PRACE NAUKOWE AKADEMII EKONOMICZNEJ WE WROCLAWIU
Nr 1087 2005
Kierunki transformacji spoleczno-ekonomicznej przestrzeni Polski
ze szczeg6lnym uwzglednieniem obszaréw metropolitalnych

Marek Dylewski

Uniwersytet Szczecinski

FUNKCJONOWANIE I ROZWOJ
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W KONTEKSCIE MOZLIWOSCI
ZWIEKSZENIA DOCHODOW BUDZETOWYCH
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Na przestrzeni ostatnich lat mozna zaobserwowaé znaczne zmiany w funkcjo-
nowaniu i rozwoju miast w Polsce. Szczegélnie znaczace zmiany w uwarunkowa-
niach funkcjonowania miast dotycza tych najwigkszych spo$réd wielu duzych
miast polskich. Stopniowo zwigksza si¢ takze zakres zadan realizowanych przez
jednostki samorzadu terytorialnego, jednak przede wszystkim proces ten dotyczy
miast duzych, zwlaszcza majacych status miast na prawach powiatu, gdzie reali-
zowane s zadania dwdch szczebli samorzadu terytorialnego. Ponadto ze wzgledu
na duze skupiska ludzkie wzrasta zapotrzebowanie na ustugi ze strony spofecznosci
lokalnych i tym samym powoduje to coraz wigksze angazowanie $srodkéw publicz-
nych na zaspokajanie tych potrzeb oraz utrzymanie 1 rozbudowe infrastruktury,
niezb¢dnej do $wiadczenia ustug na rzecz spolecznosci. Poza tym rosna wymogi
odnosnie do efektywnosci alokowania w znacznym stopniu ograniczonych zaso-
béw Srodkéw publicznych.

Jednoczesnie coraz bardziej zaczyna by¢ zauwazalne zjawisko, ze cz¢$¢ miesz-
kancéw duzych miast przestaje by¢ zainteresowana otoczeniem typowo miejskim
1 poszukuje mozliwosci migracji na tereny mniej zurbanizowane ze wzgledu za-
réwno na zamieszkanie, jak i przemysl. Poszukiwania tego typu przenosza si¢ na
gminy oscienne, w ktérych coraz bardziej rozwija si¢ baza mieszkalna duzych
aglomeracji i metropolii. Wtedy miasto staje si¢ zapleczem w zakresie infrastruktu-
ry uslugowo-finansowej oraz miejsc pracy. Z punktu widzenia obowiazujacych
uwarunkowan prawnych zmiana miejsca zamieszkania powoduje odptyw wpty-
woéw z tytutlu udzialu w podatku dochodowym od oséb fizycznych stanowiacym
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dochéd budzetu panstwa. Poza tym miasto nie jest zainteresowane wsparciem i ko-
ordynowaniem dziatan gmin osciennych. Dopiero problemy dotykajace bezposred-
nio funkcjonowania miasta moga wymusza¢ ewentualne wspétdziatanie. W obec-
nych warunkach walka o potencjainych inwestoréw i mieszkancéw moze powo-
dowac przypadkowos¢ i wregcz szkodliwe dzialania w zakresie zagospodarowania
przestrzennego. Postepujace procesy osadnicze powodujace odptyw z duzych miast
mieszkancéw zasobniejszych 1 naptyw nowych z miejscowosci mniejszych moga

w perspektywie czasowej powodowa¢ niedopasowanie infrastruktury gmin oscien-

nych do infrastruktury i potencjatu miasta, bedacego centrum aglomeracji. Przy-

ktadem takich zmian jest sasiadujacy ze Szczecinem powiat policki, w ktérym od

1995 r. nastapit wzrost ludnosci o ponad 10%. Dotyczy to zwlaszcza gmin Police,

Dobra i Kotbaskowo, ktére to bezposrednio przylegaja do metropolii szczecinskiej.

Na terenach tych trzech gmin dos¢ intensywnie rozwija si¢ budownictwo, przede

wszystkim indywidualne, ktérych beneficjentami sa gléwnie dotychczasowi

mieszkancy Szczecina.

