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O ,METROPOLITALNEJ LUCE DOCHODOWEJ”
I SUBURBANIZACIJI

Abstract: About the ,,Metropolitan Income Gap” and Suburbanization. The author ana-
lyzes the relationship between the size of GDP generated in the region and its metropolitan
capital city, and the level of budget revenues of local government units — including the me-
tropolis. On the example of Matopolska and Cracow, it observes tendencies of the growing
level of income of local governments in relation to GDP, but first of all it points out that in the
metropolitan city the ratio is much lower than in the whole region. This deficiency is called
the ,,metropolitan income gap” and looks for the reasons for its occurrence. He points to the
dynamic suburbanization, which causes that more and more groups of people contributing to
the production of GDP in a metropolitan city pay property taxes, personal income and a large
part of VAT in the suburban area. What is more, the areas of this zone use various forms of
development support — for example, development of rural areas. The author considers the
phenomenon of the «metropolitan income gap» to be a negative phenomenon, limiting the
ability to compete on a global scale and points to several possible ways leading to its reduc-
tion. The author considers the phenomenon of the «metropolitan income gap» to be a negative
phenomenon, limiting the ability to compete on a global scale and points to several possible
ways leading to its.

Keywords: Cracow, GDP, local government revenues, Matopolska, metropolises, suburba-
nization.

Wstep

Celem prezentowanego tekstu jest wskazanie pewnego statystycznie obserwo-
walnego zjawiska nalezacego, jak si¢ wydaje, do istotnych czynnikéw warunkuja-
cych sukces rozwojowy polskich metropolii, przedstawienie hipotez jego wyjasnienia
oraz zarysowanie kilku mozliwych, czy wrecz pozadanych dziatan, ktore mogtyby
zmieni¢ opisang sytuacje.

Tym fenomenem jest relacja pomigdzy poziomem i dynamika PKB w regionie
oraz w miescie metropolitalnym a poziomem i dynamika dochodéw budzetowych
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jednostek samorzadu terytorialnego w wojewodztwie i w tym miescie. Opis tej relacji
to w istocie rzeczy odpowiedz na pytanie, czy wszystkie jednostki samorzadu teryto-
rialnego w tym samym (lub zblizonym) stopniu profitujg ze wzrostu gospodarczego,
czy tez s3 w tym zakresie jakie$ rdznice.

1. ,Metropolitalna luka dochodowa”

Ogolnie rzecz biorgc, ekonomiczna sytuacja polskich samorzadow jest co naj-
mniej zadowalajaca i optymistyczna. PKB Polski rosnie nieprzerwanie od wielu lat,
za$ dochody JST rosng jeszcze szybciej. Szczegolna dynamike wykazuja budzety
wojewodztw, najwolniej rosng budzety powiatow. Nie jest to, rzecz jasna, wzrost li-
niowy — s3 lata lepsze i gorsze. Rowniez ich relacja do PKB nie jest funkcjg sta-
1a. Najmniejszg czgs¢ regionalnego PKB dochody samorzadéow stanowity w latach
2009-2010. To zrozumiate — z jednej strony mielismy szczyt realizacji inwestycji ze
srodkéw unijnych, z drugiej strony wyst¢powato ostabienie wzrostu z powodu $wia-
towego kryzysu gospodarczego.

Analizujac przypadek Matopolski i Krakowa mozna stwierdzi¢, ze udzial do-
chodéw sektora samorzadowego w PKB stale rosnie. Kiedy$ — w latach 2000 czy
2005 — byto to odpowiednio 9,6%, 10,8%, a za ostatni rok, z ktoérego pochodza dane
(2014) bylo to juz 11,7%. Mozna by zatem rzec, ze samorzady (W rozumieniu wszyst-
kich samorzadéw regionu) coraz mocniej korzystaja ze wzrostu gospodarczego.

