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Streszczenie

W artykule dokonano analizy uwarunkowa przeprowadzania proceséw dostosowa-
nia gminnych struktur samorzagdowych do wymagan rosngcego obszaru zurbanizowa-
nego wokdét Krakowa z poczatkéw XX w. W objetych badaniem Zrédtach historycznych
poszukiwano odpowiedzi na pytanie o determinanty sukcesu tego procesu. Poréwnano tez
6wczesna i obecng sytuacje samorzadéw tworzacych obszar funkcjonalny, stwierdzajac
z jednej strony wyraZne analogie, z drugiej za$ pewne zréznicowanie sytuacji z poczat-
kéw wieku i wspotczesnej. Réznice te, wynikajace z wystepujacej obecnie wickszej
zamozno$ci gmin oSciennych, wyzszego poziomu wartosci tozsamosci lokalnej, spektaku-
larnych sukceséw samorzadéw gminnych np. w polityce inwestycyjnej czy pozyskiwaniu
inwestoréw strategicznych, kaza sadzié, ze konieczny do przeprowadzenia w przysztoSci
proces dostosowawczy bedzie niezwykle trudny do implementacji w formie zapewniajgcej
efektywnoS$¢ jego dziatania.

Stowa kluczowe: obszary funkcjonalne, obszary metropolitalne, Krakéw, samorzad
miejski.
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1. Wstep

Jednostki samorzadu terytorialnego s3 ograniczone zasiggiem oddziatywania
do ustalonych administracyjnie granic, za$ rzeczywisto§¢ spoteczno-gospodarcza
tworzy powigzania funkcjonalno-przestrzenne, ktére mogg znaczaco odbiegaé od
tych sztywnych podziatéw. Taka sytuacja wystepuje zwtaszcza na obszarach silnie
zurbanizowanych, w tym metropolitalnych. Stanowigcy funkcjonalng catos¢ teren
jest pokryty siatka gmin, z ktérych kazda ma okreSlone priorytety rozwojowe oraz
zatozenia polityki lokalnej, w tym finansowej. Kazda jest §wiadoma swojej roli
w systemie funkcjonalnym, kosztéw i korzySci, ktére z niej wynikajg. Ich bilans
dla danej jednostki we wzajemnych interakcjach wystepujacych w obszarze funk-
cjonalnym kreuje okre§long postawe wobec jednostek sasiednich, w szczegdlnosci
za$ jednostki rdzeniowej. Samorzady lokalne sa podmiotami autonomicznymi,
dziatajacymi samodzielnie jako elementy systemu funkcjonalnego, skazane na
dziatanie w niedoskonatych w wielu wymiarach granicach. Wobec takich okolicz-
noSci i w powigzaniu z indywidualnym wynikiem bilansu przewag konkurencyj-
nych w ramach obszaru funkcjonalnego moga one dazy¢ do wspétpracy z innymi
jednostkami lub tez izolowac si¢ od nich, wykorzystujac przewagi komparatywne
wynikajace z posiadanych zasobéw oraz faktu lokalizacji w wigkszej catoSci prze-
strzenno-funkcjonalnej, jaka jest obszar metropolitalny.

Polskie wielkie miasta znajdujg si¢ obecnie w sytuacji prawno-politycznej,
ktéra narzuca granice, zadania, kompetencje, pozostawiajac jednak wcigz niedo-
koficzone dzieto kreacji systemu w zwigzku z brakiem istnienia szczegétowych
rozwigzaf dotyczacych funkcjonowania obszaréw metropolitalnych. W lipcu
2013 r. przyjete zostaly wprawdzie ,,Zatozenia krajowej polityki miejskiej do
roku 20207, dajace nadziej¢ na szybkie stworzenie na ich bazie dokumentu,
ktéry ma szanse zmieni¢ realia funkcjonowania samorzadéw wielkich miast
i ich otoczenia, jak jednak wskazuja zapisy jego zatozen (s. 17), jednym z celéw
przygotowywanej polityki bedzie stworzenie warunkéw do skutecznego, efek-
tywnego i partnerskiego zarzadzania rozwojem w obszarach metropolitalnych.
Rozwigzania legislacyjne nie dadzg wigc gotowego przepisu na uzyskanie takich
cech wspotpracy, stworzg jedynie jej prawno-organizacyjne ramy, ujgte w schemat
dziatania odrgbnej, nowej grupy gmin tzw. metropolitalnych, czy tez po prostu
bardziej sformalizowanych i umocowanych kompetencyjnie i finansowo struktur
administracyjnych ztozonych z kilku lub kilkunastu dotychczasowych jednostek
samorzadu terytorialnego. W trwajacej od wielu lat dyskusji nad wprowadzeniem
tych zmian prace skupiajg si¢ szczeg6lnie na dwdch aspektach: wyborze formy
organizacyjnej oraz ustaleniu wytycznych do wskazania granic administracyjnych
obszaréw (pierwszy krok w tym kierunku poczyniono w ,,Koncepcji przestrzen-
nego zagospodarowania kraju 20307, s. 21 i dalsze). Te dwa problemy stanowig
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gtéwne osie dyskusji, za$ ich podtoze wynika z wzajemnych oddziatywan i ocze-
kiwan elementéw sktadowych uktadu, czyli poszczegélnych gmin. W rozwaza-
niach tych czesto umykaja jednak kwestie kluczowe, dotyczace juz nie samego
ustalania zasad tworzenia tych nowych struktur i administracyjnych regut ich
egzystencji. Najwazniejszym sprawdzianem nadchodzacej zmiany bedzie bowiem
nie tyle implementacja, ile efektywnoS$¢ i skuteczno$¢ jej dziatania. Determinanty
osiggania tych cech wydaja si¢ niezalezne od przyjetych rozwigzaf legislacyjnych.
Nawet zmuszenie samorzadéw do wspoéipracy (np. poprzez odgdrne, centralne
wyznaczenie zakresu terytorialnego i kompetencyjnego nowych struktur) nie
bedzie bowiem gwarantem jakoSci dziatania. Analizujac rozliczne przyktady efek-
tywnosci funkcjonowania proponowanych rozwigzan, mozna zauwazy¢, ze gtéwng
jej determinantg sg wlasnie wzajemne oczekiwania i wynikajace z nich postawy
przedstawicieli jednostek administracyjnych majacych stworzy¢ lub tworzacych
strukture samorzagdowa w ramach obszaru funkcjonalnego [Slack 2007]. Dlatego
tez szczegodlnie istotne wydaje sie obecnie poznanie determinant powodzenia,
jakosci, efektywnoSci podejmowanych préb wspéipracy czy tez barier ich
implementacji. W toczacej si¢ w Polsce dyskusji przywotywane sg przyktady
juz stworzonych koncepcji zarzadzania obszarami metropolitalnymi w krajach
europejskich czy szerzej — na Swiecie i wskazuje si¢ na konieczno$§¢ dokonczenia
procesu decentralizacji panstwa (zob. m.in. [Smetkowski i Jatowiecki, Gorzelak
2008, ,,Zielona ksigga...” 2012, ,,Biata ksigga...” 2013, Izdebski 2012, Bober
i in. 2013]. Rzadziej wzorcéw do nasladowania poszukuje si¢ w historii polskich
miast i procesach ich przestrzennego rozwoju, pomimo ze w ostatnich 100 latach
liczne o$rodki przechodzity z sukcesem przez trudny proces rozszerzania granic.
Dlatego tez w niniejszym artykule postanowiono dokona¢ analizy jednego
z takich proceséw rozszerzenia, ktéry (pomimo wielu trudnos$ci na etapie nego-
cjacji, jak réwniez przestrzenno-funkcjonalnego scalania juz w ramach rozszerzo-
nych granic) rysuje obraz rozmaitych plaszczyzn interakcji pomiedzy gminami.
Ich podtoze w znacznej wiekszoSci przypadkéw opiera sie na uwarunkowaniach
ekonomiczno-spotecznych.

