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Szanowni Panstwo,

Problematyka metropolitalna stanowi jedno z kluczowych wyzwan Polski w konteks$cie
dhugookresowych strategii rozwoju kraju. Jesli zalezy nam na dalszym rozwoju kraju, musimy
podja¢ decyzje dotyczacg wspdipracy osrodkow miejskich w Polsce. Dotyczy to nie tylko
najwiekszych miast, ale takze mniejszych osrodkow.

Trwajaca od wielu lat w kraju debata metropolitalna nie przyniosta oczekiwanego efektu.
Przygotowane do tej pory projekty aktow prawnych zostaty skrytykowane badz przez
jednostki samorzadu lokalnego, badZ regionalnego. W zwigzku z powyzszym oddajemy do
Panstwa rak zielong ksiege dotyczaca obszarow metropolitalnych. Jest to dokument, ktory
stanowi podsumowanie dotychczasowych doswiadczen metropolitalnych. Zwracamy w nim
takze uwage na bogate, dlugotrwate doswiadczenia roéznych krajow europejskich, co
rozszerza nieco perspektywe dyskusji. Dokument kierujemy w szczegodlnosci do
przedstawicieli jednostek samorzadu terytorialnego, ale takze ekspertow, naukowcow,
organizacji pozarzadowych. Zalezy nam bowiem na uspolecznieniu procesu reformy
metropolitalnej, ktore na podstawie do§wiadczen europejskich, jest wazna.

Gtownym celem dokumentu jest uporzadkowanie wiedzy na temat reformy oraz
przeprowadzenie konsultacji na temat istniejacych dylematow. Zostaly one przedstawione
w ramach 17 pytan. Bedziemy bardzo wdzigczni za nadestanie odpowiedzi oraz sugestii do
konca maja za poSrednictwem formularza dostgpnego na stronie internetowej
www.mac.gov.pl. Na podstawie otrzymanych odpowiedzi zostanie przygotowana biata
ksiega, ktora bedzie zawierala propozycje konkretnych rozwigzan prawnych.

Z wyrazami szacunku
Michat Boni
Minister Administracji i Cyfryzacji
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Rozdzial 1

Znaczenie obszarow metropolitalnych

Obszary metropolitalne s3 jednocze$nie najwazniejszymi oS$rodkami gospodarczymi,
naukowymi, kulturalnymi, administracyjnymi i politycznymi na $wiecie. To wiasnie w ich
obregbie dokonuje si¢ najwigkszy rozwoj innowacyjnosci 1 kreatywnos$ci. Widoczne jest to na
podstawie takich wskaznikéw jak wysokos¢ PKB na mieszkanca, liczby rejestrowanych na
tychze obszarach patentow, czy pracujacych w osrodkach naukowych laureatow
najwazniejszych konkurséw naukowych. Nie bez przesady wiec wielu naukowcodw uznaje, ze
XXI wiek bedzie nalezal do metropolii. Pozycja gospodarcza oraz polityczna panstwa bedzie
zatem zalezata od tego, na jakim etapie rozwoju beda jego obszary metropolitalne, jaka bedzie
ich pozycja w priorytetach rozwojowych kraju, a takze czy zostang stworzone efektywne

narzedzia zarzadzania publicznego.

Nie zmienia to jednak faktu, ze podstawowym modelem jest zrownowazony rozwdj. Jego
najwazniejszym zatozeniem jest zapobieganie powiekszaniu si¢ roznic ekonomicznych

1 spotecznych pomiedzy najszybciej 1 najwolniej rozwijajacymi si¢ czeSciami kraju.

Mieszkancow najwigkszych miast charakteryzuje szczego6lna tozsamo$¢ metropolitalna, nowa
kultura polityczna, szeroki udziat partycypacji 1 komunikacji spotecznej w procesie
wykonywania wtadzy. Skuteczno$¢ procesu metropolitalizacji zalezy od uspotecznienia tego
procesu. Przeprowadzenie zatem reformy nie powinno polega¢ wylacznie na wprowadzeniu
technokratycznych narz¢dzi sprawowania wtadzy i nowych procedur decyzyjnych, ale takze
na uspotecznieniu metropolii, co bedzie waznym elementem stymulujagcym dobrowolng

wspolprace pomigdzy jednostkami samorzadu terytorialnego.

Problematyka metropolitalna zostala dostrzezona 1 podkreslona w najwazniejszych
dokumentach strategicznych kraju. Jedng ze strategicznych decyzji, ktéra zostala okreslona
W Diugookresowej Strategii Rozwoju Kraju Polska 2030. Trzecia fala nowoczesnosci, jest
rozwo6j sieci metropolitalnej sprowadzajacy si¢ do wprowadzenia rozwigzan prawnych
1 organizacyjnych, ktore przyspiesza integracj¢ sieci metropolitalnej 1 wzrost potencjatu
rozwojowego, kreatywnego i innowacyjnego metropolii.
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Znaczenie metropolii  zostalo rowniez dostrzezone w  Koncepcji  Przestrzennego
Zagospodarowania Kraju 2030 oraz w Krajowej Strategii Rozwoju Regionalnego 2010-2020:
Regiony, miasta, obszary wiejskie. Oba dokumenty strategiczne podkre$lajg znaczenie
najwiekszych osrodkow miejskich dla rozwoju kraju. ,,Podwyzszenie konkurencyjnosci
glownych osrodkéw miejskich” jest pierwszym z szesciu celow strategicznych KPZK 2030.
Natomiast w KSRR 2010-2020 do rozwoju os$rodkow miejskich odnosza si¢ nie tylko
poszczegbdlne cele ale stowo ,,miasta” pojawia si¢ juz w samej nazwie dokumentu. Co
wiecej, zgodnie z zapisami powyzszych dokumentow, Ministerstwo Rozwoju Regionalnego
pracuje nad Krajowg Politykq Miejskiq w celu poprawy efektywnosci interwencji publicznej,
koordynacji polityk sektorowych na obszarach miejskich oraz rozwigzania kluczowych

problemow miast, dla realizacji celow rozwojowych kraju.

