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1. Czy w ogdle potrzebujemy ustawy metropolitalng ?

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 poszukiwan optymalnych
rozwigzan instytucjonalnych dla zarzadzania wielkomiejskimi aglomeracjami. W Niemczech historia przeksztatlcenn w niektérych
metropoliach siega nawet lat 30. XX w., we Francji - 60., a we Wtoszech - dopiero 90.

Ten czas stanowit swoisty proces préb i btedéw: rozwigzania instytucjonalne byty modyfikowane czasem nawet co kilka lat. W tym
procesie centralne wtadze ustawodawcze wraz z lokalnymi aktorami wypracowywaty rozwigzanie formalne najlepsze dla danego
kontekstu lokalnego. Czasem dopiero po latach stabilnos¢ danej struktury wyznaczata koniec procesu reformy metropolitalnej.

W 1967 r. Korcelli zwracat uwage na problem ,niezgodnosci, zachodzacych pomiedzy przebiegiem formalnych i rzeczywistych granic
poszczeg6lnych agregacji miejskich”. Ponad 20 lat temu Jatowiecki (2002) méwit, ze ,terytorialna organizacja niemal kazdego kraju nie
jest juz adekwatna do ksztattujgcych sie przestrzeni metropolitalnych”. Pigtnascie lat temu napisatam artykut pt. Dlaczego w Polsce
potrzebna jest ustawa metropolitalna? (Lackowska 2007). Reed zapewne usmiecha sie teraz dobrotliwie...

Wykazanie, ze odgérna regulacja dla zarzadzania metropolitalnego jest potrzebna jest do$¢ proste i powigzane z obserwacjg, ze
dobrowolna miedzygminna wspétpraca nie jest wystarczajagcym rozwigzaniem wszystkich probleméw metropolitalnych.

) 1 majg swoje specyficzne potrzeby wynikajace z realibw aglomeracyjnych. Zageszczenie ludzi i
PlogeainiBretPPYdgkrczenie probleméw spotecznych, $wiadczenie ustug wyzszego rzedu dla szerokiego zaplecza, masowe
przemieszczanie mieszkancéw w rytmie dobowym - wszystko to tworzy wyzwania, ktérym nie mozna stawi¢ czota bezkosztowo czy
bezzarzadczo.

Dobrowolna wspétpraca miedzygminna jako forma zarzadzania metropolitalnego szczegdlnie silnie wymaga spetnienia trzech warunkéw
sformutowanych 20 lat temu przez Heinelta i Kueblera (2005): istnienia silnego przywddztwa, obecnosci zachet do wspétdziatania oraz
woli i tradycji wspotpracy aktorow lokalnych. Przy tym badacze dobrowolnej wspotpracy jako najlepsze wsparcie wskazuja jasne



zachety, szczegolnie finansowe. O stusznosci sity tego bodzca przekonalismy sie w Polsce przy wdrazaniu instrumentu ZIT w okresie
2014-2020.

Formalnym ufatwieniem, ktére mozna traktowaé w kategoriach zachety, jest mozliwo$¢ tworzenia zwigzkéw powiatowo-gminnych
wprowadzona w 2016 r. Okazuje sig jednak, ze wykorzystanie tej formy dla wspotpracy metropolitalnej jest znikome (Kopacz 2025): na
67 zwigzkéw powiatowo-gminnych utworzonych miedzy 2016 a 2024 r., tylko dwa objety miasto powiatowe i kilka okolicznych gmin
(Wielkopolski Transport Regionalny z siedzibg w Poznaniu, obejmujacy obszar wigkszy niz Poznariski Obszar Funkcjonalny w
delimitacji ZIT oraz Zwigzek Gmin i Powiatéw Kanatu Elblgskiego i Pojezierza Itawskiego z siedzibg w Ostrédzie, ktory wéréd swoich
cztonkéw ma trzy powiaty, jedno miasto na prawach powiatu, Elblag, i 13 gmin).

Wykazanie, ze odgorna regulacja dla zarzagdzania metropolitalnego jest potrzebna jest dos¢
proste i powigzane z obserwacja, ze dobrowolna miedzygminna wspofpraca nie jest
wystarczajgcym rozwiazaniem wszystkich problemow metropolitalnych.

Dobrowolna wspétpraca miedzygminna boryka sie z wieloma problemami wtasciwymi dla systemow zarzadzania wielopoziomowego
(tzw. multi-level governance):

= Pula wspdlnych zadan jest wyznaczona przez zakres kompetencji czionkéw, a realne przekazanie do wspétpracy konkretnych
zadan - od ich checi. To pierwsze ograniczenie sprawia, ze z zarzgdzania metropolitalnego wyjete beda kompetencije
wojewddzkie lub/i powiatowe. To drugie wystawia wspétprace na ciagte, czasochtonne negocjacje i problem najmniejszego
wspolnego mianownika. Ograniczone mozliwosci finansowe (poleganie gtéwnie na sktadkach cztonkowskich), co w powigzaniu
z pierwszym punktem, prowadzi do frustracji zwigzanej z niskg efektywnoscig (braki kompetencyjne i finansowe).