Przedmiotem analizy jest Krakow u progu XX w., ktérego wladze w rezultacie
wieloletnich negocjacji z gminami sgsiednimi doprowadzity do powstania tzw.
Wielkiego Krakowa. Siggnieto tym samym do bogatego Zrédta wiedzy w zakresie
trudnosci proceséw dostosowawczych. Przyktad ten jest odlegty w czasie,
dotyczy odmiennych realiéw politycznych i gospodarczych, jednak w warstwie
analitycznej interakcji pomigdzy réznymi jednostkami tworzacymi obszar metro-
politalny dostarcza wcigz aktualnych informacji, wnioskéw i refleksji. Stad tez
celem artykutu jest usystematyzowanie okoliczno$ci determinujacych skutecznosé
proceséw dostosowawczych struktur administracyjnych do uktadéw funkcjonal-
nych oraz poréwnanie tych okolicznosci z poczatkéw wieku i istniejacych obecnie.
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Zaznaczy¢ nalezy, ze proces przebiegajacy wiek temu dotyczyt wiaczania dawnych
gmin w struktury administracyjne miasta rdzeniowego'. Dzisiejsze dziatania to
raczej poszukiwanie drogi wspdtpracy opartej na nowym szczeblu samorzadu lub
tez nowej sformalizowanej formy wspétpracy. Zawsze jednak najwazniejszym
celem procesu byto doprowadzenie do sytuacji, w ktérej administrowanie bedzie
bardziej efektywne i racjonalne z perspektywy obszaru jako catoSci.

2. Ekonomiczno-spoleczne uwarunkowania efektywnoSci procesu
negocjacji pomigdzy Krakowem a gminami sgsiednimi w latach
1910-1915

Jak wspomniano, najwigkszym problemem w tworzeniu Wielkiego Krakowa
byto wypracowanie kompromisowych warunkéw wiaczenia gmin w nowe struk-
tury administracyjne. Przebieg tych negocjacji, zapisany w historycznych doku-
mentach, pozwala na nakre§lenie nastgpujacych przyczyn i zaleznoSci, ktére deter-
minowaty postawe gminy sgsiadujacej z Krakowem wobec wiaczenia w struktury
miasta oraz okolicznoSci, ktére w wyniku dziatania partykularnych interesow
wraz z uplywem czasu zwigkszaty koszt konsolidacji.

1. Gminy o niskich dochodach, matym potencjale ludno$ciowym i gospo-
darczym, gtéwnie o charakterze wiejskim, wykazywaly silng cheé wiaczenia
w struktury miasta rdzeniowego. Podobne postawy wykazywaty gminy bezpo-
Srednio sgsiadujace z Krakowem, o miejskim stylu zabudowy, ale jednocze$nie
niedysponujace Srodkami finansowymi na konieczne inwestycje. Poniewaz nie
mogty one samodzielnie realizowaé waznych zadaf, w przylaczeniu widziaty
szans¢ na poprawe tego stanu. Utrata samodzielnoS$ci zostataby zrekompensowana
takze poprzez mozliwo$¢ korzystania z licznych prywatnych zapiséw i fundacji,
ktére mogty by¢ wykorzystane na rézne rodzaje pomocy spotecznej, jednak
jedynie dla mieszkaficow miasta [,,Sprawozdanie Komisji Gminne;j...” 1908].
Przylaczenie do Krakowa dawato nowym mieszkancom dostep do tych Srodkéw.
W takich okolicznoS§ciach koszt wiaczenia w struktury miasta byt stosunkowo
fatwy do zaakceptowania, cho¢ dodac¢ nalezy, ze gminy wykazujace cheé przyta-
czenia do Krakowa okre§lity takze szereg warunkdéw, od ktérych uzalezniona byta
ich ostateczna zgoda — byly wsrdd nich czesto liczne inwestycje, ktére przybli-
zylyby komfort zamieszkania i funkcjonowania do tego, jaki istniat w Krakowie
(m.in. w zakresie oSwietlenia, uporzadkowania i wybrukowania ulic, zbudowania
systemu kanalizacji i wodociagéw, chodnikéw). Takie wtasnie postulaty jako

