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Kierunki rozwoju aglomeracji poznanskiej
— uwagi na marginesie dotychczasowej wspolpracy
i propozycji przylaczania osciennych gmin
do miasta Poznania

Streszczenie: Motywy dziatan integracyjnych gmin na wielu plaszczyznach nie ule-
gaja zmianie. W kontekscie aglomeracyjnych wyzwan miasta Poznania i o§ciennych
gmin, wskaza¢ mozna zbior wspolnych interesow mieszkancow, ktory ze wzglgdu na
wystgpujace powiazania funkcjonalne powinien by¢ objgty nowa, integracyjna forma
zarzadzania i koordynacji. Zle rozumiana konkurencja moze wykluczaé poszczeg6lne
gminy i marginalizowa¢ ich znaczenie w skali regionu i kraju. W jej efekcie dotych-
czasowe korzysci ptynace ze wspolpracy straca na swym znaczeniu, co moze prze-
tozy¢ sig na fragmentacjg polityki aglomeracji poznanskiej. Projekt metropolitalny
Poznania diagnozuje potrzeby aglomeracji poznanskiej, wskazuje na kierunki dzialan
na plaszczyznie zbiorowego transportu publicznego, gospodarki przestrzennej, bez-
pieczenstwa i wspolpracy sektorowej. Nie zaktada jednak taczenia administracyjnego
gmin, lecz opiera si¢ na zatozeniach metroplitan governance. Wskazuje 1 wykorzy-
stuje model integracji na gruncie wspolnoty celow strategicznych mozliwych do re-
alizacji w ramach okre$lonych przez ustawodawstwo krajowe i europejskie modeli
wspolpracy samorzadéw. Dzigki nowym mechanizmom dystrybucji $rodkéw unij-
nych w ramach polityki regionalnej — Zintegrowanym Inwestycjom Terytorialnym
— Poznan i1 powiat poznanski zyskuja argument na rzecz zaciesnienia wspolpracy.
Efektem integracyjnego spill over moze by¢ nowy model metropolitalnego zarza-
dzania. Nowy rodzaj ponadgminnej, aglomeracyjnej wspdtpracy wymaga dzialan
politycznych, czgsto jednomyslnosci, zawiazywania koalicji wokot okreslonych roz-
wiazan, lub tez budowania pakietow decyzyjnych tylko w czgsci satysfakcjonujacych
kazdego z ich autorow.

Slowa kluczowe: aglomeracja, Poznan, integracja, zarzadzanie metropolia

Kierunki rozwoju miasta Poznania i aglomeracji poznanskiej sa po-
chodna zmian zachodzacych na poziomie regionu i kraju. Wpisuja
si¢ w europejskie standardy polityki miejskiej, ktorej zasady i cele okre-
slone zostaly w programach polityki regionalnej i innych dokumentach
strategicznych Unii Europejskiej. Cele rozwojowe polityki aglomeracji



136 Mikolaj Tomaszyk SSP1°16

poznanskiej kresli zbidr czynnikdéw o charakterze endogennym i egzo-
gennym. Wérdd nich mozna wskazaé na zmieniajacy si¢ potencjat miasta
Poznania i jego pozycj¢ konkurencyjna z innymi podobnymi krajowymi
1 zagranicznymi miastami. Ponadto ulegajaca ciaglej zmianie strukture
przestrzenna miasta Poznania i otaczajacych gmin; proces metropoliza-
¢ji — rozumianej jako nabywanie okre§lonych funkcji metropolitalnych
przez Miasto Poznan. Wskaza¢ nalezy na wigksza ruchliwo$¢ przestrzen-
na zarowno poznaniakoéw, jak i 0sob dojezdzajacych do pracy z odle-
glejszych czgéci Wielkopolski, na fragmentacjg przestrzeni i pustoszenie
centrum, czy tez na silng presj¢ migracyjna do miejscowosci bezposred-
nio sasiadujacych z Poznaniem. Nie bez znaczenia pozostaja dotychcza-
sowe dziatania integracyjne; deindustrializacja miasta i nastawienie si¢
na $wiadczenie réznego rodzaju ustug, wzrost zamoznos$ci czg$ci miesz-
kancow, rozdzielenie miejsc zamieszkania, pracy i1 korzystania z ushig
wplywajace z kolei na wigksza mobilno$¢ mieszkancoéw w ramach catego
obszaru aglomeracyjnego. Nie sposob nie dostrzec zmian w strukturze
demograficznej Poznania, identyfikacji miasta Poznania w oczach jego
mieszkancow i 0sob tu zamieszkujacych. Analiza tych zmiennych po-
zwala sadzi¢, ze zarowno Poznan, jak aglomeracja poznanska podlegaja
procesowi transformacji funkcjonalnej, przestrzennej, instytucjonalnej
1 obywatelskiej.

Cele Krajowej Polityki Miejskiej' zaktadaja intensyfikacje dziatan in-
tegracyjnych na wielu szczeblach, zwtaszcza w takich dziedzinach jak te-
rytorium, funkcjonalnos¢, planowanie przestrzenne, instytucje, transport.
Zwraca sig¢ uwage na konieczno§¢ wypracowania nowej formuly zarza-
dzania zmieniajaca si¢ przestrzenia publiczna. Mieszkancy aglomeracji
nie definiuja bowiem granic administracyjnych dzielacych ich gminy. Nie
postrzegaja ich w kategoriach barier rozwojowych. Zaspokajaja swoje
zyciowe potrzeby w roéznych miejscach, roznych gminach. W centrum
aglomeracji, w duzym mies$cie znajduja miejsca ksztalcenia sig, pracy,
ciekawej oferty kulturalnej czy tez opieki zdrowotnej na oczekiwanym
poziomie. W podmiejskich terenach znajduja przestrzen mieszkaniowa,
miejsce relaksu, zaspokojenia potrzeb innego rodzaju. Tereny te sq bar-
dziej dostepne dla potencjalnych inwestordéw, ktorzy tworza miejsca pra-
cy 1 wptywaja na kierunki migracji zarobkowej. Na podstawie takiego
doswiadczenia przestrzeni rodzi si¢ nowy rodzaj oczekiwan spotecznych
zwigzanych z zapewnieniem okre§lonego poziomu ustug publicznych

' Szczegotowe cele zobacz w: Krajowa Polityka Miejska.
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o charakterze aglomeracyjnym. Ich realizacja begdzie potaczeniem do-
tychczasowych zadan gmin ze sprawnym zarzadzaniem aglomeracyjnym,
migdzygminnym. Bgdzie musiala sprosta¢ potrzebom mieszkanca nowe-
go typu, ktory swoim potencjatem definiuje kapitat aglomeracji pozwala-
jacy jej na konkurowanie z pozostatymi regionami w skali kraju i Europy.
Ksztattujace si¢ formy zarzadzania metropolitalnego musza objaé¢ swoim
zasiggiem nastgpujace grupy zadan:

1. ,,zaspokojenie zbiorowych potrzeb mieszkancéw, w ramach ktorych
realizowane sg takie zadania jak transport publiczny, porzadek i bez-
pieczenstwo publiczne, stuzba zdrowia, kultura, edukacja;

2. planowanie strategiczne realizowane za pomoca wspoélnej strategii
obszaru metropolitalnego, zarzadzanie drogami publicznymi, plano-
wanie przestrzenne, strategia promocji;

3. ochrona $rodowiska zwiazana z zadaniami dotyczacymi gospodarki
wodno-éciekowej, polityka proekologiczna, rekultywacja terenow
zdegradowanych” (Zielona Ksiega, 2012, s. 11).

Powstata na skutek wigkszej mobilnosci spotecznej nowa definicja
przestrzeni bywa badana z wielu perspektyw. W efekcie tych prac wy-
ksztatcono nowa siatke poje¢. Aczkolwiek przyznac trzeba, ze w dziedzi-
nie badan nad metropoliami, nad obszarami aglomeracyjnymi dostrzec
mozna pewien eklektyzm pojeciowy.

W wigkszych skupiskach ludzi zamieszkujacych okreslone terytorium,
o doswiadczeniach aglomeracyjnych mowimy o powstaniu metropolii lub
osrodkéw aglomeracyjnych. Ze wzgledu na to, ze polskie, duze osrod-
ki miejskie nie spetniaja przyjetych kryteriow metropolitalnych, a i nie
wszystkie z nich wyksztalcity juz cechy aglomeracyjne, w polskich doku-
mentach strategicznego rozwoju kraju, okresla si¢ je mianem Miejskich
Obszaréow Funkcjonalnych (KPZK, 2012, s. 81). Koncepcja Przestrzen-
nego Zagospodarowania Kraju definiuje jako obszar kraju wyodrgbniony
na podstawie wspdlnych cech geograficznych i silnych wewnetrznych
powiazan. Przyktadem obszaru funkcjonalnego moze by¢ duze miasto
1 otaczajace je gminy. Mieszkancy tych gmin na co dzien dojezdzaja do
pracy w miescie, ucza si¢ w nim, studiuja, chodza do teatru. Oznacza
to, ze taki obszar posiada wspdlny potencjat i bariery rozwojowe, nieza-
lezne od granic administracyjnych. Planowanie przestrzenne czy szerzej
— planowanie rozwoju — ponad tymi granicami, pozwala osiagnaé lepsze
efekty (KPZK, 2012, s. 81).

Obszary te wymagaja wspolnego zarzadu i szerszej perspektywy
koordynacyjnej. W odpowiedzi na to zapotrzebowanie ustawodawca
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przewiduje formy ponadlokalnej wspotpracy samorzadow. Do tych naj-

wazniejszych zaliczy¢ nalezy: porozumienia migdzygminne, zwiazki

migdzygminne, tzw. centra wspolnych ustug, zwiazki metropolitalne,
stowarzyszenia samorzadowe, celowe spotki komunalne i in.

Celem niniejszego opracowania jest udzielenie odpowiedzi na nastg-
pujace pytania badawcze:

1. Jakie modele ponadgminnego zarzadzania i koordynacji pozwalaja
juz dzisiaj na integracj¢ zadan gmin aglomeracji poznanskiej i w ja-
kich dziedzinach?

2. Jakie sg réznice migdzy poszczegolnymi modelami integracji?

3. Jakie zadania gminne sg aktualnie objgte formami wspotpracy mig-
dzygminnej na obszarze Miejskiego Obszaru Funkcjonalnego Miasta
Poznania?

4. Jaki model rozwoju mozna wskaza¢ jako docelowy dla aglomeracji
poznanskiej?

Autor stawia nastepujace tezy:

1. Motywy dziatan integracyjnych gmin na wielu ptaszczyznach nie ule-
gaja zmianie. W kontekscie aglomeracyjnych wyzwan miasta Pozna-
nia i o$ciennych gmin, wskaza¢ mozna zbidér wspolnych interesow
mieszkancow, ktory ze wzgledu na wystepujace powiazania funk-
cjonalne powinien by¢ objety nowa, integracyjna forma zarzadzania
i koordynacji. Zle rozumiana konkurencja moze wykluczaé poszcze-
golne gminy 1 marginalizowa¢ ich znaczenie w skali regionu i kraju.
W jej efekcie dotychczasowe korzysci ptynace ze wspolpracy straca
na swym znaczeniu, co moze przetozy¢ si¢ na fragmentacjg polityki
aglomeracji poznanskie;j.