Przedstawione w tab. 1 dane wykazuja zaskakujaca prawidtowos¢. Do czasu
przystapienia Polski do UE tempo wzrostu PKB i tempo wzrostu dochodow JST
(zwlaszcza gmin) utrzymywato si¢ na tym samym poziomie. W nastepnej dekadzie
dynamika byta zdecydowanie wyzsza — w tacznym ujeciu o ok. 15 punktéw procen-
towych. Wyraznie wyzsza jest tez relacja dochodow JST do PKB — z poziomu nieco
ponad 10% w okresie przedakcesyjnym do poziomu ok. 12% w okresie po akces;ji.

W przypadku samego miasta centralnego tendencja jest podobna, ale udziat
dochodéw gminy miejskiej w PKB jest wyraznie nizszy. W przypadku Krakowa
wynosit on w analogicznych okresach 5,8% oraz 6,6% a w 2014 1. 7,7%. Stawiam
zatem tezg, ze istnieje cos takiego, jak ,,metropolitalna luka dochodowa”. Wynosi ona
srednio co najmniej 2-3 punkty proc. odpowiedniego PKB — w tym przypadku PKB
miasta. To sg bardzo powazne kwoty, wynoszace od 700 mln w 2000 r. do prawie
2 mld w 2014. To nieomal potowa budzetu miasta, albo mowigc inaczej 2-3 razy wie-
cej, niz miejskie wydatki inwestycyjne (tab. 2).

Pytania, ktore nalezy zada¢ brzmia nastepujgco: czy taka ,,metropolitalna luka
dochodowa” jest nieuchronna, czy jest uzasadniona, i czy jest w jakims sensie ,,spra-
wiedliwa”? Aby na nie odpowiedzie¢ sprobujmy przede wszystkim ustali¢ jej zrodta.

Oto6z po pierwsze, istnieje mechanizm subsydiowania stabszych samorzadow
(niemal wszystkich samorzadow wiejskich w regionie) oraz pobieranie cz¢sci docho-

104

Studia 186 - Szlachta, Wozniak.indd 104 29.10.2018 11:18:23



www.czasopisma.pan.pl P N www.journals.pan.pl

N

Tabela 1
Dochody sektora samorzgdowego w latach 1999-2014
i ich relacje do PKB WM w %
PKB Dochody (min zt) Relacja
ogdtem dochodow
(midzt) | wojewddztwo | powiaty gminy ogotem | do PKB (%)
1999 48,229 262,286 714,253 | 3971,337 | 4947876 10,3
2000 56,338 272,328 908,341 | 4294906 | 5475574 9,7
2001 57,693 324,764 | 1044648 | 4712859 | 6082271 10,5
2002 60,782 324,131 955,797 | 5014,313 | 6294,241 10,4
2003 64,256 370,724 879,887 | 5 190,961 6 441,572 10,0
2004 70,490 486,119 958,675 | 5752,539 | 7197,333 10,2
% wzrostu miedzy
rokiem 1999 a 2004 L 1 ko 149 145
2005 75,071 469,720 | 1074,782 | 6578,323 | 8122825 10,8
2006 82,699 628,256 | 1181528 | 7487378 | 9297,162 11,2
2007 90,836 745772 | 1310,121 | 8558,324 | 10614,216 1,7
2008 99,316 930,262 | 1488,027 | 9207,383 | 11625,672 1,7
2009 105,041 1430,238 | 1657,735 | 9735836 | 12 823,809 12,2
2010 109,617 1077,196 | 1918,942 | 10836,991 | 13 833,128 12,6
2011 120,671 1315268 | 1933,253 | 11206,934 | 14 455,456 12,0
2012 125,081 1140,221 | 1863,344 | 11449544 | 14453109 11,6
2013 128,119 1108,132 | 1890,641 | 11812,348 | 14 811,121 11,6
2014 134,008 1210,558 | 1933,299 | 12590,411 | 15734,267 1,7
% wzrostu pomigdzy
okiem 2005 a 2014 179 258 180 191 194
% wzrostu pomiedzy
rokiem 1999 a 2014 278 462 271 317 318

Zrédto: Opracowanie wiasne na podstawie danych GUS.

dow samorzadu najbogatszego (tzw. janosikowe). Mamy zatem obszary, gdzie PKB
prawie nie powstaje, ale gdzie pieniagdze ptyna. To zjawisko od razu poprawia relacje
dochoddéw JST w regionie w stosunku do sytuacji wielkiego miasta.

