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Metropolizacja bez metropolii
Perspektywy upodmiotowienia
polskich obszaréw metropolitalnych

na przykladzie konurbacji gérnoslaskiej

Abstract: The economic crisis, which caused the reduction of local governments’ budgets, ac-
celerated the reforms of the territorial organization in many European countries. The said reforms
were aimed not only to limit spending and simplify structures, but also to make governments the
engine of economic growth. In Polish conditions we rarely talk about reforms of local government
in the context of overcoming the results of the crisis. Since the regional reform of 1999, there has
been no sign of deeper and braver reform of local government, which is particularly noticeable
in the absence of metropolis in the structure of territorial units. The importance of metropolitan
areas and their consistent management has been noticed only recently, which is reflected in the Act
Amending the Act on Local Government in force since 1 January 2016. A response to the challenges
of large urban areas were to be Integrated Territorial Investments (ITI), the realization of which,
however, does not seem optimistic as far as the social capital deficit of Polish government elites
at concerned. At the moment we can therefore speak about the conditions of metropolization without
the metropolis. This state of affairs is unlikely to change quickly by another project of “metropoli-
tan act” that has been prepared and that emerged in the course of the election campaign preceding
the general elections at the end of October 2015.
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©  Miasto w badaniach

Reformy terytorialne jako narzedzie walki
z kryzysem gospodarczym
Polska na tle europejskich trendéw

Swiatowy kryzys finansowy, ktorego poczatki siegaja 2007 roku i pokrywaja sie
z zalamaniem amerykanskiego rynku kredytow hipotecznych wysokiego ryzyka,
bardzo szybko przeksztalcit si¢ w globalny kryzys gospodarczy, ktérego pigtno do
dnia dzisiejszego niezwykle silnie ciazy na panstwach Starego Kontynentu. Jedna
z podstawowych konsekwencji kryzysu, oznaczajacego istotne spowolnienie gospo-
darcze, bytlo powazne uszczuplenie zasobéw finansowych pozostajacych w gestii
panstw europejskich, co posrednio przetozylo si¢ takze na ogoélne pogorszenie si¢
kondycji finansowej jednostek samorzadowych. Trudna sytuacja, w jakiej znalazty si¢
panstwa Europy Zachodniej, sktonita decydentow do podjecia dziatan adaptacyjnych,
ktére najogolniej rzecz biorac zmierzaja w kierunku upraszczania, modernizacji oraz
zwigkszania efektywnoSci przy jednoczesnym poszukiwaniu oszcz¢dno$ci w funkcjo-
nowaniu struktur wladzy publicznej. Tego rodzaju ogdlna strategia w wielu wypadkach
(np. w takich panstwach, jak Wlochy czy Francja) przyjmuje posta¢ reform terytorial-
nych, ktore traktowane sa jako jedno z narzedzi walki z recesja gospodarcza w dwoch
podstawowych wymiarach. Po pierwsze, reformy te oznaczaja zmiang organizacji
terytorialnej w kierunku zmniejszenia liczebno$ci instytucji i struktur samorzado-
wych oraz podmiotow $wiadczacych czesto zblizone do siebie ustugi publiczne oraz
wspierania agregacji czy wspotpracy jednostek samorzadowych we wspolnej realizacji
ich zadan. Po drugie, reformy terytorialne stanowia odpowiedz na fenomen tzw.
terytorializacji rozwoju, wedlug ktorej wzrost gospodarczy generowany jest obecnie
w sprzyjajacych innowacjom i kreatywnos$ci srodowiskach lokalnych i regionalnych,
w ktorych wystepuje niezbedna koncentracja kapitatu ludzkiego, technicznego i finan-
sowego. Reformy struktury terytorialnej moga zatem prowadzi¢ do wzmocnienia
autonomii strategicznej i zarzadczej samorzadow terytorialnych, ze szczegdlnym
uwzglednieniem obszaréw metropolitalnych, ktore traktowane sa w tym kontekscie
jako motor napgdowy rozwoju gospodarczego. Upodmiotowienie tych obszardéw
moze by¢ zatem postrzegane jako szansa na opuszczenie stanu recesji gospodarczej.
W tym wypadku reformy terytorialne maja stuzy¢ uwolnieniu potencjatu rozwojo-
wego, ktorego zrodla znajduja si¢ na szczeblu lokalnym, cho¢ sa nierzadko ttumione
przez nadmiernie skomplikowane i przeinstytucjonalizowane struktury terytorialne.

O réznorodnosci obieranych przez panstwa europejskie strategii, podejmu-
jacych czesto wreez eksperymentalne dziatania wzgledem szczebla samorzado-
wego, mogli si¢ przekona¢ uczestnicy migdzynarodowej konferencji zorganizo-
wanej przez europejska sie¢ badawcza Observatory on Local Autonomy (OLA)
we wspotpracy z Rada Regionéw i Gmin Europy (CEMR) w Bolonii w dniach
30—31 pazdziernika 2014 roku'. Czytelna egzemplifikacja nakreslonych strategii

' Wigcej na temat tej konferencji, w ktorej uczestniczyt takze autor tekstu, znajduje sig¢ na stro-
nie sieci badawczej OLA, http:/www.ola-europe.com (data dostgpu: 23.07.2015).



moga by¢ realizowane obecnie we Francji reformy terytorialne, ktore w zamysle
ustawodawcy powinny zmieni¢ architekture instytucjonalna francuskiego samo-
rzadu, wyzwalajac jego potencjal rozwojowy. Glgbokos¢ i zakres realizowanych
zmian moze zadziwi¢ tych, ktorym Francja kojarzy si¢ wylacznie z unitarnym
i silnie scentralizowanym panstwem. Realizowana obecnie we Francji reforma
terytorialna zostata podzielona na trzy podstawowe etapy, a jej ogolna logika
zaktada przeniesienie ci¢zaru zwiazanego z rozwojem terytorialnym z wladzy
centralnej oraz klasycznych, siggajacych swoja historia Rewolucji Francuskiej,
jednostek samorzadowych, tj. gminy i departamentu, na struktury ksztaltu-
jace si¢ pod wplywem wyzwan drugiej nowoczesno$ci, ktorymi sa jednostki
wspotpracy migdzygminnej (wspdlnoty miejskie, metropolie) oraz regiony. Na
mocy ,,Ustawy o modernizacji terytorialnego dziatania publicznego i afirmacji
metropolii” (MAPTAM)? z 16 stycznia 2014 roku zdecydowano o powstaniu
13 francuskich metropolii, z ktérych trzy, tj. Lyon, Paryz oraz Marsylia, beda
dysponowatly statusem specjalnym. Ponadto status metropolii bgda mogly
uzyskaé takze inne obszary miejskie o liczbie ludnosci przekraczajacej 650 tys.
mieszkancow, posiadajace zwiazek migdzygminny, ktérego liczba ludno$ci prze-
kracza 400 tys. mieszkancow. Metropolie, ktorych wtadze maja by¢ wytaniane
w wyborach powszechnych, bgda stanowily gtéwne jednostki samorzadowe,
odpowiedzialne za rozwdj terytorialny, dysponujace wlasnymi fiskalnymi
zrodtami finansowymi oraz zagwarantowanymi ustawowo kompetencjami. To
wiasnie metropolie powstajace w najwigkszych aglomeracjach miejskich przej-
muja istotne kompetencje gmin, ale takze departamentow, ktore docelowo maja
zosta¢ zlikwidowane. Nastapito to juz z dniem 1 stycznia 2015 roku na obszarze
Metropolii Lyonu, ktora wchiongta kompetencje departamentu, stajac si¢ jedyna
francuska metropolia dziatajaca jako pelnoprawna jednostka samorzadowa.

Kolejnym etapem francuskiej reformy terytorialnej, majacej na celu zra-
cjonalizowanie funkcjonowania samorzadu jako gldwnego operatora rozwoju
gospodarczego, jest zmiana organizacji szczebla regionalnego. Uznano bowiem,
ze francuskie regiony sa zbyt mate w stosunku do europejskich odpowiednikow,
aby mogtly z nimi efektywnie konkurowac. Przyjeto zatozenie, ze region powinien
posiada¢ okoto 4 mln mieszkancéw, a na jego obszarze powinna si¢ znajdowac
przynajmniej jedna metropolia. W ten sposob na mocy ustawy z 16 stycznia 2015
roku w sprawie delimitacji nowych regionéw* ustawodawca zdecydowat o zreduko-
waniu ich liczby z 22 do 13. Decyzja ta wzbudzila niemate kontrowersje, dotyczace
ksztattu nowej mapy regionalnej, a takze kwestii ich przysztego nazewnictwa czy
wskazania stolicy.

