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1. Delimitacja obszaru metropolitalnego

Granice obszaru metropolitalnego Warszawy (OMW) wyznaczane byty wielokrotnie na rézne
sposoby tak w opracowaniach naukowych jak i samorzgdowych oraz planistycznych
dokumentach rzadowych. W zaleznosci od przyjmowanych szczegétowych kryteriow
(odwotujacych sie najczesciej do powigzan funkcjonalnych — np. dojazdéw do pracy, ale takze
do formalnych, zwigzanych z istniejgcymi granicami administracyjnymi) zakres terytorialny
definiowany byt w rézny sposdb. Jedng z wczesniejszych, a stosowanych do dzi$, delimitacji
jest stworzona na przetomie XX i XXI w., poprowadzona granicami powiatdw delimitacja Unii
Metropolii Polskich (rys. 1). Nie jest ani mozliwe ani celowe przytaczanie tu wszystkich
alternatywnych podziatéw, ale warto przypomnie¢ kilka stosunkowo najnowszych, majacych
chyba najwieksze znaczenie praktyczne. Praktycznej delimitacji OMW mozemy prébowad
przygladajac sie samorzagdom, ktére wchodzg w sktad Stowarzyszenia Metropolia Warszawska
(rys. 2), ale dostajemy wtedy obszar nieciggty przestrzennie. Obraz ten jest zreszta dobra
ilustracjg stabosci wczesdniejszych préb wspodtpracy i koordynacji metropolitalnej. Rzgdowa
Koncepcja Przestrzennego Zagospodarowania Kraju odwotuje sie do delimitacji
przygotowanej przez Sleszyriskiego (2013), poprowadzonej granicami gmin (a nie powiatéw,
jak to byto w przypadku delimitacji UMP) (rys. 3). Bardzo waznym momentem w historii
wspoétpracy metropolitalnej w Polsce byto stworzenie Zintegrowanych Inwestycji
Terytorialnych (ZIT) jako instrumentéw polityki rozwojowej wspieranych przez fundusze
europejskie. Wynegocjowany zasieg warszawskiego ZIT (rys. 4) to inny obraz praktycznej
delimitacji OMW. W 2015 r. parlament przyjat, nie obowigzujgcg juz, Ustawe o Zwigzkach
Metropolitalnych. Owczesne Ministerstwo Administracji i Cyfryzacji przygotowato projekt
rozporzadzenia okreslajgcego granice Zwigzkéw (rys. 5). Rozporzadzenie to nigdy nie weszto

w zycie, ale pokazuje dwczesny sposéb myslenia o granicach OMW.

! Materiat przygotowany na konferencje ,Metropolia — ale jaka? Dyskusji cigg dalszy” organizowana przez
Urzad Marszatkowski Wojewddztwa Mazowieckiego, Warszawa 20.06.2018
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Rys. 5. OMW wg projektu rozporzadzenia do Ustawy o Zwigzkach Metropolitalnych (2015)
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Rys. 6. OMW w granicach nowej jednostki NUTS-2




Rys. 7. Poréwnanie zasiegéw delimitacji OMW
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Wszystkie przytoczone tu podziaty tworzone byty w nieco innych celach, rézny tez byt ich
zasieg. Stosunkowo najwezsza jest lista jednostek samorzgdowych wchodzacych w sktad ZIT,
a najszersza lista gmin nalezgcych do OMW wg projektu rozporzgdzenia do ustawy o
zwigzkach metropolitalnych. Ale przyjecie przez Unie Europejskg rozporzadzenia
wyznaczajgcego granice regionu statystycznego NUTS-2 obejmujgcego obszar metropolitalny
Warszawy zmienia zasadniczo sytuacje. Granice tak zdefiniowanego obszaru przedstawione
sg na rys. 6. Wobec zmian w podziatach statystycznych dyskusje na temat granic obszaru
funkcjonalnego metropolii warszawskiej tracg na znaczeniu. Sg waine przyczyny by
potraktowac nowg jednostke NUTS-2 jako podstawowy obszar wspotpracy i koordynacji zadan
metropolitalnych. To w tym obszarze prowadzona moze by¢ w kolejnych latach spdjna polityka
rozwojowa tworzona na poziomie krajowym, regionalnym i lokalnym. Przyjecie takiego
obszaru wigzac¢ sie bedzie z pewnymi komplikacjami. Przyktadowo, jednym z waznych
tematéw dyskusji powinny byé rozbieznosci w ksztatcie terytorialnym jednostki NUTS-2 i
obszaru objetego ZIT (poréwnanie zasiegdw dotychczas omawianych delimitacji — patrz rys.

7). | tak np. miasto Zyrarddw wchodzace w skfad ZIT znalazto sie poza granicami OMW



wyznaczonymi przez jednostke NUTS-2). Nalezy zadbaé¢ o to by miasto nie poczuto sie
pokrzywdzone ani wykluczone przez nowg delimitacje. Ale jej nadrzedny charakter nie
powinien podlegaé dyskusji (taka definicie OMW przyjeto np. niedawno w swoim statucie
Stowarzyszenie Metropolia Warszawska). Rzuca sie w oczy, ze tak zdefiniowany obszar
przesuwa OMW na wschdd, obejmujgc miedzy innymi stosunkowo odlegte od Warszawy
fragmenty powiatow minskiego i wotominskiego, nie zaliczane do OMW we wczesniejszych
delimitacjach. Korzysci i koszty wynikajgce z takiego przesuniecia nie sg catkiem jednoznaczne.
Z jednej strony trzeba pamietaé, ze do gtéwnych motywdéw stworzenia nowej jednostki NUTS-
2 byta cheé zapobiezenia odciecia prowincji mazowieckiej od finansowania ze $rodkéw
funduszy strukturalnych UE w kolejnej perspektywie finansowej. Wtgczenie do OMW gmin
takich jak Mrozy, Katuszyn czy Jadéw moze wiec zmniejszy¢ dostepnos¢ tych srodkow na
inwestycje realizowane w tych gminach. Z drugiej, umozliwia wiaczenie ich w programy
realizowane na poziomie obszaru metropolitalnego i przyspieszy¢ ich integracje z resztg

obszaru funkcjonalnego.

2. Potrzeba i mozliwe formy koordynacji wykonywania zadan o znaczeniu
metropolitalnym

Obszary metropolitalne stanowig motory wzrostu we wspodtczesnej gospodarce, ale
zarzadzanie nimi stwarza szczegdlne wyzwania. Komplikacja w organizacji réoznych zadan
publicznych wigze sie z tym co jest zarazem ich sita — mocnymi powigzaniami na catym
zintegrowanym funkcjonalnie obszarze, ktdry jest jednoczesnie podzielony na mniejsze
jednostki administracyjne. W przypadku wielu ustug trudno jest moéwié¢ o ich zasiegu
domykajgcym sie w granicach administracyjnych. Ale powigzania funkcjonalne oddziatujg
takze na postawy i Swiadomo$é mieszkarnicéw. Mieszkaniec gminy podmiejskiej bardzo czesto
pracuje w miescie centralnym, a swoje potrzeby zwigzane z edukacjg, kulturg, wypoczynkiem
czy codziennymi funkcjami zyciowymi zaspokaja w rdéinych gminach obszaru
metropolitalnego. Przyktadowo liczni mieszkancy regiony metropolitalnego w jednej gminie
$pig (mieszkajg), w innej pracuja, do innej zawozq dzieci do szkoty czy przedszkola w jeszcze
innej robig zakupy, a w kolejnej wieczorem idg do kina czy odwiedzajg znajomych. Przektada
sie to takze na ich Swiadomos¢ i identyfikacje przestrzenng. Czesto sie zdarza, ze w mniejszym
(niz mieszkancy pozostatych czesci kraju) stopniu czujg sie obywatelami wtasnej gminy, ale
identyfikujg sie bardziej z catym obszarem metropolitalnym. Takim specyficznym
powigzaniom funkcjonalnym, ale takze identyfikacji obywatelskiej, muszg odpowiadaé
specyficzne formy organizacji terytorialnej samorzadu i ustug publicznych. W 2005 roku
profesor Salford University Michael Goldsmith (2005) wskazat na pojawiajgce sie w historii

cztery podstawowe sposoby radzenia sobie z tg specyfika:



1. ,nie robi¢ nic” — rozwigzanie czesto stosowane. Politycy zdajg sobie sprawe z trudnosci
zwigzanych z prébami ewentualnych reform w zwigzku z tym chowajg gtowe w piasek
udajac, ze nie dostrzegajg problemu. Jezeli zmian nie da sie unikngé, mozna stworzyé

agende rzagdowa (czy quasi rzgdowg) zajmujgcy sie problemem obszaru metropolitalnego;

2. Przylaczanie okolicznych terenow do miasta bedacego osrodkiem rdzeniowym
aglomeracji (rozwigzanie okreslane czasem jako aneksacja) — byto to rozwigzanie szeroko
stosowane w XIX i pierwszej potowie XX wieku, ale pdzniej zrezygnowano z niego w
wiekszosci  krajow wysoko rozwinietych. Goldsmith traktuje nieaktualnos¢ tego
rozwigzania jako co$ tak oczywistego, ze nie przytacza argumentéw na poparcie swojej
tezy. Nalezy wiec doda¢, ze argumenty takie odwotujg sie tak do wymiaru efektywnosci
zarzadzania (przekroczenie progu ,niekorzysci skali” w przypadku niektérych funkcji) jak i
do wymiaru demokracji (rosngca w nieograniczony niemal sposéb jednostka terytorialna
jest nie do pogodzenia z demokracjg lokalng, wzmacniajgc napiecia miedzy zarzgdzaniem
metropolitalnym i demokratyczng legitymizacjg). Demokracja lokalna na obszarach
metropolitalnych ma oczywiscie inny charakter niz na terenach wiejskich czy w matych

miasteczkach, ale nie musi przez to stawac sie tylko pustym sloganem;

3. Stworzenie instytucji samorzadu metropolitalnego (jedno Ilub dwu-stopniowego).
Zdaniem Goldsmitha jest to rozwigzanie najczesciej stosowane, przynajmniej od lat

szes¢dziesigtych ubiegtego stulecia.