! Rozwigzywanie kwestii rozbiezno$ci struktur funkcjonalno-przestrzennych w stosunku do
granic administracyjnych miast przetomu wiekéw XIX i XX przeprowadzane bylo w formie wia-
czefi w struktury miasta rdzeniowego, co dotyczylo takze Pragi i Wiednia.



Ekonomiczno-spoteczne uwarunkowania. .. 97

warunki przytaczenia pojawiaty si¢ m.in. w protokotach z posiedzen rad gmin-
nych? Ludwinowa, Debnik czy Pétwsia Zwierzynieckiego [1904]. Nieco odmienne
oczekiwania miaty gminy o charakterze wiejskim, gdzie dazono do zachowania
mozliwoSci prowadzenia dziatalnoSci rolniczej, ale takze wymagano rozwoju sieci
szkot powszechnych [,,Protokét z posiedzenia Rady Gminnej w Lobzowie” 1904].

Zaznaczy¢ nalezy, ze gminy oczekujace duzych naktadéw finansowych ze
strony Krakowa czesto zastrzegaty takze w protokotach negocjacji okres§lone
okresy karencji dla zwigkszonych obcigzen podatkowych i innych (np. podatek
spozywczy, oplaty za korzystanie z wodociagdw), zwigzanych z objeciem terenéw
wigczonych przepisami, ktdre obowigzywaly w Krakowie.

2. Gminy, ktore rozwijaly swoja zabudowe, korzystajac z réznic w cenach
nieruchomosci i koszcie zycia w stosunku do Krakowa, byty trudnymi negocjato-
rami, poniewaz wiaczenie w struktury miasta niwelowalo te przewagi. Istotnym
czynnikiem wptywajacym na rozwdj budownictwa na obrzezach Krakowa byty
tez mniejsze wymagania dotyczace form i jakoSci wznoszonych budynkéw. Przy-
kfady takich obszaréw to Nowa Wie§ Narodowa czy Krowodrza, ktére w swojej
zabudowie przypominaty krakowska, jednak ustepowaly jej jakoSciowo. Ludzie
migrujacy z Galicji do Krakowa, jak réwniez niektdrzy sposréd dotychczasowych
krakowian przenosili si¢ na tereny gmin sgsiadujacych z miastem, co pozwalato
na korzystanie z dobrodziejstw sasiedztwa przy znacznie mniejszym koszcie
zycia. Zréznicowanie wysokosci czynszéw w Krakowie i gminach sgsiednich
byto bardzo duze i przedstawiato si¢ nastgpujaco: podczas gdy w Krakowie
od 2068 doméw w 1902 r. ptacono tacznie 8 124 761 koron, od 1975 domdw
w gminach przytaczonych do 1901 r. ptacono jedynie 1 339 374 korony [Studya. ..
1905, tablica XXI].

Analogiczna prawidtowo$¢ — zjawiska wymywania — dotyczyta podmiotow
gospodarczych. W roku 1902 w Krakowie dziatato 86 zaktadéw przemystowych,
za$§ w gminach sasiednich az 88, z czego 39 w samym Podgérzu [Przeorski 1931,
s. 206-208 oraz Studya... 1905, s. 17]. Podmioty zyskiwaty dzigki tej lokalizacji
tafisze nieruchomosci, sif¢ robocza, nizsze obcigzenia podatkami i opfatami oraz
fatwiejszy dostep do naturalnych zasobéw (np. gliny, wapna). Proces rozlewania
sie zabudowy powodowat wiec, Ze coraz wigkszy potencjat dwczesnego obszaru
funkcjonalnego znajdowat si¢ poza miastem. Stan ten mégt ulec dodatkowemu
pogorszeniu w przypadku realizacji planéw budowy kanatu Krakow—Wieden,
gdyz zaktadano jego lokalizacje w obszarze poza granicami miasta [Studya...
1905, s. 23-24].

2 Postanowienia zawarte w protokotach posiedzef rad gminnych byty w znakomitej wigkszo-
Sci w analogicznej formie powtarzane w finalizujacych proces rozwoju przestrzennego Krakowa
umowach o przytaczenie.



98 Dominika Hotuj

Odptyw kluczowych podmiotéw gospodarczych z miasta skutkowat nie tylko
bezpoSrednimi stratami w odprowadzanych przez nie podatkach i optatach.
Towary byty réwniez tafisze od wytwarzanych w Krakowie, cho¢ bardzo czesto
jednocze$nie o gorszej jakoSci [,,Sprawozdanie Wydziatu Krajowego...” 1907].

3. Gminy zagospodarowywaty swoja przestrzefl zgodnie z indywidualnymi
potrzebami, a nie w sposob, ktéry zapewnial racjonalno$¢ catego systemu funk-
cjonalno-przestrzennego. Rozrastajgca si¢ zabudowa w obszarach podmiejskich
wraz z uplywem czasu zmniejszala efektywnoS¢ przysztych dziatan zmierzajacych
do ujednolicenia standardéw zagospodarowania przestrzeni w nowych granicach.
Niska byta jakos¢ tej zabudowy, za$ sposdb jej rozplanowania w przestrzeni
odzwierciedlat istniejace uktady przestrzenne typu wiejskiego lub podmiejskiego,
ktére po wiaczeniu do miasta mogty by¢ przeobrazone tylko czgSciowo i duzym
naktadem kosztéw. Zjawisko przybierato dodatkowo na sile w obszarach, dla
ktérych znoszono rewersy demolacyjne? [,,Sprawozdanie Wydziatu Krajowego...”
1907].