= Ograniczone mozliwosci stosowania sankcji - maksymalna autonomia zostaje na poziomie jednostki cztonkowskiej, a nie
.parasolki” ponadlokalnej.

= } atwa opcja wyjscia (tzw. exit option) utrudniajgca dtugoterminowe planowanie i zarzgdzanie.

= Konieczno$¢ nieustannego mobilizowania partneréw, podtrzymywania ich aktywnosci, czym zwykle jest obcigzony lider
wspbtpracy.

Zwolennicy reformy metropolitalnej méwili, ze zostawianie zarzgdzania metropolitalnego dobrowolnym formom wspotpracy taczy sie z
kilkoma ryzykami. Z jednej strony, w przypadku aktywnego Srodowiska, moze nastapi¢ znaczny wzrost gestosci instytucjonalnej w MOF
- jesli do kazdej polityki ponadlokalnej powotamy osobng instytucje, bardzo zwiekszymy liczbe aktoréw administracyjno-politycznych w
MOF, a to automatycznie komplikuje koordynacje. Zresztg przyktad Frankfurtu z lat 2000-2010 (kiedy obowigzywata ustawa
pozwalajgca na dobrowolng wspotprace JST w regionie miejskim) pokazuje, ze governance bez koordynacji na dtuzszg mete jest
negatywnie oceniany politycznie i wymaga zmian.

Brak kontroli nad licznie powstajgcymi organizacjami specjalistycznymi doprowadzit w Regionie Ren-Men do wysycenia
instytucjonalnego, a czesto tez dziatania kilku organizacji o podobnym profilu, w czym zaczeto upatrywa¢ marnowania zasobow i
wykonywania podwéjnej pracy. W 2011 r. rzad Hesji zmienit prawo, zmniejszajac zakres dobrowolnosci, ale bazujac na wytworzonych
instytucjach. Z drugiej strony, jesli samorzady okazg sie mniej skore do podejmowania dobrowolnej wspétpracy (co w praktyce oznacza,
ze wyglada ona na mato korzystng), czes¢ polityk wymagajacych wspotdziatania moze sie go nie doczekaé.

Zreszig przyktad Frankfurtu z lat 2000-2010 (kiedy obowigzywata ustawa pozwalajaca na
dobrowolng wspotprace JST w regionie miejskim) pokazuje, ze governance bez koordynacji
na diuzszg mete jest negatywnie oceniany politycznie i wymaga zmian.

2. Je?li tak, tojakig ? Szczeg6?y ustawy metropolitalng .

Fragmentacja administracyjno-polityczna miejskich obszaréw funkcjonalnych (czyli ich rozdrobnienie na wiele gmin, powiatow i form
wspbtpracy, np. jednozadaniowej w postaci zwigzkéw czy spétek miedzygminnych) sprawia, ze zarzagdzanie tymi obszarami staje sie nie
lada wyzwaniem, kt6re pogodzi¢ ma wiele pojedynczych intereséw i punktéw widzenia. Bez odgornych regulacji dotyczacych podziatu
wiadztwa na terenach MOF oraz procedur decyzyjnych, ich samorzady skazane sg na niekonfnczace sie (ergo dtugie) negocjacje kazdej
poszczegolnej kwestii.

W takiej sytuacji powaznym wrogiem wspoétpracy metropolitalnej sg lokalne partykularyzmy, ktére szalenie trudno przezwyciezy¢, nie
wykazujac jasnej i mierzalnej korzysci ze wspotdziatania. Wspotdziatania, ktére wymaga czasem popatrzenia z szerszej, metropolitalnej
perspektywy, a nie tylko z perspektywy wtasnego samorzadu i... wtasnego lokalnego elektoratu. Przekonanie to niesie za sobg kilka




waznych reperkusji:

I. Reperkusje partykularyzmu lokalnego dla umiejscowienia instytucji metropolitalnej w systemie panstwa. Przyjawszy, ze lokalny
(gtéwnie gminny) punkt widzenia jest dominujgcym i ksztattujagcym charakter interakcji w MOF, warto w instytucjonalizacji tych
obszaréw dazy¢ do zréwnowazenia (ostabienia?) tegoz partykularyzmu lokalnego poprzez sity i interesy reprezentujace raczej skale
metropolitalng niz lokalng. W moim przekonaniu organizowanie instytucji metropolitalnej na kanwie istniejacych form wspotpracy
miedzygminnej (gminno-powiatowej), np. zwiazku, wzmacnia niekorzystne zjawisko, zamiast je ostabia¢ czy réwnowazyc.

