitarnych (NUTS 3) (lzdebski, 2010, s. 62-
68).

W omawianym przypadku mamy typowe zagrozenia dla implementacji zasad nowego
zarzadzania i wspotrzadzenia. Zrédta tych zagrozen tkwig zaréwno po stronie obiektow
(regulacje ustawowe), jak i po stronie podmiotow (wtadze regionalne, lokalne, municypalne i
instytucje skonstruowane). To nowe zarzadzanie, w omawianym przypadku -
wyodrebnionym w ramach regionu obszarem lub obszarami metropolitarnymi - staje sie
problematyczne, jesli obiekt wspodtrzadzenia jest ztozony, ale wewnetrznie
nieuporzgdkowany (nieustrukturyzowany), a podmioty nie dysponujg odpowiednig wiedzg
na temat relacji, ktére go konstytuujg. W efekcie podejmujgcy dziatania nie sg w stanie
przewidzie¢ ich nastepstw. Bariery wspodirzadzenia mogg by¢ takze zwigzane z niska
zdolnoscia strategicznego uczenia sie, co moze wynika¢ zaréwno z natury obiektéw (duza
wewnetrzna, chaotyczna zmiennos$é), jak i podmiotow (Jessop, 1997).

Konsekwencjg praktyczng tej sytuacji jest brak realizacji strategii i fasadowos¢ lub
nieefektywnos¢ podmiotdw funkcjonalnych (organizacji i instytucji skonstruowanych).
Powszechng praktyka bowiem przy okreslaniu strategii jest zmiana struktur organizacyjnych,
ktére sprzyjaja jej realizacji, jak rowniez tworzenie nowych struktur organizacyjnych, podziat
obowigzkéw, opracowanie programow komunikowania sie i wspotpracy (Kozuch, 2006, s. 42-
44). Chodzi tu zatem o dostosowanie struktur do celéw, a nie odwrotnie. Takiemu wtasnie
zabiegowi, zwigzanemu z nowymi tendencjami zarzgdzania regionem i obszarem
metropolitarnym, stuzy przekazywanie elementéw wtadztwa publicznego (szczegdlnie w
zakresie dostarczania i regulowania ustug publicznych) specjalnie do tego powotanym,
zréznicowanym pod wzgledem formy podmiotowosci prawnej i zwigzania z centrum
administracyjnym  instytucjom, nazywanymi instytucjami = skonstruowanymi lub
niewiekszosciowymi. Jest to o tyle istotne dla catosci zintegrowanego zarzgdzania obszarem
metropolitarnym, gdyz przekazanie uprawnien decyzyjnych nie zamyka sie w obrebie wasko
rozumianej administracji jednego z segmentow (administracji rzgdowej lub administracji
regionalnej czy lokalnej), ale jest implementowane do réznych obszaréw funkcjonalnych, a

zatem wymagajgcych zaréwno uprawnien kompetencyjnych, jak i zdolnosci sprostania
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kryteriom efektywnosci, a w sensie formalnym jest zwigzane z koniecznoscia realizacje przez

Polske zasad good governance’u i pozostatych wytycznych nowego zarzgdzania w krajach UE.

Rola i klasyfikacja instytucji skonstruowanych

Podmioty skonstruowane stanowi¢ powinny z jednej strony konkurencje dla
ekspertow-biurokratow i dla politycznie obsadzonych decydentdow, a z drugiej strony sg dla
nich swego rodzaju instytucjami obywatelskiej kontroli i to zdecydowanie skuteczniejszymi
niz kontrola politykéw. (Page, Wright, 1999, s. 5-8 oraz Dahl, 1995, s. 102-103). Instytucje te
sg czescig szeroko rozumianej sfery publicznej, co oznacza, ze mieszczg sie w kategorii
administracji publicznej. Z jednej strony, ich organizacja i sposéb funkcjonowania
projektowane sg jako przeciwienstwo klasycznej biurokracji rozumianej jako odseparowane
od otoczenia, wewnetrznie zamkniete, hierarchiczne ciata. Jednoczesnie, fakt wchodzenia w
szeregi sfery publicznej odrdznia je istotnie zaréwno od podmiotow czysto gospodarczych,
czyli nastawionych na ekonomiczny zysk, jak i od organizacji obywatelskich.

Instytucje tego typu przyjmujg rozne nazwy oraz formy prawne i znane sg w

literaturze i praktyce jako:

e agencje,
e komitety,
e rady,

e autonomiczne podmioty zarzadzajace,

e quangos (quasi-NGOs),

e dobrowolne porozumienia,

e ustalanie standardow,

e sieci regulacyjne,

e zarzadzanie poprzez informowanie (Kolarska-Bobirnska, 2009, s. 8).
Wszystkie te formy skutecznie uniemozliwiajg ich jednoznaczne zaklasyfikowanie.

Badania prowadzone przez R. Maynz i F. Scharpfa pokazaty, ze tworzenie tego typu

rozwigzan moze przyczyni¢ sie do rozwigzania problemu braku sprawnosci wtadz

publicznych, gdyz w wyniku tego nowego wspodtrzagdzenia dochodzi do wymiany zasobodw.
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Podmioty publiczne uzyskujg zasoby wiedzy, informacji, kapitatu, legitymacji i partycypacji, a
zatem i dzielenia sie odpowiedzialnoscig, a podmioty skonstruowane mogg zyska¢ wptyw na
polityki publiczne, w dziedzinach, w ktérych miato to dla nich znaczenie (Maynz, Scharpf,
1995).

Kolejnym przyczynkiem do rozwazan nad tworzeniem instytucji skonstruowanych jest
ich wptyw na kapitat spoteczny regionu i metropolii. Michael Woolcock i Deepa Narayan w
swoich badaniach nad rolg kapitatu spotecznego analizowali cztery perspektywy wptywu
owego kapitatu na rozwdj gospodarczy. Jedng ze zmiennych byta witasnie perspektywa
instytucjonalna a drugg synergizm (Woolcock, Narayan, 2000). W ujeciu perspektywy
instytucjonalnej przyjmuje sie, ze potencjat grup spotecznych do wspodtpracy i osiggania
kolektywnych celéw zalezy od jakosci instytucji regulujgcych aktywnosé¢ owych grup.
Zwolennicy tego punktu widzenia odwotujg sie do szeroko zakrojonych studiéw
poréwnawczych, ktore dowodzg, ze zmienne takie jak: uogdlnione zaufanie, rzady prawa,
wolnosci obywatelskie, jakos¢ biurokratyczna sg pozytywnie skorelowane z wtasciwg
instytucjonalizacjg kapitatu spotecznego w formie nowych metod zarzadzania. Co wiecej w
regionach, w ktérych jakos¢ instytucji jest niska sam kapitat finansowy (np. w formie
funduszy unijnych czy prywatnych) nie wystarczy, by osiggac cele rozwojowe; gdy panoszy
sie korupcja® czy nepotyzm, biurokracja dziata ociezale, narusza sie prawa wtasnosci —
niezbedne sg réwnoczesne inwestycje w instytucjonalny kapitat spoteczny, bo bez tego
trudno bytoby podnies¢ sprawnos¢ rozwigzywania problemodw.

Dopetnieniem ujecia instytucjonalnego jest wspomniany synergizm. Synergizm zrodzit
sie ze studidow nad stosowanymi w réznych regionach strategiami rozwojowymi z punktu
widzenia wystepujacych w nich relacji miedzy biurokracjg, a réznego typu aktorami. Daty one

podstawe do sformutowania trzech tez, na ktdrych opiera sie podejscie synergiczne:

! Wedtug rankingu sporzgdzanego przez Transparency International pn. Indeks Korupcji Postrzeganej Polska
ulokowata sie na 49 miejscu wséréd 180 sklasyfikowanych krajéw swiata. Jest to jedno z najgorszych miejsc
wsrod panstw UE. Wysoki poziom korupcji postrzeganej skutkuje réwniez spadkiem zaufania do publicznych
instytucji, czego dowodem sg z kolei niskie oceny za sprawnos$¢ instytucjonalng i utrudnienia biurokracyjne
przyznane Polsce w rankingu WEF. Patrz szerzej na temat tego rankingu:
http://www.transparency.org/policy_research/surveys_indices/cpi/2009.

52

Projekt Analizy, badania i prognozy na rzecz Strategii Rozwoju Wojewédztwa Dolnoslgskiego [POKI.08.01.04-02-003/08]
wspotfinansowany przez Unie Europejska w ramach Europejskiego Funduszu Spotecznego.



KAPITAL LUDZKI DOLNY -J AN G e
NARODOWA STRATECIA SPOINDSCI SL ASK ’ FUNDUSZ SPOLECZNY .

NG %

e wiladze publiczne i spoteczenstwa nie sg z zasady ani dobre, ani zte; urzedy,
korporacje, grupy obywatelskie sg zmiennymi, ktére majg wptyw na osiaganie
kolektywnych celdw,

e wtadze publiczne, podmioty gospodarcze i spotecznosci same w sobie nie dysponuja
zasobami potrzebnymi do osiggania zréwnowazonego, opartego na stabilnych
podstawach rozwoju; dlatego tez wymagana jest komplementarnosé i partnerstwo
wewnatrz sektorow i pomiedzy nimi; identyfikacja warunkdéw pojawienia sie synergii
to (w zakresie rozwoju) centralne zadanie badawcze i praktyczne,

e sposréd tych sektoréw rola witadz publicznych w zapewnieniu rozwoju jest
najistotniejsza, ale i najbardziej ztozona ze wzgledu na jego role: gtdwnego
dostarczyciela dobr publicznych, arbitra i egzekutora zasady rzgddéw prawa oraz
aktora sceny publicznej, zdolnego dziata¢ ponad podziatami (Kazmierczak, Rymsza,

2007, s. 57).

Znaczenie panstwowo - spotecznej synergii polega na tym, iz katalizuje ona rozwd;.
Zdaniem Petera Evansa, osiggniecie efektu synergii w dziataniach podejmowanych przez
panstwo i obywateli wymaga spetnienia dwdch warunkéw: komplementarnosci i osadzenia
(embeddedness).

Komplementarno$é to tyle, co wzajemnie wspierajgce relacje miedzy publicznymi a
prywatnymi aktorami. Rozumiana konwencjonalnie, zaktada jasny podziat pracy miedzy
partnerami, wynikajgcy z ich odmiennych wtasciwosci: kazdy, zaréwno wtadza publiczna, jak
i podmioty prywatne, wnosi swoj wktad — to, co jest jego specjalnoscig — daje to w efekcie
lepszy rezultat niz gdyby kazdy dziatat z osobna.

Osadzanie dotyczy powigzan, ktore, przekraczajgc podziaty publiczno-prywatne, tgcza
obywateli i przedstawicieli instytucji publicznych. Osadzanie w istocie oznacza, ze programy
rozwojowe implementowane w danej spotecznosci odgérnie, aby mogty okazaé sie skuteczne
w dtuzszej perspektywie czasowej, muszg sie w niej zakorzeni¢, innymi stowy dotfgczy¢ za
posrednictwem wertykalnych powigzan pomostowych do istniejgcych sieci lokalnych.

Synergia, zdaniem Evansa, polegajagca na kombinacji miedzy komplementarnoscig i
53

Projekt Analizy, badania i prognozy na rzecz Strategii Rozwoju Wojewédztwa Dolnoslgskiego [POKI.08.01.04-02-003/08]
wspotfinansowany przez Unie Europejska w ramach Europejskiego Funduszu Spotecznego.



NARODOWA STRATECIA SPOINDSCI \
NG 4

KAPITAL LUDZKI D.OLNY 1MG UNIA Eu:&z?;g ':. . :
SLASK i by gl FUNDUSZ SPOLECZNY .

osadzeniem powoduje, ze oba warunki wzajemnie sie uzupetniajg: pierwszy z nich stwarza
potencjat rozwojowy, drugi — daje podstawe jego spozytkowania (Evans, 1996).

Reasumujgc ten aspekt rozwazan nad wytanianiem sie instytucji zarzadzania
rozproszonego w Swietle jego powigzan z kapitatem spotecznym nalezy podkresli¢, iz
powstanie nowych relacji instytucjonalno-strukturalnych jest warunkiem podjecia
wspotpracy, a ta jest niezbedna by pojawito sie zaufanie, ktére decyduje o
komplementarnosci i osadzeniu i ktére jest dobrem deficytowym w polskiej rzeczywistosci
spoteczno-politycznej, gdyz, jak pokazata Diagnoza spoteczna za rok 2007 wskaznik
uogodlnionego zaufania spotecznego w Polsce w wynosit 11,3%, przy Sredniej dla krajow UE
okoto 40% (Dryll, 2007). Mozna wiec postawic teze, iz zadna lub prawie zadna inicjatywa

odgarna, ktora nie jest komplementarna i osadzona nie da impulsu rozwojowego.

Obszary, efektywnos¢ oraz kryteria wytania instytucji

skonstruowanych

Jak pokazujg badania nowe metody zarzadzania i tworzenia instytucji
skonstruowanych w regionach panstw cztonkowskich UE wystepuja w nastepujgcych
rodzajach polityk publicznych: innowacyjnej, rynku pracy, spotecznej, ochrony srodowiska
(Kolarska-Bobinska, op. cit., s. 8), a wiec w tych, dziedzinach, w ktérych polskie wtadze
regionalne i lokalne najczesciej tworzg strategie funkcjonalne, zgodnie z zapisami
znowelizowanej ustawy o zasadach prowadzenia polityki rozwoju (art. 9 pkt. 3 ustawy o
zasadach prowadzenia polityki rozwoju). W obrebie tych wtasnie strategii i obszaréw
funkcjonalnych bedzie dokonana analiza funkcjonowania instytucji skonstruowanych
dziatajgcych na terenie wojewddztwa dolnoslgskiego i majgcych potencjalny wptyw na
zintegrowane zarzgdzanie obszarem metropolitarnym.

Aby jednak dokonac¢ analizy funkcjonowania tych instytucji nalezy okresli¢ sposoby i
kryteria ich wytaniania oraz stabe strony zwigzane z ich powotywaniem. Nowe zintegrowane
zarzadzanie regionem czy obszarem metropolitarnym musi uwzglednia¢ jego specyfike

wyrazajgcg sie miedzy innymi w tym, ze:
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e racjonalnosc polityczna i spoteczna odgrywajg wazng role przy podejmowaniu decyzji,
a w zwigzku z tym dokonywane wybory nie zawsze s3 zgodne z rachunkiem
ekonomicznym,

e wybrane strategie dziatan sg zgodne z logikg gry politycznej i opieraja sie na
dominujgcej koalicji, w tym takze przy uwzglednieniu aren nierywalizacyjnych,

e wystepujg trudnosci w wyznaczaniu celéw dziatania, zwtaszcza przy efektach mato
wymiernych i ujawniajgcych sie w dtuzszym czasie,

e trudno jest okresli¢ efekty dziatan w zakresie zaspokojenia débr publicznych i
spotecznych, jak tez rozdzieli¢ te efekty przy zaspokojeniu roéznych potrzeb
spotecznych,

e kadencyjnos$¢ utrudnia myslenie strategiczne, ma ona takze wptyw na polityke

kadrowg, finanse, realizowane projekty, itp. (Wiatrak, 2006, s. 47).

W zwigzku z powyzszg specyfikg zarzadzania wytania sie zasadniczy element zwigzany z
tworzeniem instytucji skonstruowanych, tj. decyzja o delegowaniu uprawnien, ktéra jest
punktem wyjscia do okreslenia struktury instytucjonalnej, w ktérej prowadzona jest
okreslona polityka publiczna. Kwestia delegowania uprawnien zwigzana jest z racjonalizacja
zarzadzania danym procesem, a zatem w aksjologicznym ujeciu ma to zwigzek z
przywotywanymi zapisami art. 15 ust. 2 Konstytucji RP wskazujgcej na zdolnos$¢ do
wykonywania zadan publicznych na danym obszarze, a w analizowanym przez nas przypadku
obszarze metropolitarnym.

Podstawg racjonalnej decyzji o delegowaniu uprawnien jest analiza oczekiwanych
kosztow i korzysci delegowania. Na podstawie analizy kosztéw M.J. Horn stworzyt model
stuzgcy do wyjasnienia wyboru struktury instytucjonalnej dla polityki regulacyjnej, w tym
decyzji o delegowaniu uprawnienn dla polityk publicznych / regulacyjnych, a dokfadniej
decyzji o delegowaniu uprawnien do agencji czy szerzej instytucji skonstruowanych i wyboru
stopnia ich niezaleznosci, a w konsekwencji funkcjonalnosci. Wedtug M.J. Horna dany

mocodawca (np. urzgd) podejmujgc decyzje o delegowaniu uprawnien i stopniu
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niezaleznosci agencji powinien zminimalizowa¢ sume kosztow przedstawicielstwa oraz
kosztéw podejmowania decyzji. Przy czym koszty przedstawicielstwa to koszty
ewentualnosci, ze agencja, ktdrej przekazano uprawnienia, nie osiggnie stawianych jej celéw,
gdyz zarzadzajgcy nig nie podzielajg celéw ustawodawcy lub nie dziatajg z wystarczajgca
starannoscia. Koszty przedstawicielstwa to réznica miedzy pozgdanym stopniem osiggniecia
celu regulacyjnego a faktycznym stopniem osiggniecia tego celu przez przedstawiciela
(agencje).