4. Uptyw czasu niekorzystnie oddzialywat takze na finanse przysztego wiel-
kiego miasta. Kazda z gmin w swojej polityce finansowej kierowata si¢ wlasnymi,
partykularnymi interesami, w tym w zakresie celow, na jakie zaciggano tytuty
dtuzne. Niekiedy ze zwrotnych Srodkéw zewnetrznych pokrywano koszt budowy
infrastruktury, ktéra albo bytaby znaczaco tansza, jezeli realizowano by jg od
razu na wiekszym obszarze, albo stawata si¢ zbedna po wigczeniu do Krakowa
(z uwagi na fakt, ze miasto juz nig dysponowato) [Studya... 1905, s. 29]. Tym
samym zadtuzano budzety, a zadtuzenie to (czasem nieuzasadnione ekonomicznie)
musiat przeja¢ Krakéw w chwili wlaczenia gminy w swoje struktury. Sytuacja ta
dotyczyta takich inwestycji jak: budowa rzezni, elektrowni, gazowni.

5. W powigzaniu z poprzednig obserwacjg trzeba doda¢, ze w sytuacji przed
wlaczeniem gmin sgsiednich miasto rdzeniowe ze wzgledéw spotecznych (np.
zdrowotnych) zmuszone byto ponosi¢ szereg wydatkéw, ktére zwigzane byty
z dzialaniami poza jego granicami. Przykfadem moga by¢ ustugi strazy pozarnej
czy Towarzystwa Ratunkowego. Ze wzgledéw epidemiologicznych Krakow
wysytal takze swoich rakarzy do sgsiednich gmin, aby méc skutecznie walczyé
z wscieklizng. Chroniono wiec od zarazy zaréwno rdzefi, jak i jego otoczenie,
a koszt tej ochrony pokrywat tylko Krakéw [Studya... 1905, s. 1415, 20]. Niwelo-
wano skutki zaniedban sanitarnych w sgsiednich gminach (np. na koszt Krakowa
wybudowano podziemny kanat odprowadzajacy Scieki w gminie Grzegorzki,
poniewaz zastosowane tam rozwigzanie powierzchniowego ich odprowadzania

3 Ustalenie dla danego obszaru rewerséw demolacyjnych oznaczato wprowadzenie niemal
pelnych ograniczen w zabudowie. Inwestor, wznoszac budynek, podejmowat ryzyko koniecznoSci
dokonania jego rozbidrki na kazdorazowe wezwanie wiadz zaborczych. Rozbidrke wykonywano
w takiej sytuacji na koszt wlaSciciela nieruchomosci.
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powodowato zagrozenie epidemiologiczne oraz fetor zatruwajacy powietrze
w Krakowie) [Bakowski 1905]. Niekiedy mieszkancy okolicznych gmin korzystali
z ustug na terenie miasta, poniewaz byly one na wyzszym poziomie (np. szkol-
nictwo powszechne — w roku szkolnym 1902/1903 do szkét w Krakowie uczesz-
czalo 360 uczniéw zamieszkatych w gminach podmiejskich) [Studya... 1905,
s. 20]. Aby zachowaé petny obraz sytuaciji, trzeba jednak zaznaczy¢, ze sasiedztwo
terenéw zabudowanych generowato w przypadku niektérych ustug obopdlne
korzysci. Krakow sprzedawat ustugi komunalne, a sasiednie gminy nie musiaty
ponosi¢ kosztu ich wprowadzenia (i tym samym nieracjonalnie pod wzgledem
efektywnoS$ci gospodarowania si¢ zadtuza¢ — co opisano wczesniej).

6. Rozpatrujac szereg czynnikéw natury ekonomicznej, powinno si¢ takze
uzupetnié ten katalog o wspétzalezne z nimi czynniki spoteczno-polityczne.
Proces rozszerzania granic miast pociggat bowiem za sobg takze i tego rodzaju
konsekwencje. Zmianie ulegat status dotychczasowej ludnoSci wiejskiej — osoby te
stawaly sie ,,nowymi mieszczanami”. Nie zawsze jednak proces ten odbierany byt
jako nobilitacja. Wielu dotychczasowych wptywowych obywateli gmin podmiej-
skich obawiato si¢ wiaczenia do Krakowa. Dr Klemens Bakowski w Sprawie
rozszerzenia granic Krakowa napisal: ,,Wielko§ci malomiejskie boja si¢ zejScia
z piedestatu i utonienia w ttumie obywateli wielkiego miasta” [1905, s. 7]. O ile
osoby te nie zawsze miaty szans¢ ochrony dotychczasowego statusu spofecznego,
o tyle wtadze gmin podmiejskich dobrze zabezpieczyty swoj przyszty los w rozsze-
rzonym miescie w formie odpowiednich zapiséw w protokotach negocjacyjnych.
Protokoly te wielokrotnie wskazuja konkretne wymagania zwigzane z zakresem
reprezentacji oraz utrzymania okre$lonych stanowisk urzedniczych, nieraz ze
wskazaniem wymagaf ptacowych (zob. np. protokoty z posiedzenia rad gminnych
w: Lobzowie [1904], Debnikach [1904], Zakrzéwku [1904], Dabiu [1905]).

