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PROBLEM PODZIALU TERYTORIALNEGO
OBSZARU METROPOLITALNEGO WARSZAWY
I WNIOSKI DLA POLSKI

Streszczenie: Cel artykutu jest dyskusyjny. Przedstawiono w nim gléwne wnioski z opracowania
wykonanego w marcu 2017 r. dla Biura Analiz i Ekspertyz Senatu RP na temat zasadno$ci zmian
w podziale terytorialnym Obszaru Metropolitalnego Warszawy. W opracowaniu tym dokonano
syntezy prowadzonych przez autora badan nad rozwojem Warszawy i wojewodztwa, m.in nad od-
dziatywaniem stolicy i delimitacja jej obszaru funkcjonalnego. W podsumowaniu sformutowano
najwazniejsze wnioski, argumentujace za znalezieniem kompromisowego rozwigzania, ktore be-
dzie miato na celu powotanie nowego tworu administracyjnego, uwzgledniajacego zaréwno dzien-
ny system miejski oraz potrzeby spojnosci przestrzennej, jak i interesy mieszkancow i przedsigbior-
cOw. Ze wzgledu na znaczenie Obszaru Metropolitalnego Warszawy, w tym stoleczno$é¢, wnioski
maja zastosowanie dla catego kraju.

Stowa kluczowe: Metropolia warszawska, miejski obszar funkcjonalny, strefa podmiejska, zarza-
dzanie terytorialne, podzial administracyjno-terytorialny

THE PROBLEM OF TERRITORIAL DIVISION OF THE WARSAW
METROPOLITAN AREA AND ITS IMPLICATIONS FOR POLAND

Abstract: The purpose of the article is open to debate. It presents the main conclusions from a study
made in March 2017 for the Office of Analysis and Expertise of the Senate of the Republic of Poland
on the merits of changes in the territorial division of the Warsaw Metropolitan Area. In this study
was carried out a synthesis of the research conducted mainly by the author on the development of
Warsaw Metropolitan Area and the Mazowieckie voivodship, including the impact of the capital
and delimitation of its functional urban area. In its summary were formulated the most important
conclusions, arguing for finding a compromise solution, aimed at establishing a new administrative
division system, taking into account both the daily urban system, spatial cohesion needs, and the
interests of residents and entrepreneurs. Due to the importance of the area, including Warsaw’s
functions as a capital city, the conclusions apply to the whole Poland.

Keywords: Warsaw metropolis, functional urban area, suburban area, territorial management,
administrative-territorial division
Wprowadzenie

Na przetomie stycznia i lutego 2017 r. pojawily si¢ informacje o rzadowych
planach powigkszenia terytorialnego Warszawy. Odpowiedni projekt ustawowy
zostat ztozony w Sejmie przez 28 postéw nalezacych do klubu poselskiego Prawa



30 PRZEMYSELAW SLESZYNSKI

i Sprawiedliwosci (Poselski projekt ustawy... 2017). Zaktadat on powigkszenie
administracyjne miasta o 32 gminy z szeroko rozumianej strefy podmiejskiej
(Btonie, Brwindéw, Goéra Kalwaria, Grodzisk Mazowiecki, Halindw, Izabelin,
Jabtonna, Jozefow, Karczew, Kobytka, Konstancin-Jeziorna, Legionowo,
Lesznowola, Lomianki, Marki, Michatowice, Milanowek, Nadarzyn, Nieporet,
Otwock, Ozarow Mazowiecki, Piaseczno, Piastow, Pruszkow, Raszyn, Stare
Babice, Sulejowek, Wigzowna, Wieliszew, Wotomin, Zabki i Zielonka). Che¢cé
powigkszenia stolicy o nowe tereny byta argumentowana przez wnioskodawcow
projektu poselskiego stagnacja rozwoju spoteczno-gospodarczego oraz utrud-
nieniami w dziatalno$ci ponadlokalnej i metropolitalnej. Na tej podstawie miat
powsta¢ nowy twor administracyjny, do ktérego zadan nalezatyby ponadgmin-
ne sprawy publiczne o znaczeniu metropolitalnym, niezastrzezone ustawami na
rzecz innych podmiotdéw. Miato to dotyczy¢é m.in. zadan powiatu, koordynowa-
nia realizacji zadan publicznych, planowania inwestycji, ksztaltowania tadu prze-
strzennego, organizacji transportu publicznego i promocji.

Autorzy projektu poselskiego pisali m.in., Ze: ,,znaczne utrudnienia w rozwo-
ju stolicy wynikaja z umiejscowienia jej na podstawowym gminnym poziomie
podziatu terytorialnego (...). Warszawa nie posiada instrumentéw umozliwiaja-
cych kreowanie funkcji metropolitalnych i zarzadzanie nimi. (...) Nie rozwija
si¢ instytucjonalna wspotpraca migdzygminna oparta o dobrowolne zwigzki ce-
lowe (...). Jako mato realng nalezy oceni¢ mozliwos¢ utworzenia dobrowolne-
go zwigzku metropolitalnego (...). Warszawski obszar metropolitalny wymaga
zatem ustrojowego rozwigzania, ktore z jednej strony zapewni jego rozwoj jako
catosci i uwzglednia¢ bedzie jego specyfike wynikajaca z monocentrycznego
charakteru oraz znacznego zréznicowania potencjatdéw tworzacych ten obszar
samorzadow. (...) Nie istnieje (...) zadna jednostka administracyjna, ktoéra mo-
gltaby koordynowac rozwdj metropolii. Dla zapewnienia dynamicznego i harmo-
nijnego rozwoju metropolii niezbgdne jest wydzielenie jednostki, ktéra bedzie
wyposazona w kompetencje umozliwiajace koordynacjg¢ rozwoju catego obszaru
metropolitalnego, obejmujaca m.in. funkcje transportowe i zagospodarowanie
przestrzenne”. W uzasadnieniu projektu ustawy podkreslano réwniez, ze podob-
ne do proponowanych rozwigzania opracowano m.in. dla Berlina i Paryza.

Poniewaz projekt zostal ogloszony dos¢ nagle, stat si¢ przedmiotem bardzo
ozywionej dyskusji polityczno-medialnej. W dyskusjach tych zwracano uwage
m.in. na kwestie ustrojowe, dotyczace podziatu kompetencji w ramach nowego
tworu administracyjnego oraz formalno-proceduralne, zwiazane z nowymi wybo-
rami samorzadowymi. W atmosferze gorgcej medialnej debaty i nieukrywanego
podtekstu politycznego trudno byto o racjonalne argumenty, zwtaszcza ze projekt
nie byl poprzedzony konsultacjami naukowo-eksperckimi, konferencjami, a tym
bardziej dopuszczeniem do debaty zainteresowanych mieszkancéw. Nastgpito to
dopiero po formalnym ogltoszeniu projektu, kiedy to w lutym 2017 r. Biuro Analiz
i Ekspertyz Senatu RP zamowito 4 opinie zwigzane z przedmiotem projektu po-
selskiego (Budzynski 2017; Lyson 2017; Sleszyniski 2017a; Smiechowicz 2017).
Ponadto niektére srodowiska z wiasnej inicjatywy przygotowaty odpowiednie
stanowiska (np. Oddziat Warszawski Towarzystwa Urbanistow Polskich, zob.
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TUP 2017). Niestety, glosy te okazatly si¢ niewystarczajace do przetamania juz
silnie upolitycznionego wydzwigku dyskusji i w efekcie projekt zmian admini-
stracyjnych na Obszarze Metropolitalnym Warszawy w koncu kwietnia 2017 r.
zostat wycofany ze $ciezki legislacyjnej w Sejmie.