Z kolei koszty podejmowania decyzji to koszty czasu i wysitku niezbednego do podjecia i
wdrozenia decyzji regulacyjnej. W przypadku zawitych i dtugotrwatych procedur
administracyjnych sg to koszty czasu niezbednego dla przeprowadzenia i wydania danej
decyzji administracyjnej, a w przypadku uzgadniania stanowiska politycznego (np. na
poziomie sejmiku, zarzadu) sg to koszty czasu niezbednego dla wypracowania porozumienia
politycznego. Minimalizacja tgcznych kosztow (kosztéw przedstawicielstwa i kosztow
podejmowania decyzji) jest kryterium optymalizacyjnym uwzglednianym przy okreslaniu
nastepujacych elementdéw struktury instytucjonalnej:

e zakresu delegowanych decyzji i stopnia nieokreslonosci mandatu,

e struktury zarzadzania jednostka otrzymujaca delegowane uprawnienia, w tym
sposobu selekcji zarzadzajgcych, stopnia prawnej niezaleznosci oraz typu
organizacyjnego podporzadkowania,

e procedur, ktére muszg by¢ przestrzegane przy podejmowaniu decyzji regulacyjnych,
w tym prawa stron do uczestniczenia w procesie podejmowania decyzji,

e natury i stopnia nadzoru nad decyzjami regulacyjnymi, w tym mozliwosci stosowania
kar i nagréd ex post,

e regut rzgdzacych przyznawaniem zasobdw niezbednych do prowadzenia dziatalnosci
regulacyjnych, w tym limitow zatrudnienia oraz sposobdéw uzyskiwania Srodkéw
finansowych niezbednych do wypetniania funkcji regulacyjnych (Horn, 1996, s. 26-
29).
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Minimalizacja tgcznych kosztéw moze zostaé osiggnieta przy rdéznych kombinacjach
elementow struktury instytucjonalnej. Oznacza to, ze z jednej strony, szczegélnie w sytuacji,
gdy delegowaniu uprawnien towarzyszy tworzenie urzedu/agencji/etc. otrzymujacego
delegowane uprawnienia, delegujgcy mocodawca posiada mozliwos¢ wybrania rozwigzan
proceduralnych i instytucjonalnych zgodnie z wtasnymi preferencjami, z drugiej zas strony
wigze sie z wymogiem, aby przyjete rozwigzania tworzyty spdjny system bodzcéw
ukierunkowujacych dziatania urzedu zgodnie z oczekiwaniami delegujgcego mocodawcy.

Szczegdlnie istotng zmienng przy delegowaniu uprawnien jest kwestia niezaleznosci
tworzonego urzedu od mocodawcy. W odniesieniu do instytucji skonstruowanych, choc¢
oczywiscie nie tylko, niezaleznos¢ jest wartoscig negatywng, definiowang kontekstualnie jako
,hiezaleznos¢ od”. W literaturze przedmiotu wyrdznia sie zarowno aspekty subiektywne
niezaleznosci, jak i aspekty obiektywne/proceduralne owej niezaleznosci. Jesli wezmiemy
pod uwage analize aspekty subiektywne to mozemy woéwczas mowi¢ o trzech zmiennych
okreslajace stopien niezaleznosci urzedu, ktéry otrzymat delegowane uprawnienia.

Pierwszg z tych zmiennych jest delegujagcy mocodawca. Relacje mocodawca-urzad
regulacyjny sg na ogét relacjami ciggtej interakcji, dlatego wazine sg wzory kulturowe
okreslajagce jej przebieg. Tradycja administracyjna i kultura polityczna sg zatem tym
czynnikami, ktore ksztattujg style regulacji. W zaleznosci od tych dwdch aspektéw mozemy
wyrozni¢ cztery zasadnicze style regulacyjne: formalno-konfrontacyjny, formalno-
koncyliacyjny oraz nieformalno-konfrontacyjny i nieformalno-koncyliacyjny. Jak pokazujg
badania, ktére zostang przedstawione w dalszej czesci niniejszego opracowania, w
warunkach tradycji administracyjnej i kultury polityczne panujgcej w Polsce mamy do
czynienie raczej ze stylem formalno-konfrontacyjnym. Fakt ten destrukcyjnie bedzie wptywat
na wytanianie nowych oraz funkcjonowanie obecnych instytucji skonstruowanych, ale jest
jednoczesnie silnym argumentem na rzecz wytonienia obszaru/szczebla metropolitarnego w
nowym zarzadzaniu regionem.

Drugg zmienng sg podmioty podlegajgce regulacjom, np. przedsiebiorstwa, jednostki
samorzadu terytorialnego, placowki badawcze i edukacyjne, itp., czyli jest to odpowiedz na
pytanie kto podlega regulacjom i w jakim zakresie. W wymiarze formalnym relacje urzedu z
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podmiotami regulowanymi sg relacjami pozwalajgcymi urzedom na unilateralne okreslanie
tresci dziatan regulacyjnych, a formalne prawa regulowanych podmiotdw sg prawami do
bycia poinformowanymi o planowanych dziataniach regulacyjnych, prawami do
przedstawiania opinii oraz prawem do opdzniania regulacji, np. dzieki klauzuli o niezbednych
okresach dostosowawczych. Aspekt informacyjny, czy szerzej transparentnosci informacyjne;j
instytucji regulacyjnych w Polsce, pozostawia takie wiele do Zzyczenia, co ma swdj
niekorzystny wptyw na wtasciwy udziat i dobodr interesariuszy, co takze bedzie przedmiotem
analizy w kolejnych jej czesciach.

Trzeciag zmienng w obszarze regulacji sg organizacje sektora pozarzgdowego.
Organizacje te w wielu aspektach i etapach procesu regulacyjnego zyskaty formalne prawo
do uczestnictwa. Wptyw organizacji pozarzgdowych jest tym wiekszy, im wiekszy jest poziom
zaufania i stowarzyszania, a takze legitymizacji ich dziatania w spofeczenstwie i im wieksze
znaczenie danego problemu w percepcji spotecznej. Przypomne tylko w tym miejscu, iz
uogolniony wskaznik zaufania spotecznego w Polsce w 2008r. wynosit 11,3%, czyli znacznie
ponizej przecietnej dla panstw UE, a konsekwencjg tego jest warto$é¢ wskaznika
stowarzyszania sie, ktéry na 2007r. wynidst 15% i przy sredniej europejskiej ksztattujgcej sie
w graniach 35-40%, jest znéw jedng z najnizszych wartosci wsréd panstwa UE (Dryll, 2007,
op. cit.).

W odniesieniu do aspektéw obiektywnych niezaleznosci urzedu regulacyjnego wobec
delegujacego uprawnienia regulacyjne mocodawcy nalezy zwréci¢ uwage na jej korelaty w
rozwigzaniach prawnych, organizacyjnych, personalnych i finansowych i znalez¢ odpowiedz
na pytanie, od czego zalezy niezaleznos¢ w kazdym z tych wymiaréw. W tabeli 5
przedstawiono wymiary niezaleznosci instytucji regulacyjnych, modyfikujgc je do szczebla

samorzgdu wojewodztwa.

Tabela 5. Wymiary niezaleznosci instytucji regulacyjnych w odniesieniu do szczebla
samorzgdowego w Polsce

WYMIAR PARAMETR WPLYW NA STOPIEN
NIEZALEZNOSCI

Umocowanie ustawowe XXX
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Umocowanie uchwatg sejmiku XX
PRAWNY Umocowanie uchwatg zarzadu X
Urzad regulacyjny czescia X
administracji samorzadowe;j
Urzad regulacyjny wiasnoscia XX
ORGANIZACYINY urzedu (np. w formie spotki)
Urzad organizacyjnie odrebny XXX
Tryb mianowania zarzadzajacego X
Dtugos¢ kadencji XX
Mozliwos¢ ponownego XX
kandydowania
KADROWY
Praktyczny brak mozliwosci XXX
odwotania
Finansowanie z budzetu X
FINANSOWY Finansowanie z wptywow XX
wtasnych

(administracji

wojewddztwa.

Jak mozna wnioskowaé z

Legenda: XXX — bardzo silny, XX — silny, X — nieznaczny

w oddziatywaniu panstwa na gospodarke, Krakéw, s. 133.

zatgczonej powyzej tabeli

Zrédto: Opracowanie wiasne na podstawie Surdej A., 2006, Determinanty regulacji administracyjno-prawnych

prawna niezaleznos¢ urzedu
regulacyjnego wzrasta wraz ze wzrostem znaczenia aktu prawnego, ktory jest podstawa jego
utworzenia. Jesli istnienie i zakres dziatania urzedu regulacyjnego sg zapisane w ustawie (np.
ustawa o Agencji Modernizacji i Restrukturyzacji Rolnictwa dziatajgcej jednak regionalnie), to
instytucja taka posiada silniejsza podstawe niezaleznego dziatania niz gdyby zostafa

utworzona na podstawie rozporzadzenia danego ministerstwa czy uchwaty zarzadu

Organizacyjna niezaleznos¢ jest okre$lona przez organizacyjne usytuowanie organu,

samorzgdowej).

Jedli urzad regulacyjny
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samorzgdowej lub urzad jest fundatorem i wtascicielem danego urzedu utworzonego na
przyktad w formie spoétki akcyjnej to organizacyjne podstawy jego niezaleznosci sg stabsze niz
wtedy, gdy jest organizacyjnie wyodrebniony i gdy ma odrebny budzet (Surdej, 2006, op.cit.,
s. 132).

Personalne (kadrowe) gwarancje niezaleznosci organu administracyjnego zalezg od
trybu mianowania zarzadzajacych, dfugosci kadencji i mozliwosci uzyskania ponownego
wyboru oraz trybu odwotania, a w szczegdlnosci:

e jezeli zarzadzajacy zostaje mianowany decyzjg sejmiku lub rady powiatu lub gminy
wymagajaca kwalifikowanej wiekszosci gtosow, to jego niezaleznos¢ zyskuje silniejsze
podstawy niz gdyby byt mianowany przez marszatka wojewddztwa czy staroste lub
prezydenta czy burmistrza,

e jesli zarzadzajacy urzedem regulacyjnym zostaje mianowany na dtugi, znacznie
przekraczajgcy kadencje sejmiku czy rady powiatu lub gminy okres, a jego odwotanie
jest mozliwe jedynie po udowodnieniu mu popetnienia przestepstw natury
kryminalnej, to wzrasta niezaleznosc¢ urzedu,

e jesli zarzadzajacy urzedem nie moze by¢ mianowany na kolejng kadencje, to
zmniejsza sie jego sktonnos¢ do zabiegania o polityczne poparcie i wzrasta mozliwos¢

podejmowania niezaleznych dziatan.

Finansowa podstawa niezaleznosci wigze sie ze sposobem uzyskiwania przez urzad
regulacyjny srodkéw na finansowanie dziatalnosci. Jesli budzet urzedu zalezy od corocznej
decyzji zarzgdu samorzgdowego, to finansowe podstawy jego niezaleznosci s3 mniejsze niz
wtedy, gdy jest to budzet wieloletni. Jesli przychody urzedu pochodz3 z dotacji budzetowej,
to podstawy dla jego niezaleznosSci sg stabsze niz wtedy, gdy urzad moze uzyskiwacd i
zatrzymywac Srodki dzieki uprawnieniom do naktadania kar, pobierania optat czy z wtasnej
dziatalnosci ustugowe;.

Z przedstawionych powyzej aspektéw niezaleznosci wytaniajg sie jej dwie
pfaszczyzny, tj. polityczna i ekonomiczna. Niezaleznos¢ polityczna to usytuowanie agencji

regulacyjnej wzgledem osrodkéw wtadzy w panstwie poczgwszy od poziomu centralnego a
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skonczywszy na regionalnym czy majacym sie wytoni¢ metropolitarnym. Niezaleznosé
ekonomiczna to zakres uprawnien do samodzielnego okreslania celdw i sposobdw
prowadzenia polityki. Generalizujac bardziej ten aspekt mozna powiedzie¢, ze niezaleznos¢
polityczna jest funkcjg rozwigzan instytucjonalno-proceduralnych, podczas gdy niezaleznosé
ekonomiczna jest funkcjg szczegdétowosci/ogdlnosci mandatu regulacyjnego.

Ostatnig z przestanek proceduralnych dziatania instytucji skonstruowanych jest
transparentnos$¢ / otwarto$¢ dziatan owych urzedéw. Wyrazem owej otwartosci jest wymaog
publikowania planéw regulacyjnych, opinii, analiz, sprawozdan, ktére stuzg uzasadnianiu
inicjatyw regulacyjnych. Informacja w procesie regulacyjnym jest wazina nie tylko dla
podmiotéw podlegajgcych regulacji. Taka informacja, a moze nawet wiedza organizacji jest
wykorzystywana do przygotowywania projektow regulaciji.

Ostatni aspekt transparentnosci i otwartosci pozwala przejs¢ do trzech kolejnych
proceséw, niezbednych przy wyltanianiu instytucji skonstruowanych. Chodzi tu o
zasygnalizowane powyzej procesy: zdefiniowanie interesariuszy i mechanizmoéw kontaktow
miedzy nimi, okreslenie stopnia konkurencyjnosci organizacji skonstruowanych i w koncu
wyznaczenie instytucji koordynujgcej ich dziatania. Wszystkie te procesy sg kluczowe przy
definiowaniu modelu zarzgdzania obszarem metropolitarnym, gdyz pozwalajg odpowiedzie¢

na pytania dla kogo z kim oraz w jakim celu ma dziata¢ dana organizacja.

Zdefiniowanie interesariuszy organizacji skonstruowanych

Pojecie interesariuszy (stakeholders) jest wykorzystywane w socjologii gospodarki
Por. Ko$micki, Janik, 1995). W tej perspektywie badawczej interesariuszami sg wszystkie te
jednostki i grupy, ktore oddziatujg na osigganie przez okreslong organizacje jej celdw oraz sg
w sposOb  bezposredni lub posredni zainteresowane jej powodzeniem badz
niepowodzeniami. W literaturze pojawito sie szereg dodatkowych uscislen pojecia

stakeholders. Dodatkowo wyodrebnia sie m.in. interesariuszy:
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e pierwszego (kadra zarzgdzajgca, cztonkowie organdw nadzorczych) oraz
drugiego rzedu (‘szeregowi’ pracownicy, dostawcy, kooperanci, rywale,
media, grupy interesu, publiczne osrodki decyzyjne),

e wewnetrznych (obarczonych odpowiedzialnoscia stuzbowg w ramach
organizacji) oraz zewnetrznych  (nieobjetych  odpowiedzialnoscia
organizacyjng),

e kontraktowych (menadzeréw, pracownikéw, dostawcéw, kredytodawcow
itp.) i publicznych (m.in. konsumentow, publiczne osrodki decyzyjne,
uniwersytety i publiczne jednostki badawcze, organizacje pozarzgdowe,
media),

e konkurentéw, czyli instytucje konkurujgce o zasoby. Najwazniejszym
zasobem stanowigcym przedmiot konkurencji s3 wydatki odbiorcow i dostep
do naktaddéw / finansowania (Kozuch, 2006 op. cit., s. 76-79).

Biorac pod uwage realia — i polskie, i regionalne — nalezatoby podjaé¢ na Dolnym Slasku
dziatania zmierzajace do wytypowania, a nastepnie wtaczenia odpowiednich podmiotow w
obreb interesariuszy, szczegdlnie za$ pierwszego i drugiego rzedu (Sroka, 2007, s. 10-11).
Proces selekcji powinien by¢ niezwykle wywazony, a jego przebieg w zaden sposdb nie moze
budzi¢ watpliwosci, czy — tym bardziej — podejrzen o jakiekolwiek formy klientelizmu oraz
nepotyzmu, w szczegdlnosci w jego rodzinno-towarzyskiej odmianie, ktérej nagminne
wystepowanie zdecydowanie oddala nasz region, jak i caty kraj od standardéw Swiata
zachodniego.

Jednym z kryteridw unikniecia negatywnych zjawisk opisanych powyzej jest
wprowadzenie konkurencji miedzy organizacjami skonstruowanymi. O konkurencyjnosci
miedzy tymi organizacjami mozemy moéwi¢ wowczas, gdy istnieja przynajmniej dwa
podmioty majgce takie same lub podobne cele oraz podmioty te dziatajg na tej samej arenie
konkurencyjnej, tzn. w ramach okreslonego typu swiadczenia ustug czy polityki publiczne;j.
Konkurencyjno$¢ takiej organizacji sensu largo ma na celu lepsze zaspokajanie potrzeb
nabywcéw towardw i ustug publicznych.

