OBSERWATORIUM
POLITYKI MIEJSKIEJ
IRMiR

Zarzadzanie i finanse publiczne

Funkcjonowanie
Gornoslasko-Zagtebiowskiej
Metropolii (GZM) na tle
rozwigzan europejskich

Piotr Czakon
Wojciech Jarczewski

INSTYTUT ROZWOJU MIAST | REGIONOW
Warszawa - Krakow 2023

> 4 Fundusze R it '
Europejskie ; zeczpospolita
Pomoc Techniczna Polska

MiRIST g Unia Evropelska
.‘ | REGIONOW Fundusz Spéjnosci

1\ |



Czakon P., Jarczewski W., 2023, Funkcjonowanie Gornoslgsko-Zagtebiowskiej Metropolii (Gzm) na tle rozwigzari europej-
skich, Badania Obserwatorium Polityki Miejskiej, Instytut Rozwoju Miast i Regionéw, Warszawa-Krakdow.

https://doi.org/10.51733/0pm.2023.09

@l BY NC ND
Licencja Creative Commons - Uznanie autorstwa
- Uzycie niekomercyjne - Bez utwordw zaleznych 3.0 Polska

ISBN: 978-83-67231-32-9

Autorzy raportu:

dr Piotr Czakon https://orcid.org/0000-0001-9724-9176

dr Wojciech Jarczewski https://orcid.org/0000-0001-5833-6162
Redakcja cyklu Zarzgdzanie i finanse publiczne: Borys Martela
Recenzja: prof. dr hab. Tomasz Kaczmarek

Opiniowanie: Borys Martela, Karol Janas

Graficzne opracowanie rycin: Karolina Piech

Redakcja techniczna: Krzysztof Winiarski

Korekta, projekt typograficzny, skfad i famanie: Michat Kabzinski, Agencja Wydawnicza paJ-press sc

Grafika na okfadce: Agnieszka Gajda

Instytut Rozwoju Miast i Regiondw
ul. Targowa 45, 03-728 Warszawa
www.irmir.pl

Obserwatorium Polityki Miejskiej IRMiR
www.obserwatorium.miasta.pl

© Copyright by Instytut Rozwoju Miast i Regionéw, Warszawa-Krakéw 2023

Wszystkie mapy zawierajg hipertacza prowadzace do wersji interaktywnej na Geoportalu Obserwatorium
Polityki Miejskiej IRMiR.

Raport zostat zrealizowany w ramach projektu: Obserwatorium Polityki Miejskiej jako podstawa do ksztattowania zréw-
nowazonej polityki miejskiej w Polsce w oparciu o wiedze, finansowanego w 85% z Funduszy Europejskich Programu
Operacyjnego Pomoc Techniczna i w 15% z budzetu panstwa.

* *

Fundusze Rzeczpospolita  IRMiR NSTYIUT Unia Europejska [

Europejskie - Polska ROZWOJU MIAST Fundusz Spéjnosci F ek

Pomoc Techniczna | REGIONOW

* 4



SPIS TRESCI

WPROWADZENIE /
Raport w punktach /
Kluczowe wnioski  /
Najwazniejsze rekomendacje /
1. MODELE ZARZADZANIA METROPOLITALNEGO /
2. DROGA DO GORNOSLASKO-ZAGLEBIOWSKIE) METROPOLII /
3. ZAKRES ZADAN GORNOSLASKO-ZAGLEBIOWSKIE] METROPOLII NA PODSTAWIE AKTOW
LEGISLACYJNYCH | DOKUMENTOW URZEDOWYCH /
Podstawy prawne Gzm i jej zadania /
Zarzadzanie strategiczne i projekty /
Finanse czm /
Uchwalty i proces decyzyjny w Zwigzku /
Obszary wspotpracy - synteza /
4. GZM NA TLE WYBRANYCH EUROPEJSKICH OBSZAROW METROPOLITALNYCH /
ANEKS METODYCZNY /
LITERATURA /
SPIS TABEL | RYCIN /



W najprostszym ujeciu pod terminem ,metropolizacja” kryje sie tendencja do skupiania potencjatu
w osrodkach miejskich i ich regionach funkcjonalnych. Inaczej rzecz ujmujac, wielkomiejskie uktady
osadnicze stajg sie obszarami najwiekszej koncentracji ludnosci, przewag spoteczno-gospodarczych,
kapitatu i wiedzy (Zuzanska-Zy$ko 2015: 5). Dodatkowo pojecie to posiada silne konotacje z metaforg
przeptywdw, poniewaz metropolie, koncentrujgc zasoby, petnig réwniez wazng role w ich transferze,
czy to w obrebie krajowej sieci osadniczej, czy Swiatowych weztéw gospodarczych. Z tego witasnie
powodu kwestia metropolizacji jest istotna zaréwno z punktu widzenia polityki regionalnej, jak
i miedzynarodowej. Chociaz ostatnie lata - jako obfitujagce w napiecia geopolityczne, epidemiczne
i surowcowe - przynoszg pewne zwatpienie wobec perspektyw rozwoju, w tym i korekte dotych-
czasowego kursu globalizacji, z ktérg metropolizacja jest kojarzona (Parysek 2003), to jednak mozna
zaryzykowac stwierdzenie, ze nie stracita ona na znaczeniu. Nawet jezeli przycichty gtosy méwigce
o politycznym prymacie struktur metropolitalnych nad organizmami panstwowymi (zob. Barber 2014),
to rozwazana kwestia, jako bedgca w zasiegu krajowej polityki miejskiej i regionalnej, jest tym bar-
dziej warta zainteresowania.

Osobny watek namystu nad relacjg miedzy rozwojem panstwa, ksztattowaniem jego polityki
a wzrostem metropolii nakresli¢ mozna w przypadku Polski. W literaturze przedmiotu zwraca sie
uwage na siegajgce xvi w. zapdznienie w zakresie wzrostu potencjatu ludnosciowego oraz gospodar-
czego polskich osad i obszaréw miejskich. Dodatkowo, czeSciowe procesy modernizacji miast oraz
ich wytaniania, jakie miaty miejsce w xviii i xix w., zachodzity w sytuacji braku polskiej paristwowosci
(Matyja 2021) - w ramach struktur krajéw zaborczych - i przez to nie byty przeprowadzane w spo-
sob optymalny dla obszaru odrodzonej Polski. Z funkcjonalnym potgczeniem ziem znajdujacych sie
uprzednio pod administracja trzech pafistw zmagata sie przez caty czas swojego istnienia 11 Rzeczpo-
spolita. Pomimo wzmozonych proceséw urbanizacyjnych scentralizowany system polityczny Polskiej
Rzeczpospolitej Ludowej nie pozwolit na wytonienie sie funkcjonalnie powigzanych i administracyjnie
wyodrebnionych jednostek metropolitalnych. Dyskusja o mozliwych modelach wspotpracy metropo-
litalnej odzyta po 1989 r., gdy w Polsce w przyspieszony sposéb podjety zostat wysitek konwergencji
z zachodnimi strukturami instytucjonalnymi i politycznymi. Akcesja do Unii Europejskiej, ktora jest
w tym kontekscie wspominana najczesciej, wymagata przyjecia szeregu rozwigzan dostosowujgcych
polskie prawo do europejskich standardéw. Dlatego tez jednym z zasadniczych celéw przyswieca-
jacych reformie samorzadowej z 1998 r. byto przeksztatcenie krajowych struktur administracyjnych
w mysl modelu zdecentralizowanego, rozproszonego decyzyjnie - przygotowanego do absorbcji
funduszy strukturalnych oraz do zwiekszenia zakresu sterowalnosci procesami rozwojowymi panistwa
(Chojnicki, Czyz 2000: 263).

Pomimo szeroko zakrojonej skali reforma administracyjna pozostawiata bez uregulowania zagad-
nienie formalnego wytyczania i powotywania oficjalnych struktur metropolitalnych, ich kompetenc;ji
oraz zakresu terytorialnego (Kaczmarek 2016: 24; Lackowska 2009: 141). Kwestia metropolii jako prze-
strzennych jednostek planistycznych podjeta zostata w przyjetej w 2003 r. koncepcji przestrzennego
zagospodarowania kraju, w ktdrej wyodrebniono g wyksztatconych obszaréw metropolitalnych (slgski,
warszawski, krakowski, poznanski, tréjmiejski, wroctawski, tédzki, bydgosko-torunski i szczecinski).
Musiato ming¢ kilkanascie lat, zanim w 2015 r. pojawity sie pierwsze (i ostatecznie niewdrozone)
propozycje legislacyjne w zakresie wytaniania formalnych organizméw metropolitalnych. W 2017 r.



powstata pierwsza kompleksowa ustawa metropolitalna — akt powotujgcy Gérnoslasko-Zagtebiowska
Metropolie (Gzm). Chociaz od utworzenia Gzm mineto dopiero kilka lat, dotychczasowe doswiadcze-
nia zwigzane z jej funkcjonowaniem dostarczajg wystarczajgco duzo materiatu do analizy. Wnioski
praktyczne i rekomendacje moga okazaé sie tym cenniejsze, ze pozwolg nie tylko na namyst nad
ewentualng korektg funkcjonowania Gzm, ale réwniez stang sie przestanka ksztattowania rozwigzan
dotyczacych kolejnych, na razie potencjalnych, zwigzkéw metropolitalnych.

Powotanie i funkcjonowanie Gzm stato sie juz przedmiotem pierwszych analiz. W lutym 2022 r.
Najwyzsza Izba Kontroli opublikowata raport (Nik 2022), ktérego gtdwnym celem byta ocena, czy
powotanie Gzm podniosto jakos¢ ustug publicznych swiadczonych na rzecz mieszkaricéw gmin wcho-
dzacych w jej sktad. Wprawdzie Nik w omawianym dokumencie wytknat uchybienia w podziale zadan
miedzy Urzedem Metropolitalnym a Zarzagdem Transportu Miejskiego, ale ogdlna konkluzja ptynaca
z kontroli jest pozytywna. Wzrost jakosci ustug publicznych nastgpit gtéwnie w zakresie transportu
zbiorowego. Dodatkowo, jak argumentowano, Gzm sprawnie przystapit do realizacji wyznaczonych
zadan, jednostki organizacyjne metropolii prawidtowo planowaty dziatania, a srodki publiczne byty
wiasciwie wykorzystywane (NIK 2022: 6-9). W kontekscie wydatkowania funduszy europejskich
planowana jest rowniez publikacja prezentujgca rezultaty ewaluacji funkcjonowania Gzm w zwigzku
z realizacja polityki spdjnosci. Réwniez sama metropolia opublikowata ostatnio raport traktujacy
o swojej genezie, strukturze i zadaniach (Gzm 2022a).

Niezaleznie jednak od pojawiania sie wstepnych analiz rozpatrujgcych funkcjonowanie Gzm, na-
dal jest miejsce na kolejne publikacje eksplorujgce zagadnienia zwigzane z dziatalnoscig pierwszego
polskiego zwigzku metropolitalnego. Dlatego, w celu spojrzenia na tytutowe zagadnienie z nieznanej
dotad strony, nasze zainteresowania badawcze w najwiekszej mierze oscylowaty wokét jego zakresu
kompetencji i poréwnania go pod tym wzgledem z ugruntowanymi europejskimi zwigzkami metro-
politalnymi. Raport zawiera ocene dotychczasowego funkcjonowania Gérnoslgsko-Zagtebiowskiej
Metropolii na tle europejskich rozwigzan o ugruntowanej, wieloletniej tradycji. Argumentem prze-
mawiajgcym za przygotowaniem raportu jest duze zainteresowanie oceng dziatania Gzm. Od po-
wotania zwigzku metropolitalnego mineto blisko 5 lat. Mimo to analiza dotychczasowego okresu
funkcjonowania dostarczaé moze juz teraz cennych wnioskéw rekomendacyjnych.

Opracowanie rozpoczyna sie syntetycznym podsumowaniem najwazniejszych ustalen. Raport
w punktach jest uzupetniony przez liste ptynacych z analizy Kluczowych wnioskéw i Najwazniejszych
rekomendacji dla polityki regionalnej. W dalszej szczesci publikacji czytelnik znajdzie pogtebione
informacje o wynikach badania oraz jego podstawach teoretycznych. Zwiericzeniem raportu jest
Aneks metodyczny, w ktérym przedstawione zostaty stojgce za badaniem zatozenia metodologiczne.