2. Dotychczasowe dzialania integracyjne na terenie aglomeracji po-
znanskiej zaliczy¢ mozna do kategorii soft politics. Nie umniejsza to
bynajmniej ich znaczenia. Diagnoza i wypracowanie dokumentow
strategicznych jak Biata Ksigga Aglomeracji Poznanskiej, Koncepcja
Przestrzennego Zagospodarowania Metropolii Poznan i in., sq kamie-
niami milowymi w mysleniu o przysztosci miasta Poznania i gmin
aglomeracji poznanskie;j.

3. Projekt metropolitalny diagnozuje potrzeby aglomeracji poznanskiej,
wskazuje na kierunki dziatan na plaszczyznie zbiorowego transportu
publicznego, gospodarki przestrzennej, bezpieczenstwa i wspolpracy
sektorowej. Nie zaklada jednak taczenia administracyjnego gmin, lecz
opiera si¢ na zatozeniach metropolitan governance. Wskazuje 1 wyko-
rzystuje model integracji na gruncie wspdlnoty celow strategicznych
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mozliwych do realizacji w ramach okres§lonych przez ustawodawstwo
krajowe i europejskie modeli wspotpracy samorzadow.

4. Dzigki nowym mechanizmom dystrybucji $§rodkéw unijnych w ra-
mach polityki regionalnej — Zintegrowanym Inwestycjom Terytorial-
nym — Poznan i powiat poznanski zyskuja argument na rzecz zacie-
$nienia wspolpracy. Efektem integracyjnego spill over moze by¢ nowy
model metropolitalnego zarzadzania. Sam mechanizm ZIT zaréwno
po stronie planowania wydatkéw, jak i ich realizacji daje aglomera-
cji poznanskiej mozliwo$¢ wkroczenia na nowy etap integracji. Przy
dos¢ duzych roznicach rozwojowych migdzy poszczegdlnymi gmi-
nami trudno przesadza¢, w ktorym kierunku beda zmierzaty decyzje
politykéw. Nowy rodzaj ponadgminnej, aglomeracyjnej wspolpracy
wymaga bowiem dziatan politycznych, czgsto jednomys$Inosci, zawia-
zywania koalicji wokot okreslonych rozwiazan, lub tez budowania pa-
kietéw decyzyjnych tylko w czegsci satysfakcjonujacych kazdego z ich
autorow.

1. Wspoélpraca migdzygminna jako przyklad integracji
i ponadgminnego zarzadzania i koordynacji

W przestrzeni aglomeracyjnej moga si¢ rozwinaé funkcje metropo-
litalne. W przypadku gdy jadrem aglomeracji jest miasto — metropolia,
0 obszarze tym mowimy metropolitalny. Zgodnie z przyjeta w Koncepcji
Przestrzennego Zagospodarowania Kraju definicja obszaru metropolital-
nego za taki uwaza si¢ obszar wielkiego miasta oraz powiazanego z nim
funkcjonalnie otoczenia (KPZK, 2012, s. 187). Nalezy mie¢ na wzglg-
dzie, ze rozwdj przestrzenny i demograficzny aglomeracji nie jest wa-
runkiem wystarczajacym do przeksztalcenia jej w obszar metropolitalny.
Podstawowa cecha aglomeracji jest powiazanie obszaréw zurbanizowa-
nych, a obszaru metropolitalnego jest integracja funkcjonalna i zewngetrz-
ne funkcje metropolitalne. Wedtug typologii przyjetej w KPZK w ramach
miejskich obszaréw funkcjonalnych wyznacza si¢ o$rodki wojewodzkie
w tym obszary metropolitalne. Ponadto w ramach miejskich obszarow
funkcjonalnych wskazano na o$rodki regionalne, subregionalne i o$rodki
krajowe. Administracyjnie obszary te moga obejmowaé gminy miejskie,
gminy wiejskie i miejsko-wiejskie.

W oparciu o kryteria definiujace osrodki metropolitalne proponuje
si¢ definicj¢ obszaru metropolitalnego jako tego, ktory obejmuje stre-
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fe o znacznym bezposrednim zasiggu codziennego oddzialywania wraz

z terenami potencjalnych mozliwo$ci rozwojowych, w ktorym zachodza

procesy metropolizacji 1 wystepuje wystarczajace nagromadzenie dzia-

falnos$ci uzupetniajacych. To obszar o duzej skali wewngtrznej integracji

funkcjonalnej z dobrze rozwinigta siecia transportowa (por. KPZK, 2012,

s 188 in.).

Kierujac si¢ powyzszymi wytycznymi uzna¢ nalezy, ze miasto Po-
znan ze wzgledu na swe potozenie, znaczenie regionalne i ponadregio-
nalne, liczbg ludnosci, akademickie tradycje, lokalizacje portu lotniczego
1 pozostate kryteria jest miastem wiodacym w obszarze funkcjonalnym
uksztalttowanym wraz z gminami powiatu poznanskiego.

Potencjat integracyjny aglomeracji poznanskiej jest znaczacy. Przyje-
ta w 2011 roku Strategia Rozwoju Aglomeracji Poznanskiej definiuje te
najwazniejsze cechy, wérdd nich:

1) skupienie podmiejskich miast i gmin w granicach administracyjnych
jednego, duzego powiatu ziemskiego;

2) wyjatkowo silne natezenie procesu suburbanizacji;

3) dynamiczny rozwdj przestrzenny, ktorego wynikiem sa duze zmiany
srodowiskowe i infrastrukturalne. Intensyfikacja ruchu komunikacyj-
nego i wzrost mobilnosci ludno$ci w ramach urbanizujacego si¢ ob-
szaru;

4) wysoki poziom rozwoju gospodarczego, mierzony wartoscia PKB,
wysokim poziomem przedsigbiorczo$ci oraz licznymi inwestycjami
z udziatem kapitalu zagranicznego, zarbwno w Poznaniu, jak i w sa-
siednich gminach;

5) bardzo dobrze rozwini¢te funkcje akademickie, najwyzszy wsrod du-
zych miast kraju udziat studentéw w populacji miasta, wysoki poziom
internacjonalizacji badan i ksztatcenia;

6) innowacyjne pomysty w zakresie zarzadzania, organizacji transportu
miejskiego, $wiadczenia ustug spotecznych i realizacji zadan z zakre-
su gospodarki komunalnej;

7) wysoki poziom zycia, wyrazajacy si¢ najwyzszym po Warszawie
stopniem motoryzacji, wysokim poziomem zamoznos$ci, dobrym do-
stgpem do ustug i zadowoleniem z Zycia mieszkancow” (Strategia
Rozwoju Aglomeracji Poznanskiej, 2011, s. 28).

Potencjat integracyjny aglomeracji uzupelniaja dane statystyczne?
okreslajace:

2 Na podstawie: Statystyczne Vademecum Samorzqdowca 2015.
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a) powierzchnig aglomeracji — 3 082 km?~co stanowi 10,3% powierzch-
ni wojewodztwa;

b) Iudnos¢: 1 018 557 mieszkancow, co stanowi 29,3% ludnosci woje-
wodztwa;

c) gestos¢ zaludnienia: 330 os6b na 1 km?;

d) przyrost naturalny: 2,1%;

e) saldo migracji na 1 000 ludnosci: 3,1%;

f) liczbe podmiotow w rejestrze REGON na 10 tys. ludnosci w wieku

produkcyjnym: 2 726,3;

g) $rednie dochody budzetowe JST na 1 mieszkanca: 4 357,1 zt —wyzsze
niz $rednia dla wojewodztwa;

h) srednie wydatki budzetowe JST na 1 mieszkanca 4 102,6 zt — wyzsze
niz $rednia dla wojewodztwa;

1) stope bezrobocia: 3,0% — $rednia dla wojewddztwa to 5,3%;

j) liczbg oddanych do uzytku mieszkan: 7 461, co stanowi 51% odda-
nych mieszkan w wojewodztwie wielkopolskim.

Ponadto wskaza¢ mozna, iz atutem metropolii w budowaniu swej
pozycji konkurencyjnej sa dobrze funkcjonujace instytucje publiczne.
»Jako$¢ przywodztwa politycznego, kompetencje rady miasta, zdol-
nosci menedzerskie prezydenta, fachowo$¢, kreatywnos$¢ wyzszych
urzednikow, organizacja i standardy pracy kadry administracyjnej maja
duze znaczenie dla poziomu zycia mieszkancow. [...] Elementowi za-
rzadzania i administracji odpowiadaja dwa kapitaty: kapitat instytucjo-
nalno-demokratyczny oraz kapitat zrodet finansowania” (Mikuta, 2012,
s. 201).

Na analizowanym obszarze rozwingly si¢ znane w Polsce formy
ponadgminnej wspolpracy. Wérdd nich: porozumienia migdzygminne,
zwiazki miedzygminne, stowarzyszenia gmin i powiatow. Z powodze-
niem dzialaja spotki komunalne §wiadczace ustugi réwniez dla gmin
sasiadujacych z miastem Poznaniem. Za§ gminy nalezace do stowarzy-
szenia Metropolia Poznan zyskaty nowy instrument integracyjny, jakim
jest budzet Zintegrowanych Inwestycji Terytorialnych. Dla wzmocnienia
zarzadzania aglomeracyjnego ustawodawca wypracowal i przyjal no-
welizacj¢ ustawy o samorzadzie gminnym i nowa ustawe o zwiazkach
metropolitalnych. Ta pierwsza ustawa przewiduje dwie nowe formuty
koordynacji i zarzadzania: zwiazki gminno-powiatowe oraz wspo6lna ob-
stluge administracyjna i finansowa w postaci centrum ustug wspolnych.
Nowe mozliwos$ci otwieraja si¢ przed gminami, ktore dla wsparcia swej
dotychczasowej wspotpracy potrzebuja nowej instytucji: zwiazku metro-
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politalnego, ktory od dnia 1 stycznia 2016 moze zosta¢ ustanowiony po
spetnieniu ustawowych warunkow.

Wybrane przyktady dotychczasowej migdzygminnej wspotpracy
w MOF Poznania w wybranych dziedzinach wskazuje tabela 1.