Zainteresowanie problematyka najwickszych miast mozemy takze zaobserwowac
w dziataniach Unii Europejskiej. Do tej pory kwestie polityki miejskiej byty przedmiotem
przede wszystkim wspotpracy miedzyrzadowej, w ramach ktorej przygotowano takie
dokumenty jak: Karta Lipska, Deklaracja z Marsylii czy Deklaracja z Toledo®. Obecnie
przygladajac si¢ pracom nad nowym okresem programowania polityki regionalnej UE 2014-
2020 mozna zauwazy¢ wyrazne odejscie od modelu zarzadzania sektorowego na rzecz
podejscia zintegrowanego 1 terytorialnego. Wyrazem tego moze by¢ dostrzezenie znaczenia
obszarow miejskich dla rozwoju Europy 1 wzmocnienie wymiaru miejskiego przysztej

polityki spdjnosci.

W zwigzku z powyzszym czas rozpocza¢ w Polsce debate dotyczaca obszarow
metropolitalnych, tak aby umozliwi¢ najwigkszym miastom optymalny rozwoj, wzmocni¢ ich
pozycje konkurencyjng w stosunku do miast europejskich i1 poprawi¢ na ich obszarze jako$¢

ustug publicznych swiadczonych dla ich mieszkancow.

! Karta Lipska (ang. Leipzig Charter on Sustainable European Cities), przyjeta W Lipsku, w dniach 24-25 maja
2007, z okazji nieformalnego spotkania ministrow z panstw Unii Europejskiej w sprawie rozwoju miast i ich
spojnosci terytorialnej;
Deklaracje z Marsylii i Toledo zostaty przyjete podczas prezydencji francuskiej i hiszpanskiej w Marsylii
w 2008 roku oraz Toledo w 2010 roku w ramach nieformalnych spotkan ministrow w sprawie rozwoju obszar6w
miejskich.
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Uwzgledniajac fakt, ze debata metropolitalna w Polsce nie ma dlugich tradycji, warto
uwzgledni¢ doswiadczenia krajow Europy Zachodniej. Pierwotnie najczesciej stosowanym
rozwigzaniem byto administracyjne rozszerzenie granic miasta centralnego. Rozwigzanie to
w naturalny sposob miato na celu skupi¢ zarzadzanie w jednym osrodku decyzyjnym.
Obecnie to rozwigzanie nie jest juz stosowane, ponadto takze w Polsce przez wielu
naukowcow oraz samorzagdowcOw uznawane jest za nieprzystajace do skali problemu, jaki
wiaze si¢ ze zjawiskiem metropolizacji. Problematyka ta jest przedmiotem debaty publicznej
w krajach Europy Zachodniej od wielu dziesigcioleci. Metropolie europejskie charakteryzuje
bardzo duze zréznicowanie pod wzgledem sposobu zarzadzania jako cato$cig, strukturg
wewnetrzng oraz relacjami pomigdzy wladzami centralnymi, a samg metropolig. Na
podstawie tychze do$§wiadczen mozemy wskaza¢ dwa obecnie dominujgce nurty reform

metropolitalnych na $wiecie dotyczace sposobu organizacji struktur administracyjnych.

Tradycyjna reforma obszarow metropolitalnych (nazywana takze modelem zarzadu
metropolitalnego) — polega na wprowadzeniu jednolitej wiadzy ogdlnometropolitalnej, ktora
posiada status, albo podstawowej jednostki zasadniczego podziatu terytorialnego kraju
(gminy), albo powiatu. Pomijajac kwestie korzysci i zagrozen, jakie wigza si¢ z powolaniem
takiej jednostki — istota jej funkcjonowania jest koncentracja zadan metropolitalnych
w jednym os$rodku przy zachowaniu relacji hierarchicznych. Europejskimi przyktadami takich

rozwigzan moze by¢ metropolia regionu Hanoweru czy Kopenhaga.

Modele kooperacyjne wspoipracy metropolitalnej — oparte sg one na modelu metropolitan
governance, co mozna przetlumaczy¢ na jezyk polski jako metropolitalne wspdizarzadzanie.
Jest to obecnie najbardziej popularny Kkierunek zmian ustrojowych metropolii
zachodnioeuropejskich. Charakteryzuje si¢ wspoOlpracg jednostek samorzadu terytorialnego w
obszarze metropolitalnym w ramach okreslonych struktur administracyjnych, ktorymi moga
by¢ zwiazki, zrzeszenia, czy stowarzyszenia metropolitalne. Ich funkcjonowanie moze by¢
pozostawione oddolnej inicjatywie, badZ obligatoryjnej w drodze ustawy. Jak zauwazaja
badacze ustrojow metropolitalnych — funkcjonowanie tej formy organizacyjnej jest mozliwe
w przypadku istnienia odpowiedniego =zaplecza instytucjonalnego, checi wspotpracy

pomiedzy liderami samorzadow lokalnych, zrozumienia korzysci jakie daje wspolpraca, czyli
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pewnego rodzaju ,,solidarno$ci metropolitalnej”. Przyktady takich form ustrojowych mozemy

znalez¢ w przypadku: Francji, Wielkiej Brytanii (Londyn), Niemczech (Drezno).