Prezentowany poglad dotyczacy zmian w strukturze rozwoju aglomeracji miej-
skich jest zgodny z fazami i prawidlowosciami wystgpujacymi w rozwoju miast
[Luczyszyn 2004, s. 140], t).:

— urbanizacja, w ktdrej wystgpuje wyrazna dominacja centrum, nast¢puje tam
koncentracja dziatalnosci spoleczno-gospodarczej, ktéra przyciaga takze nowe
elementy otoczenia;

— suburbanizacja - centrum nadal jest atrakcyjnym miejscem dzialalnosci i Zycia,
jednak znacznie szybciej zaczynaja si¢ rozwijaé peryferie, ktére ze wzgledu na
polozenie oraz koszty staja si¢ bardziej atrakcyjne niz centrum;

— dezurbanizacjg — w centrum zanika dzialalnos$¢ spoleczno-gospodarcza, nastg-
puje szybki rozwdj osiedli i jednostek satelickich, ktére staja si¢ miejscem za-
mieszkania i lokowania dzialalnosci gospodarczej (szczegdlnie jest to widocz-
ne w odniesieniu do miast amerykanskich jako efekt kratera);

— reurbanizacja — centrum podlega zjawisku rewitalizacji, stajac si¢ atrakcyjnym
miejscem dzialalnosci, lokowania nowoczesnych dziedzin gospodarczych, wy-
pierajac dotychczas tam funkcjonujace, nastgpuje rozwéj peryferii i jednostek
satelickich; jest to faza metropolizacji przestrzeni, w ramach ktdérych ksztattuja
sie ultranowoczesne jednostki przestrzenne odgrywajace zasadnicza rolg w
procesie globalizacji.

Z obserwacji przestrzeni metropolitalnych mozna wnioskowac, ze faza rozwoju
miast odpowiada w naszych realiach fazie suburbanizacji. Dane statystyczne takze
potwierdzaja te teze. Oznacza to, ze w najblizszych latach problem rozwoju aglo-
meracji jako calosci bedzie obejmowat nie tylko centrum jako osrodek, wokét kto-
rego ciaza gminy peryferyjne, ale takze wlasnie te gminy ze wzgl¢du na koniecz-
no$¢ dostosowania infrastruktury do wymagan i potrzeb nowych mieszkancéw 1
podmiotéw oraz zapewnienie komunikacji pomi¢dzy przestrzenig centrum i osrod-
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kami peryferyjnymi. Potencjal ludno-
Sci na terenie aglomeracji szczecin-

Tabela 1. Ludnos¢ aglomeracji szczecinskiej
(miasto Szczecin z gminami o$ciennymi)

skiej zaprezentowano w tab. 1. Jednostki terytorialne | Liczba mieszkafnc6w
Zachowania uzytkownikéw miasta | Szczecin _ 415 117
sq tym elementem, ktéry wplywa na | Gminy oscienne 129 129
A .y . . y p.y ak i Goleniéw 32176
poziom zaréwno jego rozwoju, jak i Meohiania 3989
konkurencyjnosci w stosunku do innych [ “Spare Czamnowo 3 885
miast i regionéw. W wypadku jedno- | Gryfino 31286
stek samorzadu terytorialnego celem | Koibaskowo 7739
dziatan wzmacniajacych ich konku- Eolt_’ra 4? %
. .y . . . olice J
rencyjnos¢ wobec innych jest przycia- - aglomeracia S44 246

gnig¢cie nowych albo powstrzymanie od-
ptywu dotychczasowych uzytkowni-
kéw miasta (firm, mieszkancéw, gosci)
{Bury 1999, s. 228]. Aby sprosta¢ tak postawionym celom, miasta jako jednostki
samorzadu terytorialnego, z jednej strony, kreuja swoja polityke dochodowa, ktéra
bezposrednio przeklada si¢ na obciazenia mieszkancéw, a z drugiej — realizuja po-
lityk¢ wydatkowa, ktéra ma przyczynic si¢ do takiej alokacji srodkéw, jakimi dy-
sonuje dana jednostka samorzadowa, aby atrakcyjno$¢ dla miejscowych, jak i ze-
wnetrznych mieszkancéw oraz dla inwestoréw byla jak najwyzsza.

