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Wprowadzenie

Niniejszy raport powstat w wyniku szerokiej konsultacji z prezydentami i burmistrzami oraz innymi
przedstawicielami matych i srednich miast.

Na przetomie marca i kwietnia br. odbyty sie w 9 miastach regionalne konsultacje z udziatem
przedstawicieli matych i Srednich miast. Materiatami wyjsciowymi byty:

— wyciag ze Strategii na rzecz Odpowiedzialnego Rozwoju (SOR),
— projekt Krajowej Strategii Rozwoju Regionalnego 2030 (KSRR),
— stanowiska Zarzadu Zwigzku Miast Polskich, dotyczgce wymienionych dokumentéw.

17 kwietnia odbyto sie w Warszawie spotkanie podsumowujace, z udziatem przedstawicieli miast,
w ktérych zorganizowano konsultacje oraz Biura ZMP. Zebrani dysponowali wnioskami ze spotkan
konsultacyjnych w miastach, ktérych przedstawiciele nie mogli przyby¢ w tym dniu do Warszawy.

Projekt niniejszego raportu zostat opracowany przez Biuro ZMP i udostepniony w internecie
w przeddzien Kongresu. W Kongresie wzieto udziat ... oséb z ... miast. Po dyskusji raport zostat
przyjety jako dokument koficowy Kongresu.

Raport formutuje wnioski i rekomendacje przedstawicieli miast do wykorzystania w pracach nad
dokumentami strategicznymi i operacyjnymi w ramach Krajowej Polityki Miejskiej (KPM), Krajowej
Strategii Rozwoju Regionalnego oraz programami operacyjnymi nowej perspektywy finansowej UE.

Przyjeta przez rzad w 2015 roku Krajowa Polityka Miejska jest dokumentem ogdlnym, ktéry nie
wskazuje zadnych konkretnych dziatan operacyjnych, majacych na celu jej wdrazanie, a - co za tym
idzie - takze sposobu finansowania ewentualnych dziatan realizacyjnych. KPM, posréd pieciu celdow
szczegdtowych, wymienia jako ostatni ,,Wspomaganie rozwoju subregionalnych i lokalnych osrodkéw
miejskich, przede wszystkim na obszarach problemowych polityki regionalnej (w tym na niektdrych obsza-
rach wiejskich) poprzez wzmacnianie ich funkcji oraz przeciwdziatanie ich upadkowi ekonomicznemu”,
jednak odniesienia do tego celu w rozwinieciu (,, Wgtki tematyczne”) sg nieliczne i niekonkretne.

Strategia na rzecz Odpowiedzialnego Rozwoju, przyjeta przez rzad w 2017 roku, zawiera trzy cele
szczegotowe, z ktdrych drugi to ,, Rozwdj spotecznie i terytorialnie zrwnowazony”. Wskazane w jego
rozwinieciu cele operacyjne w znacznej czesci dotyczg miast, stanowigc operacjonalizacje KPM. Sg to:

— petniejsze wykorzystanie potencjatu rozwojowego aglomeracji,

— aktywizacja zasobdw i potencjatéw miast Srednich, tracacych funkcje spoteczno-gospodarcze,

— rozwdj obszaréw wiejskich (w tym wzmocnienie matych miast jako lokalnych osrodkéw wzrostu),

— aktywizacja obszaréw zagrozonych trwatg marginalizacjg (w tym wielu miast w tych obszarach).

Ogtoszony wiosng 2017 roku Pakiet dla miast srednich jest niewielki i ma charakter pilotazowy.
Rzad zapowiedziat zamiar jego zwiekszenia w ramach wykorzystania krajowej rezerwy wykonania oraz
w ramach nowego Programu Mechanizmu Finansowego EOG. Gtéwne dziatania zaplanowano w nowej
perspektywie finansowej funduszy UE.

Projekt KSRR zawiera konkretne propozycje realizacyjne dziatan zapowiedzianych w SOR. S3 to:

— wskazanie miast $rednich tracacych funkcje spoteczno-gospodarcze oraz obszaréw zagrozonych
trwatg marginalizacjg jako obszaréw strategicznej interwencji (OSI) w Programie 2020+ i w RPO,

— przeciwdziatanie kryzysom na obszarach zdegradowanych (rewitalizacja),

— wsparcie infrastruktury dostarczania lokalnych ustug publicznych, w tym transportowej, komunal-
nej i spotecznej.