W ramach badan migdzynarodowych OECD (OECD, Metropolitan governance: a goal to
search of model, Paryz 2010) wskazalo nastepujgce rozwigzania organizacyjne w obszarach

metropolitalnych:

Relatywnie proste rozwigzania do wprowadzenia:
1. Nieformalna wspotpraca jednostek samorzadu terytorialnego (jst) w ramach
niewielkich projektow
2. Wykonywanie zadan publicznych w ramach porozumien jst
3. Powolywanie wspolnych podmiotow
4. Organizacje sktadajace si¢ z kilkunastu gmin
5. Zwiazki celowe powotywane do zarzadzania okres§lonymi zadaniami publicznymi
6. Wspodlpraca z podmiotami zewnetrznymi
Zroéznicowany stopien trudnosci:
7. Powotywanie jednostek pomocniczych
8. Przekazywanie zadan publicznych innym podmiotom
9. Metropolitalne zwigzki celowe powolywane w celu zarzadzania jedng ustuga
publiczng
10. Metropolitalne zwiazki celowe zarzadzajace kilkoma ustugami
11. Podmioty funkcjonujace na podstawie wtasnego wktadu finansowego
Najtrudniejsze rozwigzania do wprowadzenia:
12. Konsolidacja obszaru metropolitalnego w ramach jednej gminy

13. Konsolidacja terytorialna na drugim szczeblu terytorialnym

Na podstawie doswiadczen migdzynarodowych trudno jednoznacznie wskazaé, ktory rodzaj
rozwigzan metropolitalnych jest najlepszy. Za kazdym razem nalezy bowiem mie¢ na uwadze
specyfike obszaru metropolitalnego przejawiajacg si¢ w powigzaniach funkcjonalnych,
a takze tym czy analizowana metropolia jest osrodkiem policentryczny charakteryzujacy si¢
brakiem wyraznego lidera, czy monocentrycznym. W zwiazku z tym ustrdj metropolitalny

musi by¢ ,,szyty na miarg”. Dobrym przykladem swiadczacym o duzym zrdéznicowaniu
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ustrojow metropolitalnych w jednym kraju sa Niemcy, gdzie wystepuje 9 réznych form
organizacyjnych obszaréw metropolitalnych. Nalezy zastanowié, si¢ czy rowniez w Polsce

nie nalezy zastosowac takiego podejscia.

Polska sie¢ miast charakteryzuje si¢ duza policentrycznoscia systemu osadniczego, co
uznawane jest za pozytywny czynnik (OECD: Przeglgd Krajowej Polityki Miejskiej. Polska
2011). Powoduje to bowiem, ze nie wystepuje jeden dominujacy osrodek miejski, ktory
marginalizuje inne. Zgodnie z Koncepcjq Przestrzennego Zagospodarowania Kraju 2030
w Polsce mozna wyodrgbni¢ 10 osrodkéw metropolitalnych: Warszawe, Aglomeracje
Gornoslaska, Krakow, bLo6dz, Trojmiasto, Poznan, Wroctaw, duopol  Bydgoszczy
z Toruniem, Szczecin oraz Lublin. Nalezy jednak zauwazy¢, ze w ramach KPZK 2030
os$rodki te zostaly wyznaczone na podstawie kryteriow odnoszacych si¢ gtéwnie do funkcji
w systemie osadniczym kraju, gdyz przy uwzglednieniu kryteriow europejskich/§wiatowych,

liczba osrodkoéw metropolitalnych spadtaby do jednego.

Jednakze nie oznacza to, Zze nie nalezy szukaé rozwigzan, ktore usprawnityby wspotprace

w obszarach funkcjonalnych szczegdlnie najwiekszych polskich miast.

Zagadnieniem, ktére ma podstawowe znaczenie dla reformy metropolitalnej jest
zdefiniowanie na czym polega problem metropolitalny. W zaleznosci od tego jak zostanie on
ostatecznie okreslony — nalezy przygotowac rozwigzania ustrojowe. W zwigzku z powyzszym

najwazniejszymi pytaniami, ktoére nalezy w obecnej sytuacji zadan sg nastgpujace:

Pytanie 1: Jakie sa najwazniejsze problemy zwigzane z funkcjonowaniem obszaréw

metropolitalnych?
Pytanie 2: Ktore z zaproponowanych 13 rozwigzan jest najlepsze w polskich warunkach?

Pytanie 3: Czy potrzebne sg rozwigzania uniwersalne okreslajagce sposob funkcjonowania
wszystkich obszaro6w metropolitalnych w kraju, czy rozwigzania dopasowane do okreslonej

metropolii?
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Rozdzial 2

Zadania publiczne realizowane w ramach obszar6w metropolitalnych

Zagadnieniem bezposrednio zwigzanym z problematyka metropolitalng jest kwestia podziatu
kompetencji pomiedzy jednostkami samorzadu terytorialnego oraz ewentualng jednostka
metropolitalng. Precyzyjne ich okreslenie nie jest tatwe, jednak konieczne w celu uniknigcia
ewentualnych  konfliktéw  kompetencyjnych. Mimo ze ustroje  metropolitalne
w Europie sg bardzo zréznicowane, to lista zadan publicznych przez nie wykonywanych jest

W zasadzie niezmienna.

Kompetencje realizowane przez jednostki metropolitalne mozna podzieli¢ na nastgpujace

grupy zadan:

1. Zaspokajanie zbiorowych potrzeb mieszkancéw, w ramach ktorych realizowane sa
takie zadania jak: transport publiczny, porzadek i bezpieczenstwo publiczne, stuzba

zdrowia, kultura, edukacja;

2. Planowanie strategiczne realizowane za pomocg: wspolnej strategii obszaru
metropolitalnego, zarzadzanie drogami publicznymi, planowanie przestrzenne,

strategia promocji;

3. Ochrona S$rodowiska zwigzane z zadaniami dotyczacymi gospodarki wodno-

sciekowej, polityka proekologiczna, rekultywacja terenéw zdegradowanych.

Na podstawie ewolucji ustrojow metropolitalnych mozna zauwazy¢, ze s3 to tzw. instytucje
uczace sie, ktore co jakis czas podlegaja reformie kompetencyjnej. W zwigzku z tym mozna
zatlozy¢ okresowa ewaluacje wykonywanych przez nie zadan 1 w razie potrzeby
przeprowadzenie zmian. Przyjecie zatozenia o konieczno$ci systematycznej ewaluacji zadan

metropolitalnych moze by¢ atutem nowych podmiotow administracyjnych.