Nie sposéb w tym miejscu nie odnie$¢ sie do innego pytania postawionego przed autorami opracowan - pytania o polityczny lub
technokratyczny charakter metropolii. Metropolia, ktora jest zwigzkiem komunalnym, staje sie tworem technokratycznym. Zwigzki
komunalne kojarzone sg wszak z wykonywaniem konkretnych (czasem pojedynczych!) ustug, a nie z ksztattowaniem kierunkéw rozwoju
ponadlokalnego, subregionalnego.

Te intuicyjng by¢ moze zaleznos¢, $wietnie i zwiezle ujat Jacek Karnowski, piszac prawie 20 lat temu o zascianku z biletem
aglomeracyjnym - przewodniczacy zwigzku komunalnego nie moze by¢ szefem silnej $wiatowo liczacej sie metropolii (Karnowski 2007).

Prowadzenie zarzgdzania metropolitalnego przez taki zwigzek begdzie torowato droge do technicyzacji i municypalizacji tegoz procesu.
Interes krajowy natomiast wydaje sie potrzebowaé uwzglednienia obszaréw metropolitalnych jako podmiotéw politycznych,
wspbtksztattujgcych polityke regionalng. Polityczno$¢ zarzadzania metropolitalnego mozna sprowadzi¢ do kilku punktow:

= Decyzje 0 sposobie realizacji zadan ,metropolitalnych” (vide ponizej) sa polityczne - wigza sie z wizja i strategia rozwoju danego
MOF! Jakich inwestorow chcemy zapraszac, jakie mega events chcemy organizowac, jakie zachowania mieszkaricow metropolii
chcemy wzmacniaé.... To nie sg czysto techniczne parametry dostarczania ustug komunalnych, to sg pytania o to, jaka
metropolie chcemy ksztattowaé.

= Badania wskazujg, ze jest cos$, co mozna nazwac tozsamoscig metropolitalng - szczegdlnie wéréd mieszkancéw podmiejskich
gmin (Lackowska, Mikuta 2018), czyli przywigzaniem mieszkaricow do regionu funkcjonalnego, ktérego nie ma na mapie
administracyjnej. To tez odnosi nas do politycznego wymiaru instytucji metropolitalnej, ktéra moze stanowi¢ emanacije
samorzadowych wartosci wolnosci, partycypacji i efektywnosci. Zwykle méwi sie o zjawisku ,pasazera na gape” w kontekscie
korzystania z ustug w gminie, w ktoérej nie ptaci sie podatkéw. Ale to zjawisko ma tez swéj demokratyczny odpowiednik. Ot6z
uzytkownik przestrzeni metropolitalnej - czy raczej jej wspottworca, jak powiedziataby Marston (2000) - zainteresowany
ksztattowaniem polityk w kilku gminach (co najmniej w gminie zamieszkania i mieScie centralnym) jest zmuszony wybra¢ jedng,
gmine, w ktérej bedzie mégt swoje zainteresowanie przeku¢ na aktywnos$¢ wyborcza. To tez jest w jakims sensie jazda na gape
- korzystanie z przestrzeni, o ktorej nie mozna wspotdecydowac.

= Aktywnos¢ miast UMP przed ostatnimi wyborami parlamentarnymi wskazuje tez na ambicje polityczne lideréw tych obszaréw do
odgrywania istotnej (wynikajacej m.in. z potencjatu demograficznego i gospodarczego) roli w ksztattowaniu 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 ksztattowania polityk regionalnych i panstwowych.

Z tych powodow, a szczegolnie z ostatniego rozsgdne wydaje sie umiejscowienie instytucji metropolitalnej wyzej niz na poziomie
gminnym (i miedzygminnym). Warto rozwazy¢ podtaczenie jej do szczebla regionalnego, gdzie ten kluczowy obszar wojewodztwa ma
szanse by¢ wkomponowany w ksztattowanie polityki regionalnej. Za powigzaniem instytucji metropolitalnej z politykami wojewddzkimi
przemawiajg takze przestanki wynikajgce z ponadlokalnego charakteru tej przestrzeni. Funkcjonalne regiony miejskie sg regionalnymi,
krajowymi, a czesto i miedzynarodowymi hubami rozmaitych ustug, skupiaja wiekszo$¢ potencjatu demograficznego i gospodarczego
wojewodztwa.

Z tych wzgledéw logiczne wydaje sie 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 Szczecirskiego
Obszaru Metropolitalnego (SSOM).

