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DOKAD ZMIERZA WARSZAWA?!

Polskie wtadze publiczne uznaly na poczatku lat 90., ze wszelkie planowanie jest przejawem
systemu socjalistycznego i w ustroju gospodarki rynkowej staje si¢ zbedne. Cecha polskiej prze-
strzeni na przetomie XX i XXI wieku stat si¢ postepujacy chaos zagospodarowania. Dotyczy to
takze Obszaru Metropolitalnego Warszawy, istniejacego jako obiektywny system powiazan funk-
cjonalnych, ale nieobecnego w procesach planistycznych i na mapach administracyjnych. Brak
spojnej polityki przestrzennej skutkuje dzika urbanizacja terenow podmiejskich, ale takze brakiem
rozwoju Warszawy w jej administracyjnych granicach. Widoczna centralizacja wtadzy samorzado-
wej doprowadzita tu do zatoréw decyzyjnych i zahamowania inwestycji. Zjawiska te moga prowa-
dzi¢ do marginalizacji Warszawy jako metropolii europejskie;j.

Od 1990 r. budujemy w Polsce — ze zmiennym powodzeniem — spoleczen-
stwo obywatelskie. Rozwoj tego spoteczenstwa opiera si¢ w znacznej mierze na
organizacji i funkcjonowaniu samorzadu terytorialnego.

W okresie krystalizowania si¢ pogladow dotyczacych ksztattu samorzadu te-
rytorialnego w III Rzeczypospolitej dyskutowano zaréwno na temat szczebli
samorzadu, jak i problemu kategoryzacji gmin w zaleznosci od ich charakteru
i wielkos$ci. W konsekwencji w 1990 r. wprowadzono jeden szczebel (gminny)
samorzadu i uniformizacje tegoz, bez wzgledu na wielko$¢ gminy czy miasta.
Jedynym wyjatkiem byta Warszawa (powstal Zwiazek Gmin-Dzielnic), co sta-
lo si¢ przedmiotem goracych dyskusji. Nie wchodzac w szczegoly nastgpnych
zmian, warto przypomniec, ze kolejna reforma administracyjna w 1998 r. wpro-
wadzila trzy szczeble samorzadu terytorialnego (gmina, powiat, wojewodz-
two).

Wspolczesny samorzad terytorialny to wspdlnota obywateli zamieszkujaca
okreslone terytorium i zorganizowana na podstawie aktow prawnych, powszech-
nie przyjetych zasad i pryncypiow. Do zasad tych nalezy zaliczy¢ w szczegdl-
nosci:

(1) Ograniczenie podporzadkowania hierarchicznego poszczegdlnych pod-
miotéw samorzadu terytorialnego (wojewddztw, powiatdow, gmin). Sa one
ukladami ,,wzglednie odosobnionymi”. Podejmowane na tych szczeblach
decyzje, zgodnie z okreslonymi kompetencjami, podlegaja ogélnym regula-

* Stanistaw Wyganowski, prezydent Warszawy w okresie styczen 1990 r. — pazdziernik 1994 r.,
prezes Towarzystwa Urbanistow Polskich w latach 1997-2000.

! Artykut napisany w potowie 2005 roku. Opublikowany w miesieczniku ,,Urbanista™ 2006,
nr 6. Byl podstawa wystapienia na sympozjum EUROREG UW i polskiej sekcji Regional Studies
Association: ,,Czy Warszawa staje si¢ miastem Trzeciego Swiata?”, 30 maja 2006.
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cjom i przepisom prawnym, ktore okreslaja rowniez wzajemna koordynacje
dziatan, przeptyw informacji, ich moc decyzyjna oraz zasady kontroli.

(2) Zasadg pomocniczo$ci zgodnie z nia wszystkie dziatania, decyzje, ktore moga
by¢ ze wzgledu na wagg i skalg problemu podejmowane na nizszym szczeblu
uktadu samorzadowego, powinny by¢ przenoszone na ten szczebel. Zasada
pomocniczo$ci sprzyja powstawaniu lokalnych inicjatyw, a nawet wymusza
je; umozliwia réwniez podejmowanie ryzyka, ktére jest w samorzadzie nie-
zbedne do rozwoju gminy czy regionu. W krajach Unii Europejskiej zasada
ta jest powszechnie uznawana za fundament samorzadnosci.

(3) Podmiotowe traktowanie cztonkoéw wspolnoty: chodzi tu o stworzenie wa-
runkow, ktore nie ograniczaja roli obywatela jedynie do oddania swego
glosu w czasie wyborow. Nalezy sprzyja¢ tworzeniu w ramach samorzadu
struktur, ktore prowadza do partycypowania obywateli w funkcjonowaniu
i rozwoju okreslonej wspolnoty. Brak takich warunkéw powoduje stopnio-
wa alienacje wladzy publiczne;.