Tabela 1

Wybrane przyklady integrujace gminy aglomeracji poznanskiej

Nazwa
podmiotu

Forma orga-
nizacyjna

Przedmiot dzialalno$ci (wybrane)

1

2

3

Poznanska Lokal-
na  Organizacja
Turystyczna

Stowarzysze-
nie

promocja Poznania i aglomeracji poznanskiej jako
miejsca atrakcyjnego turystycznie,

wspieranie rozwoju rynku turystycznego w tym re-
gionie,

wzmacnianie wspolpracy pomigdzy administracja
a branza turystyczna, instytucjami kulturalnymi oraz
podmiotami gospodarczymi;

Zarzad Trans-
portu Miejskiego
— jednostka orga-
nizacyjna miasta
Poznania

Porozumienie
migdzygmin-
ne

organizator publicznego transportu zbiorowego,
realizacja polityki transportowej miasta Poznania,
administracja zadan transportowych,

realizacja procesow inwestycyjnych z zakresu infra-
struktury transportowe;j;

ZM SELEKT

Zwiazek mig-
dzygminny

odbior i1 zagospodarowanie odpadow komunalnych
z terenu gmin nalezacych do zwiazku;

ZM. GOAP

Zwiazek mig-
dzygminny

odbior i zagospodarowanie odpadéw komunalnych
z terenu gmin nalezacych do zwiazku;

SGIPW

Stowarzysze-
nie

reprezentowanie interesow wielkopolskich gmin
i powiatow na forum krajowym i europejskim,
inicjowanie 1 wspieranie przedsigwzig¢ w dziedzi-
nach spoteczno-gospodarczych,

wspieranie rozwoju gospodarczego regionu oraz
promocja gmin i powiatow,

promocja Wielkopolski i umacnianie tozsamosci re-
gionalnej;

Metropolia ~ Po-

znan

Stowarzysze-
nie

wspieranie idei samorzadu terytorialnego oraz obro-
na wspolnych interesoéw cztonkow stowarzyszenia,
wspieranie rozwoju spoteczno-gospodarczego Aglo-
meracji oraz wspélpracy gmin i powiatow w tym
zakresie,

realizacja programow operacyjnych jako Zwiazek
Zintegrowanych Inwestycji Terytorialnych,
prowadzenie dzialan na rzecz powotania zwigzku
zrzeszajacego jednostki samorzadu terytorialnego
tworzace Aglomeracje;

Aquanet

Spotka

pobor, uzdatnianie i dostarczanie wody,
odbiodr i oczyszczanie sciekow;
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1

2

3

Zakup
elektrycznej ne

Grupa zakupowa:|Porozumienie
energii|migdzygmin-

gospodarczych,

— przygotowanie i ogloszenie jednego przetargu na
zakup energii elektrycznej dla gmin i podmiotow

— obejmuje swym zasiggiem tacznie 15 gmin i 42 pod-
mioty.

Zrédto: Opracowanie whasne.

Tabela 2

Czlonkostwo gmin MOF w wybranych miedzygminnych formach
wspoélpracy na terenie Aglomeracji Poznanskiej

MOF

METROPOLIA
POZNAN

PLOT

ZT™

ZM SELEKT

SGIPW

AQUANET

POZNAN-

METROPOLI-

SKA KOLEJ
TALNA

Buk

Czerwonak

> | <| ZM GOAP

>

Dopiewo

x| <

>

| <

Kleszczewo

| <

=

Komorniki

>

Kostrzyn Wielkopolski

=

Kornik

Lubon

Mosina

X< <

Murowana Goslina

X PR | <

KPR | <

Oborniki

Pobiedziska

Poznan

Ik

Puszczykowo

K| PR R R R | |

il

| <

Rokietnica

X <] <

Skoki

ke

=

Stegszew

Suchy Las

Swarzedz

| <

Szamotuty

Srem

X

Tarnowo Podgorne

I I e e I e B b Rl B e T e B Rl R R R R B

X

X

X

KPR | K

Powiat Poznanski*

X

DR PR PR DR DR DR DR | DR DR DR R DR DR R DR DR R | | < |

*— gminy powiatu a nie sam powiat naleza do MOF;
X — oznacza cztonkostwo w danej formie wspotpracy.

Zrédlo: Opracowanie wlasne.
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Powyzsze opracowania ukazuja przyktady migdzygminnej wspotpra-
cy na terenie aglomeracji poznanskiej. Warto zauwazy¢, ze posrod gmin
kwalifikowanych do Miejskiego Obszaru Funkcjonalnego Miasta Pozna-
nia — tabela 2 — nie ma zadnej, ktora nie brataby udziatlu w jakiejkol-
wiek formie kooperacji. Czg$¢ gmin przy pomocy dwoch zwiazkow mig-
dzygminnych wykonuje swoje zadania w zakresie gospodarki odpadami
komunalnymi. Gminy niebgdace cztonkami zwiazku migdzygminnego
utworzyly swdj system odbioru i zagospodarowania odpadéw. Zdecydo-
wana wigkszo$§¢ gmin w roznym zakresie wspoOtpracuje z miastem Pozna-
niem w oparciu o porozumienie mi¢dzygminne w dziedzinie zbiorowego
transportu publicznego. Gminy nie wspotpracujace albo maja swdj sys-
tem komunikacji zbiorowej obstugujacy ich teren, np. Oborniki, lub tez
nie maja potrzeby organizowania transportu zbiorowego np. Buk. Miesz-
kancy tych gmin dojezdzajac do Poznania korzystaja z wlasnych srodkow
komunikacji Iub tez z dostgpnej oferty kolejowych przewoznikow reali-
zujacych przewozy regionalne np. Przewozy Regionalne czy tez Koleje
Wielkopolskie. Wszystkie gminy, widzac koniecznos¢ scislejszej koordy-
nacji polityki transportowej w zakresie transportu publicznego, sa partne-
rami realizowanego pod auspicjami stowarzyszenia Metropolia Poznan
i Urzedu Marszatkowskiego projektu Poznanskiej Kolei Metropolitalne;.
Realizacja zadan z zakresu zbiorowego zaopatrzenia w wodg oraz odbioru
i oczyszczania $ciekow komunalnych zajmuje si¢ spotka Aquanet, ktora
wigkszos$ciowy pakiet udzialowy ma w 9 z 17 gmin aglomeracji poznan-
skiej. Pozostate gminy maja swoje spotki komunalne podejmujace dzia-
falno$¢ w tym obszarze. Na uwagg zastuguje inicjatywa powolania grupy
zakupowej na potrzeby zakupu energii elektrycznej i zaopatrzenia w gaz.

Przyktady dziatan integracyjnych o charakterze metropolitalnym, jak
np. kolej metropolitalna, turystyka, zbiorowy transport publiczny, plan go-
spodarki niskoemisyjnej, plan gospodarki mieszkaniowej, metropolitalna
koncepcja kierunkéw rozwoju przestrzennego, zatozenia polityki parkin-
gowej P+R zrzeszaja zdecydowana wigkszo$¢ gminy stowarzyszenia. Do-
tychczasowe osiagnigcia integracyjne charakteryzuje duza sita przyciagania
gmin spoza poznanskiego MOF np. gmina Czempin, Brodnica, Ko$cian.

Gminy wspolpracujac ze soba wykorzystuja do tego modele ponad-
gminnej integracji przewidziane w ustawie o samorzqdzie gminny, lub tez
inne zgodne z prawem rozwigzania® jak np. powotanie spotki komunal-
nej, inicjowanie powstania grup zakupowych.

3 O polskim modelu gospodarki komunalnej czytaj: Krasnowolski, 2012; Ustawa
z dnia 20 grudnia 1996 1. o gospodarce komunalne;.
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2. Modele ponadgminnej integracji

Zgodnie z ustawa o samorzqdzie gminnym na terenie kraju mozliwe sa
nastgpujace formy integracji dziatan JST.

Porozumienia Zwiazki Zwiazki gmin- | | Centra Ustug | | Stowarzyszenia
migdzygminne | | migdzygminne | | no-powiatowe | | Wspo6lnych | |gmin, powiatow

Ryec. 1. Ustawowe formy realizacji zadan na ponadgminnym poziomie

Zrédlo: Opracowanie wlasne na podstawie: Ustawa z dnia 8 marca 1990 1. o samorzqdzie
gminnym, Dz. U. 2015, poz. 1515.

Mozna je podzieli¢, stosujac rozne kryteria. Po pierwsze, ze wzgle-
du na charakter wystgpujacych powiazan migdzy gminami. Po drugie,
ze wzgledu na przedmiot wspolpracy. Interesujace bylyby badania sto-
sujace jeszcze inne kryterium analizy: legitymacji podejmowanych przez
uprawnione organy decyzji, stopnia powiazan funkcjonalnych migdzy
kooperujacymi gminami. Tego typu analizy moga stuzy¢ rozwianiu wat-
pliwosci zglaszanych przez mniejsze gminy obszaréw metropolitalnych,
ktorych zarzadzajacy moga podziela¢ obawy zwiazane z ograniczeniem
swojego wptywu na podejmowane decyzje przektadajace si¢ na standard
zycia ich mieszkancoéw i kontroli nad przekazanymi kompetencjami.
Gminy aglomeracji poznanskiej do czasu noweli przedmiotowej ustawy
wykorzystywaty wszystkie przewidziane w niej formy wspotpracy. Dwie
nowe mozliwosci: centra ustug wspdlnych i zwiazki gminno-powiatowe,
sa rozwiazaniami postulowanymi przez $rodowisko samorzadowcow.
W kontekscie aglomeracji poznanskiej moga by¢ wykorzystywane, lecz
na dzien dzisiejszy zadne z nich nie jest oficjalnie przedmiotem dyskusji
w gronie wlodarzy gmin aglomeracji.

2.1. Stowarzyszenia — wspolnota celow i niewiazacych decyzji

Cztonkostwo gmin w stowarzyszeniach gminnych czy tez tych z udzia-
fem powiatow i/lub wojewddztw jest dos¢ powszechnym sposobem na
identyfikacjg i obrong wspdlnych interesow. Czlonkostwo w stowarzysze-
niu jest dobrowolne, wiaze si¢ z okre§lonym rodzajem korzysci dla gminy.
Zgodg na przystapienie przez gming do stowarzyszenia wyraza rada gminy
w formie uchwaly. Z reguly cztonkostwo w stowarzyszeniu jest zwiazane
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z uiszczaniem sktadki cztonkowskiej, ktora jest przyjmowana przez wia-
dze stowarzyszenia i regulowana w przyjety sposob. Na terenie miejskie-
go obszaru funkcjonalnego miasta Poznania dziala wiele stowarzyszen
z udziatem gmin z tego obszaru. Wsparciem dziatan aglomeracyjnych zaj-
muje si¢ powotane w 2011 roku stowarzyszenie Metropolia Poznan. Jego
dziatalno$¢ ma na celu opracowanie studiow i analiz dotyczacych obszaru
dziatania wraz z rekomendacjami co do kierunkow dziatan strategicznych.
Metropolia Poznan to stowarzyszenie, ktére w imieniu gmin wystepuje
o $srodki zewngtrzne na swoje projekty. Aktualnie, zgodnie z decyzja czton-
kow stowarzyszenia, jest ono jednostka Miejskiego Obszaru Funkcjonalne-
go odpowiedzialng za wypracowanie, wdrozenie i rozliczenie strategii ZIT
i realizowanych na jej podstawie programow regionalnych. Przyktady tych
dziatan zawiera ponizsza tabela.

