Debata 2: Wprowadzenie do dyskusji prof. Pawta Swianiewicza

Nie jest to zjawisko unikalnie polskie. W Europie stosowane sg rézne rozwigzania problemu zarzgdzania obszarami aglomeracji. Zadne
z nich nie jest idealne, kazde ma swoje wady i zalety. Najczes$ciej przywotywane sg rozwigzania niemieckie (w ktérych istnieje
stosunkowo silna instytucja samorzadu metropolitalnego) i francuskie (oparte na instytucji bedacej wynikiem wspotpracy migdzygminnej,
formalnie dobrowolnej, ale z towarzyszeniem tak silnych zachet, ze w praktyce mozna jg uzna¢ za przymusowa). Ale warto tez
przyglada¢ si¢ doswiadczeniom z innych krajéw, np. Holandii, Wtoch czy Hiszpanii.

W Polsce jak dotad brakuje rozwigzan instytucjonalnych wspomagajgacych zarzadzanie aglomeracjami. Konkretne postulaty w tym
zakresie juz pod koniec XX w. zgtaszata Unia Metropolii Polskich, potem pojawiaty sie tez inne propozycje, a nawet projekty rozwigzan
ustawowych. Systematycznie pojawiaty sie tez opracowania naukowe odnoszace sie zaréwno do znaczenia rozwigzan znanych z innych
krajow dla Polski jak i do praktycznego funkcjonowania polskich aglomeraciji, a takze tworzenia sig¢ tozsamosci terytorialnej wigzacej sie
ze skalg aglomeraciji, a niekoniecznie z pojedyncza gming[1].

We wrzesniu 2015 r. przyjeta zostata niedoskonata, ale stanowigca krok w dobrym kierunku, ustawa, ktéra jednak zostata uchylona
zanim wprowadzono jg w zycie. Ostatecznie w niemal niezmienionej formie przepisy ustawy zostaty zastosowane jedynie w odniesieniu
do metropolii $lasko-zagtebiowskiej. Kilkuletni juz okres jej funkcjonowania, mimo catej specyfiki tej konurbaciji, pozwala na wyciggniecie
wnioskéw przydatnych w dalszych pracach nad rozwigzaniami, ktére moga stuzy¢ innym polskim aglomeracjom.

Z wyjatkiem tego jednego rozwigzania ustawowego, koordynacja zarzadzania obszarami metropolitalnymi opiera sie jak dotad jedynie
na majgcym swoje liczne ograniczenia mechanizmie dobrowolnej wspétpracy jednostek samorzadu terytorialnego. Wazng stymulacjag
dla tej wspétpracy byty w ostatnich latach fundusze strukturalne Unii Europejskiej, w szczeg6lnosci poprzez mechanizm ZIT
(Zintegrowanych Inwestycji Terytorialnych). Wigzaty sie jednak na og6t z migkkimi, niewystarczajacymi na dtuzszg mete formami
wspbétpracy. Od okoto 10 lat pojawiajq sie tez projekty dotyczace poszczegolnych aglomeracii (np. tréjmiejskiej, wroctawskie;j itp.).
Znalezienie rozwigzania w skali catego kraju wydaje sie coraz pilniejsze.

Zarzadzanie obszarami metropolitalnymi

Proponuje pominaé w naszej debacie dyskusje czy obszaréw metropolitalnych objetych regulacjg ustawowa powinno byé np. osiem czy
dwanascie. Wazniejsza jest rozmowa o tym jakie majg by¢ te regulacje i czemu majg stuzy¢. Najwazniejsze punkty tej dyskusji mozna
podsumowac w postaci serii pytan.

» Czy potrzebujemy jednej czy wielu ustaw metropolitalnych? Ostatnio da sie obserwowac¢ niepokojaca tendencje do
partykularnego zabiegania o wtasne ustawy przez poszczeg6lne osrodki. Wydaje sie, ze taki partykularyzm lobbystyczny to
Slepa uliczka. Ale moze potrzebne sg dwie ustawy: jedna dla osrodk6éw monocentrycznych (np. Warszawa, Krakéw, Wroctaw,
Poznan) i jedna dla policentrycznych (Slasko-zagtebiowska, trojmiejska)? A moze powinna to by¢ jedna ustawa, ewentualnie z
rozdziatem po$wieconym specyfice aglomeraciji policentrycznych?