2 La loi n° 2014-58 du 27 janvier 2014 de modernisation de I’action publique territoriale
et d’affirmation des métropoles (MAPTAM), http:/www.legifrance.gouv.fr/ (data dostgpu:
18.07.2015).

3 La loi n° 2015-29 du 16 janvier 2015 relative a la délimitation des régions, aux élections ré-
gionales et départementales et modifiant le calendrier électoral, http://www.legifrance.gouv.fr/ (data
dostepu: 18.07.2015).
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Ostatni etap reformy stanowi ,,Ustawa o nowej organizacji terytorialnej repub-
liki”, nazywana w skrocie NOTRe*, ktora jest odpowiedzia na wyzwanie zwigzane
z dotychczasowym naktadaniem si¢ na siebie kompetencji jednostek samorzado-
wych. Sytuacja ta jest efektem utrzymywania przez wszystkie klasyczne jednostki
samorzadowe klauzuli kompetencji generalnej, ktora umozliwia im prowadzenie
dziatan i rozwijanie ustug publicznych we wszystkich sferach uznanych za istotne
dla okreslonej wspodlnoty terytorialnej. Efektem tej sytuacji byta swoista inflacja
1 powielanie si¢ dziatan publicznych, a w rezultacie takze wzrost zatrudnienia
w sektorze publicznym oraz jego kosztochtonnosci. Ustawa NOTRe przewiduje
pozbawienie klauzuli generalnej kompetencji regionéw i departamentéw oraz
ponowne rozgraniczenie kompetencji jednostek samorzadowych. Ustawa zawiera
ponadto regulacje majace sprzyjaé taczeniu struktur terytorialnych, ze szczegdlnym
uwzglednieniem gmin, ktore moga z tego tytutu liczy¢ na okreslone korzysci finan-
sowe, oraz jednostek migdzygminnych, ktérych minimalny putap demograficzny
zostat wyznaczony na poziomie 15 tys. mieszkancow.

Przedstawione reformy sa przyktadem jednej ze strategii pobudzania rozwoju
gospodarczego przez wprowadzenie zmian w uktadzie terytorialnym walory-
zujacym metropolie oraz regiony, traktowane jako kluczowi aktorzy zdolni do
generowania wzrostu. Jednocze$nie wprowadzane zmiany maja zracjonalizowac
strukture jednostek terytorialnych, co w latach 2015—2017 ma przynie$¢ wedtug
szacunkow francuskiego rzadu ponad 11 mld euro oszczgdnosci.

Przyktad Francji pokazuje, ze nawet w panstwie o silnych tradycjach centrali-
stycznych i etatystycznych oraz swoistym kulcie republiki, elity polityczne potra-
fity zinternalizowaé¢ zmiany w paradygmacie rozwoju spoleczno-gospodarczego,
ktorego dynamika przeniosta si¢ na szczebel terytorialny. W Polsce tymczasem
stosunkowo rzadko méwi si¢ o koniecznych zmianach w obrgbie samorzadu tery-
torialnego w kategoriach walki z kryzysem czy pobudzania wzrostu. Swiadczy¢
to moze o dominacji w polskich warunkach centralistycznego podej$cia w poli-
tyce gospodarczej, ktorej skutecznos$¢ rzadko wiazana jest z aktywnos$cia na tym
polu samorzadu terytorialnego. Ttumaczy to zapewne opieszatos$¢ i brak odwagi
polskich wtadz wobec nakreslonych wczesniej trendéw europejskich zwiazanych
ze stopniowym upodmiotawianiem jednostek samorzadowych, a w szczegolnosci
duzych obszarow miejskich i metropolitalnych, ktére wyposaza si¢ w zintegrowane
systemy wladcze. Od czasow reformy terytorialnej z 1999 roku trudno wskazaé
w Polsce reformy odnoszace si¢ do samorzadu, ktoérych skala mogtaby by¢
przyrownana do przedstawionych wczesniej francuskich reform terytorialnych.
Sama reforma z 1999 roku wprowadzajaca w Polsce decentralizacjg wydaje si¢
nieukonczona, gdyz za transferem kompetencji nie poszty odpowiednie $rodki, co
jest szczeg6lnie widoczne na poziomie samorzadu wojewodzkiego. Dalsze reformy
odnoszace si¢ do samorzadu wprowadzone po 1999 roku mialy charakter adiu-
stacyjny i nie wptynetly istotnie na pozycj¢ jednostek samorzadowych wzgledem
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4 La loi n° 2015-991 du 7 aott 2015 portant nouvelle organisation territoriale de la République

12 (NOTRe), http://www.legifrance.gouv.fr/ (data dostgpu: 11.11.2016).
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wladzy centralnej. Mowa tu o reformie z roku 2000, wprowadzajacej instytucje
referendum lokalnego®, czy tez o ustawie z 2002 roku, regulujacej wybory bezpo-
srednie wojtow, burmistrzow i prezydentéw w polskich gminach®. Dalsze reformy
odnoszace si¢ do statusu funkcjonariuszy samorzadowych z 2008 roku’, ustawa
o funduszu soteckim z 2009 roku® czy reforma z 2011 roku, wprowadzajaca ordy-
nacj¢ wigkszo$ciowa w wyborach do rad gminnych z wyjatkiem miast na prawach
powiatu’, cho¢ znaczaco wplynety na funkcjonowanie samych samorzadow, to
niewiele zmienity w ich relacjach z wladza centralna. W reformach tych ponadto
prozno poszukiwaé uwzglednienia fenomenu miejskiego i metropolitalnego, ktory
w przypadku Francji byl jednym z czynnikow motywujacych decydentéw do
dziatan reformatorskich.

Podstawowe dysfunkcje
i propozycje reform samorzadu terytorialnego
a wyzwania polskich obszaréw metropolitalnych

Polskie reformy samorzadowe z lat 90. XX wieku sa jednymi z najwyzej oce-
nianych i uwazanych za najbardziej udane reformy doby polskiej transformacji. Nie
nalezy ich rozpatrywaé wylacznie w kategoriach zmiany struktury administracyjnej
i terytorialnej panstwa. Stanowily one bowiem jednocze$nie najwazniejszy element
procesu demokratyzacji polskiego systemu politycznego i spoteczenstwa, ktérych
fundamentem jest niezalezny samorzad terytorialny. W tym wymiarze trudno
odmowié polskim reformom samorzadowym sukcesu, o czym nalezy pamigtaé
rozpatrujac ich deficyty. Mozna jednak odnie$¢ wrazenie, ze wysitek transformacji
politycznej, w ktora reformy terytorialne byty wpisane, byt tak ogromny, ze zabra-
kto energii na antycypacje wyzwan, jakim od kilkunastu lat podlegaty europejskie
samorzady. Dlatego mimo korekt, jakim polski samorzad zostat poddany po 1999
roku, wciaz wymaga on glebokich zmian. Nie sa one tylko efektem niedoskonatosci
przyjetych wezesdniej rozwiazan, ale przede wszystkim wynikaja z szybkiego tempa
przemian zachodzacych na szczeblu narodowym i migdzynarodowym, zwiazanych
z $wiatowym kryzysem gospodarczym czy metropolizacja polskiego terytorium
Przemiany te wymagaja nowych dziatan adaptacyjnych stanowiacych odpowiedz
na wyzwania samorzadu na poczatku XXI wieku.

5 Ustawa z dnia 15 wrze$nia 2000 r. o referendum lokalnym (Dz.U. 2000, nr 88, poz. 985).

¢ Ustawa z dnia 20 czerwca 2002 r. o bezposrednim wyborze wojtow, burmistrzow i prezydenta
(Dz.U. 2002, nr 113, poz. 984 z p6zn. zm.).