Szczebel zarzadzania, do jakiego ,dowiazemy” 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 rézne typy jednostek (powiaty ziemskie i grodzkie, gminy miejskie,
wiejskie i wiejsko-miejskie). Trudno oczekiwaé, ze reforme metropolitalng przeprowadzimy bez... reformy terytorialnej kraju.
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Il. Reperkusje partykularyzmu lokalnego dla konstrukcji organdéw/wtadz instytucji metropolitainej Zgromadzenie metropolitaline
sktadajace sie z delegatéw poszczegéinych JST wydaje sie rozwigzaniem suboptymalnym, bo wspierajacym lokalne partykularyzmy.
Oczywiste jest, ze delegaci z poszczegolnych JST, pozostajgc odpowiedzialnymi przed wiasnym, lokalnym elektoratem, beda broni¢
interesu swojej gminy (por. Pietrzykowski, Marchaj 2023). Mozna przy tak skonstruowanym zgromadzeniu prébowac budowaé wspdiny
front innymi narzedziami, np. poprzez wykazanie korzysci wspétpracy w postaci dodatkowych Srodkéw finansowych i kompetencii, ale
jest to od poczatku praca pod goérke. W dodatku jako delegat JST najczesciej figuruje wtodarz, co wzmacnia jeszcze jego i tak juz silng
pozycje.

Niemniej, wybory bezpos$rednie do ciata uchwatodawczego metropolii wigza sie z powstaniem catkiem nowe;j elity politycznej na danym
terenie. Do$wiadczenie Hanoweru wskazuje, ze stworzenie sprawnego metropolitalnego roweru z dwéch potéwek: nowe;j i ,starej elity”
(czyli wiodarze gmin cztonkowskich samorzadéw) nie jest zadaniem banalnym. W 1974 r. wprowadzono w Hanowerze bezposrednie
wybory do zgromadzenia nowo utworzonego zwigzku wielozadaniowego, ale juz po 6 latach wycofano sie z tego pomystu na kolejne 20
lat...

Do wybordw bezposrednich wrécono dopiero w 2001 r., powotujac dziatajgcy do dzis Region Hannover. Mozna zaktada¢, ze Srodowisko
dojrzato do takiego dualizmu. Od ¢éwier¢ wieku system dziata bez wiekszych zmian instytucjonalnych, co daje asumpt, by sadzi¢, ze ta
formuta sie sprawdza.

Ale bezposrednie wybory sa w Europie rzadkoscig, 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 pomystéw na zréwnowazenie
sit partykularnych cztonkéw i komponentu supra-cztonkowskiego w organach UE. Rada UE i Rada Europejska sg instytucjami
bronigcymi intereséw panstwowych (tzw. intergouvernmentalizm), a Komisja Europejska i Parlament przechylajg sie w strone
wspdlnotowosci (tzw. neofunkcjonalizm).

Podobnie przy instytucjach metropolitalnych mozemy rozwaza¢ policentryzm decyzyjny w postaci rady reprezentantéw JST
cztonkowskich oraz rady metropolitalnej pochodzacej z bezposrednich wyboréw (dla utatwienia i oszczednosci odbywajacych sie w
terminie wyboréw 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 Trojmiejskiej w postaci zarzadu metropolitalnego (w tym szczegdlnie przewodniczacego).
Kluczowe jest w tej koncepcji, w jaki sposdb wytaniani sg kandydaci na cztonkéw zarzadu. W zalezno$ci od praktyki, przewodniczacy
(mniej prawdopodobne, ze caty zarzad) moze sta¢ sie kluczowg osobg w zwigzku metropolitalnym badz pozostaé¢ pionkiem uwiktanym
w interesy wojtéw/burmistrzédw/prezydentéw majacych silny mandat demokratyczny (analogicznie do nadziei, ze przewodniczacy Rady
Europejskiej stanie sie niepisanym ,prezydentem” UE).

Ten aspekt prowadzi do kolejnego interesujacego rozwigzania, mianowicie stworzenia silnej instytucji dyrektora metropolii, ktéry nie jest
zwigzany z zadnym samorzadem cztonkowskim (a szczegdlnie z miastem centralnym, ktére i tak ma tendencje do dominaciji) i potrafi
godzi¢ interesy partykularne z myslg o og6lnometropolitalnym rozwoju. Funkcja organizacyjna (menedzerska) przeplata sie wowczas z
polityczna.

Podsumowujac, nawet jesli praktyka europejskiego zarzadzania metropolitalnego wskazuje przewage wyboréw posrednich, bo czesto
ze wzgleddéw politycznych jest to jedyne mozliwe rozwigzanie, warto pamieta¢ o jego wadach oraz o mozliwych ,towarzyszacych”
dziataniach naprawczych.