Jakie powinno by¢ miejsce jednostki metropolitalnej w podziale terytorialno-administracyjnym panstwa? Zdaniem niektérych

samorzadowcow i ekspertéw dotychczasowe doswiadczenia wskazuja, ze formuta zwigzku komunalnego (nawet

zmodyfikowana) niekoniecznie jest wystarczajgca. Czy sg zatem potrzebne alternatywne rozwigzania, np. specjalna kategoria
powiatu, subregion, a moze jakie$ jeszcze inne usytuowanie?

¢ Jaki powinien by¢ zwigzek regulacji ustawowych z finansowaniem dziatalno$ci samorzgdéw? Nie ulega watpliwosci, ze jednym z
magnesow pobudzajacych zainteresowanie miast uzyskaniem statusu o$rodka obszaru metropolitalnego byt dodatkowy udziat
we wptywach z podatku PIT przewidywany przez ustawe z 2015 r. i niektére inne projekty. Wydaje sie oczywiste, ze oparcie sie
w dominujacym stopniu na takiej finansowej zachecie to btedne rozwigzanie. Instytucjonalne formy wspotpracy potrzebne sg
przede wszystkim dlatego by rozwigzywac r6zne problemy, z ktérym w inny sposéb trudno daé sobie rade, a nie jako pretekst do
siegniecia po dodatkowg kase. Ale pojawia sie pytanie czy w ogéle specjalne dodatkowe $rodki finansowe powinny by¢
elementem przyjetego rozwigzania ustawowego? Oczywiscie prawda jest, ze aglomeracje majg swoje specyficzne potrzeby
wydatkowe wigzace sie z wykonywanymi zadaniami i komplikacjg probleméw, z jakimi sie borykajg. Ale moze lepiej by byto by
potrzeby te byty w odpowiedni spos6b uwzgledniane w ustawie o dochodach jst w czesci, ktéra méwi o ,determinantach”
wydatkow, a zeby regulacja ustawowa nakazywata samorzadom wchodzacym w sktad obszaru metropolitalnego przekazywanie
odpowiednich funduszy na rzecz metropolii? A moze samorzgd metropolitalny powinien mie¢ swoje dochody wtasne? Jesli tak to
jakie? 1 czy miatyby to by¢ jakie$ dodatkowe $rodki (np. projekt powstaty w 2013 r. w Kancelarii Prezydenta zaktadat podatek od
fundusz ptac duzych przedsiebiorstw) czy tez cze$¢ z dotychczasowych dochodéw samorzgdéw wchodzacych w sktad OM?

e Jaki powinien by¢ zakres dobrowolnosci versus przymusowosci przystepowania do instytucjonalnych rozwigzan
metropolitalnych? A jesli decydujemy sie na dobrowolnos¢ to czy wedtug zasady jednomysinosci pozwalajacej pojedynczej
gminie na rezygnacje ze swojego udziatu (ale wtedy moze powstaé obszar z ,dziurg w $rodku”) czy np. zasady podwadjnej
wigkszosci (wigkszos$¢ jst zamieszkatych przez wigkszo$¢ mieszkancéw danego terytorium)?

¢ Jaki powinien by¢ zakres zadan, za ktére przekazujemy odpowiedzialno$¢ instytucjom samorzgdu metropolitalnego? Ktére z

tych zadan powinny by¢ przekazywane obowigzkowo, a w zakresie ktérych decyzje mozna pozostawi¢ w rekach samorzadow?

Z tym ostatnim pytaniem wigze sie ogélniejsze 0 mechanizmy podejmowania decyzji wewnatrz OM? Mozna sobie wyobrazi¢

rézne rozwigzania, np.: zasada jednomysinosci (czyli de facto prawo veta dla pojedynczego samorzadu wchodzacego w skfad

obszaru), zasada podwéjnej wiekszosci, a jezeli pojawi sie wtadza polityczna (por. punkt nastepny) OM wytaniana w

bezposrednich lub posrednich wyborach to bytyby to zapewne mechanizmy analogiczne do tych, ktérymi kieruja si¢ pojedyncze

gminy czy powiaty.



