Zwiazki metropolitalne czy samorzad miejsko-metropolitalny?
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1. Czy w ogdle powinni?my zajmowa? si? obszarami metropolitalnymi?

Zacznijmy od tego, ze obszaru metropolitalnego nie musimy, albo wrecz nie jestesSmy w stanie, ,tworzy¢”. Obszar metropolitalny istnieje
obiektywnie - niezaleznie od tego, czy znajduje odwzorowanie w siatce podziatu administracyjnego i czy utworzono dla niego podmiot
wiadzy oraz polityki metropolitalnej. Wyjatkowa pozycja obszaréw metropolitalnych w strukturze systemu osadniczego wynika z tego, ze
sg obiektami realnymi, ukonstytuowanymi przez sie¢ silnych wewnetrznych relacji funkcjonalnych, bezpo$rednio postrzeganymi przez
mieszkancoéw (nawet jesli nie pod tg nazwa) jako skala ich codziennego zycia. Wynika to zaréwno z realnych (codziennych i mniej
regularnych) przemieszczen w ramach obszaru, ponad granicami administracyjnymi, jak i ksztattowania sie okreslonej $wiadomosci i
tozsamosci przestrzennej. Z drugiej strony, patrzac ,z lotu ptaka”, obszary metropolitalne skupiajg potencjat demograficzny,
gospodarczy, kulturowy i polityczny - istotny co najmniej w skali regionu i kraju - stad tez powinny by¢ przedmiotem zainteresowania
polityki panstwa. Sg jednakze réwniez obszarami o silnym wewnetrznym zr6znicowaniu. Uzywajgc terminologii z teorii regionu - nie sg
regionami jednolitymi (strukturalnymi) ani morfologicznie, ani spoteczno-ekonomicznie, a kluczowym, wrecz definiujgcym, aspektem
zréznicowania jest uklad miasto (miasta) centralne - strefa podmiejska. W obrebie obszaréw metropolitalnych wystepuje duze
zageszczenie i r6znorodno$¢ probleméw o charakterze ponadliokalnym, wymagajacych rozwigzania za pomoca koordynacji réznych
elementéw polityki publicznej, szczegdlnie w zakresie integracji strukturalnego (funkcje terenéw) i funkcjonalnego (powigzania)
podejscia do zarzadzania rozwojem przestrzennym. Przy catej swojej doniostej roli w strukturze osadniczej i spoteczno-gospodarczej
panstwa obszary metropolitalne jako funkcjonalna catos¢ - przedmiot i podmiot zarzgdzania terytorialnego - nie sa uwzglednione w
zasadniczym podziale administracyjnym i systemie planowania w Polsce. Powracajac do teorii regionu, obszary metropolitalne sg
klasycznymi przyktadami regionéw funkcjonalnych, ktérym brakuje atrybutu regionu administracyjnego.

Podczas gdy obszary metropolitalne niejako z definicji powinny odznacza¢ sie integralnosciag wewnetrznych powigzan funkcjonalnych,
ich struktura administracyjna ma czesto charakter wysoce ziozony i pofragmentowany, obejmujac wiele réznych jurysdykciji
terytorialnych. Niedopasowanie miedzy obszarem funkcjonalnym a zasiegami dziatania instytucji polityczno-administracyjnych jest istotg



»problemu metropolitalnego” i stanowi na ogét przeszkode dla osiggniecia zintegrowanego zarzadzania metropolitalnego majacego na
celu spojne i sprawne funkcjonowanie obszaru. Obszary metropolitalne z uwagi na swojg wielko$¢, ztozonos¢ i oparcie na powigzaniach
funkcjonalnych z trudem wpisujg sie strukturalnie w standardowe rozwigzania terytorialno-administracyjne paristwa. To niedopasowanie
przestrzeni funkcjonalnych i politycznych obszaru metropolitalnego moze mie¢ charakter dynamiczny - tendencje narastajaca w obliczu
proces6w suburbanizacji. Co wiecej, wspotcze$nie w wiekszosci krajow wysoko rozwinigtych przestajg mie¢ one wytacznie charakter
masowy i ilosciowy (obrazowanych przez stereotyp przedmiescia jako sypialni wielkiego miasta), a nabierajg coraz bardziej wymiaru
transferu funkcji metropolitalnych w relacji miasto centralne - strefa podmiejska.

Zasadniczy podziat terytorialny, wyznaczajacy ramy geograficzne dziatania organéw administracji publicznej struktury terytorialno-
administracyjnej w panstwie, konstruowany jest z reguty w sposéb ustandaryzowany (Srednia wielkos¢ jednostek, zakres ich zadan,
kryteria delimitacji) pod katem obszardéw stabiej zurbanizowanych, zajmujacych wiekszo$¢ powierzchni danego kraju i majacych dosé
czytelnie wyksztatcong hierarchie osrodkéw centralnych. W przypadku obszaru metropolitalnego, gesto$¢ zaludnienia i zabudowy,
przemieszanie funkcji oraz skala i rodzaj oddziatywan ponadlokalnych zaburzajg regularny podziat administracyjny i jego gdzie indziej
ustabilizowane poziomy.

Jezeli w podziale terytorialnym kraju podstawowag rolg polityczno-administracyjng odgrywaja jednostki municypalne i regionalne, to
zasadniczo regiony sa zbyt duze, aby poradzi¢ sobie z problemami rozwojowymi poszczegdlinych miast i ich obszaréw podmiejskich, a
istniejace samorzady miejskie - zbyt mate. W efekcie miasta o zbyt ciasnych granicach (under-bounded), wymagajg nowych uktadéw
zarzadzania, dostosowanych do realnej struktury funkcjonalno-przestrzennej uktadu osadniczego.

Ale tak jak miasto centralne jest z reguty zbyt mate terytorialnie, Zeby skutecznie koordynowaé planowanie i zarzadzanie w ramach
obszaru metropolitalnego, tak réwnolegle jest jednoczesnie zbyt duze demograficznie, ekonomicznie i politycznie, aby bezproblemowo
wpasowaé 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 ktérym$ momencie przestaje rosna¢ powierzchniowo i
ludnosciowo, a w niektorych przypadkach notuje wrecz pod tym wzgledem pewien regres (z reguty demograficzny, zdecydowanie
rzadziej terytorialny, cho¢ zdarzajg sie pojedyncze przypadki secesji lub rozpadu miejskiej jednostki administracyjnej), to i tak w
przypadku uktadéw osadniczych o stabiej rozwinigtej strefie podmiejskiej, gtéwny 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 Stddfe w Niemczech czy niegdy$ county-boroughs w Anglii), gdyz unika sie w takim
przypadku sporéw kompetencyjnych i politycznych pomiedzy wtadzami miasta a wtadzami jednostki drugiego poziomu. Z drugiej strony
wystepuje wtedy istotna niezgodno$¢é pomiedzy rzeczywistymi silnymi powigzaniami funkcjonalnymi miasta z jego bezposrednim
otoczeniem a administracyjng odrebnoscig obu czesci obszaru metropolitalnego. Dodatkowo kryteria, jakie wykorzystuje sie 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 sie
zastosowaé do skomplikowanej struktury przestrzennej obszaréw metropolitalnych. Trudne relacje moga sie takze pojawi¢ pomiedzy
obszarem metropolitalnym a regionalnym poziomem zarzadzania terytorialnego. Upodmiotowienie obszaru metropolitalnego na poziomie
subregionalnym lub ponadlokalnym moze budzi¢ obawy, a nieraz giebszy sprzeciw, wtadz regionalnych obawiajacych sie konkurenciji
politycznej oraz ograniczenia realnego wptywu na funkcjonowanie najwazniejszej, i z reguty najbogatszej, czesci swojego regionu. Im
wieksza rola gospodarcza obszaru metropolitalnego w regionie, tym wieksza moze by¢ rezerwa samorzadu regionalnego wobec jego
politycznego upodmiotowienia.