Tabela 3
Ramowy harmonogram naboréw wnioskow na lata 2015-2022 skladanych
w trybie konkursowym w ramach ZIT

2016

Projekt (podprojekt) ZIT ol m v

Alokacja
min zt
Suma
kontrolna

Alokacja
w2015

min €
2017
2018
2019
2020

=|2021
2022

N
~
o]
o
(=]
[\S]
w
W
(=2}

1 2
P1 |Poznanska Kolej Me-| 108
tropolitalna  (PKM).
Integracja  systemu
transportu publiczne-
go wokot transportu
szynowego w MOF
Poznania

P2 |2.3. Rozw¢j infra-| 7 |28,0 28 28
struktury pozostatych
placowek  ksztalce-
nia zawodowego na
obszarze Metropolii
Poznan

P3 [3.1. Wsparcie uczniow/| 2,833 | 11,3 11,3 11,3
wychowankow szkot
i placowek systemu
o$wiatyprowadzacych
ksztatcenie zawodo-
we w doskonaleniu
Sciezek edukacyjnych
i zawodowych

3.2. Nadawanie do-|1,889| 7,6 7,6 7,6
datkowych uprawnien,
kompetencji z branz

w
~

—
(=3
(=4
o0
)

50 200 432

'y
W
n
(=}




SSP1°16 Kierunki rozwoju aglomeracji poznanskiej... 147

1 2 3 4 516 |71 8 |9 |10[11]|12|13|14|15] 16

kluczowych dla roz-
woju Miejskiego Ob-
szaru Funkcjonalnego
Poznania

P4 [4.1. ,Gimnazjalista| 3 12,0 | 12 12
z pasja”’—Komplekso-
we wsparcie uczniow
gimnazjow w wy-
borze optymalnych
Sciezek edukacyjnych
i zawodowych

4.2. Wsparcie na-|1,351| 5,4 5.4 54
uczania matematyki
i informatyki w gim-
nazjach i szkotach
ponadgimnazjalnych

P7 |7.2. Rozbudowa sys-| 8 | 32,0 10 12|10 32
temu tras rowerowych
na obszarze funkcjo-
nalnym Poznania

P8 |Termomodernizacja| 16 | 64,0 40 24 64
obiektow uzyteczno-
§ci publicznej oraz
ograniczenie niskiej
emisji w MOF Po-
znan

P9 [Ochrona i moderni-| 8,4 | 33,6 33,6 33,6
zacja obiektow uzy-
teczno$ci publicznej
stanowiacych  dzie-
dzictwo kulturowe

P10 [Poprawa dostgpu do|3,758| 15,0 7 8 15
wysokiej jakosci ustug
profilaktyki zdrowot-
nej w MOF Poznan

Pl

—_

Poprawa dostgpu do| 4 16,0 9 7 16
ustug  opieki nad
dzie¢mi do lat 3

Poprawa dostepu
do ustug asystenta
rodzinnego oraz ko-
ordynatora rodzinnej
pieczy zastgpczej
w MOF Poznan

P12 5,369 |21,48 (12 9,48 21,48

Zrédlo: Materiat z posiedzenia Rady Metropolii w dniu 6 listopada 2015, zrodto wiasne.

Wspotpraca na szczeblu stowarzyszen wymaga, jak wspomniano,
zgody rady gminy. Angazuje podmioty do wspolpracy w $cisle okreslo-
nym zakresie. Nie wiaze si¢ z powotaniem nowego bytu prawnego, ktory



148 Mikolaj Tomaszyk SSP1°16

realizowatby w imieniu wlasnym na rzecz gmin okres$lone zadania pu-
bliczne. Zgodnie bowiem z art. 84 ust. 1 ustawy o samorzqdzie gminnym,
stowarzyszenia gmin sa powotywane w celu wspierania idei samorzadu
terytorialnego oraz obrony wspdlnych intereséw (usg, art. 84). W tym
kontekscie nie powstaje zasadniczy problem legitymacji podejmowanych
decyzji. Stad tez za wystarczajace uzna¢ mozna tradycyjne instrumenty
kontroli nad dziataniami stowarzyszenia, jak i realizowana przez nie poli-
tyka. Cheé wzmocnienia wspotpracy w dziedzinie dotyczacej wykonywa-
nych zadan publicznych wymusza zastosowanie innej formuty prawne;.

Zgodnie z przyjetym modelem realizacji Zintegrowanych Inwestycji
Terytorialnych, beneficjentem przekazanych §rodkdéw finansowych moga
by¢ tzw. zwiazki ZIT dziatajace w formule stowarzyszenia, zwiazku mig-
dzygminnego. W sytuacji, w ktorej stowarzyszenie gmin staje si¢ pod-
miotem petniacym zadania zwiazku ZIT#, kwestia wptywu i kontroli po-
dejmowanych decyzji powinna by¢ na nowo przemyslana. Pomimo tego,
ze celem stowarzyszenia nie jest realizacja przez nie zadan publicznych,
to juz decydowanie o dystrybucji $srodkéw w takich dziedzinach jak trans-
port publiczny, polityka edukacyjna, polityka spoteczna, polityka ochro-
ny $rodowiska 1 in. wymaga refleksji nad formutq decyzyjna i kontrolna.
Otwartym pozostaje pytanie o legitymacj¢ organdéw stowarzyszenia do
podejmowania tego rodzaju decyzji. Realizacja strategii ZIT, bedzie te-
stem na integracj¢ gmin i ich zdolno$¢ do wieloaspektowej wspotpracy
na wspolnotowym poziomie ponadgminnym. Zgodnie z logika strategii
ZIT, diagnozuja one obszary wsparcia i na tej podstawie pozwalaja na
podejmowanie decyzji o wykorzystaniu autonomicznego wobec gmin
znacznego budzetu inwestycyjnego. Srodki przyznane na realizacje ZIT,
pomimo tego, ze beda rozdzielane w trybie konkursowym, w zasadniczy
sposob zdeterminujg kierunki rozwoju gmin i catej aglomeracji. Ponadto
wspieraja realizacj¢ przez gminy okreslonych zadan publicznych, a te jak
wiemy moga by¢ wykonywane przez gminy na szczeblu migdzygmin-
nym, lecz w innej formule organizacyjne;.

Innym przyktadem koordynacji dziatan gmin w formule stowarzyszenia
jest Poznanska Lokalna Organizacja Turystyczna. Na znaczenie turystyki
w okreslaniu funkcji metropolitalnej zwracaja uwagg autorzy opracowanej
przez Centrum Badan Metropolitalnych analizy zatytutowanej Turystyka
w aglomeracji poznanskiej (Brodka, Zmyslony, 2012). ,,W duzych mia-

4 Na przyktad Metropolia Poznan na podstawie przyjetej uchwaly przez Rade
Metropolii (uchwata nr 3/2013).
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stach 1 aglomeracjach miejskich obserwuje si¢ zjawisko integracji funkcji
turystycznej z rekreacyjna. [...] Funkcja turystyczna nalezy do funkcji eg-
zogenicznych, ma znaczenie i zasieg co najmniej ponadregionalny i polega
na petnieniu dziatalnosci ushugowej najwyzszego rzedu, zatem ma atrybuty
funkcji metropolitalnej” (Zmys$lony, 2012, s. 12). Dziatalno§¢ PLOT kon-
centruje si¢ wokot promocji Poznania i aglomeracji poznanskiej jako miej-
sca atrakcyjnego turystycznie, wspierania rozwoju rynku turystycznego
w tym regionie, wzmacniania wspotpracy pomiedzy administracja a branza
turystyczna, instytucjami kulturalnymi oraz podmiotami gospodarczymi.
Na dzien dzisiejszy cztonkostwo PLOT oprocz podmiotow z prywatnego
sektora jest udzialem 15 gmin i jednego powiatu z 22 gmin zaliczanych do
Miejskiego Obszaru Funkcjonalnego Miasta Poznania.

Innym przykladem integracji zarowno reprezentujacej interesy wielko-
polskich gmin i powiatéw na forum krajowym i europejskim, jak réwniez
inicjujacej 1 wspierajacej przedsigwzi¢é w dziedzinach spoteczno-gospo-
darczych oraz wspierajacej rozwdj gospodarczy regionu oraz promoc;j¢
gmin i powiatoéw jest dziatalno$¢ Stowarzyszenia Gmin i Powiatow Wiel-
kopolski. Cztonkostwo w tym stowarzyszeniu oprocz pozostatych gmin
wojewddztwa Wielkopolskiego deklaruje 16 z 22 gmin MOF Poznania.

2.2. Porozumienia mi¢dzygminne — zwiazki miedzygminne — modele
$cislejszej integracji ograniczajacej przedmiotowo suwerenno$¢ gmin

Zawierane przez gminy w sprawach powierzenia jednej z nich okre-
slonych zadan publicznych, porozumienia mi¢dzygminne, sa modelem
ograniczajacym przedmiotowo ich kompetencje w okreslonej dziedzinie.
Powierzenie wykonywania zadan publicznych objetych porozumieniem
wskazanej w nim gminie, wiaze si¢ z przejgciem przez nig praw i obo-
wiazkow oraz udzialem w kosztach realizacji powierzonego zadania.
Wyré6zni¢ mozna porozumienia dwu- i wielostronne. Na skutek zawar-
tego porozumienia, gmina na ktora scedowano uprawnienia moze w celu
ich realizacji powola¢ nowa jednostke organizacyjna dedykowana okre-
slonym czynno$ciom. Moze tez rozszerzy¢ zakres spraw realizowanych
przez juz istniejaca jednostke. Celem porozumienia migdzy gminami jest
okreslenie, wypracowanie, przyjecie 1 wdrozenie rozwiazan organizacyj-
no-prawnych, ktore dziataja z korzyscia dla wszystkich beneficjentow.
Ten model integracji zadan publicznych moze prowadzi¢ do wzmocnie-
nia pozycji regionalnej gmin objgtych porozumieniem.
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Wykonywanie zadan w oparciu o formul¢ porozumienia migdzy-
gminnego wiaze si¢ z ograniczeniem wptywu gmin na dalszy bieg spraw
w tej dziedzinie i wymaga zmiany sposobu zarzadzania i koordynacji.
Oczywistym jest, ze przeniesienie kompetencji na rzecz drugiej gmi-
ny jest procesem mozliwym do odwrdcenia. To gminie przypisywana
jest pierwotna i pelna kompetencja ustawowa. To rada gminy w drodze
uchwaty okresla zakres i charakter przekazanej kompetencji. Moze tez
w drodze uchwaty ja cofna¢. Okreéla instrumenty nadzoru nad wykona-
niem przekazanej kompetencji’. Warto zauwazy¢, ze ,,[...] ustawodawca
nie przewiduje zadnych instrumentéw prawnych umozliwiajacych przed-
stawicielom gminy przekazujacej zadania wptywania na tre$¢ rozstrzy-
gnig¢ podejmowanych przez organy gminy przejmujacej zadania. [...]
Tym samym pominigcie przez organy gminy przejmujacej opinii struktur
doradczych [gminy przekazujacej — przyp. M. T.] nie wptywa na waznos$¢
podejmowanych rozstrzygni¢¢ — zarowno uchwat, jak i decyzji admini-
stracyjnych” (por. Kietbus, Kostrzewska, 2012). Formuta porozumienia
mig¢dzygminnego moze jednak stanowi¢ alternatywg dla gmin, ktore chca
ze sobg wspotpracowac, jednak z roznych przyczyn nie decyduja si¢ na
zacie$nienie wspolpracy i powotanie zwiazku migdzygminnego. Czgs¢
gmin aglomeracji poznanskiej wspolpracuje ze soba w oparciu o wie-
lostronne porozumienie migdzygminne m.in. w dziedzinie organizacji
zbiorowego transportu publicznego. Scedowane na miasto Poznan kom-
petencje w tym zakresie pozwalaja na funkcjonowanie jednolitego syste-
mu koordynacji i zarzadzania, na realizacj¢ ushug zbiorowego transportu
publicznego w oparciu o jeden regulamin przewozow, jedna taryfe bileto-
wa. Wspotpraca ta odbywa si¢ z korzyscia dla mieszkancow aglomeracji,
podnosi komfort zycia i wzmacnia ich mobilnos¢.