Jednoczesnie przy wzrastajacej liczbie zglaszanych potrzeb istotnym czynni-
kiem, ktéry ma sprzyja¢ podnoszeniu atrakcyjnosci i konkurencyjnosci jednostek
samorzadu, w tym przede wszystkim duzych miast, jest taka alokacja srodkéw pu-
blicznych, ktéra pozwala uzyska¢ maksymalny efekt w ujeciu ekonomicznym i
spolecznym. Wzrost wydatkéw publicznych jest szczegdlnie widoczny w duzych
metropoliach, co jest zwigzane z jednej strony z potrzebami zglaszanymi przez
mieszkancéw, ale z drugiej — sa to wydatki zwigzane z realizacja strategii, ktére w
szczeg6lny sposéb przyczyniaja si¢ do wzrostu konkurencyjnosci danego miasta na
rynkach krajowym i zagranicznym. Konkurencyjno$¢ miasta (metropolii) bgdzie
oznaczala przewagg albo dystans w stosunku do innych miast, tworzacych wspél-
nie grup¢ z punktu widzenia okreslonych i przyjetych w poréwnaniu kryteriéw.
O przewadze konkurencyjnej beda stanowity produkty i zasoby miasta, ktére moz-
na zaliczy¢ do dwdch grup: ustug publicznych i débr publicznych [Klasik 1999,
s. 16]. W zwiazku z tym przyczyny statego wzrostu wydatkéw publicznych moga
mie¢ rézne podloze. Mozna je ujaé w cztery zasadnicze grupy [Gaudamet, Moliner
2000, s. 78-811:

— przyczyny socjologiczne, wynikajace z natury zachowan ludzkich i rozwoju
spotecznego i zmian $wiatopogladowych powodujacych coraz wigksze i coraz
bardziej uzasadnione wydawania srodkéw, ktére to wczesniej praktycznie nie
wystepowaty;

Zr6dio: [, Rocznik Statystyczny...” 2003).
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— przyczyny historyczne, wynikajace z wczesniejszych dzialan podmiotéw pu-
blicznych, ktérych nastgpstwem moze by¢ dlug, ktérego koniecznosé sptaty
moze by¢ przelozona na lata nastgpne;

— przyczyny polityczne, wynikajace zwykle z intereséw klasy rzadzacej, ktéra
chetnie ucieka si¢ do zaspokajania swoich potrzeb obecnych i potencjalnych w
celu zachowania statusu wiadzy w danym panstwie;

— przyczyny ekonomiczne i spoleczne, wynikajace z postgpu technicznego, tech-
nologicznego, a w nastgpstwie i spolecznego. Nowoczesne panstwo jest drogie
w utrzymaniu, a ponadto postep techniczny i spoleczny czgsto jest w znacznej
czgsci finansowany wilasnie z zasobéw publicznych.

Biorac pod uwagg staly trend wzrostu wydatkéw publicznych, jednoczesnie
stale doskonalone sa metody racjonalnego i oszczgdnego wydatkowania. Poza tym
niezwykle istotnym elementem jest poszukiwanie mozliwosci finansowania zadan
zaréwno obecnych, jak i przyszlych sprzyjajacych przede wszystkim rozwojowi
danej spotecznosci. Szczegdlnie istotne jest to w wypadku zmian w otoczeniu i
zmian w oczekiwaniach podmiotéw wewngtrznych i zewngtrznych.

Czynniki rozwoju moga by¢ uznawane za korzystne, kiedy ich wptyw ma do-
datnie, stymulujace oddzialywanie na procesy gospodarcze i spoleczne albo kiedy
wplyw czynnikéw rozwoju ma charakter typowo negatywny i jest okreslany jako
bariery rozwoju. Barier¢ mozna w takim wypadku interpretowac¢ jako niemoznos¢
realizowania w danych warunkach, miejscu oraz czasie pozadanej czynnosci albo
jako potrzebg przetamywania dodatkowego oporu podczas realizacji dzialan zwia-
zanych z rozwojem [Korenik 2004, s. 111]. Grupami czynnikéw, ktére moga pozy-
tywnie czy negatywnie wptywac na rozwdj lokalny i regionalny, sa zwlaszcza gru-
py czynnikéw ekonomicznych, spotecznych, technicznych, ekologicznych, poli-
tycznych.

