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1. Wprowadzenie

Bezskuteczno$¢ wtadzy publicznej Rzeczypospolitej Polskiej w zakresie reformy ustroju najwiekszych miast i ich osrodkéw
funkcjonalnych (dalej zamiennie: ,metropolii” i ,aglomeracji”) jest porazajaca. Od przeszio trzech dekad temat co chwila wraca do
dyskursu publicznego, spotyka sie z opracowaniami koncepcyjnymi, a nawet projektami ustaw, po czym umiera $miercig nie do konca
naturalng - najczesciej na | sejmowym czytaniu (,klatwie | czytania”). Projektéw ustaw metropolitalnych i aglomeracyjnych pojawito sie
wiele, sporo ponad 20 dokumentéw, sposrod ktdrych jedynie dwa weszty w zycie - ale tylko jeden wywotat skutki prawne w postaci

_ . . . o _ . 1 sg powszechnie znane,
powstania zwigzku metropolitalnego. Losy ustawy z dnia 9 pazdziernika 2015 r. o zwigzkach metropolitalnych— 2
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Zwigzek jest bowiem jedynie zrzeszeniem gmin lub gmin
i powiatow, a wiec posrod samorzadowcow traktuje sie go
w kategoriach instrumentalnych, tymczasem metropolia czy
aglomeracja powinna mie¢ pozycje rownoprawng oraz
,autonomiczng”.
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megatrendy (np. ,dzika” suburbanizacja, wykluczenie komunikacyjne, degradacja $rodowiska naturalnego, depopulacja i migracja
ludnosci, czy w koncu wojna hybrydowa i ryzyko wojny konwencjonalnej) nadajg tej reformie nowy sens. Poza wszystkim istniejacy
model samorzadu terytorialnego réwniez wymaga odswiezenia, gdyz jego korzenie siegajg czaséw rodzace;j sie (i niedojrzatej wéwczas)



demokracji, czasoéw transformaciji. Za reformg ustroju najwiekszych miast i ich obszaréw funkcjonalnych przemawia zatem zaréwno
potrzeba: (1) ewaluacji systemu (usuniecia stwierdzonych dysfunkcji), jak i jego (2) aktualizacji (dostosowania do megatrenddw i
wyzwarn wspétczesnosci).

W dalszej czesci niniejszego opracowania eksperckiego zaprezentowana zostanie koncepcja pakietu reform i nowelizacji ustaw
autorstwa Instytutu Metropolitalnego - swoista legislacyjna mapa drogowa wiodaca do strategicznego celu Rzeczypospolitej Polskiej,
jakim jest utworzenie samorzgdu metropolitalnego oraz aglomeracyjnego. Co zatem nalezy podkreslié, w ocenie Instytutu
Metropolitalnego celem wtadzy publicznej powinno by¢ utworzenie samorzadu metropolitalnego oraz aglomeracyjnego - czyli
metropolitalnych i aglomeracyjnych jednostek samorzadu terytorialnego (wspélnot mieszkaricow), funkcjonujacych jedynie na obszarach
silnie zurbanizowanych na $rednim szczeblu samorzadu terytorialnego (ij. ,ponad” gming, ,zamiast” powiatu i ,pod” wojewddztwem),
urzadzonych na demokratyczng modte z wybieralnymi organami. Wszystkie inne formy organizacyjne (np. zwigzki komunalne, zwigzki
metropolitalne i aglomeracyjne), jakkolwiek krotkoterminowo potrzebne, sg jedynie $rodkiem wiodacym do celu. Sg to bowiem
zrzeszenia istniejgcych jednostek samorzadu lokalnego, ktérych samodzielnos¢ i funkcjonalno$¢ zawsze bedzie utomna, a owa
utomno$¢ ma trwaty i konstrukcyjny charakter. Zwigzek jest bowiem jedynie zrzeszeniem gmin lub gmin i powiatow, a wiec posréd
samorzadowcow traktuje sie go w kategoriach instrumentalnych, tymczasem metropolia czy aglomeracja powinna mie¢ pozycje
rownoprawng oraz ,autonomiczng”. W celu uporzadkowania wywodu materiat zostat podzielony na trzy czesci, w ktérych
scharakteryzowano pozgdane dziatania: (1) taktyka legislacyjna, (2) perspektywa krotkoterminowa oraz (2) dtugoterminowa.
Perspektywa krétkoterminowa obejmuje najblizsze lata, za$ koriczy sie - umownie - wraz z uptywem X kadencji Sejmu Rzeczypospolitej
Polskiej. Perspektywa dtugoterminowa obejmuje - w przyblizeniu - najblizszg dekade.