Na podstawie powyzszych informacji powstaja nastepujace pytania:
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Pytanie 4: Jakie zadania publiczne powinny by¢ realizowane przez jednostki metropolitalne,

ktére powstatyby na podstawie ustawy metropolitalne;?
a. Zaspokajanie zbiorowych potrzeb mieszkancow
b. Planowanie strategiczne
c. Ochrona $rodowiska

Pytanie 5: Jakie narzedzia koordynacji powinny zosta¢ wprowadzone w zakresie planowania

przestrzennego?
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Rozdzial 3

Struktura organizacyjna obszaréw metropolitalnych/ ustroj obszarow metropolitalnych

Kazdy z obszar6w metropolitalnych posiada wilasng specyfikg. Trudno jest wskazac
uniwersalne rozwigzanie ustrojowe, ktére bedzie z powodzeniem funkcjonowato w kazdej
metropolii. Ustroje metropolitalne charakteryzuja si¢ duza elastycznoscia i czestymi
zmianami. Korekty ustrojowe wynikaja z dynamiki rozwojowej obszaréw metropolitalnych.
W zwiagzku z powyzszym przyjetych rozwigzan nie nalezy traktowaé jako ostatecznych
1 warto juz na etapie prac nad ustawg ustali¢ czas po jakim zostanie dokonany przeglad

ustrojowy. Na jego podstawie bedzie mozna dokona¢ kolejnych zmian.

W przypadku rozwiagzan ustrojowych najwazniejsza dylematem jest wybor pomiedzy
Htwardymi” rozwigzaniami instytucjonalnymi, a ,,migkkimi” formami wspotpracy. W polskiej
debacie metropolitalnej, ktora toczy si¢ od zaledwie kilku lat wymieniane sg nastepujace

rozwigzania ustrojowe:

1. Powiat metropolitalny — na podstawie przedstawionych do tej pory projektow ustaw
mozna zauwazyC, ze on obejmuje obszar kilku powiatéw (lub miast na prawach
powiatu). Jego organami jest rada powiatu metropolitalnego wybierana w drodze
bezposrednich wyboréw oraz organ wykonawczy, ktorym moze by¢ wybierany
polityk, badz menadzer. Jednostka metropolitalna ma by¢ trzecim rodzajem powiatu
(obok tzw. grodzkich i ziemskich). Najwazniejsze zadania publiczne jakie moglyby
by¢ wykonywane na poziomie wskazanej jednostki to planowanie przestrzenne,

transport zbiorowy, gospodarka wodno-scickowa, strategia gospodarcza.

2. Zrzeszenia jednostek samorzqdu terytorialnego — to forma wspotpracy gmin lub/ badz
powiatéow znajdujacych si¢ na obszarze metropolitalnym, ktore wspdlnie wykonuja
zadania o charakterze metropolitalnym. Zrzeszenia mogg powsta¢ w drodze oddolne;j
inicjatywy wiladz lokalnych (buttom up), badz moga by¢ narzucone odgérnie (top
down). Sposob ich powotania ma duze znaczenie dla ich dalszej dziatalno$ci. Za

bardziej pozadane nalezy wskaza¢ formy dobrowolnej wspotpracy, ktére sg lepiej
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dopasowane do realiow. Jednakze ich powstanie wigze si¢ z wieloma problemami —
poczynajac od sporu o nazwe¢ obszaru metropolitalnego, a konczac na kwestiach
zwigzanych z wspolnym ponoszeniem cigzarobw zwigzanych
z wykonywanymi ustugami publicznymi. Dlatego formy zrzeszen jednostek
samorzadu terytorialnego w ramach obszaréw metropolitalnych wymagaja
wystepowania silnego przywodztwa politycznego, jasno okre§lonych korzysci oraz
narzedzi wsparcia (np. finansowanych), ktore beda wspieraty wspotprace. Takie formy

ustrojowe istnieja w przypadku Rotterdamu, Amsterdamu, czy Barcelony.

Na podstawie doswiadczen europejskich warto zauwazyé, ze nie sg to jedyne mozliwe
rozwigzania ustrojowe. Innymi mozliwymi rozwigzaniami, ktoére utatwiaja wykonanie zadan

o charakterze metropolitalnym sg:

1. Zorganizowanie wiadz metropolitalnych na poziomie wladz regionalnych —
przyktadem takiej organizacji moze by¢ metropolia madrycka, ktora zorganizowana
jest na jako region autonomiczny. W przypadku stolicy Hiszpanii zdecydowano si¢
wprowadzi¢ szczegdlne rozwigzania w zakresie zasadniczego podziatu terytorialnego
panstwa i zamiast standardowych szczebli (gmina prowincja, region autonomiczny)
przyja¢ rozwigzanie dwuszczeblowe tj. gmina 1 region autonomiczny. Kompetencjami
wladz metropolitalnych sg w tym przypadku zadania samorzadu regionalnego oraz

prowincji.

2. Powolanie specjalnej instytucji w ramach obszaru metropolitalnego w celu realizacji
okreslonego zadania publicznego, np. planowania przestrzennego — taka forma
organizacyjna wystepuje w przypadku Drezna. Jej najwazniejszg zaleta jest
skoncentrowanie si¢ na jednym zadaniu, wlgczenie w proces podejmowania decyzji
takze przedstawicieli spoza sektora publicznego. Staboscig z kolei sa ograniczone
mozliwo$ci oraz niewielkie zasoby finansowe. Innym przykladem mogg by¢

funkcjonujace we Francji dystrykty miejskie, ktorych gldwnym zadaniem jest takze
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planowanie przestrzenne. Skorzystanie z tej formy wspOlpracy wigze si¢

z mozliwoscig pobierania podatku.