Jednakze jednym z najistotniejszych czynnikéw wplywajacych na mozliwos¢
przyspieszenia proceséw rozwoju jest odpowiednie zabezpieczenie finansowe
(zwane réwniez w literaturze przedmiotu zasobami finansowymi). Tym samym aspekt
finansowy moze implikowaé inne spojrzenie na planowanie wieloletnie, strate-
giczne 1 inwestycyjne na potrzeby lokalnego samorzadu, a takze z uwzglednieniem
terenéw przyleglych, biorac pod uwage miasto jako osrodek centralny i dominuja-
cy w zakresie wszelkiej aktywnosci na terenie aglomeracji.

Zmiany dotyczace wizji i1 funkcjonowania miasta zwykle jest bardzo trudno
wprowadzaé, zwlaszcza zmiany w obrgbie mentalnosci. Wiasnie zmiany i nowe
myslenie w kontekscie wizji funkcjonowania samorzadu sa podstawa sukcesu,
rozwoju spolecznosci lokalnej i wszystkich jej mieszkancéw. W dzisiejszym spote-
czenstwie, kto nie zarzadza zmianami, kto ich nie kreuje, kto nie mys$li w ujeciu
strategicznym, nie moze méwic o sukcesie i rozwoju. Tylko takie podejscie pozwa-
la na wyjscie ze stagnacji i rozpoczgcie zmian. Z tego tez powodu faza planowania,
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ktérej podstawe stanowi umiej¢tnos¢ przewidywania przyszlosci, jest najistotniej-

sza z punktu widzenia okreslenia celéw do realizacji.

Punktem wyjscia do dyskusji na temat mozliwosci zwigkszenia dochodéw fi-
nansujacych przede wszystkim rozwdj duzych aglomeracji miejskich jest zapis w
ustawie o dochodach jednostek samorzadu terytorialnego, ktéry porusza dwie kwe-
stie wazne z punktu widzenia gmin i powiatéw oraz miast na prawach powiatu
[Ustawa... 2003):

— dla gminy powstalej w wyniku polaczenia dwéch albo wigcej gmin, w drodze
zgodnych uchwal, wskaznik udzialu we wplywach z podatku dochodowego od
0s6b fizycznych, okreslony na poziomie docelowym 39,34%, w okresie 35 lat,
poczawszy od dnia 1 stycznia roku nastgpujacego po roku, w ktdérym podj¢to
decyzje o polaczeniu, jest zwigkszony o pig¢ punktéw procentowych;

- dla powiatu powstatego w wyniku potaczenia dwéch albo wigcej powiatéw, w
drodze zgodnych uchwal, wskaznik udzialu we wptywach z podatku dochodo-
wego od 0s6b fizycznych, okreslony na poziomie docelowym 10,25%, w okre-
sie 5 lat, poczawszy od dnia 1 stycznia roku nast¢pujacego po roku, w ktérym
podjeto decyzje o potaczeniu, jest zwigkszony o pigé punktéw procentowych.
Ustawodawca wprost wskazal na mozliwosci uzyskania korzysci, jakie moze

dawa¢ potaczenie si¢ dwdch albo wigcej jednostek samorzadu terytorialnego szcze-

bla gminnego czy powiatowego. Przyczyn wprowadzenia mozliwosci i finansowe;j
perswazji w zakresie mozliwosci laczenia si¢ jednostek samorzadowych mozna do-
szukiwac si¢ w takich elementach, jak:

—~ umozliwienie jednostkom stabym finansowo uzyskanie efektu skali przez moz-
liwos¢ obniZenia kosztéw statych funkcjonowania jednostki samorzadu teryto-
rialnego po potaczeniu (racjonalizacja wydatkowania srodkéw publicznych);

— przyspieszenie rozwoju przez uzyskanie dodatkowych $rodkéw finansowych
w wyniku potaczenia sie dwéch albo wigcej jednostek samorzadowych.
Wydaje sig, ze ten drugi element wykorzystywany w sposéb racjonalny i roz-

sadny moze w rzeczywisto$ci przynies¢ duze korzysci przede wszystkim gminom

taczacym si¢. Efekt taki, w ktérym przez kolejne pi¢¢ lat nowa jednostka uzyskuje
dodatkowe wplywy srodkéw finansowych, zdecydowanie zwigksza sig¢, kiedy
osrodkiem integrujacym jest duze miasto albo metropolia. Przykiad prognozowa-
nych korzy$ci w wyniku taczenia si¢ osrodka miejskiego z przylegtymi gminami

zaprezentowano w tab. 2.