2. Taktyka legidacyjna

Droga do samorzadu metropolitalnego oraz aglomeracyjnego jest procesem rozciagnietym w czasie, skiadajagcym sie z wielu
pomniejszych etapow. W ponizszej tabeli przedstawiono kluczowe dziatania, jakie powinien podja¢ kolejno ustawodawca. Sg to przede
wszystkim zmiany w tzw. prawie ustrojowym, a wiec w ustroju terytorialnym Rzeczypospolitej Polskiej. Wtérowaé im powinny takze
zmiany w tzw. materialnym prawie administracyjnym, srodowiskowym i gospodarczym, oraz w prawie finansowym. Tym niemniej - ze
wzgledu na zatozenia i cele niniejszego opracowania - kwestie te potraktowane zostang marginalnie.

Okres: Zmiana: Komentarz:
Perspektywa krétkoterminowa Ustawa o formach wspotpracy jednostek Ustawodawca powinien dokonac
samorzadu terytorialnego modernizacji prawnych form wspotpracy

jednostek samorzadu terytorialnego, a w
szczegodlnoSci zwigzkow, stowarzyszen i
porozumien komunalnych. Modernizacja
moze sie odby¢ albo poprzez punktowg
nowelizacje ustawy o samorzadzie
gminnym i samorzgdzie powiatowym, albo
- lepiej - poprzez wprowadzenie do
obrotu prawnego ustawy o formach
wspbtpracy jednostek samorzadu
terytorialnego.

Ustawa o policentrycznych obszarach Ustawodawca powinien pilnie stworzy¢
metropolitalnych i aglomeracyjnych nowy ustrdj dla policentrycznych
obszaréw metropolitalnych, gdyz sa to
obszary zarzgdczo najtrudniejsze,
generujace najwiecej problemow
praktycznych. W szczeg6lnosci nowy
ustréj nalezy zapewni¢: Metropolii Gdarsk-
Gdynia-Sopot, Metropolii Warszawsko-
L 6dzkiej oraz duopolowi Bydgoszcz-
Torun. Gérnoslasko-Zagtebiowska
Metropolia stosowne urzadzenia
ustrojowe posiada.

Perspektywa diugoterminowa Ustawa o samorzgdzie powiatowym, Ustawodawca powinien zreformowaé
aglomeracyjnym i metropolitalnym Sredni szczebel samorzadu terytorialnego.
Samorzad powiatowy powinien
funkcjonowac na obszarach wiejskich i
matomiasteczkowych, za$ obszary
zurbanizowane powinny zosta¢ urzadzane
wedtug innych wzorcéw ustrojowych. Na
obszarach zurbanizowanych - w
zaleznosci od wielkosci populaciji, uktadu
przestrzennego oraz powigzan
funkcjonalnych - utworzyé nalezy




,zamiast” samorzgdu powiatowego
samorzad aglomeracyjny lub samorzad
metropolitalny. Jednoczesnie wszystkie
trzy typy samorzadu $redniego szczebla
powinny doznawag regulacji w tej same;j
ustawie. Zakres dziatania wskazanych
typoéw powinien by¢ jednocze$nie nieco
zr6znicowany.

Nowelizacja ustawy o tréjstopniowym Ustawodawca powinien zrewidowaé
podziale terytorialnym oraz ustawy o zaréwno delimitacje wojewodztw, jak i
samorzadzie wojewddztwa model samorzadu wojewodzkiego.

Wojewoddztwo powinno by¢ jednostkag
samorzgdowg o silnej pozyciji ustrojowej,
gospodarczej oraz o duzym zapleczu
demograficznym, tymczasem co najmniej
kilka wojewo6dztw sie systematycznie
kurczy (populacja spadta ponizej
1.000.000 mieszkancéw). Wojewodztwo
powinno zosta¢ doposazone w zadania
publiczne, kompetencje oraz zrédta
dochodéw - w ramach decentralizacji
administracji rzgdowej i likwidacji
wybranych dziatow.

Pakiet decentralizacyjny (nowelizacja Zmianom ustrojowym powinny
kilkudziesieciu ustaw branzowych) towarzyszy¢ zmiany w uktadzie
funkcjonalnym, w szczeg6lnosci w
relacjach administracja rzagdowa -
samorzad terytorialny. Pakiet
decentralizacyjny powinien stanowi¢
nowelizacje kilkudziesieciu ustaw
branzowych i przenosié¢ zadania publiczne
oraz kompetencje organéw administracji
rzadowej przede wszystkim na samorzad
wojewddztwa, a czesSciowo takze na
samorzad metropolitalny i aglomeracyjny.
Oznaczatoby to konieczno$¢
zlikwidowania lub restrukturyzacji
wybranych ,resortéw”.

Zrodto: Opracowanie wiasne.

