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Jest oczywiste, ze gtowne osrodki miejskie nie koncza si¢ tam, gdzie wyznaczono ich
granice administracyjne. Powszechnie opisywane zjawisko rozlewania si¢ miast ma
réznorodne efekty. W szczegolnoscei skutkuje powstaniem zintegrowanych funkcjonalnie
obszarow (bedacych jednolitym rynkiem pracy, ale takze obszarem aktywnos$ci codzienne;j
mieszkancow) na obszarach podzielonych pod wzgledem polityczno-administracyjnym.
Prowadzi to do wielu trudnos$ci w wykonywaniu zadan samorzadéw, w tym organizacji
dostarczania ustug, ale takze prowadzenia spojnej polityki rozwoju przestrzennego |
gospodarczego.

Nie jest to zjawisko unikalnie polskie. W Europie stosowane sg rdzne rozwigzania
problemu zarzadzania obszarami aglomeracji. Zadne z nich nie jest idealne, kazde ma
swoje wady 1 zalety. Najczesciej przywolywane sg rozwigzania niemieckie (w ktorych
istnieje stosunkowo silna instytucja samorzadu metropolitalnego) i francuskie (oparte na
instytucji bedacej wynikiem wspolpracy migdzygminnej, formalnie dobrowolnej, ale z
towarzyszeniem tak silnych zachet, ze w praktyce mozna ja uzna¢ za przymusows). Ale
warto tez przygladac¢ si¢ doswiadczeniom z innych krajow, np. Holandii, Wloch czy
Hiszpanii.

W Polsce jak dotad brakuje rozwigzan instytucjonalnych wspomagajacych zarzadzanie
aglomeracjami. Konkretne postulaty w tym zakresie juz pod koniec XX w. zglaszata Unia
Metropolii Polskich, potem wnoszono tez inne propozycje, a nawet projekty rozwigzan
ustawowych. Systematycznie pojawialy si¢ tez opracowania naukowe odnoszace si¢
zarowno do znaczenia rozwigzan znanych z innych krajow dla Polski, jak i do
praktycznego funkcjonowania polskich aglomeracji, a takze tworzenia si¢ tozsamosci
terytorialnej wiazacej sie ze skalg aglomeracji, a niekoniecznie z pojedynczg gmina®.

! Niewyczerpujaca lista takich publikacji, ktore spotkaly sie ze znaczacym odzewem w $rodowiskach akademickich to: T.
Kaczmarek, £.. Mikuta, Ustroje terytorialno-administracyjne obszarow metropolitalnych w Europie, Wyd. Bogucki, Poznan
2007; M. Lackowska, Zarzgdzanie obszarami metropolitalnymi w Polsce, Uniwersytet Warszawski, Warszawa 2007; M.
Lackowska, Dlaczego w Polsce potrzebna jest ustawa metropolitalna? Ograniczenia dobrowolnej wspoipracy samorzgdow,
»Samorzad Terytorialny” 2009, nr 3, s. 5-17; M. Lackowska, K. Zimmermann, New forms of territorial governance in
metropolitan regions? A Polish-German comparison, ,,European Urban and Regional Studies” 2011, 18(2), s. 156-169; M.
Lackowska, P. Swianiewicz, Dwuszczeblowe struktury zarzgdzania obszarami metropolitalnymi w Europie, ,,Samorzad
Terytorialny” 2013, nr 4, s. 5-21; M. Lackowska, L.. Mikuta, How metropolitan can you go? Citizenship in Polish
metropolitan areas, ,,Journal of Urban Affairs” 2015; L. Mikuta, T. Kaczmarek, Metropolitan integration in Poland: the
case of Poznan Metropolis, ,,International Planning Studies” 2016, 22(1), s. 30-43; L. Mikuta, Zarzqdzanie rozwojem
przestrzennym obszaréw metropolitalnych w $wietle koncepcji miekkich przestrzeni planowania, ,,Rozwdj Regionalny i
Planowanie Regionalne” 2019; P. Swianiewicz, M. Lackowska, Kosmopolici malych ojczyzn: aglomeracja wroctawska w
oczach mieszkancow, [w:] M. Madurowicz (red.) Percepcja wspotczesnej przestrzeni miejskiej, WGISR Uniwersytet
Warszawski, Warszawa 2007, s. 185-194; J. Szlachetko, Normatywny model samorzqdu metropolitalnego, Wyd.
Uniwersytetu Gdanskiego, Gdansk 2020.



We wrzesniu 2015 r. przyjeta zostata niedoskonatla, ale stanowigca krok w dobrym
kierunku ustawa, ktora jednak zostala uchylona, zanim wprowadzono ja w Zzycie.
Ostatecznie w niemal niezmienionej formie przepisy ustawy zostaty zastosowane jedynie
w odniesieniu do metropolii §lasko-zaglebiowskiej. Kilkuletni juz okres jej
funkcjonowania, mimo catej specyfiki tej konurbacji, pozwala na wyciggnigcie wnioskow
przydatnych w dalszych pracach nad rozwigzaniami, ktére moga shuzy¢ innym polskim
aglomeracjom.

Z wyjatkiem tego jednego rozwigzania ustawowego, koordynacja zarzagdzania obszarami
metropolitalnymi opiera si¢ jak dotad jedynie na majacym swoje liczne ograniczenia
mechanizmie dobrowolnej wspdlpracy jednostek samorzadu terytorialnego. Wazng
stymulacja dla tej wspotpracy byly w ostatnich latach fundusze strukturalne Unii
Europejskiej, w szczegdlnosci poprzez mechanizm ZIT (Zintegrowanych Inwestycji
Terytorialnych). Wigzatly si¢ jednak na ogét z migkkimi, niewystarczajacymi na dtuzsza
mete formami wspotpracy. Od okolo 10 lat pojawiajg si¢ tez projekty dotyczace
poszczegolnych aglomeracji  (np. trojmiejskiej, wroctawskiej itp.). Znalezienie
rozwigzania w skali catego kraju wydaje si¢ coraz pilniejsze.

Zarzadzanie obszarami metropolitalnymi

Proponuj¢ poming¢ w naszej debacie dyskusje, czy obszaréw metropolitalnych objetych
regulacja ustawowa powinno by¢ np. 8 czy 12. Wazniejsza jest rozmowa o tym, jakie majg
by¢ te regulacje 1 czemu majg shluzy¢. Najwazniejsze punkty tej dyskusji mozna
podsumowac w postaci serii pytan.

Czy potrzebujemy jednej czy wielu ustaw metropolitalnych? Ostatnio da si¢ obserwowac
niepokojacg tendencje do partykularnego zabiegania o wlasne ustawy przez poszczegolne
osrodki. Wydaje sig, ze taki partykularyzm lobbystyczny to §lepa uliczka. Ale moze
potrzebne sa dwie ustawy: jedna dla osrodkow monocentrycznych (np. Warszawa,
Krakow, Wroctaw, Poznan) 1 jedna dla policentrycznych ($lasko-zagltebiowska,
trojmiejska)? A moze powinna to by¢ jedna ustawa, ewentualnie z rozdziatem
poswieconym specyfice aglomeracji policentrycznych?

Jakie powinno by¢ miejsce jednostki metropolitalnej w podziale terytorialno-
administracyjnym panstwa? Zdaniem niektorych samorzadowcow 1 ekspertow
dotychczasowe doswiadczenia wskazuja, ze formula zwigzku komunalnego (nawet
zmodyfikowana) niekoniecznie jest wystarczajaca. Czy sg zatem potrzebne alternatywne
rozwigzania, np. specjalna kategoria powiatu, subregion, a moze jeszCze jakie$ inne
usytuowanie?



Jaki powinien by¢ zwigzek regulacji ustawowych z finansowaniem dziatalnosci
samorzagdéw? Nie ulega watpliwosci, ze jednym 2z magneséw pobudzajacych
zainteresowanie miast uzyskaniem statusu osrodka obszaru metropolitalnego byt
dodatkowy udzialt we wptywach z podatku PIT przewidywany przez ustawe z 2015 r. 1
niektére inne projekty. Wydaje si¢ oczywiste, ze oparcie si¢ w dominujgcym stopniu na
takiej finansowej zachegcie to bledne rozwigzanie. Instytucjonalne formy wspotpracy
potrzebne sg przede wszystkim po to, by rozwigzywac rdzne problemy, z ktorymi w inny
sposob trudno da¢ sobie rade, a nie jako pretekst do siegnigcia po dodatkowsa kasg. Ale
pojawia si¢ pytanie: czy w ogoble specjalne dodatkowe $rodki finansowe powinny by¢
elementem przyjetego rozwigzania ustawowego? Oczywiscie prawdg jest, ze aglomeracje
maja swoje specyficzne potrzeby wydatkowe wigzace si¢ z wykonywanymi zadaniami 1
komplikacja problemow, z jakimi si¢ borykaja. Ale moze lepiej, by potrzeby te byly w
odpowiedni sposob uwzgledniane w ustawie o dochodach JST w czesci, ktora moéwi o
,determinantach” wydatkow, a zeby regulacja ustawowa nakazywala samorzadom
wchodzacym w skiad obszaru metropolitalnego przekazywanie odpowiednich funduszy
na rzecz metropolii? A moze samorzad metropolitalny powinien mie¢ swoje dochody
wlasne? Jesli tak, to jakie? I czy mialyby to by¢ jakie§ dodatkowe $rodki (np. projekt
powstaly w 2013 r. w Kancelarii Prezydenta zaktadal podatek od funduszu ptac duzych
przedsigbiorstw) czy tez cz¢$¢ z dotychczasowych dochodow samorzadow wchodzacych
w sktad OM?

Jaki powinien by¢ zakres dobrowolnosci versus przymusowosci przystepowania do
instytucjonalnych rozwigzan metropolitalnych? A jesli decydujemy si¢ na dobrowolnos¢
to, czy wedtug zasady jednomysInos$ci pozwalajacej pojedynczej gminie na rezygnacje ze
swojego udziatu (ale wtedy moze powstaé obszar z ,,dziurg w $rodku”) czy np. zasady
podwojnej wigkszosci (wigkszos¢ JST zamieszkatych przez wigkszo$¢ mieszkancow
danego terytorium)?

Jaki powinien by¢ zakres zadan, za ktore przekazujemy odpowiedzialnos¢ instytucjom
samorzagdu metropolitalnego? Ktére z tych zadan powinny by¢ przekazywane
obowigzkowo, a w zakresie ktorych decyzje mozna pozostawi¢ w rekach samorzadoéw?

Z tym ostatnim pytaniem wigze si¢ ogolniejsze o mechanizmy podejmowania decyzji
wewnatrz OM. Mozna sobie wyobrazi¢ rdzne rozwigzania, np.: zasada jednomys$lnosci
(czyli de facto prawo veta dla pojedynczego samorzadu wchodzacego w sktad obszaru),
zasada podwojnej wigkszosci, a jezeli pojawi si¢ wladza polityczna (por. punkt nastgpny)
OM wytaniana w bezposrednich lub posrednich wyborach, to bylyby to zapewne
mechanizmy analogiczne do tych, ktorymi kierujg si¢ pojedyncze gminy czy powiaty.



Jaki powinien by¢ charakter instytucji wspotpracy metropolitalnej? Czy chodzi wylacznie
o rozwigzania o charakterze menedzerskim odnoszace si¢ do wykonywania konkretnych
zadan czy rowniez o instytucj¢ o charakterze politycznym, bedaca demokratycznie
wytaniang wiadzg dla obszaru zamieszkalego przez osoby majace czegsto metropolitalng
tozsamos¢ terytorialng? Jesli mowimy o wladzy menedzerskiej/technokratycznej to, jak
tacy menedzerowie powinni by¢ wybierani i jaka powinna by¢ ich pozycja. Jesli mowimy
o wladzy politycznej to, tym bardziej pojawia si¢ pytanie, jak powinna by¢ wytaniana. W
wyborach bezposrednich czy posrednich? Jakie powinny by¢ relacje miedzy wladza
uchwatodawcza 1 wykonawcza? 1 jakie powinny by¢ relacje miedzy szefem wiadz
politycznych aglomeracji 1 prezydentem miasta centralnego, a takze samorzadem
wojewodzkim? Jak unikng¢ konfliktéw kompetencyjnych, takze tych majacych podloze
prestizowe?

Jak powinny by¢ finansowane zadania wykonywane przez instytucj¢ samorzadu
metropolitalnego? Czy tak jak w niektorych rozwigzaniach spotykanych za granica
powinien istnie¢ mechanizm solidarnosci finansowej pomiedzy samorzadami
wchodzacymi w sklad aglomeracji, ktory zmniejszalby rozpigtosci finansowe majace
wplyw na mozliwo$¢ dostarczania ushug lokalnych w poszczegdlnych czesciach
aglomeracji?

Mniejsze aglomeracje miejskie

Ale problem koordynacji dziatan na obszarze przekraczajacym granice administracyjne
miasta nie dotyczy tylko najwigkszych aglomeracji (obszaré6w metropolitalnych).
Rozlewanie si¢ miast 1 wigzace si¢ z tym problemy — np. zjawisko gapowiczow Z
okolicznych gmin korzystajacych z subsydiowanych ustug w miescie, koniecznos$¢
koordynacji wykonywania niektorych zadan, takich jak transport publiczny albo
planowanie przestrzenne — dotyczy tez mniejszych miast.

Wydaje sig, ze jak dotychczas najczgstszym sposobem radzenia sobie z tymi problemem
byla proba aneksacji okolicznych terenéw (najczesciej fragmentdw gmin, sporadycznie —
jak w Zielonej Gorze — catej gminy). Z procesem tym bardzo czesto wigza sie konflikty
mi¢dzy wladzami samorzadowymi, angazujacymi tez emocje spotecznosci lokalnych.
Wystarczy przywotaé przyktady udanych, a czasem nieudanych aneksacji w przypadku
Opola, Rzeszowa, Stupska, takze nieco mniejszych miast jak Etk, Betchatow, Lubin.

W ramach debaty chcemy zastanowi¢ si¢ takze nad sytuacja w takich mniejszych
aglomeracjach. Wiele z dylematow sformutowanych w poprzedniej czesci tej notatki



zachowuje rowniez swoja wage w odniesieniu do takich jednostek. Ale najpierw trzeba
sprobowac¢ odpowiedzie¢ na nastepujace pytania:

Czy nowe, instytucjonalne formy wspotpracy i1 koordynacji zadan w tych aglomeracjach
mogloby przyczyni¢ si¢ do rozwigzania problemow zarzadzania tymi obszarami?

Jesli tak, to ktore miasta powinnis$my objac takimi rozwigzaniami? Mozna sobie wyobrazi¢
najrozniejsze opcje: wszystkie mniejsze miasta wojewodzkie, wszystkie miasta na
prawach powiatu, miasta powyzej 50 tys. mieszkancow, wszystkie miasta powiatowe.

Czy mogloby to zmniejszy¢ nat¢zenie konfliktow migdzy gminami, bo zmalalaby presja
na aneksacje¢ terenéw podmiejskich?

Czy — jesli uznamy, ze jakie$ instytucjonalne ramy wspolpracy sg potrzebne — forma
takiego samorzadu aglomeracyjnego powinna by¢ odmienna od tej dla najwigkszych
aglomeracji (obszarow metropolitalnych)? We Francji istniejg np. roézne formy:
Metropole, Communautes Urbain, Communautes d’agglomeration, dla aglomeracji
roznych wielkos$ci. Roznig si¢ one szczegotami ustroju wewnetrznego 1 zakresem
obowigzkowych ,,uwspolnionych” funkcji. Czy potrzebujemy w Polsce jakichs$ zblizonych
rozwigzan?
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1. Czy w ogole potrzebujemy ustawy metropolitalnej?

W 1949 r. T.H. Reed pisat: On no domestic topic has more been said, except possibly the
weather, and on very few has less been done. Od spisania tamtej konstatacji mingto 75 lat.
Panstwa europejskie majg za sobg dekady intensywnych poszukiwah optymalnych
rozwigzan instytucjonalnych dla zarzadzania wielkomiejskimi aglomeracjami.
W Niemczech historia przeksztatcen w niektorych metropoliach sigga nawet lat 30. XX
w., we Francji — 60., a we Wtoszech — dopiero 90. Ten czas stanowil swoisty proces prob
1 bledow: rozwigzania instytucjonalne byly modyfikowane czasem nawet co kilka lat. W
tym procesie centralne wladze ustawodawcze wraz z lokalnymi aktorami wypracowywaty
rozwigzanie formalne najlepsze dla danego kontekstu lokalnego. Czasem dopiero po latach
stabilnos¢ danej struktury wyznaczala koniec procesu reformy metropolitalne;.

W 1967 r. Korcelli zwracatl uwage na problem ,,niezgodnosci, zachodzacych pomiedzy
przebiegiem formalnych 1 rzeczywistych granic poszczegolnych agregacji miejskich”.
Ponad 20 lat temu Jatowiecki (2002) moéwit, ze ,.terytorialna organizacja niemal kazdego
Kraju nie jest juz adekwatna do ksztattujacych si¢ przestrzeni metropolitalnych”. Pigtnascie
lat temu napisatam artykut pt. Dlaczego w Polsce potrzebna jest ustawa metropolitalna?
(Lackowska 2007). Reed zapewne usmiecha si¢ teraz dobrotliwie. ..

Wykazanie, ;e odgorna regulacja dla zarzqgdzania metropolitalnego jest
potrzebna, jest dos¢ proste i powigzane z obserwacjg, ze dobrowolna
miedzygminna wspolpraca nie jest wystarczajgcym rozwiqgzaniem
wszystkich problemow metropolitalnych.

Obszary metropolitalne> maja swoje specyficzne potrzeby wynikajace z realiow
aglomeracyjnych. Zageszczenie ludzi 1 przedsigbiorstw, zageszczenie problemow
spotecznych, $wiadczenie ustug wyzszego rzedu dla szerokiego zaplecza, masowe
przemieszczanie mieszkancoOw w rytmie dobowym — wszystko to tworzy wyzwania,
ktérym nie mozna stawi¢ czola bezkosztowo czy bezzarzadczo.

Dobrowolna wspoétpraca mig¢dzygminna jako forma zarzadzania metropolitalnego
szczegoblnie silnie wymaga spetnienia trzech warunkow sformutowanych 20 lat temu przez
Heinelta 1 Kueblera (2005): istnienia silnego przywodztwa, obecnosci zachet do

2W tym opracowaniu naprzemienne nazywane tez miejskimi obszarami funkcjonalnymi (MOF).
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wspotdziatania oraz woli 1 tradycji wspotpracy aktorow lokalnych. Przy tym badacze
dobrowolnej wspotpracy jako najlepsze wsparcie wskazuja jasne zachety, szczegdlnie

finansowe. O stuszno$ci sily tego bodzca przekonaliSmy si¢ w Polsce przy wdrazaniu
instrumentu ZIT w okresie 2014-2020.

Formalnym utatwieniem, ktore mozna traktowa¢ w kategoriach zachety, jest mozliwos¢
tworzenia zwigzkoOw powiatowo-gminnych wprowadzona w 2016 r. Okazuje si¢ jednak,
ze wykorzystanie tej formy dla wspotpracy metropolitalnej jest znikome (Kopacz 2025):
na 67 zwigzkow powiatowo-gminnych utworzonych miedzy 2016 a 2024 r., tylko dwa
objely miasto powiatowe 1 kilka okolicznych gmin (Wielkopolski Transport Regionalny
z siedzibg w Poznaniu, obejmujacy obszar wigkszy niz Poznanski Obszar Funkcjonalny
w delimitacji ZIT oraz Zwigzek Gmin i Powiatow Kanatu Elblaskiego i Pojezierza
Itawskiego z siedzibg w Ostrodzie, ktory wsrod swoich czlonkéw ma trzy powiaty, jedno
miasto na prawach powiatu, Elblag, i 13 gmin).

Dobrowolna wspotpraca migdzygminna boryka si¢ z wieloma problemami wlasciwymi
dla systemow zarzadzania wielopoziomowego (tzw. multi-level governance):
= Pula wspdlnych zadan jest wyznaczona przez zakres kompetencji czionkow,
a realne przekazanie do wspolpracy konkretnych zadan — od ich checi. To pierwsze
ograniczenie sprawia, ze z zarzadzania metropolitalnego wyjete beda kompetencje
wojewodzkie lub/i powiatowe. To drugie wystawia wspoOtprace na ciagle,
czasochlonne negocjacje 1 problem najmniejszego wspolnego mianownika.
Ograniczone mozliwosci finansowe (poleganie gléwnie na sktadkach
cztonkowskich), co w powigzaniu z pierwszym punktem, prowadzi do frustracji
zwigzanej z niskg efektywnos$cig (braki kompetencyjne 1 finansowe).
= (QOgraniczone mozliwos$ci stosowania sankcji — maksymalna autonomia zostaje na
poziomie jednostki cztonkowskiej, a nie ,,parasolki” ponadlokalne;.
» Fatwa opcja wyjScia (tzw. exit option) utrudniajaca dtugoterminowe planowanie i
zarzadzanie.
» Konieczno$¢ nieustannego mobilizowania partnerow, podtrzymywania ich
aktywno$ci, czym zwykle jest obcigzony lider wspotpracy.

Zwolennicy reformy metropolitalnej mowili, Ze zostawianie zarzagdzania metropolitalnego
dobrowolnym formom wspoélpracy taczy si¢ z kilkoma ryzykami. Z jednej strony, w
przypadku aktywnego Srodowiska, moze nastgpi¢ znaczny wzrost gestosci
instytucjonalnej w MOF — jesli do kazdej polityki ponadlokalnej powotamy osobng
instytucje, bardzo zwickszymy liczbg aktorow administracyjno-politycznych w MOF,
a to automatycznie komplikuje koordynacje.
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Zresztq priyklad Frankfurtu z lat 2000-2010 (kiedy obowigzywala
ustawa pozwalajgca na dobrowolng wspolprace JST w regionie
miejskim) pokazuje, ze governance bez koordynacji na dluiszqg mete
jest negatywnie oceniany politycznie i wymaga zmian.

Brak kontroli nad licznie powstajagcymi organizacjami specjalistycznymi doprowadzit
w Regionie Ren-Men do wysycenia instytucjonalnego, a czesto tez dziatania kilku
organizacji o podobnym profilu, w czym zacze¢to upatrywa¢ marnowania zasobow
1 wykonywania podwojnej pracy. W 2011 r. rzad Hesji zmienit prawo, zmniejszajac zakres
dobrowolnosci, ale bazujac na wytworzonych instytucjach. Z drugiej strony, jesli
samorzady okazg si¢ mniej skore do podejmowania dobrowolne; wspotpracy (co
w praktyce oznacza, ze wyglada ona na mato korzystng), czes¢ polityk wymagajacych
wspoldziatania moze si¢ go nie doczekac.