Podczas gdy ambicje wtadz stabszych ekonomicznie gmin podmiejskich mogtly
by¢ zaspokojone wskazanymi ustaleniami, w przypadku wiaczenia Podgérza sytu-
acja byfa duzo trudniejsza z uwagi na ogromny i rozwojowy potencjat miasta.
Wtadzom Podgérza trudno bylo sie pogodzi¢ z utrata suwerennoSci, co znaczaco
utrudniato lub momentami uniemozliwiato postep proceséw negocjacyjnych. Inte-
resujace poréwnanie stosunku, jaki wzgledem Krakowa reprezentowaty wtadze
Podgérza, dat K. Bakowski, ktory przyblizyt kwestie wystania przez krakowski
magistrat wniosku o rozpoczecie negocjacji w sprawie wiaczenia Radzie Miasta
Podgoérze. Rada ta zareagowata silnie emocjonalnie na okoliczno$¢ wystapienia
z takim wnioskiem nie bezposrednio przez Rad¢ Miasta Krakowa, ale jedynie
przez struktury urzgdowe. Oddajac panujgce Odwcze$nie emocje pomigdzy
miastami, K. Bgkowski napisat: ,,(...) w Podgérzu obowiazuje hiszpafiska etykieta
1 grandowie podgorscy nie moga odpowiada¢ magistratowi krakowskiemu, poki
kortezy krakowskie o to ich nie poproszg” [1905, s. 11]. Podgérze utrudniato takze
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dostep do danych finansowych gminy, jakich krakowski magistrat potrzebowat
do analizy skutkéw powigkszenia terytorium miasta [Bakowski 1905, s. 44]. Ten
negatywny stosunek do przytaczenia wynikat z wysokiego poziomu rozwoju
samego miasta, jak rowniez jego infrastruktury miejskiej. Jednostka — jako jedyna
z grupy gmin s3siednich — posiadata wiasng straz ogniowa, personel sanitarny,
szpital, brukowane ulice itd. [Studya... 1905, s. 72-74, 80—81; ,,Sprawozdanie
Komisyi Rady Miasta Podgérza...” 1913]. W najwigkszym tez stopniu posiadata
ona wiedze¢ na temat przysztych trudnosci, jakie trzeba bedzie przezwycigzyc,
aby Wielki Krakow stat si¢ faktycznie miejska catoScia, spdjna w wymiarze
przestrzennym, funkcjonalnym, ekonomicznym i spotecznym. Wtadze Podgoérza,
bronigc si¢ przed wlaczeniem, wiedziaty, ze bedzie ono wymagato wieloletnich
inwestycji. Funkcjonujac w korzystnych dla siebie uwarunkowaniach lokalizacyj-
nych i finansowych, nie chcialo sta¢ si¢ druga po Krakowie jednostka samorza-
dowa, na ktdrej barkach spocznie wielowymiarowa asymilacja nowych obszaréw.

7. CaloSci obrazu wzajemnych stosunkéw pomigdzy spofecznoSciag krakowska
a spotecznoSciami gmin sasiednich dopetniaja obawy zwiazane z oczekiwanym
pojawieniem si¢ zjawisk spotecznie niepozadanych. O ile mieszkaficy Krakowa
obawiali si¢ zwigkszenia poziomu przestepczosci (z uwagi na doniesienia
o bgjkach, rabunkach na terenach podmiejskich), o tyle dla czgsci spotecznoSci
podmiejskiej wiaczenie w struktury wielkiego miasta niosto ze sobg zagrozenia
obyczajnosci. Stad przyktadowo w protokole negocjacji Dabia [,,Protokét z posie-
dzenia...” 1905] pojawia sie zapis dotyczacy zakazu lokalizacji domdéw rozpusty
na dawnym obszarze wsi po witaczeniu w granice Krakowa. Z punktu widzenia
struktury spoteczno-zawodowej ludnosci nowego, Wielkiego Krakowa problema-
tyczne bylo wigc oprécz opracowania kompromisu w zakresie spraw finansowo-
-kompetencyjnych takze przezwyciezenie uprzedzen dotyczacych mieszkancow
Taczacych sie gmin. W nowym organizmie miejskim miat spotkac si¢ — w pewnym
uproszczeniu — inteligencki Krakéw i rzesze robotnikéw z gmin podmiejskich.
Mozna powiedzie¢, ze w poczatkach XX wieku Krakéw przezyt podobne zjawisko
dotyczace zmiany struktury spofecznej, jak to miato miejsce po II wojnie Swia-
towej, gdy w jego sasiedztwie powstata Nowa Huta. Dotychczasowy Krakoéw,
zaréwno ten z poczatkow XX wieku, jak i z jego drugiej potowy musiat zmierzy¢
sie z wzajemnymi obawami, niechecia, nieufnoscig réznych grup spotecznych.

3. Proces tworzenia Wielkiego Krakowa a wspolczesne
determinanty wspétpracy w obszarze funkcjonalnym

Przedstawiona w poprzednim punkcie analiza daje obraz trudnoSci i kompli-
kacji, ktére wynikty z wieloletniego procesu witaczania sgsiednich gmin do
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Krakowa, a pézniej ich adaptacji do struktur miejskich. R6znica stulecia nie skut-
kuje spadkiem aktualnosci tych probleméw, poniewaz mozna méwi¢ o pewnej
statoSci ptaszczyzn, na jakich rozbieznoSci intereséw wystepowaly i wystepuja.
Zaréwno Krakéw z poczatkéw wieku XX, jak i wspdiczesny to organizmy stano-
wigce catoS§¢ funkcjonalng, ktéra wykracza poza granice gminy, tym samym
kreujac interakcje i zalezno$ci pomigdzy gming rdzeniowg a sasiednimi®.