Po drugie, istotng cz¢s$¢ aktywnosci gospodarczej metropolii stanowig handel
i ustugi $wiadczone klientom spoza metropolii, ktore kreuja dochody podatku VAT.
Samorzady nie uczestnicza w jego podziale. Nie ulega watpliwosci, ze znaczenie han-
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Tabela 2
Dochody miasta Krakowa ogétem i ich relacje do PKB Krakowa
w latach 1999-2014
PKB Krakowa Dochody Krakowa W[;érll:dn;'rl;arzmagoﬂfzc:;;ggo Relacja dochodéw do
ogétem (min zt) ogotem (min zt) (%) PKB (%)
2000 22 851 13243 100 5,80
2001 22474 14304 108 6,36
2002 23 816 14534 102 6,10
2003 25429 15735 108 6,19
2004 28713 1809,2 115 6,30
2005 30 307 20182 112 6,66
2006 34 181 23271,2 115 6,81
2007 37 821 2809,3 121 7,43
2008 40080 29908 106 7,46
2009 42 253 3160,5 106 7,48
2010 44 322 3384,8 107 7,64
201 48101 33365 9 6,94
2012 49 898 34459 103 6,91
2013 52 395 37357 108 713
2014 54 947 4048,3 108 7,37

Zrédto: Opracowanie wiasne na podstawie danych GUS.

dlu i ustug w Krakowie jest znacznie wigksze niz np. w Chrzanowie. PKB z tego ty-
tutlu szybciej tutaj rosnie, ale miasto akurat z tej cze¢sci opodatkowania nie korzysta.

Po trzecie za$§ — i najwazniejsze — to fakt, ze w Krakowie 80, moze 100 tys. ludzi
pracuje i tworzy PKB Krakowa nie bedac jego mieszkancami. Dostarcza podatkow
poza miastem centralnym. Krakoéw oczywiscie dostrzegt ten problem i przeprowadza
rozne akcje — trzeba powiedzie¢ skuteczne — zeby osoby, ktore pracuja w Krakowie,
a na co dzien mieszkaja poza nim, tu placity podatki. Jednak to nie rekompensuje
tego wielkiego ubytku, ktory moze w tej chwili wynosi¢ w Krakowie setki milionow
zt. Tych kilka czynnikow sktada si¢ na te luke — czg$¢ z nich jest nie do unikniecia,
ale ta luka jest stanowczo zbyt duza. W moim przekonaniu powinna stac si¢ tematem
politycznej debaty inicjowanej przez Uni¢ Metropolii Polskich, zwlaszcza w sytuacji,
gdy w Strategii na rzecz odpowiedzialnego rozwoju [Strategia... 2017: 187] o me-
tropoliach nie ma ani stowa. Sg strategie dla miast matych, dla obszarow wiejskich,
dla miast kurczacych si¢, natomiast o metropoliach gtucho, czyli — nie ma Zzadnego
mechanizmu wsparcia dla metropolii, a wida¢ z powyzszych rozwazan, ze to metro-
polie, jesli nawet nie finansujg rozwoju innych samorzadow, to w kazdym razie sg
poszkodowane w podziale owocow rozwoju.
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2. Konsekwencje suburbanizacji