2. Poszer zanie granic miast — droga donik?d

W przypadku obszaru metropolitalnego procesy rozwojowe majg charakter cigglty, natomiast zmiany terytorialno-administracyjne -
skokowy. Moga mie¢ w stosunku do proceséw rozwojowych zaréwno charakter wyprzedzajacy, jak i (czesciej) reaktywny. Zawsze
muszg mie¢ impuls polityczny i wymagajg sporej mobilizacji organizacyjnej. Obszar metropolitalny (cho¢ zapewne i tak nie w catym
swoim zasiegu przestrzennym) moze w wyniku reformy i aneksji przedmie$¢ zamieni¢ sie w ,mega-miasto”. Nieuchronna dynamika
proces6w rozwojowych moze spowodowac, iz w niedtugim czasie po takiej konsolidacji administracyjnej miasto to znowu obrosnie
pierécieniem nowych przedmies¢. Z kolei rozwoj systemdw transportowych czy zmiany struktury zawodowej na obszarach wiejskich
moga spowodowaé, ze powiekszy sie zasieg i natezenie dojazdéw do pracy, a tym samym i funkcjonalna przestrzen obszaru
metropolitalnego. Stad tez reformy podziatu terytorialnego i préby objecia obszaru metropolitalnego granicami jednej jednostki
municypalnej sg skuteczne tylko na okreslony, najczesciej stosunkowo krétki czas.

Ubocznym, ale bardzo waznym, efektem préb poszerzania granic
administracyjnych miasta centralnego jest wzrost napiecia w relacjach
miedzy miastem centralnym a gminami podmiejskimi. W wiekszosci
obszaréw metropolitalnych w punkcie wyjécia rozmdw o przysztoSci
struktur zarzadzania terytorialnego jest pamie¢ dtugotrwatej asymetrii
sity pomiedzy miastem a przedmiesciami, ktéra nawet jesli nie
przybierata formy aneksji lub jej préby, to przejawiata sie
w nieréwnosci politycznej i finansowe;.

Powiekszenie granic administracyjnych miasta centralnego generuje dwa efekty, oddziatujace w skali catego obszaru metropolitalnego:

1) wieksza niz do tej pory czesé obszaru metropolitalnego (ale nie caly) znajduje sie pod wtadza jednej jednostki lokalnej, przez co
przejsciowo spada pilno$¢ potrzeby funkcjonowania ponadlokalnych struktur planowania i zarzgdzania;

2) ros$nie dominacja miasta centralnego wobec otaczajgcych gmin (niewtaczonych w obreb miasta), mierzona proporcjami
demograficznymi i ekonomicznymi, jak réwniez przektadajaca sie czesto na range réwniez polityczna.



Konsolidacja administracyjna poprzez aneksje czesci gmin podmiejskich nie rozwigzuje wiec probleméw planowania i zarzgdzania w
skali catego obszaru, choé¢ utatwia prowadzenie skoordynowanych dziatan w jego centralnej czesci.

Ubocznym, ale bardzo waznym, efektem préb poszerzania granic administracyjnych miasta centralnego jest wzrost napiecia w relacjach
miedzy miastem centralnym a gminami podmiejskimi. W wigkszos$ci obszaréw metropolitalnych w punkcie wyjscia rozméw o przysztosci
struktur zarzadzania terytorialnego jest pamie¢ dtugotrwatej asymetrii sity pomiedzy miastem a przedmiesciami, ktdéra nawet jesli nie
przybierata formy aneksiji lub jej proby, to przejawiata sie w nierownosci politycznej i finansowej Jedng z przyczyn braku zaufania
samorzadow podmiejskich do miasta centralnego bywaty takze projekty, poprzez ktore miasto prébowato ,wyeksportowac” niechciane,
najczesciej ucigzliwe dla otoczenia funkcje, poza swoje granice. Rowniez wspdiczesnie utrzymuje sie napiecie pomiedzy potrzebg
planowania i zarzadzania w skali metropolitalnej a sktonnoscig jednostek podmiejskich do domagania sie uznania wiasnej
podmiotowosci przez miasto centralne. Jednoczeénie btedne jest traktowanie wszystkich jednostek podmiejskich danego obszaru jako
posiadajacych jeden zagregowany i zunifikowany interes.

3. Ku za?0?eniom reformy metropolitalng w Polsce

Celem kazdej reformy metropolitalnej jest dopasowanie struktur zarzadzania terytorialnego do powigzan funkcjonalnych obejmujacych
caty obszar metropolitalny. Kluczowe argumenty za reformg to zwigkszenie efektywnosci $wiadczenia ustug publicznych, poprawa
sprawiedliwosci spotecznej oraz uniezaleznienie zarzadzania metropolia od lokalnych grup nacisku. W zatozeniach konsolidacja
racjonalizuje wydatki publiczne poprzez eliminacje dublowania infrastruktury i lepsza alokacje zasobdéw, a takze pozwala na
sprawiedliwsze roztozenie ciezaréw finansowych miedzy centrum a przedmie$cia, zapobiegajac problemowi ,jazdy na gape”. Integracja
struktur terytorialnych umozliwia finansowanie ustug publicznych z podatkéw wszystkich faktycznych uzytkownikéw, a nie tylko
mieszkancow poszczeg6lnych jednostek municypalnych, w szczeg6lno$ci miasta centralnego. Dodatkowo, utworzenie podmiotu
jednoznacznie odpowiedzialnego za sprawy metropolitalne powinno zwiekszy¢ skuteczno$¢ 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 i metropolitalny), oraz intermunicypalny, oparty na wspétpracy jednostek
lokalnych bez ingerencji w podziat terytorialny. W Europie pierwszy ,ztoty okres” reformy metropolitalnej miat miejsce w latach 60. i 70.
XX w., jednak pdzniej czesto nastepowat odwrot. Przyczynami byly najczesciej konflikty miedzy wtadzami metropolitalnymi a lokalnymi i
centralnymi, a stabsze umocowanie samorzadéw metropolitalnych, wynikajace ze stosunkowo niewielkiego zakorzenienia spotecznego i
odgornego narzucania rozwigzan ustrojowych podczas reformy, stawiato je na przegranej pozycji w obliczu niekorzystnego odwrécenia
koniunktury politycznej.

Polskie doswiadczenia z reformg metropolitaing sg o wiele krétsze (cho¢ ciagng sie z mniejsza lub wieksza intensywnoscig od co
najmniej 25 lat) i raczej mniej burzliwe, ale wynika to z faktu, iz zadne z proponowanych rozwigzan nie zostato realnie wdrozone w zycie,
poza odrebnym przypadkiem Goérnoslasko-Zagtebiowskiej Metropolii, ktéra pod prawie kazdym wzgledem jest wyjatkowa wobec innych
obszaréw metropolitalnych w kraju. Przy reformie terytorialno-administracyjnej z 1998 r. problem obszaréw metropolitalnych zostat w
praktyce catkowicie pominiety, jednoczesnie uformowata ona jednak scene instytucjonalng, na ktérej moze odbywac sie poszukiwanie
optymalnych sposobdéw zarzgdzania obszarami metropolitalnymi. Przyczyn, dla ktérych pdzniej nie udato sie skutecznie rozwigzac
metropolitalnego wezta gordyjskiego jest zapewne wiele, ale wiekszo$¢ z nich miata charakter polityczny i wigzata sie badz z oporem
waznych aktoréw w rodzaju mniejszych partii koalicyjnych i marszatkéw wojewddztw (2007- 2015), badz z generalnie sceptycznym
stosunkiem wiekszosci parlamentarnej i rzadu wobec wielkich miast oraz obszaréw metropolitalnym (2015-2023).