Innym przyktadem wspolnego wykonywania zadan i przekazywa-
nia kompetencji gminy, jest formuta zwigzku migdzygminnego (usg,
rozdz. 7). Gminy decydujac si¢ na powotanie zwiazku przypisuja jego
organom okreslone funkcje i zadania. Statut zwiazku, po obligatoryj-
nym uzgodnieniu z wojewoda, okresla prawa i obowiazki gmin w nim
uczestniczacych. Nadaje mu osobowo$¢ prawng, okres$la szczegdtowe
kompetencje zarzadu i moze doprecyzowaé kompetencje zgromadze-
nia zwiazku. Zarzad zwigzku w imieniu gmin cztonkowskich wykonuje

> Kwestia otwarta pozostaje sposob w jaki wojt, burmistrz, prezydent miasta
z nich korzysta. Rola rady gminy w tej formie wspolpracy, sprowadza si¢ do przyjecia
uchwaly o zawarciu porozumienia, zapewnienia srodkéw na jego realizacjg i ewentu-
alnie przyjecia uchwaty o wystapieniu z porozumienia.
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kompleksowo powierzone zadania z pozytkiem dla gmin i catego zwiaz-
ku. Podobnie jak w przypadku porozumien mig¢dzygminnych decyzj¢
o wspottworzeniu zwiazku migdzygminnego podejmuje rada gminy, kt6-
ra rowniez zachowuje swoje prawo do decyzji o wystapieniu ze zwiazku
lub tez w formie pisemnej moze zablokowaé zmiang jego statutu. Rada
ta zachowuje posredni wptywy na dzialania zwiazku. W odrdznieniu
od wspotpracy w oparciu o porozumienie mi¢dzygminne, bezposrednie
przetozenie na prowadzona polityke, jak i nadzor nad jej wykonaniem
zyskuje wojt, burmistrz, prezydent miasta cztonkowskiego. Bierze on
udziat w pracach zgromadzenia zwiazku lub w jego zarzadzie. Ponadto
ma on wplyw na decyzje strategiczne podejmowane zwyczajowo przez
Zgromadzenie Zwiazku, w ktorym kazda z gmin dysponuje jednym gto-
sem®. Warto jednak pamigtaé, iz zgodnie z art. 70 ust. 2 ustawy o sa-
morzqdzie gminnym (usg, art. 70 ust. 2) w pracach Zgromadzenia moga
uczestniczy¢ dwaj reprezentanci gmin. Jesli taka mozliwos¢ przewiduje
statut zwiazku, to drugiego przedstawiciela wskazuje rada gminy’. Decy-
zja o podwojnej legitymacji decyzji jest uzalezniona od woli politycznej
cztonkow zwiazku, jak i od ich doswiadczen ptynacych z wczesniejszej
wspoOlpracy. Nie mniej waznym elementem, ktéry upodmiotowia gminy
w formule zwiazku, jest system podejmowania decyzji. Zaproponowany
na przyktad w ustawie o zwigzkach metropolitalnych model, zachgca do
jednomyslnosci przedstawicieli jednej gminy, uznajac dwuglos za glos
wstrzymujacy si¢. Wskazuje réwniez na system podwodjnej wigkszosci,
uzalezniajac wage glosu od liczby mieszkancoéw danej gminy.

Na znaczenie powyzszych dylematéw zwracaja uwage wlodarze
miast, ktorzy stajac na strazy interesu swoich mieszkancow dos¢ ostroz-
nie podchodza do zagadnienia wspolpracy ponadgminnej, zwlaszcza
w formule, w ktorej liderem jest znaczaco wigksza gmina. Obawiajac si¢
marginalizacji w tak skonstruowanym zwigzku mniejsze gminy, pomimo
presji integracyjnej, sa jej niechgtne uzalezniajac swoje cztonkostwo od
innych czynnikow. Takie obawy sa domena nie tylko polskich samorza-

¢ Mozliwe sa rowniez inne konfiguracje reprezentacji gmin.

7 Przy takim sktadzie Zgromadzenia, przynajmniej teoretyczny wptyw na prace
zwiazku, kontrolg nad jego dziataniami zyskuja bezposrednio rady gminy, ktore prze-
ciez sa przedstawicielskimi organami stanowiacymi w imieniu mieszkancow obszaru,
na ktorym dziata zwiazek. Ma to do$¢ wazne znaczenie z punktu widzenia podejmo-
wania przez rady gmin uchwat w sprawach zwiazku. Moga one procedowaé¢ m.in.
w sprawie zmiany statutu zwiazku, czy tez o wysokos$¢ dotacji gminnej przeznaczane;j
na dziatania statutowe.
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dow. Na przyktad gminy landu Brandenburgia tworzace razem z Berli-
nem zwiazek komunalny publicznej komunikacji zbiorowej, wskazuja na
dominujaca w zwiazku pozycj¢ Berlina, determinujaca kierunki rozwoju
polityki zbiorowego transportu publicznego. Tomasz Kaczmarek, wska-
zujac bariery we wspotpracy ponadgminnej okresla je jako: lgk matych
gmin przed ,,efektem wymywania” (,,backwash effect”); obawy duzego
miasta przed utrata czgsci kompetencji (,,administrative shadow of hie-
rarchy”™); roznice interesow miedzy szczeblami samorzadu; brak consen-
susu politycznego; przesadne ambicje lokalne; antagonizmy spoteczne
(por. Kaczmarek, 2013).

W odréznieniu od wspdtpracy w oparciu o porozumienia migdzy-
gminne, model zwiazku migdzygminnego poprzez udzial w pracach
zgromadzenia zwigzku wlodarzy gmin i/lub przedstawiciela rad gmin,
daje im potencjalnie wigkszy wptyw na podejmowane decyzje. W po-
dobnym tonie wypowiadaja si¢ eksperci z kancelarii prawnej Kietbus
1 Wspolnicy (por. Kielbus, Kostrzewska, 2012). ,,Zwiazek komunalny,
majac bardziej sformalizowany charakter, zapewnia przedstawicielom
wszystkich gmin cztonkowskich realny udziat w podejmowaniu decyzji.
[...] W konsekwencji udziat przedstawicieli wszystkich wspotpracujacych
ze soba gmin moze korzystnie wptyna¢ na poziom spotecznej akceptacji
podejmowanych rozstrzygnig¢é przez organy majace legitymacj¢ wszyst-
kich spotecznos$ci lokalnych™s.

Przyktadem integracji w formule zwiazku migdzygminnego na obsza-
rze MOF Poznania moze by¢ zrzeszenie gmin w Zwiazku Mig¢dzygmin-
nym GOAP lub tez Zwiazku Selekt. Oba dziataja w obszarze odbioru
1 zagospodarowania odpadoéw komunalnych z gmin bedacych ich czton-
kami.

W wyniku ostatniej nowelizacji ustawy o samorzqdzie gminnym, gmi-
ny zyskaty mozliwos$¢ wykonywania swych zadan publicznych w oparciu

8 ,Wynika to bezpo$rednio z bezwzglednie obowiazujacych regulacji ustawo-
wych, ktorych stosowanie nie moze by¢ wytaczone ani ograniczone postanowieniami
statutu zwiazku. [Ponadto] [przyp. M. T] zgodnie z art. 70 ust. 1 usg, w sktad organu
uchwatodawczo-kontrolnego zwiazku (zgromadzenia zwiazku) wchodza wojtowie
(burmistrzowie, prezydenci miast) wszystkich gmin uczestniczacych w zwiazku (o ile
rada gminy na wniosek organu wykonawczego nie umocuje w tym zakresie do repre-
zentacji gminy zastgpcy wojta lub jednego z radnych) [...]. Dodatkowo realny wptyw
poszczegdlnych przedstawicieli gmin na decyzje podejmowane przez wladze zwiaz-
ku wynika z instytucji sprzeciwu (przewidzianej w art. 72 usg), ktéra daje podstawe
zgloszenia weta w stosunku do kazdej uchwaly zgromadzenia zwiazku” (Kietbus,
Kostrzewska, 2012).
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o formute centréw ustug wspdlnych, jak i w formule zwiazkéw gminno-
powiatowych. Dla tego pierwszego rozwiazania ustawodawca wskazuje,
ze celem funkcjonujacego na zasadzie zwiazku migdzygminnego cen-
trum ustug wspdlnych jest wykonywanie okreslonych zadan publicznych.
Decyzje o wspotpracy podejmuja zainteresowane rady gmin, za$ szcze-
gotowe zasady reguluje uzgodniony z wojewoda i poparty bezwzgledna
liczba gltoséw cztonkoéw rad gmin, statut (usg, art. 64 ust. 1). Aktualnie
zadna z gmin z MOF miasta Poznania nie nawiazata wspotpracy w opar-
ciu o to rozwiazanie.

2.3. Zwiazki metropolitalne — nowa formuta integracji zadan gmin

Zwiazek metropolitalny (ustawa o zwigzkach metropolitalnych, art. 1)
jest wykonujacym zadania publiczne zrzeszeniem jednostek samorzadu
terytorialnego w danym obszarze metropolitalnym. Zwiazek wykonuje
zadania publiczne polegajace na ksztaltowaniu tadu przestrzennego po-
przez przyjecie ogolnego studium uwarunkowan rozwoju przestrzennego
obszaru metropolitalnego, rozwoju obszaru zwiazku, publicznego trans-
portu zbiorowego na obszarze zwiazku poprzez powierzenie organizacji
publicznego transportu zbiorowego na mocy porozumienia z gminami
lub powiatami; wspotdziatanie w ustalaniu przebiegu drog krajowych
1 wojewddzkich, promocji obszaru metropolitalnego. Zwigzek moze by¢
tworzony przez gminy polozone w granicach obszaru metropolitalnego,
jak 1 powiaty na obszarze ktdérych lezy co najmniej jedna gmina potozo-
na w jego granicach. Podmiotem odpowiedzialnym za tworzenie obsza-
ru metropolitalnego i dziatajacego na nim zwiazku jest Rada Ministrow
(uzm, art. 4). W drodze rozporzadzenia ustala ona granice, tworzy zwiaz-
ki, biorac pod uwage ustalenia Koncepcji Przestrzennego Zagospodaro-
wania Kraju oraz planu zagospodarowania przestrzennego wojewodz-
twa. Ponadto kryterium decydujacym sg powiazania funkcjonalne oraz
zaawansowanie proceséw urbanizacyjnych, jednorodno$¢ uktadu osad-
niczego 1 przestrzennego powstatego z uwzglednieniem wigzi spotecz-
nych, gospodarczych i kulturowych. Ustawodawca wprowadza ponadto
kryterium demograficzne: 500 000 tysigcy mieszkancow, ktorzy musza
zamieszkiwa¢ obszar na ktérym moze by¢ powotany zwiazek metropo-
litalny. Zgodnie z KPZK definiuje obszar metropolitalny uznajac za taki
spojna pod wzgledem przestrzennym strefe oddziatywania miasta beda-
cego siedziba wojewody lub sejmiku wojewodztwa, charakteryzujaca si¢
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istnieniem silnych powiazan funkcjonalnych oraz zaawansowania pro-
cesOW urbanizacyjnych (uzm, art. 5). Przed powotaniem zwiazku istotne
sq konsultacje rad gmin z mieszkancami, ponadto konsultacje z radami
powiatow, sejmikiem wojewodztwa i z wojewoda.