Polska weszta w orbitg gospodarki §wiatowej — procesy globalizacji dotykaja
takze nasz kraj. W ich wyniku nastepuje zjawisko metropolizacji. Przewiduje
sig, ze w potowie XXI w. ok. 50% ludnosci $wiata zamieszkiwaé bedzie ob-
szary metropolitalne, tzn. obszary funkcjonalnie zwigzane z duzymi miastami.
Procesy te nie oming terytorium Polski, przede wszystkim Warszawy.

Miasta europejskie mierzg si¢ dzi$ z cata gama problemow opisanych w serii
raportow w ramach struktur Rady Europy i Unii Europejskiej, w tym w tzw.
Karcie Atenskiej 2003, zawierajacej wiele rekomendacji dotyczacych roz-
woju miast europejskich w XXI w. W szczegolnosci nalezy wymienié: ,.(...)
rOwnowazenie rozwoju i utrzymywanie tozsamosci miasta, rozwijanie zycia
spotecznego, zapewnienie poczucia bezpieczenstwa i opieki zdrowotnej (...).
Zycie w miescie powinno sprzyjaé rozwojowi roéznorodnosci grup kulturowych,
zdolnych do wspolistnienia i wzajemnego respektowania tradycji (...). Udziat
spoteczenstwa w demokratycznych procesach rzadzenia pozwoli lepiej zrozu-
mie¢ potrzeby mieszkancow i moze zapoczatkowaé przemiany kulturowe pro-
wadzace do akceptacji roznorodnych rozwiazan, umozliwiajacych zaspokojenie
potrzeb réznych grup spotecznych, przy zachowaniu jednoczesnie uznawanej
przez wszystkich za wspolna tozsamosci catego miasta”.

Wobec zalecen Karty nasz kraj znajduje si¢ w nietatwej sytuacji. Wiadze pub-
liczne, w wyniku braku wiedzy i dos§wiadczenia, uznaty na poczatku lat 90., ze
wszelkie planowanie to przejaw systemu socjalistycznego i w ustroju gospodar-
ki rynkowej jest zbgdne. Charakterystyczny dla polskiej przestrzeni na przeto-
mie XX i XXI w. byt postepujacy chaos zagospodarowania. Lad przestrzenny
staje si¢ pojgciem coraz bardziej abstrakcyjnym, a wrazliwos¢ spoteczna w tym
zakresie jest znikoma.

Dotyczy to rowniez obszaru metropolitalnego Warszawy. Do czasu reformy
administracyjnej w 1998 r. obszar ten pokrywatl si¢ grosso modo z 6wczesnym
wojewodztwem warszawskim. Podmiotem, ktory zapewniat koordynacje jego
rozwoju, byt silta rzeczy wojewoda warszawski.
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W wyniku reformy w 1998 r. Warszawa w granicach administracyjnych zo-
stala wtopiona w wielkie wojewodztwo mazowieckie i praktycznie odcigta od
gmin 1 miast funkcjonalnie ze stolica zwiagzanych. Zawazylo to na procesach
rozwojowych tego obszaru.

W obecnej kadencji samorzadu Warszawa jest zarzadzana na podstawie usta-
wy z dnia 15 marca 2002 r. o ustroju miasta stotecznego Warszawy. Miasto
stato si¢ jedna megagming o powierzchni 440 km?, zamieszkana przez 1,63 min
mieszkancow. Argumenty za wprowadzeniem tego rozwigzania byly nastgpu-
jace:

— centralne zarzadzanie jest bardziej efektywne, podstawowe problemy
w Warszawie dotycza za$ przede wszystkim miasta (w granicach administra-
cyjnych);

— ze wzgledu na duza ,,odleglos¢” obywatela od wladzy w tak duzym miescie
jak Warszawa samorzadno$¢ jest z natury rzeczy ograniczona;

— Warszawa z punktu widzenia formalnego jest taka sama gming jak kazda inna
gmina w kraju.

W dyskusjach nad ustawa, poprzedzajacych jej uchwalenie, podnoszono
caly szereg watpliwosci, ktore do§wiadczenia ostatnich trzech lat potwierdzity.
Warto odnies¢ si¢ do tych, ktore wydaja si¢ najwazniejsze. Podstawowy prob-
lem? dotyczy obszaru metropolitalnego Warszawy, ktory stanowi okreslong
cato$¢ w sensie funkcjonalnym. Ustawa odnosi si¢ do Warszawy w granicach
administracyjnych i zarzadzania w uktadzie lokalnym. Jedynie w uzasadnieniu
ustawy czytamy: ,,Warszawa jako stolica panstwa wymaga zarzadzania shuzace-
go rozwiazywaniu problemow ustrojowych, gospodarczych i komunikacyjnych
wiasciwych metropoliom. Musi petni¢ funkcje reprezentacyjne godne stolicy
duzego panstwa europejskiego. Dlatego tez trzeba podjac prace nad calosciowa
strategia rozwoju Warszawy uwzgledniajaca integracyjne oddzialywanie stoli-
cy na otaczajace ja gminy. Oznacza to podjgcie przez wszystkie srodowiska,
dla ktorych rola Warszawy jako stolicy panstwa jest szczegolnie wazna, dziatan
w kierunku przygotowania zatozen nowych regulacji ustrojowych dla przyszte-
go warszawskiego obszaru metropolitalnego”.