Nie przesadzajac jednoznacznie, ktéry model integracji zarzadzania jest optymalny dla poszczegélnych obszaréw metropolitalnych,
mozna zaproponowaé katalog podstawowych zatozen, niezbednych dla ich realnego zaistnienia. Sg one szczegdlnie istotne dla
obszaréw o charakterze monocentrycznym, czyli praktycznie wszystkich poza GZM i do pewnego stopnia Trdjmiastem. Ustrdj tego
rodzaju obszaréw powinien spetnia¢ przynajmniej nastepujace, najbardziej podstawowe, dyrektywy:

e musi by¢ polityczne akceptowalny dla wiekszosci parlamentarnej, co oznacza, ze w duzej mierze réwniez dla samorzadoéw
wojewddztw i generalnie obszaréw ,niemetropolitalnych”;

nie moze byé oparty na konstrukcji generujacej potencjalny staty konflikt pomiedzy samorzadem miasta centralnego a wiadzami
metropolitalnymi;

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

nie moze okazac sie niezgodny z Konstytucjg poprzez nadmierne ograniczenie gwarantowanej prawnie samodzielnosci gmin;
nie powinien prowadzi¢ do nadmiernego rozrostu administracji. | w tym momencie pozwole sobie na kluczowe dla niniejszego
artykutu stwierdzenie: powyzsze réwnanie ma wigcej niz jedno rozwigzanie.

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

4. Zwi?zki metropolitalne — nieunikniony paradygmat?

W dyskusji o rozwigzaniach ustrojowych dla obszaréw metropolitalnych w Polsce zwigzek metropolitalny jest niejako rozwigzaniem
domys$inym. Wynika to zapewne z gtebokiej pragmatyki polegajacej na braku checi podejmowania ryzyka zwigzanego z
modyfikowaniem struktur zasadniczego podziatu terytorialnego kraju, jak i pewnym oswojeniem tego rozwigzania, gtéwnie z uwagi na
préby legislacyjne z lat 2007-2015 i realne utworzenie zwigzku GZM w 2017 r. Cata koncepcja zwigzku metropolitalnego w zasadzie



nadal opiera sie na kilku podstawowych zatozeniach wykreowanych przy okazji propozycji ustawowych przedstawianych przez
Ministerstwo Spraw Wewnetrznych i Administracji w latach 2007-2011. W skrécie mozna je sprowadzi¢ do:

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

2) ograniczenia zastosowania rozwigzan ,metropolitalnych” do wyselekcjonowanej grupy os$rodkéw miejskich i ich bezposredniego
otoczenia (najwiekszych lub majacych status miasta wojewoddzkiego), 3) zwigzkowego charakteru struktury politycznej zarzadzajacej
obszarem metropolitalnym,

4) posredniej legitymacji demokratycznej wtadz obszar metropolitalnego - uformowania zgromadzenia zwigzku z wojtéw, burmistrzow i
prezydentéw miast,

5) wyrdznionej roli prezydenta miasta centralnego,

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

7) przypisania zwigzkowi metropolitalnemu zadan z zakresu planowania strategicznego i przestrzennego oraz integracji transportu
publicznego.

Bardziej ptynnymi elementami wszystkich koncepcji ustrojowych zwigzku metropolitalnego byty takie zagadnienia, jak:

e zakres obligatoryjnosci tworzenia obszaréw i zwigzkéw metropolitalnych oraz procedury postepowania w odniesieniu do
przypadkow fakultatywnych,

* zestaw kryteriow identyfikacji i delimitacji obszaréw metropolitalnych,

 zakres zadan wykraczajacych poza wskazane wyzej minimum oraz formy ich realizaciji,

¢ udziat samorzadu powiatowego i wojewddzkiego w strukturach metropolitalnych,

¢ spos6éb finansowania dziatar zwigzku.

Oczywiscie, na ZIT nie koniczy sie caly dorobek dotychczasowej wspofpracy — w wielu
obszarach metropolitalnych istniejg rowniez komunalne zwiazki celowe, sieci porozumien
miedzy JST oraz ich stowarzyszenia inne niz zwiazki ZIT.

Mozna wiec powiedzie¢, ze formuta zwigzku metropolitalnego praktycznie ,lezy na stole”, a wymaga jedynie dopracowania w kilku,
istotnych co prawda, szczegétach. Przedstawiona ponizej koncepcja modelu zwigzku metropolitalnego oparta jest w duzej mierze na
przygotowanym dla Unii Metropolii Polskich opracowaniu Zatozenia polityki metropolitainej RP autorstwa £ Mikuty i J. Szlachetko przy
wspbtpracy merytorycznej przedstawicieli miasta Warszawy i Wroctawia, Metropolii Krakowskiej i UMP. Jako wspotautor tego materiatu
pozwole sobie zwrdci¢ uwage na te elementy koncepciji, ktére majg najwiekszg wage dla zrozumienia jej istoty.

Podstawy prawne dla wzmocnienia wspotpracy w ramach miejskich obszaréw funkcjonalnych osrodkéw wojewodzkich nalezy
wprowadzi¢ w drodze jednej ustawy, tworzacej spéjne i sprawiedliwe ramy legislacyjne dla organizacji, funkcjonowania oraz
finansowania zwigzkéw metropolitalnych w catej Polsce - z wytaczeniem Gornoslasko-Zagtebiowskiej Metropolii, ktora juz obecnie
dziata na odrgbnych podstawach prawnych i powinna i$¢ nadal wtasng drogg ewolucji ustrojowej, takze z uwagi na zupetnie wyjatkowg
strukture terytorialno-administracyjng i profil spoteczno-gospodarczy.

Dwie kluczowe kwestie odrdzniajgce proponowany model zwigzku metropolitalnego od jego wczesniejszych wcielen legislacyjnych
sprowadzajg sie przede wszystkim do:

1) mozliwosci indywidualizacji rozwigzan ustrojowych i organizacyjnych w ramach ogélnych regulacji prawnych,
2) mozliwosci kontynuacji dotychczasowych form wspotpracy metropolitalnej i przeksztatcenia ich w ustawowy zwigzek metropolitalny.

Aktualnie obszary metropolitalne w Polsce znajduja sie pod wzgledem instytucjonalnym w zupetnie innym miejscu niz w 2015 r., kiedy w
zycie (krotkie i raczej wirtualne) wchodzita pierwsza ustawa o zwigzkach metropolitalnych. Réwnolegle wprowadzony zostat bowiem
woéwczas znacznie trwalszy, jak sie okazato, mechanizm Zintegrowanych Inwestycji Terytorialnych. Poniewaz skorzystanie ze Srodkow
finansowych w ramach ZIT wymagato zawigzania przez samorzady lokalne wspotpracy w formule porozumienia lub stowarzyszenia,
wdrozenie instrumentu zaowocowato pojawieniem sie odpowiednich struktur instytucjonalnych (zwigzek ZIT) w kazdym miejskim
obszarze funkcjonalnym objetym inicjatywa. Polityka panstwa wykreowata wiec w ten sposéb ,lekki” model integracji metropolitalnej,
ktory do pewnego stopnia postuzyt jako substytut bardziej ambitnych i wszechstronnych projektéw reform. Integracja w oparciu o ZIT
opiera sie¢ przede wszystkim na wykorzystywaniu $rodkéw zewnetrznych na realizacje konkretnych projektéw, zamiast generalnych
rozwigzan instytucjonalnych, jednak mimo wszystko wytworzyly sie pewne modele polityczne i organizacyjne, a przede wszystkim
doswiadczenia praktyczne, takiej wspdtpracy. Oczywiscie, na ZIT nie konczy sie caty dorobek dotychczasowej wspotpracy - w wielu
obszarach metropolitalnych istnieja rowniez komunalne zwigzki celowe, sieci porozumien miedzy JST oraz ich stowarzyszenia inne niz
zwigzki ZIT. Bytoby duzym btedem wyrzucanie catego tego bagazu doswiadczen i uksztaltowanych praktyk poprzez zastgpienie ich
jedynym stusznym i zunifikowanym modelem zwigzku metropolitalnego, skonstruowanego do najmniejszego szczegétu wytacznie
przepisami ustawy i budujgcego catg strukture praktycznie od zera, jakby kazdy obszar metropolitalny byt pod tym wzgledem ,biatg
kartg”.