Niniejsze opracowanie zawiera wnioski z cytowanego wyzej, do$¢ obszernego
opracowania (84 s.), wykonanego przez autora w marcu 2017 r., w ktérym stara-
no si¢ przedstawi¢ problem rozwoju spoteczno-gospodarczego i oddziatywania
Warszawy na tle potrzeb zmian terytorialnych nie tylko na obszarze omawianym
w tym artykule, lecz takze w calym kraju. Problem racjonalnej i efektywnej or-
ganizacji przestrzennej obszaru funkcjonalnego Warszawy pozostaje wciaz aktu-
alny, zatem celem tego artykutu jest nie tylko upowszechnienie wynikow analiz,
lecz takze wzbudzenie dyskusji nad potrzebami zmian zarzadczo-administracyj-
nych w regionie stotecznym i szerzej, w Polsce.

1. Sformulowanie problemu i zalozenia

Glownym celem opracowania bylo zestawienie w jednym miejscu informacji
dotyczacych rozwoju 1 wspodtczesnych procesow spoleczno-gospodarczych na
obszarze 1 w otoczeniu Warszawy oraz wojewodztwa mazowieckiego, istotnych
z punktu widzenia ksztattowania podziatu administracyjno-terytorialnego. Z geo-
graficznego punktu widzenia ma on dwa podstawowe sktadniki: terytoria i osrodki
weztowe (o$rodki zarzadcze, stolice jednostek roznego szczebla). Innymi stowy,
przestanki dotyczace poprawnego, tj. $wiadomego i racjonalnego ksztattowa-
nia podziatu administracyjno-terytorialnego dotycza hierarchii sieci osadniczej
(w tym liczby stopni hierarchicznych), spdjnosci przestrzennej i optymalnych
powiazan funkcjonalnych, w tym zasiegu oddziatywania poszczegdlnych osrod-
kow miejskich réznego rzedu na otoczenie, wraz ze wzajemnymi interakcjami.

Struktura opracowania byta tréjdzielna. W pierwszej kolejnosci omdéwiono za-
lozenia i cele opracowania, zwigzane ze sformutowaniem problemu badawczego
i praktycznego. Nastegpnie wymieniono zrddta danych i metody ich opracowania.
Najobszerniejszg czg$¢ opracowania poswigcono badaniu tych elementow struk-
tury spoteczno-gospodarczej, ktére w najwiekszym stopniu wplywaja na zasad-
no$¢ istniejacych podziatow administracyjno-terytorialnych. W ostatniej czesci
analizy te sg skonfrontowane z zagadnieniem optymalizacji podziatu administra-
cyjno-terytorialnego.

Jesli chodzi o rozwo6j spoleczno-gospodarczy, to w ujeciu geograficznym jest
on wypadkowa réznych czynnikow, uwarunkowanych siecig osadnicza, powia-
zaniami funkcjonalnymi, zasiggiem oddzialywania, mobilnosciag przestrzenna,
réoznego typu interakcjami. Réwnoczesnie specyfika regionu mazowieckiego
wynika z jego stolecznego charakteru i stosunkowo duzej rozleglosci geograficz-
nej w poréwnaniu z innymi wojewodztwami. Stad obserwowane zréznicowania
rozwojowe nalezg do najwigkszych w kraju. Z powodu silnych réznic w roz-
mieszczeniu 1 wyksztatceniu si¢ czynnikéw rozwojowych, zwlaszcza zasobow
endogenicznych, wystepuja tu liczne wzajemne uwarunkowania, ztozone zwigz-
ki przyczynowo-skutkowe oraz sprzgzenia zwrotne. Wyczerpujace i poprawne
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rozpoznanie zjawisk 1 procesdOw spoteczno-ekonomicznych powinno by¢ zatem
glowng przestanka dla podejmowania decyzji o charakterze utylitarnym, zwia-
zanych z polityka regionalng i przestrzenng, w tym ksztaltowaniem podziatow
terytorialnych. Konieczne jest tu stosowanie komplementarnych podej$¢ badaw-
czych oraz korzystanie z doswiadczen roznych specjalnosci naukowych.

Rozw6j Mazowsza jest przykltadem rozwoju regionu silnie spolaryzowane-
go. Warszawa wraz z najblizszym otoczeniem skupia ponad potowe potencjatu
demograficznego wojewodztwa mazowieckiego, 2/3 mieszkancow z wyksztat-
ceniem wyzszym oraz 3/4 wiekszych podmiotow gospodarczych. Na drugim
krancu znajdujg si¢ obszary peryferyjne, uposledzone lub co najmniej niepropor-
cjonalnie stabe pod wzgledem zasobow kapitatu ludzkiego, mocy produkcyjnych
i innych sit wytworczych. Podstawowy dylemat rozwojowy dotyczy zatem tego,
w jaki sposob powigzaé ze soba obydwa typy obszardéw, aby z sukcesu gospodar-
czego wynikajacego z funkcji stotecznych czerpato korzys¢ cate wojewodztwo.
W opracowaniu zatozono zatem, ze niedostateczny przeptyw bodzcdéw wzrosto-
wych moze by¢ przetamywany lepsza organizacjg terytorialng.

2. Dane Zrédlowe, metody badan i struktura opracowania

W opracowaniu wykorzystano istniejace zrodta literaturowe; wykonano tez
oryginalne analizy specjalnie na jego potrzeby. Positkowano si¢ gtownie dany-
mi GUS, m.in. Bankiem Danych Lokalnych (1995-2016), i migdzygminnymi
macierzami przeplywoéw dotyczacymi mobilnosci dziennej (dojazdy do pracy;
dostepne sg jedynie roczniki 2006 1 2011) i staloosiedlenczej (rejestrowane za-
meldowania z lat 1989-2015). Ponadto wykorzystano wlasne dane IGiPZ PAN
dotyczace podkladow sieci drogowej, osadniczej oraz baz lokalizacyjnych przed-
sigbiorstw.

Dane analizowano wedhug dostepnych podziatdéw administracyjnych, tj. gmin,
powiatow i subregionow. W przypadku trendéow spoleczno-ekonomicznych dane
te zestawiano wedlug podzialow, ktére zapewniajg poréwnywalno$¢ w obregbie
jednorodnych grup jednostek. Analizy koncentrowano na obszarze wyznaczo-
nym przez granice administracyjne wojewddztwa mazowieckiego, w miare po-
trzeb rozszerzajac ten obszar na caly kraj lub tereny przylegle. W szczeg6lny
sposob zajmowano si¢ aglomeracja warszawska z powoddéw wymienionych
w poprzednim rozdziale. Szeroko zastosowano metode kartograficzng, pozwala-
jaca na efektywne porownania wskaznikow w czasie i1 przestrzeni.