Ill. Reperkusje partykularyzmu lokalnego dla finanséw Tendencje partykularne sg w duzej mierze reperkusjg systemu finansowego,
ktory wspiera konkurencyjnosé wewnatrzmetropolitalng (vide ponizej). Tym bardziej warto rozwazy¢ budowanie wspélnoty poprzez
mechanizmy finansowe tworzace pewna solidarno$¢ miedzy samorzgdami MOF. Same skfadki cztonkowskie tego nie zapewnia, wrecz
przeciwnie - algorytmy ich obliczania raczej zaostrzajg myslenie o bilansie wtasnej JST.

To jest zresztg element, ktory pokazuje, ze dobrowolna wspotpraca nie wystarcza - wprowadzenie mechanizmu solidarno$ciowego w
MOF jest chyba politycznie kompletnie niewykonalne w ramach dobrowolnej wspétpracy. Wéréd zadan wymagajacych koordynacji w



catym miejskim obszarze funkcjonalnym wymienia sie zwykle transport publiczny i infrastrukture go umozliwiajgca oraz planowanie
przestrzenne. Ale to tylko wierzchotek gory lodowej, w dodatku zwigzany silnie ze starymparadygmatem zarzgdzania metropolitalnego.

Kluczowe jest w tej koncepcji, w jaki sposob wytaniani sg kandydaci na cztonkow zarzadu. W
zaleznosci od praktyki, przewodniczacy (mniej prawdopodobne, zZe caly zarzad) moze stac sie
kluczowa osoba w zwigzku metropolitalnym badz pozostac¢ pionkiem uwiktanym w interesy
wojtow/burmistrzow/prezydentow majacych silny mandat demokratyczny (analogicznie do
nadziei, Ze przewodniczacy Rady Europejskiej stanie sie niepisanym ,,prezydentem” UE)

Dla jego optymalizacji metropolitalna wspodtpraca powinna objgé wiele innych dziedzin, m.in.: ustugi spoteczno-opiekurcze;
mieszkalnictwo komunalne, szkolnictwo ponadpodstawowe, gospodarke odpadami (szczegélnie ich zagospodarowanie),
bezpieczenstwo energetyczne, rynek pracy, zarzadzanie kryzysowe, ponadlokalne ustugi kulturalne i sportowo-rekreacyjne, wreszcie
nieznajace granic administracyjnych polityki klimatyczne (cze$¢ z tych zadan jest zresztg wymieniona w rozdz. 3 najnowszego projektu
ustawy o zwigzku metropolitalnym dla Pomorza). Odnie$my sie szerzej cho¢ do najwazniejszych, a czesto pomijanych w propozycjach
legislacyjnych polityk:

= Systemy rekrutacji do szkét i przedszkoli - wobec intensywnej mobilno$ci w MOF czesto pojawiajg sie ktopoty z zapewnieniem
odpowiedniej liczby miejsc w konkretnych placéwkach. Koordynacja w skali catego MOF mogtaby poméc cho¢ czesciowo
ograniczy¢ ten problem.

= Prowadzenie ustug opiekunczych - zadanie, ktérego istotno$¢ bedzie rosta wraz ze starzeniem sie spoteczenstwa, a ktére jest
obecnie podejmowane przez gminy w sposob niewystarczajacy. Wydaje sie, ze to zadanie jest doskonatym przyktadem funkcji
ponadlokalnej, ktéra mozna z powodzeniem przerzuci¢ na poziom regionu funkcjonalnego.

= Scalanie oferty sportowo-rekreacyjnej - wraz z zapewnieniem odpowiednich dojazdéw zadania te stanowig wazny aspekt zycia
mieszkancow metropolii Wspélne zarzadzanie nimi mogtoby korzystnie wptynaé na ich jako$¢ i stworzenie spdjnego,
przemyslanego systemu przestrzennego.

= Szkolnictwo ponadpodstawowe - koordynacja oferty np. dot. szkolnictwa zawodowego w MOF pomogtaby poprawi¢ jako$¢ tej
oferty na terenie metropolitalnego rynku pracy.

= Obstuga inwestoréw - MOF stanowi wspdlny rynek pracy. Scalenie oferty dla inwestoréw oraz staran o wypracowanie marki
regionu miejskiego wydaja sie oczywistymi konsekwencjami przyjecia tej konstatacji (por. ARAW w aglomeracji wroctawskiej).

= Zarzgdzanie kryzysowe - jak pokazaly juz powodzie we Wroctawiu w koricowce lat 90. ubiegtego stulecia, MOF sg tez
obszarami powigzanymi uwarunkowaniami przyrodniczymi i winny dysponowa¢ narzedziami wspdlnego reagowania. Z kolei
radzenie sobie z falg uchodzcéw z Ukrainy pokazato, ze wspétpraca metropolitalna w zakresie oferty miejsc dla imigrantéw tez
jest potrzebna.