Konkurencyjno$¢ organizacji publicznej sktada sie z wewnetrznego i zewnetrznego
aspektu. W wymiarze wewnetrznym jest to zbidr aktywow, zasobdw i umiejetnosci, ktore sg

wykorzystywane do budowy przewagi konkurencyjnej (szkota zasobowa myslenia
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strategicznego), z kolei w wymiarze zewnetrznym to minimalizacja kosztéw funkcjonowania i
zréznicowanie ustug (szkota pozycyjna myslenia strategicznego) (Obtéj, 1998, s. 70).

Konkurencyjno$¢ organizacji publicznych powinna by¢é rozumiana inaczej niz
konkurencyjnos$¢ w sektorze przedsiebiorstw. Jezeli przyjmiemy, ze konkurencyjnos¢ miedzy
podmiotami prywatnymi na wolnym rynku ma prowadzi¢ do osiggniecia przewagi
konkurencyjnej i pozycji dominujacej na rynku przez dang firme oraz w istocie do redukgji
dziatan konkurencji to w odniesieniu do konkurencyjnosci organizacji publicznych chodzi o
osiagniecie, wypracowanie modelu wymiany relacyjnej. W modelu tym akcent potozony jest
na wzajemne zaleznosci i korzysci, wzajemne zaufanie, jawng komunikacje, dtugi okres oraz
relacje wygrany-wygrany (Obtéj, 1998, op. cit., s. 71).

Aby pomdc osiggnac ten typ relacji kluczowym czynnikiem jest wyznaczenia instytucji
koordynujacej te relacje, ktéra miataby wysoki i niekwestionowany autorytet dla wszystkich
stron, znaczne zasoby koncyliacyjne oraz odpowiednie umocowanie prawne. Odnoszgc to do
nowych form zdecentralizowanego zarzadzania obszarem metropolitarnym, chodzitoby tu
zatem o wyodrebnienie organdw decyzyjnych i kontrolnych takiego obszaru i przypisanie im
wszystkich  powyzszych  cech  instytucji  koordynujgcej (np. wfadze powiatu
metropolitarnego). Bez takich zasobdéw prawnych, finansowych i ekonomicznych rozwazania
o mozliwosci zdecentrowanego zarzgdzania dang metropolig bedg wplgtane w ciggte spory
kompetencyjne i bedg skutkowaty brakiem mozliwosci prowadzenia polityk rozwoju. S to
zasadnicze, ale nie jedyne warunki ograniczajgce mozliwos¢ kreowania owych organizacji.
Stad tez ponizej dokonano zestawienia pozostatych przestanek, ktére moga ograniczac czy

wrecz uniemozliwia¢ implementowanie nowych metod zarzadzania.

Zagrozenia zwigzane z wytanianiem instytucji

skonstruowanych

Ograniczenia czy wady nowych metod zarzgdzania obszarami metropolitarnymi zwigzane

sg z faktem, iz wykorzystujg one rdzne rozwigzania rynkowe do zaspokajania rozmaitych
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potrzeb spotecznych. W tym kontekscie areny tworzone w sektorze publicznym nie s3
rynkami wolnej konkurencji lecz rynkami konkurencji organizowanej przez wtadze publiczne.
Roéznica miedzy nimi jest taka, ze na jednych wyboru ustugodawcy dokonujg konsumenci, a
na drugich wfadza publiczna w imieniu konsumentéw. Wedtug Boba Jessopa owo
wspotrzadzenie jest zatem instytucjonalng reakcjg na niesprawnos$é rynku i panstwa. Nie
oznacza to jednak, ze wspotrzadzenie daje gwarancje powodzenia w zarzadzaniu (Jessop,
2007). Lista potencjalnych problemdw wigzgcych sie z zarzgdzaniem rozproszonym wynika z
negatywnych przestanek, do ktérych zaliczyé mozna:

e napiecia polityczne - zagadnienie to wigze sie z dwoma ptaszczyznami sporu: po
pierwsze, stworzenie sprawnego systemu zarzadzania rozproszonego wymaga
jasnego podziatu zadan z zakresu administracji publicznej miedzy te o charakterze
politycznym i te, ktére maja charakter wykonawczy, a nastepnie w ich ramach miedzy
zadania biurokratyczne i menedzerskie (odsytane do agencji); bez tego podziatu moze
dojs¢ do patologicznego wydzielenia zadan natury politycznej do agencji, a w efekcie
nastgpic¢ ich upolitycznienie poza kontrolg administracyjng i spoteczng; drugi problem
z tym zwigzany jest sytuacja niejako odwrotna — zbyt duze uniezaleznienie sie od
kontroli politycznej moze spowodowac utrate zdolnosci centrum decyzyjnego do
rzeczywistego kierowania powierzonym mu zakresem spraw publicznych na
okreslonym obszarze, a w omawianym przypadku chodzi naturalnie o obszar
metropolitarny;

e ostabienie kontroli, odpowiedzialnosci — rozdzielenie zarzagdzania na wiele czesciowo
niezaleznych podmiotow, ktorym nastepnie przydziela sie zadania, wymaga
opracowania nowych form kontroli i egzekwowania odpowiedzialnosci, odmiennych
od metod stosowanych w strukturach hierarchicznych; w przeciwnym razie moze
dojs¢ od sytuacji, w ktoérej synonimem rozproszenia jest autonomizacja
poszczegdlnych dziatan, prowadzaca do realizacji sprzecznych celéw w ramach
systemu, odmiennych logik funkcjonalnych i w efekcie do licznych blokad
wewnetrznych koniczacych sie nieefektywnoscig; kontrola i egzekwowanie

odpowiedzialnosci powinno sie odbywac¢ w formie statego monitorowania dziatan
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rozproszonych podmiotdw, stad tez podstawowego znaczenia nabiera odpowiednie
opracowanie tzw. kwantyfikatorow pracy administracyjnej, czyli policzalnych,
jednolitych, stale mierzonych wskaznikéw jej efektywnosci;

e odporno$¢ na zmiany - podmioty rozproszone, jesli nie sg witasciwie zarzadzane,
mogg zwiekszac inercje uktadu administracyjnego, bez watpienia bowiem podatnosc
na szybkg zmiane wielopodmiotowego uktadu jest wieksza z racji niehierarchicznych
relacji wewnetrznych;

e utrata specyfiki - w wyniku napie¢ opisanych wyzej moze zaj$¢ zjawisko praktycznego
powielania funkcji urzedéw administracyjnych przez agencje, przejecie przez nie
wzorcow biurokratycznego zarzgdzania pionowego, co w efekcie daje sytuacje, w
ktorej nie osigga sie wiekszej skutecznosci zarzadzania publicznego, ale multiplikacje
struktur;

e mata przejrzystos¢ - system rozproszony wymaga rowniez bardzo czytelnego
podziatu kompetencji, w przeciwnym razie otrzymujemy bowiem chaotyczny uktad o
nieprzejrzystej odpowiedzialnosci, ktdra to sytuacja zawsze prowadzi do konfliktow a
czasami nawet wewnetrznego paralizu;

e staba koordynacja - brak silnego osrodka koordynujgcego, ktory w warunkach
administracji publicznej powinien by¢ takze osrodkiem decyzji ponoszacym za nie
polityczng odpowiedzialno$s¢, moze zaowocowaé wewnetrznym rozproszeniem

dziatan (Szczerski, 2005, s. 44-45).

W nastepstwie nakreslenia zasadniczych czynnikow wytaniania sie, tworzenia,
funkcjonowania oraz patologii zwigzanych z trendami w nowym zarzgdzaniu obszarami
metropolitarnymi nalezy przedstawi¢ ogdlng sytuacje w kraju w odniesieniu do sprawnosci
instytucjonalnej, zwtaszcza w zakresie delegowania zadan. Zabieg ten pozwoli w kolejnej juz
czesci poddaé inwentaryzacji obszary i aktoréw funkcjonalnych w ujeciu nowego
zintegrowanego zarzgdzania obszarem metropolitarnym na terenie wojewddztwa

dolnoslgskiego.
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Sprawnosc¢ instytucjonalna i efektywnos¢ wykorzystania

nowych metod zarzadzania w swietle badan empirycznych

Jak pokazujg zaréwno badania krajowe i zagraniczne sprawnos¢ instytucjonalna i
efektywnos$é zarzadzania jest w Polsce staba, a wzrost gospodarczy nie pociggnat za sobg
zasadniczej zmiany w tym zakresie. Punktem wyjscia do postawienia takiej tezy sg wyniki
zamieszczone w ponizszej tabeli przedstawiajgce ocene trzech sfer, ktdre sg najistotniejsze z
punktu widzenia mozliwosci zastosowania nowych metod zarzadzania:

a) jakosc regulacji,
b) zasady panstwa prawa,

c) efektywnos¢ rzadzenia.

Tabela 6. Ocena obszardw polityki publicznej i sprawnosci instytucjonalnej w Polsce od 1996
do 2004 roku

Obszar/rok 1996 2000 2004
Efektywnosc 0,63 0,38 0,47
rzagdzenia
Jakos¢ regulacji 0,45 0,62 0,64
Zasady panstwa 0,46 0,62 0,51
prawa

Zrédto: Kaufmann D., Kraay A., Mastruzzi M., 2005, Governance Matters IV: Governance Indicators for 1996—
2004, World Bank.

UWAGA: Ocena efektywnosci rzadzenia agreguje takie kryteria, jak jakos¢ ustug publicznych, jakosé¢
administracji, efektywnosé ustug publicznych, infrastruktura czy niezalezno$é stuzby cywilnej. Jakos¢ regulacji
bierze pod uwage takie wyznaczniki, jak bariery w prowadzeniu firm, liberalizacja cen, polityka konkurencji,
przewidywalno$¢ zmian regulacji. Panstwo prawa okreslone jest wedtug nastepujacych zasad: niezaleznosé
sadow, czarny rynek, ochrona praw wtasnosci, egzekwowalnos¢ kontraktow.
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W okresie od 1996 roku w przytoczonych obszarach nie tylko nie dokonata sie
poprawa, ale tez w przypadku efektywnosci rzgdzenia sytuacja ulegta pogorszeniu. Postep w
zakresie jakosci regulacji i funkcjonowania panstwa prawa nie byt zbyt wyrazny. Czy ta
sytuacja moze sie powtdrzy¢ w ciggu nastepnego dziesieciolecia? Automatycznej poprawy w
tym zakresie, wynikajacej z samego wzrostu gospodarczego, nie nalezy sie spodziewac.
Zarzadzanie rozproszone i zintegrowane wymaga wysokiego poziomu kapitatu spotecznego,
czyli takich kategorii, jak trwate sieci spoteczne, wzajemne uznanie, zaufanie czy wspdlne
dziatania (Mihaylova, 2004). Spoteczenstwa przechodzace proces transformacji majg niski
poziom kapitatu spotecznego.

Niski kapitat spoteczny okazac sie moze znacznie trudniejszg barierg do pokonania niz
brak drég, oczyszczalni sciekow, czy nawet brak odpowiednio wykwalifikowanych kadr. Silne
nieformalne wiezi i niski kapitat spoteczny, zamiast kooperacji przy wykorzystaniu srodkéw,
sprzyjajg zaostrzaniu sie konkurencji o wptywy i dostep do nich. Inaczej mowigc, postep w
zakresie efektywnosci zarzagdzania (tacznie z poprawa ustug publicznych) moze nie okaza¢ sie
tak duzy, jak mozina sie spodziewad. Z drugiej strony moze on nie sprzyja¢c budowaniu
kapitatu spotecznego, ktéry dla nowych form zintegrowanego zarzgdzania jest tak potrzebny
(Grabowski, 2006, s. 100).

Potwierdzeniem niskiej zdolnosci zarzgdzania sg wyniki badania przeprowadzone
przez zespot kierowany przez T.A. Borzel (2008) oraz A. Buzogany, S. Gutenberg (2007), a
takze D. Kaufmanna, A. Kraaya, M. Masturzziego (2006). W wyniku tych badan
doprecyzowana zostata teza o stabosci instytucjonalnej i niskiej zdolnosci zarzadzania.
Przywotywana juz T.A. Borzel stawia teze, iz panstwa w transformacji, do ktérych naturalnie
zalicza Polske, wykazujg paradoks podwadjnej stabosci. Paradoks ten polega na nastepujgcym
zjawisku. Otdz podmioty publiczne wskutek presji zewnetrznej (rozwigzan UE, np. good
governance) oraz ze wzgledu na coraz wiekszg ztozonos$¢ poszczegdlnych obszarow
publicznych (polityka rynku pracy, polityka innowacyjna, polityka wobec inwestorow
zagranicznych, itp.) stajg przed koniecznoscig wdrazania nowych metod zintegrowanego

zarzadzania, a wiec delegowania uprawnien. Jednak te same podmioty panstwowe s3g zbyt
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stabe, aby zapewni¢ koordynacje i wdrazania zadan delegowanych. Z kolei podmioty
niepanstwowe, skonstruowane, niewiekszosciowe, nie dysponujg de iure (prawnie,
finansowo) oraz de facto (niski poziom zaufania spotecznego, niskie wskazniki kapitatu
spotecznego, jakosci prawa) zdolnosciami i zasobami, aby odgrywac role wiarygodnych
partnerow, a zatem im wieksza jest potrzeba niehierarchicznych metod zarzadzania, tym
mniej sprzyjajgce sg warunki pojawienia sie i efektywnosci tych metod (Borzel 2008, s. 69).
Do gtdwnych czynnikéw, ktére wptywajg na ten paradoks nalezy zaliczyé: brak
specjalistycznej wiedzy i informacji w zakresie nowych metod zarzadzania, braki w zasobach
ludzkich, lek przed utratg autonomii (decydowania), brak tradycji, doswiadczen, brak lub
ograniczone mozliwosci monitoringu, niski poziom zaufania spotecznego i braki regulacyjne
(Borzel 2008, op. cit.,, s. 82). Dodatkowo zasztosci historyczne powodujg, ze metody
zarzadzania sg postrzegane jako jeden z elementéw dziedzictwa socjalistycznego (sieci
klientelistyczne, paternalizm, nepotyzm) nie przystajgce do instytucji demokratycznych.
Wedtug F. Scharpfa i R. Maynz nowe metody zintegrowanego zarzgdzania mogg byc¢
skutecznie wdrazane, ale tylko wtedy, gdy decydenci majg mozliwo$é hierarchicznego
narzucania swoich decyzji podmiotom skonstruowanym, zjawisko to nazywa sie cieniem
hierarchii (ang. shadow of hierarchy). Aby to jednak uczyni¢ musi by¢ wysoki potencjat
panstwa (ang. state capacity). Wskazniki potencjatu panstwa stosowane przez Bank
Swiatowy mierza jako$¢ ustug publicznych, jakoé¢ stuzby cywilnej i stopien jej niezaleznosci
od presji politycznej, a takze jakos¢ formutowania i wdrazania polityki oraz wiarygodnosc
rzadu pod wzgledem zaangazowania w realizacje takiej polityki. W przypadku, gdy mamy do
czynienia ze niskim potencjatem panstwa, stabe podmioty publiczne bedg obwiaty sie
zdominowania eksperckiego, a do tego nalezy tez dodaé niski stopien organizacji
spoteczenstw jako pochodnej zaufania spotecznego. (Maynz, Scharpf, 1995, op. cit.). Wedtug
ostatnich badan na temat potencjatu panstwa z 2006r. Polska w grupie 27 panstw zajeta 25
miejsce, wyprzedzajgc Butgarie i Rumunie (Kaufmann, Kray, Mastruzzi, 2006, op. cit.). W
efekcie tego, gtéwnym odniesieniem efektywnosci dziatan instytucji skonstruowanych jest
sprawna absorpcja funduszy strukturalnych UE. Oznacza to jednoczesnie, ze kwestie

dotyczgce rozwigzywania probleméw ekonomicznych czy spotecznych majg mniejsze lub
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iluzoryczne znaczenie, kluczowe stajg sie jedynie kryteria ilosciowe. Ten merytoryczny
wymiar dziatan wszelkiego typu agencji ostabiany jest tez przez ich upolitycznienie i
personalizacje kontroli urzedéw je tworzgcych (Borzel 2008, op. cit., s. 125).

W zwigzku z faktem, iz w chwili obecnej w warunkach polskich ograniczone sg
mozliwosci zaréwno strukturalne, jak i behawioralne, aby tworzyé nowe instytucje
skonstruowane i przy okazji rozwazy¢ sens obecnie funkcjonujacych, zasadne wydaje sie,
wytonienie szczebla metropolitarnego, ktdry bazujgc na zjawisku cienia hierarchii i tezy
podwajnej stabosci bedzie w stanie realizowac / przeprowadzi¢ strategiczne obszary rozwoju
lokalnego w sensie jakosciowym oraz skutecznie wtgczaé sie w antycypowanie i

implementacje procesoéw globalnych.