7 Ustawa z dnia 21 listopada 2008 r. o pracownikach samorzadowych (Dz.U. 2008, nr 223,
poz. 1458).

8 Ustawa z dnia 21 listopada 2008 r. o stuzbie cywilnej (Dz.U. 2008, nr 227, poz. 1505).

¢ Ustawa z dnia 5 stycznia 2011 r. — Kodeks wyborczy (Dz.U. 2011, nr 21, poz. 112).
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Jako dysfunkcje wspotczesnego polskiego samorzadu wskaza¢é mozna m.in.
brak glebszej kategoryzacji gmin czy tez ich autonomii w definiowaniu wtasnych
struktur organizacyjnych, w kontekscie duzych migdzygminnych dysproporcji
terytorialnych i demograficznych!®. Chociaz zasoby finansowe i ludzkie polskich
gmin sa bardzo zrdéznicowane, ustawodawca wymaga, aby wszystkie jednostki tego
podstawowego szczebla terytorialnego realizowaty te same funkcje, wynikajace ze
wspolnego katalogu ustug publicznych. Kazda gmina, bez wzgledu na jej sytuacje
finansowa, powinna zatem utrzymywac¢ przedszkole, szkotg podstawowa i gimna-
zjum, biblioteke publiczna oraz o$rodek pomocy spotecznej'!. Powoduje to duze
zréznicowanie w poziomie dostarczanych ustug publicznych i powazne rozpigtosci
w ich koszcie w przeliczeniu na jednego mieszkanca. Sytuacja ta znajduje takze
odzwierciedlenie w przypadku szczebla powiatowego, ktorego relatywnie stabilna
sytuacja w dobie kryzysu gospodarczego wynika paradoksalnie z jego niesamo-
dzielno$ci i stabo$ci finansowej oznaczajacej uzaleznienie od dotacji panstwowych
przeznaczonych na realizacj¢ zadan zleconych, ktore stanowia ok. 70% zasobow
powiatow. Brak istotnych wiasnych fiskalnych dochodéow budzetowych uniemozli-
wia powiatom prowadzenie polityki inwestycyjnej nastawionej na rozwdj lokalny'?.
Omawiajac sytuacje powiatow, nalezy zwroci¢ szczegdlng uwage na pogarszajaca
si¢ sytuacje¢ miast na prawach powiatow, jak rowniez na fenomen ,,obwarzankow”
(czyli powiatow ziemskich). Od 2000 roku panstwo, nie gwarantujac odpowiednich
zasobow finansowych, przekazato polskim miastom okoto 60 nowych kompetenc;ji,
ktorych koszt szacowany jest na blisko 8 mld zt. Nie powinno w tym kontekscie
dziwié, ze zadtuzenie najwigkszych 14 polskich miast podwoito si¢ w latach 2008—
2012 (Poniatowicz, 2013). Przyktadem tej praktyki moze by¢ kwestia darmowych
podrecznikow szkolnych. Pod koniec 2012 roku zadtuzenie 65 polskich miast na
prawach powiatu stanowito 44,5% catkowitego zadtuzenia wszystkich jednostek
samorzadowych w Polsce'>. Jednoczesnie rozwija sie fenomen tzw. pasazera na gape,
szczegolnie widoczny w przypadku ,,obwarzankéw”. Chodzi o sytuacje 158 gmin
146 powiatow ziemskich otaczajacych centralnie ulokowana gming miejska, ktora
moze takze stanowi¢ miasto na prawach powiatu. Mieszkancy ponad 200 ,,obwa-
rzankoéw” korzystaja z infrastruktury i ustug oferowanych przez znajdujacy sie
w centrum osrodek miejski, cho¢ podatki odprowadzaja w gminie czy powiecie
zewnetrznym, ktory otrzymuje na ten cel panstwowe dotacje. Odrgbnym proble-
mem jest utrzymywanie podwdjnej administracji w sytuacji, kiedy siedziba wtadz
»obwarzanka” zlokalizowana jest w centralnej jednostce samorzadowej bgdacej
gming miejska.

10 Nalezy pamigtaé, ze 24,6% gmin liczy mniej niz 5 tys. mieszkancow, a ludnos$¢ 40% gmin
miesci si¢ w przedziale 5—10 tys. mieszkancoéw. Zob. ,,Ocena sytuacji samorzadoéw lokalnych”.
Warszawa: Ministerstwo Administracji i Cyfryzacji 2012, s. 12—13.

I Sprawne panstwo, sprawny samorzad. Poprawa warunkow funkcjonowania samorzadoéw”.
Warszawa: Ministerstwo Administracji i Cyfryzacji 2013, http:/www.mac.gov.pl (data dostgpu:
09.08.2014).

12 Ocena sytuacji samorzadow lokalnych...”, s. 12—13.

13 Sytuacja finansowa jednostek samorzadu terytorialnego w latach 2010—2011 i za 3 kwar-
taty 2012 roku”. Ministerstwo Finansow, Warszawa, grudzien 2012, s. 13.



Kryzys gospodarczy dodatkowo pogorszyl wskazane niepokojace tendencje,
powodujac spadek poziomu dochodéw wiasnych samorzadéw i zwigkszenie w ich
budzecie udziatu subwencji i dotacji panstwowych. Udzial dochodow wtasnych
w budzetach samorzadéow spadt w latach 2007—2011 z 56,4% do poziomu
48,8%. Oznacza to zatem ostabienie autonomii samorzadu w zwiazku z rosna-
cym uzaleznieniem od zasobdéw transferowanych przez panstwo. Najbardziej
w tym wzgledzie ucierpiaty miasta §redniej wielko$ci oraz miasta na prawach
powiatu z uwagi na wysoki udziat procentowy w ich budzetach bezposrednich
i posrednich dochodéw fiskalnych, ktérych poziom istotnie spadt w nastepstwie
kryzysu. Samorzad wojewodzki takze odczut skutki tego zjawiska w nastepstwie
spadku transferowanych dochodow fiskalnych z tytutu podatku dochodowego
od przedsigbiorstw, ktorych aktywnos¢ spadta wskutek kryzysu (Misiag, 2009,
s. 5—©6).

Narastajaca zalezno$¢ finansowa jednostek samorzadowych od panstwa
nie jest jedynym zagrozeniem dla autonomii samorzadu w Polsce. Watpliwos$ci
budzi takze sposob, w jaki w polskich warunkach interpretowana jest klauzula
generalnej kompetencji gminy, ktora gwarantuje polska Konstytucja w art. 163.
oraz 164. Proces kontroli legalnos$ci dziatan samorzadu gminnego $wiadczy
o dominacji w polskich warunkach podejscia etatystycznego, zgodnie z ktorym
jednostki samorzadu terytorialnego stanowia rezultat decentralizacji wtadzy pub-
licznej, a nie uznania prawa okreslonej wspolnoty lokalnej do samoorganizacji
i samorzadnosci. W zwiazku z tym wymaga si¢ od gmin, aby dzialania publiczne
przez nie podejmowane nie tylko byty zgodne z prawem, ale takze mialy oparcie
w konkretnych regulacjach, ktorych brak moze oznacza¢ nielegalnos¢ tych dzia-
tan. W kontekscie czgstej niejasnosci przepisdOw prawa i watpliwosci w ocenie ich
legalnos$ci, w ostatecznym rozrachunku to sady administracyjne i regionalne izby
obrachunkowe oceniaja legalno$¢ podejmowanych przez samorzad aktywnosci.
Paradoksalnie zatem organa, ktore miaty zabezpieczaé autonomi¢ samorzadu
zgodnie z art. 165. Konstytucji RP, powoduja de facto jej ostabienie (Izdebski,
2015, s. 69—76).

Kolejnym wspominanym juz wyzwaniem polskiego systemu organizacji
terytorialnej jest brak regulacji pozwalajacych na zintegrowane zarzadzanie
w obrgbie polskich obszaréw metropolitalnych. Deficyt ten nabrat jeszcze
wigkszego znaczenia w warunkach kryzysu gospodarczego, kiedy to najwigksze
obszary miejskie moga stanowi¢ Zrodlo dynamiki rozwojowej ograniczajacej
skutki spowolnienia gospodarczego, pod warunkiem ze sa wlasciwie zarzadzane.
Metropolizacja, stanowiaca terytorialng manifestacj¢ globalizacji, podobnie jak
ta ostatnia, ma ,,jasng i ciemng” strong. Pozytywne nastgpstwa metropolizacji
zwiazane sa z wlaczaniem si¢ niektorych osrodkéw miejskich w sieci ponadna-
rodowych przeptywodw, przez co osrodki te skupiaja najwazniejszych aktorow
nauki, kultury i biznesu, a tym samym potencjaty niezbedne do generowania
rozwoju w warunkach gospodarki opartej na wiedzy i ludzkiej kreatywnosci.
Mogace si¢ rodzi¢ w ten sposdb metropolitalne sieci wspodlpracy sprzyjaja
wymianie informacji i procesom uczenia sig, dzigki czemu metropolie i obszary
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metropolitalne pulsuja mnozacymi si¢ w duzej liczbie funkcjonalnymi systemami
interakcyjnymi. Niemniej jednak wspomniana ggsto$¢ interakcyjna, poza relacja-
mi wspotpracy i efektami synergii, moze takze oznacza¢ kolizje i niepozadane
efekty agregaciji, kiedy strategic indywidualnych aktoréw dzielacych ograniczona
przestrzen wzajemnie sig ostabiaja lub wchodza w kolizje. Zywiotowo$é proceséw
metropolizacji moze skutkowa¢ problemami w racjonalnym zarzadzaniu prze-
strzenia i inwestycjami, systemem transportu, gospodarka odpadami i prowadzié
do wewngtrznej konkurencji, marnotrawstwa srodkow publicznych czy fenomenu
,pasazera na gap¢” wobec braku wspodlnego zarzadzania kosztami utrzymania
metropolitalnej infrastruktury. Metropolizacja jest zatem szansa na dynamiczny
rozwoj obszarow miejskich, jesli jest wlasciwie modelowana, a raczej korygowa-
na, przez system metropolitalnego wspotrzadzenia (metropolitan governance),
rozwijany w ramach metropolitalnych struktur zarzadczych, ktore w warunkach
polskiego dyskursu politycznego okreslane sa czgsto po prostu mianem ,,metro-
polii” w ujeciu instytucjonalnym.