2. Jesli tak, to jakiej? Szczegoly ustawy metropolitalne;j

Fragmentacja administracyjno-polityczna miejskich obszaréw funkcjonalnych (czyli ich
rozdrobnienie na wiele gmin, powiatow i form wspotpracy, np. jednozadaniowej w postaci
zwiazkow czy spotek migdzygminnych) sprawia, ze zarzgdzanie tymi obszarami staje si¢
nie lada wyzwaniem, ktore pogodzi¢ ma wiele pojedynczych intereséw 1 punktow
widzenia. Bez odgérnych regulacji dotyczacych podziatu wtadztwa na terenach MOF oraz
procedur decyzyjnych, ich samorzady skazane sg na niekonczace si¢ (ergo dlugie)
negocjacje kazdej poszczegolnej kwestii. W takiej sytuacji powaznym wrogiem
wspotpracy metropolitalnej] sg lokalne partykularyzmy, ktore szalenie trudno
przezwyciezy¢, nie wykazujac jasnej 1 mierzalnej korzysci ze wspotdziatania.
Wspoéldziatania, ktore wymaga czasem popatrzenia z szerszej, metropolitalne;
perspektywy, a nie tylko z perspektywy wlasnego samorzadu i... wlasnego lokalnego
elektoratu. Przekonanie to niesie za sobg kilka waznych reperkus;ji:

(1) Reperkusje partykularyzmu lokalnego dla umiejscowienia instytucji metropolitalnej
W systemie panstwa.
Przyjawszy, ze lokalny (glownie gminny) punkt widzenia jest dominujacym
1 ksztattujgcym charakter interakcji w MOF, warto w instytucjonalizacji tych
obszarow dazy¢ do zrownowazenia (ostabienia?) tegoz partykularyzmu lokalnego
poprzez sily 1 interesy reprezentujace raczej skale metropolitalng niz lokalng.
W moim przekonaniu organizowanie instytucji metropolitalnej na kanwie
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istniejacych form wspotpracy migdzygminnej (gminno-powiatowej), np. zwigzku,
wzmacnia niekorzystne zjawisko, zamiast je ostabia¢ czy rownowazy¢. Nie sposob
w tym miejscu nie odnies¢ si¢ do innego pytania postawionego przed autorami
opracowan — pytania o polityczny lub technokratyczny charakter metropolii.
Metropolia, ktora jest zwigzkiem komunalnym, staje si¢ tworem technokratycznym.
Zwiazki komunalne kojarzone sg wszak z wykonywaniem konkretnych (czasem
pojedynczych!) ustug, a nie z ksztattowaniem kierunkow rozwoju ponadlokalnego,
subregionalnego. T¢ intuicyjng by¢ moze zalezno$¢, swietnie 1 zwigzle ujal Jacek
Karnowski, piszac prawie 20 lat temu o zascianku z biletem aglomeracyjnym —
przewodniczacy zwigzku komunalnego nie moze by¢ szefem silnej $wiatowo
liczacej si¢  metropolii  (Karnowski 2007). Prowadzenie zarzadzania
metropolitalnego przez taki zwigzek bedzie torowato droge do technicyzacji i
municypalizacji tegoz procesu. Interes krajowy natomiast wydaje si¢ potrzebowac
uwzglednienia obszarOw metropolitalnych jako podmiotow politycznych,
wspotksztattujagcych polityke regionalng. Politycznos¢ zarzadzania
metropolitalnego mozna sprowadzi¢ do kilku punktow:
= Decyzje o sposobie realizacji zadan ,metropolitalnych” (vide ponizej) sa
polityczne — wiagza si¢ z wizjg 1 strategiag rozwoju danego MOF! Jakich
inwestoréw chcemy zapraszaé, jakie mega events chcemy organizowac, jakie
zachowania mieszkancéw metropolii chcemy wzmacniac.... To nie sg czysto
techniczne parametry dostarczania ustug komunalnych, to sg pytania o to, jaka
metropoli¢ chcemy ksztattowac.
= Badania wskazuja, ze jest co$, co mozna nazwac tozsamoscig metropolitalng —
szczegbdlnie wsrod mieszkancow podmiejskich gmin (Lackowska, Mikula
2018), czyli przywigzaniem mieszkancoOw do regionu funkcjonalnego, ktorego
nie ma na mapie administracyjnej. To tez odnosi nas do politycznego wymiaru
instytucji metropolitalnej, ktora moze stanowi¢ emanacje samorzadowych
warto$ci wolnosci, partycypacji 1 efektywnosci. Zwykle mowi si¢ o zjawisku
»pasazera na gape” w kontekscie korzystania z ustug w gminie, w ktorej nie
ptaci si¢ podatkow. Ale to zjawisko ma tez swo; demokratyczny odpowiednik.
Ot6z uzytkownik przestrzeni metropolitalnej — czy raczej jej wspottworca, jak
powiedziataby Marston (2000) — zainteresowany ksztattowaniem polityk w
kilku gminach (co najmniej w gminie zamieszkania i mieécie centralnym) jest
zmuszony wybra¢ jedng gmine, w ktorej bedzie mogt swoje zainteresowanie
przeku¢ na aktywnos$¢ wyborcza. To tez jest w jakim$ sensie jazda na gape —
korzystanie z przestrzeni, o ktorej nie mozna wspotdecydowac.
= Aktywno$¢ miast UMP przed ostatnimi wyborami parlamentarnymi wskazuje
tez na ambicje polityczne lideréw tych obszarow do odgrywania istotnej
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(wynikajacej m.in. z potencjatu demograficznego 1 gospodarczego) roli
W  ksztaltowaniu polityk  panstwowych. Sprowadzanie zarzadzania
metropolitalnego do kwestii technicznych nie daje przestrzeni na wybrzmienie
tych ambicji. Moze by¢ to dziatanie intencjonalne wynikajace ze strachu przed
wzmocnieniem metropolii jako aktora politycznego, ale w mojej ocenie ten
proces jest nieunikniony, a moze przynie$¢ pozytywne skutki dla ksztaltowania
polityk regionalnych i panstwowych.

Z tych powoddw, a szczegolnie z ostatniego rozsgdne wydaje si¢ umiejscowienie instytucji
metropolitalnej wyzej niz na poziomie gminnym (i miedzygminnym). Warto rozwazy¢
podiaczenie jej do szczebla regionalnego, gdzie ten kluczowy obszar wojewodztwa ma
szanse by¢ wkomponowany w ksztaltowanie polityki regionalnej. Za powigzaniem
instytucji metropolitalnej z politykami wojewodzkimi przemawiajg takze przestanki
wynikajgce z ponadlokalnego charakteru tej przestrzeni. Funkcjonalne regiony miejskie sg
regionalnymi, krajowymi, a czgsto i mig¢dzynarodowymi hubami rozmaitych ushlug,
skupiajg wiekszos¢ potencjatu demograficznego 1 gospodarczego wojewddztwa. Z tych
wzgledéw logiczne wydaje si¢ silne powigzanie ich z zarzadzaniem strategicznym na
poziomie regionalnym, a przez to i krajowym. Swoistym minimum jest zapewnienie
udziatu przedstawiciela samorzagdu wojewddzkiego w instytucji metropolitalnej. Jak
wiemy, nawet w obecnych strukturach zarzgdzania metropolitalnego sg tacy
przedstawiciele, np. w Stowarzyszeniu Szczecinskiego Obszaru Metropolitalnego
(SSOM). Szczebel zarzadzania, do jakiego ,,dowigzemy” metropolie, bedzie bardzo wazny
w ksztattowaniu ich realnego znaczenia — albo jako wykonawcow technicznych, albo jako
podmioty administracyjno-polityczne, wazne w strukturze catego kraju. Taka instytucja
metropolitalna moze dziata¢ jako subregion lub specjalny powiat. Oczywiscie komplikuje
to podziat administracyjny kraju, ale na poziomie i gminnym, i powiatowym mamy juz i
tak rozne typy jednostek (powiaty ziemskie 1 grodzkie, gminy miejskie, wiejskie 1 wiejsko-
miejskie). Trudno oczekiwaé, ze reform¢ metropolitalng przeprowadzimy bez... reformy
terytorialnej kraju.

(2) Reperkusje partykularyzmu lokalnego dla konstrukcji organdéw/wiadz instytucji
metropolitalnej
Zgromadzenie metropolitalne sktadajace si¢ z delegatow poszczegdlnych JST
wydaje si¢ rozwigzaniem suboptymalnym, bo wspierajagcym lokalne
partykularyzmy. Oczywiste jest, ze delegaci z poszczegolnych JST, pozostajac
odpowiedzialnymi przed wlasnym, lokalnym elektoratem, bgda broni¢ interesu
swojej gminy (por. Pietrzykowski, Marchaj 2023). Mozna przy tak
skonstruowanym zgromadzeniu probowa¢ budowaé wspoOlny front innymi
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narzedziami, np. poprzez wykazanie korzysci wspotpracy w postaci dodatkowych
srodkow finansowych 1 kompetencji, ale jest to od poczatku praca pod gorke.
W dodatku jako delegat JST najczesciej figuruje wlodarz, co wzmacnia jeszcze jego
1 tak juz silng pozycjg.

Niemniej, wybory bezposrednic do ciala uchwatodawczego metropolii wigza si¢
z powstaniem catkiem nowej elity politycznej na danym terenie. Dos$wiadczenie
Hanoweru wskazuje, ze stworzenie sprawnego metropolitalnego roweru z dwoch
potowek: nowej i ,,starej elity” (czyli wlodarze gmin cztonkowskich samorzadow) nie jest
zadaniem banalnym. W 1974 r. wprowadzono w Hanowerze bezposrednie wybory do
zgromadzenia nowo utworzonego zwigzku wiclozadaniowego, ale juz po 6 latach
wycofano si¢ z tego pomystu na kolejne 20 lat... Do wyborow bezposrednich wrocono
dopiero w 2001 r., powolujac dziatajacy do dzis Region Hannover. Mozna zaktadac,
ze srodowisko dojrzato do takiego dualizmu. Od ¢wieré¢ wieku system dziata bez
wigkszych zmian instytucjonalnych, co daje asumpt, by sadzi¢, ze ta formuta si¢ sprawdza.
Ale bezposrednie wybory sg w Europie rzadkoscia, co sktania do ostroznosci w porywaniu
si¢ na nie. Interesujace jest przy tym, ze w 2020 r. wprowadzono je w dwoch kolejnych
obszarach: Regionie Ruhry i Lyon. W UE odnajdujemy sporo pomystow
na zroOwnowazenie sil partykularnych cztonkéw 1 komponentu supra-czionkowskiego
w organach UE. Rada UE 1 Rada Europejska sg instytucjami bronigcymi interesow
panstwowych (tzw. intergouvernmentalizm), a Komisja Europejska 1 Parlament
przechylaja si¢ w strong wspolnotowosci (tzw. neofunkcjonalizm). Podobnie przy
instytucjach metropolitalnych mozemy rozwaza¢ policentryzm decyzyjny w postaci rady
reprezentantow JST  czlonkowskich oraz rady metropolitalnej pochodzacej
z bezposrednich wyborow (dla ulatwienia 1 oszczedno$ci odbywajacych si¢ w terminie
wyborow samorzadowych do ciat kolegialnych). Taki system, cho¢ kuszacy koncepcyjnie
jest zapewne zbyt skomplikowany na metropolitalny kaliber. Jego echa odnajdujemy
jednak w procedowanym projekcie dla Metropolii Trdjmiejskiej w postaci zarzadu
metropolitalnego (w tym szczegdlnie przewodniczacego).

Kluczowe jest w tej koncepcji, w jaki sposob wytaniani sq kandydaci na
czltonkow zarzgdu. W zaleznosci od praktyki, przewodniczgcy (mniej
prawdopodobne, Ze caly zarzqd) moZe staé sie kluczowq osobg
w zwiqgzku metropolitalnym bgd? pozostacé pionkiem uwiklanym
w interesy wojtow/burmistrzow/prezydentow majqgcych silny mandat
demokratyczny (analogicznie do nadziei, Ze przewodniczgcy Rady
Europejskiej stanie si¢ niepisanym ,,prezydentem” UE).
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Ten aspekt prowadzi do kolejnego interesujgcego rozwigzania, mianowicie
stworzenia silnej instytucji dyrektora metropolii, ktory nie jest zwigzany z zadnym
samorzadem cztonkowskim (a szczegdlnie z miastem centralnym, ktore i1 tak ma
tendencje do dominacji) i potrafi godzi¢ interesy partykularne z mysla
o og6lnometropolitalnym rozwoju. Funkcja organizacyjna (menedzerska) przeplata
si¢ wowczas z polityczna.

Podsumowujac, nawet jesli praktyka europejskiego zarzadzania metropolitalnego
wskazuje przewage wybordéw posrednich, bo czgsto ze wzgleddw politycznych jest
to jedyne mozliwe rozwigzanie, warto pami¢ta¢ o jego wadach oraz o mozliwych
,.towarzyszacych” dziataniach naprawczych.

(3) Reperkusje partykularyzmu lokalnego dla finanséw

Tendencje partykularne sa w duzej mierze reperkusjg systemu finansowego, ktory
wspiera konkurencyjno$¢ wewnatrzmetropolitalng (vide ponizej). Tym bardziej
warto rozwazy¢ budowanie wspolnoty poprzez mechanizmy finansowe tworzace
pewna solidarno$¢ miedzy samorzagdami MOF. Same sktadki cztonkowskie tego nie
zapewnig, wrecz przeciwnie — algorytmy ich obliczania raczej zaostrzajag myS$lenie
o bilansie wlasnej JST. To jest zreszta element, ktory pokazuje, ze dobrowolna
wspotpraca nie wystarcza — wprowadzenie mechanizmu solidarno$ciowego w MOF
jest chyba politycznie kompletnie niewykonalne w ramach dobrowolnej
wspoOlpracy.

Wsrod zadan wymagajgcych koordynacji w calym miejskim obszarze
funkcjonalnym wymienia sie zwykle transport publiczny
i infrastrukture go umozliwiajgcq oraz planowanie przestrzenne. Ale to
tylko wierzcholek gory lodowej, w dodatku zwigzany silnie ze starym
paradygmatem zarzqdzania metropolitalnego.

Dla jego optymalizacji metropolitalna wspdlpraca powinna obja¢ wiele innych dziedzin,
m.in.: ushugi spoteczno-opiekuncze; mieszkalnictwo komunalne, szkolnictwo
ponadpodstawowe, gospodarke odpadami (szczegdlnie ich zagospodarowanie),
bezpieczenstwo energetyczne, rynek pracy, zarzadzanie kryzysowe, ponadlokalne ustugi
kulturalne i sportowo-rekreacyjne, wreszcie nieznajgce granic administracyjnych polityki
klimatyczne (cz¢$¢ z tych zadan jest zreszta wymieniona w rozdz. 3 najnowszego projektu
ustawy o zwigzku metropolitalnym dla Pomorza).

Odniesmy si¢ szerzej cho¢ do najwazniejszych, a czgsto pomijanych w propozycjach
legislacyjnych polityk:
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Systemy rekrutacji do szkét 1 przedszkoli — wobec intensywnej mobilnos$ci
w MOF czesto pojawiajg si¢ klopoty z zapewnieniem odpowiedniej liczby
miejsc w konkretnych placoéwkach. Koordynacja w skali catego MOF mogtaby
pomodc cho¢ czesciowo ograniczy¢ ten problem.

Prowadzenie ustug opiekunczych — zadanie, ktérego istotno$¢ bedzie rosta wraz
ze starzeniem si¢ spoteczenstwa, a ktdre jest obecnie podejmowane przez gminy
W sposob niewystarczajacy. Wydaje si¢, ze to zadanie jest doskonalym
przyktadem funkcji ponadlokalnej, ktorg mozna z powodzeniem przerzuci¢ na
poziom regionu funkcjonalnego.

Scalanie oferty sportowo-rekreacyjnej — wraz z zapewnieniem odpowiednich
dojazdéw zadania te stanowig wazny aspekt zycia mieszkancéw metropolii.
Wspoélne zarzadzanie nimi mogloby korzystnie wplyng¢ na ich jako$¢
1 stworzenie spdjnego, przemyslanego systemu przestrzennego.

Szkolnictwo ponadpodstawowe — koordynacja oferty np. dot. szkolnictwa
zawodowego w MOF pomoglaby poprawi¢ jakos¢ tej oferty na terenie
metropolitalnego rynku pracy.

Obstuga inwestoréw — MOF stanowi wspolny rynek pracy. Scalenie oferty dla
inwestoréw oraz staran o wypracowanie marki regionu miejskiego wydajg si¢
oczywistymi konsekwencjami przyjecia tej konstatacji (por. ARAW
w aglomeracji wroctawskiej).

Zarzadzanie kryzysowe — jak pokazaly juz powodzie we Wroclawiu
w koncowce lat 90. ubiegtego stulecia, MOF sg tez obszarami powigzanymi
uwarunkowaniami przyrodniczymi 1 winny dysponowa¢ narzedziami
wspodlnego reagowania. Z kolei radzenie sobie z falg uchodzcow z Ukrainy
pokazato, ze wspolpraca metropolitalna w zakresie oferty miejsc dla imigrantow
tez jest potrzebna.

L. agodzenie zmian klimatu (czgsto zwane z j¢z. angielskiego mitygacja, choc to
stowo ma w jezyku polskim zupelnie odmienne znaczenie) — wobec wyzwan np.
dot. jakosci powietrza i niskiej emisji, warto explicite wpisac¢ takg wspotprace w
katalog zadan metropolitalnych, szczegdlnie ze sg to zjawiska w oczywisty
sposob przekraczajace granice gminne.
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Co wiecej, w ramach koordynacji pomiedzy tymi dziedzinami moglaby
zachodzic¢ synergia i komplementarnosé, np. kupujgc bilet do placowki
kulturalnej, mozna nabywaé jednoczesnie prawo do przejazdu kolejg
metropolitalng na dane wydarzenie i 7 powrotem, a dzialania zwigzane
z ochrong jakosci powietrza winny byé powigzane (organizacyjnie
i finansowo) z politykq transportowq.

Co do podziatu zadan na obowigzkowe i1 dobrowolne, uwazam, ze to dobry pomyst, ale
pod warunkiem, ze decyzja o podje¢ciu zadan z puli dobrowolnych zostawiana jest catej
metropolii (najlepiej w procedurze podwdjnej wigkszosci), a nie poszczegdlnym gminom.
W tym drugim przypadku istnieje ryzyko zbytniego rozdrobnienia podgrup zadaniowych
1 skomplikowania finansowego. Pewnym zabezpieczeniem moze by¢ w tym przypadku
opcja ,,sktadki zmiennej”, ktora pojawia si¢ w projekcie trojmiejskim 1 jest zalezna od
zaangazowania danej JST w konkretne dziatania realizowane na poziomie
metropolitalnym. Umozliwia to uniknigcie problemu tzw. under-bounded catchment areas
(Bennet 1997), czyli sytuacji, w ktérej czes¢ realizowanych przez dang jurysdykcje (tu:
zwigzek metropolitalny) polityk nie dotyczy niektorych jej czeSci mimo ponoszenia przez
nie naktadow finansowych. Skladka zmienna umozliwia elastyczno$¢ gminom
cztonkowskim — nie musza si¢ angazowaé w niektore przedsigwzigcia i wowczas nie s3
obcigzane finansowo. Trzeba jednak pamigtaé, ze takie rozwigzanie ma swoje wady —
dopuszczenie elastycznos$ci rodzi ryzyko oporéw gmin przed (kosztowym) wigczeniem si¢
w system ustug metropolitalnych, co tworzy pokuse pozostania przy swoim lokalnym
systemie. Nalezy zatem wnikliwie wywazy¢ zachety do wilaczenia si¢ w dziatania
metropolitalne, by instytucja metropolitalna nie stata si¢ swoista wydmuszka,
nierealizujaca zadan stanowigcych prawdziwe wyzwania zarzadzania metropolitalnego.
Trzeba tez zadbac¢ o to, by zapisy dotyczace dziedzin wspotpracy nie byly zbyt ogolne,
dotyczace witasciwie tylko zadan, ktorych nie trzeba bytoby nikomu odbiera¢, bo nie sg
obecnie nikomu na sztywno przypisane. W mojej opinii rodzi to niebezpieczenstwo mato
konstruktywnej 1 efektywnej wspoipracy.

Na wykonywanie tych zadan sg oczywiscie potrzebne srodki finansowe. Jak wspomniatam
na poczatku, intensywnos¢ tych wyzwan nie jest prostg sumg lokalnych zadan i w zwigzku
z tym nie moze by¢ finansowana tylko ze sktadek samorzadow czionkowskich! To sg
wyzwania potggowane, a czesto wrecz tworzone przez wyjatkowe zageszczenia
dziatalno$ci ludzkiej w miejskich obszarach funkcjonalnych i jako takie wymagaja
dodatkowych $rodkéw. Nie ma powodu, by obszar metropolitalny nie otrzymywat
funduszy z budzetu panstwa na radzenie sobie z typowo metropolitalnymi
wyzwaniami/zadaniami.
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Co wigcej, w zdecentralizowanym panstwie warto rozwazy¢ zapewnienie tym obszarom
srodkow mozliwie ,,wlasnych”, tzn. powigzanych z ich bazag dochodowa 1 stojacych do ich
autonomicznej dyspozyciji.

Rozwigzaniem, ktore priyjeto sie w Gornoslgsko-Zaglebiowskiej
Metropolii jest przekazanie wltadzom metropolii czesci dochodow
Z PIT-u. Jest to dobry, acz nie jedyny sposob. Pomystow byto tu
w historii duZo — proponowano metropolitalng czes¢ CIT-u czy
rozmaite podatki metropolitalne (np. od turystow lub przedsigbiorstw).
Warto zauwazyd, ;e taka metropolitalna polityka fiskalna (prowadzona
na ksztalt gminnej, czyli 7 uwzglednieniem ustalania stawek, ulg
i zwolnien) moglaby stanowié element ograniczajgcy konkurencyjnos¢
wewngtrzmetropolitalng.

Jak bardzo jest ona niszczaca dla tworzenia konkurencyjnosci ogdélnometropolitalnej niech
ilustruje przyktad zabiegania o duzego inwestora, ponadlokalnego pracodawce, ktory
bedzie zauwazalny na caltym rynku pracy, jakim jest MOF. Przy obecnym systemie gminy
konkurujg migdzy sobg o takiego inwestora, zamiast potaczy¢ sity 1 przedstawic najlepsza
oferte, by zatrzymac¢ pracodawce w danych regionie. Agencja Rozwoju Aglomeracji
Wroctawia jest przyktadem proby przezwyciezenia tego partykularyzmu. Spotka zatozona
w 2005 r. zrzesza obecnie 33 gminy (w tym Wroctaw). Pierwotnie zajmowala si¢
zapewnianiem kompleksowej obstugi inwestoréw w OM 1 tworzeniem marek
promujacych region, a z czasem zaczeta podejmowac szersze dziatania kierowane takze
do mieszkancow.

Niezaleznie od szczegdtow trzeba uswiadomic sobie, ze obszary metropolitalne nie moga
by¢ dtuzej traktowane jako konie pociggowe rozwoju panstwa, o ktore si¢ nie dba 1 ktorym
nie zapewnia si¢ zadnego wsparcia z tytulu petnionej roli.

3. Kiedy przeprowadzi¢ reforme metropolitalng?

Wazniejsze niz szczegdty organizacyjne (ktdére mozna zmieniaé, jak pokazuje historia
metropolii europejskich) jest, ze sukces reformy metropolitalnej zalezny jest m.in. od
wspotistnienia dwoch procesodw: procesu oddolnego ksztaltowania relacji wspotpracy 1
zaufania z procesem odgornego wzmocnienia instytucjonalnego. Bez odgérnych regulacji
oddolna wspotpraca nie bedzie miata zapewnionych odpowiednich kompetencji, srodkow
finansowych ani umocowania prawnego (np. dla podejmowanych decyzji wykraczajacych
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poza terytorium pojedynczej gminy). Do§wiadczenie pokazuje, ze takie formy wspoipracy
Z czasem zamierajg — partnerzy stajg si¢ zniecheceni 1 sfrustrowani brakiem realnych
uprawnien 1 srodkow do realizacji ustalanych wspolnie celéw. Tylko ich instytucjonalne
wzmocnienie (przypisanie kompetencji 1 sSrodkow finansowych) moze temu zapobiec, co
w jakims$ stopniu zasygnalizowat instrument Zintegrowanych Inwestycji Terytorialnych,
picknie wzmacniajagc Stowarzyszenie Szczecinskiego Obszaru Metropolitalnego,
Stowarzyszenie Metropolia Poznah 1 Stowarzyszenie Obszar Metropolitalny Gdansk-
Gdynia-Sopot.

Z kolei narzucone odgornie rozwigzanie prawne wtlaczajace we wspotprace
nieprzygotowane do niej samorzady bedzie rodzito opor 1 niech¢¢ oraz obawy przed utrata
niezalezno$ci poszczegdlnych jednostek samorzadu terytorialnego. Dlatego tak istotne jest
wykorzystanie momentu dziejowego, gdy to samorzady same prosza o odgorng regulacje!
Prosba samorzadow o takie wzmocnienie nie powinna pozosta¢ bez odpowiedzi ze strony
zdecentralizowanego panstwa realizujacego zasad¢ subsydiarnosci. Dla powodzenia tzw.
reformy metropolitalnej kluczowe jest polaczenie dwoch procesOw tworzenia
1 wzmacniania wspotpracy — oddolnego i odgornego. Wiele obszaréw metropolitalnych
w Polsce odrobito juz t¢ oddolng lekcje 1 jest gotowych na odgdérne wzmocnienie
I usankcjonowanie.

4. Jedna czy wiele ustaw metropolitalnych?

Oczywiscie mozna rozwazaé, czy w chcemy i§¢ droga lex specialis rozpoczeta w 2017 .
przez ustawe o GZM, czy raczej przejs¢ w strong lex generalis. Uwzgledniajac unitarny
charakter naszego kraju, mozna w pierwszej chwili sktania¢ si¢ ku wypracowaniu ram
prawnych dla wszystkich metropolii. Niuanse mozna wszak pozostawi¢ rozporzadzeniom,
czy odrebnym rozdziatlom samej ustawy dotyczacym mono i policentrycznych obszarow.

Doswiadczenia europejskie wskazujg jednak na lex specialis.