Przy interpretacji wynikéw zwrdcono uwage na niedostatki statystyczne.
Dotyczy to m.in. problemu rejestracji zdarzen migracyjnych, ktoéra nie w petni
oddaje rzeczywiste natgzenie proceséw i zjawisk. Z punktu widzenia opracowa-
nia mialo to takie znaczenie, ze skala zroznicowan i procesoOw polaryzacyjnych
jest jeszcze wigksza, niz wskazywatyby na to ,,oficjalne” dane. Miesci si¢ w tym
zwlaszcza problem migracji zagranicznych, ktérych faktyczna skala po stronie
odptywu (exodus Polakéw za granice z przyczyn ekonomicznych), jak i naptywu
(imigracja zwlaszcza z kierunku ukrainskiego) jest tylko szczatkowo uwzgled-
niana w ,,oficjalnych” bilansach ludnos$ci, a ma ogromy wptyw na ksztattowanie
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si¢ potencjatu demograficznego, hierarchii miast itd. Odpowiednie dygresje za-

warto w poszczegolnych partiach tekstu. Natomiast sam problem jest wart szer-

szej dyskusji, zwlaszcza w kontekscie planowanego spisu powszechnego 2021

i wyzwan stojacych przed konieczno$cig zapewnienia rzetelnej i wiarygodnej in-

formacji na potrzeby diagnostyczne polskiego panstwa (Bijak i in. 2007; Gotata

2013; Sleszynski 2014a). Jesli informacja na temat podstawowych nieraz zjawisk

i procesow jest niewiarygodna lub btedna, to trudno mowi¢ o odpowiedzialnej

polityce strategicznej instytucji publicznych.

Literatura na temat Mazowsza jest dosy¢ obszerna i, co istotne, przywoly-
wane w tekécie badania wykonywano wielokrotnie pod katem wykorzystania
praktycznego — to dodatkowo wzmacnia koncowg argumentacj¢. Miedzy in-
nymi wykorzystano wyniki badan prowadzonych w ramach projektu ,,Trendy
Rozwojowe Mazowsza”, realizowanego w Instytucie Geografii i Przestrzennego
Zagospodarowania PAN dla Mazowieckiego Biura Planowania Regionalnego
i wiadz samorzadowych wojewddztwa (Sleszyfiski 2012a, 2014b; Sleszynski
iin. 2012), jak tez badania prowadzone w ramach statutowych tematéw badaw-
czych IGiPZ PAN (ostatnio: B.1. Polskie miasta i regiony miejskie w przestrze-
ni europejskiej: uwarunkowania rozwoju, dynamika proceséw urbanizacyjnych
i wyzwania polityki przestrzennej; wczesniej: B.3. Monitoring przestrzennych
uwarunkowan rozwoju spoleczno-gospodarczego Polski).

W analizach koncentrowano si¢ na zagadnieniach spoteczno- i demograficzno-
-przestrzennych, wychodzac z zalozenia, ze najlepiej oddajg one problem zroz-
nicowan zwigzany z redystrybucjg potencjatu rozwojowego, w tym ludzkiego.
W istotny sposob uwypuklono kwestie mobilnosci dziennej i statoosiedlencze;j,
szczegodlnie przydatne w ksztattowaniu przestanek do optymalizacji organizacji
terytorialnej. Skupiono si¢ kolejno na nastgpujacych zagadnieniach:

1. System osadniczy i procesy ludnosciowe, w tym kierunki migracji. Jest to
podstawowa przestanka warunkujgca hierarchi¢ sieci osadniczej, szczegodlnie
istotna w wojewodztwie mazowieckim (Potrykowska, Sleszyfiski 1999).

2. Hipertrofia ekonomiczna. Starano si¢ wykaza¢ olbrzymie rdznice rozwojo-
we miedzy Warszawa a pozostalg czescig wojewodztwa, wynikajace z nad-
miernej koncentracji zasobow, kapitatu, sit wytworczych itd. w stolicy kraju
wzgledem innych szczebli systemu osadniczego. Jest to jednym z glownych
powodow postepujace] polaryzacji spoteczno-gospodarczej w regionie, a tak-
ze w Polsce (Lijewski 2003; Sleszyﬁski 2007a, 2015a).

3. Ciazenia grawitacyjne miast i gmin. Oparto si¢ gtownie na wynikach badania,
w ktorym starano si¢ wskaza¢ mozliwosci bardziej optymalnego réwnowaze-
nia struktury terytorialno-osadniczej kraju, m.in. wskutek mozliwosci wyko-
rzystania potencjatu i synergii naturalnych cigzen grawitacyjnych o$rodkow
osadniczych (Sleszyniski 2015b).

4. Zasigg oddziatywania poszczegdlnych miast i delimitacje miejskich regionow
funkcjonalnych. W podrozdziale tym przedstawiono wyniki analiz wyznacza-
jacych regiony funkcjonalne, przydatne z punktu widzenia tworzenia ,,natural-
nych” regionéw administracyjnych w strefach oddziatywania zwtaszcza wigk-
szych miast (Sleszyr'lski 2012b, 2013a, 2014c; Sleszyﬁski, Komornicki 2016).
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10.

Zasieg oddzialywania Warszawy w §wietle dojazdow. Przedstawiono analize
dojazdoéw do pracy jako podstawowg przestanke dla wyznaczenia optymal-
nego zasiggu jednostek administracyjnych wyzszego (Sredniego) szczebla,
np. przejsciowego miedzy wojewodztwem i gming i komplementarnego
(Sleszynski 2013b).

. Prawidtowos$ci mobilnos$ci przestrzennej i zmiany w hierarchii miast na po-

stawie migracji rejestrowanych. Analizy opierajg si¢ m.in. na unikatowej
macierzy zameldowan migedzygminnych GUS z dtugiego okresu (27 rocz-
nikow: 1989-2015) i dostarczajg szczegdlowej wiedzy na temat kierunkoéw
1 natgzenia migracji oraz hierarchii osrodkow osadniczych réznego typu.
Dane te, cho¢ nie obejmujg catosci zjawiska, nadaja si¢ do celow badania
hierarchii miast, poniewaz w porownywalny sposoéb obejmujg ,,najtwardsze”
zdarzenia migracyjne, wigzace si¢ z zameldowaniem, a wigc czesto z zaku-
pem wiasnego mieszkania (Potrykowska, Sleszyfiski 1999).

. Sie¢ transportowa i dostepnos¢ przestrzenna. Jest to komponent zagospoda-

rowania przestrzennego w podstawowy sposob wigzacy system osadniczo-
-terytorialny (Komornicki i in. 2010; Sleszynski, Kretowicz 2017).
Prognozy demograficzne i zagadnienia rynku pracy. Analiza ma wykazaé
glebokie zagrozenie procesami depopulacji i niezrbwnowazenia systemu
osadniczo-terytorialnego oraz poglebianie si¢ nierownowagi popytowo-po-
dazowej na rynkach pracy (Niedzielski, Sleszynski 2008; Sleszyniski 2007b,
2014b).

Obszary problemowe. Delimitacja obszarow stagnujacych, kryzysowych,
zapoznionych w rozwoju itd. jest kompleksowa synteza réznego rodzaju
procesow, negatywnie odbijajacych si¢ na rozwoju regionalnym i lokalnym
(Wectawowicz i in. 2006; Sleszynski 2014b, 2017b; Sleszynski i in. 2017).
Powigzania w obrebie OMW w $wietle opinii samorzadoéw. Analiza ta wy-
kazuje, ze $wiadomos$¢ samorzadéw w zakresie konieczno$ci lepszego,
sprawniejszego zarzadzania metropolig warszawska jest stosunkowo wyso-
ka (Sleszynski 2012a).