Tymczasem w polskich regulacjach odnoszacych si¢ do samorzadu teryto-
rialnego nie ma przepiso6w powodujacych przenoszenie na poziom ponadgminny
w miejskich obszarach funkcjonalnych kompetencji odnoszacych si¢ do efektyw-
nego, zintegrowanego, a przede wszystkim zréwnowazonego rozwoju obszarow
metropolitalnych, z zagwarantowaniem zachg¢t finansowych, w tym $rodkow
podazajacych za transferem kompetencji. Deficytem polskiego systemu orga-
nizacji terytorialnej jest wreszcie brak zaawansowanych struktur wspotpracy
migdzygminnej, ktére — jak ich francuskie odpowiedniki — maja ustawowo
zagwarantowane kompetencje oraz dochody wlasne. Dysfunkcje w tym zakresie
widoczne sa szczegdlnie w tych miejskich obszarach funkcjonalnych, w ktorych
rdzen podzielony jest na kilka, a nawet kilkana$cie niezaleznych od siebie jed-
nostek samorzadowych, ktére nie dysponuja narzedziami koordynujacymi ich
dzialania m.in. w zakresie transportu publicznego, odpadéw komunalnych, zago-
spodarowania przestrzennego czy budowania strategii rozwoju catego obszaru.
Negatywnymi nastgpstwami takiej sytuacji sa wewngtrzna konkurencja gmin
w obszarze funkcjonalnym, multiplikacja dublujacych si¢ projektow i inwestycji,
marnotrawstwo $rodkow, fenomen ,,pasazera na gapg” skutkujacy nierownomier-
nym roztozeniem kosztow migdzy gminami centralnymi i peryferyjnymi. Konty-
nuacja aktualnej sytuacji oznacza utracone korzysci i szanse rozwojowe polskich
obszarow metropolitalnych, ktére musza dzi§ konkurowac¢ z ich europejskimi
i $wiatowymi odpowiednikami.

W Polsce najbardziej palaca jest w tym kontek$cie sytuacja dwoch konurba-
cji, stanowiacych jednoczes$nie obszary metropolitalne, ktérych rdzen sklada sig
z wigcej niz jednego miasta na prawach powiatu. Mowa tu oczywiscie o Trojmies-
cie, ktorego rdzen sktada si¢ z 3 miast na prawach powiatu (Gdansk, Gdynia,
Sopot) oraz 16 gmin w strefie zewngtrznej obszaru funkcjonalnego o tacznej liczbie
ludno$ci wynoszacej 1 mln 103 tys. mieszkancéw. Niemniej jednak to Konurbacja
Gornoslaska stwarza w tym wzgledzie najwicksze wyzwania, gdyz sam jej rdzen
sktada si¢ z 14 miast na prawach powiatu o lacznej liczbie ludnosci 1 mln 928 tys.
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mieszkancow, podczas gdy wraz ze strefa zewngtrzna i jej 32 gminami obszar
funkcjonalny liczy 2 mln 473 tys. mieszkancow'.

Po zdefiniowaniu gléwnych dysfunkcji polskiego samorzadu terytorialnego
ze szczegolnym uwzglednieniem obszaréw wielkomiejskich warto przyjrzec sie
projektom ustaw, nad ktorymi prowadzone byly w Polsce prace parlamentarne,
a ktore wprost odnosza si¢ do wyzwan samorzadu terytorialnego. Chronologicz-
nie pierwszy jest ,,przedstawiony przez Prezydenta Rzeczypospolitej Polskiej
projekt ustawy o wspoéldziataniu w samorzadzie terytorialnym na rzecz rozwoju
lokalnego i regionalnego oraz o zmianie niektérych ustaw”, ktory wptynat do
Sejmu 30 sierpnia 2013 roku'. Przewiduje on kilka grup zmian odnoszacych
si¢ do wzmocnienia partycypacji obywatelskiej na poziomie lokalnym, wsparcia
wspotpracy jednostek samorzadowych oraz zmian ustrojowych w polskim samo-
rzadzie. W przypadku pierwszej grupy propozycji przewiduje si¢ wprowadzenie
inicjatywy uchwatodawczej mieszkancow oraz poszerzenie instytucji konsultacji
spolecznych, m.in. o ich szczegdlna forme, jaka ma by¢ wystuchanie publiczne.
Projekt ustawy prezydenckiej przewiduje trzy nowe formy wspotpracy na szczeblu
samorzadowym w ramach konwentu powiatowego, wojewodzkiego oraz zespotu
wspolpracy terytorialnej. Zmiany ustrojowe otworzytyby tym samym droge do
ustanawiania m.in. zwigzkéw gminno-powiatowych. Prace parlamentarne nad
przyjeciem omawianej ustawy wciaz trwaja i trudno na tym etapie przewidywac,
kiedy moglaby ona wejs¢ w zycie oraz jaki bedzie jej ostateczny ksztatt.

Zdecydowanie bardziej interesujacym projektem reform polskiego samorzadu
wydaje si¢ ustawa ,,0 zmianie ustawy o samorzadzie gminnym oraz o zmianie
niektorych innych ustaw”, ktora stanowi projekt rzadowy z 25 lipca 2014 roku'®.
Ustawa ta przeszta kolejne etapy procesu legislacyjnego, a ostatecznie 20 lipca 2015
roku Prezydent RP ztozyl pod nia swoj podpis. Sygnalizowanym przez rzad celem
ustawy, ktora weszta w zycie z dniem 1 stycznia 2016 roku, jest zwigkszenie auto-
nomii i elastycznosci polskich jednostek samorzadowych, dzigki czemu wzrosnie
ich potencjal adaptacyjny. Chociaz okoto 2 800 jednostek samorzadu terytorialnego
w Polsce wydaje si¢ skromna liczba w stosunku do 36 tys. francuskich gmin, to
jednoczesnie polski samorzad to takze blisko 59 tys. jednostek organizacyjnych
(szkoty, przedszkola itp.), 4 700 samorzadowych osob prawnych (biblioteki, muzea)
oraz 1200 szpitali i przychodni'’. Wspotdzielenie tych zasobdw i racjonalizacja
ich funkcjonowania sa powaznym wyzwaniem, z ktorym maja si¢ zmierzy¢
przewidziane w ustawie centra ustlug wspdlnych, ktére mogtyby przyja¢ jedna
z trzech form. Po pierwsze, to urzad gminy mogtby przejac¢ obstuge zewngetrznych

4 Dane pochodza z: ,,Kryteria delimitacji miejskich obszaréw funkcjonalnych osrodkow wo-
jewodzkich”. Ministerstwo Rozwoju Regionalnego, Warszawa, 2013, http://www.mir.gov.pl (data
dostegpu: 09.08.2014).

15 Projekt ustawy oraz informacje na temat przebiegu prac parlamentarnych sa dostepne na
stronie Sejmu RP: http:/www.sejm.gov.pl (data dostgpu: 21.07.2015).

1o Tbidem.

17 Sprawne panstwo, sprawny samorzad. Poprawa warunkow funkcjonowania samorzadow”.
Ministerstwo Administracji i Cyfryzacji. Warszawa, 9 stycznia 2013 roku, htpp://www.mac.gov.pl
(data dostgpu: 09.08.2014).
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jednostek organizacyjnych, po drugie, funkcje t¢ mogtyby petni¢ powotane do tego
niezalezne centra obstugi, a po trzecie, rol¢ t¢ mogtyby przeja¢ powotane w tym
celu zwiazki jednostek samorzadowych. Wedle szacunkéw rzadu rozwiazanie takie
mogloby tylko na poziomie samorzadu gminnego i powiatowego przynie$¢ okoto
650 mln zt oszczednosci'®.