Przyktady te dowodza, ze obszary metropolitalne nie muszg by¢ jednostkami zasadniczego
podziatu terytorialnego panstwa. Ich sposob zorganizowania moze by¢ bardzo zrdéznicowany
pod wzgledem stopnia instytucjonalizacji, wykonywanych zadan, sposobu finansowania.
Odmiennosci ustrojowe widoczne sg nawet w ramach poszczegdlnych krajow, co najlepiej
wida¢ na przyktadzie Niemiec czy Hiszpanii. Niekoniecznie jest wiec wskazane jedno
rozwigzanie, ktore bedzie wystgpowato w catym kraju. Rozstrzygnigcie o formie ustrojowe;j
moze naleze¢ do jednostek nalezacych do okre§lonego obszaru metropolitalnego. Zapewnia to
wowczas dostosowanie ich poziomu instytucjonalizacji oraz zadan, ktére moga by¢
realizowane, do mozliwosci oraz zainteresowan bezposrednio zainteresowanych.
Jednoczes$nie rozwigzanie takie minimalizuje mozliwo$¢ wystapienia konfliktu pomigdzy

ustawodawca, a jednostkami samorzadu terytorialnego.

Dotychczasowe dos$wiadczenia zwigzane z funkcjonowaniem obszaréw metropolitalnych
wskazuja, ze trudno oczekiwaé oddolnych rozwigzan, ktére usprawnig zarzadzanie obszarami
metropolitalnymi. Istniejace formy kolegiow metropolitalnych, komitetow i zwigzkéw nie sg
w stanie wyj$¢ poza wykonywanie podstawowych ustug. Realizacja strategicznych zadan
pozostaje ich istotng stabos$cia. Wynika to z pewnoscig z istniejacego deficytu wspdipracy
jednostek  samorzadowych oraz braku postrzegania wspotpracy w  kategoriach
ogolnolnometropolitalnych.  Jak mozna to czesto zauwazy¢ na podstawie polskich
doswiadczen — dominuje tzw. ,,zabia perspektywa gmin”, czyli kierowanie si¢ partykularnym
interesem danej jednostki, a nie potencjalnymi korzy$ciami, ktore moga osiagnaé wszyscy.
Zasadnym wydaje si¢ wigc stwierdzenie, ze konieczna jest przemys$lana interwencja
publiczna. Moze ona przybra¢ forme¢ dziatania ze strony wiladz krajowych, ktore stworza
ramy prawne funkcjonowania obszaréw metropolitalnych badz wprowadzenie nowych
narzedzi  kreujacych  wspoiprace. Jak wynika to z dos$wiadczen europejskich

najskuteczniejszym stymulatorem takiej wspotpracy, sa specjalne narzedzia finansowe.
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Na podstawie przedstawionych form organizacyjnych obszar6w metropolitalnych oraz
probleméw wspodtpracy jednostek samorzadu terytorialnego nalezy zada¢ nastepujace pytania:

Pytanie 6: Ktore z zaprezentowanych rozwigzan jest najbardziej przystajace do polskich
realiow metropolitalnych?

Pytanie 7: Po jakim czasie nalezy dokona¢ ewaluacji wprowadzonych rozwigzan
metropolitalnych?

Pytanie 8: Jakie powinny by¢ wskazniki, za pomocg ktorych oceniana bedzie skutecznos¢
przeprowadzonych zmian?

Pytanie 9: Jakie sa mozliwe zachety dotyczace dobrowolnej wspotpracy jednostek samorzadu
terytorialnego (finansowe i pozafinansowe)?
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Rozdzial 4

Demokracja miejska — nowe narzedzia komunikacji i partycypacji spoteczne;j

Wspotczesne modele zarzadzania obszarami metropolitalnymi oparte sa na
paradygmacie metropolitan governance. Jego podstawowym zalozeniem jest stwierdzenie, ze
instytucje publiczne nigdy nie beda juz petnity monopolistycznej pozycji w sferze publiczne;.
Budowanie instytucji responsywnych wymaga wlaczenia do procesu decyzyjnego nowych
podmiotéw oraz grup spotecznych. Osiggna¢ to mozna wylacznie dzigki wykorzystaniu
narzedzi komunikacji 1 partycypacji spolecznej, ktore beda sprzyjaty budowie kapitalu
spotecznego mieszkancoOw miast, pozwolg stworzy¢ poczucie wptywu oraz odpowiedzialno$ci
za istniejgce otoczenie. Przedstawiony powyzej proces budowania nowych instytucji
publicznych jest obecnie powszechny w krajach Europy Zachodniej. Wydaje sig¢, ze
wprowadzenie nowych rozwigzan prawnych dotyczacych wspotzarzadzania jest juz nie tyle

konieczno$cia, co oczywisto$cia.

Rozwazajac stworzenie nowych rozwigzan prawnych, ktore beda stuzyty usprawnieniu

funkcjonowania miasta nalezy rozwazy¢ wykorzystanie nast¢pujacych narzedzi:

1. Budzetu partycypacyjnego — po pozytywnych do$wiadczeniach zwigzanych
z funduszem soteckim, ktory skutecznie zaktywizowal mieszkancow matych
miejscowosci warto rozwazy¢ mozliwos¢ wprowadzenia takiego rozwigzania takze
na terenie miast. Udzial spolecznosci lokalnych w uchwalaniu budzetu daje
bowiem mozliwos¢ zdobycia wiedzy na temat realiow finansowych gmin, a takze
poczucie wptywu na to co dzieje si¢ w najblizszej okolicy. Mozna rozwazy¢
wykorzystanie  doswiadczen rzadowego programu dotyczacego budzetu
partycypacyjnego, ktory zostal wprowadzony
w Zjednoczonym Krolestwie Wielkiej Brytanii, badz zaadoptowaé rozwigzania

zwigzane z funkcjonowaniem funduszu soteckiego.

2. Okreslenie standardu konsultacji spotecznych, ktore sa przeprowadzane w miastach

— konsultacje spoteczne powinny stanowi¢ jeden z wazniejszych elementow
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przygotowywania aktow prawnych oraz decyzji inwestycyjnych w miastach.
W zwiazku z tym, ze ich ksztalt nie jest okre§lony prawnie — odbywaja si¢ one
w r6znej formie. W celu podniesienia standardu przeprowadzanych konsultacji
warto rozwazy¢ mozliwo$¢ wprowadzenia pewnego minimalnego standardu, ktory
z jednej strony bedzie wygodng forma dla mieszkancéw chcacych uczestniczy¢
w procesie decyzyjnym i jednoczes$nie okaze si¢ przydatny dla oséb podejmujacych

decyzje.