Procedura tworzenia zwiagzku metropolitalnego powinna by¢ odpowiednio zréownowazona,
jesli chodzi o elementy dobrowolnosci i przymusu. Musi mie¢ swojego gospodarza, ktorym
powinien byc¢ prezydent miasta wojewddzkiego, odpowiedzialny za wyjsciowg propozycje
wyznaczenia obszaru zwigzku, opracowanie projektu jego statutu, przeprowadzenie
konsultacji oraz wnioskowanie do Rady Ministrow o jego utworzenie.

Ustawa o zwigzkach metropolitalnych powinna wiec mie¢ charakter og6lny (ramowy) i respektowaé konstytucyjng zasade
samodzielnosci ustrojowo-organizacyjnej jednostek samorzadu terytorialnego. Centralng instytucjg ustrojowg ustawy mogtby pozosta¢
zwigzek metropolitalny (choéby ze wzgledu na ugruntowanie nazwy), ktérego konstrukcja moze bazowaé na wczesniejszych regulacjach
dotyczacych zwigzkéw metropolitalnych, ale uwzgledniajac elastyczno$¢ w tworzeniu indywidualnych modeli ustrojowych. Nalezy w
zwigzku z tym wzmocni¢ pozycje statutu zwigzku metropolitalnego w zakresie tworzenia modelu organizacyjno-funkcjonalnego zwigzku,
ktory powinien odzwierciedla¢ lokalne uwarunkowania i tradycje wspétpracy metropolitalnej, a jednoczesnie zminimalizowaé mozliwo$é
arbitralnej ingerencji organéw administracji rzagdowej. Wzmocnienie pozycji statutu wymaga jednak silnego umocowania w ustawie,
ktére jest mozliwe jedynie poprzez odpowiednio skonstruowane przepisy upowazniajace.

Zwigzek metropolitalny powinien méc przyjmowac strukture jedno- lub dwustopniowa, sktadajac sie wytacznie z gmin lub z gmin i
powiatow. Sposdb uwzglednienia powiatow moze by¢ zresztg jedng z kilku podstawowych cech réznicujgcych formuty zwigzkéow w
poszczegdbinych obszarach. Trudno wyobrazi¢ sobie, zeby poza zwigzkiem pozostawat obwarzankowy powiat ziemski w obszarze
metropolitalnym, gdzie funkcjonujg wspolne dla powiatu grodzkiego i ziemskiego instytucje w rodzaju komend powiatowych policji i
strazy pozarnej czy powiatowych urzedoéw pracy. Istniejg jednak bardziej skomplikowane struktury powiatéw ziemskich wokét wiekszych
miast, a w niektorych przypadkach nie wszystkie gminy z danego powiatu wykazujg odpowiedni poziom zwigzkdéw z miastem centralnym
- w takich przypadkach wejécie danego powiatu do zwigzku powinno by¢ uwarunkowane decyzjami politycznymi bezposrednio
zainteresowanych.

Ogolng zasadg funkcjonowania zwigzkéw metropolitalnych powinna by¢é zasada spojnosci terytorialnej, respektowana zaréwno przy
tworzeniu zwigzku, jak i w przypadku wystepowania gmin z jego sktadu. W praktyce oznaczaé ona powinna zakaz tworzenia ,dziur” i
,Wysp” w odniesieniu do obszaru zwigzku.

Procedura tworzenia zwigzku metropolitalnego powinna byé odpowiednio zréwnowazona, jesli chodzi o elementy dobrowolnosci i
przymusu. Musi mie¢ swojego gospodarza, ktérym powinien byé prezydent miasta wojewddzkiego, odpowiedzialny za wyjsciowg
propozycje wyznaczenia obszaru zwigzku, opracowanie projektu jego statutu, przeprowadzenie konsultacji oraz wnioskowanie do Rady
Ministréw o jego utworzenie. Proces musi obejmowaé rowniez uzyskanie opinii organéw stanowigcych jednostek samorzadu lokalnego.
Tworzac zwigzek metropolitalny w drodze rozporzadzenia, Rada Ministréw powinna wyposazyé go w pierwszy statut (jako zatgcznik do
rozporzadzenia), jednak nie powinna ingerowa¢ w jego uzgodniong przez zainteresowane samorzady tresé. Nie powinna tez na tym
etapie wigcza¢ do zwigzku gmin nieobjetych wnioskiem, lecz powinna moéc wytaczy¢ jednostki, ktdre w trakcie opiniowania wyrazity
sprzeciw wobec wejscia w sktad zwigzku, pod warunkiem, ze nie narusza to zasady spoéjnosci terytorialne;.

Nieco inaczej powinna wyglada¢ procedura tworzenia zwigzku metropolitalnego w trybie przeksztatcenia z istniejgcej organizacji. O
samym trybie powinny rozstrzyga¢ jednostki samorzadu lokalnego zainteresowane udziatem w przysztym zwigzku metropolitalnym,
ktore uzyskujg w ten sposdb mozliwos¢ wyboru korzystniejszej dla siebie opcji (utworzenie nowego podmiotu lub przeksztatcenie



dotychczasowego). W przypadku trybu przeksztatcenia, wniosek o utworzenie zwigzku metropolitalnego przedktadany bytby przez
prezydenta miasta centralnego organowi stanowigcemu istniejacego stowarzyszenia lub zwigzku komunalnego. Skfad terytorialny i
podmiotowy tworzonego zwigzku musiatby by¢ tozsamy z przeksztatcanym podmiotem. Uchwata o przeksztatceniu powinna zostaé
zaakceptowana przez 2/3 czionkéw stowarzyszenia, a nastepnie przedtozona organom stanowigcym JST. Rada Ministréw zatwierdza
zwigzek w drodze rozporzadzenia, z mozliwoscig wytaczenia jednostek, ktore wyrazity sprzeciw. Takie rozwigzanie pozwala uszanowaé
dotychczasowe dobrowolne procesy integraciji metropolitalnej i ich dorobek w postaci istniejacych organizacji, ich funkcji i projektéw.
Nadal istnieje dotychczasowy podmiot prawa, ktory nie ma problemu np. z sukcesjg praw i obowigzkéw majatkowych lub trwatoscig
projektow realizowanych z udziatem $rodkéw zewnetrznych, ale zyskuje mozliwo$¢ podejmowania dziatan w nowej formie
organizacyjnej.

Zwigzki metropolitalne powinny mie¢ charakter trwaty zarébwno pod wzgledem instytucjonalnym, jak i terytorialnym, co oznacza, ze
ustawa powinna okresla¢ warunki ich przystepowania, wystepowania oraz likwidacji. Ograniczenia prawa wystapienia ze zwigzku
powinno dotyczy¢ miasta wojewddzkiego, a takze przypadkéw, w ktdrych wystapienie prowadzitoby do zerwania ciggtosci przestrzennej
zwigzku. Decyzja o samorozwigzaniu zwigzku powinna byé podejmowana wytgcznie przez jego organ uchwatodawczy wiekszoscig
kwalifikowana.

Nieco inaczej powinna wygladac procedura tworzenia zwigzku metropolitalnego w trybie
przeksztatcenia z istniejgcej organizacji. O samym trybie powinny rozstrzygac jednostki
samorzadu lokalnego zainteresowane udziatem w przyszlym zwigzku metropolitalnym, ktére
uzyskujg w ten sposob mozliwosc¢ wyboru korzystniejszej dla siebie opcji (utworzenie nowego
podmiotu lub przeksztatcenie dotychczasowego).

Zadania metropolitalne powinny mie¢ forme niewielkiego katalogu wspolnych dla wszystkich zwigzkéw zadan obligatoryjnych (strategia
rozwoju, koordynacja polityki przestrzennej, organizacja transportu publicznego) i szerokich mozliwosci podejmowania zadan
fakultatywnych, przewidzianych od razu w statucie zwigzku lub stopniowo przejmowanych od JST na podstawie porozumien. Ustawa
powinna jednoznacznie okre$laé mozliwo$é delegowania kompetencji prawotwérczych i decyzyjnych przez gminy i powiaty na rzecz
zwigzku metropolitalnego. Przepisy powinny tez umozliwia¢ petng elastycznosé realizacji zadann metropolitalnych, co oznacza réowniez
mozliwo$¢ porozumien ,odwrotnych”, a wiec przekazywanie zadan zwigzku (wraz ze $rodkami finansowymi) do bezposredniego
wykonywania przez tworzace go JST, np. poprzez juz funkcjonujace miejskie pracownie urbanistyczne czy zarzady transportu
miejskiego.