1 lipca 2017 r. traktowaé mozna jako date wienczaca wieloletnie starania o powotanie pierw-
szego krajowego obszaru metropolitalnego. Jest to réwniez data wyznaczajgca poczatek
oceny Gornoslasko-Zagtebiowskiej Metropolii (Gzm).

GzM na tle ugruntowanych europejskich obszaréw metropolitalnych jawi sie jako jednostka
administracyjna o wzglednie niewielkiej populacji oraz zawezonym zakresie kompetenc;ji.
Struktura ta wpisuje sie jednak w cztery najpowszechniejsze, rdzeniowe obszary wspédtpracy
samorzgdowej: polityki gospodarczej, planowania przestrzennego, transportu publicznego
i marketingu terytorialnego.

Zgodnie z intencjami legislacyjnymi, Gzm stanowi¢ miat ,lekka” strukture administracyjng
pozwalajgcg na zarzgdzanie transportem publicznym oraz zajmowanie sie trudnym do ope-
racjonalizacji ,rozwojem spoteczno-gospodarczym”.

Zapoznanie sie z dokumentami strategicznymi Gzm oraz podejmowanymi przez metropolie
dziataniami pozwala na sformutowanie roboczego wniosku, ze wizja zarzadzajacych nig sa-
morzagdowcow wykracza poza zawartg w uzasadnieniu do ustawy ,lekka strukture” skupiong
na dwéch obszarach wspotpracy.

Proces interpretacji zadan przez metropolie nie byt pozbawiony napieé. Najbardziej dobitnym
ich przejawem byt spér sadowy pomiedzy Gzm a Wojewoda Slaskim, ktéry miat rozstrzygnaé,
czy metropolia ma prawo zajmowac sie gospodarkg odpadami jako czescig ogdlnego zada-
nia dbania o rozwdj spoteczno-gospodarczy (patrz: case study). Rozstrzygniecie wskazuje,
ze kompetencje Gzm s3 raczej zawezone do jednoznacznie wskazanych w ustawie zadan.
Z perspektywy metropolii ograniczenie obszardw jej integracji do planowania przestrzennego,
polityki gospodarczej, transportu publicznego i marketingu terytorialnego stanowi potencjalng
przeszkode na drodze do rozwoju regionu.

Za dotychczasowe dokonania metropolii nalezy uznac przede wszystkim: wprowadzenie
spojnej identyfikacji wizualnej obszaru i prowadzenie jego promocji, przejecie zarzgdzania
transportem publicznym i dalsze w niego inwestowanie, dziatania na rzecz efektywnosci
energetycznej, poprawy jakosci powietrza oraz rozwoju transportu rowerowego.



GzM jest wzglednie mtodg europejska metropolia, dlatego z wycigganiem definitywnych wnioskéw
z jej dziatania nalezy poczeka¢. Juz jednak doswiadczenia pierwszych pieciu lat jej funkcjonowania
pozwalajg na nakreslenie wstepnej listy problemdw i rekomendacji. Ponizsze punkty stanowig wy-
padkowa wnioskow z zamieszczonej w raporcie analizy danych, gtoséw docierajgcych z samorzagddéw
oraz z samego GZM.

Ustawowe zadania metropolii interpretowane sg zawezajgco, w wyniku czego odbywajgca sie
w jej granicach wspdtpraca przede wszystkim skupiona jest na temacie transportu publicznego.
Zauwazalna jest dysproporcja miedzy gminami cztonkowskimi Gzm w zakresie ponoszonych
kosztédw zwigzanych z funkcjonowaniem metropolii. Miasta o charakterze centralnym sa bar-
dziej obcigzone utrzymaniem instytucji, drog czy szkét. Jednoczesnie te, ktére najmocniej
partycypuja w kosztach, nie majg w ramach Gzm wiekszego gtosu decyzyjnego ze wzgledu
na stosowanie zasady dwéch wiekszosci (liczba gmin oraz liczba mieszkaricéw) w przyjmo-
waniu uchwat Zgromadzenia Gzm.

Obszar Gzm nie pokrywa sie z granicami powiatéw. Czes¢ gmin nalezacych do trzech po-
wiatéw (bytomskiego, gliwickiego, tyskiego) znajduje sie w Gzm, a cze$¢ nie. To utrudnia,
a wihasciwie uniemozliwia dobrowolne przekazywanie kompetencji tych powiatéw do Gzm.
Koniecznos¢ sprostania wymogom ustawy wzgledem populacji Gzm moze rodzi¢ watpliwosci
co do granic metropolii. Zasady ich dotyczace w zakresie populacji metropolii (2 mln) zostaty
odgodrnie narzucone w powotujacej jg ustawie. Wobec nieprzystgpienia Jaworzna do Gzm
utworzenie struktury wymagato przytgczenia wielu mniejszych gmin i miasteczek.

Problemy generuje réwnolegte funkcjonowanie stowarzyszenia Zintegrowanych Inwestycji
Terytorialnych (ziT) i Gzm. Rézna jest ich rozlegtosé, przez co zaniechano przejecia kontroli nad
katowickim zIT przez Gzm, ktéry w konsekwencji nie uczestniczy w procesie dysponowania
funduszami europejskimi.

Realizowanie przez Urzad Marszatkowski zadan na obszarze catego wojewddztwa, wigczajac
w to obszar metropolii, moze utrudniac niektére dziatania majgce na celu zintegrowany rozwdj
GzM. Urzad Marszatkowski, dysponujac Srodkami pomocowymi z Regionalnego Programu
Operacyjnego, realizuje swojg strategie rozwojowg takze na obszarze Gzm.

Ciagle niewystarczajgca jest miedzynarodowa widocznos¢ i rozpoznawalnosé¢ Gzm.
Potrzebna jest kontynuacja budowania intelektualnego zaplecza rozwoju metropolii, tak aby
srodowisko naukowe (lokalne i zewnetrzne) uczestniczyto w wytyczaniu sciezek rozwoju
gospodarczego Gzm.

Niekorzystnie prezentuja sie trendy demograficzne, ktére nie s3 kompensowane ruchem
migracyjnym — zwitaszcza w miastach metropolitalnego rdzenia.



o Nalezy przemysle¢ nowelizacje ustawy o Gzm w kierunku umozliwienia realizowania przez
metropolie szerszego zakresu zadan.

e Powinny powstac¢ ustawy dla kolejnych obszaréw metropolitalnych (Tréjmiasta, Krakowa).

e Rekomendujemy wzmacnianie zaplecza intelektualnego metropolii poprzez powotanie
(np. na bazie istniejgcego Obserwatorium Proceséw Miejskich i Metropolitalnych) regional-
nego think-tanku zajmujgcego sie monitoringiem kondycji Gzm i jego probleméw oraz pro-
ponujgcego kierunki rozwoju metropolii. Alternatywnie warte rozwazenia jest zainicjowanie
specjalnego funduszu grantowego, ktéry mégtby zachecaé badaczy akademickich do przy-
gotowywania niezbednych dla rozwoju Gzm analiz.

Problematyka wspdtpracy miedzy jednostkami samorzadu terytorialnego (jsT), takze w ramach ob-
szarow funkcjonalnych miast wojewddzkich, jest tematem licznych debat eksperckich. Przyktadem
sg spotkania grup roboczych poprzedzajace Kongres Polityki Miejskiej, ktory odbyt sie w Katowicach
w 2021 r. Zagadnienia zwigzane ze wspdtpracg metropolitalng zostaty poruszone przez dwie grupy:
ds. zarzadzania i finanséw publicznych oraz ds. rozwoju gospodarczego (Janas 2023). Obie zarekomen-
dowaty stworzenie ram funkcjonowania kolejnych metropolii w postaci ustaw powotujacych zwigzki
metropolitalne (Gruszecka-Spychata 2021; Kaczmarek 2021). Wedle argumentéw samorzgdowcow
bedacych czescig tych zespotéw, formy stowarzyszen i porozumieri miedzygminnych nie sa dosto-
sowane do wspotczesnych realiéw. Wprawdzie jednostki samorzadu terytorialnego wspdtpracuja,
lecz wobec braku osobnych regulacji pojawiajg sie liczne problemy:

e trudnosci z rozréznieniem zadan stowarzyszenia oraz jednostek wchodzacych w jego sktad,

e rezygnowanie z czesci dziatan w obawie przed konsekwencjami prawnymi (kontrola NIk, RIO),

e utrudnione pozyskiwanie srodkéw, niejasny zakres kompetencji i odpowiedzialnosci.
Tymczasem zwiekszenie atrakcyjnosci osiedlenczej obszaréw metropolitalnych, poprawa ich roz-
poznawalnosci i widocznosci, jakosci zycia, dostepnosci transportowej oraz ochrony srodowiska
wymaga szeroko zakrojonej koordynacji dziatan. Nie bedzie ona jednak mozliwa bez ustawy metro-
politalnej wzorowanej na rozwigzaniach przyjetych dla czm.



Pojecie ,,obszar metropolitalny” nie ma jednej, ogdlnie przyjetej definicji. Mozna jednak zaproponowa¢

liste kryteriéw brzegowych, co do ktérych wystepuje wzglednie szerokie porozumienie, iz charaktery-
zujg one metropolie. Sg to m.in.: skupianie pét miliona i wiecej mieszkarncéw, dostep do doskonatych

ustug i instytucji, a takze wyposazenie w potencjat innowacyjny w zakresie technicznym, ekonomicz-
nym, spotecznym i kulturowym (Gatuszka 2009: 167). Obok tak zarysowanych podstawowych cech

obszaréw metropolitalnych wymieniane sa réwniez bardziej szczegétowe, takie jak: przyjmowanie

zagranicznych czynnikdw produkgji (inwestycji, towardw, ustug), goszczenie zagranicznych firm (sie-
dzib i filii miedzynarodowych przedsiebiorstw), eksportowanie czynnikéw produkc;ji (przedsiebiorstw,
bankéw), bezposrednie potaczenie siecig transportu i komunikacjg z zagranica, rozwiniety sektor
ustug nastawiony na zagranicznych klientéw (centra kongresowe, hotele, pomieszczenia biurowe),
posiadanie srodkdw masowego przekazu o zasiegu ponadkrajowym, organizacja imprez o charakterze

miedzynarodowym (koncerty, kongresy), lokalizacja instytucji krajowych i lokalnych zajmujacych sie
relacjami zagranicznymi oraz prowadzenie przy pomocy instytucji publicznych i prywatnych parady-
plomacji (cztonkostwo w organizacjach miedzynarodowych) - zob. K.Gatuszka 2009: 168.

+ Stopien sformalizowania —

Kooperacja bez formy
prawne;j

Jednostki terytorialne Kooperacja w scistych
wyzszego rzedu formach prawnych

Zwigzki nieformalne

Zwigzki -
publicznoprawne Porozumienia
Partnerstwo

Obligatoryjne

. Stowarzyszenia
zwigzki komunalne ¥

Fora, konferencje

Fakultatywne Zwigzki

zwigzki komunalne cywilnoprawne

Ryc. 1. Gtéwne mozliwe pola wspétdziatania jednostek terytorialnych
Zrédto: T.Kaczmarek i t.Mikuta (2007: 30)



W przypadku rozwazan nad obszarami metropolitalnymi warto odrézni¢ ich zakres przedmioto-
wy od podmiotowego. Pierwszy koncentruje sie na klasyfikacji i delimitacji wielkomiejskich form
osadniczych wedle kryteridw minimalnej liczby ludnosci, struktury jednostek (policentrycznej lub
monocentrycznej), intensywnosci i formy zagospodarowania (gestos¢ zaludnienia, rodzaje dzia-
talnosci gospodarczej), stopnia centralnosci funkcjonalnej, a takze charakteru i zasiegu powigzan
przestrzenno-funkcjonalnych. Drugi dotyczy natomiast ustrojéw terytorialno-administracyjnych,
czyli obejmuje zagadnienia integracji szczebli zarzagdzania oraz prawnych, kompetencyjnych, finanso-
wych i przestrzennych podstaw wspotpracy podejmowanej przez jednostki administracji publiczne;j
(Kaczmarek, Mikuta 2007: 10-11). Szczebel ten jest o tyle istotny, ze w jego przypadku uwidaczniac
mogg3 sie relacje kooperacji, konkurencji i konfliktu miedzy jednostkami samorzadu metropolitalnego
(Oakerson 2004: 17).