W niniejszym artykule pomini¢to najobszerniejsza czg¢s¢ analityczng (opraco-

wang gltéwnie na podstawie opublikowanych juz materiatoéw; por. punkty 1-10
powyzej), a zamieszczono dyskusje wynikow i wnioski, ukierunkowane gtownie
na potrzeby praktyczne zwigzane z ewentualnymi potrzebami ustrojowymi i ad-
ministracyjno-terytorialnymi w regionie oddziatywania Warszawy.

3. Dyskusja, wnioski i rekomendacje

Przedstawione w opracowaniu (Sleszynski 2017a) wnioski z literatury przed-

miotu oraz dodatkowe analizy uzupelniajace wykazaty, ze region mazowiecki
jest regionem silnie zréoznicowanym, majacym wyrazne cechy polaryzacji
spoleczno-ekonomicznej. Uwidacznia si¢ to zwlaszcza poprzez:

* dychotomie rozwoju spoteczno-gospodarczego,

* hipertrofi¢ (przerost funkcji) Warszawy,
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* brak zadowalajacej spoéjnosci przestrzennej i tendencje do poglebiania
chaosu funkcjonalnego w roznych skalach terytorialnych,

* narastanie kontrastéw pomiedzy silnie rozwijajacym si¢ obszarem metropo-
litalnym Warszawy a powiatami peryferyjnymi.

Powyzsze cechy rozwoju mozna interpretowac na rézne sposoby. Jednym ze
sposobow objasniania jest dopasowywanie zachodzacych proceséw do znanych
modeli i koncepcji, wyjasniajacych zachodzgce zmiany na tle szerszych prawi-
dlowosci, zwigzanych zwlaszcza z urbanizacja, czyli iloSciowym i jako§ciowym
rozwojem miast i funkcji miejskich. W tym konteks$cie uwaza si¢ powszechnie,
ze wspolczesnie mamy w Polsce do czynienia z przej$ciem coraz wigkszej gru-
py miast — z Warszawa na czele — do fazy metropolizacji, czyli powstawania
coraz silniejszych zwigzkéw sieciowych miedzy osrodkami wyzszego rzedu
w coraz odleglejszych czgéciach swiata, kosztem relacji z najblizszym otocze-
niem, w tym z miastami na nizszych szczeblach hierarchii osadniczej (Jalowiecki
1999; Kuklinski i in. 2000; Smetkowski 2001; Gorzelak i Smetkowski 2005;
Markowski i Marszal 2006). Koncepcja ta ma charakter obowigzujacego para-
dygmatu, zgodnego z gtdéwnym nurtem badan urbanizacyjnych i geograficzno-
-ekonomicznych na §wiecie, m.in. w ramach tzw. nowej geografii ekonomicznej
(P. Krugman). Zostat on zapoczatkowany dyskusja na temat miast globalnych (J.
Friedmann, S. Sassen) i wzbogacony o innowacyjne czynniki wzrostu, zwigzane
z rozwojem technologicznym i rolg nauki (P.M. Romer, R. Lucas), postindustrial-
nym spoteczenstwem informacyjnym (M. Castells), klasg kreatywna (R. Florida)
lub metropolitalng (B. Jatowiecki). Mozna go nazwa¢ metropolitalnym paradyg-
matem rozwoju.

Ze wzgledu na wymienione na wstepie uwarunkowania region mazowiecki
jest interesujacym obszarem badawczym, jesli chodzi o mozliwo$ci proponowa-
nia korekt lub alternatywnych systeméw administracyjno-terytorialnych. Zbiega
si¢ to z trzema grupami czynnikow, ktore taka dyskusje czynig zasadng i poza-
dang.

Po pierwsze, w $wietle coraz wiekszej liczby opracowan skutki reformy
i przyjetych rozwiagzan administracyjno-terytorialnych z 1998-1999 r. nie
sa w pelni zadowalajace, a przynajmniej nie takie, jak oczekiwano. Krytyka
dotyczy zaréwno podziatu kompetencyjnego, jak tez liczby oraz zasiggu geo-
graficznego poszczegolnych jednostek (Zaborowski 2009, 2013, 2014a; Bober
i1in. 2013; Dabrowski 2013; Honka 2014). Najwigcej zarzutow kierowanych jest
w strone powiatow. Powszechnie podkresla si¢ ich stabo$¢ kompetencyjna, zwia-
zang z niewystarczajaca liczba i zakresem finansowanych funkcji publicznych.
W drugiej kolejno$ci wymieniane sa wojewddztwa, jako niekiedy zbyt duze
obszarowo (i nie zapewniajace dobrej dostgpnosci), a niekiedy zbyt mate, aby
utrzymac ustugi publiczne na wysokim poziomie. Stosunkowo najmniej krytycz-
nie oceniany jest podziat gminny, co zapewne wynika z dtugiej tradycji tych jed-
nostek (istnialty one w catym okresie powojennym z wyjatkiem lat 1954-1972,
a takze przed I wojng §wiatowg). W ich przypadku kontrowersje graniczne, spo-
ry zwigzane z wydzielaniem si¢ nowych gmin czy tez przynalezno$cig do powia-
tow 1 wojewddztw majag charakter raczej lokalny.
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Po drugie, do$¢ powszechnie stwierdzany jest polaryzacyjny charak-
ter rozwoju kraju, wyraznie widoczny wlasnie w przypadku wojewodztwa
mazowieckiego. Ocena tego zjawiska ma charakter w wiekszos$ci negatywny.
Zyskiem polaryzacyjnym jest wicksza konkurencyjno$¢ i szybszy rozwoj nie-
licznych jednostek, z Warszawa na czele — co wpisuje si¢ we wspomniany me-
tropolitalny paradygmat rozwoju. Nie przektada si¢ to jednak na szybszy wzrost
mniejszych miast, zwlaszcza takich jak Radom, Ostroteka czy Siedlce (Banski,
Czapinski, Mazur 2012; Sleszynski 2017b). Zrodet polaryzacji spoteczno-gospo-
darczej upatrywa¢ mozna zatem miedzy innymi w przyjeciu podziatu terytorial-
nego na zbyt duze jednostki i silne wzmocnienie tylko kilkunastu wybranych
o$rodkow osadniczych. Jako stolice regionow nie tylko z zatozenia koncentrujg
one wazniejsze funkcje, zwlaszcza o charakterze metropolitalnym i wyzszego
rzedu, ale takze skutecznie ,,wyplukuja” tego typu dziatalno$¢ z o$rodkdéw na
nizszym szczeblu hierarchii administracyjno-osadniczej. Postulowany w doku-
mentach strategicznych w ostatnich dwoch dekadach ,,polaryzacyjno-dyfuzyjny”
rozwdj kraju nie spelnia swych zatozen ze wzglgdu na niedostateczny rozptyw
bodzcow wzrostowych. Ten brak dyfuzji ma liczne przyczyny, nie do konca do-
brze rozpoznane, pomimo wielu analiz i prob konstrukcji modeli wyjasniajacych,
w $wietle ktorych model dyfuzyjno-polaryzacyjny jest najbardziej efektywny,
przynajmniej w warunkach rownosciowej (equity) dostgpnosci przestrzennej
(Domanski 1979).