= t agodzenie zmian klimatu (czesto zwane z jez. angielskiego mitygacjg, cho¢ to stowo ma w jezyku polskim zupetnie odmienne
znaczenie) - wobec wyzwan np. dot. jakos$ci powietrza i niskiej emisji, warto explicite wpisaé¢ takg wspotprace w katalog zadan
metropolitalnych, szczegdlnie Ze sg to zjawiska w oczywisty sposéb przekraczajace granice gminne.

Co wiecej, w ramach koordynacji pomiedzy tymi dziedzinami mogtaby zachodzi¢ synergia i komplementarnosé, np. kupujac bilet do
placéwki kulturalnej, mozna nabywa¢ jednoczesnie prawo do przejazdu kolejg metropolitalng na dane wydarzenie i z powrotem, a
dziatania zwigzane z ochrong jakosci powietrza winny byé powigzane (organizacyjnie i finansowo) z polityka transportowa. Co do
podziatu zadan na obowigzkowe i dobrowolne, uwazam, ze to dobry pomyst, ale pod warunkiem, ze decyzja o podjeciu zadan z puli
dobrowolnych zostawiana jest catej metropolii (najlepiej w procedurze podwéjnej wiekszosci), a nie poszczegdlnym gminom.

W tym drugim przypadku istnieje ryzyko zbytniego rozdrobnienia podgrup zadaniowych i skomplikowania finansowego. Pewnym
zabezpieczeniem moze by¢ w tym przypadku opcja ,skfadki zmiennej”, ktora pojawia sie w projekcie trojmiejskim i 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 sytuaciji, w ktorej czesé realizowanych przez dang jurysdykcje (tu: zwigzek
metropolitalny) polityk nie dotyczy niektérych jej czeSci mimo ponoszenia przez nie naktadéw finansowych. Sktadka zmienna umozliwia
elastycznos¢ gminom cztonkowskim - nie muszg sie angazowaé w niektére przedsiewziecia i wowczas nie sg obcigzane finansowo.

Trzeba jednak pamietaé, ze takie rozwigzanie ma swoje wady - dopuszczenie elastycznosci rodzi ryzyko oporéw gmin przed
(kosztowym) wigczeniem sie w system ustug metropolitalnych, co tworzy pokuse pozostania przy swoim lokalnym systemie. Nalezy
zatem wnikliwie wywazyé zachety do wigczenia sie w dziatania metropolitalne, by instytucja metropolitalna nie stata sie swoistg
wydmuszka, nierealizujaca zadarn stanowigcych prawdziwe wyzwania zarzadzania metropolitalnego. Trzeba tez zadbac¢ o to, by zapisy
dotyczace dziedzin wspbtpracy nie byty zbyt ogdine, dotyczace wiasciwie tylko zadan, ktorych nie trzeba bytoby nikomu odbieraé, bo nie
sg obecnie nikomu na sztywno przypisane. W mojej opinii rodzi to niebezpieczerstwo mato konstruktywnej i efektywnej wspoétpracy.




Wsrod zadan wymagajacych koordynacji w catym miejskim obszarze funkcjonalnym
wymienia sie zwykle transport publiczny i infrastrukture go umozliwiajgcg oraz planowanie
przestrzenne. Ale to tylko wierzchotek gory lodowej, w dodatku zwiazany silnie ze starym
paradygmatem zarzadzania metropolitalnego.

Na wykonywanie tych zadan sg oczywiscie potrzebne Srodki finansowe. Jak wspomniatam na poczatku, intensywnos¢ tych wyzwar nie
jest prosta suma lokalnych zadan i w zwiazku z tym nie moze by¢ finansowana tylko ze sktadek samorzadéw cztonkowskich! To sg
wyzwania potgegowane, a czesto wrecz tworzone przez wyjatkowe zageszczenia dziatalnosci ludzkiej w miejskich obszarach
funkcjonalnych i jako takie wymagajg dodatkowych srodkéw. Nie ma powodu, by obszar metropolitalny nie otrzymywat funduszy z
budzetu panstwa na radzenie sobie z typowo metropolitalnymi wyzwaniami/zadaniami.

Co wiecej, w zdecentralizowanym paristwie warto rozwazy¢ zapewnienie tym obszarom Srodkéw mozliwie ,wtasnych”, tzn. powigzanych
z ich baza dochodowg i stojgcych do ich autonomicznej dyspozyciji. Rozwigzaniem, ktore przyjeto sie w Gérnoslasko-Zagtebiowskiej
Metropolii jest przekazanie wtadzom metropolii cze$ci dochodéw z PITu. Jest to dobry, acz nie jedyny sposdb. Pomystéw byto tu w
historii duzo - proponowano metropolitalng cze$é CITu, czy rozmaite podatki metropolitalne (np. od turystéw lub przedsiebiorstw). Warto
zauwazy¢, ze taka metropolitalna polityka fiskalna (prowadzona na ksztalt gminnej, czyli z uwzglednieniem ustalania stawek, ulg i
zwolnien) mogtaby stanowi¢ element ograniczajacy konkurencyjnos¢ wewnatrzmetropolitalng.