Biorac pod uwage wartosci liczbowe z 2003 r. w zakresie udzialu w podatku
dochodowym od oséb fizycznych, korzysci finansowe z tego tytutu dla hipotetycz-
nej nowej jednostki samorzadu terytorialnego zamykaja si¢ w nominalnej kwocie
blisko 40 mln zt. Jednakze nalezy wskazaé, ze zwykle inwestowane $rodki przyno-
sza zwielokrotnione korzysci, co w efekcie moze kwotowo zwigksza¢ korzysci fi-
nansowe wynikajace z polaczenia jednostek samorzadu terytorialnego.
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Tabela 2. Ludnos¢ aglomeracji szczeciniskiej (miasto Szczecin z gminami osciennymi)

Udziat w podatku 5% wzrostu udzialu 5% wzrostu udziatu
. . dochodowym w podatku dochodowym | w podatku dochodowym
Jednostki terytorialne od 0séb fizycznych od 05(.5t') fizycznych od oséb.ﬁ;yc.znych
w2003 1. w skali jednego roku w skali pigciu lat
(baza roku 2003) (baza roku 2003)
Szczecin 130 142 661 6507 133 32 535 665
Gminy oécienne 28 177 416 1 408 871 7044 354
Goleniéw 5757087 287 854 1 439 272
Kobylanka 509 373 25 469 127 343
Stare Czamowo 499 041 24 952 124 760
Gryfino 6610222 330511 1 652 556
Kotbaskowo 2528023 126 401 632 006
Dobra 3399733 169 987 849 933
Police 8 873 937 443 697 2218484
Razem aglomeracja 158 320 077 7916 004 39 580019

Zré6dto: [Biuletyn Informacji...].

Jak sie wskazuje w literaturze przedmiotu w ostatnich latach, podejmowane sa
liczne prace zmierzajace do wypracowania rozwiazan korzystnych dla systemu
miast, do ktérych mozna zaliczy¢ [Korenik 2003, s. 175]:

— wzmacnianie policentrycznej struktury funkcjonalno-przestrzennej miast;

— lagodzenie dysproporcji w zagospodarowaniu catego uktadu osadniczego i go-
spodarczego kraju;

— przeksztalcenia w strukturze branzowej 1 modernizacji techniczno-technolo-
gicznej przemystu;

— przywracanie, a nastgpnie utrwalanie fadu przestrzennego zaréwno w catym
systemie osadniczym, jak i w jego poszczegélnych ogniwach;

— przywracanie i utrwalanie réwnowagi ekologicznej.

Mozna zatem wyciagna¢ wniosek, ze jednym z finansowych instrumentéw,
ktdry moze sprzyja¢ zmianom w zagospodarowaniu przestrzennym i tworzeniu
swego rodzaju tadu przestrzennego, moze byé mozliwos¢ taczenia si¢ jednostek sa-
morzadu terytorialnego. Traktujac miasto i jego przylegle gminy jako catos¢, moz-
na z zupetnie innej perspektywy potraktowac rozwdj i przemiany spoteczno-gospo-
darcze umiejscowione w przestrzeni.