Nasuwa si¢ oczywiscie pytanie, dlaczego tak jest, ze tak wiele osob pracuje
w Krakowie, a placi podatki gdzie indziej? To konsekwencja suburbanizacji i bra-
ku polityki metropolitalnej. Aby wykazaé, ze ,,metropolitalna luka finansowa” wy-
nika w gltéwnej mierze z modelu suburbanizacji musz¢ dokona¢ pewnej dygres;ji.
Otéz w Polsce dzielimy przestrzen administracyjnie — na miasta i wsie. Natomiast
np. unijny statystyczny rocznik regionalny [Eurostat... 2018: 193-195], wyroznia trzy
kategorie: obszary silnie zurbanizowane (miasta), obszary $rednio zurbanizowane
(miasteczka, suburbia, efc.) oraz obszary nisko zurbanizowane (wsie). Mechanizm ich
wydzielania jest dos¢ skomplikowany, ale szczegodty sa nieistotne. Chodzi general-
nie o kryterium gestosci zaludnienia na kilometr kwadratowy i wielko$¢ jednostek.
Przestrzen nie jest dzielona na dwa obszary, jak w Polsce, ale na trzy. Zmiana opisu
statystycznego daje zupelnie nowy obraz. Dzi$ powszechne jest przekonanie, ze Pol-
ska jest krajem silnie zruralizowanym — w Matopolsce blisko 60% ludzi mieszka na
wsi. Natomiast w porownaniu z krajami europejskimi, kiedy opisujemy sytuacje uzy-
wajac tych trzech kategorii, nagle okazuje si¢, ze wigkszy procent ludnosci wiejskiej
niz w Polsce zamieszkuje takie panstwa, jak Luksemburg, Litwa, Stowenia, Wegry,
Lotwa, Chorwacja, Dania i Rumunia. Natomiast pod wzgledem metropolizacji, czyli
odpowiedzi na pytanie, ilu ludzi mieszka w wielkich miastach, to jestes§my na pozio-
mie Niemiec i blisko $redniej europejskiej. We wskaznikach metropolityzacji przo-
duja Hiszpania, Zjednoczone Krolestwo, Cypr, Portugalia, Francja, Estonia. Mozna
z grubsza powiedzie¢, ze mniej wiecej 1/3 Polakéw mieszka w wielkich miastach, 1/3
na suburbiach i w matych miasteczkach lub wsiach hybrydowych, zas 1/3 mieszka na
prawdziwych terenach wiejskich.

Powszechnie zaklada si¢, ze tereny wiejskie to obszary generalnie gorszej in-
frastruktury i powinny by¢ istotnie wspierane réznymi programami [Wilczynski
2014: 37 i nast.]. Jednak nie dotyczy to tej przestrzeni wiejskiej w rozumieniu ,,euro-
pejskim” — stabo zaludnionej, ale przestrzeni wiejskiej rozumianej administracyjnie,
jako ,,nie miasto”. W zwiazku z tym polskie wsie, wlasnie te zurbanizowane, gdzie
juz nikt lub prawie nikt nie pracuje w rolnictwie, otrzymujg wsparcie przewidziane
dla obszaréw wiejskich. To oczywiscie ,,pompuje” suburbanizacje¢. Liczace po kilka
tysiecy mieszkancéw, potozone wokot Krakowa bogate gminy wiejskie, takie jak Za-
bierzéw, Zielonki czy Michatowice, nie maja zadnych probleméw z dostarczeniem
wkladow wilasnych do unijnych projektéw. Sg w stanie zatrudnié lepszg kadre zarza-
dzajaca i mogg zawsze wykazaé wyzsza efektywnos¢ projektow, np. liczbe podigczen
na 1 km sieci kanalizacyjnej itd. Obszary, ktdére nie sg juz wiejskie a ,,hybrydowe”,
wysysaja znaczng cze$¢ pieniedzy przeznaczonych na rozwoj obszardw wiejskich
1 przyspieszajg rozwoj suburbii. To jest mechanizm silnie samonapedzajacy si¢, bo-
wiem suburbia nie ponosza kosztow na kulture, transport, promocje miedzynarodo-
wa 1 na wiele innych rzeczy, ktore zwykle obcigzaja budzet metropolii. Sg dodatkowo
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subwencjonowane i w efekcie sa w stanie oferowac¢ mniejsze koszty, np. nizsze podat-
ki od nieruchomosci, nizsze koszty uzbrojenia, dotacje na drogi itd.

W ten sposob stajg si¢ one jeszcze bardziej atrakcyjnym terenem zamieszka-
nia. W zwigzku z czym wyciagaja coraz to nowych, i to tych lepszych, podatnikow
z miast. Dochodzi nawet do karykaturalnego zjawiska suburbanizacji matych miast.
Przyktadowo Gorlic — podzielonych na miasto Gorlice i gming wiejskg Gorlice. Ta
ostatnia liczy trzy razy mniej mieszkancow, ale ma trzy razy wigkszy ruch budowal-
ny. Te chore mechanizmy powoduja, ze nawet z i tak juz biednych Gorlic spora czes¢
podatnikéw odptywa do wiejskiej gminy Gorlice.