Projekt zapowiada tez nowe, bardzo interesujgce dla obszaréw funkcjonalnych miast narzedzie wspar-
cia - porozumienie terytorialne. Brakuje natomiast waznej dla aglomeracji nowej formuty ZIT.



I. Gtéwne czynniki sytuacji miast matych i srednich

Demografia

Dzi$ nalezy wyrdznié dwie grupy matych i srednich miast, ktérych sytuacja - takze demograficzna - jest
zasadniczo odmienna: miasta potozone w obszarach duzych aglomeracji miejskich i miasta lezgce poza
tymi obszarami. Pierwsze zyskujg nowych mieszkarncédw, wyprowadzajgcych sie z miast centralnych,
i muszg mierzy¢ sie z nowymi wyzwaniami, drugie tracg mieszkancow, zwtaszcza mtodych, co pocigga za
sobg spory wzrost obcigzenia demograficznego.

W obu przypadkach wystepuje silny wptyw na gospodarke komunalng i lokalne ustugi publiczne:
pierwsze muszg rozwijaé infrastrukture i dostosowywac jg do nowych potrzeb, drugie powinny j3 ra-
czej ,,zwija¢”, gdyz wraz ze zmniejszeniem liczby odbiorcéw rosng jednostkowe koszty utrzymania
gospodarki komunalnej.

Zachodzgce w taki sposéb przemiany demograficzne powodujg réwniez inne skutki: w tych pierwszych
rosng dochody wtasne (podatek od nieruchomosci, udziaty w PIT), w drugich zas finanse gminy ubozejg,
za to skala wyzwan rosnie, gdyz trzeba rdwniez przemodelowac¢ lokalng polityke spoteczna.

Finanse

Poziom dochodéw wtasnych JST jest niewystarczajacy, a przeciez mégtby by¢ wyzszy bez przesuniec
z budzetu centralnego, po spetnieniu dodatkowych dwdéch warunkow, ktére sg notorycznie ignorowane:
— respektowanie zasady rekompensowania ubytkéw w dochodach wiasnych, powodowanych przez
zmiany prawne (np. zmiany w podatku od nieruchomosci, ,wywalczane” przez kolejne grupy nacisku),
— przeprowadzenie racjonalizacji podatku od nieruchomosci, zwtaszcza jego powigzanie ze sposobem
uzytkowania gruntéw).

Gtéwnym czynnikiem znacznego pogorszenia stanu finanséw lokalnych jest rosngce niedofinanso-
wanie oswiaty, silnie zwiekszone w latach 2017-2018. Z analizy danych resortu finanséw wynika, ze
najwiekszy stopien niedofinansowania oswiaty wystepuje w matych miastach, liczgcych ponad 5 tys.
mieszkancow oraz w gminach miejsko-wiejskich, liczagcych powyzej 10 tys. mieszkarncéw. Jest to efekt
obecnego algorytmu podziatu czesci oswiatowe] subwencji ogdlne;j.

Skonstruowany wadliwie w roku 2003 system korekcyjno-wyréwnawczy catkowicie utracit swoj
pierwotny charakter. Miat on ztagodzi¢ zréznicowanie zasilania budzetéw JST przez system podatkowy,
w celu umozliwienia samorzgdom realizacji obowigzkowych zadarn wtasnych. Tymczasem dzisiaj jego
dziatanie powoduje silne, nieuzasadnione i niesprawiedliwe przesuniecia w poziomie dochodéw poszcze-
gollnych JST, co zakwestionowat Trybunat Konstytucyjny w stosunku do wojewddztw, wskazujac przy tym
koniecznos¢ jego przebudowy takze dla gmin i powiatédw. Prace prowadzone nad nowym systemem przez
resort finanséw i Bank Swiatowy nie s3 niestety oparte na wiasciwych zatozeniach, poniewaz biorg za
punkt wyjscia ,potrzeby wydatkowe” rozumiane jako dotychczasowe wydatki JST na rézne zadania. Obra-
zujg one realne mozliwosci wydatkowe a nie potrzeby wynikajgce np. z przyjetych standardéw realizacji.