4. Oparcie zarzadzania metropolia na oddolnej, dobrowolnej wspoétpracy mniejszych
jednostek (gmin). Goldsmith zwraca uwage, ze wspotpraca ta na ogoét jest wspierania (a

nawet stymulowana) przez rzad.

Do dyskutowanych w Polsce i stosowanych w Europie rozwigzan instytucjonalnych wréce
jeszcze w dalszej czesci opracowania. W tym miejscu warto natomiast przypomnieé jakie
zadania wykonywane przez wtadze samorzgdowe wymagajg w srodowisku metropolitalnym

szczegblnej koordynacji. Z catg pewnosciag mozna tu wymienié:

a. Transport publiczny — jest to chyba najczesciej przytaczany w tym kontekscie
przyktad. Trudno sobie wyobrazié¢ system transportu w aglomeracji, ktoéry
zamykatby sie w granicach poszczegdlnych gmin czy nawet powiatéw.
Zauwazeniem tej potrzeby szerszej koordynacji jest rodzacy sie poczatkowo w
bdlach ale przybierajacy coraz bardziej dojrzatg forme bilet aglomeracyjny
obowigzujgcy w aglomeracji warszawskiej.  Warto zwréci¢ uwage, ze dojrzaty
system transportu publicznego w OMW wymaga uwzglednienia nie tylko
autobusdw, tramwajow czy metra, ale takzie kolej. Potrzebna przy tym jest

koordynacja potaczen kolejowych i autobusowych (w bardziej odlegtych od



Warszawy czesciach aglomeracji autobusy mogg odegraé wazna role polegajaca na
dowozie pasazerow do przystankow kolejowych). Takie spojrzenie na koordynacje
transportu publicznego wyraznie wskazuje na istotng role samorzadu
wojewddzkiego w tym systemie — zadanie to nie moze by¢ wykonywane wytgcznie
przez gminy i powiaty.

System drogowy

Gospodarka odpadami

Promocja rozwoju gospodarczego

Polityka w zakresie rynku pracy

Polityka z zakresie planowania przestrzennego

@m -0 o0 T

Polityka ochrony srodowiska, w tym w szczegdlnosci fagodzenia i adaptacji do

zmian klimatu oraz walka ze smogiem.

Witasciwie we wszystkich wyzej wymienionych dziedzinach trudno sobie wyobrazi¢ efektywne
wykonywanie tych zadan w granicach pojedynczych jednostek administracyjnych. W szerszym
ujeciu taka koordynacja bytaby tez pozgdana w jeszcze szerszym zakresie, odnoszgcym sie do
niektérych ustug spotecznych. Dobrym przyktadem moze by¢ edukacja na poziomie szkot
$rednich — bardzo znaczna cze$¢ mtodziezy zamieszkujacej gminy podmiejskie wybiera szkoty
Srednie znajdujgce sie w Warszawie. W zwigzku z tym zaspokajanie potrzeb w zakresie
szkolnictwa sredniego nie domyka sie w granicach powiatéw, ktére sg formalnie

odpowiedzialne za realizacje tego zadania.

2. Koordynacja zadan metropolitalnych — brak rozwigzan polskich i
doswiadczenia europejskie

Z wielu powoddéw zarzadzanie obszarami metropolitalnymi w Polsce zastuguje na regulacje
ustawowe wspierajgce mozliwosé koordynacji réznych zadain. Ramy takie pozwolityby na
wspotprace jednostek samorzgdu terytorialnego wykraczajagcg poza mozliwosci stwarzane
przez dzisiejsze prawo. Mogtyby tez pomdc w stworzeniu mechanizmoéw finansowania zadan

metropolitalnych.

Propozycje rozwigzan ustawowych w tym zakresie pojawiaty sie juz od przynajmniej kilkunastu
lat. Niektdre z nich donosity sie do ogdtu najwiekszych aglomeracji miejskich w Polsce, a
niektdre byty tworzone specjalnie z myslg o Warszawie. Wsréd tych pierwszych przypomnieé
mozna majace juz kilkanascie lat zatozenia ustawy o powiacie metropolitalnym przygotowane
przez Unie Metropolii Polskich, rzgdowy projekt ustawy o rozwoju miast, centrach rozwoju
regionalnego i obszarach metropolitalnych z 2008 roku, czy przygotowane w 2012 roku w
Kancelarii Prezydenta Bronistawa Komorowskiego zatozenia projektu ustawy o

aglomeracyjnych zwigzkach transportowych. Szczegdlne miejsce w tej historii ma oczywiscie



Ustawa o Zwigzkach Metropolitalnych przyjeta przez Sejm we wrzes$niu 2015 roku, podpisana
kilka tygodni pézniej przez Prezydenta Andrzeja Dude, ale w praktyce zablokowana przez rzagd

PIS, a nastepnie na wniosek tego rzadu uchylona przez Parlament nastepnej kadenciji.

Rozwigzania ustawowe dotyczgce aglomeracji warszawskiej koncentrowaty sie wytgcznie na
miescie centralnym i nie zastugiwaty na miano regulacji odnoszgcych sie do catej metropolii.
Pojawiaty sie takze alternatywne propozycje. Juz na poczatku XXI wieku rozpatrywany byt
projekt przygotowany przez Stowarzyszenie Metropolia Warszawska. Z kolei na poczatku 2017
roku pojawit sie projekt poselski PiS ustawy o ustroju miasta stotecznego Warszawy, ktéry miat
wprowadza¢ nowq jednostke samorzagdowa, ztozong z Warszawy i 33 okolicznych gmin.
Projekt de facto proponowat rozwigzanie o charakterze aneksacji znaczacej liczby gmin
podmiejskich.

Patrzac realistycznie, wprowadzenia zadowalajgcych regulacji ustawowych dotyczacych
zarzgdzania obszarami metropolitalnymi, w dajacej sie przewidzie¢ przysztosci jest mato
prawdopodobne (co nie znaczy, ze mozna zrezygnowac ze staran o takie rozwigzania, ktore
mogtyby byé wprowadzone w sprzyjajacych okolicznosciach). Trzeba wiec polegac na oddolnej
koordynacji poprzez wspoétprace jednostek samorzadu terytorialnego (i ewentualnie innych
partnerow), przy catej Swiadomosci ograniczen takiego rozwigzania. Ograniczenia te wynikajg
tak z dostepnych ram prawnych wspoétpracy, jak iz szeroko rozumianej kultury polityczne;j i
administracyjnej. Niski poziom kapitatu spotecznego w Polsce nie sprzyja tworzeniu i
skutecznemu dziataniu rozwigzan opierajgcych sie na dobrowolnej wspétpracy. W dodatku,
poza zasadami obowigzujagcymi w biezgcej perspektywie finansowej przy wykorzystywaniu
funduszy strukturalnych Unii Europejskiej, brak jest zewnetrznych, systemowych zachet do
takiej wspotpracy. A jak wiemy z doswiadczen innych krajéw europejskich, powszechne i
skuteczne rozwigzania oparte na dobrowolnej wspétpracy udajg sie niemal wytgcznie w
warunkach silnych zachet zewnetrznych, majgcych zazwyczaj charakter finansowy lub

funkcjonalny.

Poszukujgc rozwigzan odpowiednich dla Polski warto przygladac sie (chociaz nie kopiowac
bezposrednio) rozwigzaniom stosowanym w innych krajach europejskich. Trzeba przy tym
pamietac, ze nie ma rozwigzania, ktére nie miatoby wad, bytoby powszechnie akceptowane i

pozbawione uzasadnionej krytyki.

Nie ma tu miejsca na catosSciowe omawianie szerokiej gamy rozwigzan stosowanych w

poszczegdlnych krajach?. Skoncentruje sie przede wszystkim na dwéch typach najczesciej

2 Wiecej na ten temat pisatem stosunkowo niedawno z M. Lackowskg miedzy innymi w: artykule
,Dwuszczeblowe struktury zarzadzania obszarami metropolitalnymi w Europie” (Samorzqd
Terytorialny nr 4/2013), a takze w przygotowanym w 2017 r. na zlecenie samorzadu wojewddztwa
mazowieckiego opracowaniu: ,Kwestia metropolitalna w kontekscie zarzadzania Obszarem



przywotywanych i pozostajgcych na przeciwlegtych biegunach rozwigzan instytucjonalnych.
Pierwszym z nich sg ,twarde” instytucje samorzadu dziatajgcego na szczeblu metropolitalnym
reprezentowanie przez niektére miasta niemieckie. Drugie to mieksze (ale z czasem coraz

bardziej utwardzane) rozwigzania oparte na dobrowolnej wspdtpracy gmin francuskich.