Organ stanowiacy zwigzku - zgromadzenie - powinien sktada¢ sie z delegatow zrzeszonych gmin i powiatéw, przy czym kazda JST
powinna mie¢ jednego delegata, z mozliwoscig roznicowania wagi gtoséow. Ustawa powinna przewidywac rézne, dopuszczalne
statutowo mechanizmy gtosowania, w tym zasade podwdjnej wiekszosci. W uktadach monocentrycznych ma ona w praktyce takie
znaczenie, ze w wiekszos$ci przypadkéw prezydent miasta centralnego bedzie miat faktyczne prawo weta wobec nieakceptowanych
przez siebie projektéw uchwal, ale z kolei do osiagniecia pozytywnego efektu dla swoich zamierzern bedzie musiat przekonywac
okreslong wiekszos¢ tworzgcych zwigzek JST. Mozna wyobrazi¢ sobie, ze w przypadku niektorych uchwat, ktére w szczegédlny sposéb
moga hastgpnie 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 podwojnego gtosowania). Nalezy by¢ ostroznym z wprowadzaniem do
jakiegokolwiek gtosowania wymogu jednomysinosci, bo prowadzi¢ on moze do nadmiernego ,rozwodnienia” niektérych instrumentow
polityki metropolitalnej. Z drugiej strony, kluczowy w modelu zwigzkowym powinien by¢é wymiar zobowigzaniowy podejmowanych uchwat
- mozna diugo dyskutowaC i zawiera¢ kompromisy na etapie ich przygotowywania oraz uchwalania. Pdzniej powinno jednak
nastepowac ich konsekwentne egzekwowanie, tacznie z przyznaniem organowi wykonawczemu zwigzku kompetencji do uzgadniania
niektoérych projektow uchwat samorzadu gminnego w wyznaczonym przez ustalenia metropolitalne zakresie.

W zakresie konstrukcji ustrojowej zwigzku, sposob powotywania przewodniczacego zgromadzenia i organu wykonawczego (w petni
wolny wybor czy funkcje petnione z urzedu) powinien by¢ materig statutowa, a nie ustawowa. Organ wykonawczy zwiazku mogtby
przyjmowac r6zne modele - zarzgdu politycznego, profesjonalnego/etatowego czy jednoosobowego dyrektora wykonawczego, a takze
warianty mieszane - co pozwala dostosowac jego funkcjonowanie do lokalnych uwarunkowarn. W przypadku zarzadu profesjonalnego
moze pojawic sie potrzeba powotania prezydium zgromadzenia, skupiajacego faktycznych lideréw politycznych zwigzku z prezydentem
miasta centralnego na czele.

Najbardziej drazliwg kwestia na poziomie centralnym jest pytanie o finansowanie zwigzku metropolitalnego, w szczegélnosci
zagwarantowanie mu okreslonego udziatu w podatku PIT. Z jednej strony, nie ma zadnego uzasadnienia (oprocz stanu finansow
panstwa), dlaczego miatby by¢ on inny niz w przypadku zwigzku GZM. Z drugiej strony, otrzymanie dodatkowych srodkow dla zwigzkow
metropolitalnych powinno wigza¢ sie z konkretnymi obowigzkami dla tworzacych je JST, wiacznie z pewnym ograniczeniem



samodzielnosci i wladztwa w sprawach fundamentalnych dla rozwoju w skali metropolitainej. Na dodatkowe dochody nie mozna patrze¢
jednostronnie. W skrécie, nie powinno by¢ zadnej finansowej ,marchewki” bez planistycznego ,kija”.

Jezeli zaktadamy dobrowolno$é tworzenia zwigzkéw metropolitalnych na podstawie umozliwiajacych to przepiséw ustawowych, to
zacheta finansowa ze strony panstwa ma swoje znaczenie. Dochody wtasne moga stanowi¢ solidny fundament zwigzku. Nie jest tak, ze
wszystkie funkcje zwiazku metropolitalnego w proponowanym wyzej ksztatcie moga by¢ réwnie skutecznie realizowane przez dostepne
juz obecnie formy dobrowolnej wspétpracy samorzadowej. Ciezko wyobrazi¢ sobie realizacje w takiej formie zadan w zakresie polityki
przestrzennej, przede wszystkim skuteczne egzekwowanie okreslonych w strategii rozwoju lub innym dokumencie planistycznym
ustalen, skoro niezadowolona z nich lub niezamierzajgca ich przestrzega¢ gmina moze sobie po prostu wyjs¢ z takiego zwigzku.
Zwigzek metropolitalny jako swoiste ekwilibrium miedzy dobrowolnoscig a obligatoryjnoscig integracji wymaga zachety do tworzenia,
szczegOlnie na etapie inicjalnym. Nie mozna udziatu w dochodach z PIT traktowa¢ jako warunku niezbednego do wzmocnienia
wspotpracy metropolitalnej, ale trudno znalez¢ na dzisiaj skuteczny sposéb na pobudzenie solidaryzmu metropolitalnego inny niz
wspolna pula srodkéw nieprzypisana do zadnej konkretnej JST i niepochodzaca z ich sktadek. Mozna wyobrazi¢ sobie alternatywne
sposoby finansowania zwigzkéw metropolitalnych, ale musiatyby one wynika¢ z bardziej gruntownej rekonstrukcji catego systemu danin
publicznych w Polsce - byé moze powigzane ze zreformowanym podatkiem od nieruchomosci lub jakim$ rodzajem optat
urbanizacyjnych. Oczywistym problemem zwigzanym z przypisaniem dodatkowego udziatu w PIT zwigzkom metropolitalnym jest
poczucie dyskryminacji wsrdéd wszystkich nie-metropolitalnych JST. By¢ moze pewnym rozwigzaniem bytoby to, ze zwiekszenie udziatu
w PIT dotyczytoby wszystkich JST w Polsce, natomiast w przypadku gmin i powiatow wchodzacych w sktad zwigzku metropolitalnego
pule tego zwiekszenia przejatby zwigzek. Korzyscig netto dla JST z obszaréw metropolitalnych bytoby to, ze co prawda dodatkowa pula
nie bytaby przypisana im indywidualnie, a jej wykorzystanie wymagatoby uzgodnieri w ramach zwigzku, ale z uwagi na generalnie
wyzszy od przecietnego poziom dochodéw mieszkancéw sama pula bytaby proporcjonalnie wieksza i nie podlegataby tez zadnym
mechanizmom wyréwnawczym w skali krajowej. W duzym skrécie, przy rébwnym zwigkszeniu procentowego udziatu w PIT, nie-
metropolitalne JST dostatyby ,tatwe” pienigdze indywidualnie, a JST metropolitalne musiatyby korzysta¢ ze srodkéw ,trudniejszych”, bo
zwigzkowych, ale jednoczes$nie wigkszych w wartosciach bezwzglednych i na mieszkarnca. Ostatnia reforma finansowania JST nie
wprowadzita jednak zadnych innowacyjnych rozwigzan, chocby na przyszto$¢, dla zwigzkéw metropolitalnych i stata sie pod tym
wzgledem stracong szansa.