¢ Jaki powinien by¢ charakter instytucji wspétpracy metropolitalnej? Czy chodzi wytgcznie o rozwigzania o charakterze
menedzerskim odnoszace sie do wykonywania konkretnych zadan czy réwniez o instytucje o charakterze politycznym, bedaca
demokratycznie wytaniang wtadzg dla obszaru zamieszkatego przez osoby majace czesto metropolitalng tozsamosé
terytorialna? Jesli méwimy o wtadzy menedzerskiej/ technokratycznej to jak tacy menedzerowie powinni byé wybierani i jaka
powinna by¢ ich pozycja? Jesli méwimy o wiadzy politycznej to tym bardziej pojawia sie pytanie jak powinna byé wytaniana? W
wyborach bezposrednich czy posrednich? Jakie powinny by¢ relacje miedzy wtadzg uchwatodawczg i wykonawcza? | jakie
powinny by¢ relacje miedzy szefem wtadz politycznych aglomeraciji i prezydentem miasta centralnego, a takze samorzadem
wojewodzkim? Jak unikngé konfliktow kompetencyjnych, takze tych majacych podtoze prestizowe?

Jak powinny by¢ finansowane zadania wykonywane przez instytucje samorzadu metropolitalnego? Czy tak jak w niektérych
rozwigzaniach spotykanych za granica powinien istnie¢ mechanizm solidarnosci finansowej pomiedzy samorzgdami
wchodzacymi w sktad aglomeraciji, ktéry zmniejszatby rozpietosci finansowe majace wptyw na mozliwo$¢ dostarczania ustug
lokalnych w poszczeg6lnych czesciach aglomeracji?

Mniejsze aglomeracje miejskie

Ale problem koordynacji dziatan na obszarze przekraczajacym granice administracyjne miasta nie dotyczy tylko najwiekszych
aglomeraciji (obszaréw metropolitalnych). Rozlewanie si¢ miast i wigzace sie z tym problemy - np. zjawisko gapowiczow z okolicznych
gmin korzystajacych z subsydiowanych ustug w miescie, konieczno$¢ koordynaciji wykonywania niektorych zadan, takich jak transport
publiczny albo planowanie przestrzenne - dotyczy tez mniejszych miast.

Wydaje sig, ze jak dotychczas najczestszym sposobem radzenia sobie z tymi problemem byta proba aneksaciji okolicznych terenéw
(najczesciej fragmentéw gmin, sporadycznie - jak w Zielonej Gérze - catej gminy). Z procesem tym bardzo czesto wigzg sie konflikty
miedzy wtadzami samorzadowymi, angazujacymi tez emocje spotecznosci lokalnych. Wystarczy przywota¢ przyktady udanych, a
czasem nieudanych, aneksacji w przypadku Opola, Rzeszowa, Stupska, takze nieco mniejszych miast jak Etk, Betchatéw, Lubin.

W ramach debaty chcemy zastanowi¢ sie takze nad sytuacjg w takich mniejszych aglomeracjach. Wiele z dylematéw sformutowanych w
poprzedniej czesci tej notatki zachowuje rowniez swojg wage w odniesieniu do mniejszych aglomeracji. Ale najpierw trzeba sprobowac
odpowiedzie¢ na nastepujace pytania:

¢ Czy nowe, instytucjonalne formy wspotpracy i koordynacji zadan w tych aglomeracjach mogtoby przyczyni¢ sie do rozwigzania
problemoéw zarzgdzania tymi obszarami?

* Jesli tak, to ktére miasta powinni$my obja¢ takimi rozwigzaniami? Mozna sobie wyobrazi¢ najrdzniejsze opcje: wszystkie
mniejsze miasta wojewodzkie, wszystkie miasta na prawach powiatu, miasta powyzej 50 tys. mieszkancéw, wszystkie miasta
powiatowe;

» Czy mogtoby zmniejszy¢ natezenie konfliktdéw miedzy gminami, bo zmalataby presja na aneksacje terenéw podmiejskich?

e Czy - jesli uznamy, ze jakies$ instytucjonalne ramy wspétpracy sa potrzebne - forma takiego samorzadu aglomeracyjnego
powinna by¢ odmienna od tej dla najwiekszych aglomeracji (obszar6w metropolitalnych)? We Francji istniejg np. r6zne formy:
Metropole, Communautes Urbain, Communautes d’agglomeration, dla aglomereciji réznych wielkosci. Réznig sie one
szczegobtami ustroju wewnetrznego i zakresem obowigzkowych ,uwspélnionych” funkcji. Czy potrzebujemy w Polsce jakichs
zblizonych rozwigzan?
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