W celu wykonywania przypisanych kompetencji zwiazek moze two-
rzy¢ jednostki organizacyjne, zawiazywaé stowarzyszenia, porozumienia
czy tez wspOtpracowac ze zwigzkami metropolitalnymi z innych panstw.

Organami zwiazku jest zgromadzenie i1 zarzad. Wybrane uprawnienia
zarzadu i zgromadzenia zawiera tabela 4.

Tabela 4
System instytucjonalny zwigzku metropolitalnego
Zgromadzenie Zarzad
— organ stanowiacy i kontrolny zwiazku; |- organ stanowiacy i kontrolny zwiazku;
— zlozony z dwoch delegatow gmin i powia-|— ztozony z 3 cztonkdéw w tym z przewod-
tow wchodzacych w sklad zwiazku; niczacego wybranego w glosowaniu taj-

— prawo delegacji maja wojtowie, burmi-| nym bezwzgledna wigkszoscia gltosow
strzowie lub prezydenci miast i starosto-| spoza grona cztonkéw zgromadzenia;
wie oraz wybrani (po jednym z kazdej|— wykonuje uchwatly zgromadzenia, go-
gminy, powiatu) przedstawiciele rad gmin| spodaruje mieniem zwiazku, wykonuje

i powiatow; budzet, kieruje, koordynuje dziatalno-
— uchwaly podejmuje kwalifikowana wigk-| $cia jednostek organizacyjnych zwiaz-
szoS$cig glosow; ku, koordynuje prace urzedu metropo-

— kwalifikowana wigkszos¢ glosow jest| litalnego;
osiagnigta przy wigkszosci gtosow przed-|— w pracach zarzadu z gtosem doradczym
stawicieli JST zwiazku i jednoczesnej| moga bra¢ udziat sekretarz i skarbnik
takiej liczby gmin, ktorych mieszkancy| zwiazku.
stanowia wiekszo$¢ ludno$ci zamieszka-
fej na obszarze zwiazku.

Zrédlo: Opracowanie wlasne na podstawie: ustawa o zwiqzkach metropolitalnych.

Zgromadzenie podejmuje uchwaty m.in. w nastgpujacych sprawach:
— strategii rozwoju zwiazku metropolitalnego;
— statutu zwiazku;
— ramowego studium uwarunkowan rozwoju przestrzennego zwiazku;
— budzetu zwiazku;
— rozpatrzenia sprawozdan z wykonania budzetu;
— wyboru i odwotania cztonkéw zarzadu;
— ustalenia wynagrodzenia przewodniczacego zgromadzenia.

Zwiazek dysponuje budzetem sktadajacym si¢ z 5% udzialu w podat-
ku PIT mieszkancow gmin zwiazku, sktadek gmin obliczonych na pod-
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stawie wskazanego w ustawie algorytmu, dochodéw uzyskiwanych przez
metropolitalne jednostki budzetowe oraz wplaty od metropolitalnych
zaktadéw budzetowych, odsetek od pozyczek udzielonych wchodzacym
w sktad zwiazku gminom, dotacji z budzetu panstwa oraz spadkow, daro-
wizn na rzecz zwiazku.

Na obszarze aglomeracji poznanskiej powotanie zwiazku znajduje
swoich zwolennikow. Zwroci¢ nalezy uwage chociazby na dyskutowa-
na juz wolg powotania zwiazku miedzygminnego na potrzeby Scislejszej
integracji zbiorowego transportu publicznego, czy tez na zglaszana przez
prezydenta Jacka Jaskowiaka propozycje wypracowania wspolnej poli-
tyki transportowej. Zarowno dla pierwszej, jak i czgsciowo drugiej pro-
pozycji, zwiazek moze stanowi¢ formule integracji. Otwarta pozostaje
kwestia woli wszystkich gmin tworzacych aglomeracj¢ poznanska. Dla
gmin wspoétpracujacych w dziedzinie zbiorowego transportu publicz-
nego wystarczajaca moze by¢ formuta porozumienia mi¢dzygminnego
realizowana przez powotana uchwata Rady Miasta Poznania jednostke
budzetowa — Zarzad Transportu Miejskiego. Utworzenie na tych do-
swiadczeniach zwiazku metropolitalnego lub zwiazku miedzygminnego’
wymaga powtorzenia debaty nad przysztoscig aglomeracji poznanskiej,
jej potencjatem, ktory wsparty ta forma organizacyjna, moze by¢ waznym
elementem budujacym przewage konkurencyjna aglomeracji. Kotem za-
machowym tej integracji jest niewatpliwie dazenie gmin do stworzenia
atrakcyjnej, wygodnej i dostosowanej do potrzeb mieszkancow aglo-
meracji oferty przewozowej, dzigki ktorej zwigkszy si¢ liczba podrozy
odbywanych $rodkami transportu zbiorowego, a takze przyczyni si¢ do
zmnigjszenia poziomu kongestii transportowej i kosztow zewnetrznych
(Szymczak, 2012, s. 8).

W kontekscie woli wzmocnienia mobilnosci mieszkancow aglome-
racji poznanskiej, zasadnicze sa zmiany wprowadzone na podstawie
analizowanej ustawy, do ustawy o publicznym transporcie zbiorowym
(uptz, art. 5). W ich konsekwencji ustawodawca wyr6znia oprocz gmin-
nych, powiatowych, wojewodzkich, miedzywojewoddzkich — metropoli-
talne przewozy pasazerskie. Za takie uznaje przewozy os6b w ramach
zbiorowego transportu publicznego, wykonywane w granicach zwiazku
metropolitalnego inne niz gminne, powiatowe, powiatowo-gminne, wo-
jewodzkie 1 migdzywojewoddzkie (uptz, art. 5a). W mysl noweli ustawy,

® W 2009 roku niektére gminy aglomeracji parafowaly umowe o powotaniu mie-
dzygminnego zwiazku komunikacyjnego. Zwiazek powstal, jednak nie zostat zareje-
strowany jego statut. Tym samym mozna uznac, ze jest martwym podmiotem.
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organizatorem zbiorowego transportu publicznego moze by¢ zwiazek
metropolitalny, ktoremu powierzono to zadanie na mocy porozumienia
z gminami lub powiatami. Zakres zadan organizacyjnych dotyczy linii
komunikacyjnej albo sieci komunikacyjnej na danym obszarze. W celu
lepszej organizacji i zarzadzania sieciag komunikacji metropolitalnej zada-
niem zwiazku jest opracowanie planu transportowego, ktoéry w dniu wej-
$cia w zycie zastgpuje opracowane przez gminy, zwiazki migdzygminne,
powiaty lub zwiazki powiatow plany transportowe. Oczywistym jest, ze
metropolitalny plan transportowy musi uwzglednia¢ jego wojewodzki
odpowiednik i1 by¢ skonsultowany z gminami, powiatami, zwiazkami,
ktore ewentualnie sasiaduja ze zwigzkiem metropolitalnym.

Powstanie zwiazku metropolitalnego na bazie Stowarzyszenia Metro-
polia Poznafh wydaje si¢ naturalng koleja rzeczy i krokiem w kierunku
Scislejszej integracji. Gminy nie nalezace bezposrednio w Miejskim Ob-
szarze Funkcjonalnym miasta Poznania, moglyby nawiaza¢ wspolprace
ze zwiazkiem w oparciu o porozumienie dwu- lub wielostronne. Takie
porozumienie byloby sensowne np. w dziedzinie zbiorowego transportu
publicznego. Dotychczas wypracowana formuta wielostronnych porozu-
mien migdzygminnych miataby szanse na rozw¢j. Nie bez znaczenia po-
zostaja kwestie upodmiotowienia w systemie decyzyjnym np. w zakresie
polityki taryfowej czy tez regulaminu przewozow, standaryzacji ushug.
Cho¢ brak zwiazku metropolitalnego tego nie wyklucza, to jego powola-
nie mogloby przyspieszy¢ powstanie wspolnego koszyka zamowien dla
operatorow systemu i1 stuzy¢ wypracowaniu wspolnej polityki rozwoju
zbiorowego transportu publicznego z uwzglednieniem priorytetow in-
westycyjnych w infrastrukture techniczna, jak i elementy systemu, np.
budowe i1 rozwdj systemu parkingdw P+R, czy tez rozwdj sieci roweru
miejskiego. Dziatania te powinny by¢ sprzezone ze strategicznym zarza-
dzaniem miejskimi spotkami §wiadczacymi ustugi zbiorowego transportu
publicznego, dostosowujacym jakos$¢ ustug do standardow metropolital-
nych, krajowych i europejskich.

Ponadto warto bytoby si¢ zastanowi¢ nad rozszerzeniem wspotpracy
metropolitalnej o wspolny plan budowy drég o znaczeniu migdzygmin-
nym, metropolitalnym, wspolna polityke oswiatowa obejmujaca réwniez
polityke rynku pracy z uwzglgdnieniem uczelni wyzszych 1 instytucji
rynku pracy. Pod rozwage poddac¢ nalezy wspolny system gospodarki od-
padami komunalnymi, aczkolwiek do$wiadczenia zwiazku GOAP moga
niektore gminy zniechgcac do takiej wspotpracy. System ten wigzatby si¢
z konieczna zmiang zasad segregacji odpadéw w tych gminach, ktore sa
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cztonkami innych zwiazkow lub wdrozyty autonomiczny system i oddaja
odpady do innych instalacji regionalnych.

Wsrdd zalet wspolpracy w oparciu o rozwigzania zwiazkow migdzy-

gminnych lub zwiazkow metropolitalnych wymieni¢ mozna nastgpujace:

wyrazne przekazanie realizacji zadafh publicznych wyodrgbnionemu
pod wzgledem organizacyjnym, prawnym i finansowym podmiotowi,
ktérego gtownym celem jest wykonywanie tych zadan. Zadania pu-
bliczne realizowane sa zatem przez jeden podmiot na terenie wszyst-
kich gmin tworzacych zwiazek. ,,Zwiazek ten wykonuje przekazane
mu zadania na rzecz gmin czlonkowskich we wtasnym imieniu i na
wlasna odpowiedzialnos¢. Posiada bowiem niezalezna od gmin czton-
kowskich osobowos¢ prawna. W konsekwencji gminy uczestniczace
w zwiazku zwolnione zostaja z natozonych przez ustawodawcg obo-
wiazkow oraz konsekwencji prawnych za ich niewykonanie” (Kiet-
bus, Kostrzewska, 2012);

przedstawicielski charakter organéw zwiazku migdzygminnego co od-
réznia zwiazek od przekazania kompetencji w oparciu o porozumie-
nie migdzygminne. Ponadto minimalizuje si¢ wowczas ryzyko negacji
przez mieszkancéw gminy przekazujacej zadania rozstrzygni¢¢ podej-
mowanych przez radnych gminy na ktora scedowano uprawnienia;
ujednolicenie dziatah podejmowanych na obszarze wszystkich gmin
do niego nalezacych co np. dla zbiorowego publicznego transportu ma
zasadnicze znaczenie rowniez w konteks$cie wspolnej taryfy przewo-
zowej, jak 1 standardu swiadczenia ustug;

sprawniejsza obstuga finansowo-ksiggowa, nie zakladajaca jednak
braku kontroli nad dystrybuowanymi w formie sktadki cztonkowskiej
$rodkami publicznymi. Ponadto istnieje teoretyczna mozliwos$¢ uzy-
skiwania oszczednos$ci zwiazanych z zakupem okreslonych ushug stu-
zacych realizacji zadan na terenie wszystkich gmin czlonkowskich;
potencjalne obnizenie wydatkow na gminng administracj¢ na rzecz
wspolnej bardziej profesjonalnej obstugi gwarantowanej przez zwia-
zek, ktory bedzie mogt wspieraé specjalizacje merytoryczna swoich
pracownikow.