Wydaje sie, ze najogélniejszym objasnieniem tego negatywnego spek-
trum zjawisk wystepujacych w Polsce jest prawo grawitacji, ktore wieksze
i bardziej rozwiniete oSrodki czyni jeszcze bardziej rozwinietymi poprzez
przyciaganie i ,,wchlanianie” kolejnych zasobow z zewnatrz, utrudniajac
lub uniemozliwiajac odwrotny kierunek przeplywoéw (jakkolwiek w krajach
zachodnich mozna znalez¢ przyklady pozytywne). Zbiega si¢ to ze slabo$cig
otoczenia, zwlaszcza rynku pracy. Adekwatne jest tu porownanie do ,,czarnych
dziur”, takze z tego wzgledu, ze wskutek stabosci statystyki zbyt mato wiadomo
0 rozwoju wewnatrz struktur obszaréw metropolitalnych. Nie wiadomo zwlasz-
cza, ile 0sOb pracuje i w ktore miejsca dojezdza do pracy, a wskutek archaicznej
w stosunku do rozwigzan zachodnich instytucji meldunku nieznana jest nawet
faktyczna liczba mieszkancow obszaru metropolitalnego Warszawy, konieczne
sg zatem szacunkowe obliczenia (wedtug ktorych Warszawa liczy okoto 2 min
mieszkancow, podczas gdy oficjalnie — 1,8 mln).

Istnieje jeszcze trzeci wazny powod, aby dyskutowa¢ nad zasadnoscia, liczba
1 zasiegiem geograficznym wydzielen jednostek terytorialnych réznego rzedu. Sa
to spodziewane powazne zmiany w rozmieszczeniu ludnosci, zwigzane z silng
depopulacja duzej czesci kraju. W odréznieniu od dotychczasowych proceséw
tego typu, znanych z poprzednich dekad (m.in. Eberhardt 1989), w przysztosci
powazng zmiang jakosciowa ma by¢ silne wyludnianie si¢ nie tylko peryfery;j-
nych regionéw wiejskich, ale takze miast niemal wszystkich kategorii osadni-
czych (Stryjakiewicz 2014; Sleszynski 2017b). Spadek liczby ludnos$ci wraz
Z pogarszajacg sie struktura wieku beda oslabialy podstawy ekonomiczne
miast i regionéw. Zmniejsza¢ si¢ beda dochody budzetowe jednostek réznego
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szczebla (szczegolnie gmin, ale takze powiatow 1 wojewddztw), powodujac nie-
mozno$¢ utrzymania ustug na tym samym poziomie. Koszty tych ustug beda ro-
sng¢ ze wzgledu na wiekszy udzial osdb starszych, wymagajacych zwigkszonej
opieki. Z punktu widzenia wielkos$ci jednostek terytorialnych najbardziej istotny
jest wzrost kosztow jednostkowych, gdyz na tym samym obszarze terytorial-
nym konieczne bedzie utrzymanie tej samej liczby ustug (placowek, etatow, itd.)
dla coraz mniejszej liczby ludnosci. Dla wszystkich szczebli administracyjnych
oznaczac¢ to moze konieczno$¢ zmniejszania ich liczby i powigkszania obszaro-
wego. Skutkowa¢ to moze spadkiem efektywnos$ci dziatania réznych systemow
i konieczno$cig bardziej optymalnego zagospodarowania przestrzennego (np.
w odniesieniu do sieci szkot, drog, itd.). Problem ten zostat rozpoznany w opra-
cowaniach eksperckich (np. Dambska, Fraczek 2014), zwlaszcza w zwigzku
z poglebiajacym si¢ chaosem przestrzennym i silng nadpodaza gruntow budow-
lanych, prowadzacymi do rozpraszania zabudowy (Kowalewski i in. 2014), ale
dyskusje, a tym bardziej proponowane rozwigzania, nie zawieraja wiasciwie
zadnych odniesien do organizacji przestrzennej, sg ,,ageograficzne” i jest to ich
najwigksza staboscig.

Réwnoczesnie na szczeblu rzadowym podejmowane sg analizy dotyczace
oceny funkcjonowania jednostek samorzadu terytorialnego. Aktualna dyskusja
skierowana jest przede wszystkim na samowystarczalno$¢ gmin pod katem wiel-
kosci ich populacji, dochodow wtasnych itp. (np. MAiIC 2013). Brakuje nato-
miast bardziej zaawansowanych opracowan dotyczacych podobnych zagadnien
w odniesieniu do wyzszych szczebli samorzadu, uwzgledniajacych nie tylko
problem dochodow, ale takze np. rosnacej polaryzacji spoteczno-gospodarcze;j.
W tym konteks$cie pojawiaja si¢ coraz czesciej glosy o potrzebie powazniejszej
reorganizacji podzialu wojewodzkiego, formutowane zwlaszcza w okresach
kampanii wyborczej przez srodowiska polityczne, jak np. koncepcja przywroce-
nia 49 bytych wojewodztw (istniejacych w latach 1975-1998). W srodowiskach
eksperckich postulaty te przyjmowane sa na ogét z ostroznoscia (Zaborowski
2014b) albo spotykaja si¢ z wyrazna krytyka (Gorzelak 2014), ale nie oznacza to
rezygnacji z ,,kierunku na mniejsze wojewddztwa” (Soloch 2014). Zdaniem pi-
szacego te stowa powrotu do liczby 49 wojewodztw nie ma, gdyz bylyby to zbyt
mate jednostki (argument zbyt niskiego potencjatu, m.in. demograficznego, jest
bardzo czgsty w dyskusjach nad ewentualng reorganizacja administracyjno-tery-
torialng, np. ostatnio w: Szukalski 2015; Koztowski 2016). Zresztag nawet w wa-
runkach poprzedniego ustroju podziat ten byl dos¢ mocno krytykowany przez
srodowiska eksperckie (por. Miszczuk 2003). Istnieje jednak duze pole manewru,
zwigzane ze znalezieniem racjonalnego stosunku pomigdzy liczba a wielkoscia
wojewodztw 1 powiatow (o ile podzial powiatowy mialby zosta¢ utrzymany).

Potrzebne jest zatem postawienie pytania o optymalny podzial admini-
stracyjno-terytorialny zaréowno wojewdédztwa mazowieckiego, jak i kraju.
To ogdlne pytanie mozna podzieli¢ na sze$¢ szczegdtowych:

1) Czy wspomniany na wstgpie metropolitalny paradygmat rozwoju jest dla

Polski optymalny i czy jest jedynym mozliwym do przyjecia — zwlaszcza

w kontekscie sity i inercji proceséw globalnych?
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2) Czy aktualna sie¢ osadnicza i system terytorialno-administracyjny sprzyjaja
rozwojowi kraju?

3) Czy ijakie zmiany w podziale terytorialnym i hierarchii sieci osadniczej mo-
gtyby skuteczniej przeciwdziala¢ negatywnym procesom polaryzacyjnym
zwigzanym z metropolizacjg?

4) Jak uzyskiwa¢ wysoka efektywnos$¢ i spdjnos¢ uktadow terytorialnych?