Wspolna obstuga jednostek samorzadowych oraz ich podmiotow zaleznych to
jedno z rozwiazan majacych usprawni¢ polski samorzad. Ustawa przewiduje tez
wprowadzenie znaczacych zachgt finansowych do taczenia si¢ jednostek samorza-
dowych. Czynnikiem motywujacym ma by¢ w tym wypadku wprowadzenie mnoz-
nika ,,dochod z tytutu udziatu w podatku dochodowym od 0s6b fizycznych”, tak by
faczenie sig bylo optacalne rowniez dla tych jednostek, ktorych udzial w budzecie
transferéw z tytutu PIT jest na nizszym poziomie niz $rednia krajowa, co moze
mie¢ zasadnicze znaczenie dla niektorych gmin i powiatow ,,obwarzankowych”.
Laczenie jednostek samorzadowych miatoby by¢ takze mniej problematyczne za
sprawa mozliwosci poszerzenia sktadu rady nowo powstalej jednostki na czas
jednej kadencji, aby taczace si¢ samorzady nie utracity swojej reprezentacji. Akty
prawa miejscowego przyjete przez potaczone jednostki samorzadowe bgda miaty
moc obowigzywania do czasu ich modyfikacji przez nowo powstata jednostke.

Jeszcze przed wejSciem omawianej ustawy w zycie na potaczenie zdecydowaty
si¢ w nastgpstwie referendum lokalnego gmina wiejska Zielona Géra z miastem
na prawach powiatu o tej samej nazwie, co doprowadzito do powstania trzeciego
pod wzgledem powierzchni miasta w Polsce, liczacego 130 tys. mieszkancow
(Stawiarz, Zatorski, 2014).

W ustawie o reformie samorzadu gminnego podjgto rowniez probg rozwiazania
kwestii wspotpracy i spdjnego zarzadzania w polskich obszarach metropolitalnych.
Niemniej jednak, jak wynikato juz z zapiséw ,,Biatej ksiggi obszaréw metropoli-
talnych”, uznano, ze nie ma sensu modyfikowanie aktualnego katalogu jednostek
samorzadu terytorialnego przez dodawanie specyficznej ich formy dedykowane;j
dla obszar6w metropolitalnych. Ministerstwo motywowato t¢ decyzj¢ takze tym,
ze nie chciano samorzadom narzucaé¢ odgdrnie rozwiazan, ktéore powinny by¢
dostosowane do warunkow lokalnych i wynika¢ z woli lokalnych samorzadow®.
Tym samym zapisane w ustawie rozwigzania maja na celu inicjowanie i wspieranie
wspotrzadzenia w obszarach metropolitalnych (metropolitan governance), a nie
tworzenie z mocy ustawy nowych metropolitalnych instytucji czy jednostek samo-
rzadowych. Wprowadzone utatwienia to przede wszystkim mozliwo$¢ tworzenia
zwiazkéw mieszanych, ktorych cztonkami moga by¢ zaréwno gminy, jak i powiaty.
Ustawa przewiduje takze uproszczenie procedur decyzyjnych w obregbie zwiazkow
gminnych, powiatowych oraz zwiazkow mieszanych. Uproszczenia te dotycza
m.in. procedury tworzenia i likwidacji zwiazkéw oraz zmiany ich statutu, co ma
w zamysle ustawodawcy usprawnic ich dziatanie oraz uniezalezni¢ je do pewnego
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stopnia od rad gmin cztonkowskich oraz wojewody*. Rol¢ czynnika inicjujace-
g0 1 spajajacego gminy w obrebie obszaréw metropolitalnych wokot wspdlnych
ponadgminnych projektéw ma jednak odegra¢ przede wszystkim nowy instrument
finansowy dedykowany dla wskazanych najwigkszych polskich miejskich obszarow
funkcjonalnych (MOF). Instrumentem tym sa Zintegrowane Inwestycje Terytorial-
ne (ZIT), otwierajace dostep do dodatkowych srodkéow, pod warunkiem ze zostana
one przeznaczone na wspoélne i ponadgminne projekty sprzyjajace wzmacnianiu
funkeji metropolitalnych calego obszaru funkcjonalnego.

Zintegrowane inwestycje terytorialne

a metropolitalne governance

Od zatozen do praktyki

na przyktadzie konurbacji gérnosiaskiej

Zwiazki powotane do zarzadzania Zintegrowanymi Inwestycjami Terytorial-
nymi miaty zatem stanowi¢ w polskich warunkach swoisty substytut metropolii
w ujgciu instytucjonalnym. Pytaniem otwartym pozostaje kwestia, w jakim stopniu
struktury te beda w stanie spetni¢ t¢ funkcje, tj. czy wspolne inwestycje stang si¢
zrodlem wspodlpracy i zaufania samorzadowcow reprezentujacych czgsto konku-
rujace z soba dotad gminy i pozwola na porzucenie ,,gminnego egoizmu” oraz
poszukiwanie wspolnych rozwiazan na poziomie calego obszaru miejskiego, czego
efektem powinny by¢ prawdziwe metropolitalne projekty.

Cho¢ realizacja ZIT znajduje si¢ we wstgpnym stadium, warto przyjrzec¢ si¢
zalozeniom teoretycznym tego instrumentu, a nastegpnie spojrze¢ na jego aplikacje
w najwigkszej polskiej konurbacji, stanowiacej czg¢s¢ gornoslaskiego obszaru
metropolitalnego.

Ministerstwo Rozwoju Regionalnego jeszcze w 2013 roku zdefiniowato szereg
kryteridw oraz zatozen, jakie beda obowiazywaly podczas realizacji ZIT. Ich celem
jest zwigkszenie wplywu miast i powiazanych z nimi obszaréw funkcjonalnych. Cel
ten ma byc¢ osiagnigty dzigki realizacji projektow o podstawowym znaczeniu dla
catego obszaru funkcjonalnego, ktére beda mialy charakter zintegrowany i kom-
plementarny. Sformulowano tez gtéwne orientacje przysztych projektéw w ramach
ZIT. Powinny one dotyczy¢: zintegrowanych systemoéw transportu, dostepnosci
i jako$ci ustug publicznych, rehabilitacji spoteczno-gospodarczej zdegradowanych
obszaréw miejskich, poprawy stanu srodowiska naturalnego, promowania wysokiej
efektywnosci energetycznej i strategii niskoemisyjnych, budowania migdzynarodo-
wej rangi osrodkow miejskich oraz wspierania ich innowacyjnosci, a takze badan

20 Projekt ,,Ustawy o zmianie ustawy o samorzadzie gminnym oraz o zmianie niektorych in-
nych ustaw” oraz informacje na temat przebiegu prac parlamentarnych sa dostgpne na stronie Sejmu
RP, http:/www.sejm.gov.pl (data dostepu: 21.07.2015).
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i rozwoju. W swoim dokumencie Ministerstwo przestrzega przed rozdrobnieniem
projektow, ktore nie powinny mie¢ charakteru pojedynczych projektow gmin-
nych?!.

W zwiazku z tym, ze ZIT sa narzedziem dedykowanym dla najwigkszych
osrodkow miejskich, rzad zdecydowatl si¢ na zlecenie wykonania studium deli-
mitacji miejskich obszaréw funkcjonalnych w Polsce, do ktoérych instrument ten
bedzie skierowany. Celem wyznaczenia obszarow ZIT postuzono si¢ 7 wskazni-
kami nalezacymi do trzech grup, tj. wskaznikami funkcjonalnymi, spoteczno-
-ekonomicznymi oraz morfologicznymi. Aby okreslona gmina zostata wtaczona
do obszaru funkcjonalnego miasta, musiata spetni¢ przynajmniej 6 z 7 kryteriow
wskaznikowych. Takze w tym dokumencie podkreslano, ze w konteks$cie trudnej
sytuacji budzetowej zasiegu ZIT nie powinno si¢ poszerza¢ poza gminy wskazane
w delimitacji, cho¢ powinien on obja¢ przynajmniej potowe z nich. W ten sposob
wyznaczono na terytorium Polski 18 miejskich obszaréw funkcjonalnych, ktore
beda mogty sta¢ sie beneficjantami ZIT?2.

Delimitacja
Miejskich Obszaréw Funkcjonalnych
miast wojewodzkich (2012)

- rdzen - strefa zewnetrzna

o 50 100 km
et

Mapa 1. Miejskie obszary funkcjonalne wg delimitacji Ministerstwa Rozwoju Regionalnego

Zrédto: Kryteria delimitacji miejskich obszaréw funkcjonalnych osrodkéw wojewédzkich. Mini-
sterstwo Rozwoju Regionalnego, Warszawa, 2013, s. 9.

21| Zasady realizacji Zintegrowanych Inwestycji Terytorialnych w Polsce”. Ministerstwo Roz-
woju Regionalnego, Warszawa, 2013, s. 5—7.