Jak bardzo jest ona niszczaca dla tworzenia konkurencyjnosci ogdéinometropolitalnej niech ilustruje przyktad zabiegania o duzego
inwestora, ponadlokalnego pracodawce, ktéry bedzie zauwazalny na catym rynku pracy, jakim jest MOF. Przy obecnym systemie gminy
konkurujg miedzy sobg o takiego inwestora, zamiast potaczy¢ sity i przedstawi¢ najlepszg oferte by zatrzyma¢ pracodawce w danych
regionie. Agencja Rozwoju Aglomeracji Wroctawia jest przyktadem préby przezwyciezenia tego partykularyzmu. Spétka zatozona w
2005 zrzesza obecnie 33 gminy (w tym Wroctaw). Pierwotnie zajmowata sie zapewnianiem kompleksowej obstugi inwestoréw w OM i
tworzeniem marek promujacych region, a z czasem zaczeta podejmowac szersze dziatania kierowane takze do mieszkancéw.

Niezaleznie od szczeg6tow trzeba uswiadomié sobie, ze obszary metropolitalne nie moga byé diuzej traktowane jako konie pociagowe
rozwoju panstwa, o ktore sie nie dba i ktérym nie zapewnia si¢ zadnego wsparcia z tytutu petnionej roli.

Co wiecej, w ramach koordynacji pomiedzy tymi dziedzinami mogtaby zachodzi¢ synergia i
komplementarnosé, np. kupujac bilet do placéwki kulturalnej, mozna nabywac jednoczesnie
prawo do przejazdu kolejg metropolitalng na dane wydarzenie i z powrotem, a dziatania
zwigzane z ochrong jakosci powietrza winny by¢ powigzane (organizacyjnie i finansowo) z
polityka transportowa.

3. Kiedy przeprowadzi? reform? metropolitaln??

Wazniejsze niz szczeg6ty organizacyjne (ktére mozna zmieniac, jak pokazuje historia metropolii europejskich) jest, ze sukces reformy
metropolitalnej zalezny jest m.in. od wspoétistnienia dwéch proceséw: procesu oddolnego ksztattowania relacji wspétpracy i zaufania z
procesem odgoérnego wzmocnienia instytucjonalnego. Bez odgérnych regulacji oddolna wspotpraca nie bedzie miata zapewnionych
odpowiednich kompetencji, $rodkéw finansowych ani umocowania prawnego (np. dla podejmowanych decyzji wykraczajagcych poza
terytorium pojedynczej gminy).

Doswiadczenie pokazuje, ze takie formy wspédtpracy z czasem zamierajg - partnerzy stajg sie zniecheceni i sfrustrowani brakiem
realnych uprawnien i srodkéw do realizacji ustalanych wspaélnie celéw. Tylko ich instytucjonalne wzmocnienie (przypisanie kompetenciji i
Srodkéw finansowych) moze temu zapobiec, co w jakims$ stopniu zasygnalizowat instrument Zintegrowanych Inwestycji Terytorialnych,
pieknie wzmacniajac Stowarzyszenie Szczecinskiego Obszaru Metropolitalnego, Stowarzyszenie Metropolia Poznan i Stowarzyszenie
Obszar Metropolitalny Gdansk-Gdynia-Sopot.

Rozwiazaniem, ktore przyjeto sie w Gornoslasko-Zagtebiowskiej Metropolii jest przekazanie
wtadzom metropolii czesci dochodow z PIT-u. Jest to dobry, acz nie jedyny sposob.
Pomystow byfto tu w historii duzo — proponowano metropolitalng czesé CIT-u czy rozmaite
podatki metropolitalne (np. od turystow lub przedsiebiorstw). Warto zauwazyc, ze taka
metropolitalna polityka fiskalna mogtaby stanowic¢ element ograniczajacy konkurencyjnosc¢
wewnatrzmetropolitalna.