W Niemczech, gdzie formy zarzgdzania metropolitalnego sq mocno
zaawansowane (7 rzadkoscig w postaci bezposrednich wyborow wlady,
metropolitalnych aZ w trzech instytucjach metropolitalnych),
spotykamy tez ich duze zroZnicowanie. Bylo ono mozliwe i stosunkowo
latwe do osiggniecia dzieki temu, Ze to wladze landowe odpowiadajg za
powotanie struktur obowiqzujgcych w (zwykle ich stolecznej)
metropolii.
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Z kolei w krajach unitarnych — Francji i Wtoszech wprowadzono wprawdzie regulacje
ogolnopanstwowe, ale ich zr6znicowanie doprowadzito do utworzenia odmiennych form
zarzadzania w najwigkszych miastach, szczegdlnie we Francji (z iScie wyjatkowa
konstrukcjg instytucjonalng Lyon na czele).

Te lekcje sktaniaja do konstatacji, ze by¢ moze tatwiej politycznie jest wypracowac i
wdrozy¢ dwie specjalne ustawy dla wyjatkowych w skali polskiej miejskich obszaréw
funkcjonalnych (GZM i Trdjmiasta), a trzecig ustawa obja¢ pozostate metropolie. Trzeba
przy tym pamigtac, ze ,,zbyt rozdrobniony” lex specialis (czyli sytuacja, w ktorej kazdy
obszar metropolitalny musi wywalczy¢ sobie ,,ustawe metropolitalng”) otwiera furtke
Sciezce wymuszonego lobbingu politycznego poszczegdlnych aglomeracji. Sytuacja
moze, a przeciez nie powinna, skonczy¢ si¢ tym, ze ustaw¢ metropolitalng majg ci bardziej
przebojowi 1 o lepszych wejsciach do Parlamentu.

Niezaleznie od objetej drogi, kierunek jest wyznaczony 1 nie mozna z niego zawroci¢ —
polskie obszary metropolitalne wymagaja ustawowego wzmocnienia. Pozostaje
oczywiscie pytanie, ktore dokladnie obszary mamy na mysli. Mysle, ze wigkszos¢é
ekspertow zgodzi si¢, ze ,,na ustawe¢ zastuguja” wszystkie obszary wokot miast UMP,
wielu zgodzi sig, ze wszystkie stolice wojewodzkie. Z oczywistych powodow finansowych
im wiecej MOF bedzie miata obja¢ regulacji, tym trudniejsza bedzie politycznie. ..

Z perspektywy procesow urban sprawl mniejsze osrodki borykaja si¢ z podobnymi
problemami co najwigksze, jednak odmienna skala tych procesow, inny bilans
technokratyczno-polityczny i znacznie nizszy poziom internacjonalizacji dajg asumpt do
ostroznosci. Zdecydowanie lepiej bedzie dziata¢ metoda matych krokow Wildavskiego:
najpierw skupi¢ si¢ na najwickszych polskich miastach 1 ich zapleczach funkcjonalnych,
a w drugiej kolejnosci rozwazac¢ aplikacyjnos¢ utworzonych regulacji dla mniejszych
osrodkow. Inaczej Reed bedzie nadal miat racje...
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Niniejsza opinia dotyczy sprawy, w ktorej eksperci sg dos¢ zgodni co do tego, co nalezy
zrobi¢, a zarazem politycy niemal rownie zgodnie nie sg do tego przekonani. Tg sprawa
jest uzupethienie modelu polskiego samorzadu terytorialnego o poziom metropolitalny 1
aglomeracyjny. Sprawa pojawita si¢ w szerszej debacie publicznej przy okazji ustawy
warszawskiej w latach 90., ale nie brakowalo tez gloséw juz w poczatkach polskiej
samorzadno$ci gloszacych zasadno$é tego typu rozwiazand. W tym pionierskim okresie
samorzadu powstata tez Unia Metropolii Polskich, wskazujaca jasno na istnienie takiego
poziomu polskiego systemu osadniczego i zasadno$¢ regulacji w tym zakresie.

Wielka reforma decentralizacyjna z roku 1998 pomingta jednak kwestie metropolitalne.
Stato si¢ tak m.in. za sprawg wprowadzenia samorzadu wojewodztwa, co — poza
spelnieniem ogdlnego postulatu decentralizacji — dawato tez istotne uj$cie dla ambicji elit
miast metropolitalnych, ktére wraz z rozumianym na nowo statusem miasta
wojewodzkiego zdobywaty narzedzia silniejszej wladzy w regionie. Podkreslmy, ze nie
chodzi tu o wasko rozumiane elity polityczne. Mniej wigcej polowa pierwszych
wybranych marszalkow mieszkata na terenie obszarow stolic wojewodztw lub ich
obszarow aglomeracyjnych. Jednak kadry nowych urzedow 1 ich powigzania personalne
wzmacnialy juz znacznie silniej same metropolie. I dawaly im — o czym mozemy
zapomina¢ — podmiotowo$¢ wobec niezwykle silnej dotad Warszawy. Jak pisze H.
Izdebski: ,,Podstawowym brakiem tzw. drugiego etapu reformy samorzadowej z 1998 r.
bylo — przy stworzeniu podstaw regionalizacji (niezaleznie od tego, na ile przyjety podziat
na samorzadowe regiony, bedace jednoczesnie, cho¢ nie ma takiego wymogu
konstytucyjnego, wojewddztwami, odpowiada kryteriom okreSlonym w art. 15 ust. 2
Konstytucji RP), a zarazem przyjeciu nazbyt tradycyjnej konstrukcji powiatu —
niestworzenie podstaw do metropolizacji (W znaczeniu prawniczym), tj. wyodrgbnienia
obszarow metropolitalnych i1 stworzenia instytucji wykonujacych na tych obszarach

zadania metropolitalne zgodnie z zasada pomocniczo$ci”™.

Kilkanascie lat po tej reformie w sprawie tej istnial juz szeroki konsensus ekspercki,
wyrazany takze przez oficjalne dokumenty. ,,Problematyka metropolitalna stanowi jedno
z kluczowych wyzwan Polski w kontekscie dtugookresowych strategii rozwoju kraju. Jesli
zalezy nam na dalszym rozwoju kraju, musimy podja¢ decyzj¢ dotyczaca wspodtpracy
osrodkow miejskich w Polsce. Dotyczy to nie tylko najwigkszych miast, ale takze

3 J. Purchla, Konstytucja dla Krakowa. Tradycja i przysztosé krakowskiego samorzqdu miejskiego, ,,Znak” 1990, nr 1 (416),
S. 84-93.

#H. 1zdebski, Zadania metropolitalne i ich wykonywanie — obecne proby rozwigzania kwestii metropolizacji, ,,Samorzad
Terytorialny” 2021, nr 7-8, s. 7-24.
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mniejszych o$rodkéw™™ — te napisane przed 13 laty stowa otwieraja Zielong ksiege
dotyczqgcq obszarow metropolitalnych opracowang przez Owczesne Ministerstwo
Administracji i Cyfryzacji.

W czasie tych 13 lat uchwalono wprawdzie ustawe o zwigzkach metropolitalnych, ale po
zmianie wiladzy w roku 2015 zastgpiono ja ustawa tworzacg tylko jeden zwigzek
metropolitalny w wojewddztwie $laskim. Ugrupowania opozycyjne sktadaty wnioski o
tworzenie Kkolejnych metropolii — bezskutecznie. Tworzono namiastki ustawowo
uregulowanej wspolpracy metropolitalnej 1 — szerzej — aglomeracyjnej w postaci
stowarzyszen, porozumien tworzacych podstawe Zintegrowanych Inwestycji
Terytorialnych, dyskutowano o delimitacjach 1 mozliwych rozwigzaniach ustrojowych.
Bez konkluzji.

Warto zatem wypowiedzie¢ kluczowe dla przyszioSci metropolii przypuszczenie
dotyczace przyczyn, dla ktorych politycy nie kwapig si¢, by rozwigza¢ kwestig
metropolitalng, tak jak wczesniej — do$¢ szybko — zbudowali samorzad powiatowy 1
wojewodzki. Jak — nie bez oporéw — stworzyli warunki rozwoju dla wiekszych miast w
formule miasta na prawach powiatu.

Powdod ten moZna opisaé mniej wiecej tak: nie istniejq silne srodowiska
polityczne, w ktorych interesie byloby stworzenie metropolii jako
nowego poziomu samorzqdu terytorialnego, a zarazem kolejne ekipy
rzqdzqce oceniajq ryzyko inicjatywy w tej sprawie jako relatywnie
wysokie (spor o liczbe metropolii i aglomeracji, o ich ustrdj, zadania,
sposob finansowania).

Co wigcej — nawet dla wladz miast metropolitalnych potencjalne zyski zwigzane sg z
ryzykiem. Wygodniejsza wydaje si¢ obecna formuta lekko paternalistycznej wspotpracy z
otaczajacymi gminami. Projekty ustaw metropolitalnych raczej ja ostroznie konserwuja,
niz poszukuja drogi do metropolii jako kolejnego poziomu witadzy publicznej. Gminy
podmiejskie tez wolg nie stawia¢ kropki nad ,,i” oraz zachowa¢ pelng podmiotowos¢ i
swobode¢ manewru. Polityczne przestanki metropolizacji byly zbyt stabe, by ryzykowac
konflikty, przekazywa¢ nowe zadania i $rodki na ich realizacj¢ samorzgdom, by
wzmacniac 1 tak juz silng pozycje prezydentow kilku najwigkszych miast.

5> Zielona ksiega dot. obszaréw metropolitalnych. Dokument do konsultacji, Ministerstwo Administracji i Cyfryzacji,
Warszawa, kwiecien 2012, s. 4.
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Dodatkowym czynnikiem zniechgcajagcym do aktywnos$ci w tej sferze mogta by¢ nowa —
wytyczona po 2005 r. — o$ konfliktu politycznego migdzy silng w wielkich miastach PO,
a majacym wigksze oparcie na prowincji PiS. W kilku potencjalnych os$rodkach
metropolitalnych przewaga PO nad PiS nie byla na tyle silna I obawiano si¢, iz
ustanowienie metropolii z wybieranymi w wolnych wyborach wtadzami spowoduje
napi¢cie migdzy wigkszoscig stanowiacg dotad oparcie prezydentow z PO a nowg
wiekszoscig, ktora — w poszerzonych o nowe gminy terytoriach — da wtadze ich rywalom
z PiS.

1. Czy metropolie sg rzeczywiscie potrzebne?

Biorac pod uwage opisane wyzej zaniechanie, warto zastanowi€ si¢, czy nie jest tak, ze w
istocie metropolie nie sg nam potrzebne, wszystkie istotne ich funkcje mozna wypetnic
bez wprowadzania istotniejszych zmian ustawowych, przy pomocy obecnych form
wspolpracy gmin potozonych na obrzezu wielkich miast.

Przeciwko takiemu podejsciu przemawia fakt, iz wspotpraca JST lezacych na terenie
duzych aglomeracji rozwija si¢ bardzo powoli 1 przyspiesza gtoéwnie w warunkach
istnienia premii za wspoltprace, chocby tej, jakg stworzono w ramach instrumentu ZIT. Co
wiece], obecny ustrdj gminy oraz praktyki zwigzane z rozliczalno$cig prawng, finansowg
1 polityczng nie sktaniajg jej wladz do nawigzywania szerokiej, obcigzonej ryzykiem
wspolpracy. Wzmacniajg natomiast partykularyzmy, ktore polegaja na walce o podatnika,
rywalizacyjnej polityce przestrzennej, w ktorej gminy podmiejskie chetnie dyskontuja
swoje przewagi 1 oferuja korzystne warunki zabudowy inwestorom. Prawo metropolitalne
powinno obniza¢ ryzyko wspélpracy i — na ile to mozliwe — tworzy¢ zachety do
wspotdziatania, a w niektorych obszarach — narzucania prymatu interesu wspolnego.

Druggq istotng okolicznosciq jest kwestia koordynacji polityk, ktora
wymaga, by nie zawierac porozumien ad hoc, obejmujgcych np. tylko
kwestie transportowe, ale wigzaé je 7 kwestiqg ustug publicznych czy
lokalizacji mieszkaniowych, ktore stanowiq wazny element ruchu
mieszkancow.

Co wazniejsze, koordynacja ta nie powinna odbywac si¢ na poziomie wspotpracy migdzy
gminami, ale takze wspolpracy migdzy powiatami, ze wzgledu na to, ze wszystkie
metropolie sg rOwniez miastami na prawach powiatu.

28



Trzeci argument dotyczy innego przeoczonego elementu reformy, jakim jest koordynacja
zadan publicznych na terenie obszarow metropolitalnych, biorgca pod uwage fakt, ze sa
one realizowane réwnoczes$nie przez poziom lokalny, regionalny 1 krajowy. Dzi$ rzadko
zasoby tych trzech pozioméw znajdujace si¢ na terenie jednego osrodka wykorzystywane
sg synergicznie.

Jezeli wezmiemy pod uwage te trzy przestanki — jakimi sg ostabienie barier wspdipracy
migdzy samorzagdami, poprawa koordynacji prowadzonych na poziomie metropolii polityk
1 budowanie mechanizméw wspotdziatania miast z wladzami regionu 1 administracjg
rzadowa — to warto doda¢ jeszcze jeden watek: wytwarzanie si¢ wspolnot politycznych
wokot rzeczywistych rynkow pracy, powigzan transportowych, korzystania ze wspolnych
ustug publicznych.

Projekt miejsko-metropolitalny moze by¢ optymalnym planem adaptacji struktur
zarzadzania publicznego do zachodzacych zmian, bez koniecznosci dokonania reformy o
tej skali, jak ta z 1998 r. Zwlaszcza, jezeli powstanie nowych struktur bedzie powigzane z
planem modernizacji ustug publicznych, odczuwang jako wyrazna poprawa jakosci zycia,
nie ograniczona tylko do mieszkancow kilku najwigkszych osrodkow.

By spemi¢ ten kluczowy warunek, proces tworzenia metropolii powinien by¢ wsparty
szerszymi zmianami w konstrukcji samorzadu: uwzgledniajagcymi spora grupe duzych
miast na prawach powiatu, ktore sg rownoczesnie osrodkami szerszych aglomeracji, i tych,
ktore wyraznie przekraczaja skalg lub oddzialywaniem poziom s$rednich miast
powiatowych.

2. Projekt miejsko-metropolitalny i perspektywa dlugiego trwania

Projekt metropolitalny, czy moéwigc precyzyjnie miejsko-metropolitalny, moze by¢
sensowny tylko wtedy, gdy bedzie miat charakter dtugofalowy, zaprojektowany tak, by
konieczne dla jego powodzenia procedury i zaufanie budowac latami. Gdybysmy chcieli
ustro) nowych jednostek skroi¢ na miar¢ naszych dzisiejszych mozliwosci,
otrzymaliby$§my metropolie transportowe, moze transportowo-odpadowe, z relatywnie
stabym politycznie zarzadem i niewielkg perspektywa sprawczosci.

Sukces projektu miejsko-metropolitalnego jest mozliwy tylko wtedy, gdy zostanie utozony
w perspektywie dlugiego trwania — patrzac kilkadziesiagt lat wstecz 1 co nayjmniej 25 do
przodu. Uktad miast, ktore dzis$ jestesmy sktonni nazywaé metropoliami, uksztaltowat si¢
bowiem ponad 50 lat temu i wtedy tez rozpoczeta si¢ trwajaca do dzis ekspercka dyskusja
na temat metropolitalnos$ci. Co ciekawe, nawet listy o§rodkéw, ktore zastuguja na to miano
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— zarowno te krotkie, jak 1 dlugie — sg bardzo podobne. Najkrotsze koncza sie¢ podobnie
jak dzi§ na Szczecinie, a te dluzsze obejmujg takze najwigksze miasta niewojewodzkie.

W potowie lat 70., tuz przed reformg podziatu administracyjnego wskazywano na 10
uksztaltowanych aglomeracji — warszawska, katowicka, krakowska, t6dzka, gdanska,
poznanska, walbrzyska, wroctawska, bydgosko-torufiska i szczecinska®. Inny autor
wymieniat aglomeracje bedace Owczesnymi biegunami wzrostu i proponowal listg
pozbawiong aglomeracji watbrzyskiej, poszerzong natomiast o Lublin i ewentualnie
Biatystok’. Warto doda¢, ze nawet reforma Gierkowska nie zamkneta do konca takiej
perspektywy, gdyz pewng formg dzisiejszego myslenia o obszarach metropolitalnych byly
miejskie wojewodztwa warszawskie, todzkie 1 krakowskie, a takze do pewnego stopnia
okrojone wojewoddztwo katowickie.

W Trzeciej Rzeczpospolite] dyskusja o nowym podziale wojewddzkim zaczeta sig —
niezbyt szczesSliwie — od zalozenia, ze wojewodztwa sg silne swoimi stolicami, zatem
powinno by¢ ich mniej wigcej tyle, ile metropolii. Opracowania eksperckie i planistyczne
wskazywaty je jako pierwszy czy drugi rzad sieci osadniczej, rekomendowaty osobne
traktowanie w polityce panstwa, kwestionowaly proste wigzanie rangi miasta z jego
statusem administracyjnym.

Mapa tego, co w polskiej przestrzeni mozemy sensownie uzna¢ za metropolie, jest w
perspektywie dlugiego trwania w miarg stabilna. Nawet pewne pokusy, by rysowac na niej
,,duopol bydgosko-torunski” sg réwnie trwate jak napiecie miedzy tymi dwoma miastami.
Ryzyko wskazania ,,nie tych metropolii” jest nizsze niz ryzyko bledéw w nakreSleniu
podziatu kraju na wojewddztwa. A mimo to — ryzyko takie podjeto.

Wreszcie, perspektywa dlugiego trwania podpowiada nam nie tylko spojrzenie daleko w
przesztosc, ale takze —na ile to rozsagdne — w przysztos¢. Jezeli myslimy dzi$ przynajmniej
na 25 lat do przodu, to warto uzna¢, ze skorzystamy z prognoz demograficznych,
przewidywan dotyczacych mozliwych zagrozen, trendéw technologicznych. I zbudujemy
jakas$ wizje odporno$ciowo-rozwojowa.

6 ,Biuletyn PAN KPZK” 1974, z. 83 ,,Problematyka podziatu terytorialnego kraju”, s. 13-16.
" Ibidem, s. 70-76.
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Musimy liczyé sie 7 tym, Ze w najblizszej przyszlosci nie pojawiq sie
czynniki odwracajqgce trendy metropolizacji i suburbanizacji,
stanowigce istotng przyczyne tworzenia ustrojowych rozwigzan
zarzqgdzania duZymi aglomeracjami.

Co wigcej, przyjeta w perspektywie unijnej 1 krajowej orientacja na modernizacj¢ sieci
kolejowej bedzie skutkowac skroceniem czasu dojazdu do osrodkéw metropolitalnych nie
tylko z okolicznych gmin, ale takze miast ,,satelickich” — co doskonale wida¢ juz dzi$§ na
przyktadach Legnicy i Wroctawia, Tarnowa i Krakowa czy nawet Siedlec i Warszawy.

3. Polityka metropolizacji

Uwzglednienie szerszego niz dorazna korekta systemu zarzadzania publicznego wymiaru
metropolizacji wymaga, by nadac jej wymiar dlugofalowej polityki. Uczynic€ jg istotnym
wymiarem szerszej polityki miejskiej, a zarazem swego rodzaju ,,innowacyjnym
napedem”, narzucajacym miastom nie tyle gotowe metropolitalne wzorce rozwoju, ile
szerszg perspektywe widzenia wiasnej roli — uwzgledniajace; kontekst regionu,
subregionu, powiatu lub obszaru funkcjonalnego. Wymaga tez, by polityke te widzie¢ w
opozycji do metropolizacji dokonujacej si¢ via facti. Bardzo precyzyjnie wyjasnit to
Robert Pyka, proponujac rozréznienie miedzy tg metropolizacja, ktora stanowi rezultat
,rozmaitych procesow globalnych, znajdujacych spontaniczne 1 czesto niekontrolowane
odzwierciedlenie w przestrzeni miejskie;”, a ta, ktora powstaje ,,jako wynik zamierzonego
dziatania aktorow spolecznych dazacych do opanowania 1 kontroli proceséw
metropolizacji w ujeciu pierwszym™®,

Polityka miejska i metropolitalna w tym rozumieniu nie jest po prostu uznawaniem stanu
zastanego, przenoszeniem do dokumentéw rzagdowych ustalen naukowcow, podobnie jak
planowanie przestrzenne nie ogranicza si¢ — a przynajmniej nie powinno — do diagnozy.
Panstwo nie ogranicza si¢ do stwierdzania, ktore miasta w ostatniej dekadzie ,,zastuzyty”
na miano metropolii, ale wskazuje te, ktorych potencjat pozwala udzwigna¢ funkcje
metropolitalne.

W tym miejscu powinna istnie¢ wyrazna rdéznica mi¢dzy nie opartg na potencjatach stolic
mapa podzialu wojewodzkiego a tg, ktorg tworzy polityka miejska, obserwujaca i

8 R. Pyka, Zarzgdzanie obszarami metropolitalnymi na przyktadzie francuskich rozwigzan instytucjonalnych — miedzy
inercjg a zmiang, ,,Przestrzen Spoteczna (Social Space)” 2012 nr 4, s. 91-92.
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wzmacniajgca powigzania funkcjonalne. Bledem reformy roku 1998 bylo przesadne
traktowanie ,,kwestii stolic” jako rozstrzygajacej. To ona lezala u zrodet ider 12
wojewddztw, a zarazem uchylata pytanie o role duzych miast tracacych status
wojewodzki. Umieszczata w jednej grupie osrodki majace okoto 200 tys. mieszkancow 1
te, ktore nie przekroczyty nigdy poziomu 50 tys.

Dajac czgsci z tych miast ,,rekompensate” w postaci Panstwowych Wyzszych Szkot
Zawodowych, nie zwrocita uwagi na to, ze Cz¢stochowa, Radom czy Bielsko-Biata maja
juz uczelnie wyzszej niz PWSZ rangi. Co wigcej, nie uznata za wyzwanie faktu, ze kilka
lat wczesniej osrodki te musiaty radzi¢ sobie z wyzwaniami cigzkiej dla wszystkich miast
przemystowych transformacji gospodarczej. Wbrew obietnicom — a zapewne takze wbrew
intencjom — twoércow reformy mapa sieci osadniczej, z ktora zaczeta pracowaé
administracja centralna byta prosta: wida¢ bylo na niej tylko 18 osrodkow wojewodzkich.
Bez rdéznicowania ich skali 1 funkcji.

Nawet oficjalne dokumenty planistyczne — w rodzaju Koncepcji Przestrzennego
Zagospodarowania Kraju — nie zmieniaty tego stanu rzeczy. KPZK traktowana byta jako
specjalistyczny poziom komunikacji coraz mniej znaczacego zawodowego srodowiska
planistow, skazywanego by¢ moze na ten sam los, jaki ostatecznie zgotowano
,urbanistom”. Grupy zawracajacej gtowg problemami, ktérych wygodniej byloby nie
dostrzegac.

W tym sensie celem operacyjnym jest uksztaltowanie metropolii jako instytucjonalnego
podmiotu dziatania, wykraczajgcego poza prosta koordynacje niektérych ponadlokalnych
polityk. Podmiotu na tyle sprawnego, by nie stawia¢ pod znakiem zapytania sensownosci
jego stworzenia, i na tyle wrazliwego na roéznice wewngetrzne, by nie delegitymizowaé
prowadzonej przez wtadze metropolii polityki.

4. Liczba i mechanizmy uznania

Decyzj¢ o liczbie metropolii i aglomeracji, a mowigc precyzyjniej — 0 ich liscie — trzeba
podejmowac¢ widzac dwa typy realidow: potencjaty miast, ktore na tej liScie mozna
umiesci¢, oraz wzgledy szerszej polityki miejskiej i1 przestrzennej. Co wazne, uprawianej
po raz pierwszy nie w warunkach wzrostu demograficznego, ale mozliwego powaznego
regresu. Opublikowana w zesztym roku Hierarchie funkcjonalng miast® nalezy zatem

® A. Sobala-Gwosdz, K. Janas, W. Jarczewski, P. Czakon, Hierarchia funkcjonalna miast w Polsce i jej przemiany w latach
1990-2020, IRMiR, Krakow 2024.
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czyta¢ jako wazny tekst naukowy, pokazujacy potencjaty poszczegdlnych miast. Jest ona
zatem dobrym punktem wyjscia do prowadzenia polityki, ale jak juz wyzej powiedziano,
nie okresla jej ograniczen.

W calym procesie nie chodzi te; o rozdawanie symbolicznych
przywilejow i honorow, ale o organizowanie przestrzeni kraju. JeZeli
przyjmiemy wskazane wyzej cele istnienia zwigzkow metropolitalnych,
to tatwo bedzie zestawi¢ dwa podstawowe typy kryteriow.

Pierwszy, ze dany osrodek jest w stanie realizowac cele zwigzane z dostarczaniem ustug
wyzszego rzedu 1 wymiang migdzynarodowa. Nawet jezeli dzi§ czyni to jedynie w czesci.
Drugi, ze obstuguje spora czgs¢ terytorium Polski, ktora bez niego nie miataby dostepu do
tego typu ustug. Ten drugi element jest zwykle wigzany z funkcjg miasta wojewodzkiego,
ale nie wszystkie miasta o tym statusie sg w stanie rozwijac si¢ jako metropolie.