5. Zintegrowana metropolia — koncepcja samor z?du mig sko-metr opolitalnego

Pomimo ze ustawowy zwigzek metropolitalny wydaje sie najbardziej realnym politycznie i 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 wspotpracy nie oznacza jeszcze pojawienia sie realnego i
efektywnego zarzadzania w skali metropolitalnej. Najwiekszg wadg wspoétpracy o charakterze w petni dobrowolnym jest jej niestabilno$¢
- kazda gmina niezadowolona z rozstrzygnie¢ podjetych na poziomie zwigzku moze sie z niego po prostu wycofa¢. Proponowane w
sformutowanej wyzej koncepcji zwigzku metropolitalnego ograniczenia tego uprawnienia mogg zatagodzi¢ ten problem, ale kazde
rozwigzanie o charakterze obligatoryjnym czy quasi-przymusowym moze takze wzbudzi¢ watpliwosci, co do swojej zgodnosci z
Konstytucjg. Ograniczenie zasady jednomysinosci jest niezbedne w sytuacji, kiedy trzeba rozstrzyga¢ sprawy konfliktowe, ale zasada
podwdjnej wigkszosci, cho¢ wprowadza rownowage miedzy wigkszymi i mniejszymi uczestnikami zwigzku, a tym samym czesciowg
ochroneg ich intereséw, moze jednak réwniez doprowadzi¢ do impasu decyzyjnego w przypadku braku porozumienia.

Zaden model zwigzkowy nie sprawi tez, iz pojawi sie realna ,metropolitaina scena polityczna”. Jak pokazuja do$wiadczenia i Polski i
krajow europejskich, w zasadzie dla kazdego lokalnego lidera politycznego podstawowym miejscem pracy jest jego jednostka
samorzadowa, w ktdrej uzyskuje i odnawia swéj mandat wyborczy, a obowiazki zwigzane ze szczeblem zwigzkowym sa chetnie
zrzucane na nizszych ranga urzednikéw. Znow, koncepcja tzw. zarzadu profesjonalnego w zwiazku tagodzi nieco ten problem, ale nie
uczyni z wladz wykonawczych zwigzku realnych lideréw politycznych - w sprawach wigkszej rangi nadal beda one uzaleznione od
prezydentéw miast i innych wptywowych samorzagdowcow (np. starostow powiatow ziemskich, najaktywniejszych wéjtdw i burmistrzow).

Wreszcie, model zwigzkowy nie likwiduje probleméw zwigzanych z poziomem powiatowym, {j. istnienia powiatéw ziemskich i grodzkich
w obrebie jednego obszaru metropolitalnego. Oczywiscie, w proponowanej koncepcji mozliwy bytby stopniowy transfer kompetencji
powiatowych poprzez porozumienia do zwigzku metropolitalnego, ale tutaj znéw pojawi sie bariera dobrowolnosci, a z drugiej strony, w
przypadku zaawansowania takiego procesu pojawi sie pytanie o zasadno$¢ dalszego istnienia ,wydrgzonego” w ten sposéb powiatu
ziemskiego, szczegoblnie o charakterze obwarzankowym.

Podziat na powiaty grodzkie i ziemskie przywrécony w 1999 r. jest jednym z najbardziej watpliwych elementéw 6wczesnej reformy
terytorialno-administracyjnej. Nawigzanie do dtugotrwatej historycznej tradycji takiego podziatu nie jest wystarczajgcym uzasadnieniem
dla jej kontynuacji. Sama koncepcja miasta na prawach powiatu jako jednostki terytorialno-administracyjnej wykonujacej w sposéb
skonsolidowany wszystkie zadania lokalne, gdzie indziej podzielone migdzy powiat a gming, nie jest zasadniczo niczym ztym, a wrecz
ma swoje istotne zalety. Problem powiatéw grodzkich jest w rzeczywistosci problemem powiatow obwarzankowych czyli powiatow
ziemskich pozbawionych w sensie terytorialnym swojego osrodka centralnego. Cho¢ wszystkie osrodki metropolitalne w kraju posiadajg
identyczny i zunifikowany status miasta na prawach powiatu, to ich strefa podmiejska zorganizowana jest juz w bardzo rézny sposoéb.
Miasta centralne w skrajnych przypadkach granicza tylko z jednym lub az z siedmioma powiatami ziemskimi (przypadek Warszawy,
gdzie jeszcze do obszaru metropolitalnego dochodzg takze powiaty drugiego pierscienia). Pozostajac przy najprostszych strukturach
administracyjnych: jedno miasto - jeden powiat, nawet w tym przypadku nie ma idealnego rozwigzania w oparciu o istniejgce instytucje.
Wiaczenie miasta na prawach powiatu do powiatu ziemskiego oznacza jego ,odpowiatowienie” i przejecie duzej czesci
dotychczasowych kompetencji organdéw miasta przez skonsolidowany powiat. Takie rozwigzanie na pewno wzbudzitoby juz na samym
starcie opdér samorzadéw miast na prawach powiatow, a w razie potencjalnego wdrozenia narazitoby nowo powstate struktury na
permanentny konflikt i klincz.



Dlatego chciatbym w tym miejscu przedstawi¢ bardzo niestandardowe rozwigzanie, alternatywne wobec koncepcji zwigzku
metropolitalnego i 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 préb stworzenia wiasciwego samorzadu metropolitalnego w Polsce, a ma na celu unikniecie rozbicia zadan i
kompetencji duzych miast na dwa odrebne poziomy polityczne: miejski i metropolitalny.

W najwiekszym skrécie, istotg proponowanej koncepcji jest potaczenie miasta na prawach powiatu z obwarzankowym powiatem
ziemskim (bez naruszenia jakichkolwiek podziatéw na poziomie gminnym) i stworzenie nowej jednostki samorzadu terytorialnego ,,sui
generis” czyli metropolii. Najwazniejszym elementem ustrojowym, odrézniajgcym ten model od wczesniejszych projektow tzw. powiatu
metropolitalnego, jest jednak daleko idaca fuzja organéw wtadzy miasta centralnego i metropolii. Moglibysmy méwi¢ w tym przypadku o
rozwigzaniu hybrydowym, przybierajacym postaé samorzadu miejsko-metropolitalnego. Organem wykonawczym zaréwno dla gminy
miasta centralnego, jak i dla catej metropolii bytby Prezydent Metropolii wybierany bezposrednio przez wszystkich obywateli metropolii.
W systemie zarzgdzania terytorialnego pojawitby sie wtedy po raz pierwszy organ wiadzy bezposrednio i personalnie odpowiedzialny
przed catg spotecznoscig obszaru metropolitalnego i reprezentujgcy tym samym wszystkich jego mieszkaricow. Konieczno$¢ zdobycia i
utrzymania przez Prezydenta Metropolii poparcia wyborcow zarowno w miescie centralnym, jak i w strefie podmiejskiej wydaje sie byé
najbardziej praktycznym, bo najbardziej pragmatycznym, ,bezpiecznikiem” dla racjonalnego godzenia sprzecznych nieraz intereséw w
obrebie obszaru metropolitalnego. Aparatem pomocniczym Prezydenta Metropolii bytby docelowo urzad metropolitalny, powstaty w
drodze integracji urzedu miasta centralnego i starostwa powiatowego, cho¢ w okresie przejsciowym mozna z przyczyn administracyjno-
organizacyjnych utrzymac przez jaki$ czas odrebno$¢ tych dwoch jednostek budzetowych. Wieksze wyzwanie moze stanowi¢ kwestia
organéw stanowigcych.

Podziat na powiaty grodzkie i ziemskie przywrocony w 1999 r. jest jednym z najbardziej
watpliwych elementow owczesnej reformy terytorialno-administracyjnej. Nawiazanie do
dtugotrwatej historycznej tradycji takiego podziatu nie jest wystarczajacym uzasadnieniem dla
jej kontynuacji.

Waznym ograniczeniem jest art. 169 Konstytucji. Po pierwsze, wprowadza on dwie odrebne kategorie organéw jednostek samorzadu
terytorialnego: stanowigce i wykonawcze. Po drugie, okresla takze podstawowe zasady dotyczace ich wytaniania, przy czym
zdecydowanie bardziej konkretnie sformutowane sa one w stosunku do organéw stanowiacych. Wybory do nich musza mieé charakter
czteroprzymiotnikowy, czyli byé powszechne, rowne, bezposrednie i odbywac sie w gtosowaniu tajnym. Nie ma podobnych wymogow w
odniesieniu do organdw wykonawczych, gdzie okreslenie zasady i trybu ich wyboréw pozostawione jest ustawie zwykiej. Regulacje
konstytucyjne nie wykluczajg wiec mozliwosci niestandardowego uksztattowania modelu wtadzy wykonawczej w samorzadzie
terytorialnym. Z kolei kluczowa role dla konstrukcji organu stanowiacego w metropolitalnej JST odgrywaja przede wszystkim wyborcze
S 4. Uniemozliwiajg one stworzenie organéw stanowigcych JST sktadajgcych sie z delegatéw innych
RS I TR ARSI JOROS@aniej) lub takich, w ktérych terytorialny rozktad mandatéw nie wynika z proporcji demograficznych.