Promocje nowych instytucji publicznych budowanych na zasadzie Town Centre
Management® — jednym z najwigkszych probleméw polskich miast, ktory zostat
przedstawiony w Przegladzie Krajowej Polityki Miejskiej przygotowanym przez
OECD jest kwestia rewitalizacji centrow miasta oraz dzielnic poprzemystowych.
Przy czym nie sprowadza si¢ ona wylgcznie do remontu elewacji budynkéw,
a zawiera réwniez takie zagadnienia jak przywrdcenie w tych miejsca aktywnos$ci
spotecznej. Rozwigzanie tego problemu wymaga skorzystania ze szczegodlnych

rozwigzan wspotudzialu mieszkancow.

Dlatego zasadnym wydaje si¢ rozwazenie promocji wprowadzenia takich

rozwigzan 1 wsparcie gmin, ktore zamierzajg z nich skorzystac.

Pytanie 10: Jakie rozwigzania prawne sg istotne z punktu widzenia jednostek samorzadu

terytorialnego oraz przedstawicieli innych sektorow w celu zwigkszenia udziatu obywateli

W procesie sprawowania wtadzy?

Pytanie 11: Czy rozszerzenia dzialania funduszu soteckiego na tereny miejskie, badz

wprowadzenie budzetu partycypacyjnego moze istotnie pomdc w zwigkszeniu partycypacji

mieszkancow dot. funkcjonowania miast?

% Town Centre Management to metoda zarzadzania centrami miast, ktora realizowana jest poprzez formalne lub/i
nieformalne partnerstwo publiczno-prywatne, skoncentrowane na wizji i strategii, promujace aktywne
uczestnictwo roznych partneréw w zarzadzaniu, marketingu, dostarczaniu zasobéw. TCM to metoda zarzadzania
centrami miast wdrazana w krajach europejskich od ok. 20 lat.

Strona | 18



4 % Ministerstwo
Administracji
i Cyfryzacji

Pytanie 12: Czy idea Town Centre Management ma szans¢ na wykorzystanie w polskich

miastach?
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Rozdzial 5

Obszary metropolitalne a jednostki samorzadu terytorialnego

Najwazniejszym celem powotania jednostek metropolitalnych jest koordynacja zadan
publicznych wykonywanych na terenie calego obszaru. Taka konieczno$¢ wynika miedzy
innymi z faktu nieadekwatno$ci zasadniczego podzialu terytorialnego panstwa do
spontanicznego procesu rozwoju miast. Powigzania funkcjonalne w obszarach funkcjonalnych
miast mogga by¢ na tyle duze, ze moga obejmowac swoim zasi¢giem nawet kilkadziesiat
jednostek samorzadu terytorialnego. Greater London Authority sktada si¢ z 32 gmin oraz City

of London. Koordynacje zadan publicznych mozna przeprowadzi¢ na kilka sposobow:

1. Wprowadzajac jednostke nadrzedng w stosunku do podstawowych jednostek jakim sg
gminy. W polskim przypadku taka role mogtby odgrywaé powiat metropolitalny,
ktéry terytorialnie oraz pod wzgledem zakresy wykonywanych funkcji obejmowaltby

caty obszar metropolitalny;

2. Koordynacja zadan publicznych poprzez wprowadzenie specjalnych narzedzi
pomiedzy jednostka metropolitalng a gminami polegajace na: (1) konieczno$ci
konsultowania strategii rozwoju gmin ze strategiga obszaru metropolitalnego na
poziomie wojt (burmistrz, prezydent) - wladze metropolitalne; (2) koniecznosé
uwzglednienie  zatozen planu  zagospodarowania  przestrzennego  obszaru
metropolitalnego w gminnych dokumentach planistycznych; (3) mozliwos¢
opiniowania dziatan jednostek samorzadu terytorialnego przez wiadze metropolitalne;
(4) ustalenie wymagan i standardow sprawozdawczych i przyjmowanie od jednostek

samorzadu terytorialnego sprawozdan i informacji o zrealizowanych dziataniach.

Na podstawie powyzszych przedstawionych mozliwosci zasadnym wydaje si¢ uzyskanie

odpowiedzi na nast¢pujace pytania:

Pytanie 13: Czy co do zasady sposob koordynacji powinien polega¢ na konsultacjach
przygotowywanych  dokumentéw, czy konieczne jest zastosowanie  procedury

uzgodnieniowej?
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Pytanie 14: Jakie powinny by¢ narzgdzia koordynacji zadan w przypadku ewentualnego

wprowadzenia jednostek ogoélnometropolitalnych?

Pytanie 15: Jakie sg obecnie problemy zwigzane z koordynacja zadan o charakterze
metropolitalnym w ramach istniejacych obecnie mozliwosci dobrowolnej wspodtpracy (tj.

zrzeszen, stowarzyszen lub porozumien)?

Strona | 21



4 o Ministerstwo
' Administracji
i Cyfryzacji

Rozdzial 6

Finansowanie obszaréw metropolitalnych

Finansowanie miast stanowi jeden 2z najwigkszych probleméw zwigzanych
z zarzadzaniem obszarami metropolitalnymi. Jest to problem powszechny wsrod wszystkich
duzych jednostek samorzadu terytorialnego w Europie Zachodniej. Wynika on mi¢dzy innymi
z efektu pasazera na gapg, ktory polega na korzystaniu z ustug publicznych przez osoby, ktore
nie sg ptacg za nie podatkéw. W ciggu dnia liczba, takich os6b w obszarach metropolitalnych
moze wynosi¢ kilkaset tysiecy. Znalezienie odpowiednich mechanizméw finansowych
Z pewnoscig nie jest zadaniem fatwym. Nalezy bowiem uwzgledni¢ napi¢ta sytuacje finansow
samorzadowych i konieczno$¢ szukania elastycznych rozwigzan prawnych, ktore pozwolityby

na uzyskanie oszczednosci z realizowanych obecnie zadan publicznych.