5) Czy w powyzszym kontekscie potrzebne sa korekty lub zmiany podziatu tery-
torialnego, czy raczej zmiany powinny dotyczy¢ zakresow kompetencyjnych
poszczegdlnych szczebli hierarchicznych?

6) Jak optymalnie ksztattowa¢ sie¢ osadniczg i granice regionow administracyj-
nych roznego rzedu wobec spodziewanej depopulacji?

Punktem wyjscia do dalszych rozwazan bedzie zalozenie, ze optymalny sys-
tem 1 podzial administracyjno-terytorialny powinien spetnic¢ nast¢pujace warun-
ki:

» uwzglednia¢ naturalne cigzenia funkcjonalne, zwigzane z organizacja zycia

spoteczno-gospodarczego i kulturalnego;

» zapewniac¢ spojnos¢ przestrzenng i komplementarno$¢ réoznych podsystemow
i elementow spoteczno-gospodarczych, a w miare mozliwos$ci przyrodniczych;

* uwzgledniaé¢ rzeczywista lub pozadang (docelowg) hierarchig sieci osadniczej
1 mozliwo$ci obstugi, zgodng z interesami kraju, mieszkancow i podmiotow
w nim dziatajacych;

» zapewnia¢ mozliwa do uzyskania maksymalng efektywnos¢ prowadzenia po-
lityk publicznych, w tym racjonalno$¢ wydatkow jednostek samorzadowych
roznego szczebla;

* w miare mozliwosci nawigzywa¢ do tradycji historyczno-kulturowych, w tym
regiondéw historycznych (uwzgledni¢ kwesti¢ tozsamosci i identyfikacji regio-
nalnej mieszkancow).

W praktyce uzyskanie optymalnego podziatu terytorialnego jest niezwykle
trudne z powodu czesto rozbieznych kryteriow, zaspokajajacych wszystkie po-
stulaty. Dlatego nalezy tu postawic¢ hipoteze maksymalizacji efektywno$ci osad-
niczej:

W dowolnym zbiorze jednostek osadniczych na danym obszarze istnie-
je mozliwo$é wyznaczenia hierarchii o$§rodkéw i rozgraniczenia ich ciazen,
ktére powoduje najmniejsze koszty ich obslugi i najwieksze efekty synergii.

Daje si¢ to sprowadzi¢ do rozwigzania, w duzej mierze empirycznego, dwoch
problemow badawczych:

1) hierarchia sieci osadniczej 1 uktad powigzan funkcjonalnych zapewniaja naj-

wigksza spojnos¢, konkurencyjnos¢ i efekty synergii;

2) rozgraniczenie obszarow ciazen daje najlepsza dostepnos$¢ i najmniejsze
koszty obstugi.

Powyzsze postulaty powinny by¢ przedmiotem powaznych studiow empirycz-
nych, jakosciowych, jak tez zosta¢ poddane rzetelnym konsultacjom spotecznym.

Podsumowujac, gldowne wnioski i rekomendacje dla wojewodztwa mazowiec-
kiego, ze szczeg6lnym uwzglednieniem obszaru metropolitalnego Warszawy
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(aglomeracji warszawskiej) — ale majace tez znaczenie ogolnokrajowe, sg naste-

pujace:

1. Po blisko 20 latach funkcjonowania aktualnego podziatu administracyjno-te-
rytorialnego potrzebna jest rzetelna ocena skutkow jego funkcjonowania
na wszystkich szczeblach organizacji terytorialnej w kontekscie zarowno
hierarchizacji, liczby i zasiegéw oddziatywania osrodkdéw-stolic poszczeg6l-
nych regionow, jak tez wptywu na rozwoj spoteczno-ekonomiczny, jako$é
zycia oraz warunki prowadzenia dziatalno$ci gospodarcze;j.

2. W szczeg6lnosci nalezy podjac dyskusje nad urealnieniem hierarchii sie-
ci osadniczej oraz skorelowaniem regionow administracyjnych réznego
rzedu z rzeczywistym i pozadanym z punktu widzenia polityki regio-
nalnej zasiegiem oddzialywania poszczegolnych osrodkow w swietle po-
wigzan funkcjonalnych, zwtaszcza w kontekscie aktywizacji 1 optymalnego
zréwnowazenia popytowo-podazowego rynkow pracy. Optymalne byloby,
aby regiony zarzadzania pokrywaty si¢ z ,,obiektywnymi” regionami wezlo-
wymi, opartymi na codziennej aktywno$ci mieszkancoéw i przedsiebiorstw,
przeciwstawiajac si¢ w ten sposob niekorzystnym efektom metropolizacji.
Powinno to mie¢ pozytywny wptyw na organizacj¢ zarzadzania publicznego,
jak tez usprawniac¢ codzienny rytm zycia mieszkancow. Dotaczenie regiondw
administracyjnych do ,,naturalnych” powinno przynies¢ nie tylko efekt syner-
gii, ale rowniez oszczednosci ekonomiczne (pienigzne, czasu itp.).

3. Z punktu widzenia optymalnej organizacji terytorialnej wazne jest tez §wia-
dome ksztattowanie polityki w tym zakresie, zgodne z interesami panstwa,
samorzadow, mieszkancow, przedsiebiorcow itd. Ksztaltujace si¢ hierarchie
1 zasigg poszczegolnych cigzen nie zawsze odzwierciedlajg pozadany sys-
tem spoleczno-przestrzenny, ale sa efektem dazenia do réwnowagi rynkowej
(ekwilibrium), gtéwnie na popytowo-podazowych rynkach pracy, w warun-
kach coraz silniejszej globalizacji i metropolizacji. Istnieje zagrozenie, ze
moga utrwala¢ niewlasciwe uktady i stosunki przestrzenne. Stad tez panstwo
i samorzady powinny odgrywaé bardziej aktywng role w ksztaltowaniu
pozadanej struktury administracyjno-osadnicze;j.

4. W pierwszej kolejnosci do zmian w systemie administracyjno-terytorial-
nym nadaje si¢ Warszawa i jej otoczenie — ze wzgledu na wyksztalcenie
si¢ najsilniejszych w skali kraju powigzan funkcjonalnych rdzenia central-
nego ze strefg zewnetrzng. Szczegotowe analizy pokazuja, ze zasadne jest
silniejsze zwigzanie kompetencyjno-administracyjne (zwiazek komunalny
gmin, powiat metropolitalny, wojewodztwo stoteczne) dotyczace co naj-
mniej pierwszego pasa gmin graniczacych ze stolica, zwlaszcza w kierunku
poludniowo-zachodnim. Optymalne byloby powstanie jednostki terytorial-
nej o kompetencjach wspdlnych dla gmin i powiatow (metropolii stotecznej
Warszawy, obszaru metropolitalnego Warszawy itp. — nazwa takiej jednostki
jest drugorzedna merytorycznie, ale moze mie¢ niebagatelne oddziatywanie
spoteczne). Takie rozwigzanie nareszcie sankcjonowaloby zachodzace pro-
cesy metropolizacji na poziomie Warszawy i jej najblizszego otoczenia, nie
przesadzajac jednak o losach pozostalej czgsci kraju.
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Nalezy podkresli¢, Ze niemal wszystkie Srodowiska eksperckie nie podwa-
zaja zasadnoS$ci tworzenia jednostek wladztwa (zarzadzania) terytorial-
nego o kompetencjach ponadlokalnych (ponadgminnych), zwlaszcza sku-
pionych wokét duzych miast (por. np. stanowisko Oddziatu Warszawskiego
Towarzystwa Urbanistow Polskich w zwigzku z projektem poselskiej ustawy
o ustroju m.st. Warszawy: TUP 2017). Ekspercka réznica zdan dotyczy jednak
istotnej kwestii: optymalnej formy administracyjnej takich zwiazkéw gmin
i innych podmiotow. Zdaniem autora najcze¢sciej proponowana forma — zwig-
zek komunalny (w ustawie metropolitalnej z 2015 r. — ,,zwigzek metropolital-
ny”’) moze nie spelni¢ swego zadania, gdyz nie jest obligatoryjna (we wspo-
mnianej ustawie moze by¢ wrecz zablokowana przez cze$¢ samorzadow).
Sklania to do poszukiwania ,,twardszych” rozwigzan legislacyjnych, kto-
re w trwaly, niekwestionowany i nieodwracalny (lub trudno odwracalny)
sposob spowoduja jednolito$¢ zarzadzania na najsilniej powiazanych ob-
szarach funkcjonalnych miast.