Inwentaryzacja obszarow i aktorow funkcjonalnych w ujeciu
nowego zintegrowanego zarzagdzania obszarem
metropolitarnym na terenie wojewoddztwa dolnoslaskiego
(obszar spoteczny: polityka rynku pracy oraz gospodarczy:
polityka innowacyjna, polityka wobec inwestorow
zagranicznych, polityka energetyczna, polityka ochrony

srodowiska)

W tej czeSci opracowania dokonana zostanie inwentaryzacja obszarow i aktorow
funkcjonalnych, ktérej celem ma byé wskazanie niezbednych rodzajow dziatan, ktore
wptynetyby na mozliwos¢ kreowania polityki zintegrowanego zarzgdzania obszarem
metropolitarnym na terenie wojewddztwa dolnoslaskiego.

Na podstawie dostepnych danych i rodzaju dziatajgcych organizacji skonstruowanych
dokonano podziatu obszaréw strukturalnych na: obszar spoteczny, w tym gtédwnie polityke
rynku pracy oraz obszar gospodarczy: polityke wobec inwestoréw zagranicznych, polityke
innowacyjna, polityke energetyczng i polityke ochrony srodowiska. Takiemu podziatowi
odpowiada bowiem struktura organizacji skonstruowanych mogacych by¢ przedmiotem
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niniejszego opracowania. Z funkcjonujgcych organizacji skonstruowanych do analizy
wiaczono:
1. Zobszaru spotecznego: agencje zatrudnienia.
2. Z obszaru gospodarczego: agencje rozwoju regionalnego, Agencje Rozwoju
Aglomeracji Wroctawskiej oraz Dolnoslgska Agencje Wspotpracy Gospodarcze;j.
Zanim jednak zostanie szczegétowo omodwiona dziatalnos¢ tych agencji i gtdwne

determinanty, ktére moga pozytywnie Ilub destrukcyjnie wptywa¢ na zintegrowane
zarzadzanie obszarem metropolitarnym, chce przedstawi¢ aspekt administracyjno-prawny,
wskazujgcy na brak uporzadkowania tej materii zarzadzania w warunkach polskich.

W odniesieniu do analizy organizacji skonstruowanych w Polsce, w ramach ktérych
wtadza publiczna deleguje swoje uprawnienia zarzadcze i wykonawcze mozna wyrézni¢
fundusze celowe i agencje.

Fundusze celowe s3 jedng z form organizacyjno-prawnych jednostek zaliczanych do
sektora finansow publicznych. Fundusz celowy musi spetni¢ 3 kryteria: musi by¢ powotany
ustawowo, jego przychody muszg pochodzi¢ ze srodkdow publicznych, a wydatki muszg by¢é
przeznaczone na realizacje wyodrebnionych zadan. Jesli zadania funduszu sg wyodrebnione z
budzetu panstwa, jest to panstwowy fundusz celowy, jesli z budzetu gminy, powiatu lub
wojewddztwa — jest to fundusz samorzgdowy. Fundusz moze dziata¢ jako osoba prawna lub
jesli w ustawie nie wyodrebniono formy prawnej, wowczas srodki funduszy muszg by¢
gromadzone na wydzielonym rachunku bankowym bedgcego w gestii dysponenta funduszu,
okreslonego w ustawie powotujgcej fundusz (ustawa o finansach publicznych Dz. U. z 2005r.,
nr 249, poz. 2104).

Z kolei agencje mogg by¢ tworzone na podstawie ustawy. Gtdwnymi dochodami agencji
sg dotacje budzetowe i dochody z administrowanego mienia Skarbu Panstwa. Agencje moga
takze powotywac jednostki samorzgdu terytorialnego w formie spétek prawa handlowego.
Ze wzgledu na spetniane funkcje agencje mozna podzieli¢ na:

e agencje utworzone w celu zarzadzania wyodrebnionymi sktadnikami majatku Skarbu

Panstwa i te muszg by¢ nadzorowane centralnie,
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e agencje, ktérych gtownym zadaniem jest finansowe wspieranie sSrodkami publicznymi
wybranych rodzajow dziatalnosci gospodarczej i te mogg by¢ nadzorowane

regionalnie.

W odniesieniu od mozliwosci zintegrowanego zarzadzania obszarem metropolitarnym nalezy
rozpatrze¢ dwie kwestie zwigzane z funkcjonowaniem obecnego modelu organizacji
skonstruowanych:

1. W Polsce od dawna toczy sie dyskusja publiczna o koniecznosci ograniczenia
liczby agencji rzadowych i funduszy celowych, realizujgcych zadania
panstwowe oraz o przekazaniu Srodkéw publicznych, ktérymi zarzadzajg do
budzetu panstwa, a przede wszystkim budzetow samorzadowych. W
odniesieniu do opisywanych powyzej zjawisk dotyczagcych nowego
zintegrowanego zarzgdzania, celowe jest przeanalizowanie mozliwosci
wykorzystania czesci zasobow agencji rzadowych i funduszy celowych na
wsparcie polityki rozwoju regionalnego.

2. Restrukturyzacja dziatania tych organizacji jest tym bardziej uzasadniona, iz
prowadzone od lat préoby skoordynowania dziatan funduszy celowych i agencji
rzgdowych w uktadzie regionalnym (wojewddzkim) nie przyniosty praktycznie
zadnych efektéw. Dowodem sity ,,oporu materii” obecnego uktadu moze by¢
fakt, iz uprawnienia koordynacyjne ministra wtasciwego w sprawach rozwoju
regionalnego przewidziane w art. 14 ustawy z dnia 12 maja 2000 r. o zasadach
wspierania rozwoju regionalnego w stosunku do tych funduszy i agencji nie
zostaty nawet w najmniejszym stopniu zrealizowane, a dodatkowo w
znowelizowanej ustawie o zasadach prowadzenia polityki rozwoju z 2009r. w
ogole nie przewidziano takich uprawnien, co oznacza, ze dziatalnos¢ i polityka
agencji rzgdowych i funduszy celowych, zarzadzajacych przeciez na poziomie
regionalnym, w zadnej mierze nie podlega logice rozwoju regionalnego. Fakt
ten w zasadniczej mierze moze utrudniac zintegrowane zarzgdzanie obszarem

metropolitarnym.
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Za kluczowe przy wyodrebnianiu szczebla metropolitarnego uznajemy mozliwosé
prawnego koordynowania prac instytucji skonstruowanych, ktéore obecnie dziatajg pod
wtadztwem poszczegdlnych ministerstw, zarzgdédw wojewddztw i gmin, w przeciwnym razie
obszar metropolitarny znajdzie sie w sytuacji rozproszenia zasobdw, policentrycznej
struktury zarzadczej w dodatku nieskoordynowanej oraz braku faktycznego wptywu na

zakres i tempo swojego rozwoju.

Ocena mozliwosci  zintegrowania  dziatan  agencji
zatrudnienia w wojewoddztwie dolnoslagskim (obszar

spoteczny)

Polskie prawodawstwo dopuszcza obstuge rynku pracy nie tylko przez publiczne stuzby
zatrudnienia, ale réwniez przez inne instytucje, w tym przez agencje zatrudnienia. Stad
koniecznos$¢ rozwazenia mozliwosci koordynacji zadan tych podmiotéw, ktdre dziatajgc w
sposob systemowy i celowosciowy przyniosg wiekszg efektywno$¢ w zakresie dziatan na
rynku pracy. Agencje zatrudnienia s podmiotami, swiadczgcymi ustugi w zakresie:
e posrednictwa pracy — tj. ustugi posrednictwa pracy na terenie Polski oraz
posrednictwa do pracy za granica u pracodawcéw zagranicznych,
e posrednictwa do pracy za granicg u pracodawcow zagranicznych — tj. odptatne ustugi
doradcze na rzecz pracodawcow,
e poradnictwa zawodowego — tj. pomoc w wyborze odpowiedniego zawodu i miejsca
zatrudnienia, informacji zawodowych oraz pomoc w doborze kandydatéw do pracy,
e doradztwa personalnego i pracy tymczasowej — tj. kierujagce wtasnych pracownikéw

do pracodawcy celem wykonywania pracy tymczasowe;.

Prawng mozliwos¢ koordynacji dziatarn agencji na poziomie regionalnym otwierajg zapisy
ustawy z dnia 2 lipca 2004 r. o swobodzie dziatalnosci gospodarczej, wedtug ktérych do jej
prowadzenia wymagany jest wpis do rejestru podmiotdw prowadzacych agencje
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zatrudnienia. Dokumentem potwierdzajgcym wpis do tegoz rejestru jest wydawany przez
Marszatka Wojewddztwa, za posrednictwem wojewddzkiego urzedu pracy, certyfikat. Od 1
lutego 2009 r. podmioty posiadajgce wpis do rejestru otrzymujg jeden certyfikat
bezterminowy, uprawniajgcy do Swiadczenia posrednictwa pracy, doradztwa personalnego,
poradnictwa zawodowego lub pracy tymczasowe;].

Kolejng mozliwos¢ prawng do koordynacji dziatan agencji dajg zapisy ustawy z dnia 20
kwietnia 2004 r. o promocji zatrudnienia i instytucjach rynku pracy, na mocy to ktérych
agencje zobowigzane sg do przedstawienia Marszatkowi Wojewddztwa informacji o zakresie
i efektach swojej dziatalnosci. Na podstawie tych informacji marszatkowie opracowujg
zbiorczg informacje z wojewddztwa, a nastepnie jest ona przekazywania ministrowi
wiasciwemu do spraw pracy.

Ta sama ustawa nakfada na agencje obowigzek wspotpracy z organami zatrudnienia
w zakresie realizacji wytycznych odnosnie rynku pracy. W swietle tego zapisu istotne jest,
aby uwzgledniajac trendy europejskie (Strategie Europa 2020, Agende Oslo, Zalecenie KE pn.
Nowa rola Uniwersytetéw w spoteczenstwie wiedzy, alokacje z funduszy strukturalnych na
kolejng perspektywe finansowg) oraz krajowe (przygotowywane projekty ustawy Prawo o
szkolnictwie wyzszym) agencje byty wtgczane w procesy zintegrowanego zarzgdzania
metropolitarnymi rynkami pracy w scistym wspoétdziataniu z uczelniami wyzszymi.

Jesdli chodzi natomiast o stan iloSciowy agencji to na koniec sierpnia 2010 r. w
Krajowym Rejestrze Podmiotéw Prowadzgcych Agencje Zatrudnienia, nadzorowanym przez
Ministerstwo Gospodarki w wojewddztwie dolnoslaskim byto zarejestrowanych 265 agencji
(http://www.kraz.praca.gov.pl/StronaGlowna.aspx z 09.09.2010).

Zatrudnienie w wyniku posrednictwa agencji zatrudnienie w okresie od 2000 do 2008
roku wzrasta ze 108 054 do 327 860 oséb w skali kraju. Fakt ten powinien sktoni¢ wtadze
publiczne do ustalenia koordynacji dziatan agencji lub Scislejszego witgczenia ich w obszar
realizowanych przedsiewzie¢ na zasadzie delegowania zadan lub wydzielenia zupetnie
nowych podl aktywnosci. Dodatkowym argumentem przemawiajgcym za koniecznoscig
Scislejszego zintegrowania agencji z potencjalnymi obszarami metropolitarnymi sg prace
legislacyjne prowadzone przez Ministerstwo Pracy i Polityki Spotecznej, ktére to (Agencje
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zatrudnienia, 2009, s. 26) rozpoczeto dziatania majgce na celu polepszenie warunkéw do
rozwoju agencji zatrudnienia oraz poprawy wspoétpracy pomiedzy instytucjami rynku pracy.
Warto zatem, aby wojewddztwo i wtadze gmin z potencjalnych obszaréw metropolitarnych

wigczyty sie w te kwestie.

Analiza funkcjonalna dziatania i efektywnosci agencji z

obszaru gospodarczego

Niniejszej analizie funkcjonalnej poddane zostang tylko te podmioty, w ktérych
samorzad wojewddztwa dolnoslgskiego i gmina Wroctaw, jako potencjalni i zdeklarowani
liderzy przysztego obszaru metropolitarnego (Koncepcja 12+21), sg wifascicielami lub
posiadajg w nich wiekszosciowe udziaty. Kryterium to jest o tyle zasadne, iz wifasciciel czy
gtéwny udziatowiec ma nieograniczong lub potencjalnie duzg mozliwos¢ przeprowadzenia
zmian, wigcznie z zasadniczg restrukturyzacjg dziatania lub likwidacjg agencji wtacznie.

Bazujgc zatem na kryterium wtasnosci, analizie zakresu zadan i dziatan oraz stopnia
rentownosci poddano nastepujgce podmioty:

e Wroctawskg Agencje Rozwoju Regionalnego S.A. (WARR),

Agencje Rozwoju Regionalnego — ARLEG S.A. w Legnicy (ARLEG),

e Karkonoska Agencje Rozwoju Regionalnego S.A. (KARR),

e Dolnoslaska Agencje Wspodtpracy Gospodarczej sp. z 0.0. (DAWG),

e Dolnoslaski Park Innowacji i Nauki S.A. (DPIN),

e Agencje Rozwoju Aglomeracji Wroctawskiej S.A. (ARAW).
Dodac nalezy, iz w regionie dziatajg jeszcze Agencja Rozwoju Regionalnego AGROREG S.A. w
Nowej Rudzie oraz Dolnoslagska Agencja Rozwoju Regionalnego w Watbrzychu, ale wtadze
publiczne majg tam albo mniejszosciowe udziaty, albo w Zzaden sposéb nie sg z nimi
zwigzane, stad tez te dwie agencje zostaty wytgczone z analizy.

Dla oceny zakresu dziatan tych agencji oraz rentownosci pozyskano dane dostepne na

stronach internetowych tych instytucji lub ich wtascicieli badZ udziatowcow (tabela 7). Jest to

wiec badanie statyczne, pochodzace z badan zastanych i w zwigzku z powyzszym, nalezatoby
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dokona¢ badan jakosciowych definiujgcych efektywnos¢ i sprawnosé tych instytucji oraz
badan dotyczacych zdefiniowania zakresu wzajemnych relacji miedzy tymi podmiotami. Ten
rodzaj statycznej analizy nie moze w petni da¢ odpowiedzi na pytanie o racjonalnosc
utrzymywania niektérych podmiotow lub ich dziatéw, ale pozwala sformutowaé pewne
whnioski bedgce hipotezami i moggace stuzy¢ jako zatozenia do dalszych, pogtebionych badan

jakosciowo-ilo$ciowych.
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Tabela 7. Agencje jednoosobowe lub z wiekszosciowym udziatem samorzagdu wojewddztwa dolnoslaskiego i gminy Wroctaw — analiza

funkcjonalna

Kryterium
Wiaczenie w Obstuga
proces inwestorow
zarzadzania zagranicznych Ustugi dla Kapitat Wynik finansowy za 2008r. dla
funduszami przedsiebiorstw zaktadowy udziatowca/wtasciciela
Instytucja Akcjonariusze strukturalnymi Ustugi
UE dla JST
samorzad wojewddztwa 16 797 200,
oraz 22 inne podmioty w 00 (w tym
tym partnerzy biznesowi 16 197 200,
00 samorzadu
WARR TAK TAK TAK TAK woj.) 165 719, 52
samorzad wojewddztwa i 1804 100, 00
inne podmioty (w tym
ARLEG 1334 100, 00
samorzadu
NIE NIE TAK TAK woj.) 13731, 63
samorzad wojewddztwa i 3155800, 00
inne podmioty (w tym
KARR NIE NIE TAK NIE 3015 800, 00) -323 152,56
samorzadu
woj.)
Wytgcznie samorzad 5000 000, 00
(w tym 100%
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DAWG wojewddztwa NIE TAK TAK TAK samorzadu - 1985 353, 86
woj.)

Wytacznie samorzad 10 250 000,

wojewddztwa 00 (w tym
DPIN NIE NIE TAK TAK 100% 50733, 66

samorzadu
woj.)

Gmina Woroctaw oraz 23 29 366 563,
gminy z aglomeracji 00 (w tym
ARAW NIE TAK TAK TAK 29187 563, Brak danych
00 gminy
Wroctaw)

Zrédto: Opracowanie wtasne na podstawie Biuletyndw Informacji Publicznych badanych instytucji i nadzoru wiascicielskiego UMWD (www.bip.umwd.pl) i UMW
(www.bip.um.wroc.pl) — sierpien-wrzesien 2010.
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Wroctaw jako metropolia

W opracowaniu rzgdowym Polska 2030, stanowigcym zarys wizji rozwojowych kraju
podkreslono, iz we wspotczesnej gospodarce Swiatowej dominujgcg role odgrywajg miasta
metropolitalne. Stanowig one bieguny przyciggajace kapitat, pracownikéw i studentow, a takze
koncentrujg na swoim obszarze funkcje decyzyjne i administracyjne panstw i biznesu. Sita
oddziatywania metropolii wykracza poza formalne granice miejskie, stwarzajgc mozliwosci
rozwoju mniejszym jednostkom potozonym w najblizszym otoczeniu. Dzieki funkcjonalnym
powigzaniom z metropolia moga sie rozwija¢ takze cate regiony (...). Najbardziej znaczagcymi
polskimi metropoliami, w S$wietle wskazanego opracowania, ktére tgcza wysoki poziom
rozwoju, szybki wzrost i silne, pozytywne oddziatywanie na otoczenie regionalne, s3 Warszawa,
Krakow, Poznan, Wroctaw i Tréjmiasto.