Dostarczono juz wystarczajacych argumentow, by nie mie¢ watpliwosci, ze me-
tropolie to najwazniejsze elementy sieci osadniczej, warunek innowacyjnosci calej
gospodarki itd. [Brodzicki 2014: 114-139; Szlachta 2014]. Jednak nalezy mie¢ $wiado-
mos¢, ze przez przyspieszong suburbanizacje metropolie tracg ogromng cze$¢ poten-
cjatu i dochodow. Nie jest to jedynie przypadek L.odzi. Najszybciej deglomerujacym si¢
wielkim polskim miastem jest Poznan — o$rodek wyjatkowo silny ekonomicznie, a jed-
nak odnotowuje prawie 20% ubytek mieszkancéw do swojej strefy metropolitalne;.

Jestem przekonany, ze nalezy podja¢ dziatania, aby spowolni¢ mechanizm
suburbanizacji. Oczywiscie nie ma mozliwosci go zatrzymaé¢ — nie udato si¢ to
w zadnym kraju. To naturalny proces, ale moze przebiega¢ wolniej albo szybciej. Aby
go wyhamowac nalezy po pierwsze, odcig¢ obszary matych miast i zurbanizowanych
wsi od programéw rozwoju rolnictwa i terenéw wiejskich. Po drugie, potrzebna jest
instytucja metropolitalna, ktoéra moglaby pobiera¢ sktadke lub podatek metropolital-
ny. To jeden ze sposobdéw zniwelowania dochodowej ,,luki metropolitalnej”. Rzecz
w tym, aby te tereny, ktore korzystajg z ustug i potencjatu metropolii wnosily pewne
srodki w rozwoj catosci. Trzeba si¢ zastanowié, czy rzeczywiscie najpilniejszym za-
daniem jest wspieranie projektow transportowych, utatwiajacych kontakt suburbiow
z metropolia, a taki jest sens nieomal wszystkich projektow Zintegrowanch Inwesty-
cji Terytorialnych. Prawdopodobnie raczej nalezatoby si¢ skoncentrowaé na poprawie
transportu we wnetrzach samych metropolii, ktore zatamuja si¢ od nadmiernego ru-
chu. Problem polega na tym, ze metropolie oferuja lepszy rynek pracy, lepszy rynek
rozrywki, natomiast gorszy habitat — rozumiany jako Srodowisko zamieszkania. Ten
gorszy habitat wypycha ludzi z metropolii w suburbia. Tak wigc walka o jako$¢ habi-
tatu jawi si¢ tutaj jako kluczowa. Aby byla ona skuteczna, trzeba wprowadzi¢ ramo-
wy plan zagospodarowania przestrzennego, taki masterplan metropolii, ktory m.in.
uniewazni wszystkie lokalne studia uwarunkowan i kierunku zagospodarowania
przestrzennego otaczajacych ja gmin. Byly i sa one nadal konstruowane na podstawie
innego systemu wartosci i celow. W sposob catkowicie zrozumialy i akceptowalny
preferuja interes tych matych miejscowosci otaczajacych metropolig, a nie interes
obszaru funkcjonalnego i najczesciej sa w jakims$ sensie ,,przeciw” miastu centralne-
mu. To wlasnie w tych obszarach powstat i narasta caty wielki ,,nawis” planistyczny,
cata ta inflacja planistyczna, ktora jest po prostu ,,dopalaczem” dla suburbanizacji.
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Nalezatoby takze obja¢ obszar metropolitalny jednolitg polityka w zakresie podatku
od nieruchomosci. Wigkszo$¢ gmin, np. wokot wielkich miast, nie pobiera podatku
od nieruchomosci albo stosuje bardzo zasadnicze ulgi, co jest oczywiscie zacheta do
dalszej ekspansji.