Rozwigzaniem, ktére chciatbym zaproponowac jest w zwigzku z tym koncepcja ,podwdjnego wyboru bezposredniego”, ktorego
dokonywaliby mieszkancy miasta centralnego, gtosujac na radnych. W tym samym akcie gtosowania wytanialiby oni te same osoby do
zasiadania zarbwno 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 miatby charakter bezpo$redni - wszyscy cztonkowie rady miasta centralnego byliby po prostu jednocze$nie radnymi metropolii.
Oczywiscie, sktad rady metropolii bytby dopetniony radnymi wytonionymi z obszaru gmin podmiejskich w wyborach bezposrednich -
tutaj mogtyby pozostaé¢ dotychczasowe zasady, czyli brak mozliwosci taczenia mandatu w radzie gminy i radzie powiatu (metropolii).
Caly system wymagatby pewnych zmian w Kodeksie wyborczym, jednak dla konstytucyjno$ci samego rozwigzania kluczowe jest przede
wszystkim utrzymanie wtasciwej proporciji demograficznej przy okreslaniu liczby radnych z gmin podmiejskich w stosunku do liczby
radnych z miasta centralnego. Proponowane rozwigzanie ma wiec najwieksze szanse sprawdzi¢ sie w tych dzisiejszych uktadach powiat
grodzki — powiat ziemski, w ktorych liczba mieszkarcéw obu jednostek jest wzglednie zblizona.

W najwiekszym skrocie, istota proponowanej koncepcji jest pofgczenie miasta na prawach
powiatu z obwarzankowym powiatem ziemskim (bez naruszenia jakichkolwiek podziatow na
poziomie gminnym) i stworzenie nowej jednostki samorzadu terytorialnego sui generis, czyli

metropolii.
W stosunku do modelu zwigzkowego, model ,parlamentarny” organu stanowiacego metropolii wzmacnia baze instytucjonalng na tym
poziomie i zapewnia wiekszg przestrzenn demokratyczng dla godzenia sprzecznych intereséw. Poniewaz konflikty polityczne oparte sg
czesto na podziatach pomiedzy partiami, istnieje mozliwo$¢ ich rozwigzania przy pomocy gtosowania zwykig wiekszoscig. Bezposrednio
wybierany organ wykonawczy i hybrydowy organ stanowigcy moga przeciwstawia¢ sie¢ w bardziej zdecydowany spos6b czysto
partykularnym interesom danej jednostki lokalnej. Czy ,podwdéjni radni” beda w stanie zachowac ,,podwojng lojalno$¢” - wobec miasta i
metropolii jednoczesnie? Pamigtajmy, ze radny miejski tez nie jest wybierany w catym miescie, tylko w swoim okregu wyborczym, Skoro
dopuszczamy, zeby radny wybrany wytgcznie gtosami mieszkancow Mokotowa, Jezyc czy Nowej Huty decydowat o sprawach




dotyczacych catej Warszawy, Poznania czy Krakowa, to dlaczego nie moze uczestniczy¢ w rozstrzyganiu kwestii metropolii
warszawskiej, poznanskiej czy krakowskiej? Bedzie to i tak znacznie prostsze niz system, w ktérym mamy dwie w petni odrebne i
konkurujace ze sobg rady - miejska i metropolitaing - dziatajgce w potencjalnie krzyzujacych sie zadaniach na tym samym kluczowym
obszarze centralnego miasta metropolitalnego.

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

e mieszkaricy miasta godzg sie na to, ze w wyborze organu wykonawczego ich miasta biorg udziat mieszkancy strefy
podmiejskiej, w zamian za co wybrani z obszaru miasta radni uzyskujg wptyw na ksztattowanie polityki przestrzennej i realizacje
zadan ponadlokalnych na obszarze podmiejskim;

¢ mieszkancy gmin podmiejskich godza sie na to, ze o sprawach bedacych dotychczas w gestii rady powiatu ziemskiego
wspotdecydowaé bedg takze radni wybrani z obszaru miasta centralnego, w zamian za co uzyskujg wptyw na wybor organu
wykonawczego catej metropolii, ale i samego miasta, ktory staje sie odpowiedzialny politycznie takze przed nimi.

Model samorzadu miejsko-metropolitalnego jest bardzo rewolucyjny, z pewnoscia wymaga dopracowania, a z obecnej perspektywy
moze wydawac sig nierealny. O samorzadzie miejsko-powiatowym wspominat jednak kilka razy w swoich publikacjach i wypowiedziach
prof. Michat Kulesza, cho¢ nie do konca widziat to jako rozwigzanie dla obszaréw metropolitalnych.

Jednak w przypadku obszaréw monocentrycznych, z miastem metropolitalnym otoczonym przez jeden powiat ziemski, model ten
stanowi racjonalng odpowiedz na ograniczenia wynikajace z regulacji konstytucyjnych i uksztattowanej w 1998 r. struktury terytorialno-
administracyjnej. Wymaga znacznie wigkszej pracy koncepcyjnej i legislacyjnej niz zwigzek metropolitalny. Jest tez rozwigzaniem o
wiele bardziej ambitnym i trudnym dla samorzgdéw. Ale powinny one dosta¢ wybor, na ktéra Sciezke integracji chciatyby wejsé.
Sprébujmy zerwaé z zatozeniem, ze wszedzie musi by¢ tak samo - na tym polega w koricu prawdziwa decentralizacja.

6. Co dla mnigjszych miast i obszar 6w funkcjonalnych?

Zaletg obu zaproponowanych rozwigzan jest to, ze sg rowniez skalowalne do poziomu miast $rednich i ich obszaréw funkcjonalnych. W
dotychczasowym dyskursie politycznym na temat rozwigzan instytucjonalnych dla skali metropolitalnej w Polsce krytycznym elementem
byto i jest powigzanie, $wiadome Ilub nie, problematyki wewnetrznej organizacji ustrojowej obszaru metropolitalnego, bedacej
zasadnicza trescig wiekszosci dotychczasowych projektow ustaw, z retorykg generalnej wizji modelu rozwoju kraju, zaktadajaca pewne
formy uprzywilejowania obszaréw metropolitalnych. Podejrzenie, iz ustawowe propozycje modelu instytucjonalnego obszaréw
metropolitalnych sg wstepem do ich dalszego promowania w polityce panstwa powodowato kontrakcje polityczna, ktérej zresztg trudno
byto nie przewidzie¢. W obliczu braku jednoznacznie wyznaczonego celu instytucjonalnego upodmiotowienia obszaréw metropolitalnych

), kontestacyjna postawa samorzadéw wojewddztw
(SHINRE | eI tali RS KRSy RAGE P HE Bt RGia ANt D alfieR i SRYASEBINWRT Dbiektywnym interesem - obawy wobec sytuacii, w
ktorej obszary metropolitalne statyby sie najwazniejszym punktem odniesienia polityki rozwojowej panstwa. By¢ moze bytoby inaczej,
gdyby bardziej wyeksponowany zostat element zobowigzan i ograniczenia samodzielnosci samorzadow lokalnych wobec metropolitalnej
skali planowania i zarzadzania, a jej funkcja w wyrazny sposéb nakierowana zostata przede wszystkim na rozwigzywanie wtasnych
wewnetrznych probleméw obszaru. Tego typu propozycje spotkatyby sie zapewne z mniejszym entuzjazmem zainteresowanych
tworzeniem zwigzkéw metropolitalnych miast, gmin i powiatéw, ale réwniez i z mniejsza opozycjg ze strony samorzadéw wojewddziw i
rzadowych partneréw koalicyjnych.