3. Per spektywa krotkoterminowa

Przygotowanie, uchwalenie i wdrozenie reformy metropolitalnej z prawdziwego zdarzenia - zmierzajgcej do rekonstrukcji
tréjstopniowego modelu samorzadu terytorialnego, w szczegélnosci Sredniego szczebla - wymaga nie tylko czasu i pracy, ale takze
odpowiednich zasobéw finansowych. Analiza sytuacji geopolitycznej i politycznej skiania do wniosku, ze w perspektywie
krétkoterminowej na reforme metropolitalng nie ma najmniejszych szans. Z jednej strony dlatego, ze w pierwszej kolejnosci trzeba
zapewni¢ egzystencije i funkcjonalnos¢ istniejacym 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 muszg znie$¢
szereg dodatkowych wydatkéw zwigzanych chociazby z pilng potrzeba modernizacji sit zbrojnych, fortyfikacji kryzysowych granic,
prowadzenia wojny hybrydowej, a dodatkowo obudowg terenéw zniszczonych ostatnia powodzig. Dlatego tez w pierwszej kolejnosci
nalezy zrobi¢ to, co nie generuje wydatkéw publicznych lub generuje wydatki publiczne niskie, nie zagrazajace kondycji finanséw
publicznych - choé oczywiscie proces przygotowawczy reformy metropolitalnej nalezy wszcza¢, analizy i opracowania koncepcyjne,
dialog ekspercki, sg w tym kontekscie potrzebne. Kierujac si¢ zaprezentowang powyzej logikg nalezatoby postulowa¢ o pilne
przeprowadzenie przynajmniej dwoch proceséw ustawodawczych, zmierzajacych do uchwalenia: (1) ustawy o formach wspotpracy
jednostek samorzadu terytorialnego oraz (2) ustawy o policentrycznych obszarach metropolitainych i aglomeracyjnych, o ktérych wiecej
ponizej.

e Ustawa o formach wspétpracy jednostek samorzadu terytorialnego

Postulat modernizacji form wspotpracy jednostek samorzadu terytorialnego nie jest nowy i pojawia sie w srodowiskach samorzadowych
oraz naukowo-eksperckich od dwoch dekad - tym bardziej dziwi, ze wtadza publiczna nie jest w stanie tym postulatom sprosta¢, wszak
nie jest to skomplikowane przedsiewziecie legislacyjne. Co jest z pewnoscig truizmem, formy wspétpracy komunalnej (a przede
wszystkim zwigzki, stowarzyszenia i porozumienia komunalne, o ktérych mowa w samorzgdowych ustawach ustrojowych) sa
niedoregulowane i dysfunkcyjne, a inkubowanie i rozwijanie coraz to bardziej zaawansowanej wspoétpracy komunalnej (ktérej postacia
rodzajowg jest przeciez integracja aglomeracyjna i metropolitalna) powinno byé priorytetem. Nalezy zatem w wersji bardziej



progresywnej do porzadku prawnego wprowadzi¢ ustawe o formach wspétpracy jednostek samorzadu terytorialnego, ktéra systemowo,
kompleksowo i holistycznie uporzadkuje przedmiotowa materie, w wersji minimalistycznej za$ - jezeli nie bedzie politycznej woli na
nowg ustawe - nalezy co najmniej znowelizowa¢ ustawe o samorzadzie gminnym oraz ustawe o samorzadzie powiatowym, ktére
zawierajg gros przedmiotowych regulacii.

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

Dlatego tez w pierwszej kolejnosci nalezy zrobic to, co nie generuje
wydatkow publicznych lub generuje wydatki publiczne niskie,
niezagrazajgce kondycji finansow publicznych — cho¢ oczywiscie
proces przygotowawczy reformy metropolitalnej nalezy wszczac, analizy
i opracowania koncepcyjne, dialog ekspercki, sa w tym kontekscie
potrzebne.

Nie wdajac sie w szczegbtowa konceptualizacje takowej ustawy, wskazac nalezy kilka jej zatozen. Zostaty one przedstawione przez
Instytut Metropolitalny w dokumencie pt.: Memorandum w sprawie form wspétpracy jednostek samorzadu terytorialnego, opracowanym
na potrzeby Komisji Samorzadu Terytorialnego i Administracji Paristwowej Senatu Rzeczypospolitej Polskiej.