2.1. Zarzqdzanie obszarami metropolitalnymi poprzez budowe instytucji

samorzqgdu metropolitalnego — przyktad Niemiec

Dzieki federalnej strukturze kraju przyjete tam rozwigzania sg bardzo zréznicowane — wtadze
kazdego landu sg odpowiedzialne za legislacje dla (najczesciej) jednej Metropolii. tatwo zatem
mozna wprowadzi¢ rozwigzanie odpowiadajgce specyfice danego obszaru. Druga cecha
szczegdlna Niemiec to dtuga tradycja wspoétpracy metropolitalnej. Siega ona okresu przed Il
wojng Swiatowa, wzbogacita sie doswiadczeniami lat 60. i 70. XX w., a od korca lat 1980.
przezywa renesans poprzez rozszerzenie zakresu wspotpracy o dziatania zmierzajgce do
zapewnienie konkurencyjnosci gospodarki. Okres ten wigze sie takze z modyfikacja struktur
instytucjonalnych. Dwa najczesciej przywotywane przyktady udanej budowy instytucji

samorzgdu metropolitalnego to Stuttgart i Hanower.
Stuttgart

Droga Stuttgartu do reformy metropolitalnej rozpoczeta sie od petnych napiec relacji miedzy
miastem a gminami podmiejskimi (co w pewnym stopniu przypomina historie warszawska).
Do lat 30. ubiegtego wieku gtdwna strategia zmian ograniczata sie do aneksacji terenow
podmiejskich przez miasto centralne. Préby wspdtpracy w obszarze metropolitalnym siegaja
lat 50. XX w., kiedy to powstaty dwa zwigzki miedzygminne: luzne zrzeszenie Stuttgartu oraz
okolicznych gmin i powiatéw (komunale Arbeitsgemeinschaft) oraz silniej sformalizowany
zwigzek gmin podmiejskich majacy stanowic¢ ,sojusz przeciwko «imperialistycznemu» miastu
centralnemu”. Obie organizacje skupiaty sie przede wszystkim na tworzeniu podstaw
wspoblnego planowania przestrzennego, jednak nieufno$é¢ miedzy miastem i okolicznymi
gminami stanowita duzg przeszkode dla wspdtpracy. Sygnat pozytywnych zmian, pochodzacy
m.in. z rosngcej profesjonalizacji dziatan planistycznych obu organizacji, pojawit sie dopiero w
latach 60. XX w. Wowczas to luine zrzeszenie samorzgddéw regionu (komunale
Arbeitsgemeinschaft) przeksztatcono w Zwigzek Planistyczny Srodkowego Neckaru
(Planungverband Mittelerer Neckar) i wyposazono w dodatkowe kompetencje. Niemnigj
instytucja ta nie byta w stanie rozwigzaé¢ wszystkich problemdéw obszaru i lata 70. XX w.
uptynety na dyskutowaniu réznych opcji odnoszacych sie zarowno do stworzenia twardych

struktur wtadzy metropolitalnej, jak i luznych form wspétpracy miedzy samorzadami

Metropolitalnym Warszawy”. Ponizsze opisy przyktadéw niemieckich i francuskich sg oparte na
skréconej wersji wspomnianego opracowania z 2017 roku.



lokalnymi. Impulsem do dalszych zmian byt kryzys, ktéry w latach 80. XX w. dotknat przemyst
high-tech w regionie Stuttgartu i zwrdcit uwage na zagadnienie konkurencyjnosci regionu w
skali miedzynarodowej. Tak jak w Hanowerze (patrz dalsza cze$¢ tego rozdziatu) taczyto sie to
z dazeniem do minimalizacji konkurencji pomiedzy gminami obszaru metropolitalnego i
wzmochnienia (czy tez stworzenia) poczucia solidarnosci miedzy nimi. Wazng role w tym
procesie odegrato srodowisko przedsiebiorcéw, ktéremu zalezato na stworzeniu pozytywnego
obrazu regionu i wzmocnieniu jego konkurencyjnosci. Przedsiebiorcy wraz z wtadzami miasta
centralnego oczekiwali interwencji wiadz landu, zakfadajac, ze bedzie on partycypowat w

kosztach, ktére dotychczas ponosito miasto Stuttgart $wiadczgce ustugi dla catego regionu3.

Biorac pod uwage konflikt miedzy wtadzami lokalnymi w aglomeracji, bardzo wazne okazato
sie zaangazowanie landu. Istotne byfo takze, ze partie polityczne w parlamencie landu byty
coraz bardziej zgodne co do potrzeby reformy. Ale postep hamowato oczekiwanie na wybory
w 1992 r. Przyjeto, ze zagadnienie reformy nie bedzie przedmiotem dyskusji w kampanii
wyborczej. Réwnie jasne byto jednak, ze nowe wtadze bedg musiaty znalez¢ jakie$ rozwigzanie
sytuacji. Dalszego impetu dyskusje nabraty wskutek kryzysu lat 1992-1994, kiedy to potrzeba
wzmochienia miedzynarodowej konkurencyjnosci Stuttgartu stafa sie jeszcze bardziej palaca.
W rezultacie tych debat* w latach 90. ubiegtego wieku pojawito sie kilka propozycji reform.
Burmistrzowie Ludwigshafen i Stuttgartu wraz z politykami mniejszych gmin poparli model
regionu miejskiego, ale ta propozycja zostata odrzucona przez zainteresowane powiaty.
Alternatywny scenariusz obejmowat obowigzkowy zwigzek miedzygminny posiadajgcy szeroki
zakres uprawnien, bezposrednie wybory rady zwigzku i izbe gminng bedaca przeciwwaga

polityczng dla rady.

Miasto Stuttgart, borykajgce sie z problemami finansowymi, byto zywo zainteresowane
rozwigzaniem, ktére pozwolitoby na dzielenie obcigzen finansowych z innymi wtadzami
(szczegdlnie ze przedmiescia wyrastaty juz wéwczas na bardzo zamozne). Podkreslano, ze nie
do przyjecia jest sytuacja, w ktérej miasto ponosi wiekszos¢ wydatkédw na ustugi spoteczne,
transport i instytucje kultury dla catego regionu. Wiekszo$¢ powiatéw natomiast, obawiajgc
sie likwidacji, bardzo silnie protestowata przeciwko propozycjom landu zmierzajgcym do
utworzenia silnej instytucji na ksztatt regionalnego powiatu (ktére to pomysty wspierato wielu

podstuttgarckich burmistrzéw). Przedsiebiorcy z kolei promowali wprawdzie wspodtprace

3 Wysokie wydatki na ustugi spoteczne i inwestycje infrastrukturalne czesto koncentrujg sie w miescie centralnym
obszaru metropolitalnego, podczas gdy znaczna cze$¢ dochodéw podatkowych idzie do zamoznych przedmiesé.
Tendencja ta jest wzmacniana trendami migracji mieszkarnncow i decyzjami lokalizacyjnymi przedsiebiorcow. W
amerykanskiej literaturze akademickiej sytuacja ta jest czesto okreslana za pomocg archetypu chocolate city —
vanilla suburb (czekoladowe miasto — waniliowe przedmiescia). Jak pisze w kolejnym rozdziale sytuacja
aglomeracji warszawskiej jest pod tym wzgledem inna, ale zachodzace obecnie zmiany zmierzaja w kierunku
przypominajgcym sytuacje opisywang w Stuttgarcie i wielu innych aglomeracjach amerykanskich czy
zachodnioeuropejskich.

4 Obejmujacych kilka konferencji z szerokim udziatem politykéw i przedsiebiorcéw, a takze utworzenie
tematycznych grup roboczych.



miedzygminng, ale gtéwnie w obszarach dla nich istotnych (tzn. wspierania rozwoju
gospodarczego), koncepcje dzielenia kosztéw ustug nie byty dla nich interesujgce. Co zatem
pozwolito przetamaé polityczng blokade? Zimmermann® wymienia cztery czynniki, ktdre

pomogty w przezwyciezeniu réznic intereséw miedzy poszczegblnymi aktorami:

1) $rodowiska przedsiebiorcow byty aktywnie zaangazowane w poparcie dla kompleksowej
reformy metropolitalnej (to wiasnie przedsiebiorcy domagali sie od powiatéw wycofania

sie ze sprzeciwu wobec reform);

2) kluczowe znaczenie w poszukiwaniu konsensusu miedzy wtadzami lokalnymi odegraty

witadze landu;

3) w 1992 r. na poziomie landu powstata koalicja SPD i CDU, co pozwolito na uwolnienie
dyskusji o bezposrednich wyborach wtfadz metropolitalnych od balastu sporow
partyjnych. Premier rzadu landu (CDU) przeforsowat reforme z poparciem SPD, w
opozycji zas do znacznej czesci cztonkédw wiasnej partii; byt przekonany, ze bezposrednie
wybory wzmocnig poczucie tozsamos$ci metropolitalnej, podczas gdy wiekszosé
politykdw lokalnych przeciwstawiata sie zmianie, obawiajgc sie utraty wifasnego

znaczenia;

4) opinia publiczna byta obszernie informowana przez media, co sprawito, ze zaniechanie

reformy byto bardzo niewygodne dla politykdw.

Ostatecznie przyjeta wersja reformy obejmuje strukture dwuszczeblowg obejmujgcg miasto
Stuttgart i pie¢ okolicznych powiatéw® i ich gminy. W odrdznieniu od dyskutowanego dalej
przyktadu Hanoweru powiaty nie zostaty zlikwidowane. Rada regionalna ma 91 cztonkow’ i
jest wybierana w powszechnych, bezposrednich wyborach przeprowadzanych wedtug
ordynacji proporcjonalnej. Rozwigzanie to wzmacnia polityczng legitymacje szczebla
metropolitalnego — szes¢ okregdw wyborczych odpowiada miastu centralnemu i pieciu
powiatom®. Izba gminna, pojawiajaca sie w niektorych wczesniejszych propozycjach, nie
zostata ostatecznie utworzona. Radzie regionalnej przewodniczy Vorsitzende wybierany przez
radnych. Co osiem lat rada wybiera szefa administracji (Regionaldirektor), ktéry sprawuje
wiadze wykonawczg. Zwigzek odpowiada za planowanie regionalne i przestrzenne,
planowanie transportu publicznego i utrzymanie parkéw krajobrazowych. Odpowiedzialnos$¢
za cze$¢ zadan, takich jak marketing terytorialny, turystyka, gospodarka odpadami czy

regionalny transport kolejowy, jest dzielona z powiatami i podlegtymi im jednostkami. Préby

5 Zimmerman, K. (2011) Metropolitan governance in Stuttgart: New Regionalism par excellence?, w: H. Heinelt,
E. Razin, K. Zimmermann (red.), Metropolitan Governance. Different Paths in Contrasting Contexts: Germany and
Israel, Frankfurt 2011, s. 189-205.