Wreszcie catkiem rozsagdnym sposobem postgpowania jest tez wzigcie pod uwage
pewnego rozstrzygniecia widocznego w praktyce instytucji wzajemnego uznania, jaka jest
Unia Metropolii Polskich. Jezeli samorzady miast, co do ktérych ,,metropolitalno$ci” nie
mamy watpliwosci, w tym stolicy kraju, uznaja za metropolie Biatystok czy Rzeszow, to
jest to znaczacy fakt polityczny. Nie rozstrzygajacy, ale taki, ktorego lepiej nie pomijac.

Za formalne dostrzezenie UMP przez struktury centralne mozemy uzna¢ moment
wprowadzenia reprezentantow Unii do Komisji Wspolnej Rzadu 1 Samorzadu
Terytorialnego w 1993 r. Mimo zmian w sktadzie strony samorzadowej reprezentacja
UMP w Komisji byta zawsze dwuosobowa — podczas gdy laczna liczba przedstawicieli
samorzadu wahata si¢ miedzy 11 a 16. Unia Metropolii Polskich byla tez reprezentowana
w pracach Rady ds. Zdrowia Publicznego, Rady Dziatalnosci Pozytku Publicznego, Rady
Statystyki oraz Komitetu Regionow UE™.

Istniejg tez takie delimitacje, ktore postuguja si¢ terminem metropolia w sposob
wykraczajacy poza nasze rozumienie stowa metropolia. Przyznajace status Metropolitan
Areas nie tylko nalezacej] do UMP dwunastce, ale takze Bielsku-Bialej, Czgstochowie,
Kielcom, Nowemu Saczowi, Olsztynowi, Opolu, Radomiowi, Tarnowowi, Toruniowi i

W R. Gawlowski, Miedzy wspdipracq, przetargiem a rywalizacjq. Relacje rzgdowo-samorzqdowe w systemie administracji

publicznej, Oficyna ASPRA-JR, Warszawa 2019, s .139-184.
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Watbrzychowill. Co wiecej, miasta te posiadaja zarysowane szeroko w tej delimitacji
obszary funkcjonalne, a skoro tak — to zapewne takze i ten typ miast (poszerzony z
pewnoscig o dwa osrodki wojewddzkie — Zielong Gorg i Gorzoéw), a by¢ moze — na co
wskazuje przywotywana juz Hierarchia... — 0 Rybnik i Koszalin oraz kilka miast o
podobnej skali.

Rozsadne byloby zatem przyjaé za zasadng metropolizacje¢ na poziomie — nieznacznie co
najwyzej skorygowanej — liczby cztonkéw UMP 1 miast na trwale obecnych w
delimitacjach ostatniego potwiecza. Jednoczesnie jednak oferujgc status siedziby zwigzku
aglomeracyjnego kolejnym kilkunastu miastom, a przy okazji znajdujac rozwigzanie
zmieniajace reguty wspoélpracy wszystkich miast na prawach powiatu z powiatami
»zlemskimi”, ktore majg swa siedzibe na ich terenie.

5. Delimitacja i demokracja

Drugi — obok dyskusji na temat listy osrodkow — istotny spor ekspercki toczy si¢ wokot
kwestii delimitacji. Ma swoje zrodlo w rozwazaniu kryteriow przynaleznosci
poszczegolnych gmin do obszaru funkcjonalnego danego miasta, ale konsekwencje, ktore
przynosi sg dwojakiego rodzaju: organizacyjne 1 polityczne. Te pierwsze kaza nam zadac
pytanie z poziomu zarzadzania publicznego, czy wiaczenie kolejnej gminy do zwigzku
metropolitalnego lub aglomeracyjnego stanowi duze wyzwanie dla organizowania polityk
publicznych kluczowych dla danej metropolii. Drugie konsekwencje sg niemniej ztozone
— dotyczg zarowno woli politycznej wojta i burmistrza, jak i rady co do sensu cztonkostwa
W szerszym porozumieniu. Decyzja jest tym powazniejsza, im ustrd) danego zwiazku
niesie z sobg szersze ograniczenia lub w ogole perspektywe redukcji znaczenia gminy.

Polityczny aspekt delimitacji jest istotny takze dla miasta rdzeniowego: wigze si¢ z nim
bowiem pytanie o sterownos¢ nowego podmiotu, jakim jest aglomeracja lub metropolia,
mozliwe réznice interesdw, a takze — cho¢ nie nalezy tego przecenia¢ — afiliacji
politycznych. W wielu uktadach lokalnych spdr partyjny moze by¢ w istotny sposob
korygowany przez napigcia personalne, tak iz wdjt lub burmistrz z wtasnej partii moze by¢
postrzegany jako wiekszy klopot dla prezydenta miasta rdzeniowego niz zdeklarowany,
ale gotowy do ustepstw przeciwnik.

11 Zoh. GUS, Funkcjonalne obszary miejskie (FUA), https:/stat.qov.pl/statystyka-regionalna/jednostki-terytorialne/unijne-
typologie-terytorialne-tercet/funkcjonalne-obszary-miejskie-fua/ (dostep: 15 lutego 2025).

34


https://stat.gov.pl/statystyka-regionalna/jednostki-terytorialne/unijne-typologie-terytorialne-tercet/funkcjonalne-obszary-miejskie-fua/
https://stat.gov.pl/statystyka-regionalna/jednostki-terytorialne/unijne-typologie-terytorialne-tercet/funkcjonalne-obszary-miejskie-fua/

Trzeba jednak wzia¢ pod uwage, ze perspektywa zintegrowanego zarzgdzania metropolig
ze wzmocnionym zarzadem nie lezy dzi$ w interesie zadnego z podmiotow, zwlaszcza, ze
ceng za to musiatoby by¢ ograniczenie wtadzy lub przynajmniej podniesienie ryzyko jej
zdobycia. Konstrukcja zarzadu zawarta w projektach ustaw metropolitalnych moze budzi¢
obawy przed utrwalong dysfunkcjonalno$cig zarzadzania na tym szczeblu, a w gorszym
wariancie — przed konfliktami kompetencyjnymi na poziomie miasta.

Dlatego warto uzna¢, ze dalekowzroczna polityka metropolizacji powinna wskaza¢ —
nawet jezeli z dluzszym vacatio legis — perspektywe wprowadzenia pochodzacych z
wyboru zgromadzen metropolitalnych jako docelowego modelu sprawowania wtadzy na
tym poziomie. Co wigcej, w kolejnym okresie przejsciowym mozna rownowazy¢ jej
pozycje pewnymi prawami sprzeciwu ze strony wladz gmin. Warto jednak podkresli¢, ze
bez takiej perspektywy na dlugo odkladamy kwestie powstania politycznego interesu
wspolnego mieszkancow obszaréw metropolitalnych.

By¢ moze zmianom tym powinien towarzyszy¢ rownolegly proces budowania mniejszych
wspolnot mieszkancoOw w obregbie miast rdzeniowych, jako lustrzanego odbicia matych
gmin podmiejskich. Ten wielkomiejski ,,fakt zamieszkania”, zakorzenienia w mniejszym
niz cata gmina obszarze tez powinien znalez¢ swoj wyraz ustrojowy. Tworzenie metropolii
wokot duzych miast wymaga takze lepszego zrozumienia ich nowej morfologii. Nie
obejmuje ona — jak pot wieku temu — wielkich dzielnic miejskich, w rodzaju liczacego (wg
rocznika statystycznego z 1974 r.) 131 tys. mieszkancow krakowskiego Podgorza czy 119-
tysiecznej dzielnicy Wroclaw-Fabryczna. Koncentruje si¢ w mniejszych jednostkach
sasiedzkich, dla ktorych istotnymi problemami sg ulokowanie przystanku, konsultowanie
planu miejscowego, lokalizacja parku.

Wielkos¢ tych jednostek sasiedzkich odpowiada liczbie mieszkancoOw gmin. A to z kolei
nie bardzo pasuje wydzielanym nadal wedlug innej logiki jednostkom pomocniczym.
Sprawia to, ze wlgczone do miasta obszary wiejskie sg z natury rzeczy marginalizowane 1
pomijane w polityce miejskiej, a formy partnerstwa z gminami osciennymi — skutkuja
przeciwnie. Zatem tej samej skali wie§ ulokowana po stronie miasta cieszy si¢
paradoksalnie znacznie gorszym traktowaniem niz podobna jednostka osadnicza poza jego
granicami.

Ostatni aspekt delimitacji jest w mniejszym stopniu zwigzany z funkcjonowaniem
zwigzkow metropolitalnych 1 aglomeracyjnych, a w wigkszym z losem ,,reszty kraju”.
Zwhaszcza tego, co bardzo nieprecyzyjnie okresla si¢ mianem ,,Polski powiatowej”. Tu
jednak pojecie to okaze si¢ bardzo przydatne: jednym z probleméw delimitacyjnych jest
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bowiem los powiatow, ktorych siedziby sg wiaczane do obszaréw metropolitalnych lub
aglomeracyjnych, a pozostale gminy pozostajg poza ich obrgbem.

6. Reszta kraju

Jednym z wazniejszych wymiaréw dyskusji o metropoliach i aglomeracjach jest ich relacja
z resztg kraju. Samo objecie reforma duzej grupy miast tagodzi ostry antagonizm
symboliczny i ekonomiczny. Jednak nie znosi faktu, iz catlo§¢ zmian musi bra¢ pod uwage
takze nieobjetg nimi wprost cze$¢ kraju. Rozwigzan problemdws, jakie sie¢ w zwigzku z tym
narodza nalezy szukac¢ w(e):

- okresleniu ramowego prawa do miasta, jako zasady polityki dotyczacej nowych funkc;ji
miast, co oznacza, ze instytucje i ushugi dziatajace na terenie miasta nie majg zawezonego
do mieszkancoéw (podatnikow) kregu odbiorcow;

- przeprowadzeniu kategoryzacji powiatow zmierzajacej do urealnienia funkcji tej
struktury 1 miast powiatowych, ktore odgrywaja kluczowa rolg w dostepie do zasobow
publicznych;

- wzmocnieniu ustrojowym samorzadow wojewodztw w ich relacji do wtadz krajowych
w czterech obszarach: narzedzi wsparcia szkolnictwa wyzszego, sSrodowiska 1 gospodarki
wodnej, planowania przestrzennego, transportu zbiorowego.

Prawo do miasta wigze si¢ w sposob oczywisty z uznaniem, ze funkcje ponadgminne miast
dotycza nie tylko ich mieszkancow. W jakims$ — niedoskonatym — stopniu odzwierciedla
to idea powiatu odpowiedzialnego za wykonywanie adresowanych do szerszego kregu
odbiorcow ustug, takich jak szkolnictwo S$rednie czy opieka szpitalna, ktére choc
ulokowane w miesécie powiatowym — sg ponadgminne. A jednak miasta rzadko kiedy
traktuja ludzi ,,z zewnatrz” na rowni z mieszkancami. Dzi§ skfania ich do tego logika
zarowno samorzadowych budzetow, jak 1 wyboréw. Korekta tej logiki jest warunkiem
inkluzywnego charakteru polityki miejskiej i metropolitalnej.

Drugi obszar dzialan oznaczatby wskazanie kilku istotnych grup: po pierwsze powiatow
wchodzacych w calosci w sklad obszar6w metropolitalnych oraz powiatow
,obwarzankowych” pozostatych miast na prawach powiatu, jako obszaréow, ktore
podlegatyby stopniowej integracji ze strukturami zwigzkoéw metropolitalnych. Ten
ewolucyjny charakter moglby wigza¢ si¢ z opisanymi wyzej procesami demokratyzacji
metropolii 1 aglomeracji. Inng kategorie mogtyby stanowic te, ktore posiadajg silne osrodki
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miejskie, s3 w wysokim stopniu zurbanizowane 1 mogg podota¢ wigkszym zadaniom niz
,przecietne” jednostki powiatowe. Warto wreszcie dostrzec, ze w perspektywie kilkunastu
lat coraz wigcej bedzie powiatéw, ktére wskutek depopulacji inaczej beda musiaty
rozwigzywac kwestie podziatu zadan publicznych, takze ze wzgledu na fakt, ze cze$¢ gmin
bedzie miata problem z ich samodzielnym wykonywaniem.

Warto wreszcie przemyslec¢ korekte zadan samorzqdu wojewodztw,
ktorego funkcje zmieniq si¢ wyraznie w kierunku budowania
rownowagi miedzy metropolitalnym lub aglomeracyjnym rdzeniem a
wresztg regionu”. W najwiekszym stopniu dotyczy to wojewodztw
wzdominowanych” przez metropolie — mazowieckiego, pomorskiego
i slgskiego.

Warto zatem wzmocni¢ samorzady wojewodztw zaréwno w kierunku dbania o spdjnosé
ekonomiczng czy spoleczng, jak 1 prerogatyw zwigzanych z tadem przestrzennym,
sprawami srodowiskowymi, gospodarka wodng oraz transportem ponadlokalnym.

Mechanizmy rownowagi tatwo sobie wyobrazi¢. Wazne, by nie robi¢ tego z opdznieniem,
pod presja wydarzen 1 systemowych dysfunkcji, ale wpisywaé od razu w projektowane
zmiany. Dbajac przy okazji o obnizenie spotecznych i politycznych kosztéw catego
procesu.
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1. Czy w ogodle powinnismy zajmowac si¢ obszarami
metropolitalnymi?

Zacznijmy od tego, ze obszaru metropolitalnego nie musimy, albo wrecz nie jesteSmy w
stanie, ,,tworzy¢”. Obszar metropolitalny istnieje obiektywnie — niezaleznie od tego, czy
znajduje odwzorowanie w siatce podziatu administracyjnego i czy utworzono dla niego
podmiot witadzy oraz polityki metropolitalnej. Wyjatkowa pozycja obszarow
metropolitalnych w strukturze systemu osadniczego wynika z tego, ze sa obiektami
realnymi, ukonstytuowanymi przez sie¢ silnych wewnetrznych relacji funkcjonalnych,
bezposrednio postrzeganymi przez mieszkancow (nawet jesli nie pod tg nazwa) jako skala
ich codziennego zycia. Wynika to zarowno z realnych (codziennych 1 mniej regularnych)
przemieszczen w ramach obszaru, ponad granicami administracyjnymi, jak 1 ksztattowania
si¢ okreslonej swiadomosci 1 tozsamosci przestrzennej. Z drugiej strony, patrzac ,,z lotu
ptaka”, obszary metropolitalne skupiajg potencjat demograficzny, gospodarczy, kulturowy
I polityczny — istotny co najmniej w skali regionu i kraju — stad tez powinny by¢
przedmiotem zainteresowania polityki panstwa. Sg jednakze réwniez obszarami o silnym
wewnetrznym zroznicowaniu. Uzywajac terminologii z teorii regionu — nie sg regionami
jednolitymi (strukturalnymi) ani morfologicznie, ani spoteczno-ekonomicznie, a
kluczowym, wrecz definiujacym, aspektem zrdznicowania jest uktad miasto (miasta)
centralne — strefa podmiejska. W obrgbie obszaréw metropolitalnych wystepuje duze
zageszczenie 1 roznorodnos¢ problemow o charakterze ponadlokalnym, wymagajacych
rozwigzania za pomoca koordynacji r6znych elementow polityki publicznej, szczegolnie
w zakresie integracji strukturalnego (funkcje terenow) 1 funkcjonalnego (powigzania)
podej$cia do zarzadzania rozwojem przestrzennym. Przy catej swojej doniostej roli w
strukturze osadniczej i spoleczno-gospodarczej panstwa obszary metropolitalne jako
funkcjonalna cato$¢ — przedmiot i podmiot zarzadzania terytorialnego — nie sg
uwzglednione w zasadniczym podziale administracyjnym 1 systemie planowania w Polsce.
Powracajac do teorii regionu, obszary metropolitalne sa klasycznymi przykladami
regionow funkcjonalnych, ktorym brakuje atrybutu regionu administracyjnego.

Podczas gdy obszary metropolitalne niejako z definicji powinny odznaczaé si¢
integralnoscig wewnetrznych powigzan funkcjonalnych, ich struktura administracyjna ma
czegsto charakter wysoce zlozony 1 pofragmentowany, obejmujac wiele rdéznych
jurysdykcji terytorialnych. Niedopasowanie mi¢dzy obszarem funkcjonalnym a zasiggami
dziatania instytucji polityczno-administracyjnych jest istota ,,problemu metropolitalnego”
I stanowi na o0g6l przeszkode dla osiagnigcia zintegrowanego zarzadzania
metropolitalnego majacego na celu spojne 1 sprawne funkcjonowanie obszaru.

Obszary metropolitalne z uwagi na swoja wielko$¢, ztozono$¢ 1 oparcie na powigzaniach
funkcjonalnych z trudem wpisujg si¢ strukturalnie w standardowe rozwigzania
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terytorialno-administracyjne panstwa. To niedopasowanie przestrzeni funkcjonalnych i
politycznych obszaru metropolitalnego moze mie¢ charakter dynamiczny — tendencj¢
narastajagcg w obliczu proceséw suburbanizacji. Co wigcej, wspotczesnie w wigkszosci
krajow wysoko rozwinietych przestajg mie¢ one wylgcznie charakter masowy 1 ilosciowy
(obrazowanych przez stereotyp przedmiescia jako sypialni wielkiego miasta), a nabierajg
coraz bardziej wymiaru transferu funkcji metropolitalnych w relacji miasto centralne —
strefa podmiejska.

Zasadniczy podzial terytorialny, wyznaczajacy ramy geograficzne dziatania organdéw
administracji  publicznej  struktury terytorialno-administracyjnej w  panstwie,
konstruowany jest z reguly w sposob ustandaryzowany (Srednia wielko$¢ jednostek,
zakres ich zadan, kryteria delimitacji) pod katem obszaroéw stabiej zurbanizowanych,
zajmujacych wigkszos¢ powierzchni danego kraju 1 majacych dos¢ czytelnie wyksztatcong
hierarchi¢ osrodkéw centralnych. W przypadku obszaru metropolitalnego, gestosé
zaludnienia i zabudowy, przemieszanie funkcji oraz skala i rodzaj oddziatywan
ponadlokalnych zaburzajg regularny podzial administracyjny 1 jego gdzie indziej
ustabilizowane poziomy.

Jezeli w podziale terytorialnym kraju podstawowa role polityczno-administracyjng
odgrywaja jednostki municypalne 1 regionalne, to zasadniczo regiony s3 zbyt duze, aby
poradzi¢ sobie z problemami rozwojowymi poszczegdlnych miast 1 ich obszarow
podmiejskich, a istniejace samorzady miejskie — zbyt mate. W efekcie miasta o zbyt
ciasnych granicach (under-bounded), wymagaja nowych ukladow zarzadzania,
dostosowanych do realnej struktury funkcjonalno-przestrzennej uktadu osadniczego.

Ale tak jak miasto centralne jest z reguly zbyt mate terytorialnie, zeby skutecznie
koordynowa¢ planowanie 1 zarzadzanie w ramach obszaru metropolitalnego, tak
réwnolegle jest jednoczesnie zbyt duze demograficznie, ekonomicznie i politycznie, aby
bezproblemowo wpasowac je w jednostki administracyjne drugiego poziomu lokalnego
lub poziomu subregionalnego (powiaty w Polsce, ale tez hrabstwa, departamenty,
prowincje itp. w innych krajach). Nawet jezeli miasto w ktorym$ momencie przestaje
rosng¢ powierzchniowo 1 ludnosciowo, a w niektorych przypadkach notuje wrecz pod tym
wzgledem pewien regres (z reguty demograficzny, zdecydowanie rzadziej terytorialny,
cho¢ zdarzaja si¢ pojedyncze przypadki secesji lub rozpadu miejskiej jednostki
administracyjnej), to i tak w przypadku uktadow osadniczych o stabiej rozwini¢tej strefie
podmiejskiej, gtowny osrodek jest nadal w stanie w petni zdominowaé jednostke
administracyjng drugiego poziomu lokalnego. Z tego powodu istnieje tendencja do
tworzenia ,,miast wydzielonych” (miasta na prawach powiatu w Polsce, ale tez kreisfreie
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Stidte w Niemczech czy niegdy$ county-boroughs w Anglii), gdyz unika si¢ w takim
przypadku sporow kompetencyjnych 1 politycznych pomig¢dzy wladzami miasta a
wladzami jednostki drugiego poziomu. Z drugiej strony wystepuje wtedy istotna
niezgodno$¢ pomiedzy rzeczywistymi silnymi powigzaniami funkcjonalnymi miasta z
jego bezposrednim otoczeniem a administracyjng odrebnoscig obu czgsSci obszaru
metropolitalnego. Dodatkowo kryteria, jakie wykorzystuje si¢ w ramach danego panstwa
przy tworzeniu i delimitacji jednostek podziatu terytorialnego drugiego szczebla lokalnego
(np. okreSlony zestaw wyposazenia instytucjonalnego i oferowanego zakresu ustug
publicznych w osrodku centralnym jednostki), nie zawsze dajg si¢ zastosowac do
skomplikowanej struktury przestrzennej obszarow metropolitalnych. Trudne relacje moga
si¢ takze pojawi¢ pomiedzy obszarem metropolitalnym a regionalnym poziomem
zarzadzania terytorialnego. Upodmiotowienie obszaru metropolitalnego na poziomie
subregionalnym lub ponadlokalnym moze budzi¢ obawy, a nieraz gltebszy sprzeciw, wtadz
regionalnych obawiajacych si¢ konkurencji politycznej oraz ograniczenia realnego
wplywu na funkcjonowanie najwazniejszej, 1 z reguly najbogatszej, czgsci swojego
regionu. Im wigksza rola gospodarcza obszaru metropolitalnego w regionie, tym wigksza
moze by¢ rezerwa samorzadu regionalnego wobec jego politycznego upodmiotowienia.

2. Poszerzanie granic miast — droga donikad

W przypadku obszaru metropolitalnego procesy rozwojowe majg charakter ciagly,
natomiast zmiany terytorialno-administracyjne — skokowy. Moga mie¢ w stosunku do
procesow rozwojowych zarowno charakter wyprzedzajacy, jak 1 (czesciej) reaktywny.
Zawsze muszg mie¢ impuls polityczny 1 wymagaja sporej mobilizacji organizacyjne;.
Obszar metropolitalny (cho¢ zapewne 1 tak nie w calym swoim zasiggu przestrzennym)
moze w wyniku reformy 1 aneksji przedmie$¢ zamieni¢ si¢ w ,,mega-miasto”. Nieuchronna
dynamika proceséw rozwojowych moze spowodowac, iz w niedtugim czasie po takiej
konsolidacji administracyjnej miasto to znowu obrosnie pierscieniem nowych przedmies¢.
Z kolei rozw0j systemow transportowych czy zmiany struktury zawodowej na obszarach
wiejskich moga spowodowac, ze powigkszy si¢ zasieg 1 natezenie dojazdéw do pracy, a
tym samym 1 funkcjonalna przestrzen obszaru metropolitalnego. Stad tez reformy podziatu
terytorialnego 1 proby objecia obszaru metropolitalnego granicami jednej jednostki
municypalnej sg skuteczne tylko na okreslony, najczesciej stosunkowo krotki czas.

Powigkszenie granic administracyjnych miasta centralnego generuje dwa efekty,
oddzialujace w skali catego obszaru metropolitalnego:
1) wigksza niz do tej pory cze$¢ obszaru metropolitalnego (ale nie caty) znajduje si¢
pod wiladzg jednej jednostki lokalnej, przez co przej$ciowo spada pilno$¢ potrzeby
funkcjonowania ponadlokalnych struktur planowania i1 zarzadzania;
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2) ro$nie dominacja miasta centralnego wobec otaczajagcych gmin (niewlgczonych w
obreb miasta), mierzona proporcjami demograficznymi i ekonomicznymi, jak
rowniez przektadajgca si¢ czesto na range réwniez polityczng.

Konsolidacja administracyjna poprzez aneksje czesci gmin podmiejskich nie rozwigzuje
wigc problemow planowania 1 zarzgdzania w skali calego obszaru, cho¢ utatwia
prowadzenie skoordynowanych dziatan w jego centralnej czesci.

Ubocznym, ale bardzo wainym, efektem prob poszerzania granic
administracyjnych miasta centralnego jest wzrost napiecia w relacjach
miedzy miastem centralnym a gminami podmiejskimi. W wigkszosci
obszarow metropolitalnych w punkcie wyjscia rozmow o przysztosci
struktur zarzqdzania terytorialnego jest pamieé dlugotrwalej asymetrii
sily pomiedzy miastem a przedmiesciami, ktora nawet jesli nie
przybierata formy aneksji lub jej proby, to przejawiala si¢
w nierownosci politycznej i finansowej.