Dodatkowo nalezy zaznaczy¢, ze poziom zadtuzenia wielu JST wzrést bardzo wyraznie w latach 2009-
2014 (w okresie poprzedniej perspektywy finansowej UE), w wyniku koniecznosci sfinansowania wktadu
wtasnego oraz kosztow niekwalifikowanych przy realizacji projektéw dofinansowanych z instrumentéw
polityki spdjnosci. Na domiar ztego jest on pomijany w retoryce oceny stanu finanséw JST na szczeblu
centralnym, ktéry postuguje sie w tym celu nadwyzka operacyjna brutto zamiast netto, a tylko ta ostatnia
(pomniejszona o obstuge zadtuzenia) oddaje realng sytuacje finanséw gminy czy miasta.

Wszystkie te okolicznosci radykalnie zmniejszaja mozliwosci rozwojowe gmin, zwtaszcza matych
i Srednich miast, w tym takze zdolnos¢ absorpcji przez te miasta srodkéw z programéw UE.

Kadry

Jednym ze zdiagnozowanych w SOR i projekcie KSSR problemdw jest niska jakos$¢ zarzadzania i wdraza-
nia polityki rozwoju. Wymaga ona podjecia dziatann na rzecz rozwoju i wspierania kadr zarzadzajacych
miastami poprzez:

— szeroki program edukacyjny o zréznicowanym wachlarzu programowym, dostepny w catej Polsce,
— rozbudowany system certyfikowanego doradztwa w zakresie prowadzenia polityki rozwoju.
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Witasne potencjaty

Potencjat gospodarczy, ktéry utrzymywat przy zyciu srednie i mate miasta, byt sztucznie podtrzy-
mywany przez scentralizowane struktury zarzadzania panstwem z okresu gierkowskiej prosperity na
kredyt. Szybko okazaty sie one niewydolne, poniewaz nie prowadzono dziatan majacych na celu sys-
temowe unowoczesnianie rodzimego przemystu. Kryzys, stan wojenny i bedaca jego skutkiem izolacja
Polski w latach 1981-89, spowodowaty dalszg degradacje wielu branz gospodarki, ktére na poczatku
okresu transformacji nie zdotaty jej przetrwaé. Nowe centrum polityczne nie dysponowato zatozeniami
przemyslanego interwencjonizmu ani sSrodkami na prowadzenie dziatar ostonowych, niezbednych w wa-
runkach nazbyt szybkiego urynkowienia gospodarki. Na zadnym szczeblu decyzyjnym nie dysponowalis-
my kadrami, ktore bylyby w stanie zmierzy¢ sie z wyzwaniami transformacji. Samorzady gminne,
zgodnie ze swoimi kompetencjami, zajety sie odrabianiem zapdznien cywilizacyjnych w lokalnej infra-
strukturze komunalnej, ktdrg nota bene w wielu miejscach budowano na wyrost, nie przewidujgc kie-
runku zmian demograficznych, jakie przyniosta odzyskana wolnos¢, widocznych dopiero pdzniej.

Dopiero okres przedakcesyjny i cztonkostwo Polski w Unii Europejskiej spowodowaty rozpoczecie
ksztattowania sie polityki rozwoju, ktéra poczagtkowo ograniczata sie gtéwnie do reagowania na wymogi
wynikajgce z zasad i priorytetdw polityki UE. (Ewidentnym potwierdzeniem tej tezy sg dwie pierwsze
wersje ustawy regulujgcej polityke regionalng, a nawet uchwalona w grudniu 2006 r. ustawa o zasadach
prowadzenia polityki rozwoju, bedace de facto opisem sposobu wykorzystania funduszy unijnych).
Stopniowe poszerzanie rozumienia polityki rozwoju nastepuje po roku 2010, a jednym z jego wyrazéw jest
wprowadzenie do ustawy nowego rozdziatu ,,Polityka miejska” (2014).

Wyzwania demograficzne i stabnace finanse miast matych i srednich powoduja, ze lokalne dziatania
majg najczesciej charakter doraznych reakcji na dynamicznie zmieniajgca sie sytuacje, wykorzystujgc
(tam, gdzie to mozliwe) doraznie pojawiajace sie mozliwosci (np. dotacje z RPO, WFOS itp.).