Obszar metropolitalny Warszawy (OMW) obiektywnie istnieje, zmienia swe
granice wraz z rozwojem stolicy. Zajmowano si¢ tym problemem, poczawszy
od lat 30. ubieglego wieku.

Aktualnie OMW zostat wyznaczony tylko w zarysach i w urzg¢dzie marszat-
kowskim woj. mazowieckiego trwaja prace nad delimitacja oraz planowaniem
jego rozwoju. Prace prowadzone nad OMW moga okaza¢ si¢ bardzo pozytecz-
ne 1 pozytywnie wptyna¢ na rozwdj metropolii. Musza jednak zaistnie¢ warun-
ki prawne i instytucjonalne, obejmujace cata metropoli¢. Chwilowo problem
OMW zaczyna funkcjonowac w obrocie planistycznym jako fakt wirtualny i ta-
kim moze pozostac, jezeli nie zostanie wytoniony podmiot, ktory bytby wladny

2 Podniesiony przez autora w dyskusji nad projektem ustawy u Prezydenta Rzeczypospolitej
Polskiej.
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prowadzi¢ spojna polityke zagospodarowania catego OMW (Warszawy oraz
gmin i miast funkcjonalnie z Warszawa zwiazanych). Jest to warunek sine qua
non realnego powodzenia rozpoczgtych w urzedzie marszatkowskim prac nad
planem OMW. Chwilowo kazdy sobie rzepkeg skrobie, a obserwowane formy
wspotpracy migdzy miastem a podmiotami strefy zewnetrznej (wojewodztwem,
gminami) sg znikome. Jakie zatem rozwiazania umozliwiaja prowadzenie spoj-
nej polityki gospodarczej i przestrzennej na obszarze metropolii?

Mozna rozwazy¢ — na wzor zblizonych rozwiazan instytucjonalnych na §wie-
cie — nastgpujace warianty, po dokonaniu delimitacji obszaru metropolitalnego:
— porozumienie zainteresowanych gmin — zwiazek celowy — ktérego zarzad

przejatby kompetencje zwiazane z prowadzeniem polityki rozwoju metro-
polii jako calosci; wobec trudnosci uzyskania konsensusu wszystkich zain-
teresowanych gmin (jak pokazuje praktyka w réznych krajach), powotanie
tego rodzaju zwiazku wydaje si¢ wskazane droga ustawowa, z okresleniem
zakresu uszczuplenia kompetencji poszczegdlnych gmin na rzecz zwiazku;

— wyodregbnienie z wojewddztwa mazowieckiego subregionu (status admini-
stracyjny — powiat), obejmujacego obszar metropolitalny z okreslonym usta-
wowo zakresem kompetencji, przy odpowiednim uszczupleniu kompetencji
gmin;

— powolanie do zycia odrgbnego Regionu Stotecznego, wylaczonego z samo-
rzadu wojewddzkiego wraz z ustawowym zobowiazaniem do wspotpracy
obu samorzadow regionalnych. Struktura samorzadu Regionu Stotecznego
bytaby dwustopniowa — region—gmina.

Wymagac to bedzie zasadniczych zmian w strukturze administracyjnej OMW
i wspdlnego okreslenia kompetencji jego czesci sktadowych (w szczegolnosci
gmin) oraz relacji w uktadzie wojewodzkim.

Warszawa zostata praktycznie odcigta od otaczajacych ja obszarow — w go-
dzinach szczytu dostgpnos¢ dzielnic centralnych jest ograniczona. Latwo sobie
wyobrazi€, co stanie si¢ za 2-3 lata. Kazda z gmin dookolnych jest zaintere-
sowana urbanizacja na swoim terenie — oznacza to wigksze wptywy podatko-
we, nie méwiac o innych korzysciach. Wg doniesien prasy $rodki finansowe
na inwestycje ogoélnomiejskie w Warszawie juz drugi rok nie sg wykorzystane.
Brak kompetentnych wyjasnien w tej mierze ze strony wtadz miejskich. Wobec
takiego stanu rzeczy atrakcyjnos¢ Warszawy, o czym wiele si¢ teraz méwi, be-
dzie katastrofalnie spada¢ (pomijamy tu inne elementy, ktore na t¢ atrakcyjnos¢
si¢ sktadaja).