W odpowiedzi na mnogos¢ dostepnych w literaturze przedmiotu uje¢ modeli samorzgdu metro-
politalnego Jakub H.Szlachetko (2021: 11) sporzadzit tabele syntetycznie podsumowujacg najczesciej
proponowane przez badaczy typologie (Tab. 1). Jak wskazuje referowany autor, chociaz samorzad
metropolitalny w zaleznosci od determinant przybiera¢ moze rézng forme instytucjonalng, prawng
czy organizacyjng, to mozliwe jest wyodrebnienie kilku spojnych pod wzgledem cech konstytutyw-
nych modeli metropolitalnych.

Referujac zwiezle wszystkie wyszczegdlnione w zestawieniu modele, stwierdzi¢ mozna, ze zasad-
nicze réznice miedzy nimi przebiegajg w obrebie trzech gtéwnych osi: 1) odgdrnosci i oddolnosci;
2) sformalizowania i niesformalizowania; 3) catosciowosci i wycinkowosci kompetencji. Oczywiscie,
w praktyce cechy te wystepowaé moga w réznym nasileniu, przez co poszczegdlne obszary metro-
politalne czesto trudno jest jednoznacznie przyporzgdkowaé do konkretnego wypunktowanego
w schemacie typu (J.H.Szlachetko 2021: 17).

Jako przedtuzenie opisanych powyzej zagadnien rozpatrywa¢ mozna kwestie zakresu dziedzin
wspotpracy podejmowanych przez obszary metropolitalne. Najogdlniej ujmujac, wskaza¢ mozna
piec¢ zasadniczych dziedzin integracji dziatan metropolitalnych: planowanie przestrzenne, zarzadza-
nie ustugami publicznymi, marketing terytorialny, wspieranie rozwoju gospodarczego oraz polityka
spoteczna. Spogladajac doktadniej, sporzadzi¢ mozna catg liste mozliwych pdl wspoétpracy metro-
politalnie skupionych jednostek terytorialnych (Tab. 2), gdzie im wieksza liczba podjetych dziedzin
wspotdziatania, tym w oczywisty sposéb zakres wspotpracy bardziej kompleksowy. Jezeli natomiast
rozwazana jest strona prawno-administracyjna, to korporacje terytorialne obszaréw metropolital-
nych podzieli¢ mozna na trzy grupy: 1) jednostki terytorialne wyzszego rzedu - posiadajgce odrebng
osobowos¢ prawng (np. samorzad metropolitalny); 2) korporacje terytorialne dziatajgce w $cistych
zwigzkach publiczno- lub cywilnoprawnych (np. zwigzki komunalne i stowarzyszenia); 3) korporacje
pozbawione osobowosci prawnej, dziatajgce na zasadzie nieformalnej (np. partnerstwa, fora, spo-
tkania) — zob. T.Kaczmarek i £.Mikuta 2007: 29-30.



Model top-down

Model bottom-up

Szkota zarzadzania me-
tropolitalnego

Szkota wyboru publicz-
nego

Szkota wspétzarzadzania
metropolitalnego

Model government

Model governance

Model wspélnoty metro-
politalnej

Model zrzeszenia metro-
politalnego

Model wtadzy ogdlno-
metropolitalnej

Model kooperacyjny

Model kompleksowy

Model doradczy
Model metropolii jedno-
zadaniowe;j

Model metropolii wielo-
zadaniowe;j

Zrédto: J.H.Szlachetko 2021: 12-15

Tab. 1. Modele samorzqdu terytorialnego

Interwencja wtadzy ustawodawczej w tworzeniu samorzagdu metropolitalnego -
powotanie metropolitalnej jednostki samorzadu terytorialnego lub zobligowanie
jednostek samorzadu lokalnego do podejmowania wspotpracy.

Oddolna, dobrowolna integracja i kooperacja jednostek samorzadu lokalnego
z obszaru metropolitalnego - polityka krajowa jedynie powotuje rézne formy moz-
liwej wspdtpracy i ustanawia zachety do ich podejmowania.

Powotywanie zarzagdéw metropolitalnych jako struktur nadrzednych wobec wtadz
lokalnych. W ten sposéb przetamywany jest problem fragmentaryzacji wtadzy
lokalnej i wynikajacej z niej obnizonej skutecznosci Swiadczenia ustug publicznych.

Rynek jako najbardziej optymalny mechanizm dyscyplinujacy wtadze lokalng w jej
dziataniach. Fragmentaryzacja wtadzy lokalnej na obszarach metropolitalnych wy-
musza na jednostkach samorzadu lokalnego konkurowanie o mieszkaricéw i inwe-
storéw.

Najwazniejsze jest istnienie niescentralizowanej, wieloosrodkowej struktury za-
rzadczej. Stad wynika koniecznos¢ tworzenia systeméw wspétzarzadzania.

Model rzadu (zarzadu) metropolitalnego zaktada utworzenie metropolitalnej, wie-
loszczeblowej, pionowe;j i zhierarchizowanej struktury - wtadze metropolitalne
sg nadrzedne wobec wtadz lokalnych.

Model zarzadzania metropolitalnego proponuje utworzenie metropolitalnego
mechanizmu wspétpracy, charakteryzujgcego sie réwnorzednoscia i partnerstwem
wiadz lokalnych w kluczowych procesach decyzyjnych.

Wspdlnota samorzgdowa jako naturalna, historycznie i kulturowo uksztattowana
grupa spofeczna wystepujgca na danym terytorium. Jej normatywnym wyrazem
jest metropolitalna jednostka samorzadu terytorialnego, posiadajaca odrebne wia-
dze pochodzace z powszechnych i bezposrednich wyboréw.

Zrzeszenie jest sztuczng, powotang w drodze decyzji uczestnikdw strukturg orga-
nizacyjno-funkcjonalng o celowym charakterze. Normatywnym wyrazem zrzesze-
nia metropolitalnego jest zwigzek komunalny z posrednio wybierang wtadza.

Bazuje na koncepcji jednolitej wiadzy dla catego obszaru metropolitalnego. Moze
przybiera¢ forme jednostki samorzgdu metropolitalnego w postaci regionu, metro-
polii lub gminy, ktéra moze mie¢ jedno- lub dwuszczeblowg strukture.

Opiera sie na fakultatywnej, rzadziej obligatoryjnej, wspotpracy jednostek samo-
rzadu lokalnego funkcjonujacych na obszarze metropolitalnym. Najlepiej urzeczy-
wistniajaca wskazany model formg jest zwigzek komunalny.

Samorzad metropolitalny posiada prawnie i organizacyjnie wyodrebniong wtadze,
pochodzacg z powszechnych i bezposrednich wyboréw.

Nie wystepuje samorzad metropolitalny z odrebng wtadzg - za realizacje zadan
metropolitalnych odpowiadajg specjalne podmioty (agencje lub komitety).

Samorzad metropolitalny moze mie¢ charakter jedno- lub wielozadaniowy. Cza-
sami obok jednego samorzgdu metropolitalnego dziatajg réznorodne podmioty
wyspecjalizowane (agencje lub spétki).



Tab. 2. Gtéwne mozliwe pola wspdtdziatania jednostek terytorialnych

Gospodarka komunalna

Transport zbiorowy
i indywidualny

Ochrona Srodowiska
Stuzba zdrowia

Edukacja

Bezpieczenstwo publiczne
Planowanie przestrzenne
Sport

Turystyka i rekreacja

Kultura

Rozwéj gospodarczy

Zabieganie o $rodki finansowe

Administracja

Lobbing

Zaopatrzenie w gaz, wode, ciepto i energie elektryczng, telefonizacja, odprowadza-
nie i oczyszczanie $ciekdw, zbidrka, wywdz i utylizacja odpadéw komunalnych.

Budowa i utrzymanie drég, organizacja transportu publicznego, zarzadzanie sys-
temami komunikacyjnymi, dowdz do pracy i szkét, budowa i utrzymanie lotnisk,
wspotdziatanie z tanimi liniami.

Inwestycje proekologiczne, tworzenie obszardw ochrony przyrody i zarzgdzanie
nimi, rekultywacja terendw zdegradowanych, polityka proekologiczna.

Organizacja szpitalnictwa i opieki ambulatoryjnej, profilaktyka zdrowotna, organi-
zacja stuzb ratowniczych.

Opieka przedszkolna, szkolnictwo podstawowe i ponadpodstawowe, organizacja
szkolen przekwalifikowujgcych, ksztatcenie ustawiczne.

Wspdtdziatanie stuzb porzadkowych, monitorowanie zagrozen, przeciwdziatanie
kleskom naturalnym i ich zwalczanie, ratownictwo i ochrona przeciwpozarowa.

Koordynacja planowania lokalnego, wspdlne projekty planistyczne dotyczace zago-
spodarowania, ochrony przyrody i modernizacji zabudowy.

Budowa i uzytkowanie wspdlnych obiektéw sportowych, organizacja imprez spor-
towych rangi krajowej i miedzynarodowe;j.

Promocja waloréw turystycznych, wspdlne zagospodarowanie turystyczne i rekre-
acyjne, programy rozwoju turystyki.

Ochrona dziedzictwa kulturowego, wspdlne placoéwki i imprezy kulturalne.
Wspdlna strategia i promocja gospodarcza, oferta inwestycyjna.
Projekty wspotpracy w ramach programéw krajowych i europejskich.

Wspédtdziatanie urzedéw i kadry, wzajemne swiadczenie ustug administracyjnych,
partnerstwo w zakresie zarzgdzania, przeptywu innowagji i szkolen.

Integracja na arenie krajowej i zagranicznej w celu ochrony intereséw spotecznosci
lokalnych.

Zrédto: T.Kaczmarek i t.Mikuta 2007: 27



Czesto podkresla sie, ze na powstanie pierwszej polskiej metropolii w centrum wojewddztwa $lgskie-
go ztozyto sie ponad dwadziescia lat staran. Regionowi $lgskiemu, chociaz w innych granicach, juz
w dwudziestoleciu miedzywojennym przystugiwat specjalny status autonomiczny (z listg wytgcznych
kompetencji obejmujgca m.in. kwestie energetyki, szkolnictwa i transportu), co dodatkowo podkre-
$lato zakres aspiracji konurbacji w transformacyjnej rzeczywistosci lat 9o. xx w. Juz w 1991 r. do zy-
cia powotany zostat Komunikacyjny Zwigzek Komunalny Gérnoslaskiego Okregu Przemystowego
(kzk Gop), ktory chociaz ograniczony byt do jednej tematycznej ptaszczyzny wspdtpracy, wskazywat
na potrzebe integracji i koordynacji dziatan zlokalizowanych w regionie jednostek terytorialnych.
Niedtugo pdzniej, w 1993 r., pojawily sie (ostatecznie niezrealizowane) propozycje uwzglednienia
w ustawie o samorzadzie terytorialnym osobnej formy administracyjnej miasta-regionu, co mogtoby
miec istotne znaczenie dla krajowych proceséw metropolizacyjnych.

Poczatek namystu nad problematykg metropolitalnosci regionu slgskiego datowany jest na koniec
xx wieku, kiedy to swiatto dzienne ujrzaty pierwsze opracowania planistyczne wytyczajgce zasieg
tzw. Katowickiego Obszaru Metropolitalnego. W 2004 r. w ramach Planu Zagospodarowania Woje-
wédztwa Slaskiego pojawia sie pojecie Centralnego Obszaru Metropolitalnego, ktérego obszarem
gtéwnym jest Aglomeracja Gdrnoslgska - zespdt miejski 24 miast wraz z ich zapleczem. Kompleks
przylegajacych do siebie gmin charakteryzowac miat sie okreslonymi powigzaniami spotecznymi,
gospodarczymi i kulturowymi, co odpowiadato koncepcji przyjetej w Strategii Rozwoju Wojewddz-
twa Slaskiego na lata 2000-2015.

W 2006 r. w ramach Ministerstwa Spraw Wewnetrznych i Administracji powstat pierwszy zesp6t
rzgdowy zajmujacy sie przygotowaniem zatozen dla ustawy o zwigzkach metropolitalnych. Chociaz
w 2007 r. gotowy projekt zdobyt akceptacje Rady Ministréw, to po zmianie rzgdu prace nad ustawa
zostaty zaniechane na blisko 8 lat.

Wobec przeciagajacej sie perspektywy wprowadzenia dedykowanych ustawowych regulacji,
miasta konurbacji gornoslaskiej podjety prébe wspdtpracy opartej na dotychczasowych zapisach
o miedzygminnych zwigzkach komunalnych. W tym samym 2007 r. zarejestrowany przez Ministra
Spraw Wewnetrznych i Administracji, a nastepnie powotany do dziatania zostat Gérnoslaski Zwigzek
Metropolitalny. W jego sktad weszto 14 najwiekszych miast konurbacji slgskiej. Jedng z przestanek
powotania zwigzku byto ustanowienie podwalin pod budowe dziatajgcego na specjalnych zasadach
osrodka metropolitalnego.