* Przede wszystkim nalezy zmodernizowac instytucje zwigzkéw komunalnych, gdyz tkwi w niej ogromny potencjat. Kilka
wybranych propozyciji: Doprecyzowanie zasad funkcjonowania zwigzkéw komunalnych dwustopniowych oraz wielomodalnych.
Obowigzujace ustawy w sposéb lakoniczny okreslajg zasady funkcjonowania dwéch typow zwigzkéw komunalnych: (1)
zwigzkéw dwustopniowych (gminno-powiatowych) i (2) zwigzkéw wielomodalnych (wielozadaniowych). Nalezy doceni¢
sposobnosé tworzenia powyzszych typdw zwigzkdéw komunalnych, tym niemniej ich prowadzenie natrafia na szereg barier lub
luk prawnych. W szczegolnosci zamyst utworzenia zwigzku gminno-powiatowego, ktéry miatby odpowiadac za realizacje co
najmniej kilku réznych zadan publicznych - a jest to przeciez rozwigzanie pozadane - generuje powazne trudnosci. Regulacja
wymaga doprecyzowania.

Zwiazki regionalne jako nowy typ zwigzkéw komunalnych. Wystepuja zadania publiczne, w ktérych wspotpraca jednostek
samorzadu lokalnego z samorzadem regionalnym jest konieczna. W szczegdélnosci organizacja publicznego transportu
zbiorowego oraz rozwdj infrastruktury transportowej stanowig egzemplifikacje powyzszej tezy. Nalezy dopusci¢ mozliwosé
tworzenia zwigzkow regionalnych o charakterze sektorowym, w ktérych uczestniczy¢ bedg takze wojewddztwa samorzadowe.
Ich wykorzystanie mozna ograniczy¢ przedmiotowo do wyzej wskazanych domen (transport, infrastruktura).

Zdolnos¢ transferowania kompetencji wtadczych na rzecz zwigzkéw komunalnych. W doktrynie prawa oraz orzecznictwie
sadowym realne watpliwosci wywotuje dopuszczalno$é wyposazania zwigzkéw komunalnych w kompetencje wtadcze (w
szczegoblnosci w kompetencje do wydawania aktow prawa miejscowego oraz rozstrzygania indywidualnych spraw w drodze
decyzji administracyjnych). Jednocze$nie zdecydowanej wiekszoéci zadan publicznych nie da sie wykonywaé bez wskazanych
kompetenciji, co juz samo w sobie kontestuje przydatno$é instytuciji zwigzku komunalnego. Przepisy ustawy powinny w sposéb
jednoznaczny wskazywac, ze zwigzek komunalny moze, dziatajgc na podstawie i w granicach statutu, na potrzeby powierzonych
zadan publicznych dziata¢ réwniez w formach wtadczych.

Modutowa regulacja organdéw wykonawczych zwigzkéw komunalnych. Regulacja ustroju zwigzku komunalnego, a w
szczegolnosci organu wykonawczego, jest zbyt sztywna - nalezy dazy¢ do jej uelastycznienia, by jednostki samorzadu lokalnego
uczestniczace w zwigzku miaty mozliwos¢ ksztattowania struktury organizacyjnej w sposob elastyczny, zdeterminowany lokalng,
specyfika i uwarunkowaniami. Ustawa powinna postugiwaé sie pojeciem organu wykonawczego, nie rozstrzygajac jednoczesnie
0 jego konstrukcji prawnej. Ustawa powinna jedynie wskazywa¢ funkcje oraz kompetencje organu wykonawczego, a takze
okre$laé dopuszczalne modele wtadzy wykonawczej pozostawiajac decyzyjno$¢ samorzadowcom. Posréd takich modeli
nalezatoby wymieni¢: zarzad zwigzku, dyrektora zarzgdzajacego lub system komitetowy.



* Usuniegcie z rejestru martwych zwigzkdéw komunalnych. Przy okazji zmiany prawa nalezy aktualizowac rejestr, usuwajac z niego
wszystkie martwe zwigzki jednostek samorzgdu terytorialnego.

Co do modernizacji stowarzyszen komunalnych:

* Definitywne rozstrzygniecie statusu prawnego stowarzyszen komunalnych. W aktualnym porzadku prawnym stowarzyszenia
jednostek samorzadu terytorialnego dziatajg na przedpolu regulacji prawnej, korzystajac z dobrodziejstwa sektora samorzadu
terytorialnego, a takze sektora pozarzgdowego. Nalezy w sposéb jednoznaczny potraktowaé stowarzyszenia komunalne jako
podmioty sektora samorzgdowego i wytaczy¢ je spod regulacji ustawy z dnia 24 kwietnia 2003 r. o dziatalnosci pozytku
ktora to zostata przeciez pomyslana jako konstytucja spoteczenstwa obywatelskiego.

pablisssegtipapioriatapitmainych do wykonywania zadari publicznych. Od dekad kwestia zdolnosci stowarzyszen jednostek
samorzadu terytorialnego do wykonywania zadan publicznych wywotuje kontrowersje - zaréwno w doktrynie prawa, jak i
orzecznictwie sgdowym. Historyczna wyktadnia prawa i istota stowarzyszern komunalnych stoi w sprzecznosci z biezacym
wykorzystaniem tej instytucji prawnej. Nalezy jednoznacznie rozstrzygnaé, ze stowarzyszenie jest migkka forma wspotpracy -
stuzaca przede wszystkim integracji politycznej, koordynacji dziatan, lobbingowi oraz ochronie wspdinych intereséw, a do
wykonywania twardej administracji publicznej prawo przewiduje forme zwigzkéw komunalnych.