Przed konsekwencjami tego stanu rzeczy ostrzegal w swoich ostatnich pra-
cach prof. Jerzy Kotodziejski’: ,,(...) bardzo trudno przekona¢ czes¢ politykow
i wysoko kwalifikowanych ekspertow — niestety gldéwnie ekonomistéw i czesé
przedstawicieli biznesu, ze silq naszej polskiej transformacji, wybicia si¢ Polski
ku nowoczesnosci jest stymulacja rozwoju polskich metropolii”. W przeciwnym

3 Metropolie w koncepcji polityki przestrzennego zagospodarowania kraju” — wyktad wygto-
szony 26 kwietnia 2001 r. w lokalu Unii Metropolii Polskich.
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razie ,,(...) przestrzen migdzy Berlinem i Moskwa bedzie pusta”, a srodkowo-
zachodnia czg$¢ Polski stanie si¢ zapleczem Berlina.

Zagrozenie to jest lepiej widoczne, gdy spojrzymy na dynamike zmian go-
spodarczych w skali europejskiej. Nastgpuje rozwdj kierunku Berlin—Poznan-
—Wroctaw—Praga—Budapeszt, natomiast o$ Berlin—-Warszawa—Moskwa wigd-
nie, a Warszawa jest marginalizowana. Istnieje konieczno$¢ prowadzenia spdj-
nej polityki przestrzennej oraz rozwiazywania gtéwnych problemow w zakresie
ochrony s$rodowiska, sieci transportu, przemieszczania dobr i ustug, gospo-
darki wodno-$ciekowej czy zagospodarowania odpadow statych na catym ob-
szarze metropolii. Golym okiem wida¢ procesy tzw. dzikiej urbanizacji wokot
Warszawy. Stolica zaczyna si¢ rozptywac na ksztalt , thustej plamy”, co moze
utrudnia¢ utrzymanie podstawowych standardow zycia mieszkancow, zarbwno
na obszarze miasta, jak i stref podmiejskich.

Jak wspomniano we wstgpnej czeséci niniejszego artykutu, samorzad tery-
torialny to materia, w ktoérej istotne znaczenie maja ogélnie przyjete zasady
i pryncypia. Ustawa z 15 marca 2002 r. o ustroju miasta stotecznego Warszawy
zaktada daleko idaca centralizacje wtadzy, co w praktyce prowadzi do odejscia
od zasady pomocniczo$ci i demokratycznych zasad zarzadzania. Ust. 4 ustawy
przewiduje opracowanie statutu m.st. Warszawy, a artykul 5 — statutu dzielnic.
Nie ma do tej pory tego rodzaju dokumentéw. Zamiast nich wprowadzono tzw.
tymczasowy regulamin, ktory wprowadza wydziaty jednostek pomocniczych
dla dzielnic (delegatury) podporzadkowane bezposrednio prezydentowi miasta.

W konkretnych przypadkach naznaczony przez prezydenta delegat petni
funkcje burmistrza. Burmistrz wybrany w dzielnicy nie ma za$ praktycznie zad-
nych uprawnien (przyktad dzielnicy Wawer czy ostatnio Wilanowa). Powoduje
to konflikty i zaczyna przypomina¢ dziatanie wydziatow KW, ktore w PRL-u
faktycznie decydowaty o wszystkim.

Skrajna centralizacja w przypadku ponad poéttoramilionowej gminy w prak-
tyce prowadzi nieuchronnie do zatoréw decyzyjnych. Sa one w Warszawie wi-
doczne, zwlaszcza na skutek opdznien realizacji inwestycji (niewykorzystanie
srodkow, przewlekanie procedur itd.).

Konsekwencja praktycznej likwidacji demokratycznego samorzadu w War-
szawie staje si¢ stopniowa alienacja wladzy oraz brak inicjatyw oddolnych. Nic
wrézy to najlepiej rozwojowi naszej stolicy w najblizszych latach.

WHERE DOES WARSAW GO?

In the early 90’s public authorities in Poland considered all kinds of plan-
ning as a remaining of the socialist economy, unnecessary under the free-market
rules. As a consequence, the chaos became a dominant characteristics of the
Polish space at the beginning of the XXI century. This applies also to the situ-
ation in Warsaw Metropolitan Area, that exists as a real system of functional
relations, but not as an administrative or planning unit. In effect, we observe the
“wild urbanization” of the suburbs, and lack of development in the central part



DOKAD ZMIERZA WARSZAWA? 47

of the city. Recent centralization of local government in Warsaw has made the
situation even worse, by blocking the investment and planning decisions. All
these processes may lead to further marginalization of Warsaw as an European
metropolis.