2 Kryteria delimitacji miejskich obszaréw funkcjonalnych osrodkow wojewddzkich”. Mini-
sterstwo Rozwoju Regionalnego, Warszawa, 2013, s. 7—38.



Tabela 1

Podstawowe dane dotyczace miejskich obszaréow funkcjonalnych
wg delimitacji Ministerstwa Rozwoju Regionalnego

Liczba gmin Powierzchnia (km?) Liczba zameldowanych
Miasto glowne mieszkaficow (tys.)
ogétem| rdzen | ST 1 oostem | razen | ST |ogotem | rdzen | SO
zewnetrzna zewnetrzna zewnetrzna
Biatystok 9 1 8 1601 102| 1498 387 | 294 93
Bydgoszcz 11 1 10 2069 176 | 1893 504 | 363 141
Gdansk 19 3 16 2041 414 1627 | 1103 748 355
Gorzoéw Wielko-| 5 1 4 770 | 86 684 156 | 125 31
polski
Katowice 46 14 32 2979|1218 1761 2473|1928 545
Kielce 10 1 9 1113| 10| 1003 318 | 202 117
Krakow 23 1 22 1991 327| 1664 | 1175| 759 416
Lublin 15 1 14 1519 147 1372 539 | 349 190
Lodz 19 1 18 1828 293| 1535 | 1040| 725 315
Olsztyn 7 1 6 1452 88 1363 231 175 56
Opole 12 1 11 1382 97| 1285 235| 122 113
Poznan 21 1 20 2499 262| 2237 912 | 554 359
Rzeszow 14 1 13 1159| 116| 1043 362 | 180 182
Szezecin 9 1 8 1937 301| 1637 558 | 410 148
Torun 8 1 7 1130 116 1015 281 | 205 77
Warszawa 50 1 49 3820| 517| 3302 | 2787|1708 | 1078
Wroctaw 15 1 14 2339 293| 2046 884 | 631 253
Zielona Gora 6 1 5 964 58 906 185 119 65
RAZEM 299 | 33 266 [32593(4721| 27871 |14130] 9597 | 4533

Zrédto: ,, Kryteria delimitacji miejskich obszaroéw funkcjonalnych osrodkow wojewodzkich”. Ministerstwo Rozwoju Regio-
nalnego, Warszawa, 2013, s. 9.

Siggnigcie po $rodki przewidziane na ZIT wymaga zawiazania zinstytucjonali-
zowanej formy partnerstwa z postaci tzw. Zwiazku ZIT. W zalezno$ci od oczekiwan
wzgledem tej struktury moze ona przyjac jedna z zalecanych przez Ministerstwo
form, tj. zwiazku komunalnego, stowarzyszenia, porozumienia migdzygminnego
lub spotki zatozonej przez jednostki samorzadowe. Wybor formy, jaka przyjmie
Zwiazek ZIT, bedzie miat podstawowe znaczenie dla przebiegu naboru i selekcji
projektow przeznaczonych do realizacji. Struktura Zwiazku ZIT sugerowana przez
Ministerstwo jest zblizona do struktury typowego zwiazku komunalnego. Wtadze
wykonawcza sprawuje zarzad, ktorego przewodniczacym jest prezydent miasta
wojewodzkiego realizujacego dany ZIT. Kolejnymi warunkami realizacji ZIT jest
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posiadanie strategii ZIT, dysponowanie zdolnoS$cia instytucjonalna, a takze zawar-
cie porozumienia migdzy Zwiazkiem ZIT a Instytucja Zarzadzajaca Regionalnym
Programem Operacyjnym. Podstawowym zrodtem finansowania ZIT jest tzw.
rezerwa programowa, stanowiaca 8% alokacji funduszy strukturalnych (EFRR
oraz EFS), z czego 4,5% przeznaczone bedzie wlasnie na wsparcie zintegrowanych
dziatah na obszarach funkcjonalnych miast wojewddzkich?.

Przyjete zatozenia strategiczne wdrazania ZIT wydaja si¢ zasadne. Uznano, ze
mozliwo$¢ siggnigeia po dodatkowe $rodki finansowe, pod warunkiem podjgcia
wspotpracy i realizacji wspolnych przedsigwzigé, bedzie czynnikiem spajajacym
gminy w polskich obszarach metropolitalnych. Nalezy zatem obecnie przyjrzec
si¢ temu, w jaki sposob zatozenia te znajduja swoja konkretyzacje w wybranych
polskich konurbacjach.

—
Mapa 2. Miejski obszar funkcjonalny Katowic

Zrédto: ,,Kryteria delimitacji miejskich obszaréw funkcjonalnych osrodkéw wojewodzkich”. Ministerstwo Rozwoju Regio-
nalnego, Warszawa, 2013, s. 15.

Zgodnie z delimitacja wykonana na zlecenie Ministerstwa Rozwoju Regional-
nego w przypadku wojewodztwa $laskiego miejski obszar funkcjonalny Katowic
objat 46 gmin powiazanych z rdzeniem tego obszaru metropolitalnego, liczacym

3 Zasady realizacji Zintegrowanych Inwestycji Terytorialnych [...]”, s. 8—10; patrz takze:
,Zasady uwzgledniania wymiaru terytorialnego w ramach regionalnego programu operacyjnego
Wojewodztwa Slaskiego na lata 2014—2020, w kontekscie realizacji zintegrowanych inwestycji te-
rytorialnych”. Urzad Marszatkowski Wojewodztwa Slaskiego, Katowice, czerwiec 2013.



14 miast na prawach powiatu, ktore od 2007 roku tworza Gornoslaski Zwiazek
Metropolitalny (GZM)*.

Szacuje sig, ze na realizacj¢ ZIT w obrgbie wojewddztwa §laskiego przezna-
czonych bedzie 639,12 mln EUR ze §rodkow Europejskiego Funduszu Rozwoju
Regionalnego i dalsze 99,98 mln EUR ze $rodkéw Europejskiego Funduszu Spo-
tecznego. Zdecydowana wigkszos¢ tej kwoty, tj. 484 mln EUR, bedzie pochodzita
Z tZw. rezerwy programowej, natomiast pozostata czes¢ beda stanowity $rodki
przekazane z Regionalnego Programu Operacyjnego®.

Pierwszym etapem wdrazania ZIT na terenie gornos$laskiego obszaru metro-
politalnego bylo stworzenie instytucjonalnej podstawy wspotpracy jednostek
samorzadowych. Roli takiej z kilku powoddéw nie mégl odegra¢ GZM, gdyz moze
on zrzesza¢ wyltacznie miasta na prawach powiatu. Dodatkowo od 2011 roku
zwiazkowi przewodniczyt prezydent Swigtochfowic, najmniejszego pod wzgledem
ludnosci miasta GZM, piastujacy funkcj¢ przewodniczacego niejako w opozycji do
prezydentow najwigkszych miast obszaru metropolitalnego, ktorzy nie mieli wow-
czas swojej reprezentacji w zarzadzie GZM. W tym konteksScie zdecydowano si¢
na powotanie do zycia nowej struktury w formie stowarzyszenia samorzadowego,
a mianowicie Zwiazku Gmin i Powiatow Subregionu Centralnego Wojewodztwa
Slaskiego. Warto jednak zwréci¢ uwage na to, ze z inicjatywa powstania Zwiazku,
ktory formalnie ukonstytuowat si¢ 3 pazdziernika 2013 roku, wystapit prezydent
Gliwic, ktory zostal jego przewodniczacym, wyznaczajac swoje miasto na siedzibe
stowarzyszenia. Wbrew zatem wytycznym ministerialnym przewodniczacym
zwiazku ZIT nie zostat prezydent miasta wojewodzkiego. Prezydentowi Katowic
zaproponowano natomiast stworzone specjalnie w tym celu stanowisko Przewodni-
czacego Walnego Zebrania Czlonkéw. Juz na tym etapie widoczne sa pewne tarcia,
rywalizacje polityczne i ambicjonalne wlodarzy miast gérnoslaskiej konurbacji,
ktore rzutuja na forme realizacji ZIT.