Kwestia identyfikacji granic potencjalnej metropolii byta przedmiotem badan, ktére w 2012 r. podje-
to Regionalne Centrum Analiz Strategicznych Wydziatu Planowania Strategicznego i Przestrzennego
Urzedu Marszatkowskiego Wojewédztwa Slaskiego. W ramach tej delimitacji wyrézniono Metropolie
Gornoslaska zajmujaca powierzchnie okoto 1553 km? i zamieszkatg przez blisko 2,25 min mieszkancow.



Tab. 3. Podstawowe informacje o Gérnoslgsko-Zagtebiowskiej Metropolii

Data przyjecia ustawy regulujacej powstanie:
4 kwietnia 2017 r. (podpis Prezydenta rp)
Data wydania przez Rade Ministréow rozporzadzenia w sprawie utworzenia zwiazku metropolitalnego pod na-
zw3a Gornoslasko-Zaglebiowska Metropolia: 29 czerwca 2017 .
Formalna data powstania: 1 lipca 2017 r.
Data poczatku realizacji ustawowych zadan: 1 stycznia 2018 .
Dokumenty regulujace dziatanie metropolii:
Ustawa z dnia 9 marca 2017 r. o zwigzku metropolitalnym w wojewddztwie $lgskim,
Statut zwigzku metropolitalnego Gérnoslasko-Zagtebiowska Metropolia.
Warunki brzegowe wyznaczenia granic:
Metropolia stanowi zrzeszenie gmin wojewddztwa slaskiego charakteryzujacych sie istnieniem silnych powigzan
funkcjonalnych oraz zaawansowaniem proceséw urbanizacyjnych, potozonych na obszarze spdjnym pod wzgledem
przestrzennym, ktéry zamieszkuje co najmniej 2 000 0oo mieszkancow.
Jednostki cztonkowskie (41):
Bedzin, Bierun, Bobrowniki, Bojszowy, Bytom, Chetm Slgski, Chorzéw, Czeladz, Dabrowa Gérnicza, Gierattowice,
Gliwice, Imielin, Katowice, Knuréw, Kobiér, Ledziny, taziska Gérne, Mierzecice, Ozarowice, Piekary Slaskie, Pilcho-
wice, Psary, Pyskowice, Radzionkéw, Ruda Slgska, Rudziniec, Siemianowice Slaskie, Siewierz, Stawkéw, Sosnowiec,
Swierklaniec, Swietochtowice, Tarnowskie Géry, Tychy, Wojkowice, Wyry, Zabrze, Zbrostawice.
Struktura wladzy
e Zarzad Metropolii - organ wykonawczy Gzm, w jego sktad wchodzi 5 cztonkdw. Zarzad jest wybierany przez
zgromadzenie w gtosowaniu tajnym. Pierwszy sktad zarzgdu zostat wybrany 12 wrzesnia 2017 r., na jego czele
stoi przewodniczgcy - Kazimierz Karolczak,
e Zgromadzenie Metropolii - organ stanowigcy i kontrolny zwigzku ztozony z delegatéw gmin wchodzacych
w sktad metropolii, po jednym z kazdej gminy (wdjtowie, burmistrzowie, prezydenci miast lub osoby przez
nich upowaznione).
Sposéb finansowania:
e 5% udziatu w podatku PIT od 0séb mieszkajgcych na obszarze zwigzku,
e Sktadki z budzetéw gmin tworzacych zwigzek.

Zrédto: Opracowanie Obserwatorium Polityki Miejskiej IRMiR

Role w powotaniu metropolii odegrato réwniez zainicjowanie w 2013 r. Zintegrowanych Inwestycji
Terytorialnych (z1T). Najprosciej ujmujac, za terminem tym kryje sie narzedzie pozyskiwania srodkéw
na rozwoj obszaréw metropolitalnych w ramach projektowanej woéwczas polityki spojnosci UE na lata
2014-2020. W wojewddztwie $lgskim w ramach Strategii Zintegrowanych Inwestycji Terytorialnych
Subregionu Centralnego wyodrebniono miedzy innymi ztozong z 23 gmin Metropolie Gérnoslaska.
Kooperacja zIT pozwolita na forme partnerstwa jednostek samorzadu terytorialnego, jednak poczy-
tywana byta raczej za forme tymczasows, zastepczg dla finalnej ustawy metropolitalne;.

Pierwszg prébe catosciowego rozwigzania potrzeby powotywania zwigzkéw metropolitalnych
stanowita ustawa z pazdziernika 2015 r. Przewidywata ona wyznaczanie przez Rade Ministrow granic
zwigzkéw metropolitalnych przez wskazanie gmin wchodzacych w sktad obszaréw metropolitalnych
(w obrebie spdjnej pod wzgledem przestrzennym strefy oddziatywania miasta bedacego siedzibg wo-
jewody lub sejmiku wojewddztwa, zamieszkatej przez co najmniej 500 tys. mieszkancow). Ze wzgledu
na liczne kontrowersje zwigzane z mozliwoscig funkcjonowania tak wyznaczonych metropolii ustawa
ostatecznie zostata uchylona w 2017 r. W tym samym czasie proces legislacyjny przeszta opracowana
specjalnie z myslg o konurbacji gérnoslaskiej ustawa regulujgca powstanie Gérnoslgsko-Zagtebiow-
skiej Metropolii, wobec czego Gdrnoslaski Zwigzek Metropolitalny mégt zakonczy¢ swojg dziatalnosé.



Podstawowym dokumentem ustalajgcym ramy kompetencyjne Gérnoslasko-Zagtebiowskiej Metro-
polii jest wspominana juz ustawa z g marca 2017 r. wraz z jej uzasadnieniem, zgodnie z ktérg zwigzek
metropolitalny wykonuje zadania publiczne w zakresie:

ksztattowania fadu przestrzennego;

rozwoju spotecznego i gospodarczego obszaru zwigzku metropolitalnego;

planowania, koordynacji, integracji oraz rozwoju publicznego transportu zbiorowego, w tym
transportu drogowego, kolejowego oraz innego transportu szynowego, a takze zréwnowa-
zonej mobilnosci miejskiej;

metropolitalnych przewozéw pasazerskich;

wspotdziatania w ustalaniu przebiegu drég krajowych i wojewddzkich na obszarze zwigzku
metropolitalnego;

promocji zwigzku metropolitalnego i jego obszaru.

Z aktu prawnego dowiadujemy sie rowniez, ze struktura metropolitalna moze ,realizowac zadania
publiczne nalezace do zakresu dziatania gminy, powiatu lub samorzadu wojewdédztwa, lub koordy-
nowac realizacje tych zadan na podstawie porozumienia zawartego z jednostkg samorzadu teryto-
rialnego, lub ze zwigzkiem jednostek samorzadu terytorialnego”.

Waznym watkiem przebijajgcym sie z uzasadnienia do ustawy jest uwypuklenie zadania zwigzku
metropolitalnego w obszarze transportu zbiorowego oraz nakierowanie na rozwdj spoteczno-gospo-
darczy na jego obszarze. Co wiecej, w dokumencie pada stwierdzenie, ze Gzm planowany jest jako

»lekka struktura”, ktéra na zasadzie dobrowolnych porozumieri bedzie mogta przejmowaé zadania
publiczne gmin.

Nastepny dokument, Statut Zwigzku Metropolitalnego Gdrnoslgsko-Zagtebiowska Metropolia, wy-
nika wprost z zapiséw ustawowych, lecz nieco inaczej rozktada akcenty. Ktadzie on nacisk na zasad-
niczy cel podjecia wspotpracy przez wchodzace w sktad jednostki. Jest to ,przyspieszenie procesow
gospodarczych i spotecznych, prowadzgcych do stworzenia osrodka wzrostu, mogacego skutecznie
konkurowac z innymi obszarami metropolitalnymi”. Dazenie do rozwoju gospodarczego i spotecznego
powinno by¢ realizowane w odwotaniu do dziewieciu szeroko zdefiniowanych dziedzin wspétdzia-

fania:

o realizacji projektéw i zadan, w szczegdlnosci o znaczeniu ponadlokalnym;
e koordynacji i optymalizacji dziatari gmin cztonkowskich;



e inwestycji infrastrukturalnych, naktadéw na badania i rozwdj, podnoszenia jakosci kapitatu
ludzkiego;

e wspierania nowoczesnej gospodarki opartej na wiedzy;

¢ racjonalnego planowania przestrzennego;

e zarzadzania zrbwnowazonym rozwojem obszaru Zwigzku Metropolitalnego, z uwzglednie-
niem wymiaréw - ekonomicznego, spoteczno-kulturowego i ekologicznego;

® nawigzywania wspdtpracy z otoczeniem - akademickim, gospodarczym, podmiotami o cha-
rakterze metropolitalnym;

e budowania $wiadomosci metropolitalnej;

e wymiany doswiadczen oraz informacji pomiedzy gminami cztonkowskimi.

Tak sformutowane ptaszczyzny dziatania, oprécz uwypuklenia tematu rozwoju gospodarczego, duzg
czes¢ swojej tresci poswiecajg na kwestie budowy systemu transportowego, planowania przestrzen-
nego, budowy zwartego systemu administracyjnego oraz inicjowania projektéw o charakterze po-
nadlokalnym.

Wraz z powotaniem Gzm zainicjowane zostaty prace nad dokumentem strategicznym, ktéry wska-
zywatby dziatania do podjecia w poczatkowych latach funkcjonowania struktury administracyjne;.
Poniewaz w momencie sporzgdzania niniejszego raportu (pazdziernik 2022 r.) docelowa, czyli tzw.
,duza” strategia znajdowata sie jeszcze w fazie konsultacji (Gzm 2022b) spotecznych, dla celéw analizy
postuzyliSmy sie Programem Dziatari Strategicznych Gdrnoslgsko-Zagtebiowskiej Metropolii — okresla-
nym w dokumentacji metropolii ,matg strategia”. W styczniu 2022 r. $wiatto dzienne ujrzata trzecia,
zrewidowana wersja dokumentu, opisujgca podjete przez metropolie dziatania - wraz z wyszczegol-
nieniem ich perspektywy czasowej oraz szacunkowych kosztéw. Lekture Programu Dziatar Strate-
gicznych utatwia klarowne zgrupowanie wszystkich projektéw zgodnie z nazwami nawigzujgcymi
do wytozonych w ustawie gtdwnych obszaréw wspédtdziatania (Tab. 4). Najszerszy zakres wspotpracy
dotyczy rozwoju publicznego transportu zbiorowego i zréwnowazonej mobilnosci miejskiej. Sklasyfi-
kowanych zostato tutaj trzynascie projektéw na tgczng wartosé przekraczajgcg 3 mld 542 min ztotych,
z perspektywag realizacji siegajagcg w niektorych przypadkach nawet 2030 r. Zdecydowanie najdrozsze
z realizowanych i planowanych dziatan dotyczg budowy kolei metropolitalnej (ponad 1 mld ztotych)
oraz rozwoju obstugi linii autobusowych (ponad 2 mld ztotych). Drugim co do swojej rozlegtosci oraz
planowanych srodkéw blokiem wspétpracy jest rozwdj spoteczno-gospodarczy obszaru zwigzku
metropolitalnego. W jego sktad wchodzi dziewie¢ projektéw na tgczng kwote przekraczajgcg 230
mln zt. Przedsiewzieciem o najwiekszym koszcie jest tutaj prowadzenie Metropolitalnego Funduszu
Solidarnosci (ponad 200 min zt), czyli projektu dofinansowujgcego wtasne zadania inwestycyjne
prowadzone przez gminy. Ksztattowanie tadu przestrzennego i zrbwnowazona zielona metropolia
to trzeci pod wzgledem liczby przewidywanych projektéw segment Programu Dziatan Strategicz-
nych. Zawiera on pie¢ punktéw o wartosci przekraczajacej 145 mln zt. Zdecydowana wiekszos¢ tej
kwoty poswiecona jest na ograniczenie niskiej emisji (132 mln). Cztery projekty o tgcznej kwocie
prognozowanego finansowania przekraczajacej 4,6 mln ztotych dotyczg instytucjonalnego rozwoju
metropolii. W ramach ptaszczyzny tematycznej promocji zwigzku metropolitalnego i jego obszaru
podjete zostato tylko jedno dziatanie (pod nazwg Metropolia Nauki) na catkowitg kwote do 8 mln zt
i z czasem realizacji do 2024 r.