Z kolei narzucone odgérnie rozwigzanie prawne wttaczajace we wspoétprace nieprzygotowane do niej samorzady bedzie rodzito opdr i
nieche¢ oraz obawy przed utratg niezaleznosci poszczegdlnych jednostek samorzadu terytorialnego. Dlatego tak istotne jest
wykorzystanie momentu dziejowego, gdy to samorzady same proszg o odgérna regulacje! Prosba samorzadéw o takie wzmocnienie nie
powinna pozosta¢ bez odpowiedzi ze strony zdecentralizowanego panstwa realizujgcego zasade subsydiarnosci. Dla powodzenia tzw.
reformy metropolitalnej kluczowe jest potaczenie dwoch proceséw tworzenia i wzmacniania wspétpracy - oddolnego i odgérnego. Wiele
obszaréw metropolitalnych w Polsce odrobito juz te oddolng lekcje i jest gotowych na odgdrne wzmocnienie i usankcjonowanie.

4. Jedna czy wiele ustaw metropolitalnych?

Oczywiscie mozna rozwazaé, czy w chcemy iS¢ droga lex specialis rozpoczeta w 2017 roku przez ustawe o GZM, czy raczej przejs¢ w
strone lex generalis. Uwzgledniajac unitarny charakter naszej kraju, mozna w pierwszej chwili sktania¢ sie ku wypracowaniu ram
prawnych dla wszystkich metropolii. Niuanse mozna wszak pozostawi¢ rozporzadzeniom, czy odrebnym rozdzialom samej ustawy
dotyczacym mono i policentrycznych obszaréw.

Doswiadczenia europejskie wskazujg jednak na lex specialis. W Niemczech, gdzie formy zarzgdzania metropolitalnego sg mocno
zaawansowane (z rzadkoscig w postaci bezposrednich wyboréw wtadz metropolitalnych az w 3 instytucjach metropolitalnych),
spotykamy tez ich duze zréznicowanie. Byto ono mozliwe i stosunkowo tatwe do osiggniecia dzieki temu, ze to wtadze landowe
odpowiadajg za powotanie struktur obowigzujgcych w (zwykle ich stotecznej) metropolii.

Z kolei w krajach unitarnych - Francji i Wtoszech wprowadzono wprawdzie regulacje ogélnopanstwowe, ale ich zr6znicowanie
doprowadzito do utworzenia odmiennych form zarzadzania w najwiekszych miastach, szczeg6lnie we Francji (z iScie wyjatkowg
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 Trojmiasta), a trzecig ustawg obja¢ pozostate metropolie. Trzeba przy tym
pamieta¢, ze ,zbyt rozdrobniony” lex specialis (czyli sytuacja, w ktérej kazdy obszar metropolitalny musi wywalczy¢ sobie ,ustawe
metropolitalng”) otwiera furtke $ciezce wymuszonego lobbingu politycznego poszczegdlnych aglomeraciji. Sytuacja moze, a przeciez nie
powinna, skonczy¢ sie tym, ze ustawe metropolitalng majg ci bardziej przebojowi i o lepszych wejsciach do Parlamentu.

Niezaleznie od objetej drogi, kierunek jest wyznaczony i nie mozna z niego zawréci¢ - polskie obszary metropolitalne wymagaja
ustawowego wzmocnienia. Pozostaje oczywiscie pytanie, kidre doktadnie obszary mamy na mysli. Mysle, ze wiekszo$¢ ekspertow
zgodzi sie, ze ,na ustawe zastugujg” wszystkie obszary wokét miast UMP, wielu zgodzi sie, ze wszystkie stolice wojewddzkie. Z
oczywistych powodoéw finansowych im wigcej MOF bedzie miata objg¢ regulacji, tym trudniejsza bedzie politycznie...

Z perspektywy procesoéw urban sprawl mniejsze osrodki borykajg sie z podobnymi problemami co najwigksze, jednak odmienna skala
tych proceséw, inny bilans technokratyczno-polityczny i znacznie nizszy poziom internacjonalizacji dajg asumpt do ostroznosci.
Zdecydowanie lepiej bedzie dziata¢ metoda matych krokéw Wildavskiego: najpierw skupi¢ sie na najwigkszych polskich miastach i ich
zapleczach funkcjonalnych, a w drugiej kolejnosci rozwaza¢ aplikacyjno$¢ utworzonych regulacji dla mniejszych osrodkéw. Inaczej
Reed bedzie nadal miat racje...

Doswiadczenia europejskie wskazuja jednak na lex specialis. W Niemczech, gdzie formy
zarzadzania metropolitalnego sg mocno zaawansowane (z rzadkoscia w postaci
bezposrednich wyborow wifadz metropolitalnych az w trzech instytucjach metropolitalnych),
spotykamy tez ich duze zréznicowanie. Bylo ono mozliwe i stosunkowo fatwe do osiggniecia
dzieki temu, ze to wladze landowe odpowiadajg za powoftanie struktur obowigzujacych w
metropolii.
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1 W tym opracowaniu naprzemiennie nazywane tez miejskimi obszarami funkcjonalnymi (MOF). < Wré¢ do tekstu
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