Dopuszczalno$¢ tworzenia stowarzyszen wielosektorowych. Zaktadajac, ze stowarzyszenia majg stuzy¢ miekkiej wspétpracy
(integracji, koordynacji, promocji, lobbingowi, ochronie intereséw), rozwazy¢ nalezy mozliwos¢ tworzenia stowarzyszen
wielosektorowych, w ktérych uczestnicza jednostki samorzadu terytorialnego, organizacje pozarzadowe, jednostki naukowe itd.
Wyzwania wspotczesnosci wymagaja usystematyzowania i standaryzacji wspoétpracy miedzysektorowej w ramach wspélnych
struktur. Nalezatoby w zasadzie rozwing¢ koncepcje lokalnych grup dziatania, ktére stanowig doskonaty zaczyn pod
postulowang regulacje prawna.

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

» Ustawa o policentrycznych obszarach metropolitalnych i aglomeracyjnych

W dalszej kolejnosci, ale takze w ramach perspektywy krotkoterminowej, nalezy ustanowi¢ szczeg6lne formy wspétpracy dla jednostek
samorzadu terytorialnego z obszaréw o charakterze policentrycznym. Obszary policentryczne, a wiec obszary wieloo$rodkowe, stanowig
skomplikowany urbanistycznie (a przez to i politycznie) uktad terytorialny, ktéry wymaga uwagi wtadzy publicznej w pierwszej kolejnosci.
Kwestig umowna, wynikajacych z przyjetych ustalen terminologicznych oraz metodologicznych, jest ich liczba. Nie powinno jednak
ulega¢ watpliwosci, ze regulacja ustawy powinna obejmowaé (wedtug wielkosci mierzonej populacja):

* Metropolie Warszawsko-t6dzkg - Miasto stoteczne Warszawa istnieje i funkcjonuje na podstawie odrgbnej ustawy, tj. ustawy z
; przedmiotowa ustawa powinna zosta¢ w porzadku prawnym,
Aaiaz| B AEGRPR) 20705 EQE) AYRRIR- SIS GRBSEAWNRIRERVSIS to kontrowersyjne, ale zwiazek metropolitalny w tym przypadku
powinien mie¢ charakter transwojewddzki i obejmowaé zaréwno Warszawe, jak i t6dz; 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 uktadzie terytorialnym dodatkowy punkt
odniesienia;
Gornoslasko-Zagtebiowskg Metropolie - GZM jest pierwszym (i poki co jedynym) zwigzkiem metropolitalnym w Rzeczypospolitej
Polskiej, ktory funkcjonuje na podstawie ustawy o zwigzku metropolitalnym w wojewddztwie $laskim; wskazang ustawe nalezy
traktowaé jako pilotazowg i docelowo na jej kanwie nalezy budowaé ustawe o policentrycznych obszarach metropolitalnych i
aglomeracyjnych;
Metropolie Gdarisko-Gdyrnska - Stowarzyszenie Obszar Metropolitalny Gdansk[?[Gdynia-Sopot czyni starania o forme prawng
zwigzku metropolitalnego, stad tez po raz trzeci (2016, 2020, 2024) przektada projekt ustawy o zwigzku metropolitalnym w
wojewodztwie pomorskim przedstawicielom wiadzy centralnej; projekty stanowig rozwiniecie tzw. ustawy $laskiej;
Metropolie Bydgosko-Torunskg - pomimo tego, ze Bydgoszcz i Torun deklarujg samodzielny status metropolii, utworzenie
zwigzku metropolitalnego dedykowanego realizacji kilku zadan publicznych jest zasadne i nie kontestuje bydgoskich czy
toruniskich aspiracji.

Utworzenie zwigzkéw metropolitalnych na powyzszych obszarach policentrycznych nie zastepuje reformy metropolitalnej, ale tworzy
ogolne ramy do wspotpracy: (1) rdzenia metropolii, (2) przedmies¢ i suburbidw, a niekiedy takze (3) kontinuum miejsko[?wiejskiego
potozonego na obszarach peryferyjnych - w kluczowych domenach. Wskazane zwigzki metropolitalne powinny dziata¢ réwniez po
utworzeniu docelowych metropolitalnych i aglomeracyjnych jednostek samorzadu terytorialnego - nie sg bowiem konkurencyjne, ale
koherentne.