Polski system miejski ma charakter policentryczny. Odnotowac¢ w nim mozna siedem
aglomeracji o liczbie ludnosci przekraczajgcej 500 tys. mieszkaricow. Bedg to: Warszawa,
tédz, Krakéw, Poznan, Wroctaw, aglomeracja $lgska oraz Trdéjmiasto. Rozmieszczenie
przestrzenne wskazanych obszardw metropolitalnych jest jednak nieréwnomierne — we
wschodniej czesci kraju znajduje sie tylko jedna metropolia — Warszawa.

Polskie miasta o najwiekszej rozpoznawalnosci, jednoczesnie najczesciej
uwzgledniane w rankingach miedzynarodowych czy rdinego rodzaju analizach
poréwnawczych, to Warszawa, Krakéw i Wroctaw. ,Cho¢ konkurencyjnos¢ polskich
metropolii rosnie, to jednak z punktu widzenia inwestorow zagranicznych gtéwnym atutem
pozostajg niskie koszty prowadzenia dziatalnosci. W niedawnym rankingu European Cities &
Regions of the Future 2008/2009 (FDI Magazine), Warszawa, Krakéw i Wroctaw zajety
pierwsze trzy miejsca w kategorii efektywnosci kosztowej. Jednak zadne polskie miasto nie
znalazfo sie w czotowej dziesigtce obliczanej wedtug takich kryteridw, jak jakos¢ zycia, jakos¢
infrastruktury, jakos¢ zasobdow ludzkich czy klimat dla biznesu. (...) stabg strong krajowych
metropolii jest niska jako$é przestrzeni publicznej — jej zagospodarowania i estetyki. Niska

jakos¢ przestrzeni prowadzi czesto do jej prywatyzacji i do przestrzennej segregacji , co
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pogtebia stratyfikacje spoteczng i ogranicza zewnetrzng atrakcyjnos¢ miasta. Czynnik ten ma
istotne znaczenie dla oceny miasta przez inwestorow z wysokiego segmentu gospodarki
(innowacyjnych, konkurujgcych jakoscig i nowoscig), a takze dla rozwoju metropolii jako
siedziby miedzynarodowych organizacji, miejsca spotkan i prestizowych imprez. Wydaje sie,
ze swiadomos¢ tej kwestii wérdd elit samorzgdowych jest ciggle niska” (Polska 2030..., 2010,
5. 254).

Autorzy opracowania Obszary metropolitalne w Polsce: problemy rozwojowe i
delimitacja pogrupowali polskie osrodki miejskie na 5 klas z punktu widzenia liczby ludnosci.
Najwyzszg klase (A) tworzg Warszawa i konurbacja $lgska o liczbie ludnosci znacznie
przekraczajacej 1,5 miliona mieszkarncow. Drugg klase (B) stanowi 5 o$rodkéw miejskich
liczgcych miedzy 500 a 900 tys. mieszkancow: Krakéw, tddz, Poznan, Trojmiasto, Wroctaw.
Kolejna klasa (C) jest relatywnie najsilniej zréznicowana i sktada sie z 11 miast liczgcych od
150 do 450 tys. mieszkanncow. W jej ramach mozna wyrozni¢ trzy podklasy: (+++) Szczecin,
Bydgoszcz oraz Lublin i Biatystok, (++) Czestochowa, Radom, Torun, Kielce oraz (+) Bielsko-
Biata, Olsztyn i Rzeszéw. W sktad nastepnej klasy (D) wchodzg miasta o zblizonej liczbie
ludnosci wynoszgcej miedzy 110-150 tysiecy, z ktdrych najwiekszy jest Rybnik, a najmniejszy
Tarnéw. Natomiast liczba ludnosci szesciu najmniejszych miast (klasa E) oscyluje wokét 100
tys. mieszkancow.

W ekspertyzie Obszary metropolitalne w Polsce: problemy rozwojowe i delimitacja
opisano funkcje polskich obszaréw metropolitarnych w nastepujacy sposoéb:

— funkcje kontrolne i zarzadcze przejawiajgce sie lokalizacjg w danym miescie siedzib
przedsiebiorstw prowadzgcych lub uczestniczagcych w procesach gospodarczych
wykraczajacych poza dany ukfad lokalny. Brak danych o strukturze przestrzennej
powigzan przedsiebiorstw mozna do pewnego stopnia zastgpi¢ zatozeniem o tym, ze
wcigz przecietnie najwieksze firmy majg relatywnie silniejsze powigzania zewnetrzne,
niz firmy mate i srednie oraz co wazniejsze, ze majg one duzy udziat bezwzgledny w
powigzaniach danego osrodka z otoczeniem zewnetrznym. Przyjecie tych zatozen

pozwala wykorzysta¢ dane zbierane przez Tygodnik Polityka o najwiekszych polskich
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firmach pod wzgledem przychodéw do zilustrowania znaczenia funkcji kontrolnych i
zarzadczych w najwiekszych osrodkach miejskich.

potencjal naukowo-badawczy to wainy element wyrdzniajgcy osrodek
metropolitalny (szczegdlnie we wspotczesnej gospodarce opartej na wiedzy).
Jakosciowy wymiar wspotpracy zagranicznej polskich osrodkéow akademickich moze
przedstawia¢ uczestnictwo polskich zespotow badawczych we wspodtpracy
miedzynarodowej w ramach 5 i 6-tego Ramowego Programu Badan UE. Innym
sposobem pomiaru tego potencjatu w ujeciu iloSciowym, w wiekszym stopniu
uwzgledniajagcym naptyw na lokalny rynek pracy osob z wyzszym wyksztatceniem, jest
liczba studentéw ksztatcgcych sie w danym miescie. W uproszczony sposdb zatozono,
ze istnieje zwigzek miedzy liczbg studentéw, a wielkoscig potencjatu naukowo-
badawczego. Analize wzbogacono informacjami na temat mozliwosci absorpcji
absolwentow wyzszych uczelni przez miasta wojewddzkie oraz sity przyciggania
studentdéw z regionu oraz spoza regionu.

funkcje kulturalne petnione przez dany osrodek miejski istotnie ksztattujg
metropolitalno$¢ danego osrodka. Sg one trudno mierzalne, a jeszcze trudniej
oddzieli¢ ich znaczenie w wymiarze regionalnym i miedzynarodowym. Na potrzeby
tych analiz kierujac sie dostepnoscig danych w bardzo duzym uproszczeniu do ich
pomiaru wykorzystano liczbe miejsc w kinach. W rzeczywistosci jest to wskaznik
pomiaru potencjatu rozrywkowego, ale przyjeto zatozenie o jego posrednim
powigzaniu z innymi wydarzeniami kulturalnymi takimi jak: festiwale, koncerty,
wystawy oraz przedstawienia teatralne i operowe. W analizach funkcji kulturalnej
uwzgledniono réwniez wystepowanie réznego rodzaju instytucji kultury w miescie
oraz istnienie réznego rodzaju atrakcji turystycznych (wskazniki funkcji kulturalnej i
turystycznej zostaty ujete wspdlnie).

Do pewnego stopnia syntetycznym wskaznikiem atrakcyjnosci zewnetrznej danego
osrodka miejskiego (ktory jest wypadkowg réoznych funkcji zarowno gospodarczych,
naukowych jak i kulturalnych, a takze zwigzanych z obstugg ruchu turystycznego) sg

osoby korzystajgce z bazy noclegowej oferowanej przez miasto. Pomimo
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powszechnos$ci stosowania nowoczesnych technologii teleinformacyjnych wciaz
istnieje koniecznos$¢ prowadzenia tzw. kontraktéw twarzg w twarz.

— dostepnos¢ transportowa danego osrodka miejskiego mierzona lokalizacjg portu
lotniczego i liczbg obstugiwanych pasazeréw uznano za istotny wskaznik miary
metropolitalnosci, nalezy bowiem oczekiwaé, ze miedzy dostepnoscig transportowg a
rozwojem funkcji metropolitalnych powinna zachodzi¢ dwustronna wzajemna
zaleznos$¢. Rozwazania te uzupetniono analizg jakosci potgczen drogowych oraz

kolejowych Wroctawia. (M. Smetkowski et al., 2009, s. 46 — 48).

Analiza poszczegdlnych funkcji Wroctawia pozwala oceni¢ to miasto na
poszczegblnych ptaszczyznach jego funkcjonowania w wymiarze metropolitalnym. Dla
zobrazowania potencjatu stolicy Dolnego Slaska poréwnuje jg z Poznaniem i Krakowem —
miastami o, jak sie okazuje zblizonym potencjale, stawianymi w réznego rodzaju rankingach

»W jednym rzedzie” z Wroctawiem (o czym wspomniano we wstepie tego rozdziatu).

Funkcja polityczna Wroctawia

Wroctaw jest stolicg Dolnego Slaska. Tutaj swoje siedziby posiadaja wojewddzkie wiadze
samorzadowe (Sejmik Wojewddztwa Dolnoslgskiego oraz Zarzad Wojewddztwa), wihadze
powiatu ziemskiego (Rada Powiatu Wroctawskiego oraz Zarzad) a takze samorzadu gminy
Wroctaw (Rada Miejska Wroctawia oraz Prezydent Wroctawia). Wroctaw to takze siedziba
reprezentanta rzadu w terenie — Wojewody Dolnoslgskiego.

We Wroctawiu funkcjonujg konsulaty: Niemiec, Republiki Czeskiej, Austrii, Butgarii;
Konsulaty Honorowe: Meksyku, Rumunii, Szwecji, Wielkiej Brytanii, Danii i Agencja
Konsularna Francji.

Miasto zdecydowanie wyrdznia sie na politycznej mapie, zaréwno Polski, jak i Dolnego
Slaska. Orientacjg trwale dominujacg sa sity polityczne zwigzane z umiarkowanym,
liberalnym centrum. Jest to miasto charakteryzujace sie trwatoscig witadzy (szczegdlnie

wykonawczej) — zmiany na stanowisku prezydenta miasta byly nieliczne (prezydenci
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Wroctawia to: B. Zdrojewski, S. Huskowski oraz R. Dutkiewicz) i w swoim ogdlnym zarysie,

poszczegdlne prezydentury cechowaty sie wspdlng wizjg rozwojows.

Funkcja administracyjna Wroctawia

Powyzej wskazano wifadze samorzagdowe majace swoje siedziby na terenie
Wroctawia. Wszystkie te podmioty petnig funkcje administracyjne dla szerszego lub
wezszego obszaru, w zaleznosci od przypisanych im zadan i kompetencji. Poza wskazanymi
funkcje administracyjng petnig réwniez organy administracji niezespolonej i zespolonej
(stuzby, inspekcje i straze) oraz inne jednostki administracji centralnej (w tym agencji
rzgdowych) czy tez samorzagddw zawodowych badzZ tez sadownictwa. Zasieg oddziatywania
funkcji administracyjnej obejmuje cate wojewddztwo, a uwzgledniajgc polityke
samorzadowych wtadz wojewddzkich, ktére w tym wtasnie miescie maja swojg siedzibe,
wykracza réwniez poza granice Dolnego Slaska (co wiaze sie np. z realizacja réznego rodzaju
projektow o charakterze ponadgranicznym). Ponadregionalny  wymiar  funkcji
administracyjnej bedzie sie rowniez odnosit do dziatalnosci niektérych instytucji administracji
niezespolonej — np. we Wroctawiu swojg siedzibe ma dowddztwo Slgskiego Okregu
Wojskowego.

Opisywang funkcje mozna rozszerzyé o elementy zwigzane z obstugg ludnosci
(funkcja obstugowa). Poza wskazanymi powyzej obszarami mozna tutaj zakwalifikowa¢ takg
dziatalnos¢ zorientowang na strefy zewnetrzne (wewnetrzne réwniez), jak: specjalistyczna
opieka zdrowotna, dziatalnos¢ specjalistycznych ustugowych firm komercyjnych,
wielkotowarowy handel detaliczny, dostarczanie energii elektrycznej, handel detaliczny.
(Pancer — Cybulska, 1999, s. 37 — 61). Na terenie Wroctawia wystepuje silna koncentracja
tego rodzaju ustug. Swiadczy sie je na rzecz zaréwno mieszkaricéw Wroctawia, jak tez dla
mieszkancow najblizszego otoczenia czy nawet catego regionu (jak np. specjalistyczna opieka
zdrowotna).

Wspotwystepowanie roznych szczebli administracji publicznej i funkcji politycznych w

centrum regionu moze stanowi¢ punkt wyjscia dla tworzenia ptaszczyzny (np.
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instytucjonalnej) wspotpracy, integracji oraz ksztattowania i wyzwalania proceséw
wspoétzarzadzania obszarami wiekszymi niz jedna gmina. Pozytywne skutki wszelkiej
aktywnosci podmiotéw wystepujacych w miescie beda jednak widoczne dopiero wéwczas,
kiedy okreslony zostanie strategiczny cel rozwoju regionu, wokodt ktorego skupig sie
poszczegdlni aktorzy sceny metropolitalnej i regionalnej (Gaczek, Wojtasiewicz, 2001, s. 82 —

83).

Funkcja gospodarcza Wroctawia (finansowa)

72 stanowiacej zestawienie najwiekszych firm dziatajacych w

W ,pieésetce Polityki
Polsce, znajduja sie 34 podmioty z Dolnego Slaska. 16 sposrdd nich ma swoje siedziby we
Wroctawiu, 7 — na obszarze gmin sgsiadujacych z Wroctawiem, badz tez znajdujacych sie w
odlegtosci do 30 km od granic miasta, 8 — na terenie LGOMu (Legnica, Lubin, Polkowice), 3
znajdujg sie w Watbrzychu. Widoczna jest wiec zdecydowana dominacja obszaru
metropolitalnego jesli chodzi o kumulacje znaczgcych firm. W pierwszej ,,setce” opisywanego
rankingu znajduja sie 4 podmioty z Dolnego Slaska (w tym jeden z Wroctawia i jeden
funkcjonujgcy na terenie potencjalnego obszaru metropolitalnego).

Dla porc')wnania3 w Wielkopolsce odnotowano 47 podmiotéw gospodarczych, z czego
21 w Poznaniu. W Matopolsce wskaznik ten uksztattowat sie odpowiednio na poziomie: 35
podmiotow w skali regionu, a 19 z Krakowa.

O znaczeniu metropolii stanowi m.in. fakt, iz wystepujg tam rozwiniete ustugi
finansowe. Szczegdlnego znaczenia nabiera metropolia jesli podmioty z branzy finansowej
tam wtasnie posiadajg swoje siedziby — osrodki decyzji. przekfada sie to na sie¢ powigzan
miedzynarodowych. Na tym tle Wroctaw wypada lepiej od pozostatych miast (z wyjatkiem
Warszawy — ale tutaj trudno poréwnywac). Na liscie 100 najwiekszych spétek z branzy

finansowej w 2009 r.:

— 75 zarejestrowanych byto w Warszawie

? http://www.lista500.polityka.pl/
3 Poréwnujac Wroctaw do innych polskich metropolii wykorzystano dane dotyczace Krakowa i Poznania, gdyz
jak wynika z analizy opracowan klasyfikujacych polskie miasta w zakresie wystepujacego tam potencjatu (takze
metropolitalnego), wtasnie te dwie jednostki samorzadu terytorialnego stanowig najwiekszg konkurencje dla
stolicy Dolnego Slaska.
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— 7 we Wroctawiu

— 5w Krakowie

— 4 w Trdjmiescie

— 9 winnych miastach kraju (w Poznaniu — jedna).
Swoje siedziby majg we Wroctawiu nastepujace banki: BZ WBK, Lukas Bank, AIG Bank,
Eurobank, Santander Consumer Bank (dawniej PTF Bank) oraz centra finansowo-ksiegowe:
Volvo, Hewlett-Packard, KPIT Cummins, UPS, GE Money Bank, Credit Suisse. W miescie dziata
najwieksza liczba firm leasingowych oraz windykacyjnych w kraju, w tym najwiekszy
Europejski Fundusz Leasingowy.

Wsérdéd 100 najwiekszych eksporteréw w 2009 r. Dolny Slask odnotowat 12
podmiotow. Tylko 3 znajdujg sie we Wroctawiu, ale dodatkowe 4 — na terenie potencjalnego
wroctawskiego obszaru metropolitalnego (co moze mie¢ pozytywne skutki dla integracji
funkcjonalnej obszaru metropolitalnego). Na terenie Wielkopolski funkcjonuje 10 tego
rodzaju firm (w tym 2 w Poznaniu). W Matopolsce funkcjonuje 6 takich podmiotéw (3 w
Krakowie).