Jest jeszcze jeden powazny problem dotyczacy catej doktryny polskiej urba-
nizacji. Wielkie miasta rozwijajg si¢ na skutek masywnych inwestycji prywatnych,
cho¢by w mieszkalnictwo. Samorzad stale nie nadaza za skala potrzebnych komplek-
sowych inwestycji publicznych, a to glownie dlatego, ze deweloperzy nie ponoszg
zadnych kosztéw na rzecz rozwoju miasta, w ktérym dziataja [Paszkowski 2014: 15-
37, Kowalewski et al. 2018]. W wigkszosci krajow naszego kregu cywilizacyjnego
dzieje si¢ inaczej. Chodzi o to, zeby to urbanizacja finansowata rozwdj miasta, a nie
miasto finansowato rozwoj urbanizacji. W tym zakresie potrzebny jest przewrot —
powiedziatbym — , kopernikanski”. To moze w praktyce oznaczaé np., ze kazdy metr
kwadratowy oddany przez dewelopera jest obcigzony specjalng optata na rzecz mia-
sta. W ten sposob, zmniejszajac marzg deweloperow, mozna by znalez¢ $rodki na roz-
woj. Jesli budowanie bytoby oparte nie na decyzjach o warukach zabudowy i zago-
spodarowania terenu (WziZT), ale na porzadnych planach miejscowych, to w ramach
kazdego z planéw powinna by¢ przeprowadzona nowa parcelacja i co najmniej 10%
terenu powinno by¢ nieodptatnie przejete na cele miejskie. Tak dokonuje si¢ kreowa-
nie kapitalu miasta. Powtorzmy — to urbanizacja finansuje miasto, a nie odwrotnie
i to nie tylko przez wzrost podstawy podatku od nieruchomosci.

Uzupetniajagcym czynnikiem powinna by¢ polityka wzmacniania matych miast,
ktore mogtyby powstrzymywacé przeptywy migracyjne do suburbiow, a to dlatego, ze
najwigksze przeptywy nastepuja nie z malych miast do metropolii, tylko z matych
miast do suburbiow.

»Metropolitalna luka dochodowa” jest faktem. Mozna si¢ spiera¢ o jej skalg,
jej zrodla 1 metody zmniejszania. W jej bodaj czesciowe]j niwelacji widz¢ szans¢ na
lepsza przysztos¢ polskich metropolii. Czy begda tu podjete jakie$ kroki? Jestem pe-
symista. Sredniookresowa strategia rozwoju kraju jest nastawiona na miasta mate
i $rednie 1 trudno nie podziela¢ diagnozy, ze dzisiaj w Polsce wigkszym problemem
sg miasta mate i $rednie niz metropolie. W projekcie Planie Zagospodarowania
Przestrzennego Wojewodztwa Matopolskiego [2018] uznano problem kurczacych si¢
miast — osrodkow subregionalnych, za trudniejszy do rozwigzania niz utrzymanie
dynamiki metropolitalnego rozwoju Krakowa.

Podsumowanie
Reasumujac — istnieje pewna nierownowaga w proporcjach pomigdzy po-

ziomem wytwarzanego PKB a poziomem dochodéw samorzadéw w metropoliach
i pozostatych jednostkach samorzadu terytorialnego. Ta ,,luka metropolitalna” jest
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w duzej mierze pochodng modelu suburbanizacji. Mozna ja zmniejszy¢ droga fiskal-
ng poprzez kreowanie kolejnych opartych na ustawach obszaréw metropolitalnych
i sktadce metropolitalnej. Drugg droga bytoby wydzielanie specjalnej puli ze srodkow
europejskiej polityki spojnosci (w ramach regionalnych programéw operacyjnych)
zaadresowanych na zintegrowane inwestycje terytorialne (ZIT) dla obszaréw me-
tropolitalnych. Trzecia droga — najtrudniejsza — to strukturalne zmiany zasad w go-
spodarce przestrzennej i zwigkszenie §wiadczen sektora deweloperskiego na rzecz
inwestycji publicznych sektora, ktory swoje interesy prowadzi niemal wytgcznie na
obszarach metropolitalnych.
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