3. Rozwdj Poznania poprzez laczenie z oSciennymi gminami

O pomysle potaczenia o$ciennych gmin z miastem Poznaniem dyskuto-

wano juz wielokrotnie podczas rozméw bilateralnych z przedstawicielami
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wiladz sasiadujacych bezposrednio gmin. Wstepne rozmowy w tym temacie
prowadzili 6wczesny Prezydent Miasta Poznania Ryszard Grobelny oraz
byty Burmistrz Miasta Lubon Dariusz Szmyt. W ich trakcie zdecydowano
0 zacie$nianiu wspotpracy w oparciu o mozliwe wowczas regulacje.

W ich efekcie Poznan i Lubon jako pierwsze miasta w 2010 roku za-
warly porozumienie migdzygminne w sprawie organizacji zbiorowego
transportu publicznego. Forum dyskusji o nowych dziedzinach wspotpra-
cy stanowita formula stowarzyszenia Metropolia Poznan.

W wyniku wyboréw samorzadowych z 2014 roku i zmiany na stano-
wisku Prezydenta Miasta Poznania, urzedujacy prezydent Jacek Jasko-
wiak powrdcit za posrednictwem $rodkéw masowego przekazu do tego
pomystu, forsujac go z wigkszym zaangazowaniem. Propozycja przyta-
czenia si¢ do miasta Poznan zostata skierowana pod adresem gminy Su-
chy Las, Komorniki i Lubon. Propozycja jest oparta o zasady zawarte
w art. 4 ustawy o samorzqdzie gminnym (usg, art. 4).

Decyzj¢ o taczeniu gmin w oparciu o zgodny wniosek zainteresowa-
nych gmin, po dopelieniu obowiazku konsultacji z mieszkancami lub po
referendum lokalnym w tej sprawie podejmuje Rada Ministréw, wydajac
stosowne rozporzadzenie. Do wniosku kierowanego za posrednictwem
wojewody na rece ministra wlasciwego do spraw administracji publicznej
nalezy dotaczy¢ opinie rad gmin objetych wnioskiem, rady powiatu gdy
wolg taczenia wyrazaja gminy z dwoch réznych powiatow, jak réwniez
opini¢ samego wojewody.

W nastepstwie wydanego rozporzadzenia Rada Ministréw na wniosek
wojewody zgloszony za posrednictwem ministra wlasciwego do spraw
administracji publicznej, wyznacza pelnomocnika do spraw potaczenia
gmin. Do czasu polaczenia gmin zadaniem petnomocnika jest przygo-
towanie organizacyjne i prawne gminy do wykonywania zadan publicz-
nych, w tym przygotowanie projektu uchwaty budzetowej gminy w trybie
i na zasadach okreslonych w przepisach o finansach publicznych. Z dniem
potaczenia gmin pelnomocnik, przejmuje wykonywanie zadan i kompe-
tencji ich organow do dnia wyboru nowych organow gminy tj. nowej rady
gminy i nowego wojta, burmistrza lub prezydenta (usg, art. 4e).

Propozycja prezydenta miasta Poznania Jacka Jaskowiaka wiazata
si¢ dodatkowo z finansowym bonusem integracyjnym, ktory przewiduje
art. 41 1 41a ustawy o dochodach jednostek samorzqdu terytorialnego
(udjst). Przepisy ustawy przewiduja w ,,art. 41 ust. 1 dla gminy powsta-
tej w wyniku potaczenia dwoch lub wigcej gmin, w drodze zgodnych
uchwat, wskaznik udziatu we wptywach z podatku dochodowego od 0s6b
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fizycznych, okreslony w art. 4 ust. 2, w okresie 5 lat, poczawszy od dnia
1 stycznia roku nast¢pujacego po roku, w ktorym podjeto decyzje o pola-
czeniu, jest zwigkszony o pi¢¢ punktow procentowych”. W wyniku nowe-
lizacji przepisow, ustawodawca zmodyfikowal nieco mechanizm zachety
finansowej dla powstalej na skutek potaczenia nowej gminy!°.

Ponadto warto zwr6ci¢ uwage na umieszone w tabeli 4 wybrane
wskazniki obcigzen dochodow budzetu miasta Poznania z tytutu obstugi
zadluzenia i wydatkéw wlasnych. Dane obejmuja cztery lata. Wynika-
jacy z nich dynamiczny wzrost obciazen przektada si¢ na pogorszenie
mozliwosci zaciagania nowych zobowiazan, przeznaczanych na przyktad
na finansowy wktad wlasny zwiazany z realizacjq inwestycji dofinanso-
wanych z funduszy europejskich przyznanych Polsce do 2020 roku. Stad
tez mozna przypuszczaé, iz zgtoszona przez Prezydenta Miasta Poznania
propozycja polaczenia z o$ciennymi gminami, i zwiazany z nia finanso-
wy bonus integracyjny, byla motywowana nie tylko altruistycznymi prze-
stankami realizacji inwestycji infrastrukturalnych w integrujacych si¢
z Poznaniem gminach. Pozyskane $rodki bonusu integracyjnego bytyby
potrzebne budzetowi miasta Poznania na poprawe wskaznikow budzeto-
wych 1 dofinansowanie kluczowej obietnicy wyborczej — budowy trasy
tramwajowej do poznanskich Naramowic.

Tabela 4
Wskazniki dla zobowiazan wg tytulow dluznych dla Miasta Poznania

2011 2012 2013 | 2014
Udzial zobowiazan ogotem w dochodach ogétem 71,8% | 67,3% | 69,4% |57,8%
Obciazenie dochodow ogdtem wydatkami na ob-| 9,4% 9,6% | 15,1% | 9,6%
shuge zadluzenia
Obciazenia dochodow whasnych wydatkamina ob- | 13,3% | 14,1% | 22,3% | 14,2%
stugg zadtuzenia
Obciazenie dochodow biezacych wydatkami bie- | 101,4% | 102,9% | 104,9% | b.d.
zacymi i obstuga zadtuzenia

Zrédlo: Opracowanie wlasne na podstawie danych zamieszczonych w serwisie:
http://www.mf.gov.pl.

10 Por. art. 41a, ustawa o dochodach samorzqdu terytorialnego. ,,[ ...] dla gminy, kto-
rej dochod z tytutu udziatu w podatku dochodowym od 0s6b fizycznych w przeliczeniu
na jednego mieszkanca jest nizszy od dochodu z tytutu udzialu w podatku dochodowym
od 0s6b fizycznych dla wszystkich gmin w kraju w przeliczeniu na jednego mieszkanca,
wskaznik udziatu we wplywach z podatku dochodowego od 0sob fizycznych, okreslony
w art. 4 ust. 2, w okresie 5 lat, poczawszy od dnia 1 stycznia roku nastgpujacego po
roku, w ktorym podjgto decyzje o potaczeniu, jest zwigkszony o wskaznik Zg”.
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Zasadniczy cel taczenia gmin byl uzasadniany nastgpujacymi argu-
mentami:

1) skorzystaniem z finansowego bonusu integracyjnego i podziatem

kwoty dla zainteresowanych gmin;

2) rozbudowa z Debca do Lubonia sieci tramwajowej;

3) budowa wiaduktu nad torami kolejowymi na granicy Poznania i Ple-

wisk;

4) rozbudowa wiaduktu w ciagu ul. Opolskiej taczacego Poznan z Lubo-

niem;

5) wybudowaniem nowego budynku szkoty;

6) dofinansowaniem kluczowych dla nowopowstalej gminy inwestycji

drogowych.
W dyskusjach na temat potaczenia pominigto, lub nie przywiazano
wystarczajacej wagi do nastgpujacych kwestii:

1) koniecznosci uwzglednienia opinii rady powiatu poznanskiego;

2) uszczuplenia dochoddéw powiatu poznanskiego;

3) =zasadniczego ograniczenia samorzadnosci w przytaczonych gmi-
nach;

4) alternatywnych form wspoétpracy i ich zacie$nienia — scenariusz in-
tensyfikacji wspolpracy;

5) mozliwe] marginalizacji interesow mieszkancéw przytaczonych
gmin;

6) kosztow integracji m.in. administracyjnych i spotecznych;

7) wowczas zawieszonych prac nad projektem ustawy o powiecie me-
tropolitalnym (teraz o zwiazkach metropolitalnych);

8) konieczno$ci przeprowadzenia wyboréw samorzadowych w nowo-
powstatej gminie;

9) trudnej sytuacji budzetowej miasta Poznania, dla ktérego bonus inte-
gracyjny bylby istotnym zastrzykiem §rodkéw pozwalajacym na za-
ciagniecie nowych zobowiazan i realizacje¢ projektow znajdujacych
si¢ w programie wyborczym prezydenta Jacka Jaskowiaka;

10) braku prawnie wiazacego kontraktu potaczeniowego wyznaczajacego
kierunki dziatania nowych wtadz po potaczeniu, co znaczaco utrud-
nia wypracowanie politycznego i spolecznego konsensusu wokot idei
polaczenia gmin;

11) koniecznosci okreslenia zasad obowigzywania aktoéw prawa miej-
scowego i zasad funkcjonowania jednostek i instytucji taczacych si¢
gmin po konsolidacji (Kudra, 2015);
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12) braku instrumentdéw wsparcia organizacyjnego i finansowego przed
konsolidacja gmin — na wzor funduszy przedakcesyjnych, ktore sa
dostepne dla panstw przystepujacych do UE;

13) wystapienia z inicjatywa ustawodawcza w sprawie opracowania na
wzor warszawskiej, tzw. ustawy poznanskiej;

14) formalnych kwestii gwarantujacych realizacj¢ kontraktu integracyj-
nego po potaczeniu gmin;

15) restrukturyzacji miejskich spotek, jednostek organizacyjnych lub za-
ktadow budzetowych przytaczonych gmin;

16) innych kwestii jak np. zmiany systemu gospodarki odpadami komu-
nalnymi.