Jedng z przyczyn braku zaufania samorzadow podmiejskich do miasta centralnego bywaty
takze projekty, poprzez ktore miasto probowato ,,wyeksportowacé” niechciane, najczgsciej
ucigzliwe dla otoczenia funkcje, poza swoje granice. ROwniez wspotczesnie utrzymuje si¢
napi¢cie pomigdzy potrzeba planowania 1 zarzadzania w skali metropolitalne; a
sktonno$ciag jednostek podmiejskich do domagania si¢ uznania wtasnej podmiotowosci
przez miasto centralne. Jednoczesnie bl¢dne jest traktowanie wszystkich jednostek
podmiejskich danego obszaru jako posiadajacych jeden zagregowany i zunifikowany
interes.

3. Ku zalozeniom reformy metropolitalnej w Polsce

Celem kazdej reformy metropolitalnej jest dopasowanie struktur zarzadzania
terytorialnego do powigzan funkcjonalnych obejmujacych caty obszar metropolitalny.
Kluczowe argumenty za reformag to zwigkszenie efektywnosci $wiadczenia ushug
publicznych, poprawa sprawiedliwo$ci spotecznej oraz uniezaleznienie zarzgdzania
metropolig od lokalnych grup nacisku. W zatozeniach konsolidacja racjonalizuje wydatki
publiczne poprzez eliminacj¢ dublowania infrastruktury 1 lepsza alokacj¢ zasobow, a takze
pozwala na sprawiedliwsze rozltozenie cigzarow finansowych miedzy centrum a
przedmiescia, zapobiegajac problemowi ,jazdy na gape¢”. Integracja struktur
terytorialnych umozliwia finansowanie ustug publicznych z podatkow wszystkich
faktycznych uzytkownikow, a nie tylko mieszkancéw poszczegdlnych jednostek
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municypalnych, w szczegdlnos$ci miasta centralnego. Dodatkowo, utworzenie podmiotu
jednoznacznie odpowiedzialnego za sprawy metropolitalne powinno zwigkszy¢
skuteczno$¢ rozwigzywania probleméw ponadlokalnych oraz zrozumienie kwestii
metropolitalnych przez mieszkancow.

Aby pogodzi¢ reforme¢ z dotychczasowym podziatem terytorialnym, mozliwe sg dwa
modele: supramunicypalny, wprowadzajacy dwuszczeblowy system zarzadzania
(samorzad lokalny i1 metropolitalny), oraz intermunicypalny, oparty na wspotpracy
jednostek lokalnych bez ingerencji w podziat terytorialny. W Europie pierwszy ,,zloty
okres” reformy metropolitalnej miat miejsce w latach 60. 1 70. XX w., jednak pozZniej
czesto nastepowal odwrét. Przyczynami byly najczesciej konflikty migdzy wiadzami
metropolitalnymi a lokalnymi i centralnymi, a stabsze umocowanie samorzadoéw
metropolitalnych, wynikajace ze stosunkowo niewielkiego zakorzenienia spotecznego i
odgdrnego narzucania rozwigzan ustrojowych podczas reformy, stawialo je na przegranej
pozycji w obliczu niekorzystnego odwrocenia koniunktury polityczne;.

Polskie dos$wiadczenia z reformg metropolitalng sg o wiele krotsze (cho¢ ciagng si¢ z
mniejsza lub wigksza intensywnos$cig od co najmniej 25 lat) 1 raczej mniej burzliwe, ale
wynika to z faktu, iz Zzadne z proponowanych rozwigzan nie zostato realnie wdrozone w
zycie, poza odrebnym przypadkiem Gornoslasko-Zaglebiowskiej Metropolii, ktora pod
prawie kazdym wzgledem jest wyjatkowa wobec innych obszar6w metropolitalnych w
kraju. Przy reformie terytorialno-administracyjnej z 1998 r. problem obszaréw
metropolitalnych zostal w praktyce catkowicie pominigty, jednoczesnie uformowata ona
jednak scen¢ instytucjonalng, na ktoérej] moze odbywac si¢ poszukiwanie optymalnych
sposobow zarzadzania obszarami metropolitalnymi. Przyczyn, dla ktérych pozniej nie
udato si¢ skutecznie rozwigza¢ metropolitalnego wezta gordyjskiego jest zapewne wiele,
ale wigkszo$¢ z nich miata charakter polityczny 1 wigzata si¢ badZ z oporem waznych
aktorow w rodzaju mniejszych partii koalicyjnych 1 marszatkéw wojewodztw (2007—
2015), badz z generalnie sceptycznym stosunkiem wigkszosci parlamentarnej 1 rzadu
wobec wielkich miast oraz obszaréw metropolitalnym (2015-2023).

Nie przesadzajac jednoznacznie, ktory model integracji zarzadzania jest optymalny dla
poszczegbdlnych  obszar6w  metropolitalnych, mozna  zaproponowac¢  katalog
podstawowych zatozen, niezbednych dla ich realnego zaistnienia. Sa one szczegélnie
istotne dla obszaro6w o charakterze monocentrycznym, czyli praktycznie wszystkich poza
GZM 1 do pewnego stopnia Trojmiastem. Ustroj tego rodzaju obszaréw powinien spetniaé
przynajmniej nastepujace, najbardziej podstawowe, dyrektywy:
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e musi by¢ polityczne akceptowalny dla wigkszosci parlamentarnej, co oznacza, ze w
duzej mierze rowniez dla samorzadow wojewddztw 1 generalnie obszarow ,,nie-
metropolitalnych”;

e nie moze by¢ oparty na konstrukcji generujacej potencjalny stalty konflikt pomiedzy
samorzgdem miasta centralnego a wtadzami metropolitalnymi;

e powinien zapewni¢ mieszkancom gmin podmiejskich realny wptyw na zarzadzanie
obszarem metropolitalnym wobec dominacji demograficznej miasta centralnego;

e nie moze okaza¢ si¢ niezgodny z Konstytucja poprzez nadmierne ograniczenie
gwarantowanej prawnie samodzielno$ci gmin;

e nie powinien prowadzi¢ do nadmiernego rozrostu administracji.

I w tym momencie pozwole sobie na kluczowe dla niniejszego artykutu stwierdzenie:
powyzsze rOwnanie ma wiecej niz jedno rozwigzanie.

4. Zwigzki metropolitalne — nieunikniony paradygmat?

W dyskusji o rozwigzaniach ustrojowych dla obszarow metropolitalnych w Polsce
zwigzek metropolitalny jest niejako rozwigzaniem domys$lnym. Wynika to zapewne z
glebokiej pragmatyki polegajacej na braku checi podejmowania ryzyka zwigzanego z
modyfikowaniem struktur zasadniczego podziatu terytorialnego kraju, jak i pewnym
oswojeniem tego rozwigzania, gtdbwnie z uwagi na proby legislacyjne z lat 2007—-2015 i
realne utworzenie zwigzku GZM w 2017 r. Cala koncepcja zwigzku metropolitalnego w
zasadzie nadal opiera si¢ na kilku podstawowych zatozeniach wykreowanych przy okazji
propozycji ustawowych przedstawianych przez Ministerstwo Spraw Wewnetrznych 1
Administracji w latach 2007—2011. W skrdcie mozna je sprowadzi¢ do:

1) traktowania obszaru metropolitalnego jako dodatkowej skali terytorialnej
planowania i zarzadzania w stosunku do istniejgcych pozioméw podziatu
terytorialnego,

2) ograniczenia zastosowania rozwigzan ,,metropolitalnych” do wyselekcjonowanej
grupy osrodkow miejskich 1 ich bezposredniego otoczenia (najwigkszych lub
majacych status miasta wojewodzkiego),

3) zwigzkowego charakteru struktury politycznej zarzadzajacej obszarem
metropolitalnym,

4) posredniej legitymacji demokratycznej wiladz obszar metropolitalnego —
uformowania zgromadzenia zwigzku z wojtéw, burmistrzow 1 prezydentow miast,

5) wyrdznionej roli prezydenta miasta centralnego,

6) prawnej kreacji obszaru i zwigzku metropolitalnego w drodze rozporzadzenia Rady
Ministrow,

45



1)

2)

7) przypisania zwiazkowi metropolitalnemu zadan 2z zakresu planowania
strategicznego i przestrzennego oraz integracji transportu publicznego.
Bardziej ptynnymi elementami wszystkich koncepcji  ustrojowych zwigzku
metropolitalnego byly takie zagadnienia, jak:
= zakres obligatoryjnosci tworzenia obszaréw i1 zwigzkéw metropolitalnych oraz
procedury postepowania w odniesieniu do przypadkéw fakultatywnych,
= zestaw kryteriow identyfikacji 1 delimitacji obszaréw metropolitalnych,
» zakres zadan wykraczajacych poza wskazane wyzej minimum oraz formy ich
realizaciji,
= udziat samorzadu powiatowego 1 wojewodzkiego w strukturach metropolitalnych,
= sposdb finansowania dziatan zwiazku.

Mozna wigc powiedzie¢, ze formuta zwigzku metropolitalnego praktycznie ,lezy na
stole”, a wymaga jedynie dopracowania w kilku, istotnych co prawda, szczegdtach.
Przedstawiona ponizej koncepcja modelu zwigzku metropolitalnego oparta jest w duzej
mierze na przygotowanym dla Unii Metropolii Polskich opracowaniu Zafozenia polityki
metropolitalnej RP autorstwa t. Mikuly i J. Szlachetko przy wspotpracy merytorycznej
przedstawicieli miasta Warszawy 1 Wroclawia, Metropolii Krakowskiej 1 UMP. Jako
wspoétautor tego materiatu pozwole sobie zwrdci¢ uwage na te elementy koncepcji, ktore
maja najwigksza wage dla zrozumienia jej istoty.

Podstawy prawne dla wzmocnienia wspoOtpracy w ramach miejskich obszarow
funkcjonalnych osrodkow wojewoddzkich nalezy wprowadzi¢ w drodze jednej ustawy,
tworzacej spdjne 1 sprawiedliwe ramy legislacyjne dla organizacji, funkcjonowania oraz
finansowania zwiazkow metropolitalnych w calej Polsce — z wylaczeniem Goérnoslasko-
Zaglebiowskiej Metropolii, ktéra juz obecnie dziata na odrebnych podstawach prawnych
1 powinna 1§¢ nadal wlasng droga ewolucji ustrojowej, takze z uwagi na zupelnie
wyjatkowa strukture terytorialno-administracyjng i profil spoteczno-gospodarczy.

Dwie kluczowe kwestie odrozniajgce proponowany model zwigzku metropolitalnego od
jego wczesniejszych weielen legislacyjnych sprowadzajg si¢ przede wszystkim do:
mozliwosci indywidualizacji rozwigzan ustrojowych 1 organizacyjnych w ramach
og6lnych regulacji prawnych,

mozliwosci  kontynuacji  dotychczasowych form wspotpracy metropolitalnej 1
przeksztatcenia ich w ustawowy zwigzek metropolitalny.

Aktualnie obszary metropolitalne w Polsce znajduja si¢ pod wzgledem instytucjonalnym
W zupelnie innym miejscu niz w 2015 r., kiedy w zycie (krétkie 1 raczej wirtualne)

46



wchodzila pierwsza ustawa o zwigzkach metropolitalnych. Roéwnolegle wprowadzony
zostal bowiem wowczas znacznie trwalszy, jak si¢ okazalo, mechanizm Zintegrowanych
Inwestycji Terytorialnych. Poniewaz skorzystanie ze srodkéw finansowych w ramach ZIT
wymagato zawigzania przez samorzady lokalne wspdipracy w formule porozumienia lub
stowarzyszenia, wdrozenie instrumentu zaowocowato pojawieniem si¢ odpowiednich
struktur instytucjonalnych (zwigzek ZIT) w kazdym miejskim obszarze funkcjonalnym
objetym inicjatywg. Polityka panstwa wykreowala wigc w ten sposéb ,lekki” model
integracji metropolitalnej, ktory do pewnego stopnia postuzyt jako substytut bardziej
ambitnych i wszechstronnych projektow reform. Integracja na bazie ZIT opiera si¢ przede
wszystkim na wykorzystywaniu S$rodkow zewnetrznych na realizacje konkretnych
projektow, zamiast generalnych rozwigzan instytucjonalnych, jednak mimo wszystko
wytworzyly si¢ pewne modele polityczne 1 organizacyjne, a przede wszystkim
doswiadczenia praktyczne, takiej wspolpracy.

Oczywiscie, na ZIT nie konczy sie caly dorobek dotychczasowej
wspolpracy — w wielu obszarach metropolitalnych istniejq rowniez,
komunalne zwiqzki celowe, sieci porozumien miedzy JST oraz ich

stowarzyszenia inne niz ;wiqgzki ZIT.

Byloby duzym btedem wyrzucanie catego tego bagazu doswiadczen 1 uksztattowanych
praktyk poprzez zastgpienie ich jedynym stusznym i zunifikowanym modelem zwigzku
metropolitalnego, skonstruowanego do najmniejszego szczegdlu wylacznie przepisami
ustawy i budujacego catg strukturg praktycznie od zera, jakby kazdy obszar metropolitalny
byl pod tym wzgledem ,,biatg kartg”.

Ustawa o zwigzkach metropolitalnych powinna wigc mie¢ charakter ogolny (ramowy) 1
respektowaé konstytucyjng zasad¢ samodzielno$ci ustrojowo-organizacyjnej jednostek
samorzadu terytorialnego. Centralng instytucja ustrojowg ustawy moglby pozostac
zwigzek metropolitalny (cho¢by ze wzgledu na ugruntowanie nazwy), ktorego konstrukcja
moze bazowac na wczesniejszych regulacjach dotyczacych zwigzkoéw metropolitalnych,
ale uwzgledniajac elastycznos¢ w tworzeniu indywidualnych modeli ustrojowych. Nalezy
w zwigzku z tym wzmocni¢ pozycje statutu zwigzku metropolitalnego w zakresie
tworzenia modelu organizacyjno-funkcjonalnego zwigzku, ktéry powinien odzwierciedlac
lokalne uwarunkowania 1 tradycje wspolpracy metropolitalnej, a jednoczesnie
zminimalizowa¢ mozliwos¢ arbitralnej ingerencji organdéw administracji rzadowe;.
Wzmocnienie pozycji statutu wymaga jednak silnego umocowania w ustawie, ktore jest
mozliwe jedynie poprzez odpowiednio skonstruowane przepisy upowazniajace.
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Zwiazek metropolitalny powinien méc przyjmowac strukturg jedno- lub dwustopniowa,
sktadajac si¢ wylacznie z gmin lub z gmin 1 powiatow. Sposob uwzglednienia powiatow
moze by¢ zreszta jedng z kilku podstawowych cech réznicujacych formulty zwigzkow w
poszczegolnych obszarach. Trudno wyobrazi¢ sobie, zeby poza zwiazkiem pozostawat
obwarzankowy powiat ziemski w obszarze metropolitalnym, gdzie funkcjonuja wspdlne
dla powiatu grodzkiego i ziemskiego instytucje w rodzaju komend powiatowych policji i
strazy pozarnej czy powiatowych urzedéw pracy. Istniejg jednak bardziej skomplikowane
struktury powiatow ziemskich wokot wiekszych miast, a w niektorych przypadkach nie
wszystkie gminy z danego powiatu wykazuja odpowiedni poziom zwigzkdéw z miastem
centralnym — w takich przypadkach wej$cie danego powiatu do zwigzku powinno by¢
uwarunkowane decyzjami politycznymi bezposrednio zainteresowanych.

Ogo6lng zasadg funkcjonowania zwigzkow metropolitalnych powinna by¢ zasada spdjnosci
terytorialnej, respektowana zaréwno przy tworzeniu zwigzku, jak 1 w przypadku
wystepowania gmin z jego sktadu. W praktyce powinna ona oznacza¢ zakaz tworzenia
,dziur”’ 1,,wysp” w odniesieniu do obszaru zwiazku.

Procedura tworzenia zwigzku metropolitalnego powinna byé
odpowiednio zrownowazona, jesli chodzi o elementy dobrowolnosci
i przymusu. Musi mieé swojego gospodarza, ktorym powinien by¢
prezydent miasta wojewodzkiego, odpowiedzialny za wyjsciowq
propozycje wyznaczenia obszaru ;wigzku, opracowanie projektu jego
statutu, przeprowadzenie konsultacji oraz wnioskowanie do Rady
Ministrow o jego utworzenie.

Proces musi obejmowacé rowniez uzyskanie opinii organow stanowigcych jednostek
samorzadu lokalnego. Tworzac zwigzek metropolitalny w drodze rozporzadzenia, Rada
Ministrow powinna wyposazy¢ go w pierwszy statut (jako zatacznik do rozporzadzenia),
jednak nie powinna ingerowa¢ w jego uzgodniong przez zainteresowane samorzady tresc.
Nie powinna tez na tym etapie wiacza¢ do zwigzku gmin nieobj¢tych wnioskiem, lecz
powinna moc wytaczy¢ jednostki, ktore w trakcie opiniowania wyrazity sprzeciw wobec
wejscia w sktad zwigzku, pod warunkiem ze nie narusza to zasady spdjnosci terytorialne;.
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Nieco inaczej powinna wyglgdac procedura tworzenia wigzku
metropolitalnego w trybie przeksztalcenia 7 istniejgcej organizaciji.

O samym trybie powinny rozstrzygac jednostki samorzqdu lokalnego
zainteresowane udzialem w przyszlym zwigzku metropolitalnym, ktore
uzyskujq w ten sposob moZliwos¢ wyboru korzystniejszej dla siebie opcji
(utworzenie nowego podmiotu lub przeksztalcenie dotychczasowego).

W przypadku trybu przeksztalcenia, wniosek o utworzenie zwigzku metropolitalnego
przedkladany bylby przez prezydenta miasta centralnego organowi stanowigcemu
istniejacego stowarzyszenia lub zwigzku komunalnego. Sktad terytorialny i podmiotowy
tworzonego zwigzku musialby by¢ tozsamy z przeksztalcanym podmiotem. Uchwata o
przeksztatceniu powinna zosta¢ zaakceptowana przez 2/3 cztonkow stowarzyszenia, a
nastepnie przedtozona organom stanowigcym JST. Rada Ministrow zatwierdza zwigzek w
drodze rozporzadzenia, z mozliwo$cia wytaczenia jednostek, ktore wyrazity sprzeciw.
Takie rozwigzanie pozwala uszanowac dotychczasowe dobrowolne procesy integracji
metropolitalnej 1 ich dorobek w postaci istniejgcych organizacji, ich funkcji 1 projektow.
Nadal istnieje dotychczasowy podmiot prawa, ktory nie ma problemu np. z sukcesjg praw
1 obowigzkoéw majatkowych lub trwatoscig projektow realizowanych z udzialem srodkow
zewnetrznych, ale zyskuje mozliwos¢ podejmowania dzialah w nowej formie
organizacyjnej.

Zwiazki metropolitalne powinny mie¢ charakter trwaty zarowno pod wzgledem
instytucjonalnym, jak i terytorialnym, co oznacza, ze ustawa powinna okresla¢ warunki
ich przystepowania, wystgpowania oraz likwidacji. Ograniczenia prawa wystgpienia ze
zwigzku powinno dotyczy¢ miasta wojewodzkiego, a takze przypadkéw, w ktorych
wystgpienie prowadziloby do zerwania ciaglosci przestrzennej zwigzku. Decyzja o
samorozwigzaniu zwigzku powinna by¢ podejmowana wylgcznie przez jego organ
uchwatodawczy wigkszos$cig kwalifikowana.

Zadania metropolitalne powinny mie¢ forme niewielkiego katalogu wspolnych dla
wszystkich zwigzkow zadan obligatoryjnych (strategia rozwoju, koordynacja polityki
przestrzennej, organizacja transportu publicznego) 1 szerokich mozliwos$ci podejmowania
zadan fakultatywnych, przewidzianych od razu w statucie zwigzku lub stopniowo
przejmowanych od JST na podstawie porozumien. Ustawa powinna jednoznacznie
okresla¢ mozliwos¢ delegowania kompetencji prawotworczych i1 decyzyjnych przez
gminy 1 powiaty na rzecz zwigzku metropolitalnego. Przepisy powinny tez umozliwiaé
petng elastyczno$¢ realizacji zadan metropolitalnych, co oznacza réwniez mozliwosé
porozumien ,,odwrotnych”, a wiec przekazywanie zadan zwigzku (wraz ze $Srodkami
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finansowymi) do bezposredniego wykonywania przez tworzace go JST, np. poprzez juz
funkcjonujgce miejskie pracownie urbanistyczne czy zarzady transportu miejskiego.

Organ stanowigcy zwigzku — zgromadzenie — powinien sktada¢ si¢ z delegatow
zrzeszonych gmin 1 powiatow, przy czym kazda JST powinna mie¢ jednego delegata, z
mozliwoscig réznicowania wagi glosow. Ustawa powinna przewidywaé rozne,
dopuszczalne statutowo mechanizmy gtosowania, w tym zasade podwojnej wigkszosci. W
uktadach monocentrycznych ma ona w praktyce takie znaczenie, ze w wigkszosSci
przypadkow prezydent miasta centralnego be¢dzie miat faktyczne prawo weta wobec
nieakceptowanych przez siebie projektow uchwat, ale z kolei do osiggniecia pozytywnego
efektu dla swoich zamierzen bedzie musiat przekonywac okreslong wigkszos¢ tworzacych
zwigzek JST. Mozna wyobrazi¢ sobie, ze w przypadku niektorych uchwat, ktore w
szczegllny sposob moga nastepnie wigza¢ organy samorzadu gminnego (np. w zakresie
planowania przestrzennego) wymagana bytaby wiekszos¢ kwalifikowana (3/5, 2/3 lub 3/4
w jednym lub w obu wymiarach podwoéjnego gltosowania). Nalezy by¢ ostroznym z
wprowadzaniem do jakiegokolwiek glosowania wymogu jednomyslnosci, bo prowadzi¢
on moze do nadmiernego ,rozwodnienia” niektorych instrumentéw polityki
metropolitalnej. Z drugiej strony, kluczowy w modelu zwigzkowym powinien by¢ wymiar
zobowigzaniowy podejmowanych uchwal — mozna dlugo dyskutowaé 1 zawieraé
kompromisy na etapie ich przygotowywania oraz uchwalania. P6zniej powinno jednak
nastepowac ich konsekwentne egzekwowanie, lacznie z przyznaniem organowi
wykonawczemu zwigzku kompetencji do uzgadniania niektorych projektow uchwat
samorzadu gminnego w wyznaczonym przez ustalenia metropolitalne zakresie.

W zakresie konstrukcji ustrojowej zwiazku, sposob powolywania przewodniczacego
zgromadzenia 1 organu wykonawczego (w petni wolny wybdr czy funkcje pelnione z
urzedu) powinien by¢ materig statutowg, a nie ustawowg. Organ wykonawczy zwigzku
moglby przyjmowac¢ r6zne modele — zarzadu politycznego, profesjonalnego/etatowego
czy jednoosobowego dyrektora wykonawczego, a takze warianty mieszane — CO pozwala
dostosowac¢ jego funkcjonowanie do lokalnych uwarunkowan. W przypadku zarzadu
profesjonalnego moze pojawi¢ si¢ potrzeba powotania prezydium zgromadzenia,
skupiajacego faktycznych lideréw politycznych zwigzku z prezydentem miasta
centralnego na czele.

Najbardziej drazliwg kwestig na poziomie centralnym jest pytanie o finansowanie zwigzku
metropolitalnego, w szczeg6lnosci zagwarantowanie mu okreslonego udziatu w podatku
PIT. Z jednej strony, nie ma zadnego uzasadnienia (oprocz stanu finanséw panstwa),
dlaczego miatby by¢ on inny niz w przypadku zwigzku GZM. Z drugiej strony, otrzymanie
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dodatkowych $rodkoéw dla zwigzkow metropolitalnych powinno wigzac si¢ z konkretnymi
obowigzkami dla tworzacych je JST, wigcznie z pewnym ograniczeniem samodzielnosci 1
wladztwa w sprawach fundamentalnych dla rozwoju w skali metropolitalnej. Na
dodatkowe dochody nie mozna patrze¢ jednostronnie. W skrocie, nie powinno by¢ zadnej
finansowej ,,marchewki” bez planistycznego ,,kija”.