Tab. 4. Tematy wspdtpracy opisane w Programie Dziafari Strategicznych Gzm (wersja 3)

Rozwdj publicznego transportu zbiorowego,

1 ; . Y 13 3542262973 2031
zréwnowazona mobilnos$¢ miejska

) Rozwoj spo’teczno-gospodarczy obszaru zwigzku 9 932 235 523 2024
metropolitalnego

3 K.szta’ftowanle’rat.iu przestrzennego, zrbwnowazona 5 145 659 644 2024
zielona metropolia

4 Rozwdj instytucjonalny 4 4 645 000 2024

5  Promocja zwigzku metropolitalnego i jego obszaru 1 8 000 000 2024

Suma 32 3932 803 140

Zrédto: Opracowanie Obserwatorium Polityki Miejskiej IRMiR

Od poczatku realizacji Programu Dziatan Strategicznych do dokumentu wpisanych zostato 43 projek-
téw. 11 sposréd nich zmienito swdj status, a 5 dziatan potgczono z innymi. Reorganizacja projektéw
dotyczyta: rozwoju instytucjonalnego (2), ksztattowania fadu przestrzennego i zielonej metropo-
lii (2) oraz rozwoju spoteczno-gospodarczego (1). Jeszcze doktadniej ujmujac, dziatanie zwigzane
z opracowaniem ramowego studium uwarunkowan i kierunkéw zagospodarowania przestrzennego
zwigzku metropolitalnego zostato potgczone z projektem wyznaczania metropolitalnych obszaréw
funkcjonalnych i wcielone do dziatania majgcego na celu wypracowanie dokumentu strategicznego
kreujgcego polityke rozwoju Gzm. Projekt opracowania wytycznych w zakresie utrzymania i zarza-
dzania matg retencjg zostat natomiast wigczony do dziatania w zakresie gospodarowania terenami
zielonymi na terenie Gzm. Do programu poprawy efektywnosci energetycznej metropolii wtgczona
zostata takze poprawa jakosci powietrza. Ostatecznie potgczone zostaty programy inkluzji spoteczne;j
oséb starszych i mtodszych.

6 projektoéw miato w 2022 r. oficjalnie status zakoriczonych (tj. przerwanych bez osiggniecia poczat-
kowo planowanych efektéw) lub zrealizowanych. Stosunek liczby dziatan, ktére ulegty dyskontynuacji
do tych, ktére zostaty wypetnione, wynosi dwa do szesciu. Dwa z dyskontynuowanych programoéw
dotyczyty zintegrowanej gospodarki odpadami (patrz: casus spalarni) oraz rozwoju bezemisyjnego
transportu. Trzy sposrdd czterech zrealizowanych projektéw wpisywaty sie natomiast w zagadnienie
transportu publicznego, a jeden polegat na opracowaniu strategii promocji marki Gzm.

Z ostatniego aneksu do strategii dowiadujemy sie ponadto, ze sposréd wszystkich pieciu wyszcze-
goélnionych w dokumencie ptaszczyzn tematycznych dwie odnotowaty wzrost sumy zaktadanego
finansowania, dwie spadek zaktadanego budzetu, a jedna pozostata na niezmienionym poziomie.
Dziedzinami, w ktérych nastgpit wzrost, sg ksztattowanie tadu przestrzennego i zrébwnowazona
zielona metropolia oraz rozwdj publicznego transportu zbiorowego. Dziatem, ktérego zaktada-
ny koszt praktycznie nie zmienit sie w ciggu pieciu lat, jest rozwdj spoteczno-gospodarczy. Po raz
kolejny okazuje sie zatem, ze pomimo waznego miejsca w ustawie oraz strategii Gzm, w praktyce
metropolii obszar ten pozostaje nieco w cieniu zagadnien transportu, tadu przestrzennego oraz
ochrony srodowiska naturalnego. Spadek finansowania odnotowano natomiast w promocji zwigzku
metropolitalnego oraz rozwoju instytucjonalnym metropolii.



Skoro juz zagadnienie finansowania zostato podjete, warto réwniez zapoznac sie z podstawowym
schematem uchwalanych dla catej struktury metropolitalnej budzetéw. Wprawdzie w tym miejscu
przyblizamy jedynie dane dla ogdlnej struktury planowanych budzetéw i ich wykonania, to jednak
informacje te skfaniajg nas do stwierdzenia, czy asygnowane na dziatania statutowe kwoty przyblizaja
GzM do realizacji zatozonych w strategii projektoéw. Poréwnanie dochoddw i wydatkéw w kolejnych
latach dobitnie wskazuje, ze przez pierwsze dwa lata funkcjonowania Gzm zajmowat sie gtéwnie
organizacjg wtasnej pracy, a szerzej zakrojone dziatania rozpoczynajg sie dopiero po 2018 r. We wspo-
mniane]j perspektywie obserwowalny jest tez najwiekszy przyrost dochodow i wydatkéw. W ogdl-
nym ujeciu budzet Gzm wzrasta z niewiele ponad 12 min zt w roku 2017 do blisko 1,3 mld zt w roku
2021, co w duzej mierze spowodowane byto przejeciem przypadajgcych wczesniej kzk Gop zadan
transportowych. Zrédto dochodéw metropolii stanowia przede wszystkim wptywy z pieciu procent
podatku od oséb fizycznych (piT) zamieszkatych na terenie gmin cztonkowskich Gzm oraz wptacane
przez nie state i zmienne sktadki cztonkowskie. Wysokos¢ statych sktadek jest corocznie ustalana
przez Zarzad poprzez przemnozenie wspdtczynnika 0,005 przez dochdd danej gminy z tytutu udziatu
we wptywach z podatku dochodowego od oséb fizycznych, powiekszony o kwote przypadajgcego
gminie zwiekszenia kwoty podstawowej czesci rozwojowej subwencji ogdlnej. Wysokos¢ zmiennej
czesci sktadki rocznej jest zalezna od ilosci oraz zakresu przekazywanych przez gminy zwigzkowi
metropolitalnemu zadan i odpowiada rzeczywistym kosztom ponoszonym przez gminy na ich re-
alizacje. Dodatkowo, zwigzek metropolitalny moze czerpaé dochody ze swojego majatku, spadkéw,
darowizn i zapiséw na jego rzecz oraz udzielanych przez niego pozyczek. W rozpatrywanym czasie
istotnie rosng réwniez wydatki, ktére poczagwszy od 2020 r. przekraczajg 1 mld zt. Sugerowatoby
to zatem, ze realizacja dziatan, ktérych szeroka perspektywa wyznaczona jest na rok 2031, a taczna
suma finansowania planowana na blisko 4 mld zt, bedzie mozliwa do finalizacji przy obecnym putapie
budzetowym. Tym bardziej ze praktycznie przez caty czas od powstania struktury metropolitalnej
wykazuje ona wyzsze od planowanego wykonanie uchwat budzetowych po stronie dochodowe;j
oraz nizsze od planowanego po stronie wydatkowej. Inaczej ujmujac, Gzm przez caty czas wypra-
cowuje nadwyzki budzetowe oraz rok do roku wydaje nieco ponizej wstepnie zaktadanego putapu
(Tab. 5). Nadal jednak warte odnotowania jest to, ze pod wzgledem skali budzet Gzm jest mniejszy
od planu finansowego Katowic, czyli najwiekszego miasta rozpatrywanej struktury administracyj-
nej. W samym roku 2021 pod wzgledem planowanych dochodéw uchwata budzetowa dla Katowic
opiewata na sume blisko 2,3 mld zt. Warto wspomnie¢, ze finansowe ramy Gzm nie sg zagadnieniem
pozbawionym kontrowersji. Prace grup tematycznych Kongresu Polityki Miejskiej 2021 ujawnity, iz
w sektorze samorzagdowym pojawiajg sie pomysty korekty udziatu gmin w podatku dochodowym
od 0s6b fizycznych (p1T), np. poprzez uwzglednianie w jego podziale liczby oséb przyjezdzajacych
i wyjezdzajacych do pracy. Optymalizacja systemu finansowania samorzadéw mogtaby by¢ szczegdl-
nie istotna dla obszaréw metropolitalnych, w ktérych wielkos¢ dochodéw w liczbach bezwzglednych
nie przektada sie na bogactwo poszczegdlnych gmin per capita (kPm 2021).



Tab. 5. Zestawienie dochoddw i wydatkow Gzm z lat 2017-2021

Plan po zmianach [z{]

Dochody planowane, w tym: 12 306 418 361054107 1196226794 1130017354 1185469491
- dochody biezace 12 306 418 361054107 1185072819 1122582440 1176567 560
- dochody majgtkowe 0 0 11153975 7434914 8901931
\\fvv{j::ki wykonane ogdtem, 3200661 148098600 1050521269 1172415598 1196879 269
- wydatki biezace 2317 661 43 147 416 940000 054 1013415978 1084024 444
- wydatki majgtkowe 883 000 104 951 184 110 521 215 158 999 620 112 854 825
Bilans 9105 757 212 955 507 145 705 525 -42 398 244 -11 409 778
Wykonanie [z{]
Dochody planowane, w tym: 13151 369 383491500 1132089199 1146176338 1284845422
- dochody biezace 13151 369 383491500 1121431210 1137789718 1275114844
- dochody majgtkowe 0 0 10657 989 8386 620 9730578
vai'j:ki wykonane ogdtem, 1239127 125751358 950228451 1014401932 1047511130
- wydatki biezgce 1074 471 31699 104 875577 089 889916 217 968 777 686
- wydatki majatkowe 164 656 94 052 253 74 651 361 124 485 715 78 733 444
Bilans 11912 242 257 740 142 181 860 749 131774 406 237 334 292
Efektywnos¢ realizacji planu [%]
Dochody planowane, w tym: 107 106 95 101 108
- dochody biezace 107 106 95 101 108
- dochody majatkowe X X 96 113 109
va{j:ki wykonane ogétem, 39 35 90 37 38
- wydatki biezgce 46 73 93 88 89
- wydatki majatkowe 19 90 68 78 70
Bilans 107 106 95 101 108

Zrédto: Opracowanie Obserwatorium Polityki Miejskiej na podstawie sprawozdari z wykonania budzetu Gzm

Pewne spojrzenie na zakres tematyczny wspdtpracy w ramach Gérnoslgsko-Zagtebiowskiej Metropo-
lii wynika z analizy struktury uchwat Zgromadzenia oraz Zarzgdu. Znaczaca wiekszos¢ sposréd ponad
trzystu obowigzujgcych decyzji Zgromadzenia ma charakter postanowien dotyczgcych spraw bieza-
cych. Pewna ich czes¢ wpisuje sie jednak w konkretny zakres tematyczny wspotdziatania. Ponownie



okazuje sie, ze zasadniczg ptaszczyzng kooperacji jest zagadnienie rozwoju publicznego transportu
i zrbwnowazonej mobilnosci miejskiej. Az trzydziesci cztery uchwaty przyjete przez Zgromadzenie
od poczatku funkcjonowania Gzm dotyczyty tych kwestii. Wsparcie w organizacji przedsiewziec re-
kreacyjnych i promocyjnych metropolii wysuwa sie na drugie miejsce pod wzgledem czestotliwosci
podejmowania w uchwatach Zgromadzenia (9). Na trzecim miejscu plasujg sie decyzje dotyczace
przyznawania funduszy na rzecz rozwoju gospodarczego i spotecznego (7). Wazne miejsce zajety
rowniez uchwaty wpisujgce sie w temat ochrony srodowiska (5). O wiele rzadziej podejmowane byty
zas uchwaty dotyczgce wspdtpracy zagranicznej (3) czy wytyczania drég. Co ciekawe, rozpatrujgc
strukture decyzji Zgromadzenia Gzm, odnalezé mozna pewne oznaki wyjscia przez ten organ z za-
kresu kooperacji ustalonego w ustawie i statucie. Nadzwyczajna sytuacja pandemii covip-19 oraz
konfliktu w Ukrainie wigzata sie z koniecznoscig koordynacji i wsparcia dziatan miast metropolii -
w zakresie zdalnego sposobu podejmowania decyzji administracyjnych, wsparcia gmin w radzeniu
sobie z sytuacjg pandemiczng, czy tez organizacji przyjecia uchodzcéw. Dlatego tez az sze$¢ uchwat
podjetych przez zgromadzenie wpisuje sie w temat zapewnienia bezpieczenstwa publicznego. Jedna
uchwata dotyczyta podjecia przez metropolie dziatania w zakresie gospodarki komunalnej poprzez
budowe spalarni odpaddéw. Szeroko opisywana przez lokalne media sprawa nie zakonczyta sie jednak
po mysli Gzm, gdyz decyzja - jako jawnie wykraczajgca poza ustawowe ramy - zostata zakwestiono-
wana przez Wojewode Slaskiego, a nastepnie podtrzymana przez Wojewddzki Sad Administracyjny
(patrz: case study). Uchwalty, ktére ze wzgledu na swdj temat zdaja sie wykracza¢ poza ustawowe
ramy metropolii, jak i pojawianie sie sporéw z organami kontrolnymi sugerujg, ze w poczatkowych
latach funkcjonowania metropolii struktura ta poszukiwata swoich kompetencji.