6 Oznacza to, ze faktycznie mamy do czynienia z trzema szczeblami (gminy, powiaty, obszar metropolitalny).
Niemniej przyktad Stuttgartu w literaturze jest zazwyczaj okreslany jako przyktad struktury dwuszczeblowej.

7 Wedtug przyjetej ustawy rada moze liczy¢ od 80 do 96 cztonkdw.

8 Miasto Stuttgart ma 18 radnych, a kazdy z okolicznych powiatéw od 7 do 16.



przeniesienia na poziom Zwigzku odpowiedzialnosci za ustugi spoteczne zakorczyty sie
niepowodzeniem. Wynikato ono z oporu powiatéw obawiajgcych sie utraty swego znaczenia.
Dochody Zwigzku pochodzg ze sktadek powiatéw i gmin (ustalanych corocznie przez rade

Zwigzku) oraz z transferéw z budzetu landu.

Hanower

Historia Regionu Metropolitalnego Hanower utworzonego w dzisiejszej formie w 2001 r. siega
roku 1963, kiedy to w wyniku dyskusji o duzym integracyjnym wydZwieku powstata w regionie
pierwsza twarda instytucja metropolitalna — planistyczny Zwigzek Aglomeracji Hanower
(Verband Grossraum Hannover). Od tego momentu rozpoczat sie dtugi proces modyfikacji
struktur metropolitalnych. W 1974 r. zwigzek przeksztatcono w Wielki Zwigzek Hanower o
mniejszym  zasiegu terytorialnym, ale zwiekszonych kompetencjach (planowanie
przestrzenne, transport publiczny, system ratownictwa) oraz bezposrednio wybieranej radzie.
Warto zaznaczy¢, ze zmiana odbyta sie niemal rownolegle z szerszg reformg administracyjna,
jaka objefa nie tylko Dolng Saksonie, lecz catg Republike Federalng Niemiec. W jej ramach w
Dolnej Saksonii przeprowadzono reforme polegajgcg na tgczeniu wczesniej bardzo matych
gmin. W obszarze okalajgcym miasto Hanower pozostato tylko 20 gmin i jeden powiat (co
miato kluczowe znaczenie przy tworzeniu Regionu Hanower w 2001 r.). W 1980 r. zwigzek
zastgpiono Zwigzkiem Celowym (Zweckverband Grossraum Hannover) o podobnych
uprawnieniach, jednak juz tylko po$redniej legitymac;ji®, ktéry z kolei 12 lat pdzniej (gtéwnie w
wyniku zmiany ekipy politycznej w rzadzie Dolnej Saksonii) przemianowano na Zwigzek
Komunalny (Kommunalverband Grossraum Hannover). Reformy nie przyczynity sie jednak do
utworzenia satysfakcjonujgcej struktury organizacyjnej, Zwigzek Komunalny nigdy nie
zaskarbit sobie powszechnej sympatii, ktora utrudnitaby jego likwidacje po niespetna 10 latach
funkcjonowania. Efekt koncowy tej ztozonej Sciezki przeksztatcen to bez watpienia

,najtwardsza” struktura samorzgdu metropolitalnego w Europie.

Region Hanower, powstaty w 2001 r., obejmuje miasto i 20 gmin okalajgcego powiatu. W
wyniku reformy samorzagd powiatowy obejmujgcy terytorium wokdét miasta zostat
zlikwidowany. Pozwolito to na uproszczenie struktur zarzadzania, ktore sktadajg sie teraz z
dwdch szczebli: gminnego i metropolitalnego. Miasto Hanower zachowato jednak specjalny
status, ktéry wyraza sie m.in. w tym, ze nadzdr nad jego dziatalnoscig sprawuje nie region, a

bezposrednio Ministerstwo Spraw Wewnetrznych rzgdu Dolnej Saksonii.

° wyjasnieniem odejécia od wyboréw bezpoérednich byto oderwanie wybieranej spoza $rodowiska

samorzgdowcéw rady od tychze samorzgdowcow, koniec koncéw odpowiadajgcych za wdrazanie jej
postanowien.



Gtéwnym organem Regionu Hanower jest Rada Regionu wybierana przez mieszkanicéow na 5-
letnig kadencje. Sktada sie z 84 cztonkéw wybieranych za pomoca ordynacji proporcjonalne;j.
Rada wybiera zarzad, ktéremu przewodniczy prezydent wybierany w bezposrednich wyborach
przez wszystkich mieszkancéw na 8-letnig kadencje. (Pierwsza kadencja prezydenta trwata
pie¢ lat, ale potem zostata wydtuzona, by zapewni¢ wiekszg stabilno$é realizowanych wizji
politycznych). Region jest podzielony na 12 okregdw wyborczych, z ktérych pie¢ znajduje sie
w miescie centralnym, a siedem obejmuje obszary podmiejskie, przy czym kazdy z okregéw

podmiejskich obejmuje od dwdch do czterech gmin.

Po istniejgcym wczesniej zwigzku region odziedziczyt odpowiedzialnos¢ za transport publiczny,
planowanie regionalne, marketing terytorialny, lokalny rozwéj gospodarczy i wspieranie
regionalnej infrastruktury rekreacyjnej. Dodatkowo od likwidowanego powiatu i od miasta
Hanower region przejat: pomoc spoteczng, gospodarke odpadami, szkolnictwo zawodowe,
stuzbe zdrowia i nadzér nad gminnymi planami zagospodarowania przestrzennego. Reforma
wzmocnita takze gminy, przekazujgc im niektére z zadan wczesniej dziatajgcego zwigzku:
szkolnictwo podstawowe, regulacje ruchu drogowego i finansowanie (poprzez dotacje
otrzymywane od landu) mieszkan komunalnych. Gminy mogg réwniez przejmowac

dodatkowe zadania regionalne na podstawie dwustronnych porozumien.

Finanse regionu pochodzg z dwdch gtownych zrédet: sktadek gmin (pokrywajgce prawie
potowe dochoddéw budzetowych) i transferéw z budzetu Dolnej Saksonii. Ustalenie sktadek
cztonkowskich nalezy do kompetencji rady regionu i ma odzwierciedlac ,,zdolnos¢ do ptacenia”
(a zatem zamoznos¢), co w praktyce oznacza, ze gtéwnym ptatnikiem jest miasto Hanower
wnoszgce ponad potowe wszystkich wpfat. System sktadek jest tematem czestych sporéw
miedzy gminami i regionem, w sumie jednak system finansowania jest uwazany przez gminy
cztonkowskie za lepszy od obowigzujgcego do 2001 r. — ptacone teraz sktadki sg nizsze od
obcigzen ponoszonych na rzecz istniejgcego wczesniej powiatu. Ulga finansowa odczuwana
przez gminy wigze sie tez z przeniesieniem czesci kosztownych zadan spotecznych na poziom
regionu. Ten ostatni czynnik wptynat przede wszystkim na poprawe sytuacji miasta Hanower,
ktore ponosito bardzo wysokie koszty pomocy spotecznej. Obecny system wyréwnawczy
wewnatrz regionu (wypracowany przez region Hanower w uzupetnieniu do dziatajgcego w

catej Dolnej Saksonii) pozwolit miastu na oszczednos$¢ 60 min euro w latach 2002—-2005.

Stworzenie sytuacji, w ktérej poszczegdlne samorzady zyskiwaty finansowo, niewatpliwie
przyczynito sie do sukcesu reformy. Poczatkowo gminy obawiaty sie, ze nowa struktura moze
oznacza¢ wyzsze wydatki przy jednoczesnym zmniejszeniu ich autonomii. Przekazanie im
nowych zadan zmienito ten obraz, stwarzajgc wrazenie wzmacniania szczebla lokalnego.
Zwolennicy reformy mieli takze nadzieje na efekt synergii i zmniejszenie wydatkow

administracyjnych (szacowano z tego tytutu oszczednos$¢ rzedu 20,8 min euro). Badanie



przeprowadzone w latach 2008-2010 wskazuje, ze wiekszo$é politykdéw uwaza szacunki

oszczednosci za przesadzone, ale nie podwaza ich obecnosci.

W omawianym przypadku pojawit sie jeszcze jeden specyficzny czynnik sukcesu. Rzad Dolnej
Saksonii dat do zrozumienia, ze wprowadzenie reformy wymaga zgody wszystkich
zaangazowanych podmiotéw. Osiggniecie takiej zgody umozliwita m.in. zmiana na
stanowiskach trzech gtéwnych politykédw: burmistrza miasta oraz przywédcéw otaczajgcego
powiatu i zwigzku gminnego. W wyniku wyboréw w 1996 r. wszystkie trzy stanowiska objeli
politycy SPD*?, co utatwito osiggniecie porozumienia. Co wiecej, na kazdym z wymienionych
stanowisk nastgpita zmiana personalna. Odchodzacy liderzy zdawali sobie sprawe, ze ich
kariera polityczna w regionie dobiega konca. Ta perspektywa utatwita im przygotowanie
propozycji daleko idgcej, odwaznej reformy struktur regionalnych. Przygotowany przez nich
dokument (tzw. , Niebieska ksiega”) zostat przedstawiony opinii publicznej wkrétce po
wyborach. Podkres$lat wyzwania stojgce przed regionem, przede wszystkim zwigzane z
konkurencyjnoscig w skali miedzynarodowej i dokumentowat trudng sytuacje finansowa
miasta. Opracowanie spotkato sie z duzym zainteresowaniem. SPD zorganizowato konferencje
na temat propozycji reformy, ktéra doprowadzita do powszechnej akceptacji przedstawionej
propozycji wewnatrz partii. W rezultacie opracowano szczegétowy plan, okreslany mianem
,Z0ttej ksiegi”. Udato sie tez przekona¢ do poparcia planu, poczatkowo sceptyczna,
Chrzescijariskg Demokracje (CDU). W rezultacie w 1998 r. zdominowany przez CDU powiat
wyrazit zgode na utworzenie regionu Hanower. Oba wspomniane tu dokumenty zostaty
opracowane w procesie szerokich konsultacji, z odwotaniem do wielu zrddet wiedzy o
charakterze eksperckim. Nie sposdb przecenié tez tego, ze lokalne media szeroko informowaty
mieszkancéw o dyskutowanych propozycjach, upublicznieniem dyskusji utrudniajgc politykom

ewentualne zaniechanie reformy.