Stan finanséw publicznych miasta rdzeniowego i sasiednich gmin

W poréwnaniu danych statystycznych (lata 1902 oraz 2010-2012) dotyczacych
podstawowych wielkoSci budzetowych uwidaczniajg si¢ znaczace zréznicowania
pomiedzy gminami w zakresie wysokoSci dochodéw budzetowych (zamoznosci
samorzaddéw). Budzet Krakowa poczatkéw wieku i wspétczesnie jest nieporow-
nywalnie wigkszy od budzetow gmin sgsiednich, co jest oczywiste dla wartoSci
bezwzglednych. W przeliczeniu na mieszkanca wyniki z 1902 r. réwniez wska-
zuja jednak na znaczace dysproporcje, cho¢ podkresli¢ nalezy odbiegajace od
innych jednostek wyniki Podgérza. WartoS¢ jego budzetu byta réwna 14,37%
budzetu Krakowa, ale to poziom zamoznoSci miasta w przeliczeniu na mieszkanca
pokazywat site zaréwno gospodarki oSrodka, jak i jego wladz (Krakéw osiagnat
wynik rowny 26,94 kor/os., za§ Podgérze niewiele stabszy rezultat — 19,47). Dzi$§
dysproporcje wielkoSci bezwzglednych poziomu dochodéw sa réwnie znaczace,
cho¢ wyniki przeliczone na mieszkanca gminy wskazujg poréwnywalnie mniejsze
dysproporcje, jednak z zachowaniem prymatu Krakowa (4539,28 zt/0s.) oraz
okolicznych gmin miejskich lub miejsko-wiejskich (Skawina, Niepotomice — ponad
3,5 tys. zt/0s). Najgorszy wynik pod tym wzgledem uzyskata gmina Kocmyrzow-
-Luborzyca, jednak jej rezultat (2,4 tys. zt/os.) stanowi ponad 50% wyniku krakow-
skiego. Dla poréwnania w 1912 r. najstabszy rezultat wzgledny uzyskat L.obzow,
ktérego wynik wynosit nieco powyzej 5% krakowskiego. Obserwacja ta pozwala
na stwierdzenie, Ze pomimo wystepowania analogicznych ukfadéw dysproporcji
dochodowych wspétczesna sytuacja jest trudniejsza pod wzgledem mozliwoSci
wypracowania kompromisu, poniewaz jednostki sasiadujagce z Krakowem sa
silniejsze finansowo. Jezeli jednak zalozy¢ mozliwo$¢ osiagniecia efektywnych
ptaszczyzn wspétpracy, to potaczone sity miasta rdzeniowego i jego otoczenia daja
facznie lepszy kapitat finansowy do realizacji wsp6lnych zadaf.

4 Krakowski obszar metropolitalny (KOM) obejmuje obecnie powierzchnig¢ 406,5 tys. ha, na
ktdrej zamieszkiwato na koniec 2011 r. 1,49 mln oséb, z czego 759 tys. stanowili mieszkancy gminy
Krakéw. Formalnie dla celéw statystycznych uznaje sig, ze KOM tworzy Krakéw oraz 50 dalszych
gmin [Statystyczne Vademecum Samorzgdowca 2012... 2013]. W roku 1910 Krakéw zwigkszyt
swdj potencjat ludnosciowy w stosunku do roku 1900 o ponad 57 tys. mieszkancow; wedtug stanu
na koniec 1910 r. ludnosci cywilnej byto ponad 142 tys., a ponad 151 tys. wynosita liczba ludnoSci
wraz z wojskiem. Powierzchnia miasta wynosita 29,62 km? [Kumaniecki 1912]. Przyrost wynidst
okoto 67%.
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Oceniajgc mozliwosci finansowe dla efektywnej wspotpracy, nalezy zwrécié
uwage na zadania juz realizowane indywidualnie w gminach. Okazuje si¢
bowiem, ze gminy poczatkéw XX wieku byty stabsze finansowo i mniej aktywne.
W 1902 r. poziom inwestycji infrastrukturalnych per capita dla Krakowa byt nieco
wyzszy od tego osiagnigtego przez Podgérze, znaczaco za§ wyzszy niz w pozo-
statych gminach (z wyjatkiem Czarnej Wsi oraz Pétwsia Zwierzynieckiego,
z rezultatami odpowiednio réwnymi 34% i 24,4% wyniku Krakowa). Dzisiejsze
jednostki sgsiadujgce z miastem osiggaja wyniki wzgledne niekiedy lepsze niz
miasto rdzeniowe (np. Wielka Wie§ czy Niepotomice). Niezmienny pozostaje
jednak fakt, ze ich polityka inwestycyjna realizowana jest w oderwaniu od kryte-
rium racjonalnosci rozpatrywanej w kontekscie catego obszaru funkcjonalnego.
Dysproporcje istniejace 100 lat temu w zakresie wielkoSci budzetéw przekta-
daty si¢ na zréznicowanie poziomu zadtuzenia gmin. W 1902 r. gminy bardziej
zamozne zadluzaty si¢ intensywniej, te o stabym potencjale dochodowym i matej
wartoSci majatku niekiedy w ogodle nie zaciggaty tytutéw dtuznych. Wspoéiczesnie
(z wyjatkiem Wielkiej Wsi) poziom zadtuzenia w stosunku do dochodéw osigga
rezultat dwucyfrowy, z najwyzszym wynikiem dla Niepotomic i Wieliczki. Samo-
rzady oScienne sg wigc dzi§ bardziej przysposobione sita swoich dochodéw do
inwestowania, m.in. réwniez poprzez mozliwo$¢ zadtuzania si¢. W obu punktach
czasowych ukierunkowanie inwestycji niekoniecznie byto jednak zgodne z dtugo-
okresowg racjonalnoscig rozwoju obszaru funkcjonalnego, za$ istniejacy juz
poziom zadtuzenia zaréwno Krakowa, jak i wielu gmin oSciennych kaze sadzic,
ze znaczgco wykorzystaty juz one rezerwy finansowe na inwestycje. Tym samym
uwidacznia si¢ koszt uptywu czasu w procesie wdrazania rozwigzan dostosowaw-
czych struktur administracyjnych. Jezeli bowiem nawet teraz wprowadzitoby si¢
pewne rozwigzanie dostosowawcze, to budzety jednostek tworzacych nowg struk-
ture wykazywac si¢ beda malejaca mozliwoScia kapitatochtonnych dziataf.