Zaskoczeniem nie jest, ze struktura tematyczna uchwat drugiego ustawowego organu wtadzy
GzM, czyli jej Zarzadu, jest zasadniczo zblizona do struktury uchwat Zgromadzenia. Zdecydowanie
najwieksza czes$¢ decyzji dotyczyta kwestii transportu zbiorowego (151) oraz polityki rozwoju go-
spodarczego i spotecznego (156). Jako trzeci najczesciej wystepujacy blok tematyczny wspétpracy
wskaza¢ mozna ochrone srodowiska oraz ksztattowanie tadu przestrzennego (71). Kilkadziesigt decyzji
(39) wpisuje sie w kwestie podejmowania przez metropolie wspotpracy z podmiotami zewnetrznymi,
w tym z zagranicznymi ciatami metropolitalnymi (3). Podobnie, jak to miato miejsce w przypadku
decyzji Zgromadzenia, takze kilkanascie uchwat Zarzadu (12) odnosi sie do dziatann wpisujgcych
sie w zagadnienie bezpieczenstwa publicznego - wsparcia miast i wspoétdziatania z nimi w obliczu
pandemii covib-19 oraz wynikajgcego z wojny kryzysu migracyjnego. Pomniejsze, ale jednak warte
odnotowania, miejsce zajmowane jest przez uchwaty dotyczace dziatan w zakresie gospodarki od-
padami komunalnymi (6), promocji metropolii (5), organizacji obchodéw okolicznosciowych (4) oraz
budowy infrastruktury rowerowej (3).

Informacje pozyskane w toku analizy wspominanych wczesniej dokumentéw mozna usystematy-
zowac¢ na dwa sposoby. W pierwszym przypadku, uwzgledniajgc przytoczong wczesniej matryce
pol dziatania (patrz: strona 17), zaznacza¢ bedziemy ogdlne i szczegétowe tematy wspoétdziatania
podejmowane w ramach dotychczasowego funkcjonowania Gérnoslasko-Zagtebiowskiej Metropo-
lii (Tab. 6). Sposrdéd pietnastu zasadniczych ptaszczyzn jedynie trzy nie znajdujg odzwierciedlenia
w zadnym akcie normatywnym: stuzba zdrowia, edukacja oraz sport. Nastepne dwa tematy zostaja
odnotowane marginalnie, lub tez w odwotaniu do innych dziatan szczegétowych, niz to miato miej-
sce w przyjetym modelu klasyfikacyjnym. Mowa tutaj o bezpieczenstwie publicznym oraz turystyce
i rekreacji. Wprawdzie zrzeszone w Gzm gminy nie dziatajg na rzecz koordynacji stuzb porzadkowych,
to - jak wynika z przedtozonych przyktadéw - w sytuacjach kryzysowych ostatnich lat podejmowaty



one decyzje odnosnie finansowego wsparcia poszczegdlnych podmiotéw. Patrzac dalej, co prawda
dziedzina turystyki nie znajduje swojego miejsca w strukturze dziatan, to juz pewne wydarzenia
kulturalne (np. obchody stulecia powstan $laskich) uzyskaty wsparcie Zgromadzenia i Zarzagdu. Ko-
lejnych dziewieé dziedzin jest na tyle czesto obecnych w rozpatrywanych dokumentach, ze moga
by¢ one opisane ze wskazaniem szczegdtowych pdl wspdtpracy obecnych w teoretycznym modelu.
Dowiedzie¢ mozemy sie zatem, iz Gzm podejmuje wysitki na rzecz koordynacji transportu zbiorowego
w zakresie jego organizacji i zarzgdzania (Zarzad Transportu Metropolitalnego), ochrony srodowi-
ska w zakresie polityki proekologicznej (eliminacja niskiej emisji) i prosrodowiskowych inwestyc;ji
(gospodarka wodorowa). Jednoczesnie te same kroki w zakresie ochrony przyrody w Programie
Dziatan Strategicznych ujete sg jako wchodzgce w zakres planowania przestrzennego. Dodatkowo,
GzM prowadzi projekty obejmujgce rozwoj gospodarczy i spoteczny, ktére realizowane sg poprzez
Metropolitalny Fundusz Solidarnosci czy partycypacje w programie gospodarki obiegu zamknietego
na obszarze Gzm. Do zakresu podejmowanych przez metropolie wspélnych dziatan zaliczy¢ mozna
takze i takie, ktore obejmujg zakres tematyczny administracji. Ciekawym przyktadem w tym kontek-
Scie jest projekt budowy platformy dobrych praktyk, czyli zbioru efektywnych i wyprébowanych roz-
wigzan, ktére mogga by¢ upowszechniane za pomocg spotkan, warsztatéw oraz strony internetowe;j.

Tab. 6. Gtéwne odnotowane pola wspdtdziatania jednostek terytorialnych w ujeciu szczegétowym

Zaopatrzenie w gaz, wode, ciepto i energie elektryczna, telefonizacja, odprowadzanie

Gospodarka komunalna . e . P — ;
i oczyszczanie Sciekow, zbidrka, wywoz i utylizacja odpadow komunalnych

Budowa i utrzymanie drdg, organizacja transportu publicznego, zarzadzanie
systemami komunikacyjnymi, dowdz do pracy i szkét, budowa i utrzymanie lotnisk,
wspotdziatanie z tanimi liniami

Transport zbiorowy
i indywidualny

Inwestycje proekologiczne, tworzenie obszaréw ochrony przyrody i zarzadzanie

Ochrona $rodowiska I . . : :
nimi, rekultywacja terenéw zdegradowanych, polityka proekologiczna

Organizacja szpitalnictwa i opieki ambulatoryjnej, profilaktyka zdrowotna,

Stuzba zdrowia o . .
organizacja stuzb ratowniczych

Opieka przedszkolna, szkolnictwo podstawowe i ponadpodstawowe, organizacja

Edukacja szkolen przekwalifikowujacych, ksztatcenie ustawiczne

Wspétdziatanie stuzb porzadkowych, monitorowanie zagrozen, przeciwdziatanie

Bezpieczenstwo publiczne o . . . . .
kleskom naturalnym i ich zwalczanie, ratownictwo i ochrona przeciwpozarowa

Koordynacja planowania lokalnego, wspdlne projekty planistyczne dotyczace

Planowanie przestrzenne . . S
zagospodarowania, ochrony przyrody i modernizacji zabudowy

Budowa i uzytkowanie wspdlnych obiektéw sportowych, organizacja imprez

Sport sportowych rangi krajowej i miedzynarodowe;j

Promocja waloréw turystycznych, wspélne zagospodarowanie turystyczne

Turystyka i rekreacja . . . .
i rekreacyjne, programy rozwoju turystyki

Kultura Ochrona dziedzictwa kulturowego, wspdlne placéwki i imprezy kulturalne

Rozwdj gospodarczy Wspdlna strategia i promocja gospodarcza, oferta inwestycyjna

Zabieganie o srodki finansowe Projekty wspotpracy w ramach programéw krajowych i europejskich

Wspétdziatanie urzedéw i kadry, wzajemne Swiadczenie ustug administracyjnych,

Administracja . . : o 7
partnerstwo w zakresie zarzadzania, przeptywu innowacji i szkolen

Lobbin Integracja na arenie krajowej i zagranicznej w celu ochrony intereséw spotecznosci
& lokalnych

Odnotowany obszar wspdtpracy

Zaniechany obszar wspdtpracy ze wzgledu na decyzje administracyjne wyzszego szczebla

Zrédto: wybdr mozliwych dziedzin wspétpracy na podstawie: T.Kaczmarek i t.Mikuta 2007: 27



W analizowanych dokumentach odnaleziono ponadto informacje o dziataniach, ktére podtug przyje-
tego klucza interpretacyjnego mozna przyporzadkowac do ptaszczyzny tematycznej lobbingu. Chodzi
tutaj o inicjowanie wspotpracy z podmiotami krajowymi i zagranicznymi w celu promocji oraz ochrony
wiasnych intereséw czy wymiany doswiadczen. Obok inicjowania tematycznej wspétpracy z orga-
nizacjami miedzynarodowymi (np. eIT Climate-kiT) wskaza¢ mozna tutaj na wazne dla budowania
rozpoznawalnosci Gzm porozumienia z zagranicznymi obszarami metropolitalnymi - np. niemiecka
Metropolig Ruhry.

Tab. 7. Gtéwne odnotowane pola wspdtdziatania jednostek terytorialnych wedtug uwzglednionych dokumentow urzedowych

Gospodarka komunalna
Transport zbiorowy i indywidualny
Ochrona srodowiska

Stuzba zdrowia

Edukacja

Bezpieczenstwo publiczne
Planowanie przestrzenne
Sport

Turystyka i rekreacja

Kultura

Rozwdj gospodarczy
Zabieganie o srodki finansowe
Administracja

Lobbing

Odnotowany obszar wspdfpracy
Zrédto: opracowanie Obserwatorium Polityki Miejskiej IRmir na podstawie: T.Kaczmarek i t.Mikuta 2007: 27

Jak juz zostato wspomniane wczesniej, pozyskane informacje zaprezentowaé mozna réwniez w inny
sposéb. Tym razem liste podstawowych mozliwych dziedzin wspétdziatania zestawié nalezy z po-
szczegollnymi rozpatrywanymi zrodtami: ustawg powotujgcg Gérnoslgsko-Zagtebiowska Metropolie,
Statutem Gzm, opracowang przez GzM strategig - Programem Dziatan Strukturalnych, uchwatami
Zgromadzenia Gzm oraz uchwatami Zarzagdu Gzm. Nie ulega watpliwosci, ze podstawowy zakres kom-
petencyjny Gornoslasko-Zagtebiowskiej Metropolii wyznaczany jest przez ustawe z 9 marca 2017 r.
Przyktadajac jej zapisy do zaproponowanego szablonu (Tab. 7), stwierdzi¢ mozemy, ze metropolia
powinna podejmowaé wspodtdziatanie w ramach pieciu gtéwnych ptaszczyzn: transportu zbioro-
wego i indywidualnego, ochrony srodowiska, planowania przestrzennego, rozwoju gospodarczego
oraz lobbingu'. Wszystkie pozostate dokumenty regulujgce dziatanie metropolii podazajg t3 droga,
rowniez wspominajac o pieciu ptaszczyznach tematycznych. Niezaleznie jednak od tego, po analizie
tresci tych dokumentéw uprawnionym wydaje sie stwierdzenie, ze kazdy z nich w pewien sposéb

1 W dwdch ostatnich przypadkach ustawa méwi facznie o ,rozwoju spotecznym i gospodarczym” oraz ,,promocji jej obszaru”, co zgodnie z zapisami
schematu ujmowa¢ mozna w nazwe lobbingu.



w interpretacji zakresu dziatan struktury metropolitalnej wykracza poza ramy pierwotnego aktu
normatywnego. W fakcie tym mozna dostrzega¢ podstawy sporu miedzy metropolig a wojewoda
Slaskim o mozliwos¢ budowy przez Gzm wspdlnej spalarni Smieci. Spor ten wobec braku stosownych
zapisOw w ustawie zostat ostatecznie rozstrzygniety na niekorzysé metropolii.

W Programie Dziatan Strategicznych, a takze w uchwatach Zarzadu oraz Zgromadzenia pojawiaja
sie zapisy odnoszace sie do gospodarki komunalnej w zakresie gospodarowania sciekami oraz od-
padami. Dodatkowo, w ramach decyzji Zarzgdu i Zgromadzenia odnalezione zostaty uchwaty, ktére
wpisaé mozna w zakres tematyczny bezpieczenstwa publicznego (kwestie wsparcia miast w pandemii
i przyjecia uchodzcéw wojennych) oraz turystyki i rekreacji (wsparcie miast w organizacji wydarzen
okolicznosciowych). Zaréwno statut, jak i uchwaty Zgromadzenia oraz Zarzgdu wspominajg o koope-
racji w wymiarze kultury. Wspotpraca w pozyskiwaniu srodkéw finansowych pojawia sie natomiast
wszedzie poza ustawg. Dodatkowo Statut Gzm oraz Program Dziatan Strategicznych wspominaja
o wspétdziataniu w zakresie administracyjnym.