Interesujgce wyniki pokazujg zestawienia dotyczace firm funkcjonujacych w
poszczegodlnych branzach (w interesujgcych nas miastach), z uwzglednieniem obszaréow gdzie
istotne znaczenie majg wysokie technologie oraz w ustugi. | tak w branzy telekomunikacja i IT
na terenie Wroctawia funkcjonujg 2 firmy, w Krakowie — 1, a w Poznaniu zadna. W przemysle
elektronicznym Wroctaw ,reprezentowany jest” przez 4 podmioty (w tym 1 z terenu OMu),
zas Poznan i Krakéw — po jednym. We Wroctawiu i podwroctawskich gminach dynamicznie
rozwijajg sie wskazane sektory (oprogramowanie wewnetrzne firm, oprogramowanie na
zamowienie) np. Siemens, LG (LG Philips + 6 podwykonawcow + LG Electronics), HP, Google,
Opera Software, QAD, Whirlpool (dawniej Polar), Bosch, Fagor Mastercook (byty Wrozamet),
Toshiba, Tieto i inne). Siemens wtasnie przenosi swoje centra programistyczne do
Wroctawia. We Wroctawskim Parku Technologicznym zlokalizowanych jest wiele firm z
branzy przemystu wysokich technologii (high-tech): Baluff, CIT Engineering, Caisson
Elektronik, ContiTech, Ericsson, Innovative Software Technologies, IT-MED , Mitsubishi

Electric, Maas, Sektor IT, Technology Transfer Agency TECHTRA, czy Vratis. W miescie
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powstaje takze centrum informatyczno-ustugowe IBM, w ktorym prace znajdzie 3 tys.
pracownikéw, gtéwnie inzynierow, informatykow i programistow. W pojedynku o centrum
IBM walczyty takze Katowice, Kair i Budapeszt.

Na terenie Wroctawia majg swoje siedziby firmy dziatajagce w sektorze ustug
odnotowane w ,pieésetce Polityki”. Sg to 3 podmioty z czego, co warto podkreslié¢, dwie
zajmujg pierwsze dwa miejsca w skali kraju, a trzecia miejsce jedenaste (w swojej branzy). W
Poznaniu znajduje sie jedna taka firma, a w Krakowie — zadna.

W Swietle zamieszczonych powyzej kryteriéw Wroctaw nie moze sie réwnaé z
Warszawa. Jedli jednak poréwnamy stolice Dolnego Slaska z podobnymi, co do potencjatu
spotecznego miastami — Krakowem i Poznaniem, okazuje sie, ze jest to miasto o duzych
mozliwosciach rozwojowych.

Korzystne dla Wroctawia i Dolnego Slaska trendy pokazujg wyniki badan Instytutu
Badan nad Gospodarkg Rynkowg z ktorych wynika, ze wsréd podregiondw o najwyiszej
atrakcyjnosci inwestycyjnej dla dziatalno$ci przemystowej znalazty sie dwa zwarte obszary
potozone w potudniowej czeéci Polski. Jeden z nich uksztattowany jest wokét Gérnego Slgska
i zachodniej Matopolski, drugi zas wokdt Wroctawia i Watbrzycha - odrodkow
przemystowych Dolnego Slgska wyrézniajacych sie dtugimi tradycjami przemystowymi, a co
za tym idzie dobrze rozwinietym sektorem przedsiebiorstw produkcyjnych, specjalistycznym
rykiem pracy oraz wzglednie dobrg, dzieki autostradzie A-4, dostepnoscig transportowa.
(Raport wprowadzajgcy..., 2010, s. 146). Warto podkresli¢, ze sg to obszary, gdzie

zlokalizowane sg Specjalne Strefy Ekonomiczne.

Funkcja edukacyjna Wroctawia

Wroctawski osrodek szkolnictwa wyzszego posiada duzy potencjat dydaktyczny czego
wyrazem jest funkcjonowanie panstwowych i niepanstwowych, placéwek naukowo —
badawczych. We Wroctawiu funkcjonujg uczelnie o wszystkich niemal profilach ksztatcenia.
Potencjat edukacyjny metropolii mierzony liczbg o0séb studiujgcych zestawiono w

poréwnaniu z Poznaniem i Krakowem w tabeli 8. Zamieszczono tam réwniez informacje na
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temat potencjatu edukacyjnego podregiondw dolnoslaskich. Zabieg ten z jednej strony
pokazuje nam dystans, jaki dzieli je od stolicy regionu, z drugiej zas jest to prezentacja
poziomu, w jakim LGOM zaspokaja potrzeby edukacyjne na poziomie wyzszym. A trzeba

podkresli¢, ze obszar ten waznym , biegunem wzrostu”.

Tabela 8. Szkoty wyzsze na Dolnym Slgsku, w Poznaniu i Krakowie oraz liczba studiujacych

PODREGIONY
obszar geograficzny

h4 —

(%] 4 ;

S \e [ =~ 2 E \%

N uon o 4 [5] = ™

> o < 3 9 o N <

] ) z z L o 5 = Q <

rodzaj uczelni e} o S & = . <

a 2 2L ® 2 &
uniwersytety 1 0 0 0 1 1 1
wyzsze szkoty techniczne 1 0 0 0 1 1 2
wyzsze szkoty rolnicze 1 0 0 0 1 1 1
wyzsze szkoty ekonomiczne 5 0 1 0 4 5 3
wyzsze szkoty pedagogiczne 1 0 0 0 1 0 2
akademie medyczne 1 0 0 0 1 1 0
akademie wychowania fizycznego 1 0 0 0 1 1 1
wyzsze szkoty artystyczne 2 0 0 0 2 2 3
wyzsze szkoty teologiczne 2 0 0 0 2 0 1
pozostate szkoty wyzsze 23 2 5 5 11 14 8
ogbtem 41 2 6 5 25 26 23
LICZBA OSOB STUDIUJACYCH 12 065 146 071 | 138 723 | 186 535

Zrédto: opracowanie wiasne na podstawie danych GUS (BDR) za rok 2009.
We Wroctawiu swoje siedziby majg takie jednostki naukowo — badawcze jak:
-~ Centrum Studiéw Niemieckich i Europejskich im. Willy Brandta
— Instytut Niskich Temperatur i Badan Strukturalnych im. Wifodzimierza

Trzebiatowskiego PAN
— Instytut Immunologii i Terapii Doswiadczalnej im. Ludwika Hirszfelda PAN
— 0Oddziat PAN we Wroctawiu
— Miedzynarodowe Laboratorium Silnych P&l Magnetycznych i Niskich Temperatur PAN
- Woroctawskie Centrum Badan EIT+

- Zakfad Antropologii PAN
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Funkcja metropolitalna zwigzana z edukacja na wyziszym poziomie bedzie
wzmocniona jesli osSrodek akademicki bedzie w stanie przyciggna¢ szerokie grono studentéw
spoza regionu oraz zatrzymac¢ ich (chociaz w tym przypadku dochodzi do tzw.
,wyptukiwania” potencjatu z regionu czy tez z otoczenia zewnatrznego). Jesli potencjat
edukacyjny miasta mierzy¢ sitg przyciggania studentéw z regionu (spoza miasta centralnego)
oraz spoza regionu, to okazuje sie, ze Wroctaw jest metropolia dos$¢ atrakcyjng. W roku
akademickim 2008/2009 we Wroctawiu studiowato 34,9% osob z regionu (bez miasta
centralnego) oraz 35,4% spoza regionu. Najwiekszg site przyciggania mtodziezy ,z zewnatrz”
posiada Krakéw — 42,3%. Poznan wypada nieco stabiej niz Krakow i Wroctaw, osiggajac
wskaznik 32,7%. Warto tez wskaza¢, ze dominujgca w wiekszosci statystyk Warszawa, w tym
wypadku, ze wskaznikiem 38,0% osigga stabszg pozycje niz Krakow.

Interesujgcym wskaznikiem jest tez absorpcja absolwentéw wyzszych uczelni przez
miasta wojewddzkie. We Wroctawiu odnotowuje sie 27,7% wskaznik absolwentow, ktorzy
przyjechali na studia spoza regionu i pozostali w miescie. Wskaznik dla Krakowski wynosi
28,3%, Poznania - 24,8%, a Warszawy — 35,4% (najwyzszy w kraju). (Raport
wprowadzajgcy..., 2010, s. 134 — 138).

Funkcja naukowa Wroctawia

Wroctawski osrodek naukowy odgrywa wazng role w skali kraju i jest najwazniejszym
tego typu obszarem na terenie Dolnego Slaska. Ciekawe informacje na ten temat prezentuje
Raport o Osrodkach Innowacji i Przedsiebiorczosci w Polsce przygotowany przez
Stowarzyszenie Organizatorow Osrodkéw Innowacji i Przedsiebiorczosci w Polsce we
wspotpracy z Polskg Agencjg Rozwoju Przedsiebiorczosci. Osrodki innowacyjne w swietle
w/w raportu to: 23 parki technologiczne i 23 inicjatywy parkowe; 17 inkubatoréw
technologicznych; 51 pre-inkubatoréw (akademickich inkubatoréw przedsiebiorczosci); 46
inkubatoréw przedsiebiorczosci; 87 centrow transferu technologii; 9 funduszy kapitatu
zalgzkowego; 7 sieci aniotow biznesu; 82 lokalne i regionalne fundusze pozyczkowe; 54
fundusze poreczen kredytowych; 318 osrodkéw szkoleniowo-doradczych i informacji.

(Raport o osrodkach ..., 2009, s. 151).

87

Projekt Analizy, badania i prognozy na rzecz Strategii Rozwoju Wojewédztwa Dolnoslgskiego [POKI.08.01.04-02-003/08]
wspotfinansowany przez Unie Europejska w ramach Europejskiego Funduszu Spotecznego.



NARODOWA STRATECIA SPOINDSCI \
NG 4

KAPITAL LUDZKI D.OLNY 1MG UNIA EUE&Z?ESJ;: ':. * ,:
SLASK Ageneja Wapsip ) " FUNDUSZ SPOLECZNY x

W rozmieszczeniu przestrzennym akademickich inkubatoréw przedsiebiorczosci
zdecydowanie dominujg Warszawa i Wroctaw(7 inkubatoréw). W Poznaniu funkcjonujg 4
tego rodzaju podmioty, a w Krakowie — 3. Jesli natomiast wzig¢ pod uwage Centra Transferu
Technologii, to dwa ostatnie miasta petnig dominujgca role. W Poznaniu znajduje sie 6 takich
centréow, a w Krakowie — 5 (podobnie jak w Warszawie). We Wroctawiu jedynie jedno —
Wroctawskie Centrum Transferu Technologii. Ponadto we Wroctawiu istniejg jeszcze:
Wroctawski Park Technologiczny, Wroctawski Park Przemystowy, Wroctawski Medyczny Park
Naukowo — Techniczny.

Dziatalnos¢ badawczo — rozwojowa mierzona naktadami nie bedzie w tym miejscu
komentowana, gdyz Polska cechuje sie najnizszymi wskaznikami w tym zakresie wsrod
krajéw europejskich, i nie tylko. Uwzglednione natomiast bedzie zaangazowanie instytucji
naukowych z poszczegdlnych osrodkéw naukowych w 5 i 6 PR UE. W rankingu takim
Wroctaw zajmuje stabg — szdstg pozycje, za Warszawg, Krakowem, Gdanskiem, Poznaniem,
Katowicami. Szczegdty zawarto w tabeli 9. Pod wzgledem liczby zespotéw badawczych
realizowanych w ramach 6 Programu Ramowego wroctawski osrodek naukowy, ze 121
zespotami, wypada o wiele stabiej niz jego najwieksza konkurencja (Poznan — 172 zespoty,
Krakow — 255).

O jakosci obszaru zwigzanego z funkcjg naukowg danej metropolii swiadczy réwniez
poziom wynalazczosci. Wskaznikiem jest w tym wypadku liczba udzielonych patentéw (dane
za rok 2008). W skali ogélnokrajowej Wroctaw (Dolny Slask) zajmuje wysokie trzecie miejsce
(ze 153 patentami). Jest to wynik lepszy niz dla wojewddztw: matopolskiego i
wielkopolskiego. Ranking wojewddztw ksztattuje sie w nastepujgcy sposob:

— Mazowieckie — 377;

— Slaskie — 240;

— Dolnoslaskie — 153;

— Matopolskie — 140;

— tédzkie — 99. (Raport o osrodkach ..., 2009, s. 160).
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Tabela 9. Dziesie¢ miast, z ktérych instytucje najczesciej braty udziat w projektach 5i 6 PR

DOLNY
%‘ SLASK

WG

UNIA EUROPEJSKA
EUROPEJSKI
FUNDUSZ SPOLECZNY

UE.
Osrodek Liczba Liczba lideréw Udziat uczestnikéw
naukowy uczestnikow bedacych liderami
projektow

Warszawa 1258 173 13,8
Krakow 437 81 18,5
Gdansk 287 25 8,7
Poznan 262 50 19,1
Katowice 195 27 13,8
Wroctaw 194 24 12,4
tédz 171 25 14,6
Szczecin 42 0 0
Lublin 40 5 12,5
Torun 28 2 7,1

Zrédto: Raport o osrodkach ..., 2009, s. 159

Wroctaw posiada potencjat, aby odgrywac¢ wazniejszg role w obszarze funkcji naukowej,
jednak konieczne bedzie tutaj silniejsze powigzanie B+R z praktyka oraz wsparcie dla

dolnoslaskich kadr naukowych.

Funkcje: kulturalna i turystyczna Wroctawia

Funkcje: kulturalna i turystyczna zostaty w tym miejscu powigzane poniewaz zasoby
dziedzictwa kulturowego oraz oferta instytucji $wiadczacych ustugi z zakresu kultury
odgrywajg znaczaca role w ksztattowaniu potencjatu turystycznego kazdego miasta.

We Wroctawiu wystepuje silna koncentracja ustug z zakresu kultury. Poza samg
ofertg, Swiadczy o tym fakt, iz na terenie potencjalnego wroctawskiego obszaru
metropolitalnego (powiatow sgsiadujgcych) nie wystepuje oferta kinowa. Oferta Wroctawia
jest zréinicowana — w Strategii rozwoju turystyki dla Wroctawia na lata 2008 — 2013
wskazuje sie nastepujgce grupy produktow:

- zabytki miasta (Ostréw Tumski, obszar Starego Miasta)
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- punkty widokowe (wieza Katedry sw. Jana Chrzciciela, wieza kosciota $w.

Elzbiety, Wieza Matematyczna)

- tereny rekreacyjne (parki, ogrody, bulwary nadodrzanskie, wyspy na Odrze)

- imprezy cykliczne (Wratislavia Cantans, Busker Bus, Wroctaw Non Stop, Festival

Filmowy Era Nowe Horyzonty i inne)

- efektowna iluminacja zabytkéw, placow i tras spacerowych

- roznorodnos¢ oferty rozrywkowej i gastronomicznej na obszarze miasta (wokot

centrum, wokot Pl. Grunwaldzkiego — osrodek akademicki)
- atmosfera miasta (duza liczba mtodych mieszkancéw, centrum miasta
aktywne jako centrum biznesu, nauki i rozrywki)
- stata obecnos¢ artystow ulicznych w najatrakcyjniejszych punktach miasta
- wroctawskie legendy i pomniki historii
- duza liczba studentow i biznesmendw przebywajgcych w miescie przez

Czas.

stale

dtugi

Potencjat kulturalny, a tym samym réwniez turystyczny, Wroctawia nie jest maty. Jak

zatem prezentuje sie miasto pretendujgce do roli metropolii o zasiegu ponadregionalnym (a

nawet europejskim) pod wzgledem liczby odwiedzajgcych go turystéw? Analiza potencjatu

hotelarskiego mierzonego liczbg obiektow hotelowych oraz miejsc noclegowych (ogdétem)

udowadnia wiodaca role Krakowa. Natomiast o miedzynarodowym znaczeniu tego miasta

Swiadczy liczba turystow zagranicznych blisko czterokrotnie przekraczajgca te

wskazniki dla Wroctawia i Poznania. Szczegoty zamieszczono w tabeli 10 .

Tabela 10. Baza hotelowa oraz jej wykorzystanie w wybranych miastach

Cecha . Liczba miejsc Korzystajacy z noclegow
Obiekty -
noclegowych , W tym turysci
. hotelowe . ogdtem L
Miasto ogotem zagraniczni
Wroctaw 37 5667 445 207 164 030
Poznan 46 6 246 416 644 143 130
Krakow 120 15 485 1083999 604 642

90

Zrédto: opracowanie wiasne na podstawie danych GUS (BDR) za rok 2009.

same

wspotfinansowany przez Unie Europejska w ramach Europejskiego Funduszu Spotecznego.

Projekt Analizy, badania i prognozy na rzecz Strategii Rozwoju Wojewédztwa Dolnoslgskiego [POKI.08.01.04-02-003/08]



NARODOWA STRATECIA SPOINDSCI \
NG 4

KAPITAL LUDZKI D.OLNY 1MG UNIA EUE&Z?ESJ;: ':. * ,:
SLASK Ageneja Wapsip ) " FUNDUSZ SPOLECZNY x

Dokonane powyzej pordwnania oraz analiza potencjatu kulturowego oraz
turystycznego pokazuja, iz stolica Dolnego Slaska w obszarze analizowanej funkcji jest

osrodkiem o znaczeniu krajowym.