Kolejna istotng kwestia bylo wyznaczenie zasiggu terytorialnego, jaki miatyby
obja¢ wspolne inwestycje w ramach ZIT. Jak wskazuje sama nazwa Zwiazku ZIT,
zasigg jego oddziatywania poszerzono na obszar catego subregionu centralnego
wojewodztwa Slaskiego, ktory okreslono jako posredni obszar funkcjonalny,
odchodzac takze i w tym wypadku od wyraznych w tej kwestii wytycznych mini-
sterialnych. Na skutek tego liczba gmin, ktére mialyby sta¢ si¢ beneficjentami ZIT,
wzrosta z 46 gmin w ramach MOF z delimitacji ministerialnej do 81 jednostek
samorzadu terytorialnego z calego subregionu centralnego. W dzialaniu tym po
pierwsze wida¢ che¢ zachowania spojnosci w obrebie regionalnych dokumentéw
strategicznych i brak gotowos$ci do wlaczenia w nie kolejnego obszaru strategicz-
nego (MOF). Po drugie przebija tu fenomen, ktéry mozna by okresli¢ jako ,,obsesj¢
réwnosci”, ktéra wywotuje Igk przed instrumentami zakladajacymi koncentracjg
srodkéw w wybranych gminach, a tym bardziej tych juz wiodacych, cho¢ takie

2 Kryteria delimitacji miejskich obszarow funkcjonalnych [...]7, s. 9.

% Strategia Zintegrowanych Inwestycji Terytorialnych Subregionu Centralnego Wojewodztwa
Slaskiego na lata 2014—2020”, Gliwice, maj 2015, s. 149, http:/www.subregioncentralny.pl (data
dostepu: 23.07.2015).
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wlasnie bylo zalozenie ZIT w wymiarze rozwijania funkcji metropolitalnych
gtéwnych osrodkoéw miejskich. Oczywistym skutkiem podjgtych decyzji bedzie
rozdysponowanie srodkéw migdzy projekty niemal dwukrotnie wigkszej liczby
jednostek samorzadowych.

Podstawa dzialania Zwiazku ZIT 1 jednym z jego podstawowych zadan jest
przygotowanie i zatwierdzenie strategii. Dokument ten pod nazwa ,,Strategia
Zintegrowanych Inwestycji Terytorialnych Subregionu Centralnego Wojewodztwa
Slaskiego™ zostat ostatecznie przyjety 26 maja 2015 roku. W poczatkowej czesci
tego dokumentu mozna przeczyta¢ m.in., ze:

Najwazniejszym wyzwaniem dla polityki rozwoju tego obszaru jest jego metro-
polizacja, w tym wypromowanie MG (Metropolii Gornoslaskiej) jako liczacego
si¢ w Polsce 1 Europie obszaru metropolitalnego. Nalezy wzmacnia¢ rozwdj funk-
cji metropolitalnych z zakresu gospodarki, nauki i sektora naukowo-badawczego,
w tym infrastrukturg i sieci badawcze umozliwiajace komercjalizacj¢ ich wynikow,
kultury i przemystow kultury oraz ustug publicznych wyzszego rzedu, w szczego6l-
nos$ci wyspecjalizowanych ustug medycznych, szkolnictwa wyzszego.

s. 10—11

Swiadomo$é wyzwan zwiazanych z metropolizacja $laskiej konurbacji nie
znalazta jednak do konca odzwierciedlenia w zdefiniowanych w tym dokumencie
dwoch podstawowych celach strategicznych. Pierwszy z nich zaklada ,,rozwoj kapi-
tatu ludzkiego bazujacy na zatrudnialnosci i spdjnosci spoteczno-gospodarczej”,
drugi méwi o ,,zdrowym Srodowisku zycia dzigki zmniejszonej antropopres;ji”
(patrz tab. 2).

Na podstawie analizy zawartosci strategii i omawianych tam wiazek projektow
mozna stwierdzi¢, ze wigkszos¢ planowych dziatan nie odnosi si¢ do wymiaru
metropolitalnego ZIT. W dokumencie stanowiacym projekt omawianej strategii
mozna byto znalez¢ ponad tysiac projektéw zglaszanych przez poszczegolne jed-
nostki samorzadowe i inne podmioty, ktore starano si¢ grupowaé w tematyczne
wiazki projektow?®. Chociaz z ostatecznego dokumentu strategii projekty te usu-
nigto, pokazuje to logike, w jakiej byty one formulowane. Posrod tych projektow
dominowaly te zglaszane niezaleznie przez poszczegélne gminy, kierujace si¢
interesem waskiej spotecznosci lokalnej, ktorych realizacja nie wymaga glebszej
wspolpracy z innymi jednostkami samorzadowymi. Sytuacje t¢ mozna wigzac
z brakiem wladzy politycznej na poziomie Zwiazku ZIT, ktory wystepuje wytacznie
w roli instytucji posredniczacej ZIT (IPZIT), dysponujac minimalnym zakresem
powierzonych zadan, co oznacza, ze to wladze lokalne, w tym miejskie, sa zrod-
tem projektéw. Nie powinno w tym kontekscie dziwi¢, ze przedktadane projekty
nie odzwierciedlaja mys$lenia w perspektywie catego obszaru metropolitalnego.
Mozna zatem mie¢ pewne obawy co do zintegrowanego charakteru realizowanych

26 Strategia Zintegrowanych Inwestycji Terytorialnych Subregionu Centralnego Wojewodztwa
Slaskiego na lata 2014—2020”, wersja z maja 2015 r., s. 485—861. http://www.subregioncentralny.
pl/strategia-zit.html (data dostgpu: 23.07.2015).



Tabela 2

Cele strategiczne ZIT w Subregionie Centralnym Wojewodztwa Slaskiego

Cel strategiczny 1.
Rozwdj kapitatu ludzkiego bazujacy
na zatrudnialnosci i spéjnosci spoteczno-
-gospodarczej Subregionu Centralnego

Priorytety i dziatania:
P1.1. Gospodarka i miejsca pracy

D1.1.1. Przywrocenie funkcji gospodarczych na
obszarach zdegradowanych

D1.1.2. Wyréwnywanie szans wejscia i powrotu
na rynek pracy

D1.1.3. Wzmacnianie zdolnosci adaptacyjnej
pracownikow 1 przedsigbiorcow

P1.2. Aktywnos$¢ spoleczna i zapobieganie
wykluczeniom

D1.2.1. Wzmocnienie lokalnych potencjatow
rozwoju oraz kompleksowa rewitalizacja
D1.2.2. Zapewnienie dostgpu do dziedzictwa
przyrodniczego

Cel strategiczny 2.
Zdrowe Srodowisko zycia
w Subregionie Centralnym
dzigki zmniejszonej antropopresji

Priorytety i dziatania:

P2.1. Ochrona powietrza i efektywnos¢ ener-
getyczna

D2.1.1. Réwnowazenie mobilnosci

D2.1.2. Zapobieganie niskiej emisji w nierucho-

mosciach publicznych i budynkach mieszkanio-
wych

P2.2. Ochrona zasob6w przyrody
D2.2.1. Bezpieczne gospodarowanie odpadami

D2.2.2. Racjonalizacja gospodarki wodno-

-$ciekowej

Zrédto: ,Strategia Zintegrowanych Inwestycji Terytorialnych Subregionu Centralnego Wojewodztwa Slaskiego na lata
2014—20207, Gliwice, maj 2015, s. 84, http://www.subregioncentralny.pl (data dostgpu: 23.07.2015).

w ramach ZIT inwestycji. Obawy te narastaja po zapoznaniu si¢ z dokumentem
ustanawiajacym kryteria dla projektow realizowanych w ramach tego instru-
mentu finansowego, gdzie komplementarnos¢ projektow jest kryterium, ktéoremu
przyznano najnizsza wage®’. Sami autorzy Strategii ZIT Subregionu Centralnego
prawdopodobnie zdaja sobie sprawg z tych kwestii, w innym jej miejscu bowiem

mozna przeczytac:

W zwiazku z tym zaklada sig, iz w perspektywie roku 2020 instrument ZIT
w SC [Subregionie Centralnym — R.P.] zorientowany jest na zaspokojenie wy-

stepujacych deficytow. [...]

Pozostate, wazne i duze projekty zorientowane na metropolizacj¢ i rozwoj
inteligentny beda realizowane przez wladze samorzadowe regionu i podmioty
dziatajace na terenie SC w innej formule, réwniez jako projekty RPO, projekty
w ramach innych programéw operacyjnych oraz inne projekty w tym publiczno-
-prywatne i prywatne. Innymi stowy, misja ZIT jest osiaganie spojnosci we-

27 Uchwata nr 30 Komitetu Monitorujacego Regionalny Program Operacyjny Wojewodztwa
Slaskiego 2014—2020 z dnia 19 czerwca 2015 r. w sprawie przyjecia kryteriow ogdlnych dla pro-
jektow realizowanych w ramach Zintegrowanych Inwestycji Regionalnych oraz Regionalnych Inwe-
stycji Terytorialnych Regionalnego Programu Operacyjnego Wojewoddztwa Slaskiego 2014—2020,
http://www.subregioncentralny.pl (data dostgpu: 23.07.2015).
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wnetrznej SC i niwelowanie probleméw stojacych na przeszkodzie petnemu
aktywowaniu potencjatow inteligentnego oraz metropolitalnego rozwoju SC?.