Zwigzki metropolitalne sg zmodyfikowang wersjg instytucji zwigzku komunalnego, réznig sie zatem szeregiem cech konstytutywnych
widocznych w szczeg6lnosci na gruncie prawa ustrojowego. Zwigzki metropolitalne sa:

e przymusowe - zwigzki komunalne sa zawsze dobrowolne;

» dwustopniowe - zwigzki komunalne sg zazwyczaj, czego dowodzi empiria, jednostopniowe; przewazajg zwigzki miedzygminne,
zwiazki powiatowo-gminne sa rzadkoscia;

¢ wielozadaniowe - zwigzki komunalne sg z reguly jednozadaniowe i majg charakter zwigzkéw transportowych, zwigzkow
odpadowych lub zwigzkéw sciekowych.



Kwestia funkcjonalnosci (zadan i kompetencji) zwigzkdéw metropolitalnych takze odznacza sie specyfikg. Zwiazki powinny odpowiadaé
za realizacje zadan publicznych okreslonych ustawa, a nie statutem (ktory to akt jest zrédtem zadan zwigzkéw komunalnych). Ustawa
powinna wyznacza¢ dwie kategorie zadar zwigzk6w metropolitalnych: obligatoryjnych i fakultatywnych.

Obligatoryjne zadania wtasne - dodatkowo finansowane przez wtadze publiczng - to przede wszystkim planowanie strategiczne, rozwoj
infrastruktury transportowej i organizacja publicznego transportu zbiorowego. W pewnym uproszczeniu (co byé moze zresztg nie bytoby
zlym pomystem) nalezatoby te zwigzki okresli¢ mianem subregionalnych zwigzkéw infrastrukturalno-transportowych, bo tym one sg w
istocie. Zwigzki metropolitalne powinny posiada¢: strategie (ogniskujace w szczeg6lnosci polityki transportowe zrzeszonych jednostek
samorzadu terytorialnego), plany zréwnowazonego rozwoju publicznego transportu zbiorowego, zarzady transportu oraz budzet na
finansowanie zaréwno inwestyciji infrastrukturalnych, wymiane taboréw na niskoemisyjny, a takze $wiadczenie ustug transportowych.
Fakultatywne zadania wtasne to z kolei zadania, ktére zwigzek wykonywa¢ moze, o ile jest to potrzebne dla lepszego jakosciowo
wykonywania zadan obligatoryjnych. W tym zamknietym katalogu nalezatoby umiesci¢ np. zadania w zakresie energetyki odnawialnej,
elektromobilnosci i paliw alternatywnych, mobilno$ci miejskiej, a takze ochrony srodowiska i przeciwdziatania zmianom klimatu.

Ustawa o policentrycznych obszarach metropolitalnych i aglomeracyjnych przygotowuje - przynajmniej na wskazanych obszarach -
grunt pod docelowg reforme metropolitalna, gdyz integruje szerzej zakrojony uktad terytorialny w jednej strukturze
organizacyjno[Zlfunkcjonalnej w $cisle okreslonych domenach, jednocze$nie pozostawiajac silniejsza integracje administracyjng rdzenia
metropolii ustawie o samorzadzie powiatowym, aglomeracyjnym i metropolitalnym. Powyzszy mechanizm dobrze oddaje proces
instytucjonalizacji konurbacji goérno$lasko-zagtebiowskiej. Po dekadach funkcjonowania zwigzkéw transportowych (zwigzkéw
komunalnych) na podstawie specustawy powstata Gornoslasko-Zagtebiowska Metropolia (bedaca zwigzkiem metropolitalnym 41 gmin),
ale siedmioletnie doswiadczenie GZM skfania jej lideréw do dalszej ingerencji rdzenia poprzez utworzenie supermiasta (bedacego w
jednostkg samorzadu metropolitalnego, zastepujacego 14 miast na prawach powiatu).

4. Per spektywa d?ugoter minowa

Jednoczesnie nalezy rozpoczaé przygotowania do reformy metropolitalnej. Zaktadajac, ze jej perspektywa dtugoterminowa obejmuje
dekade, prace trzeba bytoby zaczaé stosunkowo szybko. Powinien powsta¢ organ wewnetrzny Rady Ministréw o sktadzie eksperckim i
samorzadowym, poddany politycznej kontroli (np. zesp6t roboczy, a moze nawet komisja kodyfikacyjna), ktéry przygotuje tezy pod
reforme ustrojowa, a nastepnie skonfrontuje je z praktyka.