Z pragmatycznego punktu widzenia opowiedziatbym sie za mozliwoscig tworzenia zwigzkow
aglomeracyjnych dla wszystkich miast na prawach powiatu, poniewaz w tym przypadku nie
istnieje sensowna alternatywa ustrojowa dla integracji zarzadzania z sasiednim powiatem
ziemskim i wchodzgcymi w jego skfad gminami.

Sama terminologia ,metropolitalna” przy projektach réznych rozwigzan ustrojowych z pewnoscig rozbudza spore emocje. Zawezenie
pojecia obszaru metropolitalnego do obszaréw funkcjonalnych najwiekszych miast (niezaleznie od ich doktadnej liczby), a tym samym
pozbawienie kilku wojewddztw mozliwosci wyznaczenia i utworzenia takiego obszaru stanowito z perspektywy samorzadéw tych
wojewddztw potencjalne zagrozenie dla rozwoju regionu w sytuacji, gdyby polityka panstwa zmierzata ku selektywnemu wzmacnianiu
obszaréw metropolitalnych. Wprowadzenie kilkanascie lat temu niezbyt zgrabnej jezykowo kategorii ,miejskich obszaréw funkcjonalnych
osrodkéw wojewddzkich” byto probg wyjscia z tego impasu, przypieczetowang mozliwoscig realizacji ZIT dla kazdego z tych obszaréw.
Zdjeta ona z administracji rzadowej odium inter-regionalnej selektywnosci prowadzonych dziatan, a dostepne srodki finansowe zostaty
w pierwszej perspektywie budzetowej ZIT w dosé 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 reguty juz obecnie jaka$ forma wspédtpracy - pozwala unikngé niepotrzebnych sporéw
miedzyregionalnych i zmobilizowa¢ $rodowiska polityczne wszystkich wojewddztw do aktywnego i konstruktywnego witaczenia sie w
debate o ustroju metropolitalnym.

Jesli chodzi o mozliwo$¢ przeszczepienia rozwigzan na poziom miast jeszcze mniejszych (a takze wigkszych miast nie-wojewddzkich),
to pod wzgledem konstrukcji ustrojowej nie ma z tym wiekszego problemu. Mozliwa jest zaréwno akceptacja nie zawsze merytorycznie
trafnej nazwy ,zwiazku aglomeracyjnego”, jak i rozmowa o modelu samorzadu miejsko-powiatowego (analogicznego do zarysowane;j
wyzej koncepcji miejsko-metropolitalnej). Powstaje pytanie, czy takie rozwigzania majg sens merytoryczny. Odpowiedz moze byé
dwojaka.



Z jednej strony, réznica miedzy zarzadzaniem obszarem metropolitalnym a mniejszym miejskim obszarem funkcjonalnym nie jest tylko
kwestig wymiaru iloSciowego, mierzonego rozlegtoscig przestrzenng czy liczbg mieszkancéw. Problemy rozwoju i funkcjonowania
miasta milionowego i jego otoczenia sg wyraznie bardziej skomplikowane i zréznicowane niz w przypadku uktadu wokdt miasta
50-tysiecznego. W obszarach metropolitalnych wystepujg takie rodzaje funkcji i uktadéw infrastruktury, ktdre nie sg spotykane w
mniejszych obszarach funkcjonalnych: porty lotnicze i morskie, wewnetrzne systemy transportu szynowego i drég przyspieszonego
ruchu, centra biznesowe, logistyczne, instytucje kultury o charakterze ponadregionalnym i miedzynarodowym. Wieksza jest ztozono$é
samego systemu wspotzarzagdzania (w tym sama liczba zaangazowanych jednostek samorzadu terytorialnego, wielko$é i charakter
podmiotéw sektora prywatnego zainteresowanych rozstrzygnieciami planistycznymi, np. korporacje miedzynarodowe). Nie oznacza to
jednak, ze integracja zarzadzania w skali pozostatych, ,nie-metropolitalnych”, miejskich obszaréw funkcjonalnych jest z zasady mniej
wazna z punktu widzenia panstwa. Takich obszaréw jest bowiem ilosciowo wiecej od obszardw metropolitalnych, moga tez tacznie
skupiaé wiekszg liczbe mieszkancéw.

Z pragmatycznego punktu widzenia, opowiedziatbym sie za mozliwoscig tworzenia zwigzkéw aglomeracyjnych dla wszystkich miast na
prawach powiatu, poniewaz w tym przypadku nie istnieje sensowna alternatywa ustrojowa dla integracji zarzgdzania z sgsiednim
powiatem ziemskim i wchodzacymi w jego skiad 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 znajdujg sie w powiatach ziemskich i funkcjonujg w takiej strukturze juz od
25 lat. Tutaj widziatbym raczej potencjat na redefinicje zadan i kompetenciji juz istniejacych powiatéw w zakresie zarzadzania rozwojem i
niektérymi ustugami publicznymi, by¢ moze takze podjecie przez nie pewnych dziatar planistycznych (cho¢ wtasciwsza moze byé skala
subregionu). Mozna sie natomiast zastanowi¢, czy miast powyzej 50 tys. nie dopusci¢ do eksperymentu miejsko-powiatowego, choé
trudniej znalez¢ dla niego uzasadnienie niz w przypadku powiatowej pary grodzko-ziemskiej.

Aby potaczy¢ wode z ogniem, czyli osiagna¢ zatozone efekty reformy metropolitainej, a jednoczes$nie nie narusza¢ podziatu
terytorialnego na poziomie gminnym, w praktyce mozliwe sg dwie kategorie rozwigzan ustrojowych. Pracujac nad doszlifowaniem
formuty zwigzkéw metropolitalnych, nie traémy z oczu bardziej ambitnych pomystéw ingerencji w zastany podziat administracyjny kraju,
o ile daja szanse na nowg jako$¢ zarzadzania terytorialnego. W kazdym przypadku, wdrozenie konkretnych modeli ustroju
metropolitalnego powinno by¢ oparte na przeprowadzanej indywidualnie dogtebnej analizie dotychczasowych struktur i doswiadczen
wspotpracy oraz Swiadomym wyborze ze strony zdolnych do integracji samorzadowcow, po szerszej dyskusji politycznej i spoteczne;j.
Zadaniem rzadu i parlamentu jest tylko i az stworzenie mozliwosci do takiego dziatania.

Zdjecia: Poznan, obraz autorstwa Anna z Pixabay

1 Chodzi tu 0 zasade réwnosci w znaczeniu materialnym, czyli o mozliwie réwny wptyw kazdego obywatela na wybér organéw wiadzy. Nie nalezy myli¢
jej z zasada réwnosci formalnej (jeden obywatel - jeden gtos). Réwno$¢ materialna osiggana jest przede wszystkim poprzez odpowiednie
ksztattowanie granic okregéw wyborczych i liczby przypisanych im mandatéw (gesto$é mandatowa).< Wr6é do tekstu

2 Zwigzek migdzy priorytetami programowymi integracji metropolitalnej a jej zasiegiem terytorialnym i formami ustrojowymi ma miejsce chocby w
przypadku niemieckich obszaréw metropolitainych. Regiony metropolitalne skoncentrowane na kwestiach wspierania rozwoju gospodarczego i
marketingu terytorialnego (m.in. Hamburg, Monachium, Frankfurt) charakteryzuja sie szerszym zasiegiem geograficznym, a jednoczesnie stabszag
formg instytucjonalizacji wspotpracy. Regiony skupione na sprawach zwigzanych z koordynacja typowych zadan publicznych (planowanie
przestrzenne, transport), takie jak m.in. Hanower i Stuttgart, odznaczajg sie mniejszym zasiegiem geograficznym integracji, ale jednoczesnie wiekszym
poziomem konsolidacji politycznej i przesunieciem czesci formalnych kompetenciji decyzyjnych bezposrednio na poziom metropolitalny. « Wré¢ do
tekstu
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