Funkcja komunikacyjna Wroctawia

Stolica Dolnego Slaska jest weztem systemu drogowego o skali europejskiej. Przez region
przebiega Il Paneuropejski Korytarz Transportowy Berlin/Drezno — Wroctaw- Katowice —
Krakéw — Przemysl — Lwéw — Kijéw. Dolny Slask powigzany jest réwniez z europejska siecig
drogowa TEN-T Trans European Networks drogami na A4, 3, 5, i 94. Ponadto obszar regionu
jest do wtaczony przez projektowany system CETC poprzez linie kolejowe E59 i CE59, drogi
S5 i S3 oraz proponowang do rozbudowy Odrzariskg Droge Wodng. Potaczenia zewnetrzne
Wroctawia wygladajg nastepujgco:

e (A4) Drezno — Wroctaw — Katowice — Krakdéw — Kijow

(A18 i DK nr 18) Berlin — Krzywa — (A4) Wroctaw

(DK5) Swiecie — Poznan — Wroctaw — Lubawka — (DK nr 16) — Kralovec — (DK nr 37 i DK
nr 33) Trutnov — (D11) Hradec Kralove — Praga

e (DK nr 8) Wroctaw — Ktodzko — (DK nr 33) Boboszéow — (DK nr 43) Dolni Lipko — Brno.
Badanie dostepnosci komunikacyjnej Wroctawia pokazuje stabg jako$¢ substancji drogowe;.
Bardzo niskie standardy wystepujg szczegdlnie na kierunkach poétnoc — potudnie (z
Warszawg, Poznaniem, Szczecinem, Gdanskiem, Zielong Géra, Praga, Brnem). Srednia
predko$¢ na tych kierunkach zawiera sie w przedziale 59 — 65 km/h (tymczasem dla
autostrad i drég ekspresowych warto$¢ ta wynosi 90 — 95 km/h). Na kierunkach
pokonywanych autostradg A4 i A-18 mozliwosci czasowe osiggania celu sg znacznie wyzsze.
Dla zobrazowania:

— Trase Wroctaw — Warszawa (342 km) pokonujemy w 5h22m, podczas gdy trase o tej
samej dtugosci Drezno — Szczecin (przemieszczajgc sie autostradami niemieckimi)

pokonujemy w 3h23m.
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— Trase Wroctaw — Zielona Géra (160 km) pokonujemy w 2h36m, a trase Drezno —

Praga (157 km) w — 1h50m.

Standardy podobne do niemieckich wystepujg w Czechach, Stowacji i Francji (Wytyczne
kierunkowe..., 2009, s. 28 — 29). Warto podkresli, iz sie¢ drég jest dogodna, gtéwnym
problemem jest ich jakos¢. Obecnie Wroctaw ma lepsze potgczenie z Berlinem, a nawet
Pragg niz z Warszawg. Tymczasem trzeba mieé¢ na uwadze, iz powigzania komunikacyjne sg
waznym wskaznikiem wptywajgcym na rozwdj funkcji metropolitalnych miast.

W przypadku Wroctawia takze komunikacja wewngtrz miasta i w obrebie obszaru
metropolitalnego jest trudna. Struktura sieci drogowej Wroctawia jest silnie zorientowana na
centrum miasta, majgc ksztatt promienisty. Do konca XX wieku wszystkie mosty na gtéwnej
odnodze Odry skupiaty sie na jej odcinku dtugosci okoto 2,5 km. Komunikacja drogowa
miedzy dzielnicami peryferyjnymi jest utrudniona przez rozlegte urzadzenia kolejowe,
wcinajgce sie w gtgb miasta. Od lat 80. etapami budowana jest obwodnica srodmiejska. W
roku 2008 rozpoczeta sie natomiast budowa Autostradowej Obwodnicy Wroctawia (AOW)
A8, ktérej rolg bedzie przejecie ruchu tranzytowego z obecnych drég nr 5 i 8 oraz
wyprowadzenie go poza istniejgcy uktad ulic miejskich. Obecnie obie te drogi przebiegaja
przez miasto, w tym przez dzielnice Starego Miasta. W czerwcu 2009 rozpoczeta sie budowa
obwodnicy wschodniej, a w planie jest takze budowa obwodnicy staromiejskiej. Obecnie
Wroctaw jest jednym z najtrudniejszych miast do przejechania w skali catego kraju.

Réwnie duzo mozna by napisa¢ na temat transportu wewngatrz miasta (komunikacji
miejskiej) oraz w powigzaniu z obszarem metropolitalnym, jednak te kwestie, ze wszystkimi
swoimi niedoskonatosciami zostang w tym miejscu pominiete.

Wroctaw posiada miedzynarodowy port lotniczy. Co wazne jest to lotnisko znajdujgce
sie (czesciowo) w granicach miasta. Port lotniczy Wroctaw — Strachowice im. Mikotaja
Kopernika to miedzynarodowy port lotniczy potozony na terenie miasta Wroctawia, 10 km na
potudniowy zachdd od jego centrum. Pod wzgledem liczby odprawianych pasazeréw jest to
obecnie 5. polski port lotniczy, natomiast pod wzgledem ilosci operacji lotniczych znajduje
sie na 3. miejscu za warszawskim Okeciem i krakowskimi Balicami. W 2007 po raz pierwszy,

jako piaty polski port lotniczy po lotniskach w Warszawie, Krakowie, Katowicach i Gdansku
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przekroczyt prég obstugi 1 mln pasazeréw rocznie, obstugujac 1 270 825 osdb. W lipcu 2008
rozpoczeto budowe trzeciego terminala. Zakonczenie budowy planowane jest na 31 marca
2011. Po jego uruchomieniu (we wrzesniu 2011) przepustowos¢ lotniska zwiekszy sie do 3,2
min pasazeréw rocznie, co powinno mies¢ duzy wptyw na zwiekszenie zainteresowania
Wroctawiem ze strony zaréwno turystéw jak i biznesu.

Dostepnos¢ zewnetrzna Wroctawia mierzona wskaznikiem przylotéw (2009 r.) znéw

pokazuje dominacje Krakowa:

— Polska—9635 849

- Warszawa -4 162 681

- Wroctaw — 660 056

—  Krakow —1323 476

- Poznan-614 011

Nalezy sie jednak spodziewaé, ze prowadzona inwestycja powinna w krotkim czasie
doprowadzi¢ do zwiekszenia wartosci wskaznika na korzy$¢ Wroctawia (i regionu).

Wroctaw spetnia wiele cech miasta metropolitalnego — nie zawsze skala
metropolitalnosci bedzie osiggata poziom miedzynarodowy, jednak w przypadku wiekszosci
funkcji metropolitalnych bedzie to skala krajowa i zawsze regionalna. Do podstawowych
ograniczen rozwoju obszaréw metropolitalnego Wroctawia, podobnie jak wszystkich
metropolii naleza:

e chaos przestrzenny zaréwno w osrodku metropolitalnym jak i jego strefie podmiejskiej
na skutek braku miejscowych planéw zagospodarowania,

e niesprawny uktad transportowy, ktdore nie zapewnia spéjnosci funkcjonalnej obszaru
metropolitalnego oraz utrudnia tworzenie sieci powigzan z innymi osrodkami
miejskimi, a takze regionem otaczajgcym miasto,

e niedorozwdj i niska jakos¢ komunikacji publicznej zwtaszcza w strefie podmiejskiej,
* nieuporzagdkowana gospodarka wodno-$ciekowa,
* rosngca presja na Srodowisko przyrodnicze na skutek procesu rozlewania sie miast

stanowigcych osrodki metropolitalne(Smetkowski et al., 2009, s. 78).
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Nie ulega watpliwosci, iz przezwyciezenie ograniczen rozwojowych do ktérych
nawigzywano w tej czesci opracowania (pomijajgc kwestie najbardziej oczywiste — jak
tendencje demograficzne czy kwestie zwigzane z jakoscig kapitatu ludzkiego) oraz wzrost
spojnosci wroctawskiego obszaru metropolitalnego, poza lepszym dostepem i wyzszg
jako$cig ustug, doprowadzié mozie do szybszego rozwoju gospodarczego i wzrostu
konkurencyjnosci nie tylko metropolii i jej najblizszego otoczenia, ale réwniez catego

regionu.
Rekomendacje

Wsréd wyzwan, ktére w wymiarze administracyjnym przyspieszytyby i wspomogty
jakosciowo proces wtaczania koncepcji governance do praktyki zarzadzania rozwojem
regionalnym Dolnego Slaska mozna wskaza¢:

e Rozwdj partycypacyjnej kultury politycznej: kluczowa role w tym zakresie odgrywa
administracja publiczna. Bez niej niemozliwe jest funkcjonowanie panstwa, od niej
zalezg prawne, instytucjonalne i organizacyjne warunki rozwoju gospodarczego i
spotecznego. Odpowiednia, partycypacyjna, nastawiona na wspoétprace z réznymi
podmiotami kultura polityczna wymagana jest nie tylko od obywateli, elit
politycznych i gospodarczych, ale przede wszystkim od jednostek petnigcych wiadze:
urzednikdw szczebla centralnego, regionalnego i lokalnego.

e Innowacyjne samorzady, ktére w dazeniu do dobrobytu swoich obywateli, powinny
dba¢ o odpowiedzialno$¢ swoich pracownikdw, o przejrzystos¢ procedur, o
prawidtowy przebieg konsultacji spotecznych. Powyisze elementy w dtuzszej
perspektywie budujg zaufanie mieszkancéw, zapobiegajg wykluczeniu spotecznemu,
a w efekcie wzmacniajg kapitat spoteczny (KPRM, 2009). W tym celu konieczne jest
upowszechnianie innowacji organizacyjnej w jednostkach samorzadu terytorialnego,
tak aby funkcjonowanie urzedu marszatkowskiego i urzedow gmin spetniato mozliwie
najwyzsze standardy.

e Intensyfikacja wspodtpracy z aktorami sceny publicznej, w tym wzmocniona

kooperacja z sektorem organizacji pozarzgdowych.
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Inicjowanie partnerstw publiczno-prywatnych i publiczno-spotecznych i wzmacnianie
klastréw. Przestrzenig dla wspdtpracy by¢ partnerstwo rozumiane jako platforma
taczaca rdéznorodnych aktorow spotecznych i gospodarczych, ktorzy wspdlnie w
sposob systematyczny, trwaty i z wykorzystaniem innowacyjnych metod oraz
srodkdéw planujg, projektujg, wdrazajg i realizujg okre$lone dziatania i inicjatywy
zmierzajgce do rozwoju srodowiska spoteczno-gospodarczego i budowy tozsamosci
regionalne;j.

Jednoznaczne powigzanie polityk rozwoju Dolnego Slaska z kluczowymi dokumentami
unijnymi i krajowymi uwzgledniajacych koncepcje governance jako kluczowg zasade
zarzadzania rozwojem.

Ksztattowanie nowych rozwigzan instytucjonalnych i wzmacnianie juz istniejgcych w
zakresie opracowani polityk dtugofalowego rozwoju regionu np. poprzez powofanie
Regionalnego  Forum  Terytorialnego, utworzenie Dolnoslgskiego  Forum
Metropolitalnego we wspdtpracy z Miastem Wroctaw i gminami osciennymi
tworzgcymi strefe metropolitalng Wroctawia w celu dtugotrwatej i systemowe;j
budowy atrakcyjnego obszaru metropolitalnego.

Umiejetne tworzenie strategicznych celow rozwojowych, uwzgledniajgcych dynamike
zmian geopolitycznych, spotecznych i ekonomicznych (umiejetnos$é korzystania z
zaplecza eksperckiego i przetozenia opinii ekspertow na cele polityczne).

Ciggte doskonalenie rozwigzan instytucjonalnych i podnoszenie mozliwosci
wykonawczych administracji na poziomie samorzgdowym (m.in. decentralizacja,
optymalizacja procedur, wprowadzanie nowoczesnych metod zarzadzania).

Punkty odniesienia dla debaty o modelu dialogu poprzez poszerzenie dialogu
spotecznego o dialog witaczajacy obywateli i organizacje pozarzgdowe oraz inne
organizacje chronigce prawa jednostek i grup obywateli.

Istotne podniesienie skutecznos$ci dziatania administracji panstwowej poprzez
usprawnienie mechanizméw szybkiego podejmowania decyzji operacyjnych;

wprowadzenie instrumentéw spofecznej i rynkowej weryfikacji propozycji
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programowych i legislacyjnych, ktdrych Zrédtem jest administracja; wprowadzenie
mechanizmow biezgcego monitoringu efektywnosci.

e Budowanie efektywnej komunikacji i kultury dialogu poprzez wytworzenie stabilnych
relacji operacyjnych i poprawe komunikacji na linii administracja - niezaleine,
pozarzgdowe instytucje eksperckie typu think-tank.

e Zbudowanie realnej i elektronicznej platformy debaty publicznej umozliwiajgcej
efektywny dialog aktorow oraz wymiane wiedzy i opinii dotyczgcych proponowanych
regulacji.

e Standaryzacja przekazu administracji w zakresie celdw, strategii i rocznych planéw
dziatania; ujednolicenie metod publicznego przekazu przez instytucje informacji o
proponowanych programach lub innych istotnych inicjatywach wymagajgcych debaty
publicznej i regulaciji.

e Zawigzanie instytucjonalne;j ptaszczyzny wspotpracy dla podmiotéw
zainteresowanych kreowaniem rozwoju metropolitalnego Wroctawia oraz Dolnego
Slaska. Dla zintegrowanego rozwoju metropolii wroctawskiej i Dolnego Slaska
konieczne jest uruchomienie (reaktywowanie na wzdr KPSAW) instytucji, ktorej
celem nadrzednym bedzie integracja spoteczna i polityczna potencjalnego obszaru
metropolitalnego. Aby zarysowany postulat zostat zrealizowany konieczne jest
podjecie inicjatywy przez podmiot posiadajgcy stosowne umocowanie polityczne
(szeroko rozumiane) oraz determinacje do dziatania.

e Wypracowanie kryteriow delimitacji Wroctawskiego Obszaru Metropolitalnego.
Obecnie granice metropolii wroctawskiej nie s3 jednoznacznie wytyczone.
Tymczasem doswiadczenia wspotpracy miedzygminnej jednostek samorzgadowych
znajdujgcych sie w strefie oddziatywania Wroctawia oraz wiedza na temat
skutecznosci form kooperacji metropolitalnej, powinny doprowadzi¢ do wytyczenia
obszaru optymalnego — funkcjonalnego z perspektywy spotecznej, gospodarczej oraz
administracyjne;j.

e Okreslenie obszaréw mozliwych do objecia systemem zintegrowanego zarzadzania w

skali metropolitalnej. Aby dojs¢ do poziomu zintegrowanego zarzadzania (czy to
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przedmiotowego czy podmiotowego) konieczna bedzie konfrontacja potrzeb i
oczekiwan podmiotow zainteresowanych wspodtpracg. Dopiero na tej podstawie
mozna bedzie wypracowaé wspdlne kierunki dziatania oraz organizacyjne ramy ich
realizacji. Konieczne jest zdefiniowanie wspdlnych intereséw, a w dalszej kolejnosci
celéw rozwojowych i sposobow ich operacjonalizacji.

Wypracowanie kryteriow wsparcia Wroctawskiego Obszaru Metropolitalnego w
Strategii Rozwoju Wojewddztwa Dolnoslaskiego. Samorzgdowe wtadze wojewddzkie
aktualizujgc cele polityki rozwoju regionalnego powinny okresli¢ role metropolii
wroctawskiej w ksztattowaniu potencjatu catego regionu. Powinno sie to
jednoczesnie wigza¢ z ustaleniem zasad dodatkowego wsparcia dla obszaru
metropolitalnego tak, aby mogt on efektywnie wypetniaé swoje funkcje.
Wypracowanie poczucia tozsamosci metropolitalnej. Tozsamos$¢ metropolitalna oraz
Swiadomos¢ wspolnoty interesdw powinny zostaC osiggniete zaréwno na
ptaszczyznie spotfecznej, jak i politycznej. Pozwoli to osiggng¢ wysoky kulture

organizacyjng oraz zapewni¢ trwaty i funkcjonalny rozwéj metropolitalny i regionalny.

Bazujac z kolei na danych zawartych w tabeli 7 oraz wytycznych wynikajgcych z tabeli 5

mozna wyciggnac¢ kilka wnioskow odnosnie funkcjonalnych aspektéw dziatania agencji

wykonawczych  (instytucji skonstruowanych) dziatajgcych w imieniu  Samorzadu

Wojewddztwa lub Gminy Wroctaw:

1. Widoczny jest brak instytucji koordynujgcej kwestie rynku pracy. Zarowno bowiem

publiczne stuzby zatrudnienia, jak i wymienione powyzej 4 rodzaje agencji
zatrudnienia powinny by¢ wtgczone w jeden, spdjny system w kontekscie wytaniania
sie zintegrowanego zarzadzania obszarem metropolitarnym. Do takiego systemu
nalezy takze wykorzysta¢ kompetencje i zasoby Wojewddzkiej Komisji Dialogu
Spotecznego i Wojewddzkiej czy Powiatowych Rad Zatrudnienia oraz uczelnie wyzsze
skoncentrowane w obszarze metropolitarnym, ktére w gtéwnej mierze sg
podmiotami odpowiedzialnymi za podaz wysoko wykwalifikowanej sity roboczej.