Jezeli zakladamy dobrowolnos$¢ tworzenia zwigzkow metropolitalnych na podstawie
umozliwiajacych to przepiséw ustawowych, to zachg¢ta finansowa ze strony panstwa ma
swoje znaczenie. Dochody wtasne mogg stanowi¢ solidny fundament zwigzku. Nie jest
tak, ze wszystkie funkcje zwigzku metropolitalnego w proponowanym wyzej ksztalcie
moga by¢ rownie skutecznie realizowane przez dostepne juz obecnie formy dobrowolnej
wspolpracy samorzadowej. Ciezko wyobrazi¢ sobie realizacje w takiej formie zadan w
zakresie polityki przestrzennej, przede wszystkim skuteczne egzekwowanie okreslonych
w strategii rozwoju lub innym dokumencie planistycznym ustalen, skoro niezadowolona z
nich lub niezamierzajgca ich przestrzega¢ gmina moze sobie po prostu wyjs¢ z takiego
zwigzku. Zwigzek metropolitalny jako swoiste ekwilibrium migedzy dobrowolnoscig a
obligatoryjnoscig integracji wymaga zache¢ty do tworzenia, szczegdlnie na etapie
inicjalnym. Nie mozna udzialu w dochodach z PIT traktowa¢ jako warunku niezb¢dnego
do wzmocnienia wspotpracy metropolitalnej, ale trudno znalez¢ na dzisiaj skuteczny
sposOb na pobudzenie solidaryzmu metropolitalnego inny niz wspdlna pula srodkow
nieprzypisana do zadnej konkretnej JST 1 niepochodzaca z ich sktadek. Mozna wyobrazi¢
sobie alternatywne sposoby finansowania zwigzkow metropolitalnych, ale musiatyby one
wynika¢ z bardziej gruntownej rekonstrukcji catego systemu danin publicznych w Polsce
— by¢ moze powigzane ze zreformowanym podatkiem od nieruchomos$ci lub jakims
rodzajem optat urbanizacyjnych. Oczywistym problemem zwigzanym z przypisaniem
dodatkowego udzialu w PIT zwigzkom metropolitalnym jest poczucie dyskryminacji
wsrod wszystkich nie-metropolitalnych JST. By¢ moze pewnym rozwigzaniem byloby to,
ze zwigkszenie udziatu w PIT dotyczytoby wszystkich JST w Polsce, natomiast w
przypadku gmin 1 powiatow wchodzacych w sklad zwigzku metropolitalnego pule tego
zwigkszenia przejalby zwigzek. Korzyscig netto dla JST z obszarow metropolitalnych
byloby to, ze co prawda dodatkowa pula nie bytaby przypisana im indywidualnie, a jej
wykorzystanie wymagatoby uzgodnien w ramach zwigzku, ale z uwagi na generalnie
wyzszy od przecigtnego poziom dochodow mieszkancoOw sama pula bylaby
proporcjonalnie wigksza 1 nie podlegataby tez zadnym mechanizmom wyréwnawczym w
skali krajowej. W duzym skrocie, przy réwnym zwigkszeniu procentowego udziatu w PIT,
nie-metropolitalne JST dostatyby ,,tatwe” pienigdze indywidualnie, a JST metropolitalne
musialyby korzysta¢ ze srodkow ,.trudniejszych”, bo zwigzkowych, ale jednoczesnie
wiekszych w wartoSciach bezwzglednych 1 na mieszkanca. Ostatnia reforma finansowania
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JST nie wprowadzita jednak zadnych innowacyjnych rozwiazan, cho¢by na przysztos¢,
dla zwigzkow metropolitalnych 1 stata si¢ pod tym wzgledem stracong szansg.

5. Zintegrowana metropolia — koncepcja samorzadu miejsko-
metropolitalnego

Pomimo ze ustawowy zwigzek metropolitalny wydaje si¢ najbardziej realnym politycznie
1 organizacyjnie (co nie znaczy, ze tatwym do wprowadzenia) modelem integracji
zarzadzania metropolitalnego w Polsce, to jednak niekoniecznie musi on by¢
rozwigzaniem w kazdym przypadku optymalnym. Utworzenie instytucjonalnych struktur
wspolpracy nie oznacza jeszcze pojawienia si¢ realnego i efektywnego zarzgdzania w skali
metropolitalnej. Najwigksza wadg wspotpracy o charakterze w pelni dobrowolnym jest jej
niestabilno§¢ — kazda gmina niezadowolona z rozstrzygni¢¢ podjetych na poziomie
zwigzku moze si¢ z niego po prostu wycofa¢. Proponowane w sformutowane; wyzej
koncepcji zwigzku metropolitalnego ograniczenia tego uprawnienia moga zatagodzi¢ ten
problem, ale kazde rozwigzanie 0 charakterze obligatoryjnym czy quasi-przymusowym
moze takze wzbudzi¢ watpliwosci, co do swojej zgodnosci z Konstytucjg. Ograniczenie
zasady jednomyslnosci jest niezbedne w sytuacji, kiedy trzeba rozstrzygal sprawy
konfliktowe, ale zasada podwoéjnej wigkszosci, cho¢ wprowadza rownowage migdzy
wigkszymi 1 mniejszymi uczestnikami zwigzku, a tym samym cze¢sciowa ochrong ich
interesow, moze jednak rowniez doprowadzi¢ do impasu decyzyjnego w przypadku braku
porozumienia.

Zaden model zwigzkowy nie sprawi tez, iz pojawi sie realna , metropolitalna scena
polityczna”. Jak pokazuja doSwiadczenia i Polski i krajow europejskich, w zasadzie dla
kazdego lokalnego lidera politycznego podstawowym miejscem pracy jest jego jednostka
samorzadowa, w ktorej uzyskuje 1 odnawia swdj mandat wyborczy, a obowigzki zwigzane
ze szczeblem zwigzkowym sa chetnie zrzucane na nizszych rangg urzednikow. Znow,
koncepcja tzw. zarzadu profesjonalnego w zwigzku tagodzi nieco ten problem, ale nie
uczyni z wtadz wykonawczych zwigzku realnych lideréw politycznych — w sprawach
wiekszej rangi nadal bedg one uzaleznione od prezydentow miast 1 innych wplywowych
samorzadowcoéw (np. starostow powiatow ziemskich, najaktywniejszych wojtow i
burmistrzow).

Wreszcie, model zwigzkowy nie likwiduje probleméw zwigzanych z poziomem
powiatowym, tj. istnienia powiatow ziemskich i grodzkich w obrebie jednego obszaru
metropolitalnego. Oczywiscie, w proponowanej koncepcji mozliwy bylby stopniowy
transfer kompetencji powiatowych poprzez porozumienia do zwigzku metropolitalnego,
ale tutaj zno6w pojawi si¢ bariera dobrowolnosci, a z drugiej strony, w przypadku
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zaawansowania takiego procesu pojawi si¢ pytanie o zasadno$¢ dalszego istnienia
,wydragzonego” w ten sposob powiatu ziemskiego, szczegolnie o charakterze
obwarzankowym.

Podzial na powiaty grodzkie i ziemskie przywrocony w 1999 r. jest
jednym 7 najbardziej wagtpliwych elementow owczesnej reformy
terytorialno-administracyjnej. Nawigzanie do dlugotrwalej historycznej
tradycji takiego podziatu nie jest wystarczajgcym uzasadnieniem dla jej
kontynuacji.

Sama koncepcja miasta na prawach powiatu jako jednostki terytorialno-administracyjnej
wykonujgcej w sposob skonsolidowany wszystkie zadania lokalne, gdzie indziej
podzielone miedzy powiat a gming, nie jest zasadniczo niczym ztym, a wrecz ma swoje
istotne zalety. Problem powiatow grodzkich jest w rzeczywistosci problemem powiatow
obwarzankowych, czyli powiatow ziemskich pozbawionych w sensie terytorialnym
swojego osrodka centralnego. Cho¢ wszystkie o$rodki metropolitalne w kraju posiadaja
identyczny i zunifikowany status miasta na prawach powiatu, to ich strefa podmiejska
zorganizowana jest juz w bardzo r6zny sposob. Miasta centralne w skrajnych przypadkach
graniczg tylko z jednym lub az z siedmioma powiatami ziemskimi (przypadek Warszawy,
gdzie jeszcze do obszaru metropolitalnego dochodza takze powiaty drugiego pierscienia).
Nawet w przypadku pozostania przy najprostszych strukturach administracyjnych: jedno
miasto — jeden powiat, nie ma idealnego rozwigzania bazujacego na istniejagcych
instytucjach. Wiaczenie miasta na prawach powiatu do powiatu ziemskiego oznacza jego
,odpowiatowienie” 1 przejecie duzej czesSci dotychczasowych kompetencji organow
miasta przez skonsolidowany powiat. Takie rozwigzanie na pewno wzbudzitoby juz na
samym starcie opor samorzadéw miast na prawach powiatow, a w razie potencjalnego
wdrozenia narazitoby nowo powstale struktury na permanentny konflikt 1 klincz.

Dlatego chcialbym w tym miejscu przedstawi¢ bardzo niestandardowe rozwigzanie,
alternatywne wobec koncepcji zwigzku metropolitalnego 1 rozwigzujace rOwniez problem
,powiatowy” w obszarach metropolitalnych z powiatami obwarzankowymi. Inspirowane
jest ono czesciowo modelem hanowerskim (zintegrowany Region Hannover), ale z bardzo
istotng modyfikacja, ktéra jest kluczowa w przypadku wszystkich prob stworzenia
wlasciwego samorzagdu metropolitalnego w Polsce, a ma na celu uniknigcie rozbicia zadan
I kompetencji duzych miast na dwa odrebne poziomy polityczne: miejski i metropolitalny
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W najwiegkszym skrocie, istotq proponowanej koncepcji jest polgczenie
miasta na prawach powiatu z obwarzankowym powiatem ziemskim (bez
naruszenia jakichkolwiek podziatow na poziomie gminnym) i
stworzenie nowej jednostki samorzgdu terytorialnego sui generis, czyli
metropolii.

Najwazniejszym elementem ustrojowym, odrézniajacym ten model od wczesniejszych
projektow tzw. powiatu metropolitalnego, jest jednak daleko idgca fuzja organow wtadzy
miasta centralnego 1 metropolii. Moglibysmy méwi¢ w tym przypadku o rozwigzaniu
hybrydowym, przybierajacym posta¢ samorzadu miejsko-metropolitalnego. Organem
wykonawczym zarowno dla gminy miasta centralnego, jak 1 dla catej metropolii bytby
Prezydent Metropolii wybierany bezposrednio przez wszystkich obywateli metropolii. W
systemie zarzadzania terytorialnego pojawilby si¢ wtedy po raz pierwszy organ witadzy
bezposrednio 1 personalnie odpowiedzialny przed calag spotecznosciga obszaru
metropolitalnego 1 reprezentujagcy tym samym wszystkich jego mieszkancow.
Konieczno$¢ zdobycia i1 utrzymania przez Prezydenta Metropolii poparcia wyborcow
zarowno w miescie centralnym, jak 1 w strefie podmiejskiej wydaje si¢ najbardziej
praktycznym, bo najbardziej pragmatycznym, ,bezpiecznikiem” dla racjonalnego
godzenia sprzecznych nieraz interesOw w obrebie obszaru metropolitalnego. Aparatem
pomocniczym Prezydenta Metropolii bytby docelowo urzad metropolitalny powstaly w
drodze integracji urzgdu miasta centralnego 1 starostwa powiatowego, cho¢ w okresie
przejsciowym mozna z przyczyn administracyjno-organizacyjnych utrzymac przez jakis
czas odrebnos¢ tych dwoch jednostek budzetowych. Wigksze wyzwanie moze stanowié
kwestia organow stanowigcych.

Waznym ograniczeniem jest art. 169 Konstytucji. Po pierwsze, wprowadza on dwie
odrebne kategorie organow jednostek samorzadu terytorialnego: stanowigce 1
wykonawcze. Po drugie, okresla takze podstawowe zasady dotyczace ich wylaniania, przy
czym zdecydowanie bardziej konkretnie sformutowane s3 one w stosunku do organoéw
stanowigcych. Wybory do nich muszg mie¢ charakter czteroprzymiotnikowy, czyli by¢
powszechne, rowne, bezposrednie 1 odbywac si¢ w glosowaniu tajnym. Nie ma podobnych
wymogow w odniesieniu do organow wykonawczych, gdzie okreslenie zasady i trybu ich
wybordéw pozostawione jest ustawie zwyktej. Regulacje konstytucyjne nie wykluczaja
wigc mozliwosci niestandardowego uksztattowania modelu wiladzy wykonawcze; w
samorzadzie terytorialnym. Z kolei kluczowgq role dla konstrukcji organu stanowigcego w
metropolitalnej JST odgrywaja przede wszystkim wyborcze zasady bezposrednio$ci 1
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rownoscit?. Uniemozliwiajg one stworzenie organdéw stanowigcych JST skladajacych sie
z delegatow innych jednostek (model demokracji posredniej) lub takich, w ktoérych
terytorialny rozktad mandatéw nie wynika z proporcji demograficznych.

Rozwigzaniem, ktore chcialbym zaproponowaé jest w zwigzku z tym koncepcja
,podwojnego wyboru bezposredniego”, ktoérego dokonywaliby mieszkancy miasta
centralnego, gtosujac na radnych. W tym samym akcie glosowania wytanialiby oni te same
osoby do zasiadania zar6wno w radzie miasta (gminy miasta centralnego), jak i w radzie
metropolii — organie stanowigcym metropolii bedacej JST. Radni metropolii z obszaru
miasta centralnego nie byliby tym samym delegatami jednej JST do organu stanowigcego
innej. Ich mandat mialby charakter bezposredni — wszyscy czltonkowie rady miasta
centralnego byliby po prostu jednoczesnie radnymi metropolii. Oczywiscie, sktad rady
metropolii bytby dopetniony radnymi wyltonionymi z obszaru gmin podmiejskich w
wyborach bezposrednich — tutaj mogtyby pozosta¢ dotychczasowe zasady, czyli brak
mozliwosci faczenia mandatu w radzie gminy 1 radzie powiatu (metropolii). Caty system
wymagatby pewnych zmian w Kodeksie wyborczym, jednak dla konstytucyjnosci samego
rozwigzania kluczowe jest przede wszystkim utrzymanie wlasciwej proporcji
demograficznej przy okreslaniu liczby radnych z gmin podmiejskich w stosunku do liczby
radnych z miasta centralnego. Proponowane rozwigzanie ma wi¢c najwigksze szanse
sprawdzi¢ si¢ w tych dzisiejszych uktadach powiat grodzki — powiat ziemski, w ktorych
liczba mieszkancow obu jednostek jest wzglednie zblizona.

W stosunku do modelu zwigzkowego, model ,,parlamentarny” organu stanowigcego
metropolii wzmacnia bazg instytucjonalng na tym poziomie 1 zapewnia wigkszg przestrzen
demokratyczng dla godzenia sprzecznych interesow. Poniewaz konflikty polityczne oparte
sg czesto na podziatach pomigdzy partiami, istnieje mozliwos$¢ ich rozwigzania przy
pomocy glosowania zwykla wigkszoscig. Bezposrednio wybierany organ wykonawczy 1
hybrydowy organ stanowigcy moga przeciwstawia¢ si¢ w bardziej zdecydowany sposob
czysto partykularnym interesom danej jednostki lokalnej. Czy ,,podwojni radni” beda w
stanie zachowac¢ ,,podwoéjng lojalno$¢” — wobec miasta 1 metropolii jednoczes$nie?
Pamigtajmy, Ze radny miejski tez nie jest wybierany w calym miescie, tylko w swoim
okregu wyborczym, Skoro dopuszczamy, zeby radny wybrany wylacznie glosami
mieszkancéw Mokotowa, Jezyc czy Nowej Huty decydowat o sprawach dotyczacych catej
Warszawy, Poznania czy Krakowa, to dlaczego nie moze uczestniczy¢ w rozstrzyganiu

12 Chodzi tu o zasade réwno$ci w znaczeniu materialnym, czyli o mozliwie rowny wplyw kazdego obywatela na wybor
organdow wladzy. Nie nalezy myli¢ jej z zasada rownosci formalnej (jeden obywatel — jeden glos). Rownos¢ materialna
osiggana jest przede wszystkim poprzez odpowiednie ksztattowanie granic okrggdw wyborczych i liczby przypisanych im
mandatow (gestos¢ mandatowa).

55



kwestii metropolii warszawskiej, poznanskiej czy krakowskiej? Bedzie to i1 tak znacznie
prostsze niz system, w ktorym mamy dwie w peini odrebne 1 konkurujace ze sobg rady —
miejskg 1 metropolitalng — dziatajagce w potencjalnie krzyzujacych si¢ zadaniach na tym
samym kluczowym obszarze centralnego miasta metropolitalnego.

W skrécie, model miejsko-metropolitalny to taki samorzad, w ktorym miastem centralnym
1 metropolig zarzadza jeden prezydent przy pomocy jednego urzedu, formalnie zapewne
operujacy na dwoch budzetach 1 pracujacy z dwoma organami stanowigcymi, ktérych
sktady jednak w istotnym stopniu si¢ pokrywaja. Jezeli spojrzymy na to rozwigzanie z
transakcyjnego punktu widzenia pomigedzy mieszkancami miasta centralnego 1 strefy
podmiejskiej, to wyglada to tak, ze:

e mieszkancy miasta godza si¢ na to, ze w wyborze organu wykonawczego ich miasta
biorg udzial mieszkancy strefy podmiejskiej, w zamian za co wybrani z obszaru miasta
radni uzyskujag wpltyw na ksztalttowanie polityki przestrzennej 1 realizacj¢ zadan
ponadlokalnych na obszarze podmiejskim;

e mieszkancy gmin podmiejskich godzg si¢ na to, ze o sprawach bedacych dotychczas w
gestii rady powiatu ziemskiego wspotdecydowac beda takze radni wybrani z obszaru
miasta centralnego, w zamian za co uzyskujg wptyw na wybor organu wykonawczego
cate] metropolii, ale 1 samego miasta, ktory staje si¢ odpowiedzialny politycznie takze
przed nimi.

Model samorzadu miejsko-metropolitalnego jest bardzo rewolucyjny, z pewnosScig

wymaga dopracowania, a z obecne] perspektywy moze wydawaé si¢ nierealny. O

samorzadzie miejsko-powiatowym wspominat jednak kilka razy w swoich publikacjach 1

wypowiedziach prof. Michat Kulesza, cho¢ nie do konca widziat to jako rozwigzanie dla

obszarow metropolitalnych.

Jednak w przypadku obszarow monocentrycznych, z miastem metropolitalnym
otoczonym przez jeden powiat ziemski, model ten stanowi racjonalng odpowiedZz na
ograniczenia wynikajace z regulacji konstytucyjnych i uksztaltowanej w 1998 r. struktury
terytorialno-administracyjnej. Wymaga znacznie wigkszej pracy koncepcyjnej i
legislacyjnej niz zwigzek metropolitalny. Jest tez rozwigzaniem o wiele bardziej ambitnym
1 trudnym dla samorzagdoéw. Ale powinny one dosta¢ wybor, na ktorg Sciezke integracji
chciatyby wejs¢. Sprobujmy zerwaé z zatozeniem, ze wszedzie musi by¢ tak samo — na
tym polega w koncu prawdziwa decentralizacja.

6. Co dla mniejszych miast 1 obszarow funkcjonalnych?

Zaleta obu zaproponowanych rozwigzan jest to, ze sa réwniez skalowalne do poziomu
miast $rednich 1ich obszaréw funkcjonalnych. W dotychczasowym dyskursie politycznym
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na temat rozwigzan instytucjonalnych dla skali metropolitalnej w Polsce krytycznym
elementem bylo 1 jest powigzanie, swiadome lub nie, problematyki wewne¢trznej
organizacji ustrojowe] obszaru metropolitalnego, bedacej zasadnicza trescig wigkszosci
dotychczasowych projektéw ustaw, z retoryka generalnej wizji modelu rozwoju kraju,
zaktadajacag pewne formy uprzywilejowania obszarow metropolitalnych. Podejrzenie, iz
ustawowe propozycje modelu instytucjonalnego obszarow metropolitalnych sg wstepem
do ich dalszego promowania w polityce panstwa powodowato kontrakcj¢ polityczna,
ktorej zreszta trudno byto nie przewidzie¢. W obliczu braku jednoznacznie wyznaczonego
celu instytucjonalnego upodmiotowienia obszarow metropolitalnych (orientacja
zewnetrzna — konkurencyjna czy orientacja wewnetrzna — spojno$ciowa)®, kontestacyjna
postawa samorzadow wojewddztw 1 ogdlnie ,,nie-metropolitalnej” czesci kraju byta z ich
punktu widzenia uzasadniona obiektywnym interesem — obawy wobec sytuacji, w ktore;j
obszary metropolitalne staltyby si¢ najwazniejszym punktem odniesienia polityki
rozwojowe] panstwa. By¢ moze byloby inaczej, gdyby bardziej wyeksponowany zostat
element zobowigzan 1 ograniczenia samodzielnosci samorzadow lokalnych wobec
metropolitalnej skali planowania i1 zarzadzania, a jej funkcja w wyrazny sposob
nakierowana zostata przede wszystkim na rozwigzywanie wilasnych wewngtrznych
probleméw obszaru. Tego typu propozycje spotkatyby si¢ zapewne z mniejszym
entuzjazmem zainteresowanych tworzeniem zwigzkéw metropolitalnych miast, gmin 1
powiatow, ale roOwniez 1 z mniejszg opozycja ze strony samorzadow wojewodztw i
rzagdowych partnerow koalicyjnych.

Sama terminologia ,,metropolitalna” przy projektach r6znych rozwigzan ustrojowych z
pewnos$cig rozbudza spore emocje. Zawezenie pojegcia obszaru metropolitalnego do
obszarow funkcjonalnych najwiekszych miast (niezaleznie od ich doktadnej liczby), a tym
samym pozbawienie kilku wojewddztw mozliwos$ci wyznaczenia 1 utworzenia takiego
obszaru stanowito z perspektywy samorzadow tych wojewodztw potencjalne zagrozenie
dla rozwoju regionu w sytuacji, gdyby polityka panstwa zmierzata ku selektywnemu
wzmacnianiu obszarow metropolitalnych. Wprowadzenie kilkanascie lat temu niezbyt
zgrabnej jezykowo kategorii ,miejskich obszarow funkcjonalnych osrodkow
wojewodzkich” bylo proba wyjscia z tego impasu, przypieczetowang mozliwoscig

13 Zwigzek miedzy priorytetami programowymi integracji metropolitalnej a jej zasiegiem terytorialnym i formami ustrojowymi
ma miejsce chocby w przypadku niemieckich obszar6w metropolitalnych. Regiony metropolitalne skoncentrowane na
kwestiach wspierania rozwoju gospodarczego i marketingu terytorialnego (m.in. Hamburg, Monachium, Frankfurt)
charakteryzuja si¢ szerszym zasiegiem geograficznym, a jednoczesnie stabszg formg instytucjonalizacji wspolpracy. Regiony
skupione na sprawach zwigzanych z koordynacja typowych zadan publicznych (planowanie przestrzenne, transport), takie jak
m.in. Hanower i Stuttgart, odznaczaja si¢ mniejszym zasiggiem geograficznym integracji, ale jednocze$nie wigkszym
poziomem konsolidacji politycznej i przesunigciem czes$ci formalnych kompetencji decyzyjnych bezposrednio na poziom
metropolitalny.
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realizacji ZIT dla kazdego z tych obszaréw. Zdj¢ta ona z administracji rzadowej odium
inter-regionalnej selektywnos$ci prowadzonych dziatan, a dostepne $rodki finansowe
zostaty w pierwszej perspektywie budzetowej ZIT w dos¢ egalitarny i obiektywny sposéb
rozdystrybuowane pomiedzy wszystkie 16 wojewddztw. W obecnych warunkach
przyjecie mozliwosci utworzenia zwigzku metropolitalnego dla wszystkich MOF OW —
tym bardziej, ze w kazdym z nich istnieje z reguly juz obecnie jakas forma wspotpracy —
pozwala unikna¢ niepotrzebnych sporéw mi¢dzyregionalnych 1 zmobilizowaé srodowiska
polityczne wszystkich wojewddztw do aktywnego 1 konstruktywnego wiaczenia si¢ w
debate¢ o ustroju metropolitalnym.

Jesli chodzi o mozliwos$¢ przeszczepienia rozwigzan na poziom miast jeszcze mniejszych
(a takze wigkszych miast nie-wojewodzkich), to pod wzgledem konstrukcji ustrojowej nie
ma z tym wigkszego problemu. Mozliwa jest zarOwno akceptacja nie zawsze
merytorycznie trafnej nazwy ,,zwigzku aglomeracyjnego”, jak i1 rozmowa o modelu
samorzagdu miejsko-powiatowego (analogicznego do zarysowanej wyzej koncepcji
miejsko-metropolitalnej). Powstaje pytanie, czy takie rozwigzania majg sens
merytoryczny. Odpowiedz moze by¢ dwojaka.