Przygotowane dokumenty omawiaty wszystkie obawy wigzane z reformg, staraty sie je
rozwiewaé, zmniejszajac w ten sposdb opdr sceptycznie nastawionych stron. Zwracaty uwage
na nowy system regionalnej redystrybucji srodkéw, ktéry miat prowadzi¢ do rdwniejszej
alokacji zasobdéw (gtéwnie poprzez zmniejszenie obcigzen miasta Hanower). Proponowaty
takze rozwigzania finansowe dla regionu Hanower, ktére miaty by¢ zblizone do
obowigzujgcych dla innych powiatéw Dolnej Saksonii (sktadki gmin i dotacje z budzetu landu).
Wielkie znaczenie miat fakt, ze sktadki do budzetu regionu miaty by¢ mniejsze niz do
likwidowanego zwigzku. Caty region miat otrzymac status powiatu, ale z przyczyn prestizowych
zaproponowano tez specjalny status dla miasta centralnego. Wszystkie te czynniki przyczynity
sie do stworzenia gry o sumie dodatniej, co pozwolito na uzyskanie akceptacji wszystkich

kluczowych podmiotdw.

10 przed 1996 r. Hanower byt rzagdzony przez SPD, a CDU dominowato we wiadzach powiatu.



Dziatajgce wspdtczesnie instytucje w obu omawianych tu przypadkach niemieckich obszaréw
metropolitalnych sg efektem dtugotrwatej ewolucji i sg czesto przywotywane jako najbardziej
zaawansowane formy zarzadzania metropolitalnego w Niemczech. W obu przypadkach
warunki reformy byty podobne: wsparcie i zaangazowanie wtadz landu, sprzyjajgca sytuacja
polityczna, reforma bedaca ,grag o dodatniej sumie zasobéw” dla wiekszosci podmiotéw
lokalnych, szeroka debata publiczna, w wyniku ktérej mieszkancy byli poinformowani o

problemach i proponowanych rozwigzaniach.

Oba przyktady reprezentujg typ wysoce sformalizowanych rozwigzan instytucjonalnych
powigzanych z bezposrednig legitymacjg wyborcza i szerokim zakresem zadan dla szczebla
metropolitalnego. Ale formalne instytucje wspotwystepuja z licznymi inicjatywami
obejmujgcymi zaréwno podmioty publiczne, jak i prywatne. Sie¢ takich inicjatyw jest gestsza
w przypadku Stuttgartu, ale istnieje takze w Hanowerze. Te ,dodatkowe”, nieformalne
struktury starajg sie przede wszystkim odpowiada¢ na wyzwania zwigzane z rozwojem
gospodarczym, konkurencyjnoscig i podnoszeniem jakosci zycia w regionie. W ten sposdb
ytradycyjna” reforma regionalna jest wuzupetniana mechanizmami wspodtrzadzenia
(rozumianego jako nieformalna wspodtpraca publicznych i niepublicznych podmiotow w

zakresie zarzadzania waznymi zadaniami publicznymi).

2.2. (Prawie) dobrowolna wspétpraca miedzygminna wspierana silnymi

zachetami — przyktad Francji

Najczesciej przytaczanym przyktadem sukcesu koordynacji metropolitalnej opartej na
trwatych instytucjach stworzonych przez dobrowolng wspétprace gmin jest Francja. Skrajna
fragmentacja terytorialna (prawie 36 tysiecy gmin, ponad 70% z nich liczgcych mniej niz tysigc
mieszkaicow) tworzy tam szczegdlng potrzebe koordynacji i poszukiwania rozwigzan
pozwalajgcych na wykorzystanie korzysci skali. Dwie formy struktur miedzygminnych:
syndykaty, a potem takze wspdlnoty samorzgdowe ewoluowaty stopniowo w kierunku
przypominajgcym oddzielny szczebel wiadzy samorzgdowej (tgcznie z bezposrednimi
wyborami ich wiadz planowanymi od 2014 roku). Poszczegdlne obszary metropolitalne we
Francji obejmujg po kilkaset bardzo matych jednostek gminnych (w przypadku Paryza jest ich
nawet ponad tysigc). Mozna wyrdzni¢c dwa podstawowe typy struktur wspotpracy

miedzygminnej w tym kraju:

e Syndykaty — przyjete juz w ustawie wprowadzonej pod koniec XIX w., wykonujg zadania
powierzone im przez samorzady gminne i sg finansowane przez sktadki cztonkowskie. Od
1959 roku mozliwe jest powotywanie syndykatéw wielocelowych. W niektérych

przypadkach ich tworzenie nie wymaga zgody wszystkich zaangazowanych samorzgddéw.



Woystarcza, aby za powstaniem syndykatu opowiedziata sie wiekszos¢ gmin zamieszkata
przez wiekszos¢ mieszkancéw danego terytorium (tzw. zasada podwadjnej wiekszosci).

e Communautés (wspdlnoty miedzygminne) — po raz pierwszy wprowadzone w latach 1960.
dla najwiekszych aglomeracji. W latach 1990. w wyniku reformy przeprowadzonej przez
ministra Chevenement, system zostat rozszerzony takze na pozostate czesci kraju. Trzon
funkcji wspdlnot okreslona ustawa, ale gminy cztonkowskie majg prawo do przekazania
wspdlnotom takze dodatkowych zadan. Wspdlnoty mogg by¢ finansowane przez wtasne
podatki (okreslone w ustawie), a takze przez bezposrednie transfery z budzetu panstwa.
Podobnie jak w przypadku syndykatow, ich stworzenie wymaga osiggniecia podwadjnej

wiekszosci, a niekoniecznie jednomysinosci wszystkich zaangazowanych gmin.
W duzych aglomeracjach dominujg dwa typy struktur wspétpracy miedzygminne;j:

e Communautés urbaines — utworzone w 16 najwiekszych metropoliach, z ktérych kazda
zamieszkata jest przez ponad po6t miliona mieszkancéw (chociaz prawo dopuszcza tez
wyjatki, zezwalajace na tworzenie tej formy takze w mniejszych miastach). Pierwsza
wspolnota tego typu powstata w roku 1966. Poczatkowo wspdlnoty (Bordeaux, Lyon,
Strasbourg, Lille) tworzono przez odrebne ustawy. Kolejne powstawaty juz na zasadzie
oddolnej inicjatywy gmin.

e Communautés d’agglomération — ponad 120 aglomeracji obejmujgcych miasto centralne

liczace ponad 15 tysiecy mieszkancéw.

Po utworzeniu decyzje w ramach wspdlnot zapadajg zwykta wiekszoscig gtoséw i s3
podejmowane przez rade sktadajgcg sie z przedstawicieli gmin. Liczbe miejsc w radzie
przypadajgcych poszczegdlnym gminom uzgadniajg cztonkowie wspdlnoty wedtug ogdlnej
zasady mowigcej, ze kazda gmina musi mie¢ przynajmniej jednego przedstawiciela, a zadnej
nie moze przystugiwac wiecej niz potowa miejsc w radzie. Z reguty mer miasta centralnego

petni takze funkcje prezydenta catej wspdinoty.

Przypadek Paryza nalezy oméwic oddzielnie. Jest to nie tylko najwieksza francuska metropolia
obejmujaca region ile de France i chaos zwigzkéw szczebla miedzygminnego: 1090 instytucji
miedzygminnych, na ktdre sktada sie 28 communautés d’agglomération, 72 communautés des
communes i ponad 900 syndykatdw. Paryz to takze miasto, w ktérym pierwszy wybrany mer
objat swdj urzad dopiero w 1976 roku. Do tego czasu nominacja mera Paryza byta Scisle

kontrolowana przez administracje rzagdowsa.

Communautés urbaines rdzinig sie od communautés d’agglomération zakresem zadan
obowigzkowych przewidzianych przez ustawe. W mniejszych aglomeracjach lista tych zadan
obejmuje: transport publiczny, rozwdj gospodarczy, strategiczne planowanie przestrzenne i
wybrane (przez zaangazowane gminy) zadania z listy dodatkowej (obejmujgcej na przyktad

mieszkalnictwo, transport dzieci do szkét, ochrone srodowiska, niektére ustugi spoteczne). W



przypadku communautés urbaines te dodatkowe zadania majg charakter obowigzkowy. Jedna
z gtéwnych réznic odnosi sie do planowania przestrzennego. Communautés urbaines s3
odpowiedzialne zaréwno za plany ogdlne jak i szczegétowe, a communautés d’agglomération
wytgcznie za planowanie na poziomie strategicznym. W obu przypadkach dodatkowe zadania

mogaq by¢ przekazywane wspdlnotom na podstawie dobrowolnych porozumien.

Jedng z najsilniejszych zachet do tworzenia wspdlnot byto przyznanie im wytgcznego prawa do
pobierania taxe profesionelle. Przed reformg podatek, pobierany od zasobdw przedsiebiorstw
lokalnych, stanowit najwiekszg cze$¢ wiasnych dochoddéw podatkowych wtadz lokalnych.
Przenoszac ten podatek na poziom wspdlnot rzad z jednej strony stworzyt silng zachete do ich
tworzenia, a z drugiej zredukowat zakres (postrzeganej jako szkodliwa) konkurencji
podatkowej wewnatrz aglomeracji. Innymi waznymi zrédtami dochoddw wspdlnot sg podatek
od ptac (ktéry w zatozeniu ma wspieraé system transportu w aglomeracji) i podatek od

odbieranych odpadow.