W tych warunkach uruchamianie wtasnych potencjatéw staje sie zadaniem, ktére wymaga szcze-
golnego wsparcia ze strony podmiotdw dysponujgcych odpowiednimi instrumentami.

Potencjaty te sg czesto nieuswiadomione (rzadko identyfikowane w opracowywanych przez stabe fir-
my doradcze diagnozach do strategii rozwoju), a takze trudne do uruchomienia bez interwencji z zewnatrz
albo wyjatkowo sprzyjajgcych okolicznosci zewnetrznych (np. renta lokalizacyjna).

S3 jednak przyktady miast, ktére swéj potencjat potrafity ocenié i - mimo niesprzyjajgcych okolicznosci -
konsekwentnie rozwing¢, co przyniosto sukces w postaci dynamicznego rozwoju. Miasta te powinny
stuzy¢ za model postepowania, ktdry moze byé powtdrzony w wielu innych miejscach. Sg to m.in. Nowa
Sol, Wyszkéw i Zator (dwa ostatnie opisane w opracowaniach Instytutu Rozwoju Miast i Regiondw w
Krakowie).

Punktem wyjscia byt zaséb nieruchomosci komunalnych, bardzo silnie rozdrobniony, nieatrakcyjny dla
rynku nieruchomosci ani dla potencjalnych inwestoréw. W obu miastach podjeto dziatania konsolidacyjne
(w tym takze zakup nieruchomosci), w wyniku ktdrych w ciggu kilku lat powstaty strefy aktywnosci gospo-
darczej, wyposazone w podstawowg infrastrukture, ktére dzis tetnig zyciem (czesciowo w formule SSE),
przynoszac spotecznosci lokalnej liczne korzysci. Poczatki nie byty tatwe, wymagaty bowiem naktaddéw
finansowych i konsekwencji w dziataniu, nietatwej do utrzymania w kadencyjnym rytmie zycia wtadz
lokalnych. Okazuje sie jednak, ze wyobraznia lokalnych lideréw i poparcie mieszkancow umozliwiajg
prowadzenie aktywnej polityki rozwoju przez same miasta. Niezbedne jest takze dziatanie zintegrowane,
w tym wzmacnianie lokalnego kapitatu ludzkiego (Zator) i rozwdj infrastruktury spotecznej (Nowa Sol).
Niewatpliwie aktywna gospodarka nieruchomosciami, ktérych polskim miastom i gminom przekazano
wyjatkowo duzo w procesie komunalizacji, to gtéwny kierunek uruchamiania wtasnego potencjatu.

Inne wazne dziatania mogtyby polegaé na aktywnym wsparciu podmiotéw, ktére dysponujg odpo-
wiednimi narzedziami (np. lokalizowanie nowych inwestyciji, instytucji obstugi terytorialnej itp.). Jest to
przedmiotem zaproponowanego przez prof. P. Sleszyriskiego procesu deglomeracji.

Wspieranie uruchamiania lokalnych potencjatéw powinno by¢ priorytetem wszystkich programéw
rzadowych i regionalnych, a takze wiekszosci centralnych i wojewaddzkich funduszy celowych.
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Il. Giéwne problemy i wyzwania, zgtoszone przez lokalne wtadze w ramach konsultacji

1. Problemy, ktére wymagaja pilnego dziatania:
a) pogarszajacy sie stan finansdw miast;
b) pogarszajacy sie stan starej zabudowy wielu centrow matych i Srednich miast;
c) nieskuteczno$¢ nowych czesci polityki mieszkaniowej (Mieszkanie +, specustawa mieszkaniowa);
d) brak narzedzi zintegrowanego planowania rozwoju przestrzennego, spotecznego i gospodarczego;
e) brak rozwigzan systemowych w zagospodarowaniu odpaddw statych;
f) korekta planu wdrozenia wskaznikow elektromobilnosci / transportu niskoemisyjnego;
g) przeciwdziatanie nieuzasadnionemu, skokowemu wzrostowi cen energii, optat za wode, odpady.