Rozpatrywane powyzej dane przedstawi¢ mozna w jeszcze inny sposob, w ktérym zestawiane sg one
nie tyle z szablonem mozliwych pél wspétpracy metropolitalnej, co z konkretnymi przyktadami innych
europejskich obszaréw metropolitalnych. Za literaturg przedmiotu do zestawienia z Gzm wybrano
w pierwsze] kolejnosci zwigzki metropolitalne z krajow o dtugiej tradycji wspotpracy metropolitalnej
(Niemcy) badz tez takie, w ktérych w ostatnich latach przeprowadzono kompleksowe reformy za-
rzadzania samorzadami i obszarami metropolitalnymi (Francja, Wtochy) - (zob. Kaczmarek 2018: 279
i OECD 2014). Mozliwosci takich dostarcza zaadoptowana i zaktualizowana specjalnie na potrzeby
raportu matryca form ustrojowych i dziedzin integracji metropolitalnej w wybranych krajach euro-
pejskich zaproponowana przez T.Kaczmarka i t.Mikute (2007: 140-143). Tabelaryczne zestawienie
zawiera siedemnascie wybranych struktur metropolitalnych Starego Kontynentu. Oczywistoscia
jest stwierdzenie, ze réznig sie one od siebie procesem powstania, historig scalania, wielkoscig oraz
strukturg wiadz. Dokfadna rekonstrukcja wspomnianych zjawisk nie tylko nie lezy w przedmiotowym
zakresie niniejszego raportu, ale tez zostata juz dobrze opisana w innych opracowaniach (Kaczmarek,
Mikuta 2007: 34-120). Co jednak wazniejsze, europejskie metropolie nie sg jednakowe pod wzgledem
zakresu oddelegowanych im kompetencji. Podczas gdy niektdre z nich zintegrowane sg w sposéb
szeroki, zawierajgcy wiele ptaszczyzn wspétpracy (np. Wielki Londyn), czes¢ podejmuje wspdtprace
jedynie wycinkowg (np. Stoteczny Region Kopenhagi).

W sposéb bardzo roboczy pod wzgledem liczby wspdlnych kompetencji metropolie europejskie
podzieli¢ mozna na trzy kategorie. Takie, ktére mieszczg sie w medianie liczby dziedzin wspdtpracy
(6) oraz takie, ktore ten putap przewyzszajg lub tez znajduja sie ponizej tego progu. Jak mozemy sie
przekonaé, w liczbach bezwzglednych réznice miedzy niektérymi obszarami metropolitalnymi nie
s znaczace, dlatego tez prezentowane wnioski winne by¢ rozszerzone o analize struktury kompeten-
cyjnej. Najczesciej pojawiajgce sie obszary kooperacji to polityka gospodarcza (17), transport publiczny
(15) oraz planowanie przestrzenne (14). Marketing terytorialny rowniez jest czesto odnotowywany
(13), jednak sytuuje sie zaraz obok trzech najpowszechniejszych tematéw.

Z tych zestawien wynika, ze prowadzenie spdjnej polityki gospodarczej znajduje sie w gestii
kazdego z rozpatrywanych obszaréw. Wspdlnie koordynowany transport publiczny nie zostat od-
notowany jedynie w Metropolii Lyonu oraz Zwigzku Regionalnym Ruhry. Planowanie przestrzenne
nie jest obecne w wykazie kompetencji Zwigzku Samorzagdu Wielkiego Manchesteru, Wspdlnego
Komitetu West Midlands oraz Stotecznego Regionu Kopenhagi. Cechg wspdlng wszystkich metropolii
znajdujacych sie powyzej mediany liczby pdl wspdtpracy (czyli posiadajacych 7 takich dziedzin) jest
wspotpraca w ramach trzech wspomnianych tematéw. Najbardziej zintegrowanymi metropoliami sa:
Region Hanoweru, Zwigzek Regionu Stuttgartu, Witadze Wielkiego Londynu, Region Tle-de-France,
Wspdlnota Miejska Bordeaux, Region Miejski Rotterdamu oraz Wspdlnota Autonomiczna Madrytu.

Dla kontrastu, najrzadziej wypetnianymi przez metropolie kompetencjami sg polityki: mieszkanio-
wa (6) i bezpieczenstwa publicznego (4). Wzglednie niskie rozpowszechnienie integracji w ramach
polityki mieszkaniowej moze by¢ spowodowane jej ztozonoscig oraz kosztownoscig. Zapewne nie
przez przypadek kompetencje w zakresie mieszkalnictwa przynalezne sg w znakomitej wiekszosci



najwiekszym i najbardziej rozbudowanym administracyjnie metropoliom. Jezeli natomiast rozwazana
jest kwestia bezpieczenstwa publicznego, to przewaznie uznaje sie jg za domene polityki panstwowe;.

Po drugiej stronie zestawienia znajduja sie te metropolie, ktére wspdtpracujag w swoich ramach
w najbardziej zawezony sposdb. Sg to Wspdlny Komitet West Midlands i Stoteczny Region Kopenhagi,
ale posrdd nich wydaje sie sytuowac takze Gornoslasko-Zagtebiowska Metropolia.

Przyktadajgc do zaproponowanej tabelarycznej matrycy (Tab. 8) podstawowa rame prawng, jaka
jest powotujgca Gzm ustawa, zaznaczy¢ mozna cztery parametry kooperacji: planowanie przestrzen-
ne, polityke gospodarczg, transport publiczny oraz marketing terytorialny. Pomimo swojego tema-
tycznego zawezenia przypisane Gornoslasko-Zagtebiowskiej Metropolii dziedziny integracji maja
charakter ,rdzeniowy” - stanowig cztery najczesciej odnotowane w obszarach metropolitalnych
kategorie wspdlnych dziatan. Sytuacje nieco bardziej komplikuje jednak to, ze stopieh umocowania
i koncentracji Gzm na wspomnianych czterech tematach wydaje sie by¢ niejednakowy. Zdecydowanie
najwieksze srodki projektowe przeznacza sie na realizacje potrzeb transportowych, znacznie mniej-
sze na rozw0j gospodarczy oraz ksztattowanie tadu przestrzennego, minimalne natomiast na cele
promocyjne. Jezeli natomiast spojrze¢ na przyznane kompetencje w zakresie planowania przestrzen-
nego, to sg one wzglednie niewielkie i nadal w wiekszos$ci pozostajg na szczeblu gminnym. Osobng
kwestig pozostaje trudna do uchwycenia sfera kultury politycznej, ktéra wskazywataby na mozliwosé
krzewienia tematycznej wspotpracy w ramach zwigzkéw miedzygminnych, nawet pomimo oficjalnej
delegacji kompetencji w obrebie ustawy.

Przywotujgc wczesniejsze podrozdziaty raportu, mamy w pamieci jednak to, ze w podejmowa-
nych przez Gzm dziataniach oraz przygotowywanych przez nig dokumentach dostrzegalne sg proby
interpretacji ptaszczyzn wspdtpracy w zakresie wykraczajgcym poza literalnie zapisane w ustawie.
Wskaza¢ mozna zatem na kolejne trzy dziedziny, do ktérych Gzm w ciggu pieciu lat odwotywat sie
w swoich dziataniach i dokumentach mniej lub bardziej wprost, pomimo ich jednoznacznego wska-
zania w ustawie. Sg nimi: gospodarka komunalna, ochrona srodowiska i bezpieczenstwo publiczne.
Jednoczesnie tematem, ktérego metropolia wydaje sie nie podejmowad, jest polityka mieszkaniowa.
Analizy przeprowadzone na potrzeby innych raportéw wskazujg, ze gminy Gzm cechuja sie tak wysoka
nadpodazg terendw mieszkaniowych, ze ich zagospodarowanie pozwolitoby na niemal podwojenie
istniejgcej zabudowy. Inaczej rzecz ujmujac, petne wykorzystanie rezerw dawatoby mozliwos¢ za-
mieszkania na obszarze Gzm okoto 870 tys. oséb (Matuszko i in. 2022: 66). Rozwadze zatem mozna
poddac to, czy aktywniejsze dziatania na tym polu nie mogtyby zahamowa¢ opisywanych w innych
opracowaniach negatywnych tendencji demograficznych. Mowa tutaj przede wszystkim o poste-
pujagcym w latach 2010-2020 kurczeniu sie osSrodkéw miejskich w tempie szybszym (-4,6%) niz
w wojewddztwie slgskim (-3,1%) i catym kraju (-0,7%). Towarzyszy mu systematyczne kurczenie sie
zasobow pracy, czyli udziatu oséb w wieku produkcyjnym (wskaznik obcigzenia demograficznego dla
GZM w 2020 r. wynosi 111,2, a dla Polski 88,6), spadajgca dzietnos¢ i niekorzystne trendy migracyjne
(zwtaszcza w obrebie miast rdzenia metropolii) - zob. Sykata i in. 2021.

Zaznaczy¢ nalezy, ze wielkosci kompetencyjnej sity Gornoslasko-Zagtebiowskiej Metropolii nie
nalezy wigza¢ z parametrami okreslajgcymi jej zakres terytorialny, wielko$¢ populacji oraz gestos¢
zaludnienia. Obszary metropolitalne o podobnej skali terytorialnej co Gzm mogg mimo wszystko re-
alizowac zadania przypisane wiekszej liczbie dziedzin kooperacji (zob. przyktad Wspdlnoty Miejskie]
Bordeaux). Na tej podstawie mozna sprawdzi¢, ze stosunkowo nieduzy rozmiar Gzm na tle innych
metropolii nie powinien uniemozliwia¢ przypisania metropolii bardziej rozbudowanych kompetencji.

Warto tez pamietad, ze wskazane dla Gzm pozaustawowe dziedziny integracji traktowac nalezy
jako oficjalnie zamkniete dla rozpatrywanego zarzgdu metropolitalnego. Historia ujetych w zesta-
wieniu europejskich metropolii wskazuje, ze struktury te wielokrotnie podlegaty réznego rodzaju
przeksztatceniom - tacznie ze zmiang wielkosci, uktadem wtadz oraz zakresem kompetencji (Sykata
i in. 2021: 34-120).



Tab. 8. Formy ustrojowe i dziedziny integracji metropolitalnej w wybranych krajach Europy
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metropolitalnego
Rok powstania
Struktura
administracyjna
Powierzchnia [km?]
Liczba mieszkaricéw
ogétem [w tys.]