W 2010 roku taxe profesionelle zostat zlikwidowany. Byt to element szerszej reformy
skutkujgcej znaczgcym ograniczeniem lokalnej autonomii podatkowej. Obecnie wspdlnoty
mogq w dalszym ciggu naktada¢ podatek na gospodarstwa domowe, oparty na wartosci
nieruchomosci. Wczesniejsze dochody z taxe profesionelle majg zostaé zrekompensowane
podatkiem od nieruchomosci przedsiebiorstw i podatkiem od wartosci dodanej w
przedsiebiorstwach (bedgcego odrebnym podatkiem w stosunku do VAT). Jednak w
przypadku obu tych nowych podatkéw stawki okreslane sg na poziomie krajowym, samorzady

nie posiadajg w tym zakresie zadnych uprawnien, a dochody sg stosunkowo niskie.

W communautés urbaines,  obowigzkowe jest tworzenie systeméw wyréwnywania
poziomego (“dotacji solidarnosci”). Ogdlne kryteria alokacji tych srodkéw sg okreslone w
ustawie, ale szczegétowa interpretacja kryteridw i zastosowanie odpowiednich wag jest juz

decyzjg wspdlnoty.

Skomplikowany system francuski, postrzegany wprawdzie jako najbardziej udany w Europie
przyktad rozbudowanej wspdtpracy miedzygminnej, jest czesto krytykowany. Jeden z
zarzutéw to posrednie wybory radnych wspdlnot, ktére zmniejszajg demokratyczna
legitymacje systemu. Takze legitymacja prezydenta wspodlnoty (ktérg to funkcje petni
zazwyczaj mer miasta centralnego) jest ograniczona przestrzennie i nie obejmuje catego
terytorium wspdlnoty. Drugi nurt krytyki odnosi sie do skomplikowanej sieci instytucji,

naktadania sie kompetencji i ,labiryntu instytucjonalnego”.

Proby odpowiedzi na te krytyke podjete zostaty przez Komisje Balladurall, ktérej prace

zaowocowaty projektem ustawy przedstawionym w 2010 roku. Komisja stwierdzita w swoim

11 powotana przez Prezydenta Sarkozego. Balladur byt wczeéniej premierem rzadu i jest jednym z najbardziej
wptywowych politykéw francuskich.



raporcie, ze ,wspodlnoty powinny zosta¢ przeksztatcone w petnoprawne jednostki
samorzgdowe, ktére pozwolityby Francji na posiadanie rozsgdnej liczby silnych gmin”. Raport
postulowat takie bezposrednie wybory do rad wspdlnot i rozszerzenie zakresu ich
kompetencji. Propozycja zostata jednak w znacznym stopniu rozmyta przez ustawe przyjeta
16 grudnia 2010 roku'?. Tworzenie zalecanej przez raport nowej formy integracji
metropolitalnej — métropole — jest dobrowolne, a nie obowigzkowe jak chciat Balladur.
Transferu dodatkowych zadan z departamentu mozna dokonac tylko na zasadzie dwustronnej
umowy. W praktyce oznacza to blokade przenoszenia dodatkowych kompetencji dla
wspolnot. Przekazanie wspdlnotom wtadztwa podatkowego zostato zablokowane przy uzyciu
konstytucyjnego argumentu ochrony gmin. W praktyce métropole w formie zaakceptowane;j
przez Parlament przypominaty dotychczasowe communautés urbaines. Jak zauwaza
Proteire!3: ,tworzenie métropoles potwierdza jak trudne jest wprowadzenie nowych instytucji
terytorialnych bez naruszenia dotychczas funkcjonujgcych struktur”. Uzgodnione zostato
jednak wprowadzenie bezposrednich wyborow wiadz wspdlnot od 2014 roku (w wyborach
gminnych mieszkaricy mogg oddac gtos na osobe, ktéra ma by¢ przedstawicielem samorzadu
we wspdlnocie metropolitalnej). W 2014 r. tworzenie métropole umozliwiono wszystkim
aglomeracjom liczacym ponad 650 tysiecy mieszkancéw, a miasto centralne liczy ponad 400
tysiecy, ale w 2017 r. pod pewnymi warunkami granice te ograniczono do 250 tys.

Zmiany wprowadzone w latach 20014 i 2016 nadaty takie odrebny status samorzadom
najwiekszych trzech obszaréw metropolitalnych: Paryza, Lyonu i Marsylii. W przypadku Lyonu
rada metropolii jest wybierana w bezposrednich wyborach przez wszystkich mieszkancow, a
w formie przyjetej w 2014 r. metropole ma nie tylko osobowos$¢é prawng, ale jest traktowana
w sposéb analogiczny jak jednostka samorzadu terytorialnego. Przejeta takze zadania
dotychczas wykonywane na tym terenie przez department (drugi szczebel samorzadu
terytorialnego we Francji). W skomplikowanej strukturze metropolii paryskiej mieszcza sie
takze mniejsze instytucje miedzygminne (obejmujgce fragmenty aglomeracji paryskiej) i
odpowiadajgce za dostarczanie niektérych ustug publicznych. Metropolia Marsylii potaczyta

na swoim terytorium 6 dziatajgcych tu wczesniej wspdlnot miedzygminnych.

Reforma z 2010 r. umozliwita takie tworzenie syndykatéw wspdlnot!4, co wydaje sie

atrakcyjng forma wspierania koordynacji zadan planistycznych i wspierania rozwoju

12Gtéwna przyczyng byt opdr Senatu, ktdry tradycyjnie jest zdominowany przez interesy politykéw lokalnych
zajmujacych stanowiska tak we wtadzach lokalnych jak i w Paryzu. Ten system cumul des mandats polega na
tym, ze wiekszos¢ cztonkdw Parlamentu (a zwtaszcza Senatu) petni takze wazne funkcje samorzagdowe. W
praktyce forsowanie interesdw lokalnych na poziomie krajowym jest dla wielu postéw bardzo waznym
elementem ich pracy. W 2007 roku az 380 cztonkdw izby nizszej | 120 senatoréw byto rdwnoczesnie merami
miast albo prezydentami departamentéw. Ponad 200 postéw i 130 senatoréw petnito réwnoczesnie funkcje
radnych samorzgdowych.

13 protiere, G. (2012) “The Status of Metropolises in France”, Croatian and Comparative Public Administration,
No. 1, s. 143;

14 Wspélnoty bedg mogty wchodzi¢ w skfad syndykatéw na takiej samej zasadzie jak pojedyncze gminy.



gospodarczego na wiekszych obszarach. Z drugiej strony, to nowe rozwigzanie jeszcze bardziej

zwieksza komplikacje ,labiryntu instytucjonalnego” Francji.

Podsumowujgc — w oparciu o omowione tu przyktady z dwdch krajow, ale takze odwotujgc
sie do praktyki innych krajow europejskich — doswiadczenia miedzynarodowe w zakresie
zarzgdzania metropolitalnego mozna podsumowac w kilku punktach:

e Nie ma rozwigzan idealnych, pozbawionych wad. Trzeba wybiera¢ mozliwie jak najlepsze
w naszych warunkach, ale pamietajac, ze wszystkie dotychczas stosowane w Europie
budzg kontrowersje.

e Znane rozwigzania nalezgce do tych najlepiej ocenianych tworzyty sie zazwyczaj w dtugim
procesie prob i btedéw na przestrzeni wielu lat. Wydaje sie, ze nie ma tu drogi ,,na skréty”

e Potrzebna jest zewnetrzna interwencja wspierajgca wspotprace lokalnych politykéw i
instytucji samorzadowych za pomocg wspomagajgcych regulacji prawnych o charakterze
ustawowym. W zadnym znanym przypadku nie doszto do wypracowania modelu
zadowalajgcego zarzadzania metropolitalnego wylgcznie w oparciu o oddolng,
dobrowolng wspdtprace samorzgdow.

e Rozwigzania niemieckie i francuskie w pierwszej chwili wydaja sie bardzo od siebie odlegte,
stojgce niemal na przeciwlegtych biegunach dostepnych opcji (pierwsze to ,twarde”
instytucje samorzadu regionalnego wprowadzane ustawowo, podczas gdy drugie opieraja
sie na dobrowolnej wspoétpracy miedzygminnej). Ale blizsza analiza wskazuje na liczne
podobienistwa. Z jednej strony wprowadzenie szczebla samorzgdu metropolitalnego nie
bytoby mozliwie gdyby nie wieloletnie ucieranie sie stanowisk, prowadzace do
kompromisu i gotowosci wspodtpracy poszczegdlnych aktoréw sceny metropolitalnej. Z
drugiej strony francuskie organizacje wspodtpracy miedzygminnej nie sg w praktyce tak
zupetnie dobrowolne (system zachet jest tak silny, ze czesto stanowi ,propozycje nie do
odrzucenia”), a wieloletnie ewolucja instytucji miedzygminnych coraz bardziej upodabnia
je do samodzielnego szczebla samorzadu metropolitalnego. Wydaje sie wiec, ze
rozwigzanie lezy w znalezieniu odpowiedniej syntezy oddolnego porozumiewania sie
samorzgdow i przymusu ustawowego. Pobudzanie dobrowolnej wspétpracy moze byc
waznym etapem tworzenia majgcej sztywniejsze ramy prawne instytucji koordynujgcej
wykonywanie ustug publicznych w obszarach metropolitalnych.