Wigkszo$¢ wojtow, burmistrzow o$ciennych gmin wraz ze Starosta
powiatu poznanskiego negatywnie ustosunkowata si¢ do takiego modelu
integracji. Na wielu forach podkreslano, ze mechanizm integracyjny, jak
1 zwigzany z nim bonus finansowy, jest adresowany dla gmin matych,
liczacych ponizej 5 tysiecy mieszkancow, ktore ponadto nie wspotpracu-
ja ze soba $cisle przy realizacji okreslonych zadan publicznych. Podkre-
$lano jednoczesnie, ze Poznan, jak i gminy aglomeracji poznanskiej juz
dzisiaj bez korekty swych granic, efektywnie realizuja okreslone ustugi
publiczne, racjonalizujac przy tym wydatki budzetowe, tworzac dobre
warunki do wspotegzystowania gmin obwarzankowych i miasta Pozna-
nia. Przywolywane przez Prezydenta Miasta Poznania przyktady integra-
cyjne w Polsce — casus Rzeszowa i Zielonej Gory — zasadniczo r6znig si¢
od uwarunkowan forsowanego pomystu. W kontek$cie Rzeszowa i Zie-
lonej Géry méwimy o taczeniu si¢ gminy wiejskiej z gming miejska przy
zastosowaniu w pierwszym przypadku tzw. taktyki salami, w drugim
za$ poprzez skorzystanie pierwszy raz w historii z mechanizmu laczenia
gmin i powstania nowej gminy. W jednym, jak i w drugim przypadku
motywacja do integracji byta che¢ pozyskania przez gminy miejskie po-
trzebnych do ich rozwoju terenéw inwestycyjnych, lepsze skomunikowa-
nie z gming wiejska, brak satysfakcjonujacych form wspotpracy. Warto
odnotowac, ze preferowanym scenariuszem jest taczenie gmin w catosci
zamiast, jak to ma miejsce w przypadku Rzeszowa, wydzielania z nich
poszczegdlnych czgsci.

Pomimo atrakcyjnie brzmiacego finansowego bonusu integracyjnego,
wiadze podpoznanskich gmin, majac na wzgledzie zapewnienie swoim
mieszkancom gwarantowanych nie w gentelmens agrément, lecz w egze-
kwowalnym akcie konsolidacyjnym, warunkéow decyzji o taczeniu gmin,
nie podjety dalszych prac nad propozycja Jacka Jaskowiaka.
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Jak si¢ wydaje styl rozpoczetej debaty konsolidacyjnej, jak i ,,niedo-
skonato$ci obecnie obowiazujacych przepisow prawa stanowia niewat-
pliwie bariere dla upowszechnienia idei dobrowolnego potaczenia gmin,
ktora wespodt z oporem niektorych lokalnych politykéw obawiajacych sig
bezpowrotnej utraty mandatu, trudno bedzie przezwycigzy¢ li tylko zwigk-
szeniem premii rzadowej za dokonanie potaczenia” (Kudra, 2015). Podno-
szona w dalszej kolejnosci przez Prezydenta Miasta Poznania koncepcja
wprowadzenia optat za wjazd do centrum Poznania jako element polityki
transportowej, zamknie miasto i utrudni jego komunikacj¢ z o$ciennymi
gminami. Bedzie bez watpienia krokiem obnizajacym zaufanie do Pozna-
nia i budujacym antagonizmy spoteczne tacznie przyczyniajace si¢ do frag-
mentacji aglomeracji poznanskiej. Ponadto stworzenie systemu transportu
zbiorowego opartego na sieci kolejowej i tramwajowej wraz z dobrze za-
rzadzang przestrzenia parkingowa moze doprowadzi¢ do ograniczenia po-
ziomu kongestii transportowej. Tym samym inne dziatania, w tym stworze-
nie systemu oplat, nie beda konieczne (Bobrowska, Iglinski, 2012, s. 20).

4. Podsumowanie

W przygotowanej przez zespol pracownikow Ministerstwa Admi-
nistracji 1 Cyfryzacji Zielonej Ksiedze dot. Obszarow Metropolitalnych
wskazuje si¢ dwa nurty reform metropolitalnych na $wiecie dotyczace
sposobu organizacji struktur administracyjnych. Pierwszy — tradycyjny
— model polega na wprowadzeniu jednolitej wladzy og6lnometropolital-
nej koncentrujacej zadania metropolitalne w jednym osrodku przy za-
chowaniu relacji hierarchicznych. O$rodek ten posiada status albo pod-
stawowej jednostki zasadniczego podziatu terytorialnego kraju — gminy,
albo powiatu. Drugi model — kooperacyjny — oparty jest na zatozeniach
koncepcji metropolitan governance — metropolitalne wspotzarzadzanie.
Charakteryzuje si¢ wspotpraca JST w ramach okre§lonych struktur admi-
nistracyjnych, ktorymi moga by¢ zwiazki, zrzeszenia czy stowarzyszenia
metropolitalne (Zielona Ksiega, 2012, s. 7).

Analiza obszardéw 1 form wspodtpracy gmin nalezacych do poznanskiego
MOF wskazuje, ze ich wlodarze dostrzegajq korzysci z konsolidacji swoich
polityk w okreslonych dziedzinach. W$rdd nich wymieni¢ nalezy realizacje
zadan w zakresie zbiorowego transportu publicznego, gospodarki odpada-
mi komunalnymi, zbiorowego zaopatrzenia w wode, odbior Sciekow ko-
munalnych, promocj¢ turystyki, promocj¢ gospodarcza, prace koncepcyjne
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w zakresie zagospodarowania przestrzennego, realizacje zadan zwiazku ZIT
i in. Dotychczasowe forum debaty metropolitalnej stanowi stowarzysze-
nie Metropolia Poznan. Zakresem swoich projektow obejmuje obszar calej
aglomeracji poznanskiej. Okresla 5 osi i 28 programow strategicznych, kto-
re komponuja si¢ z katalogiem kompetencji zwiazkéw metropolitalnych.

Gminy Metropolii Poznan $§wiadomie zdecydowaty si¢ na wybor sce-
nariusza integracji zgodnego z zalozeniami metropolitan governance.
Intensyfikacja wspotpracy w oparciu o zwiazki migdzygminne, zwiaz-
ki gminno-powiatowe, centra ustug wspolnych, zwiazki metropolitalne
ze wzgledu na przedstawicielski charakter organéw decyzyjnych daje
gminom wigkszy wpltywy na podejmowane decyzje o znaczeniu strate-
gicznym, jak i te okreslajace standardy i koszty zycia ich mieszkancow.
Te argumenty moga by¢ decydujace dla tych wlodarzy mniejszych gmin,
ktorzy w obawie przed ,,efektem wymywania” przez duze miasto niechet-
nie patrza na tego typu wspotprace.

Propozycje o taczeniu o$ciennych gmin z miastem Poznaniem ze
wzgledu na niedoskonato$¢ przepisow prawnych gwarantujacych do-
trzymanie warunkow integracji, jak rowniez z powodu dostgpnych
alternatywnych form wspotpracy i mozliwos$¢ jej zacie$nienia, mozli-
wej marginalizacji interesOw mieszkancéw przytaczonych gmin, na-
lezy oceni¢ jako nieadekwatna dla potrzeb rozwojowych aglomeracji
poznanskiej. By¢é moze w wyniku zacie$niania wspotpracy w formule
zwiazku metropolitalnego wszystkich gmin poznanskiego MOF bg-
dziemy mieli do czynienia z procesualnym scalaniem gmin. Na prze-
szkodzie powolania zwiazku metropolitalnego moze stana¢ konstrukcja
budzetu zwiazku.

Kompetencje zwiazkow metropolitalnych pokrywaja si¢ z juz dzi$
objetymi migdzygminna wspotpraca ustugami publicznymi. Tym samym
powotanie zwigzku metropolitalnego bgdzie wyrazem woli politycznej
i kalkulacja skutkéw finansowych dla gmin. Formuta zwiazku z punktu
widzenia mniejszych gmin, ze wzgl¢du na przedstawicielski charakter or-
gandéw zwiazku, stanowi alternatywe dla porozumien migdzygminnych,
czy tez dla samodzielnej realizacji okre§lonych ustug.

Aglomeracja Poznanska ma przed soba nastgpujace scenariusze roz-
woju:

1) scenariusz zwiazku metropolitalnego — scenariusz transformac;ji;
2) scenariusz poglebiania wspotpracy w aktualnych jej formatach Iub

z uwzglednieniem ich zmiany np. przeksztatcenia porozumien w for-

mulg zwigzku migdzygminnego — scenariusz modyfikacji;
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3) zachowania dotychczasowego modelu kooperatywnej wspdtpracy bez
wprowadzania jakichkolwiek zmian — scenariusz zachowania statusu quo.
Testem na metropolitalne mys$lenie jest mechanizm zarzadzania ZIT,

ktoéry wymusza ujednolicenie polityk gmin w obszarze jego stosowania.
Wspiera 1 premiuje konsorcja gminne powstate celem realizacji wspol-
nych inwestycji o znaczeniu ponadgminnym. Wspotpraca migdzygminna
w MOF dzigki uzyskanym $rodkom zaliczanym do budzetu ZIT wkracza
W nowy etap integracji aglomeracyjnej wymagajacej decyzji politycz-
nych, czg¢sto jednomyslnosci, zawiazywania koalicji wokot okre§lonych
rozwiazan, lub tez budowania pakietow decyzyjnych w czesci satysfak-
cjonujacych kazdego z ich autoréw. ZIT wpisuje si¢ w scenariusz trans-
formacji 1 modyfikacji. Moze stanowi¢ kolejny etap w scenariuszu pro-
cesualnego scalania funkcji gmin i $wiadczenia przez nie na okreslonym
poziomie, dotychczasowych lub nowych ustug publicznych.

Scenariusz rozwoju aglomeracji poprzez taczenie gmin z miastem
Poznaniem nie stanowi alternatywy dla scenariusza metropolitalnego.
Zwiazek metropolitalny, szanujac tradycje samorzadowe kazdej z gmin,
daje im wptyw na podejmowane decyzje, kresli zasadniczo adekwatny do
potrzeb metropolitalnych katalog kompetencji i stanowi kolejng forme
poglebiania integracji gminnej wokot zdefiniowanego w ustawie rdzenia
integracji metropolitalne;j.
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Directions of the development of the Poznan agglomeration
—remarks on the current cooperation and proposals of including
neighboring municipalities in the City of Poznan

Summary

In many respects, the motivation of municipal integration activities does not
change. In the context of the challenges posed by the agglomeration of Poznan and
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neighboring municipalities, a group of residents’ common interests can be identified
which call for a new, integration-related form of management to be implemented on
account of functional connections. Misunderstanding of competition may lead to in-
dividual municipalities being excluded and marginalized in the region and the state.
Consequently, the current benefits of cooperation will lose importance, which may
translate into the fragmentation of the policy of the Poznan agglomeration. The metro-
politan project for Poznan identifies the needs of the agglomeration, indicates the di-
rection of activities in the field of public transportation, spatial management, security
and sectoral cooperation. This project does not assume that different municipalities
will be administratively merged, however, but is based on the principles of metro-
politan governance. It refers to and implements a model of integration founded on
common strategic goals that are feasible within the framework provided by national
legislation and European models of the cooperation of local governments. Thanks to
the new distribution mechanism of EU resources within regional policy, Integrated
Territorial Investment (ITI), Poznan and the county of Poznan are encouraged to
tighten cooperation. This integration spill-over may result in the emergence of a new
model of metropolitan governance. A new kind of agglomeration-related cooperation
executed above the level of municipalities calls for political action, frequently — for
unanimity, establishing coalitions to promote certain solutions, or developing decision
packages only partially satisfactory for their respective authors.

Key words: agglomeration, Poznan, integration, metropolitan governance