Na podstawie dotychczas wymienianych narzedzi w ramach debaty metropolitalnej mozna

wskazac:

1. Przekazanie jednostkom metropolitalnym specjalnego udzialu w podatku
dochodowym, ktéry stanowitby jej dochdd wlasny. To rozwigzanie, ktére z pewnos$cia
datoby nowy impuls finansowy obszarom metropolitalnym, jednakze w obecne]
sytuacji finansOw publicznych oraz ryzyku kryzysu gospodarczego trudne

w rzeczywistosci do realizacji.

2. Zbudowanie budzetu jednostki metropolitalnej na zasadzie skladek jednostek
samorzadu terytorialnego, ktore znajduja si¢ na terenie obszaru metropolitalnego. Jest
to rozwiazanie, ktore z pewnoscia sprzyjaloby budowaniu solidarno$ci metropolitalnej

jej cztonkdw, jednakze zmniejszatoby i tak juz ograniczong swobodg¢ finansow3.

3. Zmiana formuly obecnie istniejacych narzedzi rozwojowych, np. kontraktu
wojewddzkiego 1 ukierunkowanie go bardziej na obszary metropolitalne. Rozwigzanie

to pozwoliloby powigza¢ kwesti¢ rozwoju regionalnego z polityka miejska.
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Pytanie 16: Ktore z wyzej wymienionych narzedzi finansowych byloby najlepszym

wsparciem dla obszarow metropolitalnych? Czy istniejg jeszcze jakie$ inne mozliwosci?
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Rozdzial 7

Wyznaczenie obszaréw metropolitalnych

Delimitacja obszardw metropolitalnych oraz okres$lenie, ktore z nich nalezy
uwzgledni¢ w ramach prac nad tzw. ustawa metropolitalng jest zadaniem wywotujgcym sporo
kontrowersji. Wynika to checi wigkszosci miast wojewddzkich uzyskania miana

metropolitalnego, mimo ze nie wiadomo jeszcze doktadnie z czym miatoby si¢ to wigzac.

W Koncepcji Przestrzennego Zagospodarowania Kraju 2030 zostato wyznaczonych 10
osrodkow metropolitalnych: Warszawa, Aglomeracja Gornoslaska, Krakow, 16dz,
Trojmiasto, Poznan, Wroctaw, duopol Bydgoszcz i Torun, Szczecin oraz Lublin. Osrodki te
zostaly wybrane za pomoca nastepujacych kryteriow (dane za rok 2009): liczba ludnosci
w os$rodku metropolitalnym powyzej 300 tys. mieszkancoéw, zatrudnienie w sektorze ustug
rynkowych powyzej 40 tys. mieszkancow, liczba studentoéw ksztatcacych sie¢ w danym
miescie w roku akademickim 2007/2008 powyzej 60 tys., wspodtpraca instytucji naukowych
w 5.1 6 Programie Ramowym UE, lokalizacja pasazerskiego portu lotniczego, lokalizacja
hoteli cztero 1 pieciogwiazdkowych, miedzynarodowe wystaw w obiektach dziatalnosci

wystawienniczej w latach 2006-2008.

Zgodnie z KPZK 2030 wszystkie miasta wojewodzkie (osrodki metropolitalne oraz
pozostate osrodki wojewddzkie) zobligowane sg do delimitacji  miejskich obszarow
funkcjonalnych oraz do przygotowania strategii i plandw zagospodarowania dla calego
obszaru funkcjonalnego osrodka miejskiego. Ponadto Ministerstwo Rozwoju Regionalnego
wraz z zespotem, w ktérego sktad wchodzg jednostki samorzadu terytorialnego 1 resorty
przygotuje liste podstawowych kryteriow, na podstawie ktorej regiony beda mogty dokonaé
delimitacji tych obszarow. Kryteria brzegowe beda stanowily obiektywna podstawe do
realizacji polityki przestrzennej na poziomie regionu w tym krajowej polityki miejskiej wobec
metropolii 1 miast wojewodzkich, stanowigc obiektywne narzedzie dialogu z gminami

w kierunku odejscia od ,, perspektywy zaby”.
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W zwiazku z powyzszym najwazniejsze znaczenie obecnie ma okreslenie sposobu
przeprowadzenia delimitacji obszaré6w metropolitalnych oraz okreslenie sposobu, w jaki beda

one wyznaczane.

W ramach przygotowanych do tej pory projektow ustaw metropolitalnych

zaproponowano nastepujace rozwigzania:

1. Propozycje delimitacji obszaru metropolitalnego okreslaja jednostki samorzadu
terytorialnego, a Prezes Rady Ministrow w drodze rozporzadzenia, po

przeanalizowaniu wniosku, podejmuje decyzje o wpisaniu nowej metropolii.

2. Obowigzujaca delimitacja obszarow  metropolitalnych jest propozycja
przygotowana w ramach Koncepcji Zagospodarowania Przestrzennego Kraju
2030, a powolanie metropolii nastepuje na wniosek jednostek samorzadu

terytorialnego.

3. Obowigzujaca delimitacja obszarow  metropolitalnych jest propozycja
przygotowana w ramach Koncepcji Zagospodarowania Przestrzennego Kraju 2030
a liste obszaréw metropolitalnych w formie enumeratywnej listy okreslone sa

W ustawie.

Jednak w zwigzku z ustaleniami zawartymi w KPZK regiony zostaja zobligowane do
delimitacji obszaru metropolitalnego na podstawie opracowanych kryteriow. Mozliwe sa wigc

jedynie nastepujace rozwigzania:

1. Delimitacji obszaru metropolitalnego na podstawie kryteriow, wynikajacych
z KPZK dokonuja regiony, a Prezes Rady Ministrow w drodze rozporzadzenia

po przeanalizowaniu wniosku podejmuje decyzje o wpisaniu nowej metropolii.