3. Znaczenie zmian struktury przestrzennej OMW

Struktura przestrzenna wewnatrz aglomeracji warszawskiej podlega zmianom. Bardzo istotne
wydaja sie tutaj dwa czynniki. Pierwszy z nich to zmiany demograficzne. Liczba mieszkancow
miasta Warszawa systematycznie rosnie. Ale jest to wzrost stosunkowo powolny. Od poczatku
lat dziewiecdziesigtych XX wieku liczba mieszkaricéw stolicy wzrosta o ok. 6%, a od roku 2002
o prawie 4%. W analogicznym okresie wzrost liczby mieszkancow strefy podmiejskiej wynosit

odpowiednio 38% i 22%, byt wiec ponad pieciokrotnie szybszy. W przypadku powiatu



piaseczynskiego wzrost liczby mieszkarncow w tym okresie przekroczyt 40%, a w rekordowej
pod tym wzgledem gminie Lesznowola wynidst ponad 80%. Dodajmy do tego, ze bezwzgledny
wzrost liczby mieszkarnicéw miasta stolica zawdzieczata gtéwnie dzielnicom o charakterze
podmiejskim — Wilanowowi (w okresie 2002-2016 ponad dwuipétkrotny wzrost liczby
mieszkancow), Biatotece (wzrost prawie dwukrotny), Wesotej (wzrost 0 39%) czy tez Wawrowi
(wzrost o 34%). Liczba statych mieszkancéw centralnych czesci miasta zmniejszata sie.
Najlepiej wida¢ to na przyktadzie dzielnicy Srédmiescie. Jeszcze w latach siedemdziesigtych XX
wieku liczyta ona ponad 200 tys. mieszkancéw, w 1991 r. byto to 156 tys., w 2002 — 138 tys. a
w roku 2016 juz tylko 118 tys. W nieco tylko mniejszej skali zjawisko wyludniania sie dotykato
tez inne centralnie pofozone fragmenty dzielnic Mokotéw, Ochote, Prage Potudnie, Prage
Pétnoc czy Wole.

Opisane tu procesy sprawiajg, ze powoli ale systematycznie zmniejsza sie wielkosciowa
dominacja Warszawy nad gminami obszaru podmiejskiego. Jeszcze w 2002 roku strefa
podmiejska (w granicach wyznaczonych nowym regionem NUTS-2) stanowita 38% potencjatu
demograficznego OMW, podczas gdy w 2016 roku byto to juz 42%. Mozna oczekiwa¢, ze
demograficzna przewaga Warszawy bedzie sie nadal systematycznie zmniejszac.

Co by¢ moze jeszcze wazniejsze zmienia sie takze struktura spoteczna poszczegdlnych czesci
aglomeracji, co pocigga za sobg takze zmiane rozktadu zamoznosci. Przyjrzyjmy sie temu
zjawisku na podstawie zmian wartosci wskaznika ucigzliwosci spotecznej (por. wyjasnienie

metodyczne w ramce obok, obraz zréznicowania wartosci wskaznika w 2016 r. — por. rys. 8).

Wskaznik uciqzliwosci (hardship index)

WskaZnik ucigzliwosci spotecznej, opracowany w latach osiemdziesigtych dwudziestego wieku przez
naukowcdéw amerykariskich — Nathana i Adamsa, bierze pod uwage kilka wskaZznikdw czgstkowych:
- dochody mieszkaricow

- poziom bezrobocia

- poziom wyksztafcenia (udziat 0séb z wyksztatceniem wyzszym)

- warunki mieszkaniowe (w naszym przypadku: liczbe izb na jednego mieszkarica)

- wskaznik obcigzenia demograficznego (stosunek liczby ludnosci w wieku produkcyjnym do ludnosci
w wieku przed- i po-produkcyjnym).

W naszej prezentacji wartosc 0 odnosi sie do Sredniej dla catego kraju, wartosci dodatnie oznaczajg
wyzszq ucigzliwos¢ (tzn. gorszg sytuacje spoteczng), a wartosci ujemne nizszq wartos¢ wskaznika

ucigzliwosci (czyli lepszq sytuacje w danej gminie).




Rys. 8. Wartosci wskaznika ucigzliwosci w gminach Mazowsza (2016)
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Wartos¢ wskaznika ucigzliwosci dla Warszawy byta w 2016 roku w dalszym ciggu lepsza niz
przecietna dla catego obszaru podmiejskiego, ale réznica w poréwnaniu z rokiem 2002
zmniejszyta sie prawie dwukrotnie. W roku 2002 tylko trzy gminy podmiejskie miaty wartos¢

wskaznika lepszg niz miasto stoteczne (byty to Konstancin-Jeziorna, Michatowice i Podkowa



Lesna). W roku 2016 liczba takich gmin wzrosta do siedmiu (Konstancin-Jeziorna, Lesznowola,
tomianki, Michatowice, Nadarzyn, Podkowa Les$na, Stare Babice), a w kolejnych dwdéch

(Izabelin, Piaseczno) miaty warto$¢ wskaznika niemal identyczng jak Warszawa.

Zmiany te prowadzi¢ bedg do wyréwnywania sie nie tylko potencjatu demograficznego ale
réwniez do zmniejszania sie dysproporcji w potencjale finansowym miedzy Warszawg i strefg
podmiejska. To z kolei oznacza, ze Warszawa w rosngcym stopniu bedzie potrzebowata
wsparcia innych samorzadéw w realizacji swoich funkcji wynikajacych z bycia o$rodkiem
centralnym aglomeracji. Dla skutecznosci realizacji zadan metropolitalnych coraz wazniejsze
bedzie sie zatem stawato by wspotpraca byta oparta na zasadach partnerstwa, a nie dominacji
jednego z aktorow.

4. Finansowanie zadan metropolitalnych — opcje do dyskus;ji

Mozliwe mechanizmy finansowania wspdlnych dziatan metropolitalnych moga potencjalnie

obejmowac trzy grupy dochoddw:

1. Srodki wtasne wspétpracujacych samorzaddw.
2. Nowe dochody wtasne, w postaci np. nowego podatku lub optaty pobieranej w OMW
Wsparcie w postaci transferow z budzetu panstwa lub jakichs innych srodkow

zewnetrznych (np. funduszy strukturalnych).

Przyjrzyjmy sie po kolei tym opcjom. Rzecz jasna dostepnos$é kazdej z nich bedzie zalezeé

miedzy innymi od przyjetej formy organizacyjno-prawnej koordynacji zadann metropolitalnych.

Ad. 1. Srodki wtasne wspoétpracujacych samorzadéw. Moga byé przekazywane albo w
uzgodnionej formie ryczattowe] (np. w niektérych zwigzkach komunalnych okresla sie
wysokos¢ sktadki w wysokosci ,,na gtowe jednego mieszkanca). Alternatywnie moga
nawigzywac¢ do wysokosci ktérego$ z obecnych dochodéw samorzagddéw, nawigzujgc w ten
sposéb do mozliwosci finansowych poszczegdlnych samorzaddéw (przyktadowo moze to by¢
okreslony procent ktéregos zrédta dochoddw, np. udziatdw w podatku PIT albo CIT). Bez
wzgledu na uzgodnione szczegdty taki system sktadek powinien uwzglednia¢ mechanizm
solidarno$ciowy (uwzgledniajgcy zaréwno mozliwosci budzetowe poszczegdlnych
samorzgddw, jak i obcigzenie kosztami zadan, z ktérych wykonywania czerpie korzysci cata
aglomeracja). Taki system solidarnosciowy obowigzuje w rozwigzaniach przyjmowanych w
niektdrych innych krajach europejskich. Uwzglednienie tego mechanizmu solidarno$ciowego
bedzie miato coraz wieksze znaczenie ze wzgledu na — wspomniane w poprzednim rozdziale —
zmiany przestrzennego rozktadu zamoznosci samorzadow w aglomeracji. Trudno np.
oczekiwac by na dtuzszg mete gtdwny ciezar finansowania zadan metropolitalnych ponosito

wyfacznie miasto centralne.



Srodki wtasne samorzadéw moga byé przekazywane na podstawie dobrowolnych uzgodnien
(i odpowiedniej umowy) zainteresowanych jednostek lub tez — w przypadku rozwigzania
ustawowego tworzgcego instytucje wspdtpracy metropolitalnej— obowigzkowo, na podstawie
ogolniejszych przepiséw prawnych. Taka obowigzkowa sktadka byta np. zapisana w przyjetej
w 2015 roku Ustawie o Zwigzkach Metropolitalnych.

Ad. 2. Przekazanie samorzgdowi metropolitalnemu jakichs§ nowych dochoddéw wtasnych
wymagatoby rzecz jasna regulacji ustawowej. Przyktady takie znane sg np. z Francji, gdzie
wspdlnoty metropolitalne dysponujg wptywami z niektérych podatkéw i optat, w tym z
najbardziej wydajnego podatku obcigzajacego fundusz ptac przedsiebiorstw i w zatozeniu

przeznaczonego gtdéwnie na finansowanie transportu zbiorowego.

Podobne rozwigzanie przewidywat projekt ustawy przygotowanej w 2012 roku w Kancelarii
Prezydenta Bronistawa Komorowskiego. W projekcie zapisany byt maksymalny wymiar
podatku wynoszacy 0,9% funduszu pfac przedsiebiorstwa. Przeprowadzone wtedy dla danych
za lata 2011-2012 symulacje wskazywaty, ze pozyskane w ten sposdéb w aglomeracji
warszawskiej Srodki mogty wynosic¢ ok. 850 mld ztotych (mozna szacunkowo przyjaé, ze w 2017
roku mogtoby to by¢ prawie miliard ztotych). Jest to kwota znaczgco mniejsza niz srodki
faktycznie wydawane przez samorzady na dofinansowanie tylko jednego (najbardziej
kosztownego) zadania — transportu zbiorowego w aglomeracji warszawskiej. W 2016 roku
samorzady przeznaczyty na ten cel prawie 2 miliardy ztotych. Trzeba jednak pamieta¢, ze
srodki z takiego podatku bytyby srodkami dodatkowymi do tych, ktérymi juz dysponujg
samorzady. Dawatyby wiec istotne wsparcie w wykonywaniu zadan publicznych w
aglomeracji. Oczywiscie nalezy sobie zdawac sprawe z kontrowersyjnosci politycznej takiego
rozwigzania. Nalezatoby tez przeprowadzi¢ doktadniejsze symulacje mozliwego wptywu na
sytuacje ekonomiczng przedsiebiorstw. Realizacja pomystu takiego podatku nie wydaje sie
obecnie prawdopodobna, niemniej jednak rozwigzanie takie pozostaje jednym z potencjalnie

dostepnych.