W perspektywie ditugoterminowej nalezatoby postulowaé o nastepujace inicjatywy: (1) ustawe o samorzadzie powiatowym,
aglomeracyjnym i metropolitalnym, a takze (2) nowelizacje ustawy o wprowadzeniu zasadniczego tréjstopniowego podziatu
terytorialnego paristwa oraz ustawy o samorzadzie wojewddztwa.

Ustawa o samorzadzie powiatowym, aglomeracyjnym i metropolitalnym

Miejscem optymalnym do unormowania metropolitalnych oraz aglomeracyjnych jednostek samorzadu lokalnego (dalej po prostu:

. Przyjmujac, ze w migdzyczasie nie
dORERPAG kodglikaEfiathitoRMaiiapR% AaofZEANRRJPDI8 2428389 EZatZiRoPPNIalY Rodeksu samorzadu terytorialnego jest
niezwykle interesujaca), to w ustawie powiatowe]j nalezy ,zakotwiczy¢” nowe jednostki samorzadu terytorialnego sredniego szczebla.
Jest to rozwigzanie logiczne, zaktadajace, ze wszystkie jednostki sredniego szczebla (powiat, aglomeracja, metropolia) sg uregulowane
w tym samym akcie.

dywersyfikacja form jednostek samorzgdu
WriendiReiR)SriRimegkresticdmieiastin poRszyeibltorsieiiidARBARPSRRAIEGIVE URKSETT definiuje jedynie gminy oraz wojewddziwa
(samorzad regionalny), uznajac, ze to, co sie pomiedzy gming a wojewddztwem dzieje, jest dopuszczalne, ale fakultatywne. Wyktadnia
przepisu art. 164 Konstytucji sktania do jednoznacznego wniosku, zgodnie z ktérym dopuszczalny jest jedynie dwu- i trojstopniowy
model samorzadu terytorialnego. W dwustopniowym modelu wystepujg wytacznie samorzad gminny i samorzad regionalny, a w modelu
tréjstopniowym moze sie dodatkowo pojawié ,,co$” pomiedzy. Sredni szczebel jest dopuszczalny, ale nie jest obligatoryjny i nazwany, co
ustawodawcy zwyktemu daje pewng swobode prawotwérczg. Korzystajac z delegacii, ustawodawca stworzyt samorzad powiatowy i
miasta na prawach powiatu. Nie ma jednak zadnych przeciwwskazan, by tego stanu rzeczy nie zmienié. Nalezatoby zatem zreformowac
Sredni szczebel i bazujac na zasadzie dywersyfikacji rozwigzan ustrojowych, zrobi¢ rzecz nastepujaca:

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

* na obszarach aglomeracyjnych, zlokalizowanych poza metropoliami (ktorych jest okoto 30) utworzyé samorzad aglomeracyjny w
drodze fuzji i przeksztatcenia samorzgadu powiatowego;

e na pozostatych obszarach (ij. obszarach matomiasteczkowych i wiejskich) pozostawi¢ samorzad powiatowy w obecnej
konstrukcji prawne;.

Efektem ubocznym powyzszego zabiegu bytoby zmniejszenie liczby powiatow, ktdérych jest zdecydowanie zbyt duzo.
Gtéwnym uzasadnieniem reformy metropolitalnej jest zatem potrzeba rekonstrukcji $redniego szczebla samorzadu terytorialnego na
obszarach silnie zurbanizowanych, gdyz to witasnie tam identyfikowanych jest najwiecej dysfunkcji aktualnego tréjstopniowego model

samorzadu terytorialnego. Wystarczy wskazac nastepujace zjawiska faktyczne, by ratio legis reformy stato sie jasne:

e .dzika” (niekontrolowana) suburbanizacja; ¢ dezintegracja lokalnych systeméw transportowych;



brak inwestycji w infrastrukture transportowa, w szczegoélnosci szynowa;
wykluczenie komunikacyjne; * brak zarzgdzania depopulacja;

migracje ludnosci;

efekt gapowicza.

Nowo utworzone jednostki samorzadu lokalnego z jednej strony przejetyby zadania wtasne powiatow, z drugiej za$ zostatyby
wyposazone w nowe zadania, ktére majg charakter odpowiednio metropolitalny i aglomeracyjny. W zwigzku z powyzszym poziom
decentralizacji funkcjonalnej na $rednim szczeblu samorzadu terytorialnego bytby asymetryczny. Przyktadowo, samorzad metropolitalny
i aglomeracyjny powinien zosta¢ silnie umocowany w systemie planowania strategicznego, w systemie rozwoju
spoteczno[?lgospodarczego oraz w systemie planowania przestrzennego. W tych przypadkach relokacja wybranych kompetenciji ze
szczebla gminnego bytaby wrecz konieczna. Zgodnie z zasadg pomocniczoéci zadania i kompetencje lokuje sie na szczeblu jak
najnizszym, pod warunkiem ze istnieje mozliwo$¢ ich sprawnego wykonywania. We wskazanych domenach (strategia, rozwoj,
przestrzen) relokacja kompetencji na poziom wyzszy jest wiec uzasadniona. Dodatkowo samorzad metropolitalny i aglomeracyjny
powinny prowadzi¢ polityke finansowg zmierzajgca do ograniczenia skutkdw tzw. efektu gapowicza.