. W dyskusji nad optymalng formg administracyjng realnie istniejagcego obszaru

metropolitalnego Warszawy (metropolii warszawskiej, aglomeracji warszaw-
skiej, warszawskiego obszaru funkcjonalnego, ,,wielkiej Warszawy” itp.) na-
lezy uwzgledniaé, ze Warszawa nie jest ,,zwykla” gming lub ,,zwyklym”
miastem, lecz stolica kraju. Wynika z tego, ze dbalo$¢ o prawidlowy roz-
woj i cala sfera planowania przestrzennego nie moga by¢ wylacznie do-
meng samorzadu lokalnego, ale takze wladz wyzszego szczebla, w tym
instytucji panstwowych. Przykladowo trudno wyobrazi¢ sobie dobrg strate-
gie rozwoju stolicy Polski bez uwzglednienia i udzialu czynnikow expressis
verbis powodujacych te stotecznos¢. Z drugiej strony, bycie stolica kraju to
takze kwestia odpowiedzialnos$ci i wladze stoleczne nie moga skupiac si¢
wylacznie na sprawach lokalnych, lecz powinny polityke rozwoju ksztal-
towac lojalnie i racjonalnie pod wzgledem interesow takze calego kraju
i jego pozycji miedzynarodowej'. Wymaga to wigkszej wspotpracy szczebla
samorzadowego z panstwowym. Tego typu rozwigzania wymagatyby zapew-
ne glebszych zmian ustawowych.

Procesy suburbanizacji i tworzenia si¢ obszaréw funkcjonalnych — dziennych
systemow miejskich — na innych obszarach wojewddztwa wskazuja na zasad-
no$¢ tworzenia podobnych struktur wokol innych wiekszych osrodkow
miejskich, trwale (ustawowo) zobligowanych do wspotpracy. W pierwszej
kolejnosci dotyczy to zapewne Radomia, Ptocka i Siedlec, a by¢ moze takze
Ostroteki, Ciechanowa i innych $rednich miast. W tych przypadkach zasad-
ne mogloby by¢ taczenie osrodkéw weztowych z jedna lub z kilkoma naj-
bardziej powigzanymi gminami. Prawdopodobnie najbardziej racjonalnym

! Na jednej z konferencji spotkatem si¢ z pogladem, ze w warunkach coraz silniejszej depo-

pulacji i kurczenia si¢ dotychczasowych zasobow migracyjnych Warszawa, aby utrzymac swa
pozycje i naptyw ,,sity roboczej”, powinna w jeszcze wigkszym stopniu ,,drenowaé” kraj z tych
zasobow, wykorzystujac do tego celu nowe tereny. W oczywisty sposob ostabitoby to inne osrod-
ki i przyczynito si¢ do jeszcze wigkszej polaryzacji spoteczno-ekonomicznej kraju.
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10.

rozwigzaniem byloby obligatoryjne przylaczanie gmin obwarzankowych
(casus Zielonej Gory).

Mozna tez wskazywacé, ze szczegolnie uzasadniona jest reorganizacja te-
rytorialna szczebla powiatowego (jak réwniez dyskusja nad tym, czy taki
szczebel administracyjny jest potrzebny). Istniejace jednostki sa w prze-
wazajacej czesci zbyt stabe, aby oddzialtywaé na rozwdj i spelnia¢ funkcje
obstugi, wreszcie przyczynia¢ si¢ do powstawania, ksztattowania i wzmac-
niania rzeczywistych mikroregionéw weztowych. Wiele pojedynczych gmin
jest silniejszych od powiatdéw. Istniejace powigzania funkcjonalne przeci-
naja granice powiatow, skutkujac chaosem organizacyjno-funkcjonalnym,
wyzszymi kosztami ponoszonymi przez mieszkancow i przedsigbiorstwa.
Powiaty sg stabo wyposazone w kompetencje i funkcja administracyjna
w nich skupiona nie odgrywa roli ,,kota zamachowego” w indukowaniu
funkcji rozwojowych, zwlaszcza w zakresie funkcji wyzszego rzedu. Wedtug
badan z lat 1990. realnie jest miejsce na 100—150 jednostek powiatowych
zgodnych z naturalnymi regionami we¢ztowymi na tym poziomie. Ogolnie
rzecz biorgc, im wigcej jest wojewodztw, tym bardziej podzial na powiaty
staje si¢ zbedny; im mniej wojewddztw — tym bardziej powiaty sa uzasad-
nione, ale zarazem powinny by¢ wigksze.

Problem narastajacej peryferyzacji powiatéw i gmin poloZzonych na
krancach administracyjnych wojewodztwa dotyczacy zreszta nie tylko
regionu mazowieckiego i sklania do zastanowienia si¢ nad poszukiwa-
niem drog lepszej i efektywniejszej organizacji terytorialnej na szczeblu
NUTS2. W pierwszej kolejnosci nalezy wyciagna¢ wnioski z dyskusji nad
optymalizacja podziatu terytorialnego, jaka miata miejsce jeszcze w latach
90. ubieglego wieku (doskonale omowienie mozna znalez¢ w: Miszczuk
2003; Kowalczyk 2005; zob. tez Kotodziejski 1991; Potrykowski 1993).
Podstawowy dylemat wigze si¢ z liczba szczebli administracyjnych, a do-
piero potem z granicami jednostek. Na podstawie analiz dla wojewodztwa
mazowieckiego, jak tez wykonanej analizy grawitacyjnej mozna wskazy-
wac¢, ze prawdopodobnie najbardziej efektywne bytoby zwigkszenie liczby
wojewodztw do okoto 18-20 (by¢ moze 20-25) z usunigciem szczebla po-
wiatowego. Alternatywnym rozwiazaniem (by¢ moze rownie efektywnym)
byloby zmniejszenie dotychczasowej liczby wojewddztw z rownoczesnym
znacznym wzmocnieniem powiatow poprzez ich taczenie lub wyznaczenie
nowych granic. Delimitacje rynkéw pracy (Gruchociak 2012; Sleszynski
2014c) wskazuja na optymalng liczbe 130—150 nowych powiatéw; w latach
90. pojawiatly si¢ nawet glosy, ze liczba ta nie powinna przekroczy¢ 100
(Antoni Kuklinski promowat koncepcje ,,10 wojewoddztw, 100 powiatow
1 1000 gmin”).