Ad. 3. Wsparcie ze sSrodkéw zewnetrznych dla wspdlnych dziatan w aglomeracji warszawskiej
pojawia sie rzecz jasna juz teraz i przyjmuje posta¢ programu dziatan w ramach
Zintegrowanych Inwestycji Terytorialnych (ZIT). Nie ulega watpliwosci, ze pojawienie sie ZIT
byto — nie tylko w Warszawie, ale w catym kraju — bardzo silng zachetg do wzmocnienia

wspotpracy jednostek samorzgdowych.

Wsparcie z budzetu panstwa (badz w postaci udziatu we wptywach z ktéregos z podatkdéw
krajowych badz tez dotacji czy subwencji wymagatoby rzecz jasna regulacji o charakterze

ustawowym.

Mozliwe (a nawet pozgdane) jest rzecz jasna potgczenie elementédw pochodzgcych z réznych

zrédet. Srodki zewnetrzne moga pochodzié z ZIT, a po powstaniu warszawskiego NUTS-2 byé



moze takze z nowego Regionalnego Programu Operacyjnego®. Z kolei Ustawa o Zwigzkach
Metropolitalnych z 2015 roku zakfadata finansowanie zadan metropolitalnych (gtéwnie
transportu zbiorowego) za pomocg Srodkéw pochodzgcych z dwdch zrddet: obowigzkowych
sktadek gmin (zdefiniowanych w odniesieniu do ich obecnych wptywéw z PIT) oraz
dodatkowego wktadu pochodzgcego z dotychczasowych dochoddéw budzetu panistwa (takze

zdefiniowanego poprzez udziat w PIT).

Warto przy tym zdac sobie sprawe, ze jak dotychczas nie mamy wypracowanego mechanizmu,
ktory zapewniatby wielkos¢ srodkéw wystarczajgcg do realizacji najwazniejszych zadan
metropolitalnych. Mechanizm zapisany w Ustawie z 2015 roku skutkowatby przekazywaniem
srodkéw dalece niewystarczajgcych dla utrzymania dotychczasowego poziomu ustug, nawet
gdyby zadania metropolii warszawskiej ograniczy¢ wyfacznie do transportu publicznego.
Ustawa przewidywata oparcie sie na przekazaniu zwigzkom metropolitalnym czesci wptywow
z podatku PIT. Dochody te pochodzityby z dwéch zrodet: (1) przekazywanej wg wyjatkowo
niejasno zapisanego algorytmu czesci dotychczasowych wptywéw samorzaddéw gminnych.
Udziat ten wynositby ok. 4% podatku PIT, (ii) dodatkowego udziatu zwigzkéw w wysokosci 5%
PIT przekazanego z puli, ktdra dotychczas stanowita wptywy budzetu panstwa. To ostatnie
rozwigzanie byto od poczatku kwestionowane przez rzad, Parlament przyjat je wbrew opinii
Ministerstwa Finanséw co prawdopodobnie byto jedng z waznych przyczyn wstrzymania
implementacji ustawy. Przyjrzyjmy sie symulacji tak okreslonych dochoddéw, w granicach
OMW okreslonych przez nowg jednostke NUTS-2, dla danych z 2016 roku. Dla uproszczenia
spodziewane wptywy poréwnujemy z wydatkami na dofinansowanie transportu zbiorowego
poniesionymi przez samorzady lokalne w tym samym roku (trzeba jednak pamieta¢, ze
transport zbiorowy bedzie najbardziej kosztowng, ale nie jedyng czescig zadan, za ktére
powinien odpowiadac samorzad metropolitalny. Tabela 1 pokazuje, ze gdybysmy postuzyli sie
wytgcznie wptywami z PIT zapisanymi w Ustawie z 2015 roku, deficyt wynositby ponad 450
min ztotych (jeszcze raz podkresimy, ze bierzemy pod uwage wytgcznie wydatki na lokalny
transport zbiorowy, ponoszone w tej samej wysokosci co dotychczas). Rdwnoczesnie jednak,
az 24 gminy, ktore dotychczas nie miaty wydatkdw na transport zbiorowy zmuszone bytyby do
odprowadzania sktadek na ten cel. Mozna sie spodziewa¢, ze tak kalkulowana sktadka
spotkataby sie z oporem znacznej czesci tych gmin Co wiecej, niemal wszystkiel® gminy
podmiejskie wptacatyby wiecej niz wynosity ich dotychczasowe wydatki na to zadanie.

Oszczednosci odnosityby sie tylko do Warszawy. Dodajmy, ze gdyby odjgé od tej symulacji

15 Ze wzgledu na poziom zamozno$ci OMW wielko$é takiego RPO bytaby stosunkowo niewielka (w poréwnaniu z
innymi polskimi regionami), ale to nie znaczy, ze jego powstanie bytoby w ogdle niemozliwe. Oczywiscie wszystko
zalezy od zasad jakie zostang przyjete w nowym budzecie Unii Europejskiej na lata 2021-2027. Zasady te s3
dopiero dyskutowane. Ale gdyby byty cho¢ troche zblizone do obowigzujgcych w poprzednich okresach
programowania, niewielkie wsparcie z funduszy strukturalnych dla programu realizowanego w OMW bytoby
prawdopodobne.

16 Oprécz Legionowa, tomianek, Ozarowa Mazowieckiego, Wigzowny i Wieliszewa.



kwote przekazywang z budzetu panstwa (nie ma obecnie regulacji ustawowej, ktora by taka

pomoc przekazywata) deficyt urdstby o kolejne kilkaset milionéw.

Tabela 1. Symulacja finansowania OMW w granicach NUTS-2 za pomocg Srodkéw z udziatéw w PIT

Liczba gmin w OMW 80
Liczba gmin, ktére w 2016 nie ponosity zadnych wydatkéw na lokalny transport 24
zbiorowy

Suma dotacji gminnych faktycznie przekazanych na lokalny transport zbiorowy w 1651
2016 (min zt)

Suma wptywodw ze sktadki gmin i dodatkowego wptywu z PIT przekazanego z 1197
budzetu centralnego

Suma udziatéw samorzgdéw gminnych i powiatowych w CIT (2016, min zl) 705

Zaproponowany w ustawie z 2015 r. mechanizm jest zatem niewystarczajgcy i zrédfa
finansowania muszg by¢ przemyslane na nowo. Nie moze to byé prosty algorytm obcigzajacy
poszczegdlne gminy wg tej samej reguty. Musi on uwzgledniaé np. fakt, ze Warszawa korzysta

z transportu zbiorowego w sposéb bardziej intensywny niz okoliczne gminy podmiejskie.

Jednym z mozliwych rozwigzan bytoby siegniecie po nowe srodki, takie jak podatek od
funduszu ptac, proponowany w opisywanym wczesniej projekcie Kancelarii Prezydenta
Komorowskiego. Ale takie rozwigzanie moze by¢ trudne do realizacji chociazby z przyczyn
politycznych zwigzanych z nowym obcigzeniem fiskalnym. Mozliwe jest tez siegniecie do
udziatu w CIT, gdzie dochody Warszawy sg nieproporcjonalnie wieksze od gmin okolicznych
(ze wzgledu na miejsce lokalizacji i rozliczania sie z podatkéw wiekszosci najwiekszych
przedsiebiorstw). Jak widac z tabeli 1 dodanie dochodéw z CIT zbilansowatoby wydatki z
wptywami. Ale przypomnijmy, ze mowimy tu tylko o wydatkach na transport zbiorowy, a
symulacja zaktada kilkusetmilionowe, obecnie nierealne, wsparcie z budzetu panistwa.
Potrzebna jest zatem dyskusja o jeszcze innych mechanizmach finansowania — np. dodatkowej

sktadce ,,0d gtowy mieszkarica”.

Podsumowanie

Trudno precyzyjnie okreslié, w ktéorym momencie rozpoczety sie préby wspodtpracy i
koordynacji wykonywania zadan w skali Warszawskiego Obszaru Metropolitalnego, ale na
pewno trwajg one juz wiele lat i powoli przybierajg coraz bardziej dojrzate formy.
Doswiadczenia europejskie sugeruja, ze nie ma idealnych (pozbawionych wad) rozwigzan w
tym zakresie, a takze ze dochodzenie do zadowalajgcego ksztattu koordynacji jest zwykle
wieloletnim procesem przebiegajgcym metodg prob i btedéw. W warunkach polskich (a w
szczegolnosci: warszawskich) wcigz do wyboru jest wiele opcji wymagajacych dalszej dyskusji.
Przyktadem takiego zagadnienia wymagajgcego dalszych uzgodnien jest sposdb finansowania



wspodlnie wykonywanych zadan. Réwnoczeénie jednak, zgromadzona juz wiedza i
doswiadczenie pozwalajg na podejmowanie decyzji pogtebiajacych formy koordynacji
wykonywania zadan metropolitalnych. Dalsze dziatania moga przebiega¢ dwutorowo. Z jednej
strony trzeba kontynuowa¢ wysitki zmierzajagce do przyjecia rozwigzan ustawowych
wspierajacych taka koordynacje. Z drugiej strony, w oczekiwaniu na sprzyjajagce warunki dla
podjecia takich inicjatyw legislacyjnych na szczeblu centralnym, warto pogtebiaé¢ wspétprace
zainteresowanych samorzgdéw wszystkich szczebli. Mozliwe formy instytucjonalne takiej

wspotpracy sg przedmiotem odrebnej analizy prawnej prezentowanej na tej konferencji.