2. Delimitacji obszaru metropolitalnego na podstawie kryteriow, wynikajacych
z KPZK dokonuja regiony, a powotanie metropolii nast¢puje na wniosek

jednostek samorzadu terytorialnego.
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3. Delimitacji obszaru metropolitalnego na podstawie kryteridow, wynikajacych
z KPZK dokonuja regiony, a lista obszarow metropolitalnych okreslona jest

W ustawie.

Pytanie 17: Ktore z zaproponowanych rozwigzan jest najlepsze uwzgledniajac specyfike

polskiej sieci miast?
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Rozdzial 8

Konkluzje

Przedstawiony material zawiera zagadnienia, ktore byly przedmiotem debaty nad ustawag
metropolitalng w Polsce. Ich rozpigtos¢ wskazuje na duze zrdznicowanie pogladow oraz
mozliwych scenariuszy rozwoju. Zamiarem przygotowania zielonej ksiegi bylo
podsumowanie watkoéw, ktore pojawily sie do tej pory w ramach debaty metropolitalnej. Na
podstawie zebranych opinii przygotowany bedzie kolejny dokument (biata ksigga)
zawierajacy propozycj¢ konkretnych rozwigzan prawnych, ktére beda przedmiotem dalszych
prac. Debate metropolitalng w Polsce warto kontynuowa¢, gdyz problem musi znalez¢ swoje
rozwigzanie, w celu realizacji zadan strategicznych kraju zapisanych w dokumencie Polska
2030. Trzecia fala nowoczesnosci. Podjecie $wiadomej decyzji o braku wprowadzania
rozwigzan prawnych ze wzgledu na zbyt duzy poziom konfliktéw z nimi zwigzanych moze
zaprzepasci¢ szans¢ na szybki rozwodj kraju. Zalezy nam na wypowiedzial wszystkich
zainteresowanych podmiotéw: miast centralnych, ale takze gmin wchodzacych w sktad
obszaru metropolitalnego. Nie bez znaczenia beda takze opinie organizacji pozarzadowych,
ekspertow, liderow opinii, przedsigbiorcow, a takze pojedynczych osob. Uspotecznienie
procesu reformy metropolitalnej jest waznym elementem ksztaltowania tozsamosci

metropolitalnej oraz edukacji publicznej na ten temat.

Czekamy na Panstwa opinie za posrednictwem internetowego formularza dost¢pnego na

stronie Ministerstwa Administracji i Cyfryzacji.
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Aneks 1

Lista pytan, ktore zostaty zadane w zielonej ksiedze

Pytanie 1: Jakie sa najwazniejsze problemy zwigzane z funkcjonowaniem obszaréw
metropolitalnych?

Pytanie 2: Ktore z zaproponowanych 13 rozwigzan jest najlepsze w polskich warunkach?

Pytanie 3: Czy potrzebne sg rozwigzania uniwersalne okreslajagce sposob funkcjonowania
wszystkich obszaréw metropolitalnych w kraju, czy rozwigzania dopasowane do okreslone;j

metropolii?

Pytanie 4: Jakie zadania publiczne powinny by¢ realizowane przez jednostki metropolitalne,

ktére powstatyby na podstawie ustawy metropolitalne;j?
a. Zaspokajanie zbiorowych potrzeb mieszkancoéw
b. Planowanie strategiczne
c. Ochrona $rodowiska

Pytanie 5: Jakie narzedzia koordynacji powinny zosta¢ wprowadzone w zakresie planowania

przestrzennego?

Pytanie 6: Ktore z zaprezentowanych rozwigzan jest najbardziej przystajace do polskich
realiow metropolitalnych?

Pytanie 7: Po jakim czasie nalezy dokona¢ ewaluacji wprowadzonych rozwigzan
metropolitalnych?

Pytanie 8: Jakie powinny by¢ wskazniki, za pomoca ktorych oceniana bgdzie skutecznosé
przeprowadzonych zmian?

Pytanie 9: Jakie sa mozliwe zachgty dotyczace dobrowolnej wspolpracy jednostek samorzadu
terytorialnego (finansowe i pozafinansowe)?
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Pytanie 10: Jakie rozwigzania prawne sg istotne z punktu widzenia jednostek samorzadu
terytorialnego oraz przedstawicieli innych sektorow w celu zwigkszenia udziatu obywateli w

procesie sprawowania wtadzy?

Pytanie 11: Czy rozszerzenia dzialania funduszu soleckiego na tereny miejskie, badz
wprowadzenie budzetu partycypacyjnego moze istotnie pomoc w zwigkszeniu partycypacji

mieszkancow w funkcjonowanie miast?

Pytanie 12: Czy idea Town Centre Management ma szans¢ na wykorzystanie w polskich

miastach?

Pytanie 13: Czy co do zasady sposob koordynacji powinien polega¢ na konsultacjach
przygotowywanych  dokumentéw, czy konieczne jest zastosowanie procedury

uzgodnieniowej?

Pytanie 14: Jakie powinny by¢ narzedzia koordynacji zadan w przypadku ewentualnego

wprowadzenia jednostek ogdlnometropolitalnych?

Pytanie 15: Jakie sg obecnie problemy zwigzane z koordynacja zadan o charakterze
metropolitalnym w ramach istniejacych obecnie mozliwosci dobrowolnej wspotpracy (tj.

zrzeszen, stowarzyszen lub porozumien)?

Pytanie 16: Ktore z wyzej wymienionych narzedzi finansowych byloby najlepszym

wsparciem dla obszarow metropolitalnych? Czy istniejg jeszcze jakie$ inne mozliwosci?

Pytanie 17: Ktore z zaproponowanych rozwigzan jest najlepsze uwzgledniajac specyfike
polskiej sieci miast?
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