2. Delimitacja miast srednich, tracgcych funkcje spoteczno-gospodarcze, przyjeta w SOR, utracita swa
aktualnos$¢ ze wzgledu na dynamiczne zmiany wskaznikéw, na ktérych zostata oparta w 2013 r.

3. Wyzwania stojace przed miastami:

a) brak polityki transportowej, zapewniajgcej potaczenia niezbedne dla funkcjonowania obszaréw
funkcjonalnych oraz subregionéw,

b) zanieczyszczenie powietrza, wynikajace z nieefektywnych rozwigzan w polityce energetycznej,
transportowej i przestrzennej,

c) depopulacja potgczona ze starzeniem sie spoteczenstwa,

d) brak mieszkan, ktdre dla czesci mtodych mieszkaricow mogtyby stanowic zachete do pozostania,

e) utrata czesci tradycyjnych funkcji miastotwadrczych, uksztattowanych w okresie PRL,

f) upadek wielu lokalnych gatezi gospodarki w latach 80. i 90. ubiegtego wieku.

Ill. Wnioski i rekomendacje

1. Stabilizacja finanséw miast jako warunek ich dalszego rozwoju:

a) wazrost kwoty czesci oswiatowe]j subwencji ogdlnej, w tym zrekompensowanie jej niedoszaco-
wania w latach 2017 i 2018, a takze powigzanie algorytmu jej podziatu ze zmianami zakresu zadan
oswiatowych; przejecie przez budzet centralny wypfaty wynagrodzen w oswiacie;

b) podjecie prac nad racjonalizacjg podatku od nieruchomosci (w tym powigzanie ze sposobem
uzytkowania gruntow, okreslonym w mpzp);

c) przywrdcenie zasady rekompensowania ubytkow w dochodach wtasnych JST, spowodowanych
przez zmiany ustawowe;

d) wprowadzenie udziatu JST w podatku VAT, poprzez zwrot nieodliczonego VAT-u od inwestycji
dot. zbiorowych potrzeb mieszkaricdw oraz projektéw unijnych w nowej perspektywie UE;

e) przebudowe systemu korekcyjno-wyrownawczego, ktéry tagodzitby zréznicowanie potencjatu
finansowego gmin w stopniu umozliwiajgcym wykonywanie obowigzkowych zadan wtasnych na
poziomie wynikajgcym z przyjetych standardow;

f) zgodne z prawem finansowanie realizacji zadan zleconych, wg zalecen Najwyzsze] Izby Kontroli;

g) urealnienie wskaznika pozwalajgcego na zaliczenie inwestycji do kategorii projektow unijnych
(w art. 243 ust. 3a ustawy o finansach publicznych).

2. Program wsparcia dla miast matych i srednich (Program 2020+) powinien by¢:

a) wydzielonym programem operacyjnym, zarzgdzanym na poziomie krajul;

b) otwarty na miasta, ktdre nie sg ujete na liscie miast przyjetej w SOR, ale obecnie spetniajg kryteria
wziete pod uwage przy ustalaniu tej listy (przyjete wskazniki ulegajg dynamicznym zmianom;
nalezy tez rozwazy¢ aktualnos¢ samej listy wskaznikow);

c) oparty na koncepcji deglomeracji, w tym dekoncentracji administracji rzgdowej i regionalnej;

d) oparty na zaproponowanej w projekcie KSRR zasadzie traktowania miast i obszaréw wskazanych
w tym Programie jako obszaréw strategicznej interwencji (OSl), obowigzkowo uwzglednianych tw
RPO, programach sektorowych i w innych programach rzgdowych oraz funduszach celowych;

e) wspieraé rozwoj przemystu i ustug miastotworczych;

f) objgé wszystkie miasta na obszarach zagrozonych trwatg marginalizacjg

g) objaé miasta stanowigce centra rozwoju lokalnych ustug dla obszaréw wiejskich.

! zdanie odrebne miast z woj. pomorskiego, ktére uwazajg, ze program powinien by¢ czescig RPO;
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3. Porozumienia terytorialne:
a) powinno stac sie waznym narzedziem realizacji Programu 2020+,
b) powinno by¢ oparte na elastycznych rozwigzaniach instytucjonalnych, nastawionych na reali-
zacje wspodlnie zaplanowanych i uzgodnionych celéw rozwojowych;
c) powinno by¢ podstawg wspierania programow rozwoju wyodrebnionych, subregionalnych
obszaréw funkcjonalnych.