Z jednej strony, roéznica mi¢dzy zarzadzaniem obszarem metropolitalnym a mniejszym
miejskim obszarem funkcjonalnym nie jest tylko kwestia wymiaru iloSciowego,
mierzonego rozleglo$cig przestrzenng czy liczbg mieszkancow. Problemy rozwoju 1
funkcjonowania miasta milionowego 1 jego otoczenia s3 wyraznie bardziej
skomplikowane 1 zro6znicowane niz w przypadku uktadu wokot miasta 50-tysigcznego. W
obszarach metropolitalnych wystepujg takie rodzaje funkcji 1 uktadow infrastruktury, ktore
nic sg spotykane w mniejszych obszarach funkcjonalnych: porty lotnicze i morskie,
wewngetrzne systemy transportu szynowego 1 drog przyspieszonego ruchu, centra
biznesowe, logistyczne, instytucje kultury o charakterze ponadregionalnym i
miedzynarodowym. Wigksza jest ztozono$¢ samego systemu wspotzarzadzania (w tym
sama liczba zaangazowanych jednostek samorzadu terytorialnego, wielkos¢ 1 charakter
podmiotéw sektora prywatnego zainteresowanych rozstrzygnigciami planistycznymi, np.
korporacje miedzynarodowe). Nie oznacza to jednak, ze integracja zarzadzania w skali
pozostatych, ,,nie-metropolitalnych”, miejskich obszarow funkcjonalnych jest z zasady
mniej wazna z punktu widzenia panstwa. Takich obszarow jest bowiem iloSciowo wigce]
od obszaréw metropolitalnych, moga tez tacznie skupia¢ wigksza liczbe mieszkancow.
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Z pragmatycznego punktu widzenia opowiedzialbym sie za moZliwosciq

tworzenia zwigzkow aglomeracyjnych dla wszystkich miast na prawach

powiatu, poniewaz w tym przypadku nie istnieje sensowna alternatywa

ustrojowa dla integracji zarzqdzania z sqsiednim powiatem ziemskim i
wchodzgcymi w jego sklad gminami.

Problemy wspolnego planowania rozwoju, integracji polityki przestrzennej i organizacji
transportu wystepuja tak naprawde wszedzie. Nie jestem natomiast przekonany, czy jest
sens rozszerzania modelu zwigzkowego na inne miasta, nawet powyzej 50 tys., jezeli
znajduja si¢ w powiatach ziemskich i funkcjonujg w takiej strukturze juz od 25 lat. Tutaj
widziatbym raczej potencjat na redefinicj¢ zadan i kompetencji juz istniejagcych powiatow
w zakresie zarzgdzania rozwojem 1 niektorymi ustugami publicznymi, by¢ moze takze
podjecie przez nie pewnych dzialan planistycznych (cho¢ wtasciwsza moze by¢ skala
subregionu). Mozna si¢ natomiast zastanowi¢, czy miast powyzej 50 tys. nie dopusci¢ do
eksperymentu miejsko-powiatowego, cho¢ trudniej znalez¢ dla niego uzasadnienie niz w
przypadku powiatowej pary grodzko-ziemskiej.

* * *

Aby potaczy¢ wode z ogniem, czyli osiggna¢ zatozone efekty reformy metropolitalnej, a
jednoczes$nie nie narusza¢ podziatu terytorialnego na poziomie gminnym, w praktyce
mozliwe sg dwie kategorie rozwigzan ustrojowych. Pracujac nad doszlifowaniem formuty
zwiagzkow metropolitalnych, nie tramy z oczu bardziej ambitnych pomystow ingerencji
W zastany podziat administracyjny kraju, o ile dajg szans¢ na nowg jakos$¢ zarzadzania
terytorialnego. W kazdym przypadku, wdrozenie konkretnych modeli ustroju
metropolitalnego powinno by¢ oparte na przeprowadzanej indywidualnie doglebnej
analizie dotychczasowych struktur 1 doswiadczen wspotpracy oraz sSwiadomym wyborze
ze strony zdolnych do integracji samorzadowcoéw, po szerszej dyskusji politycznej i
spolecznej. Zadaniem rzadu i parlamentu jest tylko 1 az stworzenie mozliwosci do takiego
dziatania.
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1. Wprowadzenie

Bezskutecznos¢ wtadzy publicznej Rzeczypospolitej Polskiej w zakresie reformy ustroju
najwickszych miast 1 ich o$rodkéw funkcjonalnych (dalej zamiennie: ,,metropolii” 1
»aglomeracji”) jest porazajaca. Od przeszto trzech dekad temat co chwila wraca do
dyskursu publicznego, spotyka si¢ z opracowaniami koncepcyjnymi, a nawet projektami
ustaw, po czym umiera $miercig nie do konca naturalng — najczesciej na I sejmowym
czytaniu (,klgtwie I czytania”). Projektow ustaw metropolitalnych 1 aglomeracyjnych
pojawito si¢ wiele, sporo ponad 20 dokumentow, sposrdd ktorych jedynie dwa weszty w
zycie — ale tylko jeden wywotat skutki prawne w postaci powstania zwigzku
metropolitalnego. Losy ustawy z dnia 9 pazdziernika 2015 r. o zwigzkach
metropolitalnych* sa powszechnie znane, wiec wskazaé wystarczy, ze ustawe derogowata
ustawa z dnia 9 marca 2017 r. o zwigzku metropolitalnym w wojewodztwie $lgskim®® —
rozwigzaniem indywidualnym 1 fragmentarycznym usuni¢to rozwigzanie powszechne 1
systemowe.

Nie wdajac si¢ jednak w oceng przesztosci — gdyz na ten temat napisano naprawde wiele
ksiazek, artykulow i ekspertyz!®, spojrzeé nalezy w przyszto$¢. Reforma metropolitalna i
aglomeracyjna jest bowiem w dalszym ciggu potrzebna, a identyfikowane przez nauke
megatrendy (np. ,,dzika” suburbanizacja, wykluczenie komunikacyjne, degradacja
srodowiska naturalnego, depopulacja 1 migracja ludnosci, czy w koncu wojna hybrydowa
i ryzyko wojny konwencjonalnej) nadajg tej reformie nowy sens. Poza wszystkim
istniejagcy model samorzadu terytorialnego réwniez wymaga odswiezenia, gdyz jego
korzenie siggaja czaséw rodzacej si¢ (i niedojrzatej woéwczas) demokracji, czasow
transformacji. Za reformg ustroju najwickszych miast i ich obszarow funkcjonalnych
przemawia zatem zaréwno potrzeba: (1) ewaluacji systemu (usunig¢cia stwierdzonych
dysfunkcji), jak 1 jego (2) aktualizacji (dostosowania do megatrendéw i1 wyzwan
wspolczesnosci).

W dalszej cze$ci niniejszego opracowania eksperckiego zaprezentowana zostanie
koncepcja pakietu reform i nowelizacji ustaw autorstwa Instytutu Metropolitalnego —
swoista legislacyjna mapa drogowa wiodagca do strategicznego celu Rzeczypospolitej
Polskiej, jakim jest utworzenie samorzadu metropolitalnego oraz aglomeracyjnego. Co
zatem nalezy podkresli¢, w ocenie Instytutu Metropolitalnego celem wtadzy publicznej

14 Dz. U. z 2015 r. poz. 1890, z 2016 r. poz. 2260.

15T.j. Dz. U. 2 2025 1. poz. 186.

16 Zob.: J. Szlachetko, Lex metropolitana. Rozwdj ustawodawstwa metropolitalnego w Trzeciej Rzeczypospolitej Polskiej,
Gdansk 2023.
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powinno by¢ utworzenie samorzadu metropolitalnego oraz aglomeracyjnego — czyli
metropolitalnych 1 aglomeracyjnych jednostek samorzadu terytorialnego (wspdlnot
mieszkancoéw), funkcjonujgcych jedynie na obszarach silnie zurbanizowanych na $rednim
szczeblu samorzadu terytorialnego (tj. ,,ponad” gming, ,,zamiast” powiatu i ,,pod”
wojewddztwem), urzadzonych na demokratyczng modie z wybieralnymi organami.
Wszystkie inne formy organizacyjne (np. zwigzki komunalne, zwigzki metropolitalne
I aglomeracyjne), jakkolwiek krétkoterminowo potrzebne, sg jedynie Srodkiem wiodgcym
do celu. Sg to bowiem zrzeszenia istniejacych jednostek samorzadu lokalnego, ktorych
samodzielno$¢ 1 funkcjonalno$¢ zawsze bedzie utomna, a owa ulomno$¢ ma trwaty 1
konstrukcyjny charakter.

Zwigzek jest bowiem jedynie zrzeszeniem gmin lub gmin
I powiatow, a wiec posrod samorzgdowcow traktuje sie go
w kategoriach instrumentalnych, tymczasem metropolia czy
aglomeracja powinna mieé pozycje rownoprawng orazg
wautonomiczng’”.

W celu uporzagdkowania wywodu materiat zostal podzielony na trzy cz¢sci, w ktérych
scharakteryzowano pozadane dziatania: (1) taktyka legislacyjna, (2) perspektywa
krétkoterminowa oraz (3) dlugoterminowa. Perspektywa krotkoterminowa obejmuje
najblizsze lata, konczy si¢ za§ — umownie — wraz z uptywem X kadencji Sejmu
Rzeczypospolitej Polskiej. Perspektywa dlugoterminowa obejmuje — w przyblizeniu —
najblizszg dekade.

2. Taktyka legislacyjna

Droga do samorzadu metropolitalnego oraz aglomeracyjnego jest procesem rozciggnigtym
w czasie, sktadajacym si¢ z wielu pomniejszych etapéw. W ponizszej tabeli przedstawiono
kluczowe dziatania, jakie powinien podja¢ kolejno ustawodawca. Sg to przede wszystkim
zmiany w tzw. prawie ustrojowym, a wigc w ustroju terytorialnym Rzeczypospolitej
Polskiej. Wtérowa¢ im powinny takze zmiany w tzw. materialnym prawie
administracyjnym, $rodowiskowym 1 gospodarczym, oraz w prawie finansowym. Tym
niemniej — ze wzgledu na zatozenia i cele niniejszego opracowania — kwestie te
potraktowane zostang marginalnie.
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Tabela 1. Droga do samorzadu metropolitalnego. Perspektywa krotkoterminowa oraz

dlugoterminowa
Okres: Zmiana: Komentarz:
Perspektywa Ustawa o0 formach wspotpracy Ustawodawca powinien dokona¢ modernizacji
krotkoterminowa | jednostek samorzadu prawnych form wspotpracy jednostek samorzadu
terytorialnego (alternatywnie terytorialnego, a w szczegdlno$ci zwigzkow,
nowelizacja samorzadowych stowarzyszen i porozumien komunalnych.
ustaw) Modernizacja moze si¢ odby¢ albo poprzez
punktowg nowelizacj¢ ustawy o samorzadzie
gminnym i samorzadzie powiatowym, albo — lepiej
— poprzez wprowadzenie do obrotu prawnego
ustawy o formach wspotpracy jednostek samorzadu
terytorialnego.
Ustawa o0 policentrycznych Ustawodawca powinien pilnie stworzy¢ nowy
obszarach metropolitalnych ustréj dla policentrycznych obszarow
i aglomeracyjnych metropolitalnych, gdyz sa to obszary zarzadczo
najtrudniejszej, generujace najwigcej problemow
praktycznych. W szczegolnosci nowy ustrdj nalezy
zapewni¢: Metropolii Gdansk-Gdynia-Sopot,
Metropolii Warszawsko-Lodzkiej oraz duopolowi
Bydgoszcz-Torun. Gérnoslasko-Zagtebiowska
Metropolia stosowne urzadzenia ustrojowe posiada.
Perspektywa Ustawa o samorzadzie Ustawodawca powinien zreformowaé $redni
dhugoterminowa powiatowym, aglomeracyjnym i szczebel samorzadu terytorialnego. Samorzad

metropolitalnym

powiatowy powinien funkcjonowaé na obszarach
wiejskich i matomiasteczkowych, a obszary
zurbanizowane powinny zosta¢ urzadzane wedtug
innych wzorcow ustrojowych. Na obszarach
zurbanizowanych — w zaleznosci od wielko$ci
populacji, uktadu przestrzennego oraz powigzan
funkcjonalnych, utworzy¢ nalezy ,,zamiast”
samorzadu powiatowego samorzad aglomeracyjny
lub samorzad metropolitalny. Jednocze$nie
wszystkie trzy typy samorzadu $redniego szczebla
powinny doznawac regulacji w tej samej ustawie.
Zakres dziatania wskazanych typow powinien by¢
jednocze$nie nieco zrdéznicowany.

Nowelizacja ustawy

0 wprowadzeniu zasadniczego
trojstopniowego podziatu
terytorialnego panstwa oraz
ustawy o samorzadzie
wojewodztwa

Ustawodawca powinien zrewidowac zar6wno
delimitacje wojewodztw, jak i model samorzadu
wojewodzkiego. Wojewodztwo powinno by¢
jednostka samorzadows o silnej pozycji ustrojowej,
gospodarczej oraz o duzym zapleczu
demograficznym, tymczasem co najmniej kilka
wojewodztw si¢ systematycznie kurczy (populacja
spadta ponizej 1 mIn mieszkancoéw). Wojewodztwo
powinno zosta¢ doposazone w zadania publiczne,
kompetencje oraz zrodta dochodéw — w ramach
decentralizacji administracji rzadowej i likwidacji
wybranych dziatow.
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Pakiet decentralizacyjny Zmianom ustrojowym powinny towarzyszy¢
(nowelizacja kilkudziesieciu zmiany w uktadzie funkcjonalnym, w
ustaw branzowych) szczegdlnosci w relacjach administracja rzgdowa —

samorzad terytorialny. Pakiet decentralizacyjny
powinien stanowi¢ nowelizacje kilkadziesigt ustaw
branzowych i przenosi¢ zadania publiczne oraz
kompetencje organow administracji rzadowej
przede wszystkim na samorzad wojewodztwa, a
czes$ciowo takze na samorzad metropolitalny i
aglomeracyjny. Oznaczaloby to koniecznos¢
zlikwidowania lub restrukturyzacji wybranych
,,FESOItOw””.

Zr6dto: Opracowanie wlasne

3. Perspektywa krotkoterminowa

Przygotowanie, uchwalenie i wdrozenie reformy metropolitalnej z prawdziwego zdarzenia
— zmierzajace] do rekonstrukceji trojstopniowego modelu samorzadu terytorialnego, w
szczegolnosci Sredniego szczebla — wymaga nie tylko czasu 1 pracy, ale takze
odpowiednich zasobow finansowych. Analiza sytuacji geopolitycznej i politycznej sktania
do wniosku, ze w perspektywie krotkoterminowej na reform¢ metropolitalng nie ma
najmniejszych szans. Z jednej strony dlatego, ze w pierwszej kolejnosci trzeba zapewnié
egzystencje i funkcjonalnos$¢ istniejagcym jednostkom samorzadu terytorialnych, co po
latach niszczenia ustroju terytorialnego oraz recentralizacji przez rzady Zjednoczonej
Prawicy jest wyzwaniem samym w sobie. Z drugiej strony, finanse publiczne musza znie$¢
szereg dodatkowych wydatkéw zwigzanych chociazby z pilng potrzeba modernizacji sit
zbrojnych, fortyfikacji kryzysowych granic, prowadzenia wojny hybrydowej, a
dodatkowo obudowg terendw zniszczonych ostatnig powodzia.

Dlatego tez w pierwszej kolejnosci nalezy zrobié to, co nie generuje
wydatkow publicznych lub generuje wydatki publiczne niskie,
niezagrazajqce kondycji finansow publicznych — choé oczywiscie
proces przygotowawczy reformy metropolitalnej naleZy wszczgdé, analizy
i opracowania koncepcyjne, dialog ekspercki, sq w tym kontekscie
potrzebne.

Kierujac si¢ zaprezentowang powyze] logika, nalezaloby postulowaé¢ o pilne
przeprowadzenie przynajmniej dwoch procesoOw ustawodawczych, zmierzajacych do
uchwalenia: (1) ustawy o formach wspolpracy jednostek samorzadu terytorialnego oraz
(2) ustawy o policentrycznych obszarach metropolitalnych i aglomeracyjnych, o ktorych
wiecej ponize;.
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e Ustawa o formach wspotpracy jednostek samorzadu terytorialnego

Postulat modernizacji form wspotpracy jednostek samorzadu terytorialnego nie jest nowy
1 pojawia si¢ w srodowiskach samorzadowych oraz naukowo-eksperckich od dwoch dekad
— tym bardziej dziwi, ze wladza publiczna nie jest w stanie tym postulatom sprosta¢, wszak
nie jest to skomplikowane przedsiewzigcie legislacyjne. Co jest z pewnoscig truizmem,
formy wspotpracy komunalnej (a przede wszystkim zwigzki, stowarzyszenia i
porozumienia komunalne, o ktérych mowa w samorzadowych ustawach ustrojowych) sa
niedoregulowane i dysfunkcyjne, a inkubowanie i rozwijanie coraz to bardziej
zaawansowanej wspotpracy komunalnej (ktorej postacia rodzajowag jest przeciez
integracja aglomeracyjna i1 metropolitalna) powinno by¢ priorytetem. Nalezy zatem w
wersji bardziej progresywnej do porzadku prawnego wprowadzi¢ ustawe o formach
wspolpracy jednostek samorzadu terytorialnego, ktora systemowo, kompleksowo i1
holistycznie uporzadkuje przedmiotowg materi¢, w wersji minimalistycznej za$ — jezeli
nie bedzie politycznej woli na nowg ustawe — nalezy co najmniej znowelizowac ustawg o
samorzadzie gminnym oraz ustaw¢ o samorzadzie powiatowym, ktore zawierajg gros
przedmiotowych regulaciji.

Co koniecznie trzeba zastrzec, modernizacja form wspolpracy komunalnej nie zastgpuje
ani reformy metropolitalnej, ani nawet lekkiej interwencji w uktad terytorialny, jaka jest
quasi-przymusowy zwigzek metropolitalny. Stanowi jednak krok w dobrg strong, gdyz:
porzadkuje srodowisko instytucjonalne 1 regulacyjne, w ktorym funkcjonuje samorzad
terytorialny (w tym ustala jednoznaczne relacje pomigdzy instytucjami konstrukcyjnie
podobnymi, jakim sg zwigzki komunalne oraz zwigzki metropolitalne), sprzyja tworzeniu
stabilnych 1 bezpiecznych prawnie instytucji samorzagdowych, a ponadto tworzy kulture
wspolpracy, ktorej w wielu obszarach 1 domenach brakuje. By¢ moze niektore ze
zmodernizowanych form wspolpracy komunalnej zostang wykorzystane na obszarach
metropolitalnych (ktorych jest w zalezno$ci od delimitacji okoto 10) lub na obszarach
aglomeracyjnych (ktorych jest pewnie okoto 30), tym niemniej — co nalezy zastrzec —
wskazane przedsigwziecie legislacyjnych nie zastepuje innych, zmierzajacych do
ukonstytuowania samorzadu wielkich miast Rzeczypospolitej Polskiej i ich obszaréw
funkcjonalnych.

Nie wdajac si¢ w szczegotowa konceptualizacje takowej ustawy, wskaza¢ nalezy kilka jej

zalozen. Zostaty one przedstawione przez Instytut Metropolitalny w dokumencie pt.:
Memorandum w sprawie form wspoipracy jednostek samorzqdu terytorialnego,
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opracowanym na potrzeby Komisji Samorzadu Terytorialnego 1 Administracji
Panstwowej Senatu Rzeczypospolitej Polskie;.

Przede wszystkim nalezy zmodernizowac instytucje zwiazkow komunalnych, gdyz tkwi

w niej ogromny potencjal. Kilka wybranych propozycji:

e Doprecyzowanie zasad funkcjonowania zwigzkow komunalnych dwustopniowych
oraz wielomodalnych. Obowigzujace ustawy w sposob lakoniczny okreslaja zasady
funkcjonowania dwoch  typow  zwigzkow  komunalnych: (1) zwiazkow
dwustopniowych  (gminno-powiatowych) 1 (2) zwigzkow wielomodalnych
(wielozadaniowych). Nalezy doceni¢ sposobnos$¢ tworzenia powyzszych typow
zwigzkdéw komunalnych, tym niemniej ich prowadzenie natrafia na szereg barier lub
luk prawnych. W szczegolnos$ci zamyst utworzenia zwigzku gminno-powiatowego,
ktory miatby odpowiadac za realizacje co najmniej kilku r6znych zadan publicznych —
a jest to przeciez rozwigzanie pozadane — generuje powazne trudnosci. Regulacja
wymaga doprecyzowania.

e /wiagzki regionalne jako nowy typ zwigzkow komunalnych. Wystepuja zadania
publiczne, w ktorych wspotpraca jednostek samorzadu lokalnego z samorzadem
regionalnym jest konieczna. W szczegdlnosci organizacja publicznego transportu
zbiorowego oraz rozw(j infrastruktury transportowej stanowig egzemplifikacje
powyzsze] tezy. Nalezy dopusci¢ mozliwos¢ tworzenia zwigzkdéw regionalnych o
charakterze sektorowym, w ktéorych uczestniczy¢ beda takze wojewodztwa
samorzadowe. Ich wykorzystanie mozna ograniczy¢ przedmiotowo do wyzej
wskazanych domen (transport, infrastruktura).

e Zdolnos¢ transferowania kompetencji wladczych na rzecz zwigzkow komunalnych. W
doktrynie prawa oraz orzecznictwie sgdowym realne watpliwosci wywotuje
dopuszczalno$¢ wyposazania zwigzkow komunalnych w kompetencje wiladcze (w
szczegbdlnosci w kompetencje do wydawania aktow prawa miejscowego oraz
rozstrzygania indywidualnych spraw w drodze decyzji administracyjnych).
Jednoczes$nie zdecydowanej wiekszo$ci zadan publicznych nie da si¢ wykonywaé bez
wskazanych kompetencji, co juz samo w sobie kontestuje przydatno$¢ instytucji
zwigzku komunalnego. Przepisy ustawy powinny w sposob jednoznaczny wskazywac,
ze zwigzek komunalny moze, dzialajac na podstawie 1 w granicach statutu, na potrzeby
powierzonych zadan publicznych dziata¢ rowniez w formach wiadczych.

e Modulowa regulacja organow wykonawczych zwigzkéw komunalnych. Regulacja
ustroju zwigzku komunalnego, a w szczegdlnosci organu wykonawczego, jest zbyt
sztywna — nalezy dazy¢ do jej uelastycznienia, by jednostki samorzadu lokalnego
uczestniczace w zwigzku mialy mozliwos¢ ksztaltowania struktury organizacyjnej w
sposob elastyczny, zdeterminowany lokalng specyfika 1 uwarunkowaniami. Ustawa
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powinna poslugiwaé¢ si¢ pojeciem organu wykonawczego, nie rozstrzygajac
jednoczesnie o jego konstrukcji prawnej. Ustawa powinna jedynie wskazywac funkcje
oraz kompetencje organu wykonawczego, a takze okresla¢ dopuszczalne modele
wladzy wykonawczej pozostawiajac decyzyjno$¢ samorzadowcom. Posrdd takich
modeli nalezaloby wymieni¢: zarzad zwigzku, dyrektora zarzadzajgcego lub system
komitetowy.

Usunigcie z rejestru martwych zwigzkow komunalnych. Przy okazji zmiany prawa
nalezy aktualizowaé rejestr, usuwajac z niego wszystkie martwe zwigzki jednostek
samorzadu terytorialnego.

Co do modernizacji stowarzyszen komunalnych:

Definitywne rozstrzygnigcie statusu prawnego stowarzyszen komunalnych. W
aktualnym porzadku prawnym stowarzyszenia jednostek samorzadu terytorialnego
dziataja na przedpolu regulacji prawnej, korzystajac z dobrodziejstwa sektora
samorzadu terytorialnego, a takze sektora pozarzadowego. Nalezy w sposob
jednoznaczny potraktowac¢ stowarzyszenia komunalne jako podmioty sektora
samorzadowego 1 wylaczy¢ je spod regulacji ustawy z dnia 24 kwietnia 2003 r. 0
dziatalno$ci pozytku publicznego i o wolontariaciel’, ktéra to zostala przeciez
pomyslana jako konstytucja spoleczenstwa obywatelskiego.

Zdolnos¢ stowarzyszen komunalnych do wykonywania zadan publicznych. Od dekad
kwestia zdolno$ci stowarzyszen jednostek samorzadu terytorialnego do wykonywania
zadan publicznych wywoluje kontrowersje — zard6wno w doktrynie prawa, jak 1
orzecznictwie sagdowym. Historyczna wykladnia prawa 1 istota stowarzyszen
komunalnych stoi w sprzecznosci z biezagcym wykorzystaniem tej instytucji prawne;j.
Nalezy jednoznacznie rozstrzygnac, ze stowarzyszenie jest migkka formg wspotpracy
— stuzacg przede wszystkim integracji politycznej, koordynacji dziatan, lobbingowi
oraz ochronie wspdlnych interesow, a do wykonywania twardej administracji
publicznej prawo przewiduje forme zwigzkéw komunalnych.