W tym kontekscie szczegoélnie wazny jest symptom tracenia funkeji
przez niewojewodzkie miasta duze (Radom) i $rednie (Plock, Siedice,
Ostroleka, ogdlnie — miasta powiatowe powyzej 20-30 tys. mieszkancow)
i spadku znaczenia tych miast. Wskazuje to na pole do dyskusji nad zasad-
noscig zwiekszenia liczby osrodkow, ktore bytyby stolicami wojewodztw,
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by¢ moze powotania wojewddztw wielobiegunowych (wedlug koncepcji
Lukasza Zaborowskiego, 2014a).

11. Potrzebne sa tez dziatania na szczeblu gminnym, zwigzane z taczeniem zbyt
stabych ekonomicznie gmin i likwidacja tzw. gmin obwarzankowych.
Wymaga to uczciwej debaty na temat depopulacji, starzenia si¢ spoleczenstwa
oraz zrodel dochodéw samorzadow i struktury ich wydatkow budzetowych.
Wydaje sig, ze w zwigzku z silnym spadkiem liczby ludnosci i starzeniem
si¢ spoteczenstwa, zwlaszcza w mniejszych wsiach, racjonalna spotecznie
i uzasadniona ekonomicznie bylaby optymalizacja osadnictwa na szczeblu
lokalnym poprzez zachecanie, zwtaszcza starszych mieszkancow, do osie-
dlania si¢ w matych miastach i miejscowo$ciach gminnych. Poprawitoby to
mozliwosci obstugi i opieki spoleczne;.

12. Wszelkie zmiany w organizacji terytorialnej muszg by¢ poprzedzone
najpierw rzetelnymi, obiektywnymi studiami eksperckimi, a nastepnie
oparte na konsensusie spolecznym. Rola politykéw jest przekonanie spote-
czenstwa do rozwigzan, ktore leza w interesie tego spoteczenstwa, nawet jesli
musiatoby si¢ to wigza¢ z utrudnieniami organizacyjnymi w poczatkowym
okresie wprowadzania zmian. Stawka jest lepszy przeptyw impulsow wzro-
stowych, bardziej racjonalna organizacja przestrzenna, konkretne i powazne
oszczgdnos$ci mieszkancow, przedsigbiorcow i samorzadow. Optymalizacja
regionalnych i lokalnych systemow osadniczo-terytorialnych jest koniecz-
na w zwiazku z dwoma grupami czynnikow o szczegdlnym oddziatywaniu
lokalnym: postgpujacym rozproszeniem zabudowy i depopulacja, generuja-
cych w obydwu przypadkach wyzsze koszty obstugi.

W sumie dyskutowana reorganizacja podzialu administracyjno-terytorial-
nego, w tym na nizszych poziomach hierarchicznych (optymalizacja rzeczywi-
stego zasiegu oddzialywania poszczegdlnych osrodkow w zwiazku z efektyw-
no$cig ekonomiczng obstugi, tworzenie jednostek administracyjnych opartych
na ,,naturalnych” regionach, racjonalizacja zarzadzania samorzadowego wokot
miast, niewydolnos$¢ ,.kartowatych” powiatow i gmin pociagajaca za soba ko-
niecznos¢ ich taczenia z sasiadujacymi, problem gmin ,,obwarzankowych” i in.),
powinna wpisywac si¢ w szeroko rozumiang optymalizacje polityki rozwo-
ju. Reorganizacja administracyjno-terytorialna nie musi by¢ przy tym czynni-
kiem najwazniejszym, ale z pewnos$cig moze sta¢ si¢ jednym z istotniejszych.
Réwnoczesnie mozna wskazaé inne priorytety w polityce rozwoju, mogace je-
$li nie powstrzymac polaryzacje, depopulacje i ich kolejne negatywne skutki, to
przynajmniej fagodzi¢ negatywne zjawiska zwigzane z tymi procesami:

1) szczegélne wsparcie miast Srednich na obszarach degradacji spoteczno-go-

spodarczej, w tym lepsze powiazanie (transport, lokalizacja ustug) z obszara-

mi marginalizowanymi, w celu ,,wydzwigniecia” tych osrodkéw i regionow

z putapki kryzysu spoleczno-gospodarczego, jak rowniez ze wzglgdu na po-

trzebe wspierania rtOwnowazenia korzystnej policentrycznej struktury osadni-

czej kraju;

2) decentralizacja funkcji zarzadzania gospodarczego i ustug wyzszego rze-

du na korzys$¢ innych o$rodkoéw (ostabienie hipertrofii Warszawy, a czgsciowo



PROBLEM PODZIALU TERYTORIALNEGO OBSZARU METROPOLITALNEGO... 43

innych duzych miast; wzmocnienie o$rodkoéw regionalnych i subregional-
nych, zwlaszcza niewojewodzkich i liczacych 50-100 (150) tys. mieszkan-
cow. Stosunkowo efektywne sg dziatania poprzez podnoszenie rangi admini-
stracyjnej osrodkéw wybranych do wsparcia;

3) reindustrializacja, tworzaca miejsca pracy i baz¢ ekonomiczno-podatkowa
zwlaszcza w §rednich i mniejszych osrodkach miejskich, racjonalizujaca
dzienne (funkcjonalne) systemy miejskie, w tym moggca wyhamowac nie-
korzystny wzrost mobilnosci w postaci dalekich dojazdow do pracy, powo-
dujacy olbrzymi wzrost kosztow ekonomicznych transportu (jest to gtownie
transport indywidualny), kongesti¢ ruchu, straty srodowiskowe, jak tez spo-
feczne, w tym degradacj¢ zycia rodzinnego z powodu obciazen czasowych
zwigzanych z dojazdami;

4) rozwoj funkceji rekreacyjno-letniskowych, niosacy korzysci w postaci za-
gospodarowania porzucanej infrastruktury, transfery finansowe do gmin,
a w aspekcie spotecznym — wzmacnianie wig¢zi z regionem oraz opieke nad
pozostajacymi na miejscu starszymi cztonkami rodzin, niezwykle potrzeb-
ng przy spodziewanej coraz wigkszej niewydolnosci opieki spoteczne;j.
Warunkiem jest tu dobra dostepno$¢ komunikacyjna (w ostatnich dwoch de-
kadach popetniono bledy w polskiej polityce transportowej 1 ksztattowaniu
sieci drog o wysokich parametrach techniczno-funkcjonalnych: stawiano na
promocje popytu zewnetrznego zamiast wewnetrznego);

5) podnoszenie efektywnosci zagospodarowania lokalnych ukladow spolecz-
no-ekonomicznych przez konieczna koncentracj¢ osadniczg (w tym przeciw-
dziatanie rozpraszaniu zabudowy), ale takze zachgcanie do przenoszenia si¢
mieszkancow z mniejszych wsi zwlaszcza do miejscowosci gminnych i mniej-
szych miast. Ma to znaczenie szczegdlnie w centralnej i wschodniej Polsce ze
wzgledu na ,,niedokonczong” (opdzniona) urbanizacje na tych obszarach.
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