Kwestie rynku pracy, mobilnosci, elastycznosci, przekwalifikowania, uczenia sie przez
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cate zycie sg kluczowymi elementami Strategii Europa 2020 czy dokumentéw
okreslajgcych funkcjonowanie szkdt wyzszych (np. Oslo Agenda), a zatem bedg to
obszary strukturalne, w ramach ktérych bedg alokowane srodki europejskie na
kolejng perspektywe finansowg lat 2014-2020. Wykorzystujgc potencjat
instytucjonalny nalezatoby dazy¢ do scalenia i zintegrowania tego segmentu, ktéry
teraz dziata w duzej atrofii, nijako obok siebie. Algorytm dziatania tych instytucji
winien by¢ wypracowany przy wsparciu Zarzgdu Wojewddztwa i zarzagddw gmin
wchodzacych w skfad tzw. metropolii wroctawskiej, takze potencjalnych innych
obszaréw wzrostu w wojewddztwie dolnoslgskim.

Nalezatoby dazy¢ do wiekszej transparentnosci w zakresie $wiadczenia ustug z
obszaru obstugi inwestoréw zagranicznych. Z tabeli 7 wynika, iz obecnie az 3 agencje
(WARR, ARAW, DAWG) maja wpisane, jako kluczowy obszar zadan, obstuge takich
inwestorow. Do tego nalezy takze doda¢ kompetencje centralne Polskiej Agencji
Informacji i Inwestycji Zagranicznych (PAIIZ), ktéra odpowiada za kluczowe, a zatem
wysokiej wartosci inwestycje dokonywane w Polsce. Sytuacja ta prowadzi, po
pierwsze, do rozproszenia Srodkéw publicznych przy jednoczesnym dublowaniu
zadan, a takze do niskiej transparentnosci dla podmiotéw zewnetrznych
zainteresowanych lokowaniem inwestycji na Dolnym Slasku. W tym obszarze
nalezatby przeprowadzi¢ badania jakosciowe, ktére pozwolityby okreslic zakres i
stopien wzajemnego powigzania tych 3 agencji miedzy sobg, co w efekcie
skutkowatoby albo restrukturyzacja czesci z nich, albo klarowniejszym
wyodrebnieniem kompetencji.

Mimo istnienia DPIN trudno na chwile obecng wskazaé instytucje odpowiedzialng i
koordynujacg kwestie regionalnej polityki innowacyjnej w regionie. Zadan tych nie
petni takze istniejagce w strukturze DAWG - Dolnoslgskie Centrum Studidéw
Regionalnych (DCSR), ktére w momencie tworzenia (2006r.) miato by¢ wtasnie swego
rodzaju think-tankiem. W tym miejscu przypomniec nalezy, ze przyjeta przez Sejmik
Wojewddztwa Dolnoslaskiego w 2005r. Dolnoslgska Strategia Innowacji ma wpisane
funkcjonowanie takiego podmiotu, do dzi$s jest to wiec ‘martwy’ zapis. Innym
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martwym zapisem DSI w tym kontekscie jest brak powofania do chwili obecnej Rady
Innowacyjnej przy Marszatku Wojewddztwa. Jest to kolejna polityka strukturalna,
obok polityki rynku pracy, ktéra w kolejnych latach bedzie zyskiwata w coraz bardziej
widoczny (finansowo-organizacyjny) sposdb na znaczeniu, czego dowodem sg zapisy
wspomnianej juz Strategii Europa 2020 «czy przygotowywanej Strategii
Innowacyjnosci dla UE. Brak takiej instytucji Swiadczy¢ niestety moze o niskiej
Swiadomosci planistycznej obecnych wtfadz. Dla sprawnego i przysztosciowego
funkcjonowania obszaru metropolitarnego kluczowe bedzie wyodrebnienie i
koordynowanie zadan i celdw polityki innowacyjnej realizowanej na szczeblu
regionalnym i lokalnym, czego zapowiedzi mozemy odnalez¢ w Deklaracji
Prezydentow Miast Unii Metropolii Polskich w sprawie roli metropolii jako regionéw
wiedzy i innowacji przyjetej i podpisanej nomen omen we Wroctawiu w kwietniu
20009r.

Kolejng polityka strukturalng, ktéra wymaga koordynacji na poziomie metropolii jest
regionalna polityka energetyczna. Zndw mozna z cafg pewnoscig stwierdzié, bazujac
na dokumentach europejskich i krajowych, iz ten obszar, obok rynku pracy i
innowacyjnosci, bedzie priorytetowo traktowany w kolejnych latach. Naturalnie
zagadnienia polityki energetycznej nalezatoby potgczyé z kwestiami szeroko
rozumianej ochrony Srodowiska, a dzi$ w wojewddztwie i samym Wroctawiu dziataja
zaréwno Wojewddzki Fundusz Ochrony Srodowiska i Gospodarki Wodnej, a takze
Powiatowy i Gminny Fundusz Ochrony Srodowiska i Gospodarki Wodnej. Wydaje sie
zasadne rozwazenie mozliwosci powierzenia i koordynacji w przysztosci dziatan z
obszaru polityki energetycznej i polityki ochrony srodowiska przez tworzone w
strukturze DPIN — Regionalne Centrum Bezpieczenstwa Energetycznego.
Uwzgledniajgc wyniki finansowe uzyskane przez agencje w 2008r., nalezatoby zbada¢,
jak przedstawia sie ich rentownos$¢ w kolejnych latach. Z wynikéow za 2008r.
niewatpliwie najbardziej zastanawiajgcym jest wysoka strata finansowa wykazana
przez DAWG. W tym miejscu istotne bytoby blizsze zbadanie struktury tej straty i

ewentualne przeorientowania formy prawnej spotki np. poprzez dywersyfikacje
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portfela wtascicielskiego, to z kolei pozwolitoby na uzyskania wiekszej niezaleznosci
tej instytucji od UMWD, szczegdlnie w zakresie niezaleznosci kadrowe;j i finansowej,
ktéra na chwile obecng jest niska, bazujgc choéby na wytycznych okreslajgcych
niezaleznos¢ instytucji skonstruowanych przedstawionych w tabeli 5.

Podobng uwage, o niskiej niezaleznosci kadrowej i finansowej nalezy sformutowac
wobec DPIN. W tym miejscu takze konieczne bytoby zdywersyfikowanie zarzadzania
tg organizacjg, szczegdlnie w przypadku, jesli mogtaby ona petni¢ funkcje
koordynacyjne lub inicjatorskie w zakresie polityki bezpieczenstwa energetycznego
czy polityki innowacyjne;.

Analizujgc powyzsze instytucje pod wzgledem dywersyfikacji sktadu akcjonariatu z
pewnoscig pozytywnie nalezy oceni¢ rézinorodnos¢, a jednoczesnie budowane
partnerstwo na bazie ARAW. Sktad 24 gmin, ktdére tworzg, jedyna jak na razie,
instytucje aglomeracyjng jest godny odnotowania i rozwazenia rozszerzenia na inne
pola funkcjonalne. Z drugiej jednak strony, pewnag niekorzystng tendencjg jest
dominacja witascicielska/kapitatowa Gminy Wroctaw w tym przedsiewzieciu, co moze
rodzi¢ konsekwencje dominacji i negatywne skutki ponoszenia strat, np. w okresie
dekoniunktury gospodarczej. Pod rozwage akcjonariuszom ARAW mozna polecic
dywersyfikacje portfela podmiotowego i poszerzenie go o interesariuszy ze Srodowisk
gospodarczych (firmy, banki) czy spotecznych (uczelnie wyzsze, organizacje
pozarzgdowe). Zabieg ten pozwolitby nastepnie na dywersyfikacje przedmiotowg, a
wiec poszerzenia dziatania organizacji o rzeczone wyzej nowe pola (polityki)
funkcjonalne. Osobng uwagg techniczng jest brak mozliwosci odszukania rentownosci
ARAW, co np. w przypadku spotek zarzadzanych przez samorzad wojewddztwa nie
stanowi problemu. Zarowno bowiem na stronach internetowych ARAW, jak i
stronach Urzedu Miasta Wroctawia nie mozna uzyska¢ informacji o wyniku
finansowym spétki za rok uprzedni. Ponadto ARAW nie udziela tych informacji, ktore
winny znajdowac sie w Biuletynie Informacji Publicznej, takze drogg mailowg. Fakt
ten niewatpliwie ostabia transparentnosé tej, bez watpienia waznej i potrzebnej dla

funkcjonowania aglomeracji wroctawskiej, instytucji.

100

Projekt Analizy, badania i prognozy na rzecz Strategii Rozwoju Wojewédztwa Dolnoslgskiego [POKI.08.01.04-02-003/08]

wspotfinansowany przez Unie Europejska w ramach Europejskiego Funduszu Spotecznego.



g

KAPITAL LUDZKI D.OLNY 1MG UNIA EUE&Z?ESJ;: ':. * ,:
SLASK Ageneja Wapsip ) " FUNDUSZ SPOLECZNY x

NARODOWA STRATECIA SPOINDSCI \
NG 4

8.

10.

W odniesieniu do omawianych kryteriéw niezaleznosci i funkcjonalnosci niewatpliwie
pozytywnie nalezy oceni¢ dziatalnos¢ WARR. Jest kilka argumentow przemawiajgcych
za taka wifasnie ocena. Analizujgc wszystkie instytucje, pierwszg kwestig, ktéra
wyrdznia te instytucje jest rentownos¢ WARR. Osiggniety zysk za 2008r. w wysokosci
przeszto 165 000 PLN, czyni z tej instytucji absolutnego lidera w tym zakresie. Po
drugie, nalezy zauwazy¢ zdywersyfikowany sktad akcjonariatu, uwzgledniajacy
zarébwno interesariuszy publicznych (gminy, samorzad wojewddztwa) oraz
prywatnych (firmy, izba gospodarcza, banki). Po trzecie, zakres oferowanych ustug
jest bardzo szeroki, a co najwazniejsze wynikajgcy z kompetencji i doswiadczenia
akcjonariuszy. Na koncu nalezy podkresli¢ zdecydowanie najwyzszg funkcjonalnosé
informacyjng strony internetowej, na ktdrej zawarte sg wyczerpujgce i aktualne
informacje o agencji, jej kompetencjach, wykonanych i wykonywanych zadaniach. Ta,
z pozoru banalna dziatalnos¢ informacyjna, Swiadczy w mojej ocenie, o Swiadomych
relacjach z otoczeniem i wysokich kompetencjach zarzadczych owej organizacji
Wydaje sie takze zasadne rozwazenie przez Samorzad Wojewddztwa mozliwosci
przydzielenia szerszej palety zadan wykonywanych na rzecz jednostek samorzadu
terytorialnego przez KARR. Agencja ta, w poréwnaniu z innymi regionalnymi
podmiotami, ma najwezszg oferte, skierowang gtéwnie do sektora mikro-, matych i
srednich przedsiebiorstw. Przed ewentualnym poszerzeniem zadan KARR nalezatoby
jednak, podobnie, jak w przypadku DAWG, zbada¢ strukture poniesionej straty
finansowej, ktdra jest drugim ujemnym wynikiem (- 323 152 PLN) uzyskanym wsréd
analizowanych agencji. By¢ moze warto bytoby z punktu widzenia zintegrowanego
zarzadzania obszarem metropolitarnym, wykorzystaé potozenie geograficzne tej
agencji i powierzy¢ jej kompetencje w zakresie koordynowania wspotpracy
transgranicznej: polsko-niemiecko-czeskie;j.

Przedstawione wnioski i rekomendacje z badan stanowi¢ winny punkt otwarcia nad
debatg o zakresie, rolach, strukturze, celach instytucji skonstruowanych dziatajgcych
na obszarach aglomeracyjnych Dolnego Slagska. W tym celu nalezatoby przeprowadzié
zaréwno badania ilosciowe (ankietowe) i jakosciowe (wywiady pogtebione) zaréwno
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zarzadzajgcych agencjami, jak i ich wifascicieli, akcjonariuszy i interesariuszy. Ten
zabieg umozliwitby skonfrontowanie réznych optyk i logik dziatania i pozwolitby na
racjonalng, bo opartg o argumenty, restrukturyzacje obecnie dziatajgcych agencji lub
wytonienie innych podmiotéw skonstruowanych, szczegdlnie w obszarach
funkcjonalnie priorytetowych (innowacje, energetyka, ochrona sSrodowiska, rynek
pracy), wynikajacych z logiki rozwoju otoczenia, czyli Unii Europejskiej, rozumianego

en block.

W analizie SWOT uwzgledniono stabe i mocne strony zaréwno dla perspektywy

metropolitalnej jak i regionalnej (Dolny Slask).

StABE STRONY Stagnacja we wspotpracy po roku 2005

Stabo wyksztatcone mechanizmy wspdtpracy pomiedzy jst potencjalnie
wchodzacymi w sktad OM

Niska tozsamos¢/percepcja metropolitalna mieszkancéow

Zbyt szeroko zakrojona delimitacja obszaru metropolitalnego.

Brak kryteriow delimitacji OM

Brak (efektywnego) lidera dla idei OM

Brak polityki integracji funkcjonalnej regionu i osrodkéw peryferyjnych z
WROMem/aglomeracjg wroctawska.

Staba (faktyczna) integracja funkcjonalna potencjalnego regionu
Metropolitalnego Wroctawia i jego regiondw peryferyjnych.

Brak/ograniczone relacje na linii metropolia — region (brak sprzezenia
zwrotnego dodatniego dla kazdej ze stron).

Brak wiarygodnego i transparentnego systemu podejmowania decyzji
metropolitalnych

Zawieszenie dziatalnosci Komitetu Planu Strategicznego Aglomeracji
Wroctawskiej

Brak instytucji/podmiotu prowadzgcego dziatalnos¢ integrujgcg OM w
sensie spotecznym i politycznym (funkcji takich nie spetnia ARAW)

Brak strategii kooperacji na linii metropolia — region

Brak strategii konkurencyjnej regionu

MOCNE STRONY | ,Tradycja” wspotpracy wystepujacej w latach 1998 — 2005

Doswiadczenie we wspotpracy

102

Projekt Analizy, badania i prognozy na rzecz Strategii Rozwoju Wojewédztwa Dolnoslgskiego [POKI.08.01.04-02-003/08]

wspotfinansowany przez Unie Europejska w ramach Europejskiego Funduszu Spotecznego.




KAPITAL LUDZKI DOLNY -J I\NG UNIA EUROPEISKA
NARDDOWA STRATECIA SBOINDSCI SLASK Pt . . FUNDUSZ SPOLECZNY *

NG %

Zaangazowanie $rodowisk naukowych w prace koncepcyjne nad
funkcjonowaniem aglomeracji wroctawskiej (w przesztosci)

Wystepowanie na rynku wewnetrznym swiadomosci marki aglomeracji
wroctawskiej

SZANSE

Nowa struktura demograficzna w postaci duzej liczby mieszkancow
przeprowadzajgcych sie na tereny bedgace najblizszym (fizycznie)
otoczeniem Wroctawia. (gminy oscienne jako sypialnie czyli de facto
potrzeba zaspokajania przez metropolie jgdro potrzeb wyzszego rzedu).

Ustréj prawny dla metropolii, ktory miatby charakter integrujacy system
metropolitalny oraz obszary wchodzgce w jego sktad

Polityka (panstwa) integracji funkcjonalnej regionéw i osrodkow
peryferyjnych z obszarami metropolitalnymi.

Tworzenie i/lub doskonalenie produktéw metropolitalnych (ustug
wyzszego rzedu) w celu zatrzymania i przyciggania wyksztatconych i
przedsiebiorczych ludzi.

Wypracowanie modelu funkcjonowania metropolii i regionu opartego
zaréwno na funkcjach endogenicznych jak i egzogenicznych
(zrownowazonego).

Wspotpraca/partnerstwo w relacjach metropolia — region w grze o
rozwoj (regionalny/metropolitalny)

ZAGROZENIA

Ustréj prawny dla metropolii, ktéry miatby charakter atomizujacy
system metropolitalny oraz obszary wchodzgce w jego sktad

Izolacja wewnetrzna metropolii — niezalezny rozwdj, czesto kosztem
otaczajacego regionu. (zagrozenie z punktu widzenia poziomu
regionalnego)

Izolacja zewnetrzna metropolii (zagrozenie z punktu widzenia
metropolii)

Atomizacja poszczegdlnych szczebli samorzadu terytorialnego

Partykularyzmy jst

Rywalizacja (destrukcyjna) w relacjach metropolia — region w grze o

rozwoj (regionalny/metropolitalny)
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