Powstaje jednak pytanie, czy zaproponowana cena w zamian za utracone wpty-
wy, przede wszystkim polityczne, jest wystarczajaca. Czy perspektywa w og6lnym
rozrachunku, mimo wszystko pozytywnych zmian w zakresie integracji terenéw
nowej jednostki samorzadu terytorialnego jako aglomeracji, bedzie wystarczajaca —
trudno powiedzie¢. Nowe regulacje prawne obowiazuja dopiero od poczatku
2004 r. Postepujacy proces umiejscawiania inwestycji i sieci osadniczej w gminach
granicznych raczej ten proces moze oddala¢, a jednoczesnie powodowaé coraz
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wigksze trudnosci koordynacyjne w zarzadzaniu tak ztozonymi i niezaleznymi od
siebie strukturami. Negatywnie prezentujac tego typu trendy, mozna nawiazaé do
sytuacji gminy Dobra graniczacej ze Szczecinem, do ktérej docelowo moze prze-
nies¢ si¢ znaczna czg¢$S¢ dotychczasowych mieszkancéw miasta. W ostatnich latach
infrastruktura komunikacyjna umozliwiajaca kontakt z wigkszos$cia miejsc pracy na
terenie Szczecina pozostala bez zmian. Wyraznie widoczny jest tu brak zaintere-
sowania miasta jako centrum aglomeracji rozwiazywaniem tych probleméw, cho¢-
by ze wzgledu na fakt, ze dochody z powodu zmiany miejsca zamieszkania zasilaja
gming oscienna, a nie ,.kas¢ miejska” Szczecina. By¢ moze znaczace trudnosci w
funkcjonowaniu w tak zorganizowanej sieci osadniczej przywréca pomysty lacze-
nia si¢ przylegtych jednostek samorzadu albo ewentualnie wol¢ wspélnego rozwia-
zywania problemdéw, wynikajacych z braku koordynacji w zagospodarowywaniu
przestrzeni.

Uwarunkowania funkcjonowania miast polskich w ostatnich latach dos¢ znacz-
nie si¢ zmienity. Przyciaganie nowych uzytkownikéw i jednoczes$nie utrzymywa-
nie dotychczasowych to podstawowe cele funkcjonowania polskich metropolii.
Akcesja Polski do Unii Europejskiej spowodowala, iz nalezy zmieni¢ podejscie do
probleméw atrakcyjnosci i konkurencyjnosci regionu, metropolii czy miasta. W za-
sadzie horyzont krajowy, zwlaszcza dla miast duzych, nie jest juz adekwatnym
punktermn odniesienia w poszukiwaniu metod poprawy konkurencyjnosci i przyspie-
szenia rozwoju danej jednostki miejskiej. Umiejetno$¢ reakcji na nowe wyzwania
idace z otoczenia, istnienie lideréw lokalnych, warunki $rodowiskowe, zasoby
ludzkie i infrastrukturalne to gléwne wyznaczniki, ktére beda decydowaly o po-
ziomie atrakcyjnosci, a tym samym o konkurencyjnosci danego regionu, aglomera-
cji, miasta. Aby sprosta¢ takim wyzwaniom, zachodzi konieczno$¢ takiego loko-
wania zasobéw zaréwno publicznych, jak i prywatnych (jako uzytkownikéw), by
zapewnic ciaglos¢ procesu podnoszenia konkurencyjnosci. Przestanek tego podej-
Scia jest wiele, ale do najwazniejszych nalezy zaliczy¢ zmiennos¢ otoczenia (po-
niewaz otoczenie nie stoi w miejscu), a przez jego ewoluowanie wymuszana jest
konieczno$¢ dostosowywania si¢ do zmieniajacych si¢ warunkéw. Kiedy jest to
proces ciagly, to posiadane zasoby moga by¢ wystarczajace, aby zachowac ten cykl
stopniowego dostosowywania si¢ do zmian w otoczeniu miasta. Przy koniecznosci
gwaltownego dostosowywania si¢ do warunkéw rynkowych zwykle zasoby sa
niewystarczajace, co powoduje stopniowe obnizanie si¢ poziomu konkurencyjnosci
danego miasta. Stad ciagle poszukiwanie instrumentéw, ktdre ograniczone zasoby
pozwalaja wykorzysta¢ w sposob jak najbardziej efektywny, jest zjawiskiem poza-
danym.
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OPERATING AND DEVELOPMENT OF CITY AGGLOMERATIONS
IN THE CONTEXT OF POSSIBILITIES FOR EXTENSION
OF BUDGET REVENUES - EXAMPLE OF THE SZCZECIN REGION

Summary

In the paper there are some questions and problems considered if it is possible to use progress

methods and techniques of budgeting for raising the competitiveness of our cities. It appears, that pro-
gram budgeting is one of the planning methods of budget which enables to increase the efficiency of
public expenditures. A proper allocation of public resources is one of important factors that raise the
attractiveness and competitiveness of Polish metropolis.
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