Polityka gospodarcza
Marketing terytorialny
Ochrona srodowiska
Polityka spoteczna
Polityka mieszkaniowa
Liczba dziedzin wspétpracy

Sposéb powotywania wiadz
Transport publiczny

Gestos¢ zaludnienia [os./km?]
Planowanie przestrzenne
Gospodarka komunalna

Bezpieczenstwo publiczne

Zwigzek

Samorzadéw 10 metro- Delegaci
13 Wielkiego 1986 politan samorzaddéw 1276 2203 2812 « . . e 5
Manchesteru boroughs lokalnych
Zwiazek ZR*Z(;Z;;VIQZI(U
14  Gmin Obszaru 2011 36 gmin 2 636 5092 3239 ¢ o o . . 5
B z delegatéw
arcelony -
gmin
\erf]?tl:ty 7 metro- Delegaci
15 West 1986 politan samorzaddéw 902 3236 2919 . . . e 4
Midlands boroughs lokalnych
Stoteczny Bezposrednio
17  Region 2007 29 gmin wybierana 2586 709 1836 o o . 3
Kopenhagi rada regionu
Suma 17 15 14 13 10 9 8 6 4

Zrédto: opracowanie Obserwatorium Polityki Miejskiej 1RMiR z uzyciem modelu systematyzowania informacji zawartego w: T.Kaczmarek
i t.Mikuta 2007: 140-143; dane obszaréw metropolitalnych zostaty zaktualizowane na podstawie informacji podanych na ich stronach
internetowych
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Juz w lutym 2020 r. Zarzagd metropolii przygotowat uchwate zaktadajgcg powotanie spétki ,Gzm -
Czysta Energia”. Wynikata ona z przyjetej w listopadzie 2019 r. uchwaty intencyjnej miast i gmin czton-
kowskich Gzm wyrazajacej ,wole podjecia dziatan w zakresie realizacji przedsiewzieé zmierzajacych
do powstania instalacji termicznego przeksztatcania odpadéw dla obszaru Gzm z wytworzeniem ener-
gii elektrycznej oraz ciepta” Ta z kolei argumentowana byta rezultatami prac zespotu eksperckiego,
ktéry wykazywat, ze nawet przy zatozeniu wysokiego wspdtczynnika recyklingu (na poziomie 65%)
metropolia bedzie potrzebowata instalacji spalajacej odpady komunalne. Ze wzgledu na podjecie
konsultacji z Ministerstwem Klimatu ostatecznie uchwata Zgromadzenia o powotaniu spétki zostata
przyjeta w maju 2020 r. Juz kilka dni pézniej zostata jednak zakwestionowana i uniewazniona przez
organ nadzorczy - Wojewode Slaskiego (Rozstrzygniecie nadzorcze NPi1.4131.1.610.2020). W uzasad-
nieniu Wydziat Nadzoru Prawnego Wojewody Slaskiego wykazywat, ze:

e ustawodawca w katalogu zadan wtasnych zwigzku metropolitalnego nie wymienit zadania
obejmujgcego ,przygotowanie procesu inwestycyjnego zmierzajgcego do budowy i urucho-
mienia instalacji termicznego przeksztatcania odpadéw komunalnych”;

e zadanie powyzsze nie moze by¢ wywodzone z ustawy nie wprost, jako realizacja zadania
rozwoju spotecznego i gospodarczego (art. 12 ust. 1 pkt 2 ustawy), gdyz zadania zwigzku
powinny by¢ wyrazone w ustawie wprost; konstrukcja domniemania kompetencji zwigzku
metropolitalnego dotknieta jest istotnym naruszeniem zasady legalizmu (art. 7 Konstytucji rP);

e przywotanie w uchwale Zgromadzenia Gzm przepiséw Ustawy z 20 grudnia 1996 r. o gospodarce
komunalnej wskazujacych, ze do wytgcznej wtasciwosci zgromadzenia nalezy podejmowanie
uchwat w sprawach majatkowych zwigzku metropolitalnego dotyczacych tworzenia spotek
prawa handlowego lub spétdzielni i przystepowania do nich, pomijajg inny zapis rzeczone;j
ustawy, wskazujgcy, ze przepisy te stosuje sie odpowiednio do wykonywanych zadan przez
zwigzki miedzygminne;

e zadania bedace przedmiotem dziatania powotanej spotki nie staty sie przedmiotem stosow-
nych porozumien, zwigzek metropolitalny moze realizowa¢ bowiem zadania publiczne nale-
z3ce do zakresu dziatania gminny, powiatu lub samorzadu wojewddztwa lub koordynowac
realizacje tych zadan na podstawie porozumienia zawartego z jednostkg samorzadu teryto-
rialnego lub ze zwigzkiem jednostek samorzadu terytorialnego (art. 12 ust. 2 ustawy o Gzm).

Zarzad Metropolii w osobnym pismie argumentowat podstawy prawne swojej decyzji:

e zwigzek metropolitalny w celu wykonywania zadar publicznych moze takze , prowadzi¢ dzia-
talno$¢ gospodarczg niewykraczajgcg poza obszar zadan o charakterze uzytecznosci publicz-
nej”, gdy na jego terenie istniejg niezaspokojone potrzeby bgdz wysokie bezrobocie (art. 14
ust. 1 pkt 3);

e metropolia realizuje zadania publiczne w zakresie ,rozwoju spotecznego i gospodarczego
obszaru zwigzku metropolitalnego”, zadanie to musi by¢ interpretowane jako podstawa
kompetencyjno-prawna do podejmowana dziatari administracyjnych, czynnosci materialno-
-technicznych, a takze postugiwania sie dostepnymi podmiotom publicznym instrumentami
prawa prywatnego, przede wszystkim zacigganiem zobowigzan w drodze zawierania umoéw
cywilnoprawnych (art. 12 ust. 1 pkt 2);

e zgodnie z zapisami Ustawy z 13 wrzesnia 1996 r. o utrzymaniu porzgdku i czystosci w gminach,
gminy zapewniajg budowe, utrzymanie i eksploatacje wtasnych lub wspdlnych z innymi gmi-
nami instalacji do przetwarzania odpadéw komunalnych (art. 3 ust. 2 pkt 2);

e poprzez udziat i cztonkostwo gmin w zwigzku metropolitalnym, ktérego zadaniem jest re-
alizacja zadan o charakterze ponadlokalnym, gminy wspdlnie zapewniajg realizacje procesu



inwestycyjnego w postaci budowy instalacji do termicznego przeksztatcania odpadéw ko-
munalnych;

e zadanie to jako zadanie wtasne Gzm doprecyzowane zostato w woli wyrazonej przez Zgro-
madzenie w Uchwale z 13 listopada 2019 r. (nr xx/145/2019) w sprawie wyrazenia woli podjecia
dziatan w zakresie realizacji przedsiewzieé¢ zmierzajgcych do powstania instalacji termicznego
przeksztatcania odpadéw oraz w Uchwale w sprawie przyjecia aktualizacji Programu Dziatari
Strategicznych z 19 grudnia 2019 (nr xx1/162/2019) — obie nie zostaty zakwestionowane przez
organy nadzoru.

W udzielonych mediom komentarzach Przewodniczacy Zarzagdu Metropolii Kazimierz Karolczak
wykazywat, ze interpretacja wskazanego w ustawie o zwigzku metropolitalnym rozwoju spoteczno-
-gospodarczego jako zadania wymagajgcego zapisu w ustawach szczegétowych w istotny sposoéb za-
weza repertuar mozliwych dziatan Gérnoslasko-Zagtebiowskiej Metropolii. Ponadto, zadanie rozwoju
spoteczno-gospodarczego staje sie w takim ujeciu martwym zapisem. Przewodniczacy wskazywat
réwniez, ze na poczatku funkcjonowania metropolii, w wyniku podjecia wspdtpracy z Obserwatorium
Proceséw Metropolitalnych Uniwersytetu Slaskiego, opracowana zostata interpretacja wskazujaca
na szerszy zakres dziatan Gzm. Opracowanie to stato sie podstawg dla uchwat podejmowanych przez
Zgromadzenie i Zarzad.

Wobec zakwestionowania uchwaty przez wojewode $laskiego Zarzad czm skorzystat z przystugu-
jacej mu sciezki odwotawczej w postaci zwrdcenia sie do Wojewddzkiego Sgdu Administracyjnego.
W swoim rozstrzygnieciu wsa przychylit sie jednak do stanowiska wojewody (Wyrok wsa w Gliwicach
zdnia 24.11.2020 r.). W 2021 r. metropolia zapowiadata jednak ztozenie kasacji od tego wyroku i zwré-
cenie sie do Naczelnego Sgdu Administracyjnego. Niepowodzeniem zakoriczyta sie réwniez podjeta
w 2021 r. préba nowelizacji ustawy o odpadach w taki sposdb, aby dopuszczata ona kompetencje
metropolii w zakresie stawiania spalarni odpadéw komunalnych. Wobec niemozliwosci budowy
jednej ogdlnej instalacji dla catej Gérnoslgsko-Zagtebiowskiej Metropolii wsréd scenariuszy alter-
natywnych pojawity sie podpisane z gminami porozumienia w zakresie gospodarowania odpadami
lub budowa kilku mniejszych instalacji.

Niezaleznie jednak od ostatecznego rozstrzygniecia problemu Gzm w zakresie gospodarowania
odpadami komunalnymi, inne obszary metropolitalne w proponowanych przez nie projektach ustaw
zaktadaja wpisanie kompetencji ochrony srodowiska do wykazu oficjalnych zadan - uczynito tak
na przyktad Tréjmiasto.



Raport zawiera ocene dotychczasowych doswiadczer zwigzanych z funkcjonowaniem Gzm, czyli
pierwszego zwigzku metropolitalnego utworzonego w Polsce, w kontekscie europejskich rozwigzan.

Nalezy pamietad, ze kwestia wdrozenia rozwigzan umozliwiajgcych bardziej efektywng integracje
obszaréw funkcjonalnych - zwfaszcza w obszarach o charakterze metropolitalnym - jest jednym
z kluczowych wyzwari i potrzeb wskazywanych w krajowej polityce miejskiej. Swiadczy¢ moga o tym
kolejne projekty ustaw metropolitalnych inicjowane oddolnie przez przedstawicieli réznych obszaréw
metropolitalnych (Tréjmiasto, £6dz, Poznan, Krakéw).

Przedmiotem raportu sg dane zastane dotyczgce funkcjonowania Gzm (akty prawne, dostepna
dokumentacja dotychczasowych dziatan) oraz opinie 0séb zajmujgcych sie zarzgdzaniem zwigzkiem
oraz wspdtpracg z nim.

Z tak okreslonego przedmiotowego zakresu badania wynikajg jego dwa pytania nadrzedne:

e W jakim stopniu Gzm realizuje zadania, ktére przypisano mu w ustawie?
e W jakim stopniu zakres terytorialny Gzm jest adekwatny wzgledem przypisanych mu kom-
petencji?

Te dwa nadrzedne zagadnienia analityczne rozpatrywane byty pod katem pytan szczegétowych:
Jakie byty najwieksze sukcesy i problemy w trakcie dotychczasowego funkcjonowania zwigzku?
e Czy formuta prawna zwigzku metropolitalnego sprawdzita sie w przypadku czm?
e Czy sposéb funkcjonowania Gzm wymaga zmian? Jesli tak, jakich?
e Czy model wspotpracy metropolitalnej zastosowany w przypadku Gzm jest mozliwy do za-
stosowania w innych rejonach Polski?

W celu znalezienia odpowiedzi na tak sformutowane zagadnienia autorzy odwofali sie do techniki
wywiadu, analizy podstaw prawnych oraz analizy dokumentéw strategicznych i finansowych. Po-
nadto sporzadzono case study wybranych projektéw, a takze opracowano macierz poréwnawczg
wybranych informacji o obszarach metropolitalnych w Europie.

Opierajac sie na zasobach Biuletynu Informacji Publicznej Gzm autorzy przeprowadzili kwerende
wszystkich uchwat Zarzadu i Zgromadzenia Gzm pod katem obecnych w nich tematéw wspétpracy
(od momentu powstania do wrzesnia 2022 r.). Niezaleznie od tego uchwaty o charakterze kluczowym
dla funkcjonowania metropolii (np. strategia Gzm) zostaty osobno opisane i zacytowane w raporcie.
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»,Recenzowany raport podejmuje bardzo wazng, tak poznawczo, jak i praktycznie problematyke

zarzadzania obszarami metropolitalnymi w Polsce. Jest to jeden z pierwszych raportéw dia-
gnozujacych stan i rysujgce sie problemy zarzgdzania Gérnoslagsko-Zagtebiowska Metropolia.
Co wazne, raport ten jest aktualny, gdyz uwzglednia najnowsze zmiany prawne oraz zjawiska
i procesy obejmujace kilka ostatnich lat (...).

Raport stanowi pracochtonne i rzetelne opracowanie studialne, przede wszystkim o walorach
poznawczych i praktycznych. Autorzy wykazali sie dobrg znajomoscig literatury, gtéwnie krajo-
wej. Wiele trafnych wnioskéw $wiadczy o wiasnej inwencji, dobrym rozeznaniu problematyki
badawczej, jak tez umiejetnosci formutowania przez zesp6t autorski $miatych tez.”

prof. dr hab. Tomasz Kaczmarek
(Wydziat Geografii Spoteczno-Ekonomicznej i Gospodarki Przestrzenne;j,
Uniwersytet im. Adama Mickiewicza w Poznaniu)

Naszym celem jest rozwijanie platformy bedacej miejscem wymiany wiedzy, doswiadczen oraz pomy-
stow, dla wszystkich oséb, ktérym bliski jest los polskich miast. Badania Obserwatorium Polityki Miej-
skiej IRMiR dostarczajg informacji o tym, jakie zmiany dokonujg sie w polskich miastach i jak realizacja
okreslonych polityk miejskich wptywa na ksztatt i rozwéj miast.

Instytut Rozwoju Miast i Regionéw Obserwatorium Polityki Miejskiej IRMiR
ul. Targowa 45, 03-728 Warszawa, www.irmir.pl www.obserwatorium.miasta.pl
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