Analiza danych statystycznych wskazuje, ze cho¢ specyfika problemdéw na linii
Krakéw—gminy oScienne jest analogiczna jak w poczatkach XX wieku, ich nate-
Zenie jest wigksze i tym samym mozliwoSci poszukiwania efektywnych sposobow
wspolpracy mniejsze. Gminy sg dzi§ silniejsze finansowo, a tym samym odwaz-
niejsze w prowadzonej polityce inwestycyjnej. Ta za$ opiera si¢ na polityce rozwo-
jowej dostosowanej do potrzeb danej jednostki w jej granicach, bez uwzgledniania
terenéw sgsiednich.

Przestrzenno-gospodarcze uwarunkowania funkcjonowania obszaréw rdze-
niowych i okotomiejskich

Przedstawiona sytuacja dotyczy zaréwno dziatan strategicznych, jak i polityki
przestrzennej. Istniejgce uwarunkowania prawne, ktére zlikwidowaty mecha-
nizmy uspdjniania polityki przestrzennej (w tym w obszarach metropolitalnych),
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prowadzg do niekorzystnych decyzji, utrudniajacych funkcjonowanie miasta
rdzeniowego (likwidacja rezerw pod inwestycje obwodnicowe’, klinéw napowie-
trzania miasta itp.). Krakéw uzalezniony jest tym samym od dziatan czy inwestycji
majacych miejsce poza jego granicami. Nawet tak kluczowe dla wspéiczesne;j
metropolii kwestie jak skomunikowanie lotnicze rozgrywaja si¢ poza Krakowem
zaréwno w wymiarze podmiotowym, jak i przestrzennym®. Kiedy$ analogiczna
kwestia dotyczyta planowanej budowy kanatu Odra—Dunaj.

Poréwnujac wystepujace przesuniecia przestrzenne oséb i podmiotéw gospo-
darczych pomigdzy rdzeniem a gminami sgsiednimi, widzimy kolejne analogie.
Tak jak kiedyS w otoczeniu miasta poszukiwano mozliwosci zmniejszenia kosztow
zycia czy funkcjonowania, tak i dzi§ sytuacja przedstawia podobne uwarunko-
wania i kierunki migracji. Krakowianie przenoszg si¢ na obszary podmiejskie’,
gdzie dziatki budowlane sg znacznie tansze niz w miescie, firmy za$ dodatkowo
(oprécz nizszych kosztéw) moga liczy¢ na wigksze zaangazowanie samorzadow
lokalnych w zakresie tworzenia warunkéw ich funkcjonowania. Zachowane
zostaja mozliwoSci korzystania z wszystkich dogodnoSci sgsiedztwa wielkiego
miasta. Zjawisko migracji znajduje odbicie w poziomie nasycenia przestrzeni
wokot Krakowa podmiotami gospodarczymi na 1 tys. mieszkancéw w powiatach
sasiadujgcych z miastem?.

Odnoszac si¢ do réznych form utraty czeSci swobody funkcjonowania
w obecnie istniejagcych gminach, nalezy zaznaczyé — z obserwacji juz ponad
20-letniej historii dziatania odrodzonych samorzadéw w Polsce — ze ich sita
wyraza si¢ nie tylko w lepszej niz 100 lat temu sytuacji finansowej. Samorzad-
no$¢ i niezalezno$¢ z nig zwigzana sg warto$cig samg w sobie, w pewnym sensie
symboliczng, wyrazajacg si¢ dzi§ takze poprzez odzyskang czy wykreowang silng
tozsamo$¢ lokalng okolicznych spotecznoSci. Niekiedy bywa ona takze zwigzana
z konkretnymi sposrdd lokalnych politykéw, dzieki ktérym odnoszone sa spekta-

5 Zaznaczy¢ nalezy jednak, ze likwidacja tych rezerw w jednostkach oSciennych jest takze
wyrazem z jednej strony checi rozwoju zagospodarowania w gminach, a z drugiej strony bezsilno-
Sci wynikajacej z opieszatosci dziataf podmiotéw odpowiedzialnych za realizacje infrastruktury
— przyktadem jest sprawa przebiegu péinocnej obwodnicy Krakowa m.in. przez gming Zielonki.

% Port Lotniczy obstugujacy m.in. Krakéw zlokalizowany jest w Balicach. Samorzad ma zni-
komy udziat w spétce zarzadzajacej portem.

7 W roku 2012 w powiatach: wielickim, krakowskim i myslenickim oddano do uzytkowania
3154 mieszkania i 2870 budynkéw, a w Krakowie odpowiednio 8262 i 923 (Bank Danych Lokal-
nych http:/www.stat.gov.pl/bdl).

8 Wszystkie powiaty sasiadujace z Krakowem osiggnety rezultat nasycenia podmiotami gospo-
darczymi w przedziale 10-20 podmiotéw/1 tys. mieszkancow [,,Wojewddztwo matopolskie 20127
2012, s. 123, 154].
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kularne sukcesy rozwojowe’. Z drugiej strony nowi mieszkaficy gmin o$ciennych
wcigz w sferze meldunkowej czesto pozostajg krakowianami, co jest chyba najlep-
szym dowodem na powigzania i zaleznoSci przestrzenne, w ktérych Krakéw nie
konczy si¢ na granicach administracyjnych.