Projekt pilotazowy mozna bytoby przeprowadzi¢ w Poznaniu, ktérego morfologia sprzyja utworzeniu metropolitalnej jednostki samorzgdu
terytorialnego. W zasadzie nalezatoby przede wszystkim oddzieli¢ gmine od miasta na prawach powiatu, by w dalszej kolejnosci
zintegrowaé instytucjonalnie i terytorialnie miasto na prawach powiatu z powiatem obwarzankowym. Wéwczas powstatby samorzad
metropolitalny na srednim szczeblu (Metropolia Poznarska), na ktérego obszarze dziatatyby gminy (a po$réd nich Miasto Poznan).

Nowelizacja ustawy o wprowadzeniu zasadniczego trojstopniowego podzialu terytorialnego panstwa oraz ustawy o
samorzadzie wojewoddztwa

Nalezy jednoczesnie zmierza¢ do wzmocnienia pozycji samorzadu
wojewodztwa poprzez dalszg decentralizacje administracji rzadowej —
pozbawienie jej kolejnych zadan publicznych.

Nie sposob rozwazaé na temat reformy metropolitalnej z pominieciem samorzadu wojewédztwa. Do$wiadczenia wielu krajéw dowodza,
ze obie struktury organizacyjno[?lfunkcjonalne wystepujg czesto w pozycji konkurencyjnej, co nie sprzyja funkcjonalnoéci catego
systemu samorzadu terytorialnego. Napiecia instytucjonalne sg wpisane w kazdy ustroj, tym niemniej nalezy dazy¢ do ich minimalizacij,
a nie eskalacji. Przedmiotowa problematyka nie bedzie uszczegétowiana, gdyz wykracza poza zatozenia i ramy tematyczne niniejszego
opracowania, ale trzeba jg przynajmniej zasygnalizowa¢. Reforma metropolitalna prowadzaca do utworzenia nowej kategorii jednostek
samorzadu terytorialnego musi uwzgledniaé pozycje ustrojowa i funkcjonalng wojewddztwa samorzadowego, a takze - w razie potrzeby
- dokonywac w niej korekty.

Wydaje sig, ze korekta jest uzasadniona - zaréwno korekta terytorialna, jak i instytucjonalna. Delimitacja wojewodztw jest rzecz jasna
ogromnym wyzwaniem, politycznie ryzykowanym, wiec nie nalezy sie jej spodziewa¢ w blizej okreslonej przysztosci. Warto jednak
odnotowaé, ze baza demograficzna oraz gospodarcza, kilku wojewodztw jest staba, co skfania do refleksji. Z pewnoscig zmniejszenie
liczby wojewddztw do np. 12 czy 13 bytoby zasadne.

Nalezy jednoczesnie zmierza¢ do wzmocnienia pozycji samorzadu wojewddztwa poprzez dalszg decentralizacje administracji rzagdowe;j
- pozbawienie jej kolejnych zadan publicznych. Przy czym decentralizacja administracji rzagdowej powinna polega¢ zaréwno na
ograniczeniu lub likwidacji okreslonych dziatow administracji rzadowej i instytucji podporzadkowanych ministrom wtasciwym, jak i
ograniczeniu terenowej administracji rzadowej zespolonej na szczeblu wojewodztwa. Urzedy wojewddzkie zaczynajg wyrasta¢ na
.konkurencje” wobec urzedéw marszatkowskich, co jest zjawiskiem niekorzystnym. Wojewoda to przedstawiciel Rady Ministréw w
terenie, kitéry 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 uzna¢ za btedne. Silna metropolia
moze zafunkcjonowac jedynie w wojewddztwie, ktére nie odczuwa jej ,oddechu na plecach”.

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, kiérg w ocenie Instytutu Metropolitalnego powinna zmierza¢ wtadza publiczna
Rzeczypospolitej Polskiej. Zaprezentowane koncepcje, tezy i twierdzenia znajduja uzasadnienie w wynikach wielu badan, a takze
publikacjach naukowych. W razie zainteresowania dalsza wspétpraca, rozwinieciem opracowania lub opracowaniem projektow
dokumentéw urzedowych, w tym ustaw, Zesp6t Instytutu poleca sie uwadze i pozostaje do petnej dyspozycji
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