Przytoczone zapisy, cho¢ z pewnoscia w petni oddaja zawarto$¢ przyjetych
zatozen strategicznych dla ZIT w regionie centralnym wojewodztwa §laskiego,
moga budzi¢ rozczarowanie. Okazuje si¢ bowiem, ze na budowanie potencjatu
metropolitalnego przez przygotowanie wspolnych projektow jest jeszcze za wezes-
nie. Koncepcja ZIT stanowila probg zaszczepienia nowej logiki mys$lenia o rozwoju
terytorialnym przez wzmacnianie biegunéw wzrostu, ktorymi w tym wypadku
mialy by¢ obszary metropolitalne najwigkszych polskich miast. Wydaje si¢, ze
w przypadku gornoslaskiego obszaru metropolitalnego ta proba sig nie powiodta,
a gore wziglo dotychczasowe podejscie prowyréwnawcze, nastawione na mozliwie
szerokie rozdysponowanie srodkow, tak by niemal kazda gmina mogta zrealizo-
wac jaki$ wlasny projekt, pod warunkiem ze tematycznie bgdzie si¢ on wpisywat
w ogolnie zdefiniowane cele strategiczne. Zintegrowane inwestycje terytorialne,
ktore miaty by¢ czynnikiem zmiany, same staty si¢ raczej jej przedmiotem, ich
zatozenia bowiem zostaty w przypadku wojewodztwa $laskiego poddane tak grun-
townej reinterpretacji, ze zagubiono ich podstawowy cel. Staty si¢ one kolejnym
strumieniem europejskich pieniedzy dla samorzadu lokalnego i cho¢ wydawato
sig, ze ,,kurek” do ich uruchomienia jest nowy i bedzie wymagat zmiany myslenia
0 wspotpracy miedzy samorzadami, to ,,sprawnemu polskiemu hydraulikowi”
udato si¢ go wymienic¢ na taki, ktorego odkrecenie nie bedzie wymagato podejmo-
wania tak wielkiego wysitku, jakim jest wspotpraca. Temu krytycznemu komen-
tarzowi mozna takze nada¢ wydzwigk pozytywny, gdyz mimo wszystko udato
si¢ skonstruowac uktad instytucjonalny, ktory pozwoli prawdopodobnie wchionaé
dostepne srodki. Ich wttoczenie w lokalna gospodarke z pewnoscia przyczyni sig
do jej zdynamizowania, poprawy stanu infrastruktury i jako$ci kapitatu ludzkiego.
Konurbacja gérnoslaska dalej bedzie si¢ rozwijac, cho¢ wizja gornoslaskiej metro-
polii dlugo jeszcze pozostanie w sferze marzen.

Zakonczenie

Dokonujac oceny aplikacji ZIT w goérnoslaskim obszarze metropolitalnym,
warto spojrzeé, jak z tym zadaniem poradzita sobie druga polska konurbacja, tj.
Tréjmiasto. Po pierwsze na potrzeby realizacji ZIT w kwietniu 2015 roku dziatajace
od 2011 roku stowarzyszenie gmin i powiatow Gdanski Obszar Metropolitalny
przeksztatcono w stowarzyszenie Obszar Metropolitalny Gdansk—Gdynia—Sopot,
ktore petni jednoczes$nie funkcje zwiazku ZIT, bedac takze Instytucja Posrednicza-
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ca dla RPO. Rozwiazanie takie gwarantuje ciaglos$¢ realizowanych od 2011 roku
inicjatyw i projektéw metropolitalnych. W kwestii delimitacji obszaru interwencji
ZIT zdecydowano si¢ takze na jego poszerzenie z 19 jednostek samorzadowych
wskazanych w dokumencie ministerialnym?® do 36 jednostek, motywujac te decy-
zjg ich silnym i perspektywicznym powigzaniem z obszarem metropolitalnym.
Szczegdlna uwage zwraca jednak podejscie do realizacji zintegrowanych projektow
prezentowane w strategii ZIT. Sposrod ponad 70 projektow udalo si¢ wskazac
1umieséci¢ w strategii 15 projektow strategicznych, w tym budoweg centrum geriatrii,
stworzenie centrum kompetencji dla sektora ustug wspolnych BPO/SSC, metro-
politalnego systemu tras rowerowych czy metropolitalnego systemu aktywizacji
spoteczno-zawodowej*’. Znamienna w tym kontekscie byta wypowiedZ marszatka
wojewodztwa pomorskiego Mieczystawa Struka, ktory stwierdzit, ze ,,ZIT nie
bedzie skarbonka do realizowania matych, rozproszonych projektow, trzeba si¢
liczy¢, ze nie wszystkie potrzeby cztonkéw ZIT zostana zaspokojone” (Moritz,
2014).

Cho¢ wydaje sig, ze wltodarze Trojmiasta lepiej poradzili sobie z wdrozeniem
idei ZIT, to nalezy pamigta¢, ze skala §laskiej konurbacji jest zupelnie inna, a part-
nerow, ktorych interesy trzeba pogodzi¢, jest zdecydowanie wigcej. Wiele zatem
zalezy od lokalnego uktadu sit oraz strategii i nastawienia decydentow. Zwrocit
juz na to uwage Michel Crozier w swoim ,,fenomenie biurokratycznym” (Crozier,
1964), opisujac proces instrumentalizacji przez aktoréw lokalnych okreslonych
regulacji prawnych, ktorzy w swej kreatywnos$ci byli w stanie nadac¢ ich praktyce
ksztatt gwarantujacy realizacj¢ ich pierwotnych strategii, deformujac reformator-
skie dazenia ustawodawcy (Pyka, 2014, s. 298).

Wracajac do postawionych na poczatku niniejszego tekstu pytan odnoszacych
si¢ do roli, jaka moga odegra¢ Zintegrowane Inwestycje Terytorialne w procesie
budowy polskich metropolii, trzeba stwierdzi¢, ze odpowiedz nie jest jednoznaczna.
Niemniej jednak przypadek gornoslaskiego obszaru metropolitalnego nie nastraja
w tym zakresie optymistycznie, gdyz okazuje sig, ze instrument wspotpracy dobrze
dzialajacy w teorii, w praktyce moze ulec wypaczeniu. Odpowiedz na pytanie, czy
pod wpltywem ZIT konurbacja gérnoslaska przeksztalci si¢ w spojnie zarzadzana
i realizujaca wspolne metropolitalne projekty jednostke terytorialna, jest zatem nega-
tywna. Nie oznacza to oczywiscie, ze obszar ten nie bedzie si¢ rozwijal. Przeciwnie,
jego metropolizacja bedzie postgpowac, cho¢ jej tempo, niwelowanie skutkow ubocz-
nych i kierunkowo$¢ mogtyby by¢ na wyzszym poziomie, gdyby metropolizacja
w polskich warunkach nie oznaczata metropolizacji bez metropolii.

To ostatnie stwierdzenie pozostaje w mocy, i to mimo niespodziewanego
przyjgcia przez Sejm w momencie, kiedy powstawat niniejszy tekst, tzw. ustawy
metropolitalnej, zgltoszonej przez rzadzaca koalicj¢ pod koniec lipca 2015 roku,
a wige tuz przed rozpoczeciem kampanii wyborczej poprzedzajacej wybory par-

2 Kryteria delimitacji miejskich obszarow funkcjonalnych [...]7, s. 9.

30 Strategia Zintegrowanych Inwestycji Terytorialnych Obszaru Metropolitalnego Zatoki
Gdanskiej na lata 2014 — 20207, Gdansk, 2014, s. 16, http://www.metropoliagdansk.pl (data dostg-
pu: 24.07.2015).
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lamentarne®!. Poczatkowo ambitny projekt, przewidujacy utworzenie zwiazkow
metropolitalnych jako jednostek samorzadowych nowego szczebla wspartych na
wyborach bezposrednich ,,radnych metropolitalnych”, juz na etapie kolejnych
czytan w izbie nizszej parlamentu zostat tych zapisow pozbawiony. Cho¢ ustawa
o ,,zwiazkach metropolitalnych” zostata podpisana przez Prezydenta RP i weszla
w zycie z dniem 1 stycznia 2016 roku, trudno wyrokowaé co do dalszego jej losu.
W migdzyczasie doszto bowiem do zmiany wigkszos$ci parlamentarnej, ktora pre-
zentuje odmienne podejscie do rozwoju terytorialnego kraju, kwestionujac zasad-
no$¢ proponowanych w ustawie rozwiazan, ktére w ocenie obecnie rzadzacych
uprzywilejowuja najsilniejsze juz osrodki miejskie w Polsce.
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