Dopuszczalno$¢ tworzenia stowarzyszen wielosektorowych. Zaktadajac, ze
stowarzyszenia maja stuzy¢ migkkiej wspotpracy (integracji, koordynacji, promoc;i,
lobbingowi, ochronie interesow), rozwazy¢ nalezy mozliwos¢ tworzenia stowarzyszen
wielosektorowych, w ktorych uczestniczg jednostki samorzadu terytorialnego,
organizacje pozarzadowe, jednostki naukowe itd. Wyzwania wspotczesnosci
wymagaja usystematyzowania i standaryzacji wspotpracy miedzysektorowej w ramach

17 Tj. Dz. U.z 2024 r. poz. 1491, 1761, 1940.
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wspolnych struktur. Nalezaloby w zasadzie rozwing¢ koncepcje lokalnych grup
dziatania, ktore stanowig doskonatly zaczyn pod postulowang regulacje prawna.

Modernizacja form wspotpracy komunalnej jest zasadniczo koncepcyjnie opracowana
(wystarczy siggna¢ do projektow ustaw procedowanych bezskutecznie w minionych
kadencjach), a takze bezkosztowa (jedyne koszty generuje obsluga procesu
ustawodawczego), co stanowi¢ powinno dodatkowa zachete.

e Ustawa o0 policentrycznych obszarach metropolitalnych i aglomeracyjnych

W dalszej kolejnosci, ale takze w ramach perspektywy krotkoterminowej, nalezy
ustanowi¢ szczegolne formy wspolpracy dla jednostek samorzadu terytorialnego z
obszarow o charakterze policentrycznym. Obszary policentryczne, a wigc obszary
wieloosrodkowe, stanowig skomplikowany urbanistycznie (a przez to 1 politycznie) uktad
terytorialny, ktory wymaga uwagi wladzy publicznej w pierwszej kolejnosci. Kwestig
umowng, wynikajacych z przyjetych ustalen terminologicznych oraz metodologicznych,
jest ich liczba. Nie powinno jednak ulega¢ watpliwosci, ze regulacja ustawy powinna
obejmowac (wedtug wielko$ci mierzonej populacja):

e Metropolie¢ Warszawsko-£0dzka — Miasto stoteczne Warszawa istnieje i funkcjonuje
na podstawie odrebnej ustawy, tj. ustawy z dnia 15 marca 2002 r. o ustroju miasta
stolecznego Warszawy'®; przedmiotowa ustawa powinna zosta¢ w porzadku prawnym,
nalezy co najwyzej rozwazy¢ jej nowelizacje; moze wydawac si¢ to kontrowersyjne,
ale zwigzek metropolitalny w tym przypadku powinien mie¢ charakter
transwojewodzki 1 obejmowaé zarowno Warszawe, jak 1 £.odz; pomijajac aktualne
powigzania funkcjonalne, w tym transportowe, nalezy mie¢ na wzgledzie takze
konsekwencje realizacji megainwestycji infrastrukturalnych tj. Centralny Port
Komunikacyjny, dla wskazanego obszaru; CPK stanowitby w tym ukladzie
terytorialnym dodatkowy punkt odniesienia;

e Gornoslasko-Zagltebiowska Metropolie — GZM jest pierwszym (i poki co jedynym)
zwigzkiem metropolitalnym w Rzeczypospolitej Polskiej, ktory funkcjonuje na
podstawie ustawy o zwigzku metropolitalnym w wojewodztwie $lagskim; wskazang
ustawe nalezy traktowac jako pilotazowa 1 docelowo na jej kanwie nalezy budowac
ustawe o policentrycznych obszarach metropolitalnych 1 aglomeracyjnych;

e Metropolie Gdansko-Gdynska — Stowarzyszenie Obszar Metropolitalny Gdansk-
Gdynia-Sopot czyni starania o forme prawng zwigzku metropolitalnego, stad tez po raz

18T,j.Dz. U.z2018r. poz. 1817.
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trzeci (2016, 2020, 2024) przektada projekt ustawy o zwigzku metropolitalnym w
wojewodztwie pomorskim przedstawicielom wiladzy centralnej; projekty stanowig
rozwini¢cie tzw. ustawy $laskiej;

e Metropoli¢ Bydgosko-Torunskag — pomimo tego, ze Bydgoszcz i Torun deklaruja
samodzielny status metropolii, utworzenie zwigzku metropolitalnego dedykowanego
realizacji kilku zadan publicznych jest zasadne i nie kontestuje bydgoskich czy
torunskich aspiracji.

Utworzenie zwigzkéw metropolitalnych na powyzszych obszarach policentrycznych nie
zastepuje reformy metropolitalnej, ale tworzy ogolne ramy do wspdlpracy: (1) rdzenia
metropolii, (2) przedmie$¢ 1 suburbiow, a niekiedy takze (3) kontinuum miejsko-
wiejskiego potozonego na obszarach peryferyjnych —w kluczowych domenach. Wskazane
zwigzki metropolitalne powinny dziata¢ rowniez po utworzeniu docelowych
metropolitalnych 1 aglomeracyjnych jednostek samorzadu terytorialnego — nie s3 bowiem
konkurencyjne, ale koherentne.

Zwiazki metropolitalne sg zmodyfikowang wersja instytucji zwigzku komunalnego, r6znig
si¢ zatem szeregiem cech konstytutywnych widocznych w szczegdlno$ci na gruncie prawa
ustrojowego. Zwiazki metropolitalne s3:

e przymusowe — zwigzki komunalne sg zawsze dobrowolne;

e dwustopniowe — zwigzki komunalne sg zazwyczaj, czego dowodzi empiria,
jednostopniowe; przewazaja zwigzki miedzygminne, zwigzki powiatowo-gminne s3
rzadkoscig;

e wielozadaniowe — zwigzki komunalne sg z reguly jednozadaniowe i majg charakter
zwigzkow transportowych, zwigzkow odpadowych lub zwigzkow sciekowych.

Kwestia funkcjonalno$ci (zadan 1 kompetencji) zwigzkéw metropolitalnych takze
odznacza si¢ specyfika. Zwiazki powinny odpowiada¢ za realizacj¢ zadan publicznych
okreslonych ustawa, a nie statutem (ktory to akt jest zroédtem zadan zwigzkow
komunalnych). Ustawa powinna wyznacza¢ dwie Kkategorie zadan zwigzkoéw
metropolitalnych: obligatoryjnych i fakultatywnych.

Obligatoryjne zadania wlasne — dodatkowo finansowane przez witadze publiczng — to
przede wszystkim planowanie strategiczne, rozwdj infrastruktury transportowej i
organizacja publicznego transportu zbiorowego. W pewnym uproszczeniu (co by¢ moze
zreszta nie byloby zlym pomystem) nalezatoby te zwigzki okresli¢c mianem
subregionalnych zwigzkéw infrastrukturalno-transportowych, bo tym one sg w istocie.
Zwigzki metropolitalne powinny posiadac: strategie (ogniskujace w szczegodlnosci polityki
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transportowe zrzeszonych jednostek samorzadu terytorialnego), plany zréwnowazonego
rozwoju publicznego transportu zbiorowego, zarzady transportu oraz budzet na
finansowanie zaréwno inwestycji infrastrukturalnych, wymiang taborow na
niskoemisyjny, a takze §wiadczenie ustug transportowych. Fakultatywne zadania wlasne
to z kolei zadania, ktore zwigzek wykonywac¢ moze, o ile jest to potrzebne dla lepszego
jako$ciowo wykonywania zadan obligatoryjnych. W tym zamknig¢tym katalogu nalezatoby
umiesci¢ np. zadania w zakresie energetyki odnawialnej, elektromobilnosci i paliw
alternatywnych, mobilno$ci miejskiej, a takze ochrony $srodowiska i przeciwdziatania
zmianom klimatu.

Ustawa o policentrycznych obszarach metropolitalnych i aglomeracyjnych przygotowuje
— przynajmniej na wskazanych obszarach — grunt pod docelowa reforme¢ metropolitalna,
gdyz integruje szerzej zakrojony uktad terytorialny w jednej strukturze organizacyjno-
funkcjonalnej w $cisle okreslonych domenach, jednocze$nie pozostawiajgc silniejsza
integracj¢ administracyjng rdzenia metropolii ustawie o samorzadzie powiatowym,
aglomeracyjnym 1 metropolitalnym. Powyzszy mechanizm dobrze oddaje proces
instytucjonalizacji konurbacji gornoslasko-zaglebiowskiej. Po dekadach funkcjonowania
zwigzkow transportowych (zwigzkéw komunalnych) na podstawie specustawy powstata
Gornoslasko-Zaglebiowska Metropolia (bedaca zwigzkiem metropolitalnym 41 gmin), ale
siedmioletnie doswiadczenie GZM sktania jej liderow do dalszej ingerencji rdzenia
poprzez utworzenie supermiasta (bedacego w jednostka samorzadu metropolitalnego,
zastepujacego 14 miast na prawach powiatu).

4. Perspektywa dtugoterminowa

Jednocze$nie nalezy rozpocza¢ przygotowania do reformy metropolitalnej. Zaktadajac, ze
jej perspektywa dlugoterminowa obejmuje dekade, prace trzeba bytoby zaczaé
stosunkowo szybko. Powinien powsta¢ organ wewngtrzny Rady Ministrow o sktadzie
eksperckim i samorzagdowym, poddany politycznej kontroli (np. zespdt roboczy, a moze
nawet komisja kodyfikacyjna), ktory przygotuje tezy pod reforme ustrojows, a nastepnie
skonfrontuje je z praktyka.

W perspektywie dlugoterminowej nalezaloby postulowaé o nastepujace inicjatywy: (1)
ustawe o samorzadzie powiatowym, aglomeracyjnym i1 metropolitalnym, a takze (2)
nowelizacj¢ ustawy o wprowadzeniu zasadniczego trojstopniowego podziatu
terytorialnego panstwa oraz ustawy o samorzadzie wojewodztwa.
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Ustawa 0 samorzadzie powiatowym, aglomeracyjnym i metropolitalnym

Miejscem optymalnym do unormowania metropolitalnych oraz aglomeracyjnych
jednostek samorzadu lokalnego (dalej po prostu: ,,metropolii” 1 ,,aglomeracji”) jest ustawa
z dnia 5 czerwca 1998 r. o samorzadzie powiatowym®®. Przyjmujac, ze w miedzyczasie
nie dojdzie do kodyfikacji ustrojowego prawa samorzadowego (a zaznaczy¢ warto, ze idea
kodeksu samorzadu terytorialnego jest niezwykle interesujaca), to w ustawie powiatowe;j
nalezy ,,zakotwiczy¢” nowe jednostki samorzadu terytorialnego $redniego szczebla. Jest
to rozwigzanie logiczne, zaktadajace, ze wszystkie jednostki Sredniego szczebla (powiat,
aglomeracja, metropolia) sg uregulowane w tym samym akcie.

W tym kontekscie podkresli¢ nalezy, ze z pozycji Konstytucji Rzeczypospolitej Polskiej?
dywersyfikacja form jednostek samorzadu terytorialnego S$redniego szczebla jest
w peli dopuszczalna. Konstytucja nazywa wprost 1 definiuje jedynie gminy oraz
wojewodztwa (samorzad regionalny), uznajac, ze to, co si¢ pomigdzy gming a
wojewodztwem dzieje, jest dopuszczalne, ale fakultatywne. Wyktadnia przepisu art. 164
Konstytucji sktania do jednoznacznego wniosku, zgodnie z ktorym dopuszczalny jest
jedynie dwu- i trojstopniowy model samorzadu terytorialnego. W dwustopniowym modelu
wystepuja wylgcznie samorzad gminny 1 samorzad regionalny, a w modelu
trojstopniowym moze sie dodatkowo pojawié ,,co§” pomigdzy. Sredni szczebel jest
dopuszczalny, ale nie jest obligatoryjny 1 nazwany, co ustawodawcy zwyktemu daje pewna
swobode prawotworcza. Korzystajac z delegacji, ustawodawca stworzyt samorzad
powiatowy 1 miasta na prawach powiatu. Nie ma jednak zadnych przeciwwskazan, by tego
stanu rzeczy nie zmieni¢. Nalezaloby zatem zreformowac $redni szczebel 1 bazujac na
zasadzie dywersyfikacji rozwigzan ustrojowych, zrobi¢ rzecz nast¢pujaca:

e na obszarach metropolitalnych (ktérych jest okolo 10) utworzy¢ samorzad
metropolitalny w drodze fuzji 1 przeksztatcenia samorzadu powiatowego;

e na obszarach aglomeracyjnych, zlokalizowanych poza metropoliami (ktérych jest
okoto 30) utworzy¢ samorzad aglomeracyjny w drodze fuzji 1 przeksztalcenia
samorzadu powiatowego;

e na pozostalych obszarach (tj. obszarach matomiasteczkowych 1 wiejskich) pozostawic¢
samorzad powiatowy w obecnej konstrukcji prawne;.

Efektem ubocznym powyzszego zabiegu byloby zmniejszenie liczby powiatéw, ktorych
jest zdecydowanie zbyt duzo.

19T,j. Dz. U. z 2024 r. poz. 107, 1907.
20Dz, U.z 1997 r. Nr 78, poz. 483, z 2001 r. Nr 28, poz. 319, z 2006 r. Nr 200, poz. 1471, z 2009 r., Nr 114, poz. 946.
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Glownym uzasadnieniem reformy metropolitalnej jest zatem potrzeba rekonstrukcji
sredniego szczebla samorzadu terytorialnego na obszarach silnie zurbanizowanych, gdyz
to wlasnie tam identyfikowanych jest najwigcej dysfunkcji aktualnego trojstopniowego
modeli samorzadu terytorialnego. Wystarczy wskaza¢ nastepujace zjawiska faktyczne, by
ratio legis reformy stalo si¢ jasne:

e .dzika” (niekontrolowana) suburbanizacja;

e dezintegracja lokalnych systemoéw transportowych;

e brak inwestycji w infrastrukture transportowg, w szczeg6lnosci szynowa;

e wykluczenie komunikacyjne;

e brak zarzadzania depopulacja;

e migracje ludnosci;

o efekt gapowicza.

Nowo utworzone jednostki samorzadu lokalnego z jednej strony przejelyby zadania
wlasne powiatéw, z drugiej za$ zostaltyby wyposazone w nowe zadania, ktére majg
charakter odpowiednio metropolitalny i1 aglomeracyjny. W zwigzku z powyzszym poziom
decentralizacji funkcjonalnej na S$rednim szczeblu samorzadu terytorialnego bylby
asymetryczny. Przyktadowo, samorzad metropolitalny 1 aglomeracyjny powinien zostac¢
silnie umocowany w systemie planowania strategicznego, w systemie rozwoju spoteczno-
gospodarczego oraz w systemie planowania przestrzennego. W tych przypadkach
relokacja wybranych kompetencji ze szczebla gminnego bytaby wrecz konieczna. Zgodnie
z zasadg pomocniczo$ci zadania 1 kompetencje lokuje si¢ na szczeblu jak najnizszym, pod
warunkiem ze istnieje mozliwo$¢ ich sprawnego wykonywania. We wskazanych
domenach (strategia, rozwo0j, przestrzen) relokacja kompetencji na poziom wyzszy jest
wiec uzasadniona. Dodatkowo samorzad metropolitalny 1 aglomeracyjny powinny
prowadzi¢ polityke finansowa zmierzajaca do ograniczenia skutkow tzw. efektu
gapowicza.

Projekt pilotazowy mozna bytoby przeprowadzi¢ w Poznaniu, ktérego morfologia sprzyja
utworzeniu metropolitalnej jednostki samorzadu terytorialnego. W zasadzie nalezaloby
przede wszystkim oddzieli¢ gming od miasta na prawach powiatu, by w dalszej kolejnosci
zintegrowa¢ instytucjonalnie i terytorialnie miasto na prawach powiatu z powiatem
obwarzankowym. Wowczas powstatby samorzad metropolitalny na srednim szczeblu
(Metropolia Poznanska), na ktorego obszarze dziatatyby gminy (a posréd nich Miasto
Poznan).
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Nowelizacja ustawy o wprowadzeniu zasadniczego trojstopniowego podzialu
terytorialnego panstwa oraz ustawy o samorzadzie wojewodztwa

Nie sposob rozwaza¢ na temat reformy metropolitalnej z pomini¢ciem samorzadu
wojewddztwa. Doswiadczenia wielu krajow dowodzg, ze obie struktury organizacyjno-
funkcjonalne wystepuja czgsto w pozycji konkurencyjnej, co nie sprzyja funkcjonalnosci
catego systemu samorzadu terytorialnego. Napie¢cia instytucjonalne sg wpisane w kazdy
ustroj, tym niemniej nalezy dazy¢ do ich minimalizacji, a nie eskalacji. Przedmiotowa
problematyka nie bedzie uszczegotowiana, gdyz wykracza poza zatozenia 1 ramy
tematyczne niniejszego opracowania, ale trzeba jg przynajmniej zasygnalizowaé. Reforma
metropolitalna prowadzaca do utworzenia nowej kategorii jednostek samorzadu
terytorialnego musi uwzglednia¢ pozycje ustrojowa 1 funkcjonalng wojewddztwa
samorzgdowego, a takze — W razie potrzeby — dokonywac w niej korekty.

Wydaje si¢, ze korekta jest uzasadniona — zaré6wno korekta terytorialna, jak 1
instytucjonalna. Delimitacja wojewodztw jest rzecz jasna ogromnym wyzwaniem,
politycznie ryzykowanym, wigc nie nalezy si¢ jej spodziewaé w blizej okreslonej
przysztosci. Warto jednak odnotowaé, ze baza demograficzna oraz gospodarcza, kilku
wojewodztw jest staba, co sktania do refleksji. Z pewno$cig zmniejszenie liczby
wojewodztw do np. 12 czy 13 byloby zasadne.

NalezZy jednoczesnie zmierzaé do wzmocnienia pozycji samorzqdu
wojewodztwa poprzez dalszq decentralizacje administracji rzgdowej —
pozbawienie jej kolejnych zadan publicznych.

Przy czym decentralizacja administracji rzadowej powinna polega¢ zaré6wno na
ograniczeniu lub likwidacji okreslonych dziatéw administracji rzadowej 1 instytucji
podporzadkowanych ministrom wlasciwym, jak 1 ograniczeniu terenowej administracji
rzagdowej zespolonej na szczeblu wojewodztwa. Urzedy wojewodzkie zaczynajg wyrastac
na ,.konkurencje” wobec urzedéw marszatkowskich, co jest zjawiskiem niekorzystnym.
Wojewoda to przedstawiciel Rady Ministrow w terenie, ktory odpowiada za realizacje
polityki w kilku kluczowych domenach (np. bezpieczenstwo i porzadek publiczny), stad
tez wszelakie przejawy ekspansji funkcjonalnej (np. wkraczanie na obszar polityk
spotecznych) trzeba uznaé za bledne. Silna metropolia moze zafunkcjonowacé jedynie w
wojewodztwie, ktore nie odczuwa jej ,,oddechu na plecach”.
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Kwestia reformy wojewddzkiej jest zagadnieniem waznym i trudnym, wymagajacym
odrebnej analizy. Dlatego w niniejszym opracowaniu jedynie zasygnalizowano problem.

5. Podsumowanie

W niniejszym dokumencie wskazano mape drogowa, ktérg w ocenie Instytutu
Metropolitalnego powinna zmierza¢ wladza publiczna Rzeczypospolitej Polskie;.
Zaprezentowane koncepcje, tezy 1 twierdzenia znajdujg uzasadnienie w wynikach wielu
badan, a takze publikacjach naukowych. W razie zainteresowania dalsza wspotpraca,
rozwinigciem opracowania lub opracowaniem projektow dokumentow urzedowych, w
tym ustaw, Zespot Instytutu poleca si¢ uwadze 1 pozostaje do petnej dyspozycii.

75



Dr hab. Marta Lackowska,
prof. ucz.

Kierowniczka Katedry Rozwoju i1 Polityki Lokalnej na Wydziale Geografii 1 Studiow
Regionalnych Uniwersytetu Warszawskiego
Czlonkini zarzadu European Urban Research Association (EURA)

Obecnie Kkieruje projektem badawczym realizowanym w ramach grantu NCN
,» W poszukiwaniu (nowej) rownowagi sit: studium relacji panstwo-miasta w Polsce.”

Zainteresowania naukowe: samorzad terytorialny, zarzadzanie publiczne, relacje
panstwo-samorzad, wspotpraca miedzygminna, zarzadzanie metropolitalne, teorie
organizacji 1 zarzadzania, demokracja lokalna, europeizacja, paradyplomacja

Wybrane ostatnie publikacje:

Aksztejn, W., Hajnal, G., Lackowska, M. and Kadar, K. (2024) °Cities against
authoritarianism? Polish and Hungarian capitals facing centralistic pressure’, Urban
Research and Practice

Aksztejn, W., Mikuta, t.. and Lackowska, M. (2024) ‘Samorzady duzych polskich miast
wobec recentralizacji — postawy i ich uwarunkowania. Studium okresu 2015-2023’, Studia
Regionalne i Lokalne, 3(97): 55-72.

Aksztejn, W., Lackowska, M., Krukowska, J. Mikuta, L. (2022) “The multiple faces of
recentralization. A typology of central-local interactions”, Journal of Urban Affairs
Lackowska M., Szmigiel-Rawska K., Teles F. (red.) (2021) Local government in Europe:
new perspectives and democratic challenges, Bristol University Press, Bristol.

76



dr hab. Rafal Matyja, prof. UEK

Doktor habilitowany, profesor Uniwersytetu Ekonomicznego w Krakowie, pracownik
Katedry Polityk Publicznych. Absolwent Wydzialu Historit Uniwersytetu Warszawskiego
(1992), doktor nauk politycznych ISP PAN (2000), habilitacja na Wydziale Studiow
Migdzynarodowych i Politycznych UJ (2014). W latach 2002-2010 prodziekan,
a nastepnie dziekan Wydziatu Studiow Politycznych WSB-NLU w Nowym Saczu. Od
2014 do 2019 profesor Wyzszej Szkoly Informatyki 1 Zarzadzania w Rzeszowie.
Publicysta, stalty wspotpracownik ,,Tygodnika Powszechnego” i ,,Nowej Konfederacji”.

Zainteresowania naukowe: tworzenie strategii 1 polityk publicznych; doradztwo

polityczne; polityka miejska; samorzad terytorialny; polski system polityczny; partie
I systemy partyjne; systemy wyborcze; elity polityczne.

77



dr hab. Prof. UAM
F.ukasz Mikula

Profesor uczelni na Wydziale Geografii Spoteczno-Ekonomicznej i Gospodarki
Przestrzennej Uniwersytetu im. Adama Mickiewicza w Poznaniu, doktor habilitowany w
dyscyplinie geografia spoteczno-ekonomiczna i gospodarka przestrzenna (2020), magister
prawa (2007). Autor 1 wspotautor ponad 60 publikacji naukowych w zakresie zarzadzania
terytorialnego 1 polityki przestrzennej, w szczegdlnosci poswigconych obszarom
metropolitalnym w Polsce i Europie. Konsultant Banku Swiatowego i ekspert Centrum
Badan Metropolitalnych UAM w zakresie polityki przestrzennej 1 planowania
strategicznego w obszarach metropolitalnych. Wspotautor strategii rozwoju 1 koncepcji
rozwoju przestrzennego dla obszarow metropolitalnych (Poznan, Rzeszow), gmin i
powiatow. Kierownik projektu badawczego NCN ,,Zintegrowane zarzadzanie rozwojem
przestrzennym obszarow metropolitalnych w krajach postsocjalistycznych Europy”
(2017-2022). Przewodniczacy Komisji Polityki Przestrzennej Rady Miasta Poznania (od
2010) oraz Metropolitalnej Komisji Planistycznej Stowarzyszenia Metropolia Poznan
(2017-2024). Prezes poznanskiego oddzialu Towarzystwa Urbanistow Polskich (od 2021).
Wiceprzewodniczacy Zespotu ds. Obszarow Miejskich i Metropolitalnych Komitetu
Przestrzennego Zagospodarowania Kraju PAN (od 2023)

78



dr hab. Jakub Szlachetko,
prof. uczelni

Przewodniczacy Rady Instytutu Metropolitalnego; wyktadowca na Wydziale Prawa 1

Administracji Uniwersytetu Gdanskiego; dyrektor zarzadzajacy 1 adwokat w firmie
"SZLACHETKO konsulting".

79