4. Podsumowanie

Historia urbanistyki wigze rozwdj miast z czynnikami spotecznymi, poli-
tycznymi i gospodarczymi determinujacymi mozliwoSci i potencjat rozwojowy
oSrodkéw, wskazujac rozmaite drogi rozwigzywania probleméw niedostosowania
funkcjonalno-przestrzennego do struktur administracyjnych. Organizmy miejskie
i rozlewajgca si¢ wokot nich zabudowa na rézny sposdb wiaczane byty w granice
miast rdzeniowych, nawet jezeli pierwotnie stanowity odrebng jednostke (np. tzw.
,,howe miasta” tworzone od czaséw Sredniowiecznych lokacji, ktére po powstaniu
byty inkorporowane przez osrodek rdzeniowy). Wzorce przetomu wiekéw XIX
i XX wskazujg na dostosowania polegajace na wchtanianiu mniejszych jednostek,
niekiedy jednak o stosunkowo duzym znaczeniu (np. Podgérze). We wspdtczes-
nych uwarunkowaniach w praktyce rozwiazywania analogicznych probleméw
usituje si¢ zachowywac autonomi¢ jednostek i tworzy¢ tzw. ,lekkie struktury”
organizacyjno-prawne. Przedstawiona w niniejszym artykule problematyka
obrazuje trudnoS¢ i stopien skomplikowania zaleznoSci pomig¢dzy rdzeniem
obszaru funkcjonalnego a jego peryferiami. Analizowany przyktad wskazuje
tez jednoznacznie, ze problem ma charakter staly, cho¢ zmieniajg si¢ jego szcze-
gbélowe uwarunkowania. Dlatego tez bezsprzeczny pozostaje fakt, ze konieczne
jest prowadzenie proceséw dostosowawczych w systemie kroczacym, tak aby
rozdzielone granicami administracyjnymi zwigzki funkcjonalne mogty jak najin-
tensywniej si¢ rozwija¢ oraz aby ograniczane byty negatywne oddziatywania
o charakterze partykularnym. Podjgcie we wlasciwym czasie skutecznych dziataf
w tym zakresie pozwala na ograniczenie ,,pasozytniczych” form oddziatywania
na korzys¢ interakcji obustronnie korzystnych dla zaangazowanych we wspétprace
jednostek. Zaleznos¢ te stusznie zauwazono w ,,Sprawozdaniu Komisji Gminnej
o Sprawozdaniu Wydziatu Krajowego w przedmiocie pofgczenia gmin i obszaréw
dworskich do Miasta Krakowa” [1908]. Zapisano tam, ze cho¢ ,,(...) wsrdéd dyskusji
publicznej (...) dla scharakteryzowania stosunku ubozszych gmin do zamozniej-
szego Krakowa, odwotano si¢ do analogii §wiata zwierzecego i moéwiono o paso-
zycie, ciggngcym soki zywotne z obcego organizmu, to zaznaczy¢ nalezy, ze

® Mozna w tym miejscu przywotac chociazby przyktad podkrakowskich Niepotomic i ich
wieloletniego burmistrza — Stanistawa Kracika. W wyniku swoich dziataf przyciagnat on licznych
duzych inwestoréw, ktérzy wybrali Niepotomice, a nie Krakéw na swoja siedzibe.
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byloby daleko wiasciwiej na analogie §wiata ro§linnego si¢ powolaé, tego Swiata,
ktéry zna «symbioze», tj. wspotzycie dwdch istot, ktdre nie taczac si¢ fizycznie,
obok siebie rosng, chronigc si¢ i wzajemnie pomagajac’.

W rozszerzeniu granic upatrywano realizacj¢ naturalnej konsekwencji rozwoju,
ktéra przy odpowiedniej organizacji przyniesie dtugofalowe pozytywne skutki dla
calego obszaru. W tym wymiarze realizacja postulatu wykreowania miejskiej
przestrzeni, w ktérej mieszkaficy maja odpowiednig do swoich potrzeb dostgpnosé
»miejsca, Swiatta i powietrza” [Przeorski 1931, s. 624], stala si¢ determinanta dzia-
fania 6wczesnych wtadz, pozostajac dalej aktualng i w uwarunkowaniach wspot-
czesnych. Pomimo szeregu trudnoSci, konfliktow, jakie towarzyszyty procesowi
powstawania Wielkiego Krakowa, po uptywie wieku mozna jednoznacznie stwier-
dzié, ze byt to proces konieczny, w ktérym dobro jednostkowe musiato zostac
podporzadkowane dobru calosci funkcjonalnej. Wydaje si¢ wiec, ze kluczowe dla
zrozumienia istoty zfozonego problemu poruszonego w niniejszym artykule jest
pogodzenie si¢ z koniecznoScig zastosowania pewnej formy ,,utraty wolnoSci”
na rzecz wigkszej racjonalnoSci. To z kolei wymaga poszukiwania kompromisu,
ktéry musi zostaé osiagnigty w indywidualnie dopasowanych rozwigzaniach dla
danego zestawu taczacych si¢ w danym wymiarze jednostek.
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The Economic and Social Determinants of the Effectiveness of Local
Government Structures in Adjusting to Their Functional Areas —
the Example of Cracow in the Early Twentieth Century

This paper analyses the conditions for municipal self-government structures adjusting
to the requirements of the growing urbanised area around Cracow in the early twentieth
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century. In the survey of historical sources, the determinants of the success of this process
were sought. The then and current situations of local governments comprising the metro-
politan area were also compared, with clear similarities and certain differences becoming
evident. The differences arose from: the greater prosperity of neighbouring communities,
a higher level of local identity, and the spectacular success of local governments such as
investment policy or attracting strategic investors. All this suggests that future adjustment
processes will be extremely difficult to implement in a form that will ensure their effec-
tiveness.

Keywords: functional area, metropolitan area, Cracow, local municipality.