4. Polityka transportowa:

a) nalezy zapewni¢ komplementarnos¢ Funduszu Rozbudowy Drég Lokalnych i Funduszu Rozwoju
Przewozdw Autobusowych (czes¢ biatych plam na mapie potaczen transportu publicznego jest
efektem brakéw w infrastrukturze drogowej);

b) nalezy rozwija¢ program budowy obwodnic miast, zwtaszcza w ciggach drég krajowych i woje-
wadzkich, w celu wyeliminowania tranzytu, zwtaszcza pojazdéw ciezarowych;

c) nalezy wspiera¢ budowe drég umozliwiajgcych uruchomienie nowych terenéw rozwojowych,
w tym modernizacje drég na terenach wiejskich w gminach miejsko-wiejskich.

5. Program,Czyste powietrze” i programy prosumenckie:
a) gminy powinny zostac¢ uznane za jednego z potencjalnych beneficjentéw (zgodnie z zapowiedzig
min. J. Emilewicz podczas Krajowego Forum Miast);
b) gminy powinny zosta¢ zaangazowane w obstuge indywidualnych beneficjentéw (mieszkancéw),
dzieki czemu zostanie przezwyciezona obecna niewydolno$¢ WFOSIGW.

6. Wspotdziatanie w obszarach funkcjonalnych:

a) nalezy wprowadzi¢ ustawowe rozwigzania utatwiajgce wspoétdziatanie miast i gmin w granicach
miejskich obszaréw funkcjonalnych;

b) nalezy wprowadzi¢ rozwigzania umozliwiajgce koordynacje rozwoju przestrzennego, gospodarki
komunalnej i polityki transportowej w catych obszarach aglomeracji miejskich;

c) nalezy wspierac tworzenie miedzygminnych CUW, obejmujgcych cate obszary funkcjonalne;

d) nalezy umozliwi¢ normalny rozwdéj 152 miastom, ktére zostaty sztucznie oddzielone od swego
naturalnego otoczenia, poprzez potgczenie tych miast z gminami ,,obwarzankowymi”.

7. Rewitalizacja zdegradowanych centréw miast - Sciste centra matych i Srednich miast, czesto objete
ochrong konserwatorskg, powinny by¢ uznane za obligatoryjne OSI w Programie 2020+ oraz w RPO.

8. Polityka mieszkaniowa:
a) objecie budownictwa mieszkaniowego z dojsciem do prawa wtasnosci gwarancjami panstwa;
b) wprowadzenie programu Mieszkanie komunalne+,
c) korekta specustawy mieszkaniowej (wprowadzenie szybkiej sciezki zmiany lub uchwalenia
mpzp w celu realizacji budownictwa komunalnego i spotecznego).

9. Edukacja powigzana z wymogami rynku pracy (wspieranie szkdt ksztatcgcych w innowacyjnych
zawodach, waznych dla rozwoju lokalnego i regionalnego).

10. Ochrona srodowiska:
a) wsparcie matych i srednich miast w ochronie znajdujgcych sie w granicach miast laséw i jezior
(specjalna linia programowa w NFOSIGW);
b) wsparcie matych i Srednich miast w zagospodarowaniu wdéd opadowych, w tym matej retenciji.

11. Polityka spoteczna panstwa powinna objg¢ takze:
a) systemowe wsparcie lokalnej polityki senioralnej, w tym ,,srebrnej gospodarki”;
b) wsparcie nie tylko budowy ale i utrzymania ztobkdw (program Maluch+).

12. Polityka rolna musi gwarantowa¢ ufatwienia w zakresie lokalizacji inwestycji w miastach (zbedna
ochrona tzw. gruntéw rolnych w granicach miast).

13. Zarzadzanie miastami:
a) wprowadzenie jednolitego zarzagdzania drogami i ruchem drogowym w granicach miasta przez bur-
mistrza (z zapewnieniem finansowania przejetych drég powiatowych, wojewddzkich i krajowych);
b) otwarcie dla miast srednich mozliwosci uzyskania statusu miasta